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Presentacion. El cambio de la poblacion en Espafia

Los cambios en tecnologia, transportes y comunicaciones han creado un mundo donde
cualquier cosa puede ser producida en cualquier punto de la Tierra y vendida en todas
las demas partes del planeta. Una de las consecuencias de la globalizaciéon que viene
desarrollandose en el mundo es la aparicion de unos cambios de la poblacién como
jamas se habian visto.

La poblacién mundial esté creciendo, desplazandose vy, a la vez, haciéndose mas
vieja en determinadas partes del mundo. La poblacién estd en auge en los paises mas
empobrecidos del globo. La presion de las condiciones de vida miserables que en estos
paises existen y la atraccion que ejercen los altos niveles de vida en otros llevan afos
provocando que millones de personas se desplacen de los paises empobrecidos a los
paises ricos. Ademas, en el mundo aparece un numeroso grupo de personas mayores.
El Banco Central Europeo (BCE), en su informe anual de 2018, acaba de alertar del
envejecimiento de la poblacién en la zona euro, donde las personas viven mas tiempo y
tienen menos hijos. Todo un reto para la sostenibilidad de las finanzas publicas.

Sefiala el BCE que el cambio demografico se ve bien reflejado en el incremento
del nimero de personas de 65 afios o0 mas en relacion con la poblacion en edad de
trabajar. Segun las proyecciones de Eurostat, esta ratio se incrementara en la zona del
euro en su conjunto desde el 31 % de 2016 hasta el 52 % en 2070.

Ahora bien, conviene percatarse de que la evolucién de la poblacién puede tener
importantes repercusiones macroeconémicas, unas positivas y otras no tanto y que
plantean retos que es necesario afrontar. De forma positiva, los indices de fallecimiento
cayeron drasticamente como resultado de la medicina moderna y de las medidas de
salud publica (vacunas, antibiéticos). Por el contrario, el envejecimiento de la poblacién
tendrd un impacto negativo sobre las finanzas publicas durante las proximas décadas. El
BCE manifiesta que el gasto publico, asociado al envejecimiento en la zona del euro, que
ascendia a una cuarta parte del PIB en 2016, se ha ido elevando. Segun las
proyecciones de un informe sobre envejecimiento realizado por esta misma institucion
financiera en 2018 (The 2018 Ageing Report), este gasto seguird aumentando hasta
situarse en el 28 % del PIB en 2040 y descendera ligeramente, hasta el 27 % para 2070.

Hecha la referencia a lo que sucede en el seno de la Union Europea, es el
momento de aproximar el foco a nuestra realidad. Espafia forma parte de ese conjunto
de naciones en el que las personas vivimos mas tiempo, en promedio casi 50 afios mas
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gue en 1900. Donde habra mas fallecimientos que nacimientos, cosa que tan solo habia
sucedido durante la Guerra Civil. Siendo esto asi, los retos que habra de afrontar
pueden llevarse a cabo desde diferentes enfoques.

El pasado ejercicio, el Defensor del Pueblo, a la hora de presentar el informe
anual correspondiente a 2017, centré su atencion en aspectos relacionados con la
redistribucién de la renta. Llevo a cabo, por ello, un analisis dedicado a informar a las
Cortes Generales de los problemas ocasionados en Espafia por la crisis econémica y, en
particular, se aproximé a las cuestiones mas vinculadas a la desigualdad, generadas
durante la década definida entre 2008-2017. Como la desigualdad frena el crecimiento,
incidimos en el ambito social, sefialando que, a la vista de los dafios que se habian
ocasionado, era recomendable reconstruir y ampliar el Estado de bienestar existente, ya
gue nada se habia hecho por recalibrarlo.

De aquel trabajo, nos limitaremos a enunciar la relacién de baches que se habian
producido con la crisis: el paro estructural, la temporalidad, la pérdida de la capacidad
adquisitiva de los salarios, la ralentizacion en la integracién de la mujer en el mercado de
trabajo, la pobreza, la inmigracién, las carencias en los servicios de la educacion, la
proteccién social, la dependencia, las pensiones, la universalidad de la sanidad, las
inversiones en I+D... Todas ellas estaban afectando a la condicién y a la calidad de la
vida de amplios estratos de la sociedad espafiola, y también al ejercicio de sus derechos
sociales.

En este ejercicio, el Defensor del Pueblo considera que son relevantes los
problemas que ahora y en el futuro afectan a la poblacion. Siendo asi, se decidi6 que al
informe anual, correspondiente al afio 2018, se le afadiera un analisis de las
consecuencias demograficas ocasionadas, entre otros factores, por la crisis. El impacto
de la crisis en la poblacién ha sido analizado desde diferentes puntos de vista. Uno es
aguel que se aproxima a los cambios habidos en la demografia. De forma rigurosa ha
sido estudiado por un conjunto de profesores del Centro de Ciencias Humanas y
Sociales del CSIC.

Para ellos, las huellas de la crisis son visibles en varios sucesos demograficos.
Una ecuacion bien simple puede emplearse para observar su evolucidn: los nacimientos,
los fallecimientos y el saldo migratorio. Porque durante algunos siglos la poblacion
espafiola se habia dirigido en sus salidas hacia América, se consolidé la percepcion de
gue éramos un pais emisor de poblacion.

Este punto de vista cambio en el periodo de tiempo que transcurre entre el final
del siglo XX y el inicio del siglo XXI. Fue cuando las corrientes cambian de eje y en esa
mutacion nos toca el turno enriquecedor de la inmigracion. Espafia pas6 de ser un pais
emisor de emigrantes a ser un pais receptor de inmigracién. Una parte de los flujos
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procedentes de distintos continentes se encaminaron hacia Europa. Agquellos que
vinieron a Espafia produjeron, en ella, un giro en redondo, que ocasion6 una notable
sorpresa. Los espafioles no se encontraban preparados para hacer frente a cuantos les
llegaban y tampoco contaban en aguel momento con un marco legal con el que encauzar
el flujo que se avecinaba.

Un nuevo escenario migratorio espafiol

Fruto de esa presion fue el establecimiento de una politica migratoria apoyada en tres
pilares:

- La canalizacion de los flujos de arribada para satisfacer las demandas de
los empresarios quienes mantuvieron un mercado laboral en expansion
durante un dilatado periodo de tiempo.

- La promocion de una estrategia de integracion a favor de quienes vinieron
por esos procedimientos.

- El reforzamiento de la lucha contra los accesos irregulares.

Lo subito de este fendmeno hizo que, en un determinado momento, nuestros
conciudadanos sefialaran a la inmigracién como una de las principales preocupaciones a
las que habria de hacer frente la sociedad espafiola.

Llegados a esta situacion, habia que poder desarrollar una razonable capacidad
receptora. Este fue un objetivo nuevo para nosotros, que por afiadidura habria de
proyectarse por encima de los problemas y las circunstancias econémicas coyunturales.
La inmigracion se hizo ver, se personé en el debate publico, mediante un proceso, que
ademas de tener implicaciones econdmicas Yy juridicas, tiene implicaciones sociales muy
importantes. Alrededor de ella, se teje una serie amplia de intereses. Los de los
extranjeros que quieren venir a Espafa; los de los espafioles que necesitan de esos
trabajadores; los de aquellos que, estando ya aqui, quieren traer a sus familias con ellos,
y, claro esta, los de las familias mixtas que se constituyen. Con una malla tan tupida, si
se quiere ser eficaz, la gestién migratoria ha de ser un elemento activo de cohesién, y no
una causa de discordia.

Han de sefalarse algunos hechos que se consideran como significativos. Los
inmigrantes llegaron a Espafia, en un periodo corto de tiempo, muy corto. Eran personas
de ambos sexos y de todas las edades. Lo hicieron diversificando los procedimientos de
acceso y los métodos de transporte. Muchas de ellas se agolparon frente a las puertas
de los consulados espafioles en solicitud de un visado. Algunos —no pocos— se
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lanzaron al mar frente a las Islas Canarias, otros trataban de cruzar el Estrecho de
Gibraltar —en pateras— para acceder a la Peninsula. Los hubo que aterrizaban en los
aeropuertos espafioles, sin permiso de trabajo, venian como turistas y se quedaban
como trabajadores. Bastantes fueron los que llegaron en autobuses regulares
procedentes de la Europa del Este. A través de un enorme esfuerzo, también acudieron
desde China o desde Extremo Oriente (Nicolas Sanchez Albornoz).

La magnitud de este proceso se medira mas adelante, aunque previamente ha de
precisarse que la inmigracién masiva es uno de los cambios sociales mas importantes
que se han producido en la poblacion de Espafia desde el final del siglo XX y el inicio del
siglo XXI.

Traemos aqui, a esta presentacidén, algunas ideas que se expondran mas
adelante en el seno de este informe. La poblacion en Espafia en lo que va de siglo ha
aumentado en 6,5 millones de personas, llegandose a situar en este momento por
encima de los 46,7 millones. Los cambios que se han producido en ella, no solo
cuantitativos, sino también cualitativos, ilustran la historia de un pais que decidio, por
multiples factores, hace ya algun tiempo, no tener hijos. O tener pocos.

Cuando adoptd esa decision, en ese mismo instante, apostd porque en el futuro
hubiera una importante contribucién de la inmigracién a la evoluciéon de su poblacion
(Josep Oliver Alonso). Al actuar asi, nos estdbamos enfrentando a un dilema. Aceptar
que nos convirtiéramos en un pais envejecido, con los problemas que ello implica. O, por
el contrario, buscar la solucién a ese doble proceso: el del envejecimiento y el de la
pérdida explicita de poblacién, lo que supone recurrir de manera destacada a la
inmigracion.

Laintegracién y la convivencia

Los inmigrantes han aportado un amplio contingente de poblacion, integrado por
jovenes, en edad de trabajar y de procrear, que ha ido engrosando las cohortes de
mayor tamafio que registra la piramide de la poblacién nativa.

La tasa de actividad laboral de la poblacion de origen inmigrante es
considerablemente mas alta que la de los espafioles. Es mas, entre las mujeres
extranjeras se da una tasa similar a la de los varones espafioles, por lo tanto muy
superior a la que han alcanzado las espafiolas.

Un gran blogue de esas personas procedentes del exterior coincide en exponer el
deseo que tiene de permanecer en Espafia, segln las diferentes fuentes de informacion
que se han barajado.
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Ante las dudas que esto plantea en algunos sectores respecto a cual ha de ser el
nivel de gasto publico en una sociedad en transformacién demogréfica, como es ahora la
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medida en la que se superé esa situacion dificil de la economia, las dindmicas que se
desarrollaron cambiaron de sentido.

A los espafioles, en el ambito laboral y en el del bienestar material, la crisis les
castigé con dureza. A los inmigrantes, también. A pesar de ello, las relaciones de los
inmigrantes aqui asentados con el conjunto de la sociedad espafiola evolucionaron de
manera positiva, avanzando en su acceso a los derechos y deberes de ciudadania
ejercidos por los esparioles.

Con satisfaccion puede decirse que, durante los afios dificiles del ajuste, en la
sociedad espafola se mantuvo el equilibrio y la composicion de las relaciones sociales
gue con ellos se habian tejido. Dicho claramente, se evitaron las tensiones que pudieran
producirse entre una y otra colectividad. La poblacién nativa y la poblacion inmigrada,
después de una dilatada etapa de permanecer juntas, supieron eludir dinamicas
conflictivas que pudieran haber afectado a la calidad de nuestra convivencia.

En un pais distinto

El boom inmigratorio habido en Espafia entre 1998 y 2007, fue en primer lugar de
caracter laboral, al que se han sumado las reagrupaciones familiares y los incrementos
de las llamadas segundas generaciones, transformando la geografia humana del
territorial espafiol.

Més arriba se ha puesto de relieve que la sociedad espafiola se mostro, en
términos generales, tolerante en relacién con la llegada y con el asentamiento residencial
de la poblacién extranjera. Aunque el estallido de la crisis no estuvo exento de la
aparicion de algunos prejuicios asociados a la masiva incorporacién de este grupo de
poblacién.

La primera de las caracteristicas del proceso migratorio, como se ha dicho, fue el
breve espacio de tiempo en que se revierte la condicion secular emigratoria para
tornarse en un fendbmeno inmigratorio. Sus elementos distintivos fueron: la magnitud del
flujo de entradas, la diversificacién de los paises de origen y la rapida difusion espacial
de cuantos llegan al territorio espafiol. La poblacién nacida en el extranjero, en el afio
2000, no alcanzaba el millén y medio de personas; 18 afios después, se situaba por
encima de los 6 millones de personas, segun datos del INE.

Segun los ultimos datos de Eurostat referidos al afio 2017, en los paises
miembros de la UE hay 20,3 millones de ciudadanos extranjeros con permiso de
residencia.

12
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De entre estos paises, Alemania tiene el 23 %, Italia el 18 %, Francia el 14 %,
Espafia el 13 % y Reino Unido el 8 %. Es decir, Espafia es el cuarto pais de la UE, a
muy escasa distancia de Francia, en nimero de premisos de residencia.

Separando el periodo 2000-2018 en dos tramos, el primero anterior a la crisis
(2000-2007) y el segundo comprendido entre 2008 y 2018, se observa: que el periodo
precrisis fue de continuo crecimiento de las entradas procedentes desde el extranjero, lo
que dio origen a un aumento continuado del contingente acumulado de residentes. Los
gobiernos de la época llevaron a cabo varias regularizaciones laborales otorgando
permisos de residencia a ciudadanos extranjeros que venian trabajando en la economia
sumergida.

La mas importante fue la que se llevé a cabo en 2006 con la que se beneficié a
cerca de 600.000 personas extranjeras.

Una ultima observacion a explicitar en este punto. Con la crisis el nimero de
entradas se redujo, a la vez que comenz6 a producirse un incremento de las salidas al
exterior, tanto de autéctonos como de extranjeros. Este periodo no fue ni muy dilatado, ni
tampoco muy intenso. Entre 2008 y 2017 se fueron a vivir al extranjero 647.458
espafioles, segun los datos de flujos del INE. De ellos, 283.448 se instalaron en la UE.

Vistos los tramos establecidos entre 2000 y 2018, junto con la dindmica de flujos,
puede llegarse al punto de vista de Juan Galeano, quien ha sefialado que nos
encontramos con un pais que «en los términos de composicion de la poblacién en
funcion de su lugar de nacimiento poco tiene que ver con el que comenzo el siglo».

La poblacion extranjera se sitia por encima de los 6,1 millones de personas. Solo
hay cinco provincias (Caceres, Badajoz, Coérdoba, Jaén y Cadiz) en las que los
extranjeros representan menos del 5 % del total de la poblacion, mientras que en el
extremo contrario, hay cuatro (Girona, Baleares, Alicante y Almeria) en las que algo mas
que una de cada cinco personas ha nacido fuera de Espafia.

Convendria estar preparados

Ya hace algun tiempo, Juan Antonio Fernandez Corddn recordaba que nos domina la
idea, errénea por simplista, de que el envejecimiento de la poblacion es como una
especie de catastrofe natural que se puede llevar a todos por delante, si no se toman
medidas. Coincido con él, cuando afirma que el futuro sera la culminacion de un largo y
complejo proceso que exige adaptaciones en el que la dinamica poblacional no
constituye un sistema cerrado, sino en la construccion de un modelo en el que se tengan
en cuenta factores culturales, sociales y econémicos.

13
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No es lo mismo tener una poblacién joven que una madura o envejecida, tener un
equilibrio de género que no tenerlo, y no es lo mismo que el nimero de defunciones sea
superior al de nacimientos o viceversa (Maria del Carmen Gallastegui).

De ahi que resultan cruciales los andlisis demograficos a la hora de la toma de
decisiones. Decia mas arriba que la inmigraciéon se hizo ver, que se personé en el
debate, que sigue estando en boca de todos (Blanca Garcés-Mascarefias). Pues bien, es
curioso que apenas discutamos acerca de las politicas demograficas y que tan solo
demos importancia a los datos de poblacién cuando estos plantean un problema serio.
Es mas, los cambios demograficos, que es de lo que pretendemos reflexionar, son
procesos que ocurren en el medio y en el largo plazo, pero si en su transcurso no se
toman decisiones y se mantienen posiciones inamovibles nos podemos encontrar ante
situaciones criticas.

Cambiar el estado de las cosas resulta por tanto necesario y precisa de una
politica especifica. Desde nuestro punto de vista, la mejor forma de empezar es informar
a la sociedad sin dramatismos y de una manera programada, sistematica, bien disefiada
y ejecutada sobre el cambio demografico que se ha producido, mejor dicho que ha
producido ella misma, y que sigue en curso (Elisa Chulia).

Hay que actuar con prudencia, con determinaciéon y sin tardanza. Ha de
disponerse de la informacion que permita legitimar las reformas que hayan de llevarse a
cabo. Entre estas, debe impulsarse la consecucién de un nivel de equidad en la
financiacién y distribucion del gasto social, para satisfacer a las generaciones presentes
y para no poner en riesgo el progreso de las futuras.

Madrid, 31 de mayo 2019

Francisco Fernandez Marugan

Defensor del Pueblo (e.f.)
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1. El cambio demografico

El conocido demografo francés Alfred Sauvy escribié que las crisis econdémicas solian
actuar como dinamita, mientras que las crisis demograficas actuaban como las termitas,
pero que cada una de ellas era muy capaz de derribar un edificio.

Por otro lado, se atribuye a Keynes la siguiente frase que descalificaba los
andlisis a largo plazo: «A largo plazo, todos muertos». En fin, sabiendo que las termitas
solo destruyen el edificio a largo plazo y que cuando se caiga estaremos todos muertos,
Jpara qué ocuparse de las termitas? Eso es lo que se ha hecho en Espafa durante
muchos afios, afios en los cuales la demografia ha sido marginada por la politica y, como
disciplina académica, no se le ha hecho apenas caso en la universidad.

Sin embargo, en Espafa la termita demogréfica viene trabajando sin descanso
desde hace ya afios (desde mediados de los sesenta del siglo pasado). Echemos un
rapido vistazo a la evoluciéon desde 1976 a través de unos cuantos indicadores
demograficos.

Cuadro 1
Indicadores demograficos de Espafia en 1976 y en 2018
Poblacién residente (millones) 35,9 46,7
Poblacion nacida en el extranjero (millones) 0,2 6,2
% de poblacion nacida en el extranjero 0,5% 13,3%
Poblacién con menos de 20 afios (millones) 12,8 9,2
% de poblaciéon con menos de 20 afios 35,6 % 19,8 %
Poblacién de 20 a 64 afios (millones) 19,4 28,5
% poblacion de 20 a 64 afios 54,0 % 61,4 %
Poblacién con 65 afios o méas (millones) 3,7 9,0
% poblacion con 65 afios 0 méas 10,4 % 19,2 %
Personas de 20 a 64 afios por cada mayor de 64 52 3,2
Esperanza de vida al nacer (afios) 73,3 83,1
Edad media de la poblacion (afios) 30 43
Nacimientos. Total 668.596 391.265
Nacimientos de madre nacida en Espafia 665.000 295.755
Tasa de fecundidad (nimero de hijos por mujer) 2,77 1,31
% de nacimientos de madre nacida en el extranjero 0,50 % 24,4 %
Saldo vegetativo total (nacimientos menos defunciones) 371.260 -30.772
e o g e aos  a0ase

Fuentes: INE y Eurostat
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Tras el fin de la Dictadura, se han producido en Espafia muchos cambios
demogréficos, y estos han tenido, tienen y tendran una gran trascendencia social.

En 1976, Espafia contaba con una poblacién de 35,9 millones de habitantes. En
cuatro décadas los comportamientos de la poblaciéon espafiola en torno a fenémenos
como la nupcialidad y la fecundidad han cambiado de forma notable.

La fecundidad espafiola, de ser de las mas altas de Europa, es hoy de las mas
bajas. Es esa caida de la fecundidad la que explica de manera determinante los indices
de envejecimiento actuales y no la evolucion de la mortalidad. El alargamiento de la vida
explica la existencia de un mayor nimero de personas mayores, pero no su alta
proporcidn respecto a su poblacién total.

El cambio en nuestra pirdmide de edades (ver los siguientes gréficos) muestra el
efecto de esa caida de la fecundidad sobre una estructura de edades que no es un
proceso coyuntural ni reciente, y que solo cobra sentido si se inserta en un proceso
demografico mucho mas amplio.

El efecto de esta caida de la fecundidad ya no se representa hoy como una
piramide. Hoy se parece mas a una anfora. Los graficos 2 y el 3 dibujan con meridiana
claridad el proceso de inversién que se viene produciendo en la distribucién por edades
de la poblacién espafiola, a la vez que da una vision de cémo estara la piramide
poblacional hacia la mitad del siglo xxi, si se cumplen las hipétesis con las que hizo el
Instituto Nacional de Estadistica (INE), las proyecciones de poblacién en el afio 2018:
una pirdmide invertida, una poblacion en la que las personas mayores seran mucho mas
numerosas que las jovenes, una demografia insostenible.
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Gréfico 1

PASADO. Piramide de poblacion de Espafia-1976 (miles de personas)

Fuente: Cifras de poblacion (INE)

Gréafico 2

PRESENTE. Piramide de poblacion de Espafia-2018 (miles de personas)

Fuente: Cifras de poblacién (INE)
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Gréfico 3
FUTURO. Piramide invertida de poblacion de Espafia-2056 (miles de

personas)

Fuente: proyecciones de poblacién a largo plazo (INE) de 2016

Desde luego, el problema no es solo espafiol, también es europeo. Asi, Eurostat estima
gue la proporcion entre el niamero de personas de 65 afios y mas y la poblacién
potencialmente activa (contando con la futura inmigracién) pasaria del 30 % actual al
50 %.

Los datos suelen producir alarma, por lo que es prudente contemplarlos con
mesura antes de extraer conclusiones precipitadas. Esta actitud, no implica el que debe
partirse de la idea de que ha de reconocerse que el panorama demografico espafiol es
complejo y producto de la acumulacién de cuestiones que han llegado a construir un
ovillo, que resulta dificil de desenredar. Veamos cudles son:

- La fecundidad es una de las mas bajas del mundo. Conviene saber respecto
a la fecundidad que la tasa de reposicion (que tedricamente mantendria la
poblacién total sin migraciones en el nivel inicial) suele colocarse en 2,05
hijos por mujer, pero en Espafia el nUmero de hijos por mujer viene estando
desde 1981 hasta ahora por debajo de ese nivel.

- La natalidad y la mortalidad infantil, desde hace afios, se han situado en
niveles muy bajos.

18
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- La esperanza de vida es una de las mas altas del mundo.
- Las personas mayores aumentan en nimero y en proporcion.

- Los recursos al apoyo familiar ahora son mas complejos que hace treinta o
cuarenta afos.

Teniendo esto en cuenta, echemos una mirada hacia atras, para ver en
perspectiva tanto la situacién actual como el futuro.
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2. Una rapida mirada hacia el pasado*

El siglo xx europeo estuvo tragicamente marcado por las guerras internas y estas por las
estrategias geopoliticas de las entonces grandes potencias. Y todas ellas tuvieron su
origen en la guerra que estallé en 1914. Un radiante domingo de junio un nacionalista
serbio asesiné en Sarajevo al heredero de la corona imperial austrohingara y a su
esposa. Asi comenzo la tragedia.

Las pérdidas de vidas directa e indirectamente ocasionadas por la Gran Guerra
en Europa —excluida Rusia— se pueden evaluar en 22 millones de muertos. Hacia el
final de la guerra aparecié ademas la mal llamada «gripe espafola», considerada la
pandemia mas mortifera de la Historia. Durante la epidemia de gripe, quienes sufrieron
una mayor mortandad fueron los nifios y los jévenes. Los nacidos durante la epidemia
también sufrieron secuelas y malformaciones.

El virus de origen aviar que la causé era el Influenza virus A, subtipo HIN1 que
habia sufrido 25 mutaciones, alguna de las cuales le permiti6 adaptarse al cuerpo
humano y conseguir multiplicarse 50 veces mas que la gripe comdn en un solo dia de
infeccion y 39.000 mas en cuatro dias. Se estima que murieron entre el 10 % y el 20 %
de los infectados, lo que arrojaria entre 50 y 100 millones de fallecimientos en todo el
mundo.

En Espafia se estima que murieron por causa de aquella gripe mas de 200.000
personas, que para la poblaciéon que teniamos en aquel tiempo —algo por debajo de los
21 millones de personas—, equivaldria a unas 500.000 con la poblacion de ahora.

La Gran Guerra, con el hacinamiento cuartelario y el movimiento de tropa, facilité
la propagacion de la epidemia. Al parecer, el primer caso se detecté en Fort Riley
(Kansas) y cuando los soldados norteamericanos fueron enviados desde Kansas a
Francia trajeron el virus a Europa.

Entre los fallecidos mas notables estuvieron los artistas austriacos Koloman
Moser, Gustav Klimt y Egon Schiele (pintores) y Otto Wagner (arquitecto), y en Francia
murieron por esta causa los escritores Guillaume Apollinaire y Edmond de Rostand, el

! Este capitulo 2 ha sido aportado para su inclusién en este estudio por Joaquin Leguina Herran, estadistico
superior del Estado y doctor en Demografia (texto publicado en Cuadernos de Estrategia, nim. 190, Instituto
Espafiol de Estudios Estratégicos, 2017, pp. 7-16).
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autor de Cyrano de Bergerac. Entre los pacientes ilustres que sobrevivieron figura el rey
Alfonso XlII de Espafia.

Desde el inicio del siglo xx, mediante un acuerdo internacional, se comenzaron a
levantar censos en los afios terminados en cero con fecha censal en el 31 de diciembre
(dltima hora del dltimo dia del afio).

Se escogid esa fecha y hora por ser el Gnico momento del afio en que
generaciones y edades coinciden (todos los nacidos en el afio censal tienen en ese
momento cero afios cumplidos, todos los nacidos en el afio anterior al censal tienen un
afo, etc.).

Sin embargo no es una buena fecha, pues coincide en Europa y en buena parte
del mundo con las fiestas navidefias, que producen una gran movilidad domiciliaria, por
eso a partir de los afios ochenta del siglo xx la mayor parte de los paises europeos
cambiaron las fechas censales.

En cualquier caso, estos censos modernos suministraron mejores datos y
clasificaciones mas explicativas, con lo cual se dispuso de series demograficas mas
fiables y continuas.

El censo espafiol de 1900 (31 de diciembre) contabiliz6 una poblacion de
18.594.405 habitantes; en 1910, 19.927.150; en 1920, 21.303.162, y el ultimo censo
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lleg6 a Espafia con algunos afios de retraso respecto a los paises mas significativos de
Europa. Este proceso coincidié con una notable y creciente concentraciéon urbana.

En efecto, el proceso de urbanizacion, ya iniciado en el siglo xix, continuo,
aunque lentamente, de suerte que a la altura de 1930 la poblacion rural era ain un
porcentaje muy elevado de la total. En esa fecha los espafioles que vivian en municipios
con menos de 10.000 habitantes representaban casi el 60 % de la poblacién espafiola,
mientras que no llegaban al 10 % los que vivian en ciudades con mas de medio millén de
Vecinos.

La teoria de la transicion demografica, formulada a raiz del fuerte descenso de la
natalidad experimentado en muchos paises occidentales durante las primeras décadas
del siglo xx, y especialmente a partir de los afios 20, es una de esas raras teorias a las
que se les atribuyen varios padres, aunque E. W. Notestein es considerado por muchos
como el autor de esa formulacion.

En resumen, esta teoria describe el paso de un sistema de equilibrio demografico
caracterizado por elevadas tasas de fecundidad y mortalidad con un lento crecimiento
poblacional a un sistema demografico «<moderno», un nuevo equilibrio, también con lento
crecimiento, pero debido a tasas de natalidad y mortalidad reducidas.

Entre ambos estadios tendria lugar la fase transicional propiamente dicha, con un
elevado crecimiento como consecuencia de un descenso de la mortalidad anterior a la
caida de la fecundidad, aunque hay ejemplos de paises donde el descenso de la
fecundidad fue simultaneo o incluso anterior al de la mortalidad.

Durante las décadas previas a la Guerra Civil la fecundidad en Espafia inicié un
lento pero apreciable retroceso, pasando de una tasa bruta de natalidad del 36,2 por
1.000 en 1903 al 25,7 por 1.000 en 1935.

En ese periodo el crecimiento vegetativo (nacimientos menos muertes) fue
positivo con la excepcion de 1918, en que, a causa de la referida epidemia gripal, el
saldo vegetativo fue negativo (una caida del 4 por 1.000 sobre el total de habitantes).

Ese crecimiento vegetativo, que en primer afio del siglo (1901) fue del 7,2 por
1.000, pas6 al 10,0 por 1.000 en el afio anterior a la guerra (1935). Por encima de ese 10
por 1.000 estuvo el saldo vegetativo en los afios 1903 (11,3); 1924 (10,1); 1926 (11,0) y
alcanz6 su méximo: 11,8 por 1.000 en 1932.

La Descendencia Final (DF) de las generaciones nacidas entre 1871 a 1875 fue
de 4,6 hijos por mujer, que en las generaciones posteriores no hizo sino bajar.

Las mujeres nacidas al final del siglo xix tendrian de media al final de su vida fértil
3,5 hijos y las nacidas inmediatamente antes de la guerra (1931-1935) 2,7 hijos.
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El paso de 3,5 hijos por mujer (indice Sintético de Fecundidad o ISF) en el
quinquenio anterior a la guerra (1931-1935) a 2,77 hijos por mujer en el periodo 1936-
1940 se debe mas a la catastrofe de la guerra civil que a cualquier otra causa, aunque
en 1940 hubo una recuperacion parcial de los nacimientos, que la guerra habia
retrasado.

Como consecuencia de la evolucion de la fecundidad —cuyos efectos se vieron
agravados por las pérdidas humanas provocadas por la Gran Guerra— el temor a la
caida demografica en Europa se extendio por casi todos los paises y alcanzé su punto
maximo en los afios treinta.

Se hablaba entonces de la caida de la «vitalidad demogréfica», y esa caida era
considerada como una sefal de decadencia (fue la época de Spengler y su obra La
decadencia de Occidente, escrita entre 1916 y 1920).

Las politicas demogréficas llevadas a cabo —por el fascismo en primer lugar y
por el nazismo después— para «revitalizar la demografia» fueron la expresion de aquel
miedo. Se trataba de politicas que intentaban modificar comportamientos consolidados
respecto a la procreacion, la nupcialidad e incluso la movilidad.

Esas politicas pro natalistas fueron coherentes con las ideologias en las que se
sustentaban, pero tuvieron efectos muy modestos, porque si bien los incentivos y
premios consiguieron adelantar matrimonios y nacimientos (especialmente en Alemania,
donde se dedicaron medios considerables) y producir una recuperacién, esta fue de
corta duracién y no incidi6 en las decisiones Ultimas de las parejas en cuanto a sus
descendencias finales.

Respecto a la mortalidad, el numero absoluto de fallecimientos en Espafa
durante la primera etapa del siglo evolucioné desde los 517.600 fallecidos en 1901 a los
384.600 de 1935, lo que da una idea de la formidable caida de la mortalidad en el primer
tercio de siglo.

En Espafia y en nimeros redondos, hubo un 25 % menos fallecimientos en 1935,
con una poblacion un 30 % superior.

En el Reino Unido, la esperanza de vida en 1920 superaba a la espafiola en casi
doce afos; la francesa en 8,2 afios, la alemana en 7,8 afios y la italiana en 4,2 afios.

Diez afios después, la esperanza de vida espafiola habia ganado casi 9 afios,
mientras que en Alemania crecia 7,4 afios y en ltalia 4,9 afios. Reino Unido y Francia
verian crecer su esperanza de vida entre 1920 y 1930 tan solo en 3,2 y 2,7 afos
respectivamente.
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Puede decirse, por lo tanto, que en Espafa la mortalidad bajaba a muy buen ritmo
y también se puede afirmar que si no hubieran existido la guerra civil y sus secuelas, la
esperanza de vida espafiola se hubiera colocado a la cabeza de Europa mucho antes.

Conviene recordar que, segun Eurostat, en 1975 la esperanza de vida al nacer
era ya casi dos afios mayor en Espafia que en Alemania. Y que en 1993, primer afio en
que Eurostat recoge datos de esperanza de vida al nacer del Reino Unido, la espafiola
superaba a la britanica en 1,5 afios.

Ese avance contra la muerte en Espafia —y el que se producira una vez dejados
atras los efectos de la guerra civil— se explican en buena parte por la caida de la
mortalidad infantil, es decir, de las tasas de mortalidad durante el primer afio de vida, y
por la caida de la mortalidad en el grupo de edad 1-4 afios. La mortalidad infantil se
mantuvo estable durante la primera etapa del siglo, pero tras la epidemia de gripe
comenzd a caer rapidamente.

En 1942, Jesus Villar Salinas publicé un opusculo (Repercusiones demograficas
de la ultima guerra espafiola) en el cual estim6 en 800.000 el numero total de muertos a
causa de la guerra, incluyendo en esa cifra tanto a los muertos en el frente como a los de
las retaguardias, y también a los causados por el hambre y la falta de atenciones.

Pierre Vilar (Historia de Espafia) rebajo la cifra a 560.000 y, por su parte, el
historiador britanico Hugh Thomas (La guerra civil espafiola) ha estimado que el nimero
de muertos por todas las causas ligadas al enfrentamiento fratricida (frente, retaguardia,
bombardeos, desnutricion y también a las muertes violentas inmediatamente después de
la guerra) estuvo en torno al medio millén de personas.

Aunque nunca se llegue a saber con absoluta precisién cuantos espafioles
murieron en la guerra, las cifras son ya bastante solventes. Tan solventes como
impresionantes. En el frente, es decir, en la parte directamente militar de la guerra,
murieron en torno a 95.000 combatientes. Pero lo peor ocurrio en las retaguardias: unos
160.000 espafioles fueron pasados por las armas (la inmensa mayoria asesinados),
muertos en bombardeos, por enfermedades curables o por falta de alimentos en ambas
retaguardias.

Si a todas estas muertes se afiaden los casi 200.000 exiliados, estamos hablando
de alrededor de medio millbn de personas sobre un censo, el de 1930, que habia
contabilizado un total de 23 millones de habitantes.

Al final de la guerra de Espafia, 170 nucleos poblacionales habian quedado
practicamente destruidos, 250.000 casas quedaron inhabitables y otras tantas
parcialmente dafadas.
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Comparando la produccién de 1935 con la de 1940 la caida fue del 21 % en la
agricultura y del 30 % en la industria. En ese mismo periodo la renta per capita cayo el
27 %. Los niveles de renta per capita de 1935 no se recuperarian hasta bien entrados los
afios cincuenta.

En 1935 hubo en Espafia 613.700 nacimientos, que bajaron a 419.800 en 1939.
Durante los dos afios completos de la guerra (1937 y 1938) se perdieron en Espafia al
menos 200.000 nacimientos. También la nupcialidad se vio afectada: se retrasaron o se
suspendieron al menos 300.000 matrimonios.

Durante el trienio 1948-1950 se produjo lo que también puede denominarse
«transicion econdmica». Esos afios cobran importancia porque representaron el primer
eslabon de una nueva etapa que desembocara en el Plan de Estabilizacion (1959).

Desde 1956 se inicid el proceso de sustitucion de importaciones y al comienzo de
los afios sesenta mejoraron de forma sustancial las expectativas empresariales. Por su
parte, el sector exterior ayudd al crecimiento. El 4 de noviembre de 1950 Espafia fue
admitida en la FAO y el 6 de noviembre las Naciones Unidas autorizaron la vuelta de los
embajadores a Madrid.

Los efectos de aquella «apertura» econoémica, junto al ciclo expansivo que se
estaba produciendo en Europa occidental, no se hicieron esperar. El PIB industrial crecio
entre 1959 y 1963 un 45,8 % y la productividad por persona ocupada en la industria
crecié durante esos cinco afios el 5,6 % anual.

El nimero de turistas, que en 1959 fue de 4.195.000, alcanzé en 1964 la cifra de
14.103.000 y en el mismo periodo la entrada de divisas por turismo pasé de 128,6
millones de délares en 1959 a 918,6 millones en 1964. Por su parte, la inversion de
capital extranjero pasé de 964,2 millones de pesetas en 1959 a 4.687,8 millones en
1964.

Las remesas de los emigrantes, practicamente inexistentes antes de 1960,
crecieron desde 55 millones de dolares en 1960 hasta los 239 millones en 1964.

La etapa de la autarquia, es decir, desde el final de la guerra civil hasta la mitad
de los afios cincuenta, se caracterizé por la inestabilidad, tanto en los nacimientos como
en los fallecimientos. La estabilidad se alcanzé a partir del abandono de las politicas
autarquicas, preludio de la liberalizacién iniciada en 1959, pero los 635.000 nacimientos
de 1935 no se volveran a alcanzar hasta 1957.

No se puede afirmar lo mismo de los matrimonios (150.600 en 1935), que fueron
superados ampliamente por los 215.800 de 1940, que bajaron a 189.600 en 1941.
Durante el franquismo, el nimero de matrimonios no bajé de los 174.000, que fueron
precisamente los celebrados en 1943. Mientras que en Europa tras la Segunda Guerra

25



Informe anual del Defensor del Pueblo 2018 - Vol. Il Estudios y documentos de trabajo

Mundial comenzé una etapa de intensa nupcialidad, en Espafia esta fase de descenso
de la edad al matrimonio y de reduccion de los niveles de solteria se produjo més tarde:
en los afios cincuenta y en un contexto de mejoria de las condiciones socioeconémicas.

Fue ese cambio economico lo que impuls6 a los jovenes espafioles a contraer
matrimonio a edades cada vez mas tempranas y con una intensidad progresivamente
mayor hasta la década de los 70, durante la cual se da un nuevo cambio de tendencia.

Este punto de inflexion aparece retrasado en el tiempo respecto a la mayoria de
paises europeos, cuyo comportamiento nupcial tendié hacia pautas mas restrictivas
desde la década de los 60.

Durante el periodo 1956-1964 se produjo una apreciable recuperacién de la
natalidad, con tasas brutas de natalidad por encima del 21 por 1.000 (periodo conocido
como el baby boom espaiiol).

Pero el boom espafiol fue mas tardio, mas breve y de menor intensidad relativa
que el observado en los grandes paises de Europa y en los EE.UU. Hay que tener en
cuenta que con anterioridad a dicho boom, la tasa de fecundidad en Espafia habia caido
menos que en esos paises.

A partir de la segunda mitad de los afios sesenta las tasas brutas de natalidad
comenzaron a disminuir en Espafia, aunque de manera muy lenta, pasando del 23,1 por
1.000 en 1945-1949 hasta el 18,8 por 1.000 en 1975.

Los indicadores longitudinales ratifican lo dicho: entre las generaciones nacidas
en el inicio de los afios treinta, la més tardia en alcanzar su méaxima fecundidad es la
generacion espafiola nacida en 1935 (en Bélgica la de 1931, en Dinamarca, lItalia,
Noruega, Alemania, y Suiza la de 1933), pero el ISF (nimero de hijos por mujer) maximo
en Espana fue el de 1964 (3,01) y coincide con el afio en el cual también alcanzaron su
maximo Inglaterra y Gales (2,94), Bélgica (2,71), Francia (2,90), Irlanda (4,07), Italia
(2,70), Noruega (2,98), Portugal (3,15), RFA (2,55), Suecia (2,48) y Suiza (2,67).

Es evidente que en aquellos afios la fecundidad espafiola, aunque alta en
comparacion con el resto de Europa, no era ya una fecundidad que siguiese las pautas
anteriores. Muchas parejas espafiolas empezaban a utilizar algin medio para evitar
embarazos no queridos, lo que se incrementd cuando en los afios sesenta se empezaron
a comercializar los anovulatorios («la pildora» se decia entonces), unos afios antes que
el divorcio y la incorporacion masiva de la mujer al trabajo remunerado y a la universidad.

La evolucion de la mortalidad durante la larga posguerra forma parte del proceso
gue se ha llamado transicién epidemioldgica, donde ya han desaparecido las grandes
crisis y pandemias, las enfermedades infecciosas estan en claro retroceso (la penicilina
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se empezO a usar masivamente en los afios cincuenta), y los accidentes y el cancer
empiezan a ganar protagonismo.

La evolucion de la esperanza de vida al nacimiento pasé desde los 64,3 afios en
las mujeres y 59,8 afios en los varones en 1950 a los 75,1 afios y 69,6 afios
respectivamente en 1970.

Durante la primera mitad del siglo la esperanza de vida en Espafia se mantuvo
claramente mas baja que la de otros paises mediterraneos, como ltalia. De hecho, los 50
anos de esperanza de vida no los superaron las mujeres espafiolas hasta la tercera
década del siglo xx, mientras que la fecha media en que alcanzaron los 50 afios el
conjunto de mujeres europeas fue, aproximadamente, 1903. Las espafiolas lo lograron
con, aproximadamente, 25 afios de retraso.

Una vez pasados los afios de la guerra y la posguerra, la mortalidad infantil volvié
a caer, colocandose a finales de los afios cuarenta al nivel que marcaba a la tendencia
anterior a la guerra. A partir de los afios cincuenta, la mortalidad infantil era ya inferior a
70 fallecidos por 1.000 nacimientos y cay6 a un ritmo del 5 % anual, colocandose en los
afios finales de esta etapa claramente por debajo del 20 por 1.000. Y mayor aun fue la
caida de la mortalidad de 1 a 4 afos.

La diferencia entre la mortalidad masculina y la femenina no dejo de crecer hasta
primeros de los 90. En 1992 se alcanz6 el maximo diferencial de esperanza de vida entre
mujeres y varones (7,25 afios en total y 9,8 % en términos relativos). Desde entonces, la
brecha por sexos de esperanza de vida ha descendido lentamente, hasta «solo» 5,36
afios y 6,8 % en términos relativos en 2017.

Hasta los afios veinte existia una evidente sobremortalidad de las mujeres
jovenes, relacionada con una muy alta mortalidad reproductiva, pero a partir de los afios
cincuenta comienza una clara divergencia. La mortalidad de los varones jovenes llegé a
ser hasta tres veces superior a la de las mujeres a mediados de los afios noventa.

A medida que se ha ido reduciendo la mortalidad exégena (enfermedades
puerperales, infecciones, accidentes...), como las diferencias entre la mortalidad
masculina y la femenina han seguido siendo muy elevadas, y dado que este fendmeno
es universal, se llega a la conclusion de que la resistencia biol6gica de las mujeres es
mayor que la de los varones.

Esa resistencia biologica de las mujeres es mayor a efectos de supervivencia,
algo que se aprecia con toda claridad en edades infantiles y juveniles. Sin embargo, su
resistencia al deterioro fisico y mental no letal no es mayor, hasta el punto de que la
esperanza de vida «saludable» es bastante similar entre varones y mujeres, y por tanto,
las mujeres viven en media mas afios de vida «no saludable», con menor calidad de
vida.
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3. Laevolucién de la fecundidad

Hasta mediados de los afios setenta, los demégrafos y sociélogos atribuian la caida de
la fecundidad —lenta y larga en el tiempo— a la modernizacion de las sociedades. ¢ Qué
entendian por modernizacion?

Sin 4nimo de exhaustividad, la modernizacién tendria como caracteristicas la
disminucién de la mortalidad —principalmente infantil y juvenil—, el control de la
natalidad mediante la utilizacion de métodos contraceptivos, la elevacion del nivel de
instruccion, los avances en la igualdad entre hombres y mujeres, el desarrollo de la
prevision social (en particular de los sistemas de jubilacion), la urbanizacibn —y sus
corolarios: la disminucién de la poblacién que vive de la agricultura y del pequefio
comercio, la nuclearizacién de los hogares y el incremento del trabajo asalariado.

En Espafia, segun la Encuesta de Fecundidad publicada a finales del afio 2000, el
53,2 % de las mujeres en edad fértil declaré utilizar métodos anticonceptivos seguros.
Como muestra (ver el Cuadro 2), la fecundidad espafiola viene siendo desde hace afios
inferior a la del conjunto de la Unién Europea y en ninguno de los 28 paises que forman
la UE llega al nivel de reposicién (2,05). En 2017 la de Francia metropolitana era la mas
alta (1,86) seguida por Suecia (1,78) e Irlanda (1,77). En 2018 la fecundidad de Francia
metropolitana fue de 1,84, y la de Suecia, de 1,75.

Cuadro 2
2007 1,38 1,54
2008 1,45 1,58
2009 1,38 1,57
2010 1,39 1,59
2011 1,34 1,57
2012 1,32 1,56
2013 1,27 1,54
2014 1,32 1,56
2015 1,33 1,56
2016 1,34 1,59

Fuente: Eurostat
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Estan claros los cambios que acompafiaron el descenso de la fecundidad, pero
no dan respuesta a una cuestion relevante: ¢por qué la fecundidad espafiola es mas
baja que la media europea?

Si fueran las ya expuestas las Unicas razones que explican la evolucion de la
fecundidad, la fecundidad sueca, por ejemplo, seria mas baja y no mas alta que la
espafiola, pues la tasa de actividad femenina es alli notablemente superior.

Por otro lado, en Suecia, como en todos los paises nérdicos, la proporcion de
hijos nacidos fuera del matrimonio es mas elevada que en Espafia. También las rupturas
matrimoniales son alli mayores: mientras en Suecia la mitad de los matrimonios
celebrados en 1980 habia concluido en divorcio en el afio 2000, en Espafia apenas
superaba el 10 %, y siendo todos estos —Yy otros— indicadores mas favorables para que
en Espafia la fecundidad fuera mayor que en Suecia y que en otros paises europeos,
épor qué ocurre todo lo contrario?

La explicacién de esa diferencia ha de buscarse en la progresiva precarizacion de
los derechos de los trabajadores, que han sido mas profundos en Espafia que en los
grandes paises europeos y, en concreto, en el paro y la temporalidad laboral (esta ultima
ha crecido en toda la UE), que son en nuestro pais notablemente mas altos que en la
mayor parte de los paises de la Unién Europea.

Los efectos perversos de ese cambio han caido, como era de esperar, sobre las
espaldas de las generaciones mas jévenes y en Espafia, de forma muy especial, sobre
las mujeres y ese diferencial esta muy presente a la hora de tomar la decision de tener
un hijo. Es ahi donde reside, a nuestro juicio, la clave de que la fecundidad espafiola sea
mas baja que la media de los paises de la UE.

Por otro lado, en Espafia, las mujeres, aunque trabajen fuera de casa, cargan con
la mayor parte de las labores del hogar. Los datos que arrojan las diversas encuestas
realizadas al respecto muestran que se estd avanzando hacia la necesaria conciliacion
entre la vida laboral y familiar, introduciendo Ultimamente algunas politicas amistosas
para las familias. Sin embargo, las labores de cuidados siguen recayendo en un alto
porcentaje en las mujeres. Estudios recientes concluyen que los aumentos més notables
de la fecundidad en Europa se han dado en los paises donde se ha alcanzado un mayor
grado de igualdad entre hombres y mujeres y una apuesta decidida por los derechos de
la infancia.

Estos datos confirman la teoria de Mandy McDonald, segun la cual la igualdad
entre varones y mujeres dentro de las instituciones sociales (en la educacion formal, en
el mercado laboral...) y en las relaciones de pareja es una condicidn necesaria para que
aumente la fecundidad.
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En otras palabras: la correlacién entre la igualdad de varones y mujeres y la
fecundidad se ha tornado positiva, de tal forma que a mayor igualdad, mayor fecundidad.

Cuando los paises comenzaron el proceso que los alejé del modelo tradicional de
familia, una familia del varén «sustentador», la difusion de los valores de igualdad entre
varones y mujeres presentaba una asociacion negativa con la fecundidad. Mas adelante,
cuando este proceso fue avanzando, se registra un cambio hacia un impacto positivo de
la igualdad en la fecundidad.

Segun Eurostat, en 2017 nacieron de madres nacidas en Espafa, 295.755 bebés
(sumando los hijos de inmigrantes, hubo 391.265 nacimientos en total). No habian
nacido tan pocos hijos de espafiolas probablemente desde el siglo xvil, cuando Espafia
tenia de 7 a 8 millones de habitantes. Lamentablemente, en 2018, por los datos
preliminares conocidos (del primer semestre de 2018, publicados por el INE, y de
procesos de maternidad cubiertos por la Seguridad Social para todo 2018), cabe esperar
una nueva caida en los nacimientos.

En Espafia, se ha visto atemperada esta caida, como en buena parte de Europa,
con el aumento de 1,48 hijos por mujer entre 2000-2005 y a 1,58 entre 2010-2015. Ese
aumento se debe en buena parte a la mayor fecundidad de las mujeres nacidas fuera de
la UE.

Pero en los Ultimos afios tiende de nuevo a la baja en la gran mayoria de los
paises europeos, y en especial en aquellos en que era mas alta. Entre 1980 y 2003 el
ISF (hijos por mujer) disminuyé considerablemente en la mayoria de los Estados
miembros de la UE. En 2001 y 2002 para el conjunto de la UE fue de 1,46 hijos por mujer
(llegando a registrarse valores por debajo de 1,30 en Bulgaria, Republica Checa, Grecia,
Espanfia, Italia, Polonia, Rumania, Letonia, Lituania, Eslovenia y Eslovaquia).

En 2010 se recuperd, ascendiendo a 1,62, para descender de nuevo a 1,55 en
2013 y recuperarse a 1,58 en 2014. En 2015 era de 1,58 hijos nacidos vivos por mujer
(la misma que en 2014), y todos los paises tuvieron en ese afio indices superiores a 1,30
(véase el Cuadro 3 con los datos de 2017):
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Cuadro 3
Union Europea a 28 1,59
Eurozona a 18 1,56
Francia metropolitana 1,86
Suecia 1,78
Irlanda 1,77
Dinamarca 1,75
Reino Unido 1,74
Bélgica 1,65
Noruega 1,62
Holanda 1,62
Alemania 1,57
Suiza 1,52
Austria 1,52
Finlandia 1,49
Luxemburgo 1,39
Portugal 1,37
Grecia 1,35
Italia 1,32
Espafia 1,31

Fuente: Eurostat

En el periodo 2001-2015, la edad media de las mujeres en el momento del parto
pas6 en Europa de 29 a 30,55 afios. Al mismo tiempo se producia una contribucion
creciente de los nacimientos de madres inmigrantes no europeas, cuya fecundidad
media es superior a la de las nativas.

La proporcion de nacimientos fuera del matrimonio esta en muchos paises
europeos por encima del 50 %, pero las parejas casadas tienen, de media, mas hijos que
las parejas de hecho que, por otro lado, tienen menor estabilidad media que las parejas
casadas.

El nimero medio de hijos que tienen las mujeres que no ejercen tareas
remuneradas fuera del hogar es mayor que el de las mujeres que trabajan fuera de casa.

Como es légico, el mayor porcentaje de jévenes se encuentra en los paises de la
UE que registraron en el pasado las tasas mas altas de fecundidad. Este es el caso de
varias regiones de Irlanda y Francia (Guayana y Reunién o las zonas de los suburbios de
Paris).
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Las estructuras de edad de las grandes zonas urbanas presentan en Europa una
mayor proporcion de jovenes y de personas en edad laboral, como resultado de las
mayores oportunidades de empleo que atraen tanto a migrantes internos como a
migrantes internacionales. En la Unién Europea de los 28, solo el 26,4 % de la poblacién
era menor de 25 afios a comienzos de 2018, y en Espafia, un poco menos, el 24,7 %.

AUn mas significativa es la disminucién en el nimero de nifios y adultos jovenes
(0-24): ese numero ha disminuido en el conjunto de Europa de 240 millones en 1950 a
197 millones en 2015, y aun se vera reducido entre 15 y 18 millones antes de llegar a
2050.

Hay varias estimaciones que también suponen que al final del siglo xx1 Europa
podria tener tan solo 165 millones de nifios y adultos jovenes. Su porcentaje con
respecto al total de la poblacion podria disminuir, segin estas estimaciones, del 44 % en
1950 al 25 % un siglo después.

En Espafia, la proporcion de hijos de madres no casadas no ha parado de crecer
desde 1976, alcanzando en 2017 el 46,7 % (véase Grafico 4), y el 48 % en el caso de
madres de nacionalidad espariola.

Gréfico 4
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Este es un fenomeno generalizado en Europa, aunque la media de la UE esté
ligeramente por debajo de la de Espafia (42,6 %) (véase el Cuadro 4):

Cuadro 4
Francia 59,90 %
Noruega 56,00 %
Portugal 54,90 %
Suecia 54,60 %
Dinamarca 54,20 %
Bélgica* 51,50 %
Holanda 51,00 %
Reino Unido 48,20 %
Espafia 46,80 %
Finlandia 44,80 %
Eurozona a 18* 43,30 %
UE a 28* 42,60 %
Austria* 42,20 %
Luxemburgo 41,10 %
Irlanda 37,60 %
Alemania 34,70 %
Italia 32,80 %
Suiza 25,20 %
Grecia 10,30 %
* Datos de 2016

Fuente: Eurostat

Con datos de 2017, la diferencia relativa entre la fecundidad (hijos por mujer) de
las extranjeras residentes en Espafia (1,71) y las espafiolas (1,25) es, en porcentaje, del
26,9 %, apreciablemente menor que la diferencia que existe entre la comunidad
auténoma con la fecundidad mas alta (Murcia: 1,55) y la de menor fecundidad (Asturias:
1,03) que es del 33,5 %.

Como era previsible, en ninguna regidon espafiola se alcanza el nivel de
fecundidad de reposicion (2,05 hijos por mujer), como puede comprobarse en el Cuadro
5:
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Cuadro 5
Residentes en Espafia

Hijos por mujer por nacionalidad de la madre. 2017

Total Nacional 1,25 1,71
Andalucia 1,33 1,77
Aragon 1,26 1,68
Asturias 1,00 1,30
Baleares 1,17 1,43
Canarias 1,05 1,06
Cantabria 1,16 1,30
Castillay Ledn 1,10 1,50
Castilla-La Mancha 1,27 1,76
Catalufia 1,27 1,86
Comunidad Valenciana 1,26 1,60
Extremadura 1,27 1,92
Galicia 1,10 1,45
Madrid, Comunidad de 1,26 1,63
Murcia, Region de 1,43 2,21
Navarra, Comunidad Foral de 1,35 2,13
Pais Vasco 1,23 2,23
Rioja, La 1,18 2,14
Ceuta 1,58 4,86
Melilla 1,52 6,77
Fuente: INE

El INE publico en diciembre de 2018 los resultados de la ultima Encuesta de
Fecundidad. El nUmero de hijos que declaran tener las encuestadas es, de media, 1,1
(las espafiolas de origen 1,07 y las nacidas en el extranjero 1,3), aunque las de 50 afios
0 mas han tenido 1,55 (también por debajo de la tasa de reposicidn).

El nimero de hijos «deseados» es mucho mayor. Asi, el 48 % de las mujeres de
25 a 34 afios desean tener dos 0 mas hijos y solo el 13 % no desea tener ninguno.

Lo que no se especifica en esa encuesta, al menos en el avance de resultados
inicialmente publicado, es el «grado de deseo» de ese nimero de hijos, por ejemplo, en
una escala de 0 a 10.

No es lo mismo un «muy intenso deseo» con el firme proposito de tratar de
satisfacerlo —o bien ya felizmente cumplido o dolorosamente frustrado—, que un menos
contundente «creo que desearia/habria deseado».
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¢Por qué se tienen menos hijos de los deseados?

En cuanto al retraso de la maternidad en Espafia, la dltima Encuesta de
Fecundidad del Instituto Nacional de Estadistica, publicada en abril de 2019 y realizada
con 17.175 personas (la anterior data de 1999), puso de manifiesto algin dato
significativo sobre la fecundidad tardia. El retraso de la edad del primer hijo (32 afios)
durante la Ultima década es consecuencia de la espera a ver si el mercado laboral
mejora. Por eso, un 30 % de las mujeres de todas las edades alegaron razones
econOmicas y laborales, de conciliacion de la vida familiar y laboral, para retrasar su
maternidad.

Como segunda razén del retraso en tener hijos, para el 26 % de las mujeres de
40 a 44 afos pesa no haber tenido una relacion sentimental estable, pues consideran
gue los hombres aun no han cambiado lo suficiente para integrarse y volcarse en la
crianza de los hijos en vez de en el &mbito laboral.

En conclusién, el 8 % de las mujeres de 35-44 afios —siempre segun la dltima
Encuesta de Fecundidad del INE— declara que no ha tenido mas hijos por no haber
tenido la pareja adecuada y aproximadamente el 50 % por razones econdmicas,
laborales y de conciliacion.

Segun datos mas fiables provenientes del Movimiento Natural de la Poblacion
(MNP), que califica los nacimientos por actividad econdémica de la madre, en Espafa
hubo 204.656 nacimientos de madres que no ejercen tareas remuneradas fuera del
hogar (52,6 % del total), y 188.525 de madres que trabajan fuera del hogar (47,4 % del
total).

En 2017, en el 98 % de los nacimientos la madre tenia 20 afios 0 mas. Y en el
91 %, tenia 25 afios 0 mas. La tasa de actividad de las mujeres en Espafia de 25 a 44
afios, segun la EPA, fue del 84,6 % en 2017, de las que el 19 % estaban en paro, lo que
implica que casi el 69 % de todas las mujeres de 25 a 44 tenian empleo.

En el caso de las mujeres de 20 a 24 afios, la tasa de actividad fue del 54 %, y de
ellas el 34 % estaban en paro. Con estos datos estadisticos en la mano, cabe concluir
que las mujeres clasificadas estadisticamente como inactivas laboralmente tienen mas
hijos que las activas.

Por primera vez esta Encuesta de Fecundidad del INE (2018) ha preguntado
también a los varones.

Entre los varones de entre 25 y 39 afios, el 33 % aproximadamente desea tener
dos hijos o més, mientras que en las mujeres de esas edades ese porcentaje sube al
37 %.
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Una diferencia no del todo significativa, pero hay que tener en cuenta que en una
sociedad econdmica y socialmente desarrollada y con medios contraceptivos seguros a
su alcance, tener un hijo es, en buena parte de los casos, una decision de la pareja, y si
la decision es de consuno, la probabilidad teérica de que los dos miembros de una
pareja formada al azar, ambos entre 25 y 39 afos, desee tener dos o0 mas hijos estaria
en torno al 12 %.

Los apoyos a la natalidad han sido y son notables en Francia y, como ya se dijo,
también en los paises nérdicos e Irlanda. Y mas recientemente en algunos paises de
Europa del Este, como Hungria, Polonia o Rusia. Concretamente, después de la
Segunda Guerra Mundial, en Francia se empezaron a tomar fuertes medidas de apoyo a
las madres y a las familias en funcién de la natalidad, tras las dificultades bélicas sufridas
en las dos guerras mundiales ante su vecino alemén, apreciablemente méas poblado.

Por su parte —repetimos— los paises nérdicos han llevado a la practica amplias
medidas para el fomento de la natalidad a través de apoyos laborales y econémicos
hacia las mujeres gestantes. Apoyos que siguen tras el parto en forma de recursos
sanitarios, educativos y subvenciones directas. Esas politicas explican en buena parte
que la fecundidad en esos paises se haya mantenido —como en Francia— claramente
por encima de la media europea.

Sin embargo, en los Ultimos afios (2010-2018) el nimero de hijos por mujer en los
cuatro paises nérdicos ha caido un 16 %. De 1,92 hijos por mujer a 1,61. La caida ha
sido especialmente notable en Finlandia (un 25,1 %) y en Noruega (un 20 %), paises que
en 2018 alcanzaron sus minimos histéricos de fecundidad. Algo similar cabe decir de
Irlanda, hasta hace pocos afios el pais con mayor fecundidad de Europa, en el que se ha
pasado de 2,10 hijos por mujer en 2009 a 1,77 en 2017.

Esta tendencia quiza signifique que las medidas de apoyo a la natalidad han
perdido efectividad, con lo cual, de confirmarse esta hipotesis, habra de replantearse
esas politicas. Y no solo en esos paises sino en toda Europa occidental.

También en EE.UU. —que como Francia, Irlanda o Suecia era uno de los pocos
paises occidentales cuya fecundidad rozaba o sobrepasaba ligeramente hace una
década el nivel de reemplazo— se estd experimentando una caida continua de este
indicador durante los ultimos afios, pasando de 2,12 hijos por mujer en 2007 a 1,76 en
2017.
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4. Mortalidad y esperanza de vida

Los dos indicadores méas usados para medir la mortalidad y su evolucidon son la
probabilidad de muerte de cero a un afio (conocida como tasa de mortalidad infantil) y la
esperanza de vida al nacer, y las dos han evolucionado en Espafia muy positivamente.
Es decir, la mortalidad ha caido fuertemente y la esperanza de vida ha subido hasta
niveles envidiables, lo que representa un gran éxito de la sociedad espafiola en su
conjunto.

Sendas tendencias proporcionan una idea del elevado grado de calidad y
cohesion social en todo lo que incide en la esperanza de vida, como la alimentacion, los
habitos fisicos de vida, los habitos sociales y los servicios sanitarios (en calidad y
extension universal).

En 2017 la tasa de mortalidad infantil fue de 2,7 por 1.000 (3,0 por 1000 los nifios
y 2,4 por 1.000 las nifias) y conviene recordar que en 1976 esa tasa era de 17,1 por
1.000 y en el afio 2000 de 4,3 por 1.000 (véase el Grafico 5).

Gréfico 5
Mortalidad infantil en Espafia (defunciones por 1.000 nacidos vivos

en primer afio de vida)

Fuente: INE
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Uno de los factores clave que sirven para valorar el que, en Espafia, la esperanza
de vida sea elevada es comparandola con la existente en los paises nérdicos que tenian
una tasa de mortalidad infantil menor que la espafiola (véase Cuadro 6).

Cuadro 6
Finlandia 1,89
Noruega 2,17
Suecia 2,49
Espafia 2,68
Italia 2,83
Irlanda 3,01
Austria 3,07
Dinamarca 3,15
Bélgica 3,17
Portugal 3,24
Eurozona a 18 3,31
Alemania 3,41
Holanda 3,46
Francia 3,53
Suiza 3,6
Unién europea a 28 3,61
Luxemburgo 3,8
Reino Unido 3,84
Grecia 4,17

Fuente: Eurostat

En cuanto a la esperanza de vida al nacer, la evolucién en Espafia ha sido muy
notable e igual de rapida: en 1976 fue de 70,8 afios en los varones y 76,7 en las
mujeres, y en 2017 habia subido a 80,4 y 85,7 respectivamente. Una ganancia de 9,5
afios en los varones y 9,1 afios en las mujeres.

Las mujeres espafiolas tenian en 2016 la mayor esperanza de vida al nacer de
todos los paises de Europa. En ese ambito, para el total de la poblacién espafiola la
esperanza de vida al nacer en 2016 era la segunda tras Suiza (véase Cuadro 7).
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Cuadro 7

Esperanza de vida al nacer

Ambos sexos

Suiza 82,3 83,7
Espafia 81,5 83,5
Italia 81,7 83,4
Francia 81,4 82,7
Luxemburgo 80,7 82,7
Noruega 80,8 82,5
Suecia 81,3
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gue manifiestan que la presencia de centenarios no ha hecho mas que iniciar su
ascenso.

La secuencia que viene experimentandose responde a una singladura
sobradamente conocida, el final de la vida viene desplazandose hacia edades
superiores. El punto de arranque esta marcado por la mortalidad infantil (infecciones
gastrointestinales). Le siguen las juveniles y de los adultos (accidentes o las que sufrian
las mujeres en los partos).

Admitida esa trayectoria, ha de aceptarse la existencia de elementos puntuales
entre los que estan el que las muertes en el periodo de vejez han tenido una incidencia
escasa en la mortalidad general. El peso de la poblacién anciana asi lo justifica. Por ello,
otras variadas causas de la muerte se han situado por delante de las originadas en la
vejez.

Si se observan las causas de muerte, en 1980 el 43,5 % las produjeron las
enfermedades del sistema circulatorio, un porcentaje que habia caido al 28,8 % en 2017;
también la proporcion de muertes por enfermedades del sistema digestivo ha caido del
6,0 % al 4,8 % en el mismo periodo.

Lo contrario ha sucedido con los tumores y sobre todo con las enfermedades del
sistema nervioso (del 1,2 % al 6,2 %) y los trastornos mentales, que eran el 0,3 % en
1980 y han pasado a ser el 5,1 %. El enorme incremento de los fallecidos por trastornos
y enfermedades nervioso-mentales implica y anticipa un crecimiento exponencial de las
necesidades de gasto en dependencia, ya que muchas de las personas afectadas, en los
Gltimos afios de su vida, pueden combinar una salud fisica relativamente buena o
cuando menos aceptable con un creciente deterioro mental/cognitivo. El Cuadro 8 lo
muestra con mas detalle.
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Cuadro 8
Proporcién de fallecidos por cusas de muerte.
Porcentaje sobre el total de fallecidos
Enfermedades del sistema circulatorio 43,5 % 28,8 %
Causas externas de mortalidad 53 % 3.7%
Enfermedades del sistema digestivo 6,0 % 4,8 %
Enferrrlgdades endocrinas, nutricionales y 2.7 % 3.1 %
metabdlicas
Enfermedades del sistema respiratorio 9,6 % 12,2 %
Tumores 20,2 % 26,7 %
Enfermedades del sistema genitourinario 1,9% 31%
Enfgrmedades del S|ste_ma nervioso y de 12 % 6.2 %
los 6rganos de los sentidos
Trastornos _mentales y del 0.3 % 51 %
comportamiento

Fuente: INE

Las muertes por tumores fueron 58.481 en 1980, y en 2017 fueron muchas mas:
113.266. Es preciso tener en cuenta que el total de fallecidos en Espafia durante 1980
fue de 289.344 y en 2017 fueron 424.523, con lo cual el numero de fallecidos crecié en
casi todas las causas de muerte, incluidas las debidas a enfermedades infecciosas y
parasitarias (en 1980 fueron 2.300 y en 2017, 3.300), a pesar de los notables avances
cientificos y médicos en contra de estas enfermedades.

Detras de estas Ultimas cifras esta, sobre todo, el envejecimiento de la poblacién
espafiola, lo cual hace mas visible el avance contra la muerte por enfermedades del
sistema circulatorio (59.000 en 1980 y 56.000 en 2017) y en el sistema digestivo, asi
como las muertes por enfermedades congénitas, que cayeron de 1.252 en 1980 a 436
en 2017. Lo mismo ocurrid6 con las muertes de mujeres en el parto y puerperio, que
fueron 63 en 1980 y solo 13 en 2017.

El aumento méas que notable de la longevidad espafiola y —tal como se acaba de
mostrar— su alto nivel en términos comparativos apunta, entre otras cosas, hacia un
sistema sanitario eficiente y generalizado a través de una sanidad publica al alcance de
toda la poblacion, que cuenta con unos profesionales bien formados y un claro avance
en tratamientos tanto dentro de los hospitales como fuera de ellos, con nuevos y eficaces
farmacos al alcance de todos los espafioles, y que se complementa con una sanidad
privada, asimismo, de buena calidad.

En cualquier caso, el paso del tiempo, como en todo ser vivo, lleva primero al
deterioro y después a la muerte, por eso es relevante calcular —como hace Eurostat—

41



Informe anual del Defensor del Pueblo 2018 - Vol. Il Estudios y documentos de trabajo

los afios de vida saludable, que en 2016 eran de 65,9 afios en los varones espafioles y
66,5 en las mujeres. Este indicador achica las notables diferencias en la esperanza de
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5. El efecto de la migracién

El andlisis de los efectos que los flujos migratorios provocan en la situacion demogréfica
espafiola es una cuestion importante para el Defensor del Pueblo.

En este apartado se expone la indiscutible contribuciéon que la inmigraciéon ha
realizado en los Ultimos afios para contrarrestar, en parte, la evolucion negativa de la
demografia espafiola.

Sin embargo, aun cuando no sea el objeto de este apartado, se ha de recordar
que las propuestas principales del Defensor del Pueblo en esta materia se dirigen a la
supervision de la politica de inmigracién, a fin de comprobar su adecuacién con el
catalogo constitucional de derechos vy libertades.

Estas propuestas se pueden resumir en:

- la necesidad de racionalizar los sistemas de gestion de la entrada regular de
personas;

- la mejora de la atencién a determinados elementos basicos de integracion;
- la blsqueda de una mayor coherencia en el régimen de garantias;

- el tratamiento de la irregularidad documental de las personas extranjeras
que se encuentran en Espafia, pese a no contar con la correspondiente
autorizacion administrativa.

Es importante tener en cuenta, a la hora de realizar el analisis demografico del
impacto de las migraciones, que la legislacion de extranjeria no parece haber tomado en
consideracion la importancia del fenémeno migratorio para la realidad espafiola.

Las dificultades de acceso a la regularidad documental, la facilidad con la que los
trabajadores migrantes pueden caer en la irregularidad sobrevenida o las exigencias
para poder reagrupar a sus familiares, son solo algunos ejemplos de ese divorcio entre la
regulacion legal del fenémeno migratorio en Espafia y su realidad.

A finales de la década de los 80 del siglo xx comenzé a producirse un flujo de
entrada significativo de inmigrantes a Espafia. Sin embargo, no fue hasta 1997 cuando
se produjo un incremento verdaderamente notable.
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Cuadro 10

Evolucién de inmigrantes y extranjeros residentes en Espafa
Porcentaje de

Inmigrantes extranjeros Extranjeros Extranjeros poblacion
(Flujo anual)* residentes legales** empadronados*** extranjero s/ total
poblacion***
1985 6.176 - -
1986 4.334 - -
1987 5.275 334.800 - -
1988 9.650 360.000 - -
1989 14.417 398.100 - -
1990 13.730 407.600 - -
1991 10.553 360.700 - -
1992 18.219 393.100 - -
1993 15.361 430.400 - -
1994 18.551 461.400 - -
1995 19.539 499.800 - -
1996 16.686 539.800 - -
1997 35.616 609.800 637.100 1,6
1998 57.195 719.600 749.000 1,9
1999 99.122 801.300 923.900 2,3
2000 330.881 895.700 1.370.700 3,3
2001 394.048 1.109.100 1.977.800 4,7
2002 442.085 1.324.000 2.664.200 6,2
2003 429.524 1.647.000 3.034.300 7,0
2004 645.844 1.977.300 3.730.600 8,5
2005 682.711 2.738.900 4.144.200 9,3
2006 802.971 3.021.800 4.519.600 10,0
2007 - 3.979.000 5.220.600**** 11,3%***
2008 - 4.192.800***** - -
* Flujo anual de inmigrantes extranjeros procedentes del exterior, obtenido de la EVR.
** Residentes con autorizacion legal al 31 de diciembre de cada afo, salvo el dato de 2008, que se refiere
al 31 de marzo.
*** Residentes empadronados (con o sin autorizacion legal de residencia) a 1 de enero del afio siguiente.
**** Dato provisional referido a 1 de enero de 2008.
*xx Dato referido al 31 de marzo.

Fuente: José Ignacio Pérez Infante (La inmigracion y el empleo de los extranjeros en Espafia, Barcelona,
CIDOB, 2007), a partir de datos del INE, EVR y Padron Continuo de Poblacién, y Ministerio de Trabajo e
Inmigracién, Autorizaciones de residencia legal de extranjeros

La primera ley de extranjeria, tras la promulgacién de la Constitucion espafiola en
1978, tuvo lugar en 1985 (Ley Organica 7/1985, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafia), pocos dias después de la firma del Tratado de incorporacion de
Espafia a la Comunidad Econémica Europea.
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Esta es una de las caracteristicas que, desde el inicio, diferencia el fenémeno
migratorio espafiol de otros paises europeos. En Espafia, primero se reguld el fendmeno
y luego llegaron los inmigrantes. Se legislo pensando que llegaria mano de obra, que
regresaria a sus paises en momentos de crisis. Nuestro legislador tomé como modelo el
de los paises europeos que llevaban afios recibiendo inmigracion econémica (muchos de
ellos emigrantes espafioles).

Como sefiala Mercedes Moya Escudero se legislaba pensando exclusivamente
en el inmigrante laboral y solo, en relacion con él, en su familia. Desde la Administracion
se vinculd casi de manera exclusiva la inmigracion a las necesidades coyunturales de
mano de obra y se continué legislando como si nada hubiera ocurrido, es decir,
ignorando que los extranjeros que ya estaban aqui habian venido para quedarse y que
su proyecto migratorio incluia a su familia.

Este fendmeno no es en absoluto novedoso ni especifico de Espafia. Saskia
Sassen ya describia en 1996 el cambio en Europa de los grupos de inmigrantes de mera
mano de obra a comunidades de inmigrantes o étnicas en los afios sesenta, constatando
la inadecuacion de los mecanismos de integracion existentes.

En 2008 se hizo evidente la percepcién de un cambio de ciclo econémico. En ese
afio, el Defensor del Pueblo alerté de la incorreccion de vincular exclusivamente la
presencia de extranjeros en nuestro pais con el mercado laboral. Ya entonces se dijo
que habia que tener en cuenta el acusado perfil familiar de este asentamiento.

A finales de 2010, el nimero de ciudadanos extranjeros residentes en Espafia
rondaba los 5 millones y no mostraba ese dramético descenso pronosticado desde
diferentes instancias. Segun los Ultimos datos ofrecidos por la Secretaria de Estado de
Migraciones, a 30 de junio de 2018, el nUmero de extranjeros con certificado de registro
o tarjeta de residencia en vigor era de 5.331.774.

El tipo de autorizacién de residencia es otro dato importante para entender la
estabilidad del proyecto migratorio de la inmensa mayoria de los extranjeros que residen
en Espafia. En 2012, en plena crisis econdémica, més de un 70 % de las autorizaciones
en régimen general correspondian a tarjetas de residencia de larga duracion. En la
actualidad, la cifra de extranjeros, titulares de tarjeta de residencia de larga duracion, se
acerca ya al 85 %.

Como sefiala Miguel Pajares Alonso en su andlisis del proceso de regularizacion
de 2005, la economia sumergida era ya muy importante en Espafia antes de que se
produjese la intensificacion de los flujos de inmigracion.

El proceso de regularizacion de inmigrantes que se realiz6 en 2005 evidencid
hasta qué punto la irregularidad documental de las personas que se encontraban en
Espafia era una de las principales caracteristicas de la poblacion extranjera. También
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puso en evidencia la incapacidad de la normativa reguladora de extranjeria para hacer
frente a las demandas del mercado de trabajo espafiol.

En ese «efecto llamada» hay que prestar especial atencion a lo que Laura Oso
Casas denomina el favorecimiento de cadenas migratorias feminizadas. El impacto de la
inmigracién en Espafia quedaria incompleto si no se analiza el papel de las mujeres
migrantes. La incorporacion de la mujer espafiola al mercado laboral y el envejecimiento
de la poblacion provocdé un aumento de la demanda de empleadas de hogar y
cuidadoras.

Cuadro 11

Evolucién de las mujeres extranjeras en alta en la Seguridad Social en Espafia, segln origen,
tras el proceso de regularizacién de 2005

Enero de 2005 Enero de 2006 Enero de 2007
0,
Mujeres /ot:t:l tl):;aeel Mujeres % sobre el total % sobre el total
extranjeros de extranjeros de extranjeros
Unién Europea* 102.207 38,0 114.894 37,4 139.834 36,9
Resto de Europa 44.539 37,0 116.938 43,8 122.915 42,4
Rumania* 21.095 33,0 66.419 41,6 70.613 40,2
Bulgaria* 7.648 33,9 17.582 39,7 18.197 38,6
Ucrania 8.723 44,3 18.862 49,4 19.131 48,3
Rusia 4.706 61,9 9.763 66,8 10.278 67,1
Africa 41.576 16,2 61.735 17,3 67.671 17,6
Marruecos 30.691 16,6 45.647 18,0 50.543 18,5
Argelia 1.241 8,4 1.836 9,7 1.995 9,7
Senegal 1.182 10,8 1.735 10,5 1.997 10,6
Latinoamérica 196.690 49,0 366.130 51,9 375.392 50,6
Ecuador 71.252 46,1 140.925 50,8 137.563 49,5
Colombia 44.864 54,6 75.936 56,2 78.459 54,7
Pera 24.462 50,0 30.614 49,1 33.843 47,4
Argentina 13.074 40,3 23.769 42,9 24.705 42,7
Bolivia 3.831 44,9 24.727 56,3 24.672 53,5
Republica Dominicana 12.458 62,8 16.259 61,3 17.890 58,6
Cuba 7.857 47,3 10.086 46,3 11.074 47,2
Uruguay 3.144 39,7 7.757 43,6 8.011 42,5
Brasil 5.295 62,9 10.347 61,0 11.419 59,9
Venezuela 4.197 51,0 8.521 54,4 9.275 54,1
Asia 24.960 31,6 34.769 31,0 38.401 31,2
China 14.022 37,8 20.713 38,6 23.099 39,1
Pakistan 205 1,6 391 2,0 457 2,2
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Filipinas 6.883 58,5 7.447 57,7 8.146 57,8

(Se destacan los 20 paises de fuera de la Europa Comunitaria con mayor numero de residentes).

* En el epigrafe «Europa Comunitaria», estan incluidos los diez estados que entraron en la UE en mayo de 2004, asi como
Suiza y los paises pertenecientes al Espacio Econémico Europeo que no forman parte de la Unién Europa, pero no lo estan
Rumania y Bulgaria.

Fuente: Miguel Pajares Alonso («El proceso de regularizacion de 2005», La inmigracion en Espafia en 2006,
Barcelona, CIDOB, 2007), a partir de los datos del Anuario estadistico de inmigracion 2005 y OPI (Secretaria
de Estado de Inmigracién y Emigracion)

Miguel Pajares Alonso llama la atenciéon acerca de la proporcién de mujeres
extranjeras, en alta en Seguridad Social tras la regularizacion, que alcanz6 el 39,7 % de
los extranjeros en alta en enero de 2006.

El proceso de regularizacion de 2005 constituyd un hito en la gestion de la
realidad de los flujos migratorios. En un enfoque sin precedentes en Europa se tratd de
armonizar la legislacién de extranjeria con el mercado de trabajo. Los extranjeros que
pudieron acreditar su residencia en Espafa, anterior al 7 de agosto de 2004 y un
contrato de trabajo, obtuvieron una autorizacién de trabajo y residencia (casi 600.000
personas).

En el caso de las mujeres extranjeras la regularizacion de su situacién
documental, en un alto porcentaje como empleadas de hogar, supuso entre otras
cuestiones el inicio de los procedimientos de reagrupacion familiar para traer a Espafia
fundamentalmente a sus hijos.

Las exigencias previstas por la norma para los procedimientos de reagrupacién
familiar no han tenido en cuenta las circunstancias laborales en las que se encontraban
un buen nimero de mujeres migrantes en Espafa. La acreditacion de medios
econdmicos o de una vivienda suficiente para ellas y sus hijos han sido, en demasiados
casos, escollos insalvables para la consecucién del objetivo de reunirse en Espafia con
sus hijos en un plazo de tiempo razonable.

El 47,6 % del total de extranjeros inmigrantes es mujer. En el caso de Ucrania y
Bolivia las mujeres representan mas del 50 % de los residentes legales de esas
nacionalidades. La edad media de los extranjeros residentes legales en Espafia es de 38
afios, con grandes variaciones entre los nacionales britdnicos, con 53 afios de media de
edad, y los marroquies, con 31 afios.
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Gréfico 6
Piramides poblacionales relativas comparadas:

poblacién espafiola versus extranjera (2018)

Las barras representan porcentajes de cada edad y género respecto al total poblacional de nativos y
extranjeros de modo que los perfiles relativos puedan compararse.

Fuente: CIDOB a partir de datos INE (datos Padrén, a 1 de enero de 2018) (Ramén Mahia, Poblacién
extranjera residente en Espafia, Barcelona, CIDOB, 2018)

Con respecto a los menores de edad, resulta destacable que el 19 % de los
extranjeros en régimen general es menor de 16 afios (las principales nacionalidades son
la marroqui y la china).

La diferenciacién entre los dos términos no resulta una mera disquisicion teérica a
los efectos de este documento. La decisién de establecerse en Espafia con un proyecto
migratorio a largo plazo depende de varios factores. El estatus juridico que se ostente en
sin duda uno de ellos.

Los extranjeros residentes legales en Espafia se dividen, segln ese estatus
juridico, en dos grandes grupos:

a. Losinmigrantes, nacionales de terceros estados (es decir, no miembros de
la Unién Europea), residen en Espafa en la medida en que obtienen una
autorizacion administrativa para ello. Segun los dltimos datos disponibles
(junio 2018), estos extranjeros suman unos 2 millones de personas (de
ellos casi ochocientos mil son ciudadanos marroquies).
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El régimen de obtencién y renovacion de estas autorizaciones de
residencia o de trabajo y residencia esta estrechamente vinculado a la
situacion econémica o a los vinculos familiares con residentes legales. En
un primer momento, tan solo se autoriza la residencia por un afio, tras
cumplir ciertos requisitos se renovara por dos afios y, tras una nueva
renovacion durante dos afios mas, el extranjero adquiere el derecho a la
residencia de larga duracion en nuestro pais.

El incumplimiento de alguno de los requisitos para la renovacion de las
autorizaciones coloca al extranjero, y a su familia, en una situacién de
irregularidad documental que puede ser sancionada con la expulsion.

Los ciudadanos de la Unién Europea, sus familiares y los familiares
extranjeros de los espafioles suponen ya casi el 60 % de los extranjeros
gue residen en Espafia.

Estos extranjeros no estan sometidos al régimen de autorizaciones
administrativas, sino que ejercen el derecho a la libre circulacion y
residencia que les otorga su condicion de ciudadanos de la Union
Europea.

Aunque han de cumplir ciertas condiciones para el ejercicio de esos
derechos, la intensidad del control de la Administracibn es mucho menor
que la de los ciudadanos nacionales de terceros estados.

Espafia, junto a Alemania, Reino Unido, Italia y Francia, acogen al 74 %
de los ciudadanos europeos que residen en otro pais de la UE.
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Grafico 7
Distribucién de entradas a la Unién Europea/EFTA de miembros (de 20-64

afios) de otros paises de la Union, en 2016

Fuente: 2018 Annual Report on intra-EU Labour Mobility—Final Report
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De las quince nacionalidades con mas residentes legales en Espafia, ocho de
ellas pertenecen a paises miembros de la Union Europea. El mayor colectivo de
residentes extranjeros en Espafia es el rumano, que supera el millén de personas.

Al igual que se ha sefialado antes, al hacer referencia a las reagrupaciones
familiares, no se puede decir que la legislacion de extranjeria haya tenido en cuenta
medidas especificas para facilitar la residencia legal en Espafia de las familias de
trabajadores migrantes en régimen general.

Como ejemplo de lo anterior, se puede mencionar que los hijos de los extranjeros
nacidos en Espafia no adquieren la residencia legal de manera automatica. Son sus
progenitores los que han de solicitarla y, una vez concedida, sus efectos no se retrotraen
al dia de su nacimiento en Espafia. Tampoco tienen un régimen privilegiado para su
mantenimiento, por lo que perderdn la residencia en Espafia, si la pierden sus
progenitores.

En 2007, Andreu Domingo y Joaquin Recafio analizaban el papel de los
extranjeros en la dindmica demogréfica, constatando que, ya entonces, alcanzaba a
todos los fendbmenos demograficos. Destacaban su aportacion en las migraciones
internas y su significativa participacion en la natalidad y nupcialidad.

La evolucion del comportamiento demografico de los extranjeros en Espafia es,
como sefialaban estos autores, uno de los mejores indicadores de la madurez de los
procesos migratorios y de las diferentes vias de integracién de la poblacién extranjera en
Espafia.

Cuadro 12
Poblacién residente en Espafa por nacionalidad y lugar de nacimiento (2017-
2018)
Todas 46.659.302 46.527.039 132.263 0,3 %
Nacidos en Espafia 40.458.369 40.502.516 -44.147 -0,1 %
Nacidos fuera de Espafia 6.200.933 6.024.523 176.410 29%
Espafiola 42.087.247 42.107.583 -20.336 0,0 %
Nacidos en Espafia 39.937.688 40.016.474 -78.786 0,2%
Nacidos fuera de Espafia 2.149.559 2.091.109 58.450 2,8%
Extranjera 4.572.055 4.419.456 152.599 3,5%
Nacidos en Espafia 520.683 486.044 34.639 71%
Nacidos fuera de Espafia 4.051.372 3.933.412 117.960 3,0%
Fuente:
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Esta situacion ha sido analizada por Ramoén Mahia en el momento actual, que
establece que la migracion de reemplazo y el crecimiento vegetativo positivo de la
poblacion extranjera contrarrestan la crisis demografica autéctona.

Tal y como recuerda este mismo autor, la aportacion demografica de la poblacién
extranjera no se limita al incremento poblacional por la llegada de nuevos residentes
procedentes de otros paises.

En 2018, los datos del INE mostraron por primera vez un alarmante crecimiento
vegetativo negativo para el conjunto de la poblaciéon espafola. Estas cifras negativas
hubieran sido alin mas criticas sin la aportacion de la poblacién extranjera.

Cuadro 13
Diferencias entre poblacion extranjera y espafiola en algunos

indicadores demogréficos basicos (datos para 2017)

Edad media* 43,19 35,3
Edad media mujeres 44,6 35,4
Edad media de maternidad 32,6 29,7
Mujeres en edad 20-45 (%) 30,3 % 52,5%
Tasa bruta de natalidad (%)** 7,5 % 16,6 %
Tasa fecundidad coyuntural (fertilidad)*** 1,24 1,69
Nacimientos 316.366 75.564
Defunciones 409.875 13.768
Crecimiento vegetativo -93.509 61.796

Datos provisionales (publicados en junio de 2018).

* Calculada de forma aproximada utilizando la poblacién por intervalos de edad de 5 afios
suministrada por el INE.

** Nacimientos entre poblacion total.

*** Conocida popularmente como «hijos por mujer», es el nimero de hijos que tendria
cada mujer a lo largo de su vida si se mantuviera en la poblacién la misma intensidad en
la fecundidad que la observada en el afio de referencia.

**** Madre extranjera (independientemente de la nacionalidad del padre).

Fuente: Ramoén Mahia (Poblacién extranjera residente en Espafia, CIDOB, 2018), a
partir de indicadores demograficos basicos del INE

Mahia establece que la aportacion positiva al crecimiento vegetativo deriva
esencialmente de dos factores: las diferencias en la edad y en los términos de
comportamiento reproductivo.
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Analiza también, tomando como referencia el afio 2017, la edad media de las
mujeres espafiolas (casi 45 afos) frente a los 30 de las extranjeras. Pone como ejemplo
la poblacion en el tramo mas fértil (entre 20 y 45 afios) y concluye que es del 30 % en el
caso de las espafiolas y del 52 % en el caso de las extranjeras. Asimismo, destaca que
las madres espafiolas retrasan, de media, la concepcién de su primer hijo dos afios mas
que las extranjeras.

Concluye, por tanto, que la tasa de natalidad es el doble en caso de la poblacion
extranjera y el numero medio de hijos por mujer es de 1,7 en el caso de las extranjeras
frente al 1,25 de las espafiolas.

Respecto a su edad y la distribucién de género, establece que las diferencias con
la poblacién nativa son aiin muy evidentes, aunque el paso del tiempo va consolidando
algunos cambios paulatinos en su pirdmide poblacional, como un leve ensanchamiento
en las edades mayores y una cierta feminizacién en las edades activas mas jovenes.
Pone de relieve los importantes contrastes en términos de comportamiento reproductivo
para establecer el impacto positivo que la llegada de extranjeros supone para nuestra
demografia.

Es importante también recordar, como sefiala Mahia, que, aunque algunas de
estas diferencias tienden a diluirse a medida que la poblacion extranjera se integra en las
sociedades de acogida, el flujo constante de nueva migracién afio tras afio y lo reciente
del proceso inmigratorio espafiol hace que algunas de estas disparidades se observen
aun de forma muy clara.

Espafia y la cuestion migratoria
Antecedentes

Una vez puestos de manifiesto los principales datos estadisticos y demogréficos, parece
oportuno hacer una reflexion sobre Espafia y la cuestion inmigratoria.

En noviembre de 2018 se cumplieron 30 afios de la aparicion del primer cadaver
de un ciudadano marroqui en la playa tarifefia de los Lances, en Cadiz. Desde entonces,
en nuestras costas no hemos dejado de recibir a personas vivas y rescatar a personas
muertas.

A lo largo de estos afios, se han producido cambios en los flujos de llegada. En
los primeros afios llegaron miles de personas, del norte de Africa, posteriormente entre
2006 y 2008 arribaron a las costas de las Islas Canarias, desde la zona subsahariana.
En el momento actual, el flujo de inmigrantes estd nutrido de personas que proceden
primordialmente del Magreb (Marruecos y Argelia) y Senegal, Mali, Burkina Faso, Costa
de Marfil y Sierra Leona.
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Durante 2018 han sido 64.298 las personas interceptadas cuando intentaban
acceder a territorio nacional de manera irregular. De ellas, 57.498 por via maritima. Estas
cifras suponen un incremento sin precedentes, que supera incluso las cifras de las
llegadas a Canarias en los afios 2006 y 2007.

Las solicitudes de proteccion internacional también han subido exponencialmente
durante 2018. En el avance de datos provisionales facilitados por el Ministerio del
Interior, correspondiente a 2018, se aprecia este importante incremento. Fueron 55.668
las personas que presentaron una solicitud de proteccién internacional durante el pasado
afo.

Por nacionalidades, los ciudadanos venezolanos encabezan la lista (19.280),
seguidos de los colombianos (8.650). Las solicitudes formuladas por ciudadanos sirios se
situaron en tercera posicién (2.775).

Hay que tener en cuenta que estas dos cifras (las de llegadas irregulares y las de
proteccién internacional) no son agregables. Es decir, mientras que las llegadas
irregulares corresponden a personas que han entrado en Esparfia durante 2018, las de
las solicitudes de proteccion internacional pueden corresponder a personas que ya se
encontraban aqui con anterioridad, que han entrado de manera regular por aeropuertos
en 2018, o también puede haber alguna solicitud de las personas que han accedido de
manera irregular y que posteriormente han pedido asilo.

En el tiempo transcurrido también ha cambiado la tipologia de los que han
llegado. Hemos pasado de recibir hombres jovenes, a recibir ademas adolescentes
marroquies, mujeres embarazadas y menores de corta edad.

Asimismo, han ido variando las rutas, con picos de llegadas a través de Ceuta y
Melilla, a lo que se une un incremento notable de las entradas por las costas andaluzas e
incluso en determinados casos de Levante.

Situacién actual

Las autoridades espafiolas han adoptado diferentes posiciones ante este fendémeno. El
cambio de gobierno acaecido en Espafia, a mediados de 2018, ha traido novedades
positivas en materia de inmigracion y asilo.

De hecho, se constata una actitud favorable a la adopcién de criterios razonables
y mejor gestionados de superacion del problema que se nos plantea.

Entre los cambios observados se pueden destacar algunos:

- la acogida de los 630 refugiados en un buque de rescate, una accion
gue en términos generales fue bien recibida;
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- el restablecimiento del acceso a la atencién sanitaria gratuita para
parte de las personas extranjeras en situacion irregular;

- la aprobacion de una oferta publica de empleo, extraordinaria y
adicional, para reforzar la Oficina de Asilo y Refugio;

- la paulatina minoracion de la tension en las ciudades autonomas de
Ceuta y Melilla.

El debate que se viene produciendo en otros paises europeos en contra de la
presencia de ciudadanos extranjeros, hasta el dia de hoy, no existe entre nosotros de
manera apreciable. Es mas, ante la llegada de los flujos de poblacion extranjera, la
poblacién espafiola viene mostrando una actitud abierta.

Tanto es asi que el notable incremento de las llegadas por via maritima, ocurrido
el verano del afo 2018, no ha dado origen a un incremento significativo de la
polarizacion del ambiente social y la consiguiente politizaciéon en los emplazamientos
receptores.

Estas actitudes son bastante meritorias, puesto que las arribadas se producen,
afio tras afio, en las mismas poblaciones. En su gran mayoria estan situadas en la parte
maritima de Andalucia, en cuyos pueblos se vive una realidad socio laboral muy
compleja.

Con todas las reservas habidas y por haber, cabe decir que la opinién publica
espafiola no esta participando —en torno a este problema— de la agitacion que se vive
en otros paises europeos. Es mas, en relacion con las actitudes de los espafioles, estos
aparecen como los ciudadanos europeos mas favorables a la inmigracion.

El que la inmigracién no se haya convertido en un arma de confrontacién politica
no implica que se ignore que en los Ultimos meses, hayan aflorado algunos indicios
susceptibles de generar preocupacion. Habria que empefarse en que no se den pasos
hacia la xenofobia, por lo que las instituciones espafiolas deberian seguir proponiendo a
la Unién Europea el que se adopte una vision solidaria de esta cuestién. Frente a la
indiferencia generalizada deberia levantarse una propuesta de accion a favor de una
politica migratoria comun.

Hay que ser conscientes de que se trata de una cuestion dificil de solucionar que
necesita un cambio de mentalidad en la sociedad europea, por dos razones
fundamentales:

- existen grandes diferencias en la renta per capita entre amplias zonas
de Africa y Europa, por lo que los flujos demogréaficos que se
desencadenen estaran orientados hacia nosotros;
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- un fendmeno tan diferencial como el descrito empuja a la movilidad y
al desplazamiento de multiples ciudadanos hacia las zonas
desarrolladas de Europa.

Tenemos que tener conciencia de que formamos parte de una de las zonas mas
desarrolladas del mundo. Ademas, estamos situados a pocos kilbmetros de todo un
continente en el que se esta produciendo una expansion demografica de especial
intensidad. La ONU ha calculado que el continente africano representara en 2050 el
25 % del total de la poblacion mundial.

Entendemos, por otra parte, que Espafia no puede por si sola cambiar la
situacion, pero debe proponer a Europa una actuacion solidaria, articulando la politica de
cooperacion a partir de una gran estrategia que impulse el desarrollo de Africa.

Cuadro 14
Instituto Nacional de Estadistica (INE) 4.572.055
Secretaria de Estado de Migraciones (SEM) 5.237.100
Encuesta de Poblacion Activa (EPA) 4.337.400

El proceso inmigratorio y la evolucién ciclica de la economia

Existen dos instituciones que proporcionan informacién sobre el volumen que alcanza la
poblacién extranjera en Espafia: el INE y la Secretaria de Estado de Migraciones (SEM).
En este apartado se hace referencia a ellas. También se hara referencia a la Encuesta
de Poblacion Activa (EPA).

El INE calcula que el numero de residentes en Espafia con nacionalidad
extranjera supera los 4,5 millones de personas, lo que supone el 9,8 % de la poblacién
total. Esta cifra no refleja una evolucion ciclica (véase Grafico 8). La poblacion extranjera
en Espafia fue creciendo hasta 2010, momento en la que comenzo a caer hasta 2017.
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Grafico 8

Evolucion de la poblacion de nacionalidad en Espafia (2002-2018)

Poblacion extranjera a 1 de enero de cada afio.

Fuente: CIDOB, Anuario de la inmigracién 2018, a partir de datos del INE

En 2018 cambia la tendencia, ya que en ese ejercicio se produce un incremento
anual del 3 %. La SEM, a partir de las tarjetas de residencia, hace igualmente el calculo
del ejercicio que se analiza, cifrando en 5,2 millones el maximo de la serie, lo que supone
un aumento anual del 3,6 %. La EPA cuantifica la poblacion extranjera en 4,3 millones,
con un perfil similar al que proporciona el padrén.

Las fuentes a las que se ha recurrido permiten extraer una conclusion: estamos
en una etapa ascendente del ciclo migratorio, que quizas tienda a recuperar los niveles
de poblacién extranjera habidos en los afios anteriores a la crisis (véase Gréfico 9).
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Gréfico 9
Evolucidn de la poblacion extranjera en Espafia segun diversas fuentes

(1999-2018)

Fuente: CIDOB, Anuario de la inmigracién 2018, a partir de datos del INE

¢ Cabe la posibilidad de que se vuelva a repetir ahora un proceso similar al que
ocurrié a partir del afio 20107

¢ Cbémo se ha llegado hasta aqui? A través de un proceso vivido a lo largo de las
dos Ultimas décadas, en el que viene experimentandose en Espafia «el debilitamiento de
la base demografica autéctona» (Ramén Mahia). Cuando esto ocurre, la evolucion de la
poblacién pasa a depender de la llegada de personas nacidas en otros paises. O lo que
es lo mismo, que exista lo que se ha dado en llamar migracién de sustitucion o de
remplazo.

Siendo este el esquema de equilibrios establecido, el crecimiento de la poblacién
total (entre 2002 y 2018) no se debe al incremento de los nacidos en Espafia, sino a la
aportacion que efectdan los nacidos en el extranjero.
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Josep Oliver Alonso efectia una valoraciéon de cuanto ha sucedido con las
migraciones en Espafia. Lucidamente sefiala que «un pais que no tuvo y no tiene los
hijos suficientes decidié, quizas sin saberlo, que tendria inmigrantes» (véase Grafico 10).

Gréfico 10
Evolucion de la poblacion total nacida en Espafia

(2002-2018)

Fuente: CIDOB, Anuario de la inmigracién 2018, a partir de datos del INE

La llegada de extranjeros ocasiona una mejora de la demografia espafiola, si bien
las diferencias que existian en el momento de las llegadas se diluyen a medida que la
poblacion extranjera se integra en la sociedad de acogida.
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Cuadro 15

Diferencias entre poblacidn extranjera y espafiola. Afio 2017

Edad media 43,19 35,3
Edad media mujeres 44,60 35,4
Edad media de maternidad 32,60 29,7
Mujeres en edad 20-45 (%) 30,3 % 52,5 %
Tasa bruta de natalidad 7.5 % 16,6 %
Fertilidad 1,25 1,69

Fuente: CIDOB, Anuario de la inmigracion 2018, a partir de datos del INE

El cuadro anterior sefiala que la edad media de los mujeres espafiolas es de 45
afios frente a los 35 afios de las extranjeras, ya que la poblacion entre 20-45 afios (el
tramo mas fértil) es del 30 % en el caso de las espafiolas y del 52 % en el caso de las
extranjeras, tal y como se ha sefialado ya anteriormente.

Ademas, las madres espafiolas retrasan, de media, la concepcion de su primer
hijo dos afios mas que las extranjeras. El nimero medio de hijos por mujer es de 1,25
para las espafiolas y de 1,7 en el caso de las extranjeras.

Por Gltimo, el impacto de las llegadas de extranjeros se deja sentir en la marcha
del mercado laboral, como puede verse en el Grafico 11. Desde 2014, el ciclo del
mercado de trabajo ha tenido un balance positivo: ha crecido el empleo, a la vez que se
ha reducido el paro.
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Gréfico 11
Evolucién de la poblacidn extranjeray ciclo de empleo agregado en Espafia

(2003-2018)

Fuente: CIDOB, Anuario de la inmigracién 2018, a partir de datos del INE

Pues bien, la evolucién de la poblacion extranjera se ajusta con cierto retardo, al
perfil del ciclo econdémico. Puede decirse que aumentard la poblacion extranjera, en tanto
gue el crecimiento actual se mantenga.

Si esto es asi, el perfil de la recuperacién del empleo y de reduccién del paro
volverd a producirse afectando tanto a la poblacion autéctona como a la poblacién
extranjera.

Una matizacién, a lo largo de los afios 2000, la politica inmigratoria fue
basicamente pasiva, hecho que no deberia ser asi en las actuales circunstancias. El flujo
de inmigracién debe traducirse en efectivos que estén en edad de trabajar, con
cualificaciones especificas y que se adapten a las necesidades de la oferta de las
empresas.
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Hay buenas practicas que deben correr a cargo de las autoridades. Una
integracion efectiva pasa por comprometer el gasto publico en educacion, vivienda,
sanidad y servicios sociales. Si se actla en sentido contrario, no se resolveran los retos
gue la integracion de los trabajadores extranjeros tienen planteados.

La experiencia espafiola: lecciones aprendidas

La primera leccién se extrae de la contradiccion entre «el efecto llamada» y el «efecto
expulsién». Llevamos, desde hace algunos afios, viendo cémo se desencadena un
dantesco espectaculo en el mar Mediterraneo al que se arrojan, en condiciones
extraordinariamente arriesgadas, miles de personas, con una sola pretensién: encontrar
una vida mejor en los paises de acogida. El que se vivan hechos tan draméticos, no
hace reflexionar a nuestras sociedades sobre las verdaderas causas, que se esconden
detras de las frustraciones y de los anhelos de estas personas.

Una y otra vez nos situamos en el manido concepto del «efecto llamada»,
olvidando lo que es la clave para la comprensién de lo que viene sucediendo: el efecto
expulsidn, de los paises de origen, de quienes intentan acceder como sea a Europa.

La inmigracién irregular es un fendbmeno global. Cuando se lleva a cabo una
accion de reforzamiento en un punto de una frontera se observa rapidamente como los
intentos de entrada irregular se desplazan a otros puntos.

Por eso, la persona que toma la decision de arriesgar su vida buscando otra
mejor, merece ser tenida muy en cuenta, ya que evidencia poseer una determinacion
poderosa nacida de la necesidad. Es decir, el que trata de acceder, en este caso a
Europa, cuando un método de entrada se torna mas dificil buscara otro, aunque sea mas
caro o tenga mas riesgo.

Los estados tienen el deber y el derecho de establecer los medios de control que
estimen mas adecuados para salvaguardar la seguridad de sus fronteras, a la vez que
obstaculiza el acceso irregular. Ahora bien, estos medios, junto con los operativos que se
desplieguen para facilitar el mencionado control, han de ser respetuosos con el derecho
fundamental mas basico, que es el respeto a la vida y a la dignidad humana.

La migracion como fend6meno complejo

Durante bastantes afios, el discurso habitual vinculaba la intensidad del fenémeno
migratorio con la expansion que se registraba en la actividad econémica.

Este discurso ha arraigado durante afios en Espafia: quienes llegaban a nuestras
fronteras eran mayoritariamente trabajadores, que ocupaban puestos de trabajo que
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habian dejado de ser atrayentes para ciudadanos espafioles. O que venian a ocupar
aquellos otros que el crecimiento habia creado sin que existiera una demanda nativa que
los cubriera.

Este enfoque se formulaba desde un punto de vista bastante insuficiente. En el
caso de que se produjera una recesion, los flujos se invertirian. Volverian los inmigrantes
a su pais de origen o abandonarian el nuestro para tratar de lograr en otro lugar lo que
pretendieron alcanzar aqui. La durisima crisis, que se produjo entre 2008 y 2017,
permitid contrastar este planteamiento. En los afios mas agudos del ajuste se perdieron
mas de tres millones y medio de puestos de trabajo, sin que se produjera un notable
descenso de la poblacidn extranjera, que algunos pronosticaban cuando llegaban.

Muchos de los que habian venido, decidieron permanecer aqui. Habian anclado
aqui su vida, habian traido aqui a sus familiares. El reagrupamiento familiar se
complementaba con la posibilidad de alcanzar el acceso a bienes proporcionados por las
politicas publicas que aqui se les proporcionaba.

Aqui se les protegia de una manera mas intensa que la que podrian obtener en el
pais del que eran originarios. El impacto positivo que supuso la llegada de un importante
namero de personas extranjeras a Espafia, en poco tiempo, capaces y predispuestas a
trabajar, ha cambiado cualitativamente la fisonomia de barrios y muchas ciudades
espafiolas.

Para concluir este capitulo daremos una brevisima pincelada sobre la emigracién
espafiola durante la Ultima década. Propiciada por la crisis de 2008, y sobre todo a partir
de 2011, los espafioles incrementaron su salida al extranjero, fundamentalmente por
motivos laborales. En palabras de Joaquin Arango, «Espafia, que es desde hace mas de
tres décadas un pais de inmigrantes, volvié a registrar durante el fragor de la crisis cifras
significativas de emigracién».

No obstante, la estadistica en esta materia no es en modo alguno concluyente,
pues solo refleja el dato de aquellos espafioles que viven mas de un afio fuera de
nuestro pais y, ademas, se han registrado en un consulado, cosa que no todos hacen, lo
que no permite saber con verdadera exactitud su nimero y caracteristicas.

En cualquier caso, segun datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE), entre
2008 y 2017 parece que se trasladaron a vivir al extranjero un total de 647.458
espafioles, de los cuales 283.444 se instalaron en algin pais europeo, sobre todo Reino
Unido y Alemania.

Para Joaquin Arango, los flujos de ahora hacia Europa reflejan una «mayor
internacionalizacion» de los espafioles. «Una cosa es la emigracion que vimos en la
crisis, de gente que se tiene que ir porque no tiene otra opcion, a gente que decide
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marcharse porque vivimos en un mundo globalizado y porque en algunas carreras es mal
sintoma si no hay movilidad».

De todas formas, desde 2016, y sobre todo a partir de 2018, en Espafa es
perfectamente constatable que el verdadero fenémeno que cuantitativamente persiste en
Espafia es el de inmigracién y no el de la emigracién de espafioles al extranjero.
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6. El envejecimiento y la atencién a las personas mayores

Iniciamos este trabajo manifestando que echariamos la vista atras en el analisis de la
poblacién espafiola, situandonos en el periodo comprendido entre 1978 y 2018. En ese
espacio temporal cumplieron 65 afios las generaciones nacidas entre 1913 y 1953. El
namero de personas mayores, en ese intervalo, ha crecido desde 3,8 millones hasta 8,8
millones, 2,3 veces mas, mientras que el resto de edades tan solo crecieron el 16 %.

Recordemos que la evolucién de la fecundidad y de la mortalidad espafiola lleva
inexorablemente al envejecimiento y a la longevidad. Antes de seguir, resulta
conveniente definir estos conceptos, que muy a menudo se confunden. Se entiende por
envejecimiento la proporcion de personas mayores de una edad x (generalmente x=65
afios) respecto a la poblacién total, mientras que la longevidad se mide por el nUmero de
personas mayores de esa edad x.

Pues bien, en el indice de envejecimiento no influye la mortalidad observada en el
tiempo anterior al momento en el que se realiza la medida, mientras que en la longevidad
el peso de la mortalidad es determinante. El envejecimiento es un éxito de la humanidad,
ya que nunca antes generaciones enteras habian tenido la posibilidad de vivir una vejez
tan prolongada. Esto mismo puede decirse de la sociedad espafiola.

El 1 de enero de 2018 el porcentaje de personas de 65 afios y mas era el 19,2 %,
ligeramente por debajo del conjunto de la UE (28 paises) que era del 19,7 %, y del
20,9 % en el caso de la poblaciéon nacida en Espafia. En 1974 esa proporcion era del
10,4 % (véase Cuadro 16).

Cuadro 16

Estructura por edades de la poblacion espafiola

% de < 20 35,60 % 19,80 %

% de 20 a 64 54,00 % 61,00 %

% de > de 64 10,40 % 19,20 %
Fuente: INE
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Con los 80 afios cumplidos habia en Espafia, y en esa fecha, el 6,2 % de la
poblacion total, el mismo porcentaje que en Alemania y solo por debajo de ltalia (7,0 %).

Esta tendencia continuara proyectandose hacia el futuro. Los célculos que ha
dado a conocer el INE sefialan que hacia mediados del siglo xxi, la poblacion de
mayores de 65 afios y mas alcanzara los 16 millones de personas, el 32 %.

Otro indicador significativo de la estructura por edades es la edad mediana (la
mitad de la poblacion tiene mas de esa edad y la otra mitad tiene menos edad que esa
mediana). En enero de 2018 era de 43,6 afios, solo por debajo de Italia (46,3 afios) y de
Alemania (46,0 afos), véase Cuadro 17.

Cuadro 17

Unién Europea—28 paises 42,6 429 43,1
Euro area (18 paises) 43,6 43,8 44,0
Bélgica 41,4 41,5 41,6
Dinamarca 41,5 41,6 41,8
Alemania 45,8 45,9 46,0
Irlanda 36,5 36,9 37,3
Espafia 42,8 43,2 43,6
Francia 41,2 41,4 41,6
Italia 45,5 45,9 46,3
Luxemburgo 39,3 39,4 39,4
Holanda 42,4 425 42,6
Austria 43,0 43,0 43,2
Finlandia 42,5 425 42,7
Suecia 40,9 40,8 40,6
Reino Unido 40,0 40,0 40,1
Noruega 39,2 39,3 39,5
Suiza 42,3
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8,1 %, lo cual evidencia el papel «moderador» que sobre el envejecimiento ejerce la
inmigracion.
Respecto a la longevidad, basta constatar que el 1 de enero de 2018 habia en

Espafia algo méas de dos millones de personas con 80 afios y mas.

Un dato igualmente importante es el que dice que la mayoria de los nacidos
alcanzan el umbral de la vejez. La estela que viene dibujandose con esta informacién es
igualmente exitosa:

- en 1910, de 100 nacidos, solo 33 llegaban al inicio del umbral de la vejez;
- en 2018, los que llegan al inicio del umbral son 91;
- en 2050, seran 95 por cada 100.

La distribucién por edades de la poblacién residente en Espafia estd muy lejos de
ser homogénea a nivel territorial. Se comprueba esta afirmacién fijando la mirada en el
Cuadro 18, donde la media de edad en Asturias (48,05 afios, a 1 de enero de 2018) se
coloca mas de ocho afios por encima de la media espafiola. La siguen Castilla y Le6n
con 47,35; Galicia con 47,01, y el Pais Vasco con 45,17.
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Cuadro 18

Edad media de la poblacion residente en Espafia el 1 de enero de

2018 por CC.AA.

TOTAL ESPANA 43,13 41,81 44,4
Andalucia 41,56 40,36 42,73
Aragon 44,73 43,37 46,05
Asturias 48,05 46,23 49,72
Baleares 41,06 40,14 41,97
Canarias 41,98 41,14 42,81
Cantabria 45,29 43,78 46,71
Castillay Ledn 47,35 45,97 48,7
Castilla-La Mancha 42,88 41,8 43,97
Catalufia 42,62 41,26 43,93
Comunidad Valenciana 43,05 41,82 44,24
Extremadura 44,12 42,87 45,33
Galicia 47,01 45,35 48,54
Madrid 42,12 40,6 43,52
Murcia 40,22 39,17 41,26
Navarra 43,08 41,92 44,21
Pais Vasco 45,17 43,59 46,66
Rioja, La 44,21 43,04 45,34
Ceuta 37,05 36,46 37,66
Melilla 35,38 34,82 35,95
Fuente: INE

Las fuertes migraciones interiores han llevado a la desertizacion humana en
buena parte de Espafia, un fendémeno de dificil reversion. Ademas, en los ultimos afios
esa pérdida de poblacion ha alcanzado también a las ciudades intermedias.

En otras palabras, la despoblacidon que comenzé en los pequefios pueblos ya se
ha instalado en muchas ciudades medias. Tal proceso se ha hecho notar en provincias
como Asturias, Jaén o Albacete.

En estas provincias, en la década de 2008 a 2018 han perdido habitantes 9 de
sus 10 mayores municipios. En cinco provincias de Castilla y Leén, ocho de las 10
mayores localidades han menguado también en esa década. La gran mayoria de la
Espafia que no tiene costa —incluida casi toda la costa norte—, con la notable excepcién
de Madrid, pierde poblacion.
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A pesar de tener mar, El Ferrol ha perdido en la ultima década el 5,6 % de la
poblacion, pero Zamora el 6,3 %; Oviedo el 2,9 %; Palencia el 3,9 %; Ponferrada el
3,8 %; Segovia el 4,5 %... Un desgaste dificil de combatir.

Varios autores han reflejado en sus estudios que la vejez espafiola se ha vuelto
abrumadoramente urbana. Pueden observarse multiples ejemplos de ello. Uno que
ilustra esta tendencia sucede cuando a la jubilacion se afiade la reagrupacion familiar
tras la muerte del conyuge.

Ademas, estos autores han dado un paso mas, al mostrar que en las
comunidades auténomas de Catalufia, Andalucia y Madrid residen, en cada una de ellas,
un millébn de personas mayores. Es mas, en las ciudades de Madrid y Barcelona, los
residentes con 65 0 mas afos rebasan en més de 200.000 a los que viven en los 5.686
municipios rurales de todo el pais (773.249 personas).

La Espafia rural y envejecida se vacia, y si en 1970 todavia era el 11 % de la
poblacién, hoy esa proporcion se acerca al 5 %.

La proteccién social de las personas mayores

En las paginas anteriores se ha analizado el incremento del nimero de personas
mayores en Espafa. El envejecimiento de la poblacion mayor tiene reflejo en aspectos
gue trascienden de lo demogréfico.

Junto al envejecimiento hay que tener en cuenta las formas de convivencia y las
diferentes modalidades de familia que han cristalizado en las Ultimas décadas.
Concurren aqui dos elementos cualitativos de singular importancia: la composicién de los
hogares que ha cambiado mucho y el recurso al apoyo familiar, el cual ahora es mas
complejo que hace treinta o cuarenta afios.

La estructura de edad de la poblacién y su proyeccién futura, junto con los
cambios en los modelos de hogar y la mayor escasez de apoyos familiares, obligan a
revisar las pautas de actuacion en la atencién social.

Los cambios que se han producido poseen una extraordinaria importancia para
nuestra sociedad y para sus sistemas de articulacién social. Lo son ahora y también lo
serén en el futuro como vienen anunciando las proyecciones de la poblacién que se van
conociendo. Ahora bien, las mutaciones que estan sucediendo hay que contemplarlas
junto con la capacidad de respuesta que se posea.

Los desafios a los que sera preciso enfrentarse requieren esfuerzos, para lo que
deberan buscarse el apoyo, el entendimiento, al menos de tres actores relevantes: los
individuos, las empresas y los gobiernos.
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Los individuos han de contemplar, a lo largo de su vida, los problemas que se les
puedan plantear cuando les llegue la vejez, para lo que habran de tener en cuenta las
multiples facetas que apareceran cuando lleguen a la edad de jubilacion.

Las empresas deberan manejar y gestionar aquellos aspectos de su organizacion
que permitan mejorar el funcionamiento de los trabajadores de edad.

Los gobiernos tienen que abordar mdltiples tareas en las diferentes politicas
publicas: sanidad, proteccién social, pensiones, discapacidad y dependencia, entre otros.
Una orientacion debe de estar detras de estas actuaciones, la intensidad del
envejecimiento conducira inexorablemente a cambios en su contenido. La singladura a
seguir ha de tener en cuenta la larga duracién de estas situaciones y, por tanto, de las
politicas que se han de aplicar a la hora de solventarlas.

Partiendo de este enfoque, ha de actuarse en ambitos en los que se pretenda
corregir las actuales disfunciones y, por tanto, conseguir mejoras en la calidad de vida de
los mayores. Los ambitos en los que pueden sefialarse este objetivo son diversos, si bien
fijaremos la atencion en tres: la proteccion de la dependencia, las residencias y la
soledad.

La proteccién de la dependencia

El envejecimiento es el principal factor que ocasiona el aumento de las enfermedades
cronicas. Por otro lado, el nUmero de personas con limitaciones de su capacidad
funcional aumenta con la vejez, especialmente a partir de los 80 afios. Ademas, con la
edad son mucho més frecuentes las enfermedades relacionadas con la pérdida de
memoria y otras capacidades cognitivas, el Alzheimer y otras demencias, los ictus y
accidentes cerebrales.

Las enfermedades y el progresivo deterioro de la salud producen con frecuencia
en la vejez a diferentes grados de dependencia, que nuestro sistema protege a través de
la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencion
a las personas en situacion de dependencia.

La dificultad para acceder al servicio asistencial reconocido y aprobado de
acuerdo con la Ley de dependencia, en especial a las plazas residenciales para
mayores, debido a la insuficiente disponibilidad de servicios y de presupuesto, es uno de
los principales problemas que se plantean en este ambito. Los datos estadisticos ponen
de relieve que el Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia (SAAD) no
tiene capacidad para incorporar en un plazo razonable a las 250.000 personas
reconocidas como dependientes pero sin prestacion aprobada (251.894 a 30 de abril de
2019).
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También se demora mucho, en algunas comunidades auténomas, la valoracién
del grado de dependencia (hay 148.668 solicitudes pendientes de resolver a 30 de abril
de 2019).

Pero es que hay ademas personas con su situacion de dependencia ya valorada
y con su prestacion reconocida que, sin embargo, no la reciben, bien por insuficiencia de
recursos publicos y concertados para proporcionar los servicios reconocidos o bien por
falta de crédito para pagar las prestaciones econémicas concedidas.

Se trata de las personas que se encuentran incluidas en las correspondientes
listas de acceso a los servicios de las comunidades auténomas, con expectativa de
adjudicacién de plaza o de asignacién de servicio cuando haya disponibilidad, y de las
personas con prestacién econdémica reconocida que no la perciben por falta de crédito
suficiente.

En el caso de los centros de dia y residencias, estas personas quedan incluidas
en las listas de acceso hasta que exista vacante. Es frecuente la permanencia
prolongada en la lista de espera hasta que se produce la asignacion efectiva de la plaza.
La magnitud de las listas de espera indica que dificiimente estas personas podran
acceder al servicio reconocido en un plazo prudencial.

En todas las comunidades auténomas existen listas de espera para personas en
situacién de dependencia de grado Il y Il que tienen reconocido el derecho de atencion
residencial. EI numero de plazas es insuficiente y la permanencia en espera dura en
exceso. Aun cuando en muchos casos estas personas tienen reconocido otro servicio o
prestacion con caracter transitorio, estos no siempre cubren las necesidades reales de
atencion que presentan.

El reto de llegar a la plena atenciéon y mantener Unicamente la espera para las
personas en proceso de valoracién y aprobacion del concreto servicio o prestacion al
gue tienen derecho, cumpliendo el plazo méaximo legal de seis meses, parece muy dificil
sin una mejora en la financiacién del SAAD, algo que supondra incrementar el gasto de
forma notable.

No debe olvidarse que la Ley de dependencia reconoce un derecho subjetivo a
sus titulares y en consecuencia las administraciones publicas estan obligadas a
consignar crédito suficiente en sus presupuestos para atender las obligaciones derivadas
del texto legal.

Es pues preciso mejorar el sistema de financiacion actual, con el fin de garantizar
la incorporacion de las personas en espera, la recuperacion y sostenibilidad del SAAD, y
la equivalencia de los esfuerzos financieros de la Administracion General de Estado y las
comunidades autbnomas.
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Residencias de mayores

Dentro de la proteccion social de los mayores, los centros residenciales merecen
especial atencion. En 2018 han sido objeto de un extenso analisis que puede consultarse
en el apartado 9, del volumen | de este informe anual, relativo a Politica social. Baste
aqui con mencionar los aspectos esenciales y sus conclusiones.

Bajo el nombre de residencias de mayores existen diferentes tipos de
alojamientos colectivos, con diversas formas de gestion y propiedad. En ellas, han ido
aumentando el nimero de plazas a la vez que se producia el envejecimiento y la
consecuente mayor dependencia de las personas que las utilizaban. Las residencias han
ido evolucionando desde la vieja concepcién de los asilos hacia otra en que estos
centros se dedican al cuidado de personas mayores que presentan elevados grados de
dependencia con problemas de salud, funcionales o cognitivos.

No puede dejarse de mencionar aqui que, en nuestro contexto social, ya desde la
aparicién de las residencias en las Ultimas décadas del pasado siglo, se observa una
clara preferencia de los mayores —y de sus allegados— por permanecer en su propia
vivienda y en su entorno habitual. En Espafia, los mayores solo deciden acudir a la
atencion residencial cuando su situacion personal, de salud o de dependencia hace muy
dificil o imposible otro tipo de solucion. Por ello, el conjunto de servicios y prestaciones
de atencién a la dependencia y a la vejez deberia pivotar alrededor del principio de
atencion en el entorno habitual durante el mayor tiempo posible.

Hace casi treinta afios el Defensor del Pueblo examind la atencién en residencias
publicas y privadas de la tercera edad, en el conjunto del Estado. El factor del
envejecimiento de la poblacién y la capacidad de respuesta de la Administraciéon en
materia de atencion residencial ya estaba muy presente entonces. Las previsiones de
aguellos tiempos se han cumplido. Los datos cuantitativos evidencian que vivimos mas,
que el porcentaje de mayores en el conjunto de la poblacion es muy elevado, y que entre
ellos hay un nimero no desdefiable que presenta grados de dependencia elevados.

Estas razones son posiblemente la causa que explica que se hayan intensificado
las quejas presentadas ante el Defensor del Pueblo sobre el funcionamiento de las
residencias y la calidad de la atencion que en ellas reciben los mayores. Esas quejas
traslucen una pérdida de calidad en la atencién residencial, percibida por los propios
usuarios y familiares y por las personas que trabajan en los centros. Pérdida de calidad
gue puede afectar a los derechos de los mayores. En ellas, se pone especial énfasis en
la escasez de medios y personal con los que ofrecer un servicio adecuado.

Esta tendencia es preocupante, ya que la vida en una residencia puede dar lugar
a situaciones que afectan a los derechos del mayor, por eso el objetivo que ha de
perseguirse es que las administraciones pongan al alcance de los mayores servicios
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suficientes y en condiciones respetuosas con la dignidad basica de toda persona y con
sus derechos fundamentales. A partir de esta prioridad las ratios del personal constituyen
un elemento clave que no debe ignorarse a la hora de desarrollar una atencion correcta.

Las plantillas de atencion directa cumplen con las ratios fijadas normativamente o
incluso son superiores. Pero estas fueron pensadas, planificadas y aprobadas hace ya
tiempo para un nimero y unas necesidades de la poblacion mayor usuaria que han
cambiado, al ser ahora en su mayoria personas con un elevado grado de dependencia.

Por ello, hay razones para afirmar que hoy en dia el cumplimiento de estos
estandares no es suficiente. Hay que hacer un mayor esfuerzo ya que las caracteristicas
de los usuarios han cambiado. En suma, para mejorar la calidad asistencial han de
estudiarse y revisarse las ratios de personal de atencion directa porque hay razones para
pensar que no son ya suficientes dado que los usuarios con dependencia son mas y su
dependencia es mayor y porque son clave para una atencidén correcta y plenamente
respetuosa con sus derechos.

El Consejo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema para la Autonomia y
Atencion a la Dependencia ha de profundizar en las necesidades de los centros de
mayores que atienden a personas con grados de dependencia Il y lll, y estudiar la
posibilidad de revisar al alza las ratios minimas acordadas.

Por otra parte, deberia fijar unos requisitos y estdndares minimos en materia de
recursos humanos que establezcan las ratios, tanto en cémputo global como especifico,
por categorias profesionales, distinguiendo gerocultores y otras categorias, de modo que
se minimice la encomienda de funciones de distintas categorias en detrimento de la
atencion a las necesidades en materia de actividades basicas de la vida diaria de los
residentes.

Es necesario, ademas, que las administraciones se impliquen en garantizar que
dicho personal responde a la cualificacion necesaria para el desarrollo de sus funciones
y fomenten el impulso de actuaciones de formacion profesional y planes de capacitacion
especifica para el desempefio de los puestos de trabajo encomendados.

Por otra parte, la vida en una residencia puede dar lugar a situaciones que
afectan a la libertad del mayor, como son el ingreso involuntario de los residentes con
deterioro cognitivo o psiquico y las sujeciones fisicas. A este respecto es precisa una ley
organica que delimite las circunstancias extraordinarias vinculadas a la salud y al
deterioro fisico y mental en las que las personas en edad avanzada pueden tener que
asumir limitaciones al ejercicio y realizacion de algunos de sus derechos fundamentales,
con especial referencia a la atencién en centros residenciales.

Ello sin perjuicio de que seria deseable que, con caracter general, se regulara, de
forma completa y garantista, el conjunto de situaciones en las que excepcionalmente
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podrian adoptarse medidas extraordinarias de restriccion de la libertad y otros derechos
por razones no punitivas.

La regulacion legal ha de aunar el refuerzo de la garantia de los derechos del
mayor que ha perdido su capacidad para consentir por deterioro psicofisico o mental con
la debida agilidad en la aplicacién de los mecanismos de protecciéon que necesita, los
cuales tampoco deberian verse bloqueados por la tardanza de los tiempos procesales y
judiciales. En consecuencia, las vias procesales para estos supuestos deben ser simples
y agiles, asi como estar dotadas de medios suficientes.

Mientras la aprobacion de esa ley llega, seria de interés unificar criterios y facilitar
pautas de actuacién a los servicios y centros sobre ingresos no voluntarios y pérdidas de
capacidades cognitivas conforme a la doctrina del Tribunal Constitucional. Las
comunidades auténomas que no lo han hecho han de adaptar sus protocolos de ingreso
de residentes con deterioro cognitivo o mental a los pronunciamientos del Tribunal
Constitucional e impatrtir instrucciones a los centros residenciales.

El marco legal estatal habria también de recoger el objetivo de minimizacién de
las sujeciones fisicas y ofrecer certidumbre para los supuestos excepcionales y
puntuales en que tales medidas puedan resultar imprescindibles cuando no existan o se
hayan agotado todas las medidas alternativas. Su utilizacion debe de hacerse siempre
por prescripcion facultativa, debe contar con consentimiento informado y resultar
imprescindible para proteger la salud del afectado, su seguridad o la de terceros. Sin
consentimiento, las sujeciones fisicas solo caben en situaciones de grave riesgo, durante
el menor tiempo posible y si se prolongan deben ser comunicadas a la autoridad judicial.

Entretanto, es necesario un compromiso real y efectivo de las administraciones
competentes, los centros, los profesionales, los usuarios y los familiares para lograr una
atencion residencial libre de sujeciones.

Hay que hacer hincapié, asimismo, en que existe una gran dispersion normativa
sobre los requisitos que deben reunir los centros residenciales de mayores para su
autorizacién y acreditacién. Seria conveniente que las comunidades auténomas hicieran
un esfuerzo por actualizar y armonizar las normas aplicables. Asimismo, es preciso que
las administraciones competentes mejoren los mecanismos de recopilacion de datos de
forma que se pueda contar con estadisticas fiables y actualizadas respecto a las plazas
de atencion residencial existentes.

Por dltimo, las comunidades autdnomas que adn no cuentan con unos Servicios
de inspeccion suficientemente dotados y formados deben hacer un esfuerzo en dicho
sentido para poder llevar a cabo su funcidon de forma eficaz y de tal manera que los
centros mantengan los requisitos exigidos para el funcionamiento y la calidad del servicio
de atencidn residencial de mayores. Es recomendable que se aprueben planes
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periddicos de inspeccién de los centros con indicadores sobre calidad, trato inadecuado
y buenas practicas.

La soledad de los mayores

Hecho el recorrido anterior, sera preciso finalizarlo teniendo en cuenta la situaciéon que
afecta cada vez a mas personas mayores y que por ahora tiene poca visibilidad social: la
soledad. Su presencia aflora cuando algunos aparecen muertos en sus domicilios tras un
largo tiempo en el que nadie se acordé de ellos.

La Encuesta Continua de Hogares de 2018, publicada por el INE en abril de 2019,
proporciona la informacién de los hogares unipersonales que ayuda a comprender, en
alguna medida, lo que viene sucediendo.

- En Espafia habia 4.732.400 personas viviendo solas en el afio 2018. De esta
cifra 2.037.700 tenian 65 afios o mas. Y, de ellas, 1.465.600 eran mujeres.

- Comparando con los valores medios de 2017, el nimero de personas que
viven solas se incrementd un 1 % en 2018 (45.00 mas).

- Por edad, el 42,7 % de las mujeres mayores de 85 afios vivian solas, frente al
23,6 % de los hombres.

Si nos apoyamos en otras fuentes, veremos que estas indican que en Espafa
alrededor de un millén y medio de personas vive una soledad no deseada. Distintas ONG
(Médicos del Mundo, Cruz Roja, Caritas o Teléfono de la Esperanza) ponen de
manifiesto que muchas de las personas que atienden viven solas. Este grupo lo forman
mayores, que han perdido su pareja, su familia, sus amistades, sus contactos laborales o
sus relaciones sociales.

Segun el IMSERSO la soledad en las personas mayores obedece
fundamentalmente a cuatro causas:

- Dificultades de adaptacion a la jubilacién. Con la jubilacion se pierde
capacidad adquisitiva y se producen problemas personales serios de
asimilacion y adaptacion a la nueva situacion. En muchas ocasiones son
personas con pensiones que no les permiten subsistir dignamente, o que
padecen alguna discapacidad.

- Desvinculacion social. Pierden amistades, se empobrecen sus relaciones
sociales a la vez que reducen las actividades fuera del hogar. Muchas de
ellas no tienen ningdn contacto humano en su vida diaria y a veces en
semanas 0 meses.
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- Circunstancias familiares adversas. La viudez, la dispersion y alejamiento
de los hijos, la falta de ellos o de familiares cercanos.

- Problemas de salud. La depresidn continuada y salud mental deteriorada.

En el caso de la sociedad espafiola, abordar la cuestion de la soledad no deseada
es algo que se ha dejado a la responsabilidad de la familia. Es esta una carencia que
deberia corregirse porque de lo contrario, cada vez con mayor frecuencia, nos veremos
sorprendidos con noticias similares a las que nos referimos anteriormente.

Algunos paises europeos, como el Reino Unido, al constatar el enorme coste
humano y social que supone esta realidad, estdn poniendo la soledad de los mayores
entre las prioridades del gobierno.

Sin duda, el progresivo incremento de personas mayores que viven solas en
nuestro pais requiere también la adopciéon de medidas por parte de las administraciones
publicas, dirigidas especificamente a la atencion de estas realidades y a evitar posibles
situaciones de abandono.

Es necesario realizar una radiografia precisa del alcance de la soledad no
deseada de los mayores, abrir un debate politico y social en torno a esta situaciéon para
impulsar politicas de prevencion y concienciar a la sociedad.

En esa direccidn, deben potenciarse los servicios destinados a las personas
mayores que viven solas y la puesta en marcha de programas municipales de alerta,
intervencién y seguimiento con acciones destinadas especificamente a la atencién de las
situaciones de soledad no deseada con riesgo de aislamiento y desamparo.
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7. Las pensiones

Uno de los problemas que mas preocupan hoy a los espafioles es el futuro de las
pensiones, y este problema ha puesto la nueva realidad de la poblacién a la vista del
gran publico.

En efecto, durante los Ultimos afios, y por profundas razones, la evolucion futura
de la poblacién espafiola se ha ligado en los medios politicos, académicos y econémicos
con el sostenimiento de las pensiones por jubilacién. Y es légico que asi se vea, dada la
evolucidn del numero de mayores y del creciente indice de envejecimiento.

Pero ese mayor envejecimiento no significa que la tasa de dependencia vaya a
ser mayor. Asi, segun la proyeccion del INE (2016), en el inicio de los afios cincuenta del
presente siglo habra en Espafia 15,6 millones de personas con 65 afios y mas, y hoy hay
8,7 millones, pero el nimero de nifios (menores de 15 afios) habra caido de los 7
millones actuales a 5,2. Vistas asi las cosas en ese escenario del INE, el cociente entre
el numero de dependientes (nifios + viejos) sobre los potencialmente activos seria de
1,47, que es menor del que existe en la actualidad.

A menudo se deduce del creciente envejecimiento —sin mas mediaciones— que
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caracter publico, hasta que en 1985 se inicia el cambio en la financiaciéon sanitaria a
través de los tributos publicos.

El excedente entre ingresos por cotizaciones y gastos en prestaciones mantenido
durante los més de 25 afios transcurridos desde entonces hasta que, a partir de 2011, el
impacto de la crisis cambi6 el signo del excedente financiero en la Seguridad Social, que
habra permitido acumular, desde el afio 2000, un importante fondo de reserva, que sirvid
de manera fundamental para amortiguar los efectos de la crisis sobre la sostenibilidad a
corto plazo del sistema.

La magnitud del excedente acumulado en el ambito de la Seguridad Social, que
solo se convirtié en dotaciones al Fondo de Reserva, a partir del afio 2000, y se produjo
de forma parcial en algunos afios, fue extraordinaria. Entre 1999 y 2010 alcanzé un
volumen equivalente a 11 puntos del PIB.

Durante la primera década del siglo xxI, en un contexto de intensa creacion de
empleo y de gradual expansién de las bases de cotizacion, los ingresos crecieron a una
tasa anual media del 8,1 %.

Ello hizo posible abordar sobradamente la financiacion de los gastos del sistema,
habitualmente desglosados en los tres factores que alimentan el ciclo del gasto en
pensiones: en primer lugar, los derivados del crecimiento del nGmero de pensiones (cuya
tasa media durante el periodo alcanz6 el 1,3 % anual); en segundo lugar, los producidos
por el efecto sustitucion de las viejas y nuevas pensiones, y, en tercer lugar, los debidos
al impacto de la revalorizacién anual.

En conjunto, tales factores produjeron un ascenso de la pension media durante
ese periodo a una tasa anual media del 5,5 %.

Asi pues, en el transcurso de la primera década del siglo xxi, hasta el afio 2008,
en que estalld la crisis, el crecimiento de los ingresos del sistema por cotizaciones
sociales supero al crecimiento del gasto en pensiones en algo mas del 1 % en media
anual (el excedente del sistema en realidad fue mayor, porque ademas de las
cotizaciones sociales el sistema ingresa las transferencias del Estado para pagar los
complementos a las pensiones minimas y el importe del gasto en las pensiones no
contributivas).

Durante el periodo anteriormente citado, el gasto en pensiones experiment6é un
gran crecimiento. La cuantia de 52.629,1 millones de euros a que ascendia el gasto en el
capitulo de pensiones, en el afio 2000, se convirti6 en 2008 en algo mas de 86.000
millones de euros.

Ademas, el crecimiento de las pensiones minimas acompafio la evolucion citada
con incrementos medios anuales ain mayores a partir del afio 2004. Un proceso como el
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descrito fue posible gracias a una evolucion singular en los ingresos por cotizaciones
sociales, que crecieron a un ritmo muy superior al registrado por el gasto.

En los primeros ocho afios de siglo, las cotizaciones sociales pasaron de aportar
60.539 millones en el afio 2000 hasta superar los 108.103 millones en 2008. De esta
forma, el excedente entre ingresos y gastos pudo conformar un Fondo de Reserva, que
llegd a alcanzar antes de la primera retirada de recursos en 2012 su nivel maximo,
69.252 millones de euros. Se trataba de una de las mayores reservas publicas existentes
en los sistemas de pensiones de la Seguridad Social de la Unién Europea, algo mas del
6,7 % del PIB espafiol.

Por dultimo, el fortalecimiento financiero del sistema durante el periodo de
crecimiento previo a la crisis se completé con una asuncién progresivamente creciente
por parte del Estado del complemento de las pensiones minimas, de acuerdo con lo
establecido al respecto en el Pacto de Toledo.

La aportacion del Estado fue incrementandose, hasta lograr en 1995 acercarse al
40 % del coste total de la politica de apoyo a las pensiones minimas. Entre 1996 y 2013
se redujo de forma apreciable (casi llegé a desaparecer en 2001 y 2011), para volver a
recuperarse a partir de entonces y completarse en su totalidad en 2013, en que el
Estado asumié el 100 % de la financiacion de los complementos a las pensiones
minimas (fuentes de los datos citados: Informe Econémico Financiero de la Seguridad
Social, INE Contabilidad Nacional y Actualizacién del Programa de Estabilidad 2017-
2020).

¢La mayor longevidad, es decir, el alargamiento de la esperanza de vida, plantea
un grave problema a las futuras pensiones? La respuesta seria no y si.

No porque, teéricamente, bastaria para solucionar este asunto con alargar la
edad laboral al mismo ritmo que crece la esperanza de vida para que ese efecto quedara
eliminado, suponiendo que con la edad no hay un decrecimiento de la productividad.

Ahora bien, es preciso matizar que sin bien es cierto que la mejora de la salud y
de la medicina ayudan a que se mantengan las condiciones fisicas y mentales y la
motivacion para el desempefio laboral en edades mas elevadas que en el pasado,
también lo es que esas capacidades necesarias para el trabajo con la vejez se van
reduciendo progresiva e ineludiblemente.

Si, porque si se capitalizara todo lo aportado a la Seguridad Social para
pensiones (por un trabajador y su empresa) y ese trabajador se jubilase a los 65 afios,
este capital serviria para pagar, aproximadamente, 16 afios de su pension. Pero la
esperanza media de vida de ese trabajador en el momento de jubilarse es,
aproximadamente, de veinte afios.
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A medida que aumente la esperanza de vida por encima de la edad de jubilacién,
mayor sera el desequilibrio.

Al ser el Sistema de Seguridad Social un sistema contributivo, como es légico,
existe una correlacion positiva entre los afios cotizados y la edad de jubilacion. Asi,
Cantabria es la region donde esas dos variables son mas elevadas, seguida por Navarra.

Lo contrario ocurre en Canarias, Galicia, Murcia y Andalucia. Los graficos
muestra la dispersion regional, producto de un pasado laboral muy heterogéneo.

Gréfico 12

Envejecimiento y ratio Afiliados/Pensiones CC.AA. (2017)

Fuente: José A. Herce
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Gréfico 13
Edad de jubilacion y carreras de cotizacién por CC. AA.

(Altas 2017, MCVL)

Fuente: José A. Herce

La relacion entre la pension recién causada tras jubilarse y el salario previo recibe
el nombre de tasa de sustitucion y en 2017 fue para el conjunto de Espafa del 67,2 %,
variando desde el 61,2 % en Castilla y Le6n al 78,4 % en Castilla-La Mancha; 74,4 % en
Cantabria, 71,8 % en el Pais Vasco y 66,2 % en Madrid.

Por otra parte, no todos los trabajadores se financian con sus cotizaciones la
misma cuantia de la pension, ya que el sistema no es puramente contributivo. Las
pensiones mas bajas cuentan con complementos a minimos que hacen que su tasa de
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reposicion sea superior y, por tanto, se financien menos afos. Por el contrario, las rentas
que alcanzan la base maxima de cotizacion tienen una tasa de reposicion menor.

De todas formas, no debe olvidarse que el desequilibrio entre lo aportado a través
de las cotizaciones y lo percibido es fruto del principio de solidaridad intergeneracional
que esta en el corazon del sistema de pensiones espariol.

Como se apunt6 ya en el volumen 1.2 del informe anual 2017 del Defensor del
Pueblo, antes citado, a pesar del notable ritmo de crecimiento econémico de los Ultimos
cinco afios y a la creacién de empleo y recuperacion del nimero de cotizantes, el
desequilibrio de las cuentas del sistema superé los 18.700 millones de euros en 2016.

Esta cifra se estabilizd6 en 2017 (18.800 millones de euros) y podria iniciar una
tendencia descendente en los proximos afios (todos los datos y los que se citan a
continuacion han sido extraidos del Informe Econdémico Financiero de la Seguridad
Social, INE Contabilidad Nacional y Actualizacion del Programa de Estabilidad 2017-
2020).

A pesar de ello, la magnitud del desequilibrio es preocupante, y a mediados de la
préxima década nos encontramos con el hecho inminente de la entrada en edades de
jubilacion de las generaciones llenas, es decir, de los nacidos durante el llamado baby
boom espafiol (aproximadamente los nacidos entre 1955 y 1966).

El desequilibrio exige por ello la adopcion de medidas cuya efectividad dependera
de un diagnéstico adecuado de las causas que lo han provocado y que dificultan la
recuperacion del equilibrio.

En primer lugar, la gravisima caida del empleo durante los afios de crisis méas
aguda —principal razén de que los ingresos por cotizaciones sociales pasaran de
108.104.000 millones a 98.210.000 millones en 2013— en una parte importante ha sido
corregida desde 2014, por el aumento en mas de dos millones del nimero de afiliados.

Pero el ritmo de recuperacion de las cotizaciones ha sido muy lento (solo un
3,4 % en 2016), como consecuencia de dos factores principales: el estancamiento de los
salarios (la cotizacién media por afiliado fue negativa en 2014 y 2015; y no varid, 0 %, en
2016) y la pronunciada caida de las cotizaciones abonadas por el SEPE en favor de los
perceptores de prestaciones contributivas por desempleo (de una cantidad de 10.207
millones de euros en 2011 se pasa a alrededor de 6.000 millones en 2017).

En conjunto, el nivel de ingresos sigue siendo sensiblemente inferior al que existia
en el momento de estallido de la crisis econdmica; asi, la actualizaciéon del nivel de
108.104 millones de euros recaudados como cotizaciones en 2008 supondria en 2018
119.887 (resultado de aplicar un crecimiento del IPC del 10,9 %).
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En segundo término, esta divergencia entre ingresos y gastos también esta
relacionada con la evolucion, mucho mas previsible, de esta dltima partida: un
crecimiento del 3,4 % en 2016. Este valor —muy similar al de afios anteriores, 3,5 % en
2014 y 3,3 % en 2015— se descompone del siguiente modo: +1,1 % por el crecimiento
del nimero de pensiones, +2 % por el efecto sustitucion (diferencia entre altas y bajas) y
+0,25 % por la revalorizacién anual.

Lo cierto es que este ritmo de crecimiento es bajo, muy bajo incluso, si se
compara con la trayectoria de esta partida de gasto previa a 2013. Evidentemente, tal
moderacion esta condicionada por la anémala evolucion de la inflacién entre 2014 y
buena parte de 2016, pero también es consecuencia de una ralentizacién de la evolucion
de la pension media (siempre muy por encima del 3 % antes de 2013), asi como de un
nivel de crecimiento del nimero de pensionistas claramente inferior al de afios
precedentes (en 2008, por ejemplo, el aumento ascendia al 1,6 %).

En este dltimo sentido, es importante resaltar que el crecimiento del gasto a lo
largo de los ultimos ejercicios nada tiene que ver con el envejecimiento de la poblacion,
proceso cuyos efectos —ligados principalmente a la jubilacién de la generacion del baby
boom— no empezaran a dejarse sentir hasta mediados de la proxima década. De
manera que ese aumento de la partida de pensiones es el simple reflejo de la
maduracién del sistema y de la mejora del nivel de vida de la sociedad espafiola en las
Ultimas décadas.

Lo anterior, en tercer lugar, apunta a que el actual desequilibrio responde, junto a
los factores coyunturales descritos, a una estructura financiera del Sistema de Seguridad
Social caracterizada por dos aspectos que aqui interesa destacar. De un lado, la
centralidad de las cotizaciones sociales como fuente de ingresos y la (relativa)
irrelevancia de la aportacién del Estado via impuestos generales. Y, de otro, la utilizacion
de un volumen significativo de cotizaciones sociales para el pago de conceptos distintos
de las pensiones y del resto de prestaciones del sistema.

Asi, con cargo a aquellas se abonan los siguientes conceptos: los gastos de
gestién y de personal de la Seguridad Social (1.687 millones en 2017, si no tenemos en
cuenta los gastos correspondientes a las mutuas, otros 1.915 millones de euros); las
reducciones de cotizaciones por la contratacion (1.615 millones de euros en 2016), una
politica activa de empleo ajena en sentido estricto al Sistema de Seguridad Social; o, en
la misma linea, la aplicacién de tipos (o bases) reducidos de cotizacion con el fin de
apoyar otro tipo de politicas relacionadas con la actividad agraria, del mar y desarrollada
en el hogar familiar.

A la vista de ello, y teniendo en cuenta que, al menos en el corto plazo, no cabe
una reduccién del gasto, parece dificil que el reequilibrio de la situacion financiera del
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sistema pueda lograrse simplemente a través de la recuperacién de los empleos
perdidos durante los afios més duros de la crisis y de una progresiva mejora de las
condiciones salariales: los derechos adquiridos de los pensionistas, y aquellos otros en
curso de adquisicion, en el marco de un proceso de maduracion del sistema actuarian
como freno juridico-constitucional para el ajuste.

Por tanto, resulta necesario corregir este desequilibrio financiero de la Seguridad
Social al ser un aspecto clave que genera incertidumbre a los pensionistas y al conjunto
de la sociedad.

Ante este reto esta la posibilidad de incrementar las fuentes de ingresos de la
Seguridad Social siguiendo la estela de otros paises europeos, pero igualmente hay
posiciones que defienden la reduccion del gasto a través de un recorte de los derechos
reconocidos o de un empeoramiento de las condiciones de su disfrute.

Del lado del aumento de los ingresos, caben dos opciones. Una pasa por el
recurso al endeudamiento; la otra consistiria en el incremento de las fuentes de
financiacion habituales: una subida de cotizaciones o el aumento de la aportacion del
Estado via presupuestos. Sin prejuzgar la opcién, hay que ser conscientes de las
dificultades actualmente existentes para incrementar la emisiéon de deuda publica, dado
el alto nivel alcanzado en los dltimos afios (en el entorno del 100 %) y los compromisos
respecto al déficit publico. Ademas, el recurso al endeudamiento de forma prolongada en
el tiempo podria llevar aparejadas fuertes dosis de incertidumbre en torno a la viabilidad
del sistema.

Al tiempo, debe repararse en que, pese a contar con unos tipos de cotizacién
ligeramente superiores a la media europea, los ingresos via cotizaciones sociales
representan un porcentaje sensiblemente inferior en Espafia (11,4 % del PIB en 2016)
que en paises de nuestro entorno como ltalia (13 %), Alemania (14,1 %), Paises Bajos
(14,8 %) o Francia (16,7 %).

Y, en fin, también conviene tener presente que el volumen representado por la
aportacion del Estado en la estructura financiera de la Seguridad Social es bajo en
nuestro pais (alrededor de un 9 % del total de ingresos) frente a algunas experiencias de
referencia de nuestro entorno (en Alemania y Francia representan un 25 %).

Veamos algunos cambios a corto plazo que pueden aliviar el déficit en la
Seguridad Social via pensiones, empezando por el empleo y los salarios. Mayores tasas
de empleo y mejores salarios conducirian sin duda a una mejor situacion financiera de la
Seguridad Social, aunque ya se ha sefialado més arriba las limitaciones de esta mejora.
En esa linea esta también el fomento de la inmigracién regular y ordenada como factor
que permite el desempefio de trabajo autorizado, fuente de cotizaciones e ingresos a la
Seguridad Social.
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En conexion con el empleo y la actividad laboral, el aumento de la esperanza de
vida, la mejora en las condiciones fisicas y la prolongacién de la vida laboral, ha
determinado que la mayor parte de los paises de nuestro entorno, entre otros, Alemania,
Francia, Reino Unido, Italia, Portugal, Austria, Noruega, Finlandia, Suecia o Polonia,
permitan compatibilizar pensién y trabajo por cuenta propia 0 ajena, sin merma de la
pensién de jubilacién, independientemente del volumen de ingresos obtenidos.

A favor de esta compatibilidad se pronuncié la Recomendacion 12 del Informe de
Evaluacion y Reforma del Pacto de Toledo del afio 2011, a la que hace referencia la
exposicién de motivos del Real Decreto-ley 5/2013, que introdujo la figura de la jubilacién
activa en el texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social.

El percibo de la pension de jubilacion es compatible con la realizacion de trabajos
por cuenta propia cuyos ingresos anuales totales no superen el salario minimo anual
interprofesional, en cémputo anual.

Desde el afio 2013, es posible también compatibilizar la pensién con el trabajo
remunerado que supere dicho limite de ingresos, lo que se denomina «jubilacién activa»,
pero a cambio de renunciar a la mitad de la pension, pagar una cotizaciébn por
incapacidad temporal y por contingencias profesionales (accidentes de trabajo y
enfermedad profesional) y una cotizacion especial llamada de «solidaridad» del 8 %,
que ademés no computa a efectos de prestaciones.

La legislacion de la Seguridad Social contemplaba ya algunas medidas
encaminadas a favorecer dicha compatibilidad, al incluir una excepcion al criterio general
de incompatibilidad del cobro de pensién de jubilacion respecto al desempefio de
puestos de trabajo de profesores universitarios eméritos, y personal licenciado sanitario
emeérito.

En el afio 2017 se extiende esta posibilidad a trabajadores por cuenta propia que
contraten al menos un trabajador por cuenta ajena y en el 2019 al colectivo de artistas y
creadores. En estos supuestos, los interesados pueden compatibilizar su actividad
laboral con el 100 % de su pension.

Dentro del ambito del dialogo social y de los acuerdos en el seno del Pacto de
Toledo, esta igualmente prevista la ampliacién del régimen de compatibilidad entre la
pensién de jubilacion y el trabajo, al objeto de que pueda aplicarse al resto de la
actividad por cuenta propia y al trabajo por cuenta ajena. La idea es que tal ampliacion
procurard ingresos al Estado, via impuestos y cotizaciones, y puede suponer una
importante ayuda al sostenimiento del sistema de pensiones.

No obstante, el volumen del desequilibrio financiero de las pensiones exigira
probablemente soluciones de mayor calado como la financiacion via Presupuestos
Generales del Estado (ya ha habido propuestas de financiar asi las pensiones de
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viudedad y orfandad), bien creando un impuesto especifico para ello, o bien destinando
una partida de los impuestos ya existentes, lo que permitiria reducir la carga que
actualmente recae sobre las cotizaciones sociales y hacer frente a determinadas
pensiones contributivas a través de la recaudacién impositiva.

No se olvide, como se ha sefialado mas arriba, que la actual aportaciéon del
Estado via impuestos generales no es muy relevante y que en cambio se utiliza un
volumen significativo de cotizaciones sociales para el pago de conceptos distintos de las
pensiones y del resto de prestaciones del sistema (gastos de gestion y de personal de la
Seguridad Social, reducciones de cotizaciones por la contratacién, una politica activa de
empleo ajena en sentido estricto al Sistema de Seguridad Social y bases reducidas de
cotizacién). Probablemente, un aumento de las bases de cotizacion tendra asimismo que
discutirse.

Hay que sefalar aqui, del lado de las soluciones de contencién del gasto, que la
Ley de Presupuestos del 2018 suspendié el factor de sostenibilidad, el cual vincula el
importe de las pensiones a la evolucion de la esperanza de vida y que fue disefiado en
2011, de acuerdo con los interlocutores sociales, hasta lo que se decida en el marco del
Pacto de Toledo no més tarde del 1 de enero de 2023.

Hay grupos politicos que se oponen al mismo por considerar que serd una merma
en las pensiones muy importante (2030 del 16 % y 2060 del 20 %). También en los
préximos afios estara de nuevo sobre la mesa el calculo del indice de revaloracién de las
pensiones.

Sea como fuere, si la via elegida fuera la de reduccion de gasto, esto implicara
una progresiva caida de la pensién media real para que, a la altura de 2050, se pueda
mantener el gasto total en niveles similares a los actuales (en un contexto en el que la
poblacién pensionista se habria incrementado hasta alcanzar algo mas de 15 millones).
Tal solucién tendria un fuerte impacto en la cuantia media de las pensiones amenazando
su adecuacién y suficiencia y seguramente tendria dificultades en cuanto a su
aceptacion y sostenibilidad social.

Por otra parte, tal y como se sefalaba en el citado volumen .2 del informe anual
2017, Crisis Econémica y Desigualdad, una reforma del sistema via la reduccion del
gasto y de la pension media real tendria mucho mayor impacto negativo sobre las
pensiones de las mujeres.

De un lado, el indice de cobertura de las mujeres es sensiblemente inferior: el
porcentaje de mujeres con derecho a una pension entre 60 y 79 afios es un 13 % inferior
al de los hombres; y, algo ain mas preocupante, la proporcién de mujeres que acceden
a una pension de jubilacién es un 40 % inferior. Y, de otro, la brecha en la cuantia media
de las pensiones (de jubilacién y total) roza también el 40 %. En fin, la tercera
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vulnerabilidad tiene que ver con la modesta cuantia de las pensiones. El 60 % de las
pensiones no supera los 800 euros mensuales y la cuantia media se sitla actualmente
en 925 euros.

A la vista de lo expuesto, urge recordar que la necesidad de garantizar, en
cumplimiento del mandato del articulo 50 de la Constitucion, la solvencia y sostenibilidad
del sistema publico de pensiones y la suficiencia econémica no solo de los actuales
pensionistas sino también de los futuros.

La dimension eminentemente politica de esta cuestién debe llevar a la sociedad
espafiola a decidir qué esfuerzo de financiacion esta dispuesta a destinar a sus
pensiones publicas.

Parece claro que para ello hay que discutir y emprender reformas, pero cualquier
reforma del sistema, y en especial de su financiacion, ha de llevarse a cabo en el marco
del Pacto de Toledo con el mayor nivel de consenso posible. Es preciso pues que se
retome cuanto antes este pacto, para resolver estas cuestiones, sin olvidar el dialogo
social.
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8. El problema de la Espafia vacia

Desde hace afios, cada vez que el Instituto Nacional de Estadistica publica los datos
sobre evolucién de la poblacién en Espafia, se pone de manifiesto que determinadas
zonas rurales se van despoblando de forma inexorable. Es lo que ha dado en llamarse
«la Espafa vacia» 0 «vaciada». Frente a ella se encuentra la Espafa «llena», es decir la
urbana, que concentra en los 63 municipios que tienen mas de 100.000 habitantes, algo
mas del 40 % de sus 47 millones de habitantes.

Si fijamos la vision en los 148 municipios (menos del 2 % del total de los
existentes) de mas de 50.000 habitantes, observamos que concentran el 53 % de la
poblacién total de Espafia. Como puede constatarse, la comparacion de las cifras de
habitantes entre la Espafia «vacia» (rural) y la «llena» (urbana) son absolutamente
contundentes.

Trasladandonos a la Unién Europea, observamos que, para denominar el proceso
de concentraciéon urbana, se ha acufiado el concepto de Areas Urbanas Funcionales
(AUF), en el que se incluye a las ciudades de mas de 50.000 habitantes, junto con sus
municipios limitrofes, que son aquellos en los que al menos el 15 % de su poblacion se
desplaza diariamente, por razones de trabajo o estudio, a la ciudad cabeza de esa &rea
urbana. Con el citado criterio Eurostat, se considera que en Espafa pueden identificarse
73 areas urbanas funcionales. En ellas vive el 68 % de la poblacion.

Segun datos del afio 2017, las cinco areas urbanas funcionales espafiolas con
mayor poblacién (por encima del millon de habitantes) son: Madrid (6,71), Barcelona
(4,96), Valencia (1,72), Sevilla (1,54) y Bilbao (1,03). En su conjunto, suman 16 millones
de habitantes, un 34 % de la poblacion espafiola.

El pasado 14 de febrero de 2019, el Parlamento Europeo aprobd el nuevo
Reglamento de disposiciones comunes para el reparto de los futuros fondos europeos,
donde se reconoce por primera vez la despoblacibn como potencial criterio de
asignacion. En tal sentido, considera areas escasamente pobladas las que tienen una
densidad de poblacion inferior a 12,5 hab./km? y las muy escasamente pobladas
aguellas que tienen menos de 8 hab./km?.

Los datos puestos de manifiesto en la monografia publicada en febrero de 2019
por la Fundacion BBVA y el IVIE (Instituto Valenciano de Investigaciones Econdmicas),
elaborado por los investigadores de esta Ultima institucion, son muy expresivos de lo

88



Estudio: La situacion demografica en Espafia. Efectos y consecuencias

sucedido, pues ponen de manifiesto que la poblacién espafiola se ha multiplicado por 2,5
desde 1900, mientras que un 70 % de los municipios han perdido residentes.

En ese lapso de tiempo, un gran numero de personas se han desplazado del
mundo rural al urbano, que ha pasado de agrupar un 50 % de la poblacion al 87 %,
mientras que en las zonas rurales solo ha permanecido el 13 % restante.

En consecuencia, alrededor de un tercio de los habitantes del pais vive ahora en
las 52 capitales de provincia, que han multiplicado por casi 5 veces su poblaciéon desde
principios del siglo pasado.

Ademas, si damos un vistazo a las series histéricas del padron, podemos
constatar que la crisis econdmica que hemos padecido en los Ultimos afios ha venido a
ahondar, mas si cabe, en este fenébmeno, de forma que podria calificarse de
devastadora.

Sefialado lo anterior, y por lo que respecta a la llamada «Espafia vacia», es de
interés destacar lo expresado por Pilar Burillo-Cuadrado, investigadora de la Universidad
de Zaragoza, que ha elaborado un mapa en el que destaca que solo el 5 % de la
poblacién espafiola vive en el 54 % del territorio. Este territorio corresponde a 4.375
municipios, que son, igualmente, el 54 % de los 8.131 municipios que existen en nuestro
pais.

El cuadro y el mapa que se incluyen a continuacion, elaborados por la citada
investigadora, recogen con meridiana claridad los datos demogréficos y las zonas de lo
que se viene llamando areas espafiolas escasamente pobladas.
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Grafico 14

Fuente: Instituto de Desarrollo Rural Serrania Celtibérica

Es un hecho constatado que, desde hace muchas décadas, una parte significativa
de la poblacién rural ubicada en zonas con menores opciones laborales, tiende a
abandonar su tierra natal marchando principalmente a ciudades que conforman los
mayores polos econdmicos nacionales, o bien al extranjero.

Como ya se indicé anteriormente, la sangria demografica se ha concentrado en
los municipios situados fuera de las grandes ciudades y de las éareas urbanas
importantes y tiene una relacion directa con el mercado laboral. Pese a la recuperacion
econdmica y al aumento del nimero total de afiliados a la Seguridad Social en Espafia,
hay provincias en las que los incrementos netos de empleo son realmente minimos. Esto
es sintomatico de lo que ocurre en los pequefios municipios, en los que la falta de
oportunidades laborales conduce a una espiral de pérdida de habitantes progresiva.

Los procesos de produccion favorecen la concentracién de actividades en
aquellos lugares con la suficiente masa critica, que son los que ofrecen mayores
oportunidades para encontrar un puesto de trabajo y, al mismo tiempo, mejores servicios
en materia de educacioén, sanidad, cultura, etc.

91



Informe anual del Defensor del Pueblo 2018 - Vol. Il Estudios y documentos de trabajo

No es un fendmeno reciente, ni exclusivo de Espafia. Diversos factores alimentan
esta tendencia en muchos paises, en detrimento de regiones con economias menos
pujantes. Las consecuencias de la despoblacion son negativas para la economia y las
perspectivas futuras de las zonas geograficas afectadas. Son territorios, que, ademas,
quedan con una poblacién avejentada, pues las personas que de ellas emigran son,
mayoritariamente, jovenes y de mediana edad. Esto refuerza las tendencias generales a
la pérdida de poblacion y al envejecimiento social generando el que algunos denominan
«invierno demogréfico».

Y la inmigracién extranjera, aunque apreciable, es sensiblemente inferior con
relacion a la poblacion de estas zonas en proceso de despoblacién que a las del resto.

Los habitantes de esos territorios de forma muy especial, pero también escritores,
periodistas, demdgrafos, sociélogos y un nutrido nimero de expertos, al igual que el
Defensor del Pueblo, ya venian mostrando desde hace tiempo su preocupacién por la
gravedad de este fenébmeno de despoblamiento, paulatino pero constante, de una parte
importante de nuestras zonas rurales.

Ese desequilibrio de la poblacién en el que se encuentra inmerso el conjunto de
Espafa, el éxodo rural, la falta de renovaciéon generacional y el consiguiente
envejecimiento de su poblacién, son los elementos basicos que caracterizan esta
situacion.

Que mas de la mitad de los municipios del pais se encuentren actualmente en un
riesgo mas o menos severo de extinciébn, a medio o largo plazo, muestra con toda
claridad la gravedad del problema sociopolitico al que nos enfrentamos.

Por tanto, el diagnéstico estd hecho desde hace tiempo, la gente huye de la
Espafa pobre a la rica, y ahora toca actuar, y se requiere para abordarlo la aplicacion de
urgentes politicas de Estado.

Ciertamente, en (ltimos afios, desde el ambito politico, se han adoptado
iniciativas para estudiar y buscar soluciones a este problema. Es el caso del Senado, que
publico el 17 de abril de 2015 los resultados de los trabajos realizados por la ponencia
constituida en el seno de su Comision de Entidades Locales para el estudio y la
adopcién de medidas en relacidn con la despoblacion rural en Espafia.

Tampoco esta es una cuestion ajena a la UE, como ya se indic6 anteriormente. El
articulo 174 del Tratado de la Unién Europea establece la necesidad de reducir las
diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas regiones y eliminar el retraso
de las menos favorecidas. Entre ellas, sefiala las zonas rurales, las zonas afectadas por
distintas reconversiones industriales, mineras, etc. y las regiones que padecen
desventajas naturales o demogréficas graves y permanentes. Se cita como ejemplo, las
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regiones mas septentrionales con una escasa densidad de poblacion y las regiones
insulares, transfronterizas y de montafia.

Pero la pregunta que debemos hacernos desde una institucién como el Defensor
del Pueblo es si nuestra sociedad puede permitirse que una parte de su poblacién viva al
margen del propio pais.

Viene siendo una realidad la dificultad, incrementada por la crisis econémica, para
que los habitantes de las zonas mas despobladas accedan a servicios basicos como
sanidad, educacién, transporte, banca y una buena cobertura de redes de banda ancha,
entre otros. Esta situacion genera una brecha de desigualdad que es incompatible con
los principios constitucionales de equidad e igualdad en el acceso a los servicios
publicos bésicos. De ahi que el problema de la despoblacién sea una cuestién de
derechos y libertades pues lo que estd en debate es el principio mismo de igualdad, y
eso afecta a todos los espafioles, vivan donde vivan.

Por eso se hace necesario alzar la voz y reflexionar con seriedad como abordar
este enorme problema de igualdad, que no es aceptable en una sociedad moderna como
la nuestra. El Defensor del Pueblo, y algunos de sus homoénimos regionales, llevan
desde hace varios afios emprendiendo diversas actuaciones sobre el acceso y la calidad
de los servicios publicos sanitarios y educativos, sobre la exclusion financiera por falta de
cajeros y sucursales en pueblos pequefios, y por el aislamiento que genera la falta de
infraestructuras adecuadas para acceder a ciertos lugares o por una deficiente
prestacion de las telecomunicaciones.

Por ejemplo, el acceso a internet debe entenderse como un bien social de primera
necesidad. Disponer de un buen acceso a la red se ha convertido en un requisito
imprescindible para el desarrollo personal y social de cualquier ciudadano. De ese
acceso depende la capacidad para mantener interacciones econémicas y sociales y
también para poder ejercer adecuadamente y en plenitud una serie de derechos
fundamentales.

La dificultad para aprovechar los usos beneficiosos y avanzados de internet se ha
convertido en un nuevo factor de exclusién social y de desigualdad territorial. Las
diferencias en el acceso a la sociedad en red son un factor de inequidad y un lastre para
el crecimiento econdmico y no todos los espafioles gozan en estos momentos de la
misma situaciéon. Las medidas adoptadas desde que en 2009 se aprobo el Plan Avanza
en el marco del programa de la UE han permitido una mejoria notable, pero insuficiente.

Todavia quedan amplias zonas a las que no llega la banda ancha y la cobertura
disponible no solo es de mala calidad sino también insegura. Cualquier contingencia deja
sin servicio a los usuarios hasta el punto de que la fragilidad de las conexiones se ha
convertido en una dificultad afiadida para la economia de las zonas geograficas menos
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dotadas. Por eso es necesario el despliegue de la banda ancha en el medio rural
utilizando politicas publicas supramunicipales que garanticen el equilibrio territorial y
reduzcan la denominada «brecha digital» entre lo urbano y lo rural.

También resulta imprescindible, para garantizar una oferta de servicios de
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suele apoyar en la tendencia reciente y en la evolucion prevista del mercado de trabajo,
la situacién geogréfica, las politicas de inmigracion, etc.

De ahi que los flujos migratorios sean considerados como la variable mas dificil
de proyectar, pues presenta el mayor grado de incertidumbre. Pero vayamos a esas
proyecciones.

Segun las proyecciones del INE, Eurostat y la ONU, en 2030 la poblacion
espafiola estaria entre los 48.743 miles de personas estimados por el INE en sus
proyecciones de 2018, y los 46.084 de la ONU.

Segun Eurostat, el 1 de enero de 2050 la poblacion total de Espafia estaria en
49.257 miles de habitantes, poblacién que, segun el INE, se habria alcanzado antes de
2045, mientras que la ONU estima para el 1 de enero de 2050 una poblacion mucho
menor, 44.395 miles.

Se comprueba aqui como las distintas proyecciones se van alejando entre si,
cuanto mas largo es el tiempo de la proyeccion (véase el Cuadro 20).

Cuadro 20

Proyecciones de la poblacién espafiola (en miles),
segun fuente y el afio (media y sin migraciones)

Afio (a1 de enero) Proyecciéon media Sin migraciones

ONU (2017)

1
44.466
2050 41.433 |

EUROSOTAT (2015)
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Cuadro 20

Proyecciones de la poblacién espafiola (en miles),
segun fuente y el afio (media y sin migraciones)

Afio (a1 de enero) Proyecciéon media Sin migraciones

ONU (2017)

1
44.466
2050 41.433 |

EUROSOTAT (2015)
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Como es obvio, si eliminamos el movimiento migratorio, la estimacion futura de
esa poblacion cerrada deberia aproximar los resultados que suministran las distintas
fuentes oficiales, pero no es asi. Veamoslo a la luz del cuadro anterior.

Si se proyecta la poblacion cerrada, es decir, sin migraciones, la caida de la
poblacién espafiola entre 2025 y 2050 seria, segun la ONU, de 4.373 miles (mas de
cuatro millones de caida).

Segun el INE la caida —siempre en una poblacion cerrada—, entre 2022 y 2045
seria de casi cuatro millones (en 23 afos).

Eurostat por su parte calcula que en los treinta afios que separan 2020 de 2050 la
poblacién espafiola si no existiera la migracion perderia 2.568 miles de habitantes.

En suma, la pérdida anual segun la ONU seria de 173 mil habitantes y segun
Eurostat seria de 85 mil mientras que el INE calcula la pérdida anual en 172 mil
habitantes.

Es decir, que mientras la ONU y el INE aproximan las cifras en sus poblaciones
cerradas, que son mucho mas faciles de proyectar, Eurostat suministra una pérdida
menor de la mitad de la que estiman la ONU y el INE. Se comprueba lo ya escrito: las
proyecciones a largo plazo son mucho mas aleatorias y no es conveniente especular
sobre ellas, aunque si son utiles para mostrar hasta dénde pueden conducir las
tendencias contenidas en las hipétesis.

Volvamos al corto plazo, entendiendo por tal el que llega hasta el primero de
enero de 2030. Fijemos la atencion en la estructura por edades que proyecta el INE (ver
cuadro siguiente).

Cuadro 21

Proyecciones INE (2018)

Proporcién por edades. Porcentajes

2018 19,8 61,0 19,2 6,2
2022 19,4 60,4 20,2 6,2
2026 18,5 59,7 21,8 6,6
2030 17,3 59,0 23,7 7,2
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Se comprueba que la baja fecundidad conduce inexorablemente a una proporcion
creciente de las personas con 65 afios y mas (4,5 puntos de aumento en doce afios) y 2
puntos de caida en la potencialmente activa (20-64 afios).

Ha de tenerse en cuenta, ademas, que esta proyeccién se ha calculado con
inmigracién. Resulta evidente que el periodo activo no deberia acortarse sino todo lo
contrario, sobre todo si se tiene en cuenta la tendencia «jubiladora» que existe en
Espafa y donde la esperanza de vida saludable sigue aumentando.
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Conclusiones

Recogiendo aquellos aspectos mas significativos de lo expresado en el presente trabajo
empezaremos por fijar de forma muy resumida las conclusiones siguientes. Tomando en
consideracion como poblacién total espafiola, a 1 de enero de 2018, la cifra de 46,7
personas, segun datos publicados por el INE:

100

La fecundidad espafiola es una de las mas bajas del mundo

La tasa de reposicion (que tedricamente mantendria la poblacion total sin
migraciones en el nivel inicial) suele colocarse en 2,05 hijos por mujer, pero en
Espafa el numero de hijos por mujer ha estado muy por debajo de ese nivel desde
1981 hasta ahora y no es previsible, al menos a corto y medio plazo, un repunte
sostenido del mismo.

La mortalidad infantil, desde hace afios se ha situado en niveles muy bajos

En 1976 la tasa de mortalidad infantil en Espafia fue de 17,1 por mil. En 2017 fue de
2,7 por 1.000. El descenso es mas que notable.

La esperanza de vida es una de las mas altas del mundo

Baste sefalar que en los ultimos 100 afios la expectativa de vida en Espafia se ha
incrementado en 40 afios.

El 1 de enero de 2018 habia en nuestro pais casi dos millones (1.975.000)
de personas con 80 afios y mas, que en porcentaje supone el 6,2 %, de la poblacién
total, el mismo que en Alemania y solo por debajo de Italia (7,0 %).

Por otro lado, es de sefialar que en 1910 en Espafia, de 100 nacidos solo 33
llegaban al inicio del umbral de la vejez. En 2018 los que llegaron al inicio de este
umbral fueron el 91 por 100 y, segun las prospectivas, en 2050 podrian ser 95 por
cada 100.

Las personas mayores aumentan en nimero y en proporcion

En 1974 el porcentaje en Espafia de personas de 65 afios y mas era del 10,4 %. El
1 de enero de 2018 era el 19,2 % (si solo contamos la poblacién nacida en Espafia
seria el 20,9 %), ligeramente por debajo del conjunto de la UE (28 paises), que era
del 19,7 %.
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Segun los calculos que ha dado a conocer el INE, esta tendencia continuara
proyectandose hacia el futuro, pues sefiala que hacia mediados del siglo xxi la
poblacion de mayores alcanzara los 16 millones de personas. Es decir, el 32 %.

e Seincrementala aportacion de lainmigracion

De acuerdo con los Ultimos datos ofrecidos por la Secretaria de Estado de
Migraciones, a 30 de junio de 2018, el nUmero de extranjeros con certificado de
registro o tarjeta de residencia en vigor, o ambos, era de 5.331.774.

El impacto poblacional de los flujos migratorios pone de manifiesto que el
reemplazo y el crecimiento vegetativo positivo de la poblacion extranjera mejoran,
en cierta medida, nuestra situacion demografica.

e Las pensiones

El impacto de la crisis propicié el desequilibrio financiero del Sistema de Seguridad
Social, que ahora es mas que patente.

Para resolver este problema hay que debatir y emprender reformas en el sistema,
y en especial en el de su financiacion, que necesariamente ha de llevarse a cabo en
el marco de un pacto de Estado con el mayor nivel de consenso posible.

e Unagran parte del territorio de Espafia sufre una preocupante despoblacion

Desde hace afos determinadas zonas rurales se van despoblando de forma
inexorable. Es lo que ha dado en llamarse «la Espafa vacia» o «vaciada».

En Espafia las aéreas escasamente pobladas tienen de media en su
conjunto una densidad de habitantes por kilbmetro cuadrado de 9,23, teniendo la
zona menos habitada (Serrania celtibérica) una densidad de 7,12 habitantes y la
mayor (Sierra Morena y Submeseta) 11,28 habitantes.

Esta situacion estd generando una brecha de desigualdad que es
incompatible con los principios constitucionales de solidaridad e igualdad, siendo
por tanto, en opinién del Defensor del Pueblo, una cuestion de derechos y
libertades.

Tras la sucinta descripcion que acaba de hacerse de los aspectos basicos de la
situacion demografica de Espafia, a continuacion se resumen brevemente sus aspectos
més destacados.
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El descenso notable de la fecundidad

La fecundidad espafiola viene siendo desde hace afios inferior a la del conjunto de la
Unidn Europea, si bien en ninguno de los 28 paises que forman la UE la fecundidad llega
actualmente al nivel de reposicion (2,05).

La explicacién de esa diferencia respecto a nuestro pais ha de buscarse
fundamentalmente en el empleo. Su tasa de temporalidad y su progresiva precarizacién
en los ultimos afios en Espafa ha sido mas alta que en la mayor parte de los paises de
la Unién Europea. Los efectos perversos de ese cambio han caido sobre las
generaciones mas jovenes y en Espafia —muy especialmente— sobre las mujeres, y
esta muy presente a la hora de tomar la decisién de tener un hijo. La mujer, aunque
trabaje fuera de casa, carga con la mayor parte de las labores del hogar. Los datos que
arrojan las diversas encuestas realizadas al respecto muestran que, si bien se esta
avanzando hacia la necesaria conciliacion entre la vida laboral y familiar, las labores de
cuidados siguen recayendo en un alto porcentaje en las mujeres.

Otro dato significativo que avala lo anterior es que el nimero medio de hijos que
tienen las mujeres en nuestro pais es mayor entre las que no ejercen tareas
remuneradas fuera del hogar respecto de las que si lo hacen. Asi lo demuestran los
datos definitivos correspondientes a 2017, proporcionados por la estadistica elaborada
por el INE sobre Movimiento Natural de la Poblacion (MNP), al destacar que hubo
204.656 nacimientos de madres que no trabajan (52,6 % del total), y 188.525 de madres
que si lo hacen (47,4 % del total).

Igualmente, la dltima Encuesta de Fecundidad del INE (diciembre de 2018) indica
que aproximadamente el 50 % de las mujeres de 35-44 afios no ha tenido mas hijos por
razones econémicas, laborales y de conciliacion, frente al 8 %, cuya razén es no haber
encontrado la pareja adecuada.

El aumento de la esperanza de vida

El espectacular descenso de la mortalidad en Espafia nos sitia, con 83,5 afios de
esperanza de vida al nacer, entre los paises mas avanzados del mundo. Ademas, la
vejez de hace 40 afios no se alcanza ahora hasta que se cumplen los 74 afios. La
presencia de centenarios en nuestro pais no ha hecho mas que iniciar su ascenso,
desplazandose el final de la vida hacia edades superiores.

Los datos son muy significativos, pues al comenzar los afios setenta habia en
Espafia algo menos de 800 centenarios y en cambio el 1 de enero de 2017 su nimero
habia aumentado veinte veces, hasta 15.381. El aumento mas que notable de la
longevidad espafiola se debe a cuestiones tales como:
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- un sistema sanitario eficiente y generalizado a través de una sanidad
publica al alcance de toda la poblacion;

- unos profesionales de la salud bien formados;

- un claro avance en tratamientos, tanto dentro de los hospitales como fuera
de ellos, con nuevos y eficaces farmacos al alcance de todos;

- unas condiciones de vida mas saludables, si bien este indicador es mas
dificil de medir en comparacién con el de esperanza de vida al nacer, que
se estima con mucha precision, porque la muerte es un suceso
inconfundible y de registro obligatorio.

El incremento del envejecimiento

Hoy en Espafia la mayoria de los nacidos alcanzan el umbral de la vejez. Esta
circunstancia determina que:

- los individuos, deben contemplar a lo largo de su vida los problemas que
pueden planteérseles cuando les llegue la vejez;

- las empresas han de gestionar aquellos aspectos de su organizacién que
permitan mejorar la actividad de los trabajadores de edad;

- los poderes publicos tienen que enfrentar los cambios que el envejecimiento
provocara en las politicas publicas destinadas al colectivo de personas
mayores en materia de sanidad, proteccion social, pensiones, dependencia,
residencias, entre otros;

- la sociedad en su conjunto y las distintas administraciones publicas de
manera coordinada han de abordar ya una situacion que afecta cada vez a
mas ancianos y que de momento tiene poca visibilidad social, la soledad no
deseada.

Espafia ha rebasado el umbral de los dos millones de mayores de 65 afios que
viven solos. Son casi la mitad de los 4,7 millones de hogares unipersonales, segun los
datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE) correspondientes a 2018. De ellos, mas
de 850.000 tienen 80 o mas afios y la gran mayoria son mujeres: 662.000.

De acuerdo con sus proyecciones, en 2033, dentro de tres lustros, uno de cada
cuatro espafioles tendra 65 afios 0 mas. Seran méas de 12 millones de personas en esas
edades frente a los alrededor de nueve que hay ahora. Y dentro de 50, la cifra se elevara
a cerca de 15 millones. Para entonces, en 2068, casi siete millones (6,85) de personas
habran cumplido o superado los 80, una cifra que duplica los casi tres millones actuales.
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Ademas, el numero de personas que viven solas aumentara hasta alcanzar los 5,8
millones en 15 afios.

En definitiva, si esto no cambia caminamos hacia un pais mas viejo y con mas
soledad.

El efecto de la inmigracién

A finales de la década de los 80 del siglo xx comenzé a producirse en Espafia un flujo de
entrada significativo de inmigrantes, que se incrementd de forma verdaderamente
notable a partir de 1997.

Posteriormente, en 2005, con este contingente humano residente en Espafia se
realiz6 un proceso de regularizacion que constituyé un hito en la gestion de la realidad
de los flujos migratorios.

En un enfoque sin precedentes en Europa se tratd de armonizar la legislacién de
extranjeria con el mercado de trabajo.

Los extranjeros que en ese momento pudieron acreditar su residencia y un
contrato de trabajo en Espafia, con anterioridad al 7 de agosto de 2004, obtuvieron una
autorizacion de residencia (casi 600.000 personas).

A 30 de junio de 2018, segun los ultimos datos ofrecidos por la Secretaria de
Estado de Migraciones, el numero de extranjeros con certificado de registro o tarjeta de
residencia en vigor, 0 ambos, en Espafia era de 5.331.774. El impacto demogréfico de
los flujos migratorios en 2018, pone de manifiesto que la migracién de reemplazo vy el
crecimiento vegetativo positivo de la poblacién extranjera contrarrestan la crisis
demografica autéctona.

En 2018, los datos del INE mostraron por primera vez un importante crecimiento
vegetativo negativo para el conjunto de la poblacion espafiola. Estas cifras hubieran sido
aun mas criticas de no ser por la aportacion de la poblacidon extranjera. Segun las dos
principales fuentes oficiales de recuento de la poblacion de Espafia al inicio de 2018, los
nacidos en el extranjero que residian en Espafia eran algo mas de seis millones, esto es,
entre el 13 % y el 14 % de la poblacién espafiola.

En definitiva, las fuentes a las que se ha recurrido permiten extraer una
conclusién: volvemos a estar en una etapa ascendente del ciclo migratorio, que quizas
tienda a recuperar los niveles de poblacion extranjera habidos en los afios anteriores a la
crisis, si bien las diferencias que existen en el momento de las llegadas, por ejemplo en
materia de natalidad, se suelen diluir a medida que esta poblacién se integra en la
sociedad de acogida.
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Por otro lado, la decision de establecer en Espafia un proyecto migratorio a largo
plazo depende de varios factores, siendo el estatus juridico que se ostente uno de ellos y
quizés el méas importante.

Los extranjeros residentes legales en Espafia, segln sus estatus juridico, se
dividen en dos grandes grupos:

a. Los inmigrantes oriundos de terceros estados no miembros de la UE,
segun los Ultimos datos disponibles (junio 2018), suman unos 2 millones
de personas (de ellos casi ochocientos mil son ciudadanos marroquies).

b. Los ciudadanos de paises miembros de la UE, que suponen casi el 60 %
de los extranjeros residentes en Espafia.

De las quince nacionalidades con mas residentes legales en Espafia, ocho son de
la UE y de entre ellos el mayor colectivo es el rumano que supera el millén de personas.

En otro orden de cosas es significativo que el debate en contra de la presencia de
ciudadanos extranjeros que se viene produciendo en otros paises europeos, hasta el dia
de hoy, casi no existe entre nosotros.

Ante la llegada de los flujos de poblacién extranjera, la poblacién espafiola suele
mostrar una actitud abierta, incluso con el notable incremento de las llegadas por via
maritima del verano del afio 2018, no dio origen a un incremento significativo de la
polarizaciéon del ambiente social y la consiguiente politizaciébn en los emplazamientos
receptores.

Por tanto, con las oportunas reservas, cabe decir que la opinién publica espafiola
no esta participando de la gran agitacion que se vive en otros paises europeos en torno
a esta cuestion, apareciendo los espafioles como los ciudadanos europeos mas
favorables a la inmigracion.

En cualquier caso, hemos de ser conscientes que formamos parte de una de las
zonas mas desarrolladas del mundo y que, ademas, esta situada a pocos kilometros de
todo un continente en el que se estd produciendo una expansion demogréafica de
especial intensidad. La ONU ha calculado que el continente africano representara en
2050 el 25 % del total de la poblacién mundial.

Entendemos, por otra parte, que Espafia no puede por si sola cambiar la
situacién, por lo que debe proponer a Europa una actuacién solidaria, articulando la
politica de cooperacion a partir de una gran estrategia que impulse el desarrollo de
Africa.
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Las pensiones

Hoy hay en Espafa 8,7 millones de personas de 65 o0 mas afios. La proyeccion del INE
(2016) plantea que en el inicio de los afios cincuenta del presente siglo habra 15,6
millones de personas con 65 afios y mas.

El aumento del gasto en pensiones y el desequilibrio financiero del sistema, a lo
largo de los ultimos ejercicios, no tiene que ver, al dia de hoy, con el envejecimiento de la
poblacién, proceso cuyos efectos —ligados principalmente a la jubilacion de la
generacion del baby boom— no empezardn a dejarse sentir hasta mediados de la
préxima década.

El aumento de la partida de pensiones es el simple reflejo de la maduracion del
sistema y de la mejora del nivel de vida de la sociedad espafiola en las Ultimas décadas.

Por su parte, el actual desequilibrio responde, junto a los factores coyunturales
descritos en las paginas correspondientes de este informe, a una estructura financiera
del Sistema de Seguridad Social caracterizada, de un lado, por la centralidad de las
cotizaciones sociales como fuente de ingresos y la (relativa) irrelevancia de la aportacion
del Estado via impuestos generales. Y, de otro, por la utilizacion de un volumen
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al conjunto de la sociedad. Esto exige la adopcion de medidas cuya efectividad
dependera de un diagndstico adecuado de las causas que lo han provocado.

Ante el reto, estd la posibilidad de incrementar las fuentes de ingresos de la
Seguridad Social siguiendo la estela de otros paises europeos, pero igualmente hay
posiciones que defienden la reduccion del gasto a través de un recorte de los derechos
reconocidos o de un empeoramiento de las condiciones de su disfrute.

Del lado del aumento de los ingresos, cabe una subida de cotizaciones y el
aumento de la aportacion del Estado via presupuestos. Debe repararse en que, pese a
contar con unos tipos de cotizacién ligeramente superiores a la media europea, los
ingresos via cotizaciones sociales representan un porcentaje sensiblemente inferior en
Espafa (11,4 % del PIB en 2016) que en paises de nuestro entorno como lItalia (13 %),
Alemania (14,1 %), Paises Bajos (14,8 %) o Francia (16,7 %).

También conviene tener presente que el volumen representado por la aportaciéon
del Estado en la estructura financiera de la Seguridad Social es bajo en nuestro pais
(alrededor de un 9 % del total de ingresos) frente a algunas experiencias de referencia
de nuestro entorno (en Alemania y Francia representan un 25 %).

El volumen del desequilibrio financiero de las pensiones exigira probablemente
soluciones de calado como una mayor financiaciéon via Presupuestos Generales del
Estado, bien creando un impuesto especifico para ello, o bien destinando una partida de
los impuestos ya existentes, lo que permitiria reducir la carga que actualmente recae
sobre las cotizaciones sociales y hacer frente a determinadas pensiones contributivas a
través de la recaudacion impositiva. Probablemente, un aumento de las bases de
cotizacién tendra asimismo que discutirse.

Del lado de las soluciones de contencion del gasto, la Ley de Presupuestos del
2018 suspendio el factor de sostenibilidad, el cual vincula el importe de las pensiones a
la evolucién de la esperanza de vida y que fue disefiado en 2011, de acuerdo con los
interlocutores sociales, hasta lo que se decida en el marco del Pacto de Toledo, no mas
tarde del 1 de enero de 2023. Hay grupos politicos que se oponen al mismo por
considerar que serd una merma en las pensiones muy importante (2030 del 16 % y 2060
del 20 %). También en los proximos afios estara de nuevo sobre la mesa el célculo del
indice de revaloracion de las pensiones.

Sea como fuere, si la via elegida fuera la de reduccién de gasto, esto implicara
una progresiva caida de la pension media real para que, a la altura de 2050, pueda
mantener el gasto total en niveles similares a los actuales (en un contexto en el que la
poblacion pensionista se habria incrementado hasta alcanzar mas de 15 millones). Tal
solucién tendria un fuerte impacto en la cuantia media de las pensiones amenazando su
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adecuacion y suficiencia y seguramente tendria dificultades en cuanto a su aceptacion y
sostenibilidad social.

A la vista de lo expuesto, urge recordar que la necesidad de garantizar, en
cumplimiento del mandato del articulo 50 de la Constitucion, la solvencia y sostenibilidad
del sistema publico de pensiones y la suficiencia econdmica no solo de los actuales
pensionistas, sino también de los futuros.

La dimensiéon eminentemente politica de esta cuestién debe llevar a la sociedad
espafiola a decidir qué esfuerzo de financiacion esta dispuesta a destinar a sus
pensiones publicas.

Parece claro que para ello hay que discutir y emprender reformas, pero cualquier
modificacion del sistema, y en especial de su financiacién, ha de llevarse a cabo en el
marco del Pacto de Toledo con el mayor nivel de consenso posible, sin olvidar el dialogo
social.

El problema de la Espafia vacia

Los datos sobre evolucion de la poblacion en Espafia ponen de manifiesto que
determinadas zonas rurales se van despoblando de forma inexorable. Es lo que ha dado
en llamarse «la Espafia vacia» o «vaciada». Por otro lado, en la Espafia llena, que es la
urbana, en las ciudades de mas de 50.000 habitantes (148), que suman menos de un
2 % de los municipios espafioles, viven el 53 % de la poblacion de nuestro pais.

Tampoco esta cuestion es ajena a la UE. El Tratado de la Union Europea
establece la necesidad de reducir las diferencias entre los niveles de desarrollo de las
diversas regiones y eliminar el retraso de las menos favorecidas. De ahi que el 14 de
febrero de 2019, el Parlamento Europeo aprob6 el nuevo Reglamento de disposiciones
comunes para el reparto de los futuros fondos europeos, que reconoce por primera vez
como potencial criterio de asignacion la despoblacion.

Eurostat considera que en Espafia pueden identificarse 73 areas urbanas
funcionales, y en ellas vive el 68 % de la poblacion. Se considera areas escasamente
pobladas las que tienen una densidad de poblacién inferior a 12,5 hab./km® y las muy
escasamente pobladas, aquellas que tienen menos de 8 hab./km?.

Desde 1900 un 70 % de los municipios han perdido residentes. En ese lapso de
tiempo, un gran namero de personas se han desplazado del mundo rural al urbano.
Alrededor de un tercio de los habitantes del pais vive ahora en las 52 capitales de
provincia, que han multiplicado por casi 5 veces su poblacién desde principios del siglo
pasado.
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Las series historicas del padron constatan que la crisis econdémica que hemos
padecido en los Ultimos afios ha venido a ahondar, mas si cabe, en este fendmeno de
forma que podria calificarse de devastador.

Nos encontramos con una preocupante realidad pues determinadas zonas rurales
de Espafa se ven afectadas por un conjunto de circunstancias que concurren al unisono
para condenarlas, si esto sigue asi, a la despoblacion absoluta.
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local en condiciones, una mejora de las redes de ferrocarril, un imprescindible inversion
en centros y dotaciones de personal en materia de educacion, sanidad y servicios
sociales junto con una mejora en servicios bancarios y financieros, se hace urgente en
algunas zona rurales.

En conclusiéon las administraciones publicas deben asumir con prontitud el
compromiso de facilitar a los habitantes de las zonas con escasa poblacion los servicios
basicos que les garanticen el ejercicio de toda una serie de derechos en igualdad de
condiciones a los que disfrutan los residentes de las grandes concentraciones urbanas.

El envejecimiento del electorado

En el campo electoral también se ha producido un sustancial envejecimiento. En el censo
electoral espafiol de 1979, los electores de 65 afios y mas tenian un peso del 15,9 % y
en 2018 habia crecido hasta el 24,9 %. La edad media del electorado pasé de 43 afios a
50, mientras que el peso de los electores menores de 30 afios ha pasado del 25,8 % al
14,1 %.

En otras palabras: los jubilados y las personas susceptibles de hacerlo pesan
ahora mucho mas que los jovenes, a diferencia de lo que ocurria en los tiempos del
proceso constituyente. Ademas, el poder electoral efectivo de los mayores se refuerza
sobre su magnitud censal porque suelen abstenerse menos a la hora de votar, cinco
puntos menos de media.

De hecho, el voto de los mayores de 65 afios representaria ya mas del 30 % del
total, entre el doble y el triple que el voto de los menores de 30 afios. Mas aln: en
futuros comicios, en cada legislatura, crecera entre uno y dos puntos porcentuales el
peso de los votantes mayores.

El peso de lainmigracién y de los residentes extranjeros

La inmigracion también acabara por tener un peso electoral notable. Los provenientes de
la UE tienen derecho a votar en las elecciones municipales y son ya un tercio de los dos
millones de extranjeros residentes en Espafia. Y mas de la mitad de los adultos
hispanoamericanos de origen residentes en Espafia tienen ya doble nacionalidad y, por
tanto, pueden votar.

Finalmente, los inmigrantes de segunda generacion tendran un peso creciente en
el electorado, en especial entre los nuevos votantes.
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Dos sucintas conclusiones finales

- Sobre la recuperacion —siquiera parcial— de nuestros indices de poblacion,
deberia realizarse una reflexion sobre lo que se podria hacer, si quiera pensando
en su componente de mano de obra, si bien parece que las soluciones a corto
plazo son escasas siendo la mas importante de ellas la aportacion proveniente de
los flujos migratorios.

- En relacibn con el envejecimiento demografico, o si se quiere una mayor
longevidad, debemos prepararnos para ello.

Nos esperan, en el mejor de los casos, vidas més largas y en mejores
condiciones de salubridad, por lo se precisard de unos recursos para este colectivo de
mayores.

Por tanto, resulta fundamental, por un lado, que cada persona piense en el disefio
de su propio futuro, en materia de empleo, consumo y ahorro, para asi poder disfrutarlo
con el mayor bienestar que le sea posible. Por otro lado, también se deben adoptar
decisiones de caracter colectivo por el conjunto de la sociedad, para decidir como
atender a este segmento de la poblacién, cuantos recursos se van a destinar, de qué
modo se generaran estos y como se distribuiran.

Estas decisiones deben adoptarse sin demora y pasan inicialmente por tener una
sociedad seria y rigurosamente informada, respecto del cambio demogréfico que
vivimos.

Esta informacion permitirAd conocer y propiciar, sin dramatismos, las necesarias
reformas que habra que adoptar, que ademas deberan estar dotadas con el suficiente
grado de equidad y solidaridad intergeneracional, para que no pongan en riesgo ni a las
presentes generaciones, ni a las futuras.
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Las personas con discapacidad
intelectual en prision
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Presentacion

El Defensor del Pueblo dedica este trabajo a las personas con discapacidad intelectual
que se encuentran en prision.

Si al Defensor del Pueblo le preocupan especialmente quienes se hallan en
situacién de vulnerabilidad, responde acentuadamente a esa vocacion institucional
ocuparse de quienes son presos Y, a la vez, tienen discapacidad intelectual, puesto que
necesitan una fuerte atencion de los poderes publicos.

Hay un elemento adicional que nos ha movido a trabajar en este tema: se trata de
muy pocas personas, apenas unos centenares. Una exigua minoria en el sistema
penitenciario, enormemente desconocida por la sociedad espafiola. Muchos piensan que
no existen personas con discapacidad intelectual en prision. A disipar esta falta de
conocimiento quiere contribuir también este trabajo.

Hemos visitado los tres lugares que la Administracién dedica especialmente a
ubicar a las personas con discapacidad intelectual, en las provincias de Madrid,
Barcelona y Segovia.

Hemos comprobado ahi mismo el encomiable trabajo de los funcionarios de
prisiones para ayudar a estas personas a resolver sus problemas en la prision y preparar
su futura vida en libertad: el articulo 25.2 de la Constitucion espafiola («las penas
privativas de libertad y las medidas de seguridad estaran orientadas hacia la reeducacion
y reinsercion social...») es valido para todas las personas.

Mi reconocimiento a quienes tanto en el ambito del Ministerio del Interior como de
la Generalitat de Catalufia se dedican a ellas.

Este trabajo no hubiera sido posible sin la colaboracion de quienes, respondiendo
favorablemente a la llamada del Defensor del Pueblo, han acudido a nuestra sede a
trasladarnos su conocimiento y sus propuestas sobre las personas con discapacidad
intelectual en prisién, celebrando con nosotros dos intensas jornadas de debate. Mi
gratitud, por ello, al Consejo General del Poder Judicial, a la Fiscalia General del Estado,
a la Secretaria General de Instituciones Penitenciarias, a la Secretaria de Medidas
Penales, Reinsercion y Atencién a las Victimas de la Generalitat de Catalufia y, por
supuesto, al Comité Espafiol de Representantes de Personas con Discapacidad
(CERMI), por su disponibilidad para pensar juntos sobre los problemas que afectan a
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este colectivo. Gratitud que debo extender a todas las personas e instituciones que se
citan en el Anexo |l.

Es propio del Defensor del Pueblo influir sobre las administraciones publicas para
procurar su perfeccionamiento. Podemos hacer mucho para mejorar la situacién de las
personas con discapacidad intelectual en prisién y a ello se orientan las reflexiones de
este estudio y las Recomendaciones con las que culmina.

Esta institucion ha puesto siempre un especial empefio en la defensa de los
derechos de las personas con discapacidad intelectual. Precisamente hay que celebrar
que en 2019, merced a una reforma normativa —que habia sido recomendada en su dia
por el Defensor del Pueblo— hayan podido votar todas estas personas en las elecciones
celebradas en abril y mayo.

Me complace presentar este trabajo y expreso mi compromiso de futuro para
seguir atendiendo a estas personas en sus necesidades ante las administraciones
publicas.

Madrid, 31 de mayo 2019

Francisco Ferndndez Marugén

Defensor del Pueblo (e.f.)
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1. Introduccion

El Defensor del Pueblo decidié en 2018 elaborar un trabajo sobre las personas con
discapacidad en prisiéon. Dentro de los posibles enfoques, se resolvié que el trabajo
versara sobre las personas con discapacidad intelectual en centros penitenciarios.

El Defensor del Pueblo es el responsable de defender los derechos recogidos en
el Titulo Primero de la Constitucion, unos derechos que emanan de la dignidad de la que
es portadora toda persona sean cuales sean sus circunstancias y situacién. Es légico,
por tanto, que la institucién se interese por quienes estan mas expuestos a ver vulnerada
esta dignidad, como pueden ser precisamente los presos con discapacidad.

Para la elaboracion de este trabajo se visitaron los tres médulos o departamentos
especiales de aquellos centros penitenciarios que existen en Espafia para presos con
discapacidad intelectual, dos en el ambito de competencia de la Secretaria General de
Instituciones Penitenciarias del Ministerio del Interior (Segovia, que fue el centro pionero,
y Estremera, en la provincia de Madrid) y uno en el ambito de competencia de la
Secretaria de Medidas Penales, Reinsercién y Atencién a las Victimas de la Generalitat
de Cataluia (Quatre Camins, Barcelona). Las visitas fueron efectuadas por la adjunta del
Defensor del Pueblo y varios técnicos de la institucion. La finalidad de las visitas era
tomar contacto directo con la realidad de las personas con discapacidad intelectual en
prision y preparar la celebracion de dos jornadas de debate sobre la materia que tuvieron
lugar en la sede del Defensor del Pueblo los dias 8 y 20 de junio de 2018.

La metodologia de trabajo —utilizada en otras ocasiones por el Defensor del
Pueblo— permite debatir extensamente a personas expertas, directamente conocedoras
de la materia, tanto desde el ambito de la sociedad civil y la universidad, como desde las
administraciones publicas, sobre la base de un guion para el debate elaborado a partir
de los problemas apreciados en el transcurso de las visitas indicadas, que fue remitido
con antelacién a los participantes. Se celebraron, con dicho guién comun, dos sesiones
de trabajo.

La primera sesién tuvo lugar el 8 de junio de 2018, y en ella participaron
representantes de la sociedad civil y profesores de universidad: un representante del
CERMI; una profesora de la Universidad Nacional de Educacion a Distancia (UNED); una
representante de la ONG Plena Inclusion; un profesor de la Universidad de Salamanca;
una representante de Autismo Espafia; una profesora de la Universidad Carlos Il de
Madrid; un representante de Down Espafia, y dos profesoras de la Universidad de
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Alicante. Inauguro el debate el defensor del pueblo (e.f.) y, por parte de la institucion,
participaron la adjunta y técnicos especializados en seguridad y justicia.

La segunda sesién de trabajo tuvo lugar el 20 de junio de 2018, y en ella
participaron un vocal del Consejo General del Poder Judicial; una magistrada titular del
Juzgado de Vigilancia Penitenciaria n°® 6 de Andalucia con sede en Huelva; el fiscal jefe
de la Audiencia Provincial de Badajoz; el fiscal decano de Ejecucion Penal y Vigilancia
Penitenciaria de Alicante; la jefa de area de programas de la Subdireccién General de
Tratamiento y Gestibn Penitenciaria; el subdirector de tratamiento del Centro
Penitenciario de Segovia; la subdirectora de tratamiento del Centro Penitenciario de
Estremera (Madrid); el responsable de la Unidad de Programas de Intervencién
Especializada de la Secretaria de Medidas Penales, Reinsercion y Atencién a la Victima
de la Generalitat de Catalufia, y el coordinador de la Unidad Especializada para la
Intervencion de Personas con Discapacidad Intelectual y del Desarrollo del Centro
Penitenciario de Quatre Camins, en Barcelona. Por parte del Defensor del Pueblo
asistieron la adjunta y varios técnicos.

El Consejo General del Poder Judicial, la Fiscalia General del Estado, la
Secretaria General de Instituciones Penitenciarias y la Generalitat de Cataluia
designaron a los participantes que estimaron conveniente para la sesién de trabajo del
20 de junio de 2018. Al final de este documento se detallan los participantes de estas
sesiones de trabajo.

El vocal del Consejo General del Poder Judicial que asisti6 también preside el
Foro Justicia y Discapacidad. Ese foro es un érgano de deliberacion, reflexién y andlisis
cuyo objetivo fundamental es garantizar el acceso de las personas con discapacidad a la
justicia.

2. Consideraciones generales

Las personas con discapacidad intelectual son una pequefia parte del total de personas
gue se encuentran en los centros penitenciarios. Es indiscutible que gozan de los
derechos fundamentales que el ordenamiento juridico reconoce a los ciudadanos en
general y a las personas privadas de libertad en centros penitenciarios en particular.

Se encuentran, no obstante, problemas especificos derivados de una triple
condicién: estar privadas de libertad, tener una discapacidad intelectual y ser una minoria
en el sistema penitenciario.

Hay que plantearse como tienen que ser tratadas dentro del sistema penitenciario
las personas con discapacidad intelectual que han cometido un delito. La sociedad
considera muchas veces el encierro como una solucion, pero las personas que trabajan
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con los presos con discapacidad intelectual no comparten esta opinién. Se puede
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Lo cierto es que en los sistemas penitenciarios termina habiendo personas con
discapacidad intelectual que han cometido delitos. Con los sistemas de deteccién
adecuados se acaba constatando que asi es, y no solo en Espafia.

Ahora bien, el establecimiento de lugares alternativos a la prision para personas
con discapacidad intelectual que han cometido un delito puede suscitar rechazo social.
De ahi la necesidad de sensibilizar a la sociedad desde una perspectiva de derechos
humanos vy justicia social. Las familias, el entorno mas préximo a estas personas y los
profesionales sanitarios tienen mucha preocupacion por la atencién que reciben y la
insuficiencia de recursos disponibles para atenderles. Esta preocupacion no existe en la
sociedad en general, pues de ser asi habria otra regulacién consecuencia de la presion
de la sociedad civil estructurada. De hecho, no se perciben grandes cambios sobre este
punto desde los afios noventa del pasado siglo.

Otra persona participante en la sesién de trabajo con representantes de la
sociedad civil y la universidad, consider6 fundamental plantearse qué lleva a una
persona con discapacidad intelectual a la carcel; en qué condiciones sale de todo el
proceso penal penitenciario; qué papel jugaron los sistemas de proteccion social,
educativa y sanitaria, en el proceso de atencion a sus necesidades y desarrollo de sus
capacidades; y qué papel jugo la familia como sistema de apoyo y proteccion.

La discapacidad intelectual puede presentarse asociada a patologias,
especialmente la enfermedad mental. Segin datos de Plena Inclusién aportados en la
sesion de trabajo, el 31,9 % de las personas con las que trabaja su organizacion
presentan simultaneamente discapacidad intelectual y problemas de salud mental; y el
5,2 %, discapacidad intelectual, enfermedad mental y discapacidad fisica, organica o
sensorial. Existen situaciones «fronterizas» en las que es dificil constatar la verdadera
situacién de la persona, lo que representa un problema afiadido al sistema judicial, sobre
todo si no se ha producido una correcta deteccién en los servicios sociales. En definitiva,
no se detectan a tiempo, ni mucho menos, todos los casos existentes por diversas
razones: casos dudosos o fronterizos, insuficiente uso por las familias de los servicios
sociales, intentos de ocultacién para evitar estigmatizaciones o problemas asociados a
tal deteccion, etcétera. Todo ello acarrea el peligro de que pudieran cometer algin acto
gue les terminard llevando a la prision.

Con respecto a las medidas de seguridad, aunque inicialmente estan previstas
para proteger a la persona frente a la pena privativa de libertad, la experiencia muestra
gue en ocasiones agravan la situacion de la persona con respecto al penado, dado que
—si bien existe un limite maximo temporal de cumplimiento— no se tienen en cuenta los
derechos propios del penado: traslados, permisos, clasificacion, etcétera.
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En la reunién con representantes del sector publico (Poder Judicial, Fiscalia y
Administracion penitenciaria), se abog6 por un mayor uso del tratamiento ambulatorio en
los delitos menos graves, cuando ello sea posible para el cumplimiento de la medida de
seguridad; aunque dicho tratamiento puede generar reticencias en la sociedad, si bien
hay que entender que va a existir el debido control y que el tratamiento puede resultar
més adecuado.

Segun datos aportados en la sesion de trabajo, al 51,4 % de las personas con
discapacidad intelectual que han cometido un delito se les habia detectado la
discapacidad antes de cometer delito. Eso quiere decir que el 49,6 % restante de los
presos con discapacidad intelectual que ingresan en prision llegan sin que se haya
detectado su situacion. Ademas, resulta dificil hacer esa deteccion de manera oficial y
acreditada porque los centros base (se trata de unidades administrativas —no
dependientes de la Administracion penitenciaria— a las que estd encomendado
reconocer a las personas y determinar el grado de discapacidad que puedan presentar)
no suelen ir a los centros penitenciarios a evaluar a estas personas, por tanto no pueden
tener un reconocimiento oficial de su situacion. Se hizo referencia a un convenio de
colaboracién que facilita estas evaluaciones en Canarias. Un problema adicional es la
saturacién de los centros base y las dificultades por insuficiencia de efectivos policiales
para el traslado de presos con discapacidad intelectual desde la prision al centro base
para su evaluacién (pérdidas de cita, nueva lista de espera, etcétera). La tardanza en el
diagnéstico repercute, como es natural, en el acceso a las prestaciones sociales que
pudiera conllevar el mismo.

La deteccion de la situacion de discapacidad intelectual guarda también relacion
con la formacion de los funcionarios de prisiones. Si esta no es suficiente, aquella
depende de los recursos que las organizaciones sociales puedan dedicar a esta tarea en
el interior de las prisiones. La dedicacién de recursos a esta tarea tan basica conlleva la
detraccién de recursos para actividades de intervencién a favor de estos presos. Se
ponia el ejemplo en la reunidon de trabajo de que una trabajadora social de Plena
Inclusion habia aplicado el denominado «test de WAIS» en un centro penitenciario y
habia detectado a treinta personas con discapacidad intelectual; pese a ello, en la
estadistica del centro que se habia trasladado a los servicios centrales solo figuraba una
persona.

Como se indicé también por otra persona participante es real el problema de la
insuficiente deteccion: en efecto, el gran problema es que muchos no estan
diagnosticados. Hay una proporcién muy notable de internos que no tienen detectada ni
reconocida su discapacidad intelectual. Al conversar y relacionarse con estos presos es
cuando se evidencia que su discapacidad intelectual con mucha frecuencia no esta
evaluada ni reconocida.
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Como es bien sabido, la poblacién penitenciaria general es abrumadoramente
masculina. Afo tras afio, las cifras son constantes: entre el 92 y el 93 % de la poblacion
penitenciaria es masculina y entre el 7 y el 8 % es femenina. En el caso de los presos y
presas con discapacidad intelectual, las cifras coinciden exactamente: la representante
de Plena Inclusion indicaba que el 93,5 % de las personas eran hombres y el 6,5 %
mujeres en una muestra que habian estudiado.

Podria pensarse —y asi se apunté— que la mujer con discapacidad intelectual en
libertad esta mas limitada socialmente que el hombre, y que ello podria incidir en unas
menores posibilidades de comisién de delito, pero lo cierto es que las cifras desdicen
este planteamiento: podria afirmarse mas bien que la situacibn de la mujer presa
coincide con la de la mujer en general y que padecen los mismos problemas. Es normal,
por tanto, que si los médulos especificos masculinos son muy escasos, los femeninos
sencillamente no existan, porque el reducido nimero de mujeres presas que presentan
discapacidad intelectual no ha llevado a la Administracion a crear unidades
especialmente pensadas para ellas.

En la reunién de trabajo, uno de los representantes de la Administracién indicé
que solo habian contabilizado a 16 presas con discapacidad intelectual, dispersas por
todos los centros penitenciarios del ambito de la Secretaria General de Instituciones
Penitenciarias, lo que imposibilita la apertura de un médulo especifico.

Cuando la discapacidad concurre con el trastorno mental, las mujeres pueden ser
destinadas al Hospital Psiquiatrico Penitenciario de Alicante. De no darse esta
concurrencia, se encuentran en centros ordinarios, eventualmente destinadas a la
enfermeria. Se apunté que en Catalufia, las mujeres penadas no tienen una unidad
especifica y lo Unico que se puede hacer es darles un tratamiento ambulatorio con los
equipos de los centros penitenciarios. En el caso de las mujeres con medidas de
seguridad, estan internadas en el Hospital Psiquiatrico Penitenciario de Brians I.

En definitiva, el escaso nimero de mujeres con discapacidad intelectual en prision
condiciona —y limita— la intervencién sobre estas personas. La presencia del tercer
sector puede ser determinante para aconsejar un traslado: es el caso de una interna en
Estremera —a la que se aludié en la sesion de trabajo— derivada a Huelva porque alli
trabajaba Plena Inclusion.

3. Penay medida de seguridad

El articulo 20.1°, parrafo primero, del Cddigo Penal establece que estd exento de
responsabilidad criminal «el que al tiempo de cometer la infraccion penal, a causa de
cualquier anomalia o alteracion psiquica, no pueda comprender la ilicitud del hecho o
actuar conforme a esa comprension». El articulo 20.3°, a su vez, dice que también esta
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exento de responsabilidad criminal «el que, por sufrir alteraciones en la percepcién
desde el nacimiento o desde la infancia, tenga alterada gravemente la conciencia de la
realidad».

Ademas, «Al sujeto que sea declarado exento de responsabilidad criminal
conforme al nimero 1.° del articulo 20, se le podra aplicar, si fuere necesaria, la medida
de internamiento para tratamiento médico o educacién especial en un establecimiento
adecuado al tipo de anomalia o alteracion psiquica que se aprecie, o cualquiera otra de
las medidas previstas en el apartado 3 del articulo 96. El internamiento no podra exceder
del tiempo que habria durado la pena privativa de libertad, si hubiera sido declarado
responsable el sujeto, y a tal efecto el juez o tribunal fijard en la sentencia ese limite
maximo» (articulo 101.1).

En el caso de los sujetos a que se refiere el articulo 20.3°, se les podra aplicar la
medida de internamiento en un centro educativo especial o cualquiera otra de las
medidas no privativas de libertad establecidas en el apartado 3 del articulo 96.

Cabe también, conforme al articulo 104, la existencia de personas
semiinimputables, a los que puede aplicarse, sucesivamente, una pena y una medida de
seguridad.

Se expuso en la reunién celebrada con representantes del Poder Judicial, la
Fiscalia y la Administracion penitenciaria que la imputabilidad de la persona con
discapacidad intelectual es un elemento del juicio concreto, del juicio de cada caso, por
lo que el mismo sujeto puede ser imputable con respecto a un hecho e inimputable con
respecto a otro hecho cometido en otro momento. La inimputabilidad serd «porque
hayamos armonizado la parte biol6gica del cociente intelectual con la parte psicoldgica
adaptativa de las capacidades». En caso de ser inimputable, la medida de seguridad de
internamiento no es automatica, pues cabria adoptar otras menos lesivas para la libertad.
La peligrosidad del sujeto resulta determinante para adoptar las medidas mas invasivas
de la libertad. Por ello, es importante objetivar la peligrosidad mediante instrumentos de
la mayor fiabilidad posible que ayuden al juzgador a formar criterio. Por otra parte, los
recursos alternativos al internamiento son escasos y de problematica aplicacién, pues
dependen de la situacién de la familia, de entidades de la sociedad civil, de las
subvenciones disponibles, etcétera.

En ocasiones, un mismo recluso ha de cumplir simultaneamente penas y medidas
de seguridad, porque en unas sentencias ha sido considerado imputable (ha de cumplir
pena) y en otras no (ha de cumplir medida de seguridad). Ello plantea problemas
practicos: poder explicar al interno su situacion, qué consecuencia juridica del delito se
aplica primero, su lugar de cumplimiento, la diferencia de derechos entre el penado y el
internado con medida seguridad.
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No puede olvidarse tampoco la dificultad de establecer un concepto indiscutible
de imputabilidad. Frente al concepto tradicional fundado en la concurrencia de
entendimiento y voluntad, las ciencias de la conducta ponen en valor la importancia de
otras bases psicologicas de la imputabilidad como las emociones, los impulsos, la
memoria, etcétera.

Ha de notarse —se apuntaba— que en la practica, las personas con discapacidad
intelectual son consideradas imputables en sentencia, con independencia de que se
haya detectado aquella antes de esta. La razén de ello es que, a diferencia de lo que
ocurre con los enfermos mentales, estas personas no estan enfermas, no tienen algo
equivalente al trastorno mental transitorio, ni pérdida de la nocién de la realidad.
Generalmente, se tiene nocién del caracter reprochable o negativo del hecho causado.
Por ello, es muy dificil demostrar la conexion entre la conducta delictiva y la discapacidad
que la persona padece para que sea considerada una atenuante o una eximente (total o
parcial).

Ademas, el perfil social suele coincidir con el perfil mayoritario que terminan
teniendo los que acaban en prisién (bajo nivel de recursos, procedencia de entornos
desfavorecidos). En muchas ocasiones, la celeridad del proceso (juicios rapidos) no
favorece la deteccion de estas situaciones de la persona, que pasan desapercibidas o
enmascaradas con el nerviosismo propio de la celebracién de un juicio. El silencio del
acusado es aqui mas una realidad causada por la discapacidad que el ejercicio
consciente de un derecho. Es muy dificil demostrar en estos juicios rapidos que la
persona no tenia conciencia de lo que habia hecho o que habia sido engafada. Y,
muchas veces, al vivir un juicio no siempre adaptado a la vulnerabilidad de su situacion
(piénsese, por ejemplo, en que si el acusado padece discapacidad auditiva se usara
lenguaje de signos, o si tiene discapacidad visual se tendra en cuenta, pero esto es
mucho mas dificil en la discapacidad intelectual), no toma razén de aquello de lo que se
le acusa o de lo que esta pasando en el juicio. A mayor abundamiento, el abogado a
veces no conoce a la persona hasta unos minutos antes del juicio, lo que compromete el
derecho de defensa por la dificultad de detectar la situacion intelectual de la persona y su
alegacion en el juicio, asi como los pormenores del delito de que se le acusa y si ha
habido engafio o manipulacién por un tercero. El acusado puede ser consciente de que
lo que ha hecho no esta bien, pero no ser capaz de valorar las consecuencias de sus
acciones para la victima y para si mismo. De ahi la importancia de que el abogado esté
en condiciones de demostrar el posible engafio producido. En definitiva, el proceso
judicial —de igual modo que se adapta a determinadas condiciones de la victima—
también deberia hacerlo a las condiciones del victimario con discapacidad intelectual.
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Se destacO también la frecuencia con la que una persona con discapacidad
intelectual acepta una pena de conformidad. De hecho, se sefial6 que hay centros
penitenciarios en los que, por este motivo, no hay personas con medida de seguridad.

4. Lugares de cumplimiento

La pregunta es en qué lugares de privacién de libertad puede hallarse de hecho una
persona con discapacidad intelectual. En la practica, podria hallarse en una prision
ordinaria y, dentro de ella, en un médulo ordinario, en la enfermeria o en un mddulo
educativo especial.

Conforme al articulo 96.2 del Codigo Penal, son medidas de seguridad privativas
de libertad el internamiento en centro psiquiatrico, el internamiento en centro de
deshabituacién y el internamiento en centro educativo especial. Por tanto, podrian
hallarse también en los hospitales psiquiétricos penitenciarios o en la unidad hospitalaria
psiquiatrica penitenciaria en el sistema de Catalufia. Los centros de deshabituacién y los
educativos especiales privativos de libertad no existen en la realidad fuera del ambito de
las prisiones: son modulos dentro de una prisién. Por eso, cuando el juez sentenciador
se interesa por los recursos disponibles para enviar a estas personas, se encuentra con
que no los hay fuera de los recintos dependientes de la Administraciéon penitenciaria.
Generalmente, entran en prision en el denominado «médulo de ingresos», pasando
rapidamente a un «mdédulo ordinario», salvo que debidamente detectada la situacion de
discapacidad con caracter previo a la entrada en prisién pueda ser ingresado en uno de
los pocos médulos especificos existentes. Esta escasez limita las posibilidades de
traslado cuando un recluso no se adapta bien a uno de los médulos.

La primera cuestion a dilucidar es si —desde una perspectiva de integracién o
inclusién— es procedente o no establecer unos lugares de cumplimiento de penas o
medidas de seguridad privativas de libertad especificos para presos con discapacidad
intelectual.

Como se ha dicho, el articulo 96.2 del Cédigo Penal establece como medidas de
seguridad privativas de libertad el internamiento en centro psiquiatrico, el internamiento
en centro de deshabituacion y el internamiento en centro educativo especial. Por tanto,
ante la pregunta de si es posible cumplir medidas de seguridad en centros penitenciarios
ordinarios, la respuesta desde el punto de vista legal debe ser negativa. Sin embargo, no
se han implementado los recursos necesarios para el pleno cumplimiento del articulo 96
del Codigo Penal en materia de medidas de seguridad privativas de libertad. Por ello, se
dispone de una variadisima casuistica en la vida real. Los tres médulos especificos
(Segovia, Estremera y Quatre Camins) se hallan fisicamente dentro de las cérceles
homadnimas, si bien con completa separacion del resto de la prisién, a modo de «centros
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educativos especiales», pero a cargo de funcionarios de prisiones. Por otra parte,
pueden hallarse en hospitales psiquiatricos penitenciarios. El articulo 60 del Cédigo
Penal, relativo a la transformacién por el juez de vigilancia penitenciaria de penas en
medidas de seguridad por razones sobrevenidas de trastorno mental grave, no es
tedéricamente aplicable a estos casos (son personas con discapacidad intelectual, no
enfermos mentales). Pero en ocasiones se ha recurrido a ese articulo, mediante una
interpretacion extensiva en beneficio del recluso, cuando una discapacidad intelectual
inadvertida antes es detectada en prision.

En la sesion de trabajo con representantes de la sociedad civil se sostuvo la idea
de que no se puede apartar a una persona con discapacidad de la vida en comunidad,
habria de estar —segun esta tesis— compartiendo espacio con el resto de las personas
en situacion de privacion de libertad. Conforme a ello, no habrian de crearse
subprisiones dentro de la prisién. Desde una perspectiva pura de inclusiéon social, los
modulos especificos deberian desaparecer. Pero también se opind que podrian ser
vistos como un paso adelante con respecto a la situacion anterior hasta poder alcanzar
un modelo ideal de inclusion plena.

Los pocos modulos especificos que existen para estas personas (Estremera,
Segovia y Quatre Camins) pueden ser un recurso proximo para personas o familias que
residan cerca de ellos (entornos de Madrid y Barcelona), pero un factor de desarraigo
para el resto, que es la mayoria.

De manera muy gréfica, y desde otra perspectiva, se dijo que los mddulos
especiales son el mejor de los males, porque una persona con discapacidad intelectual
en un moédulo ordinario es una persona que esta en una situacién de mucho riesgo, por
lo que nunca una persona con discapacidad intelectual deberia estar ahi. Un centro
penitenciario no es una institucién sanitaria, ni educativa, es una instituciéon de control y
reinsercion. Los moédulos ordinarios no estan adaptados a las personas con discapacidad
intelectual. Los centros penitenciarios, con sus rutinas pautadas, su argot, el obligado
cumplimiento de los horarios, son un ambiente que, si para un recluso comun es hostil,
para un recluso con discapacidad intelectual es laberintico y enmarafiado. Tanto la
normativa como las instrucciones son para ellos barreras a menudo incomprensibles y
pueden sufrir abusos, robos, engafios y manipulaciones. Hay casuisticas de todo tipo de
dificultades que, con relacion a los demdas reclusos, tienen las personas con
discapacidad intelectual.

La importante diferencia cuando estan en un médulo como el de Estremera o el
de Segovia es que no estan en modulos comunes, estan solos en una celda, tienen
intimidad y pueden estar bajo la supervision de algun plan individual de seguimiento.
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Para otro de los expertos intervinientes también son preferibles los médulos
especificos. Defendié asimismo que es mas agil una medida de seguridad que una pena
privativa de libertad, pues la intervencion del juez de vigilancia y del tribunal sentenciador
introduce elementos de flexibilidad que también tiene la Administracién penitenciaria al
no estar sujeta a los procedimientos habituales en el cumplimiento de penas privativas
de libertad.

En la reunion con representantes de la sociedad civil se indicé que lo ideal seria
que estas personas no estuvieran en la carcel (ni en modulos ordinarios ni especiales),
sino que cumplieran penas alternativas a la prision. No obstante, esto solo es posible
mediante la dedicacién de recursos sociales en grado suficiente, lo que actualmente no
sucede. Como ventajas de médulos como los de Estremera, Segovia y Quatre Camins,
se aludi6 a la especializacion, la ratio funcionario/interno y la menor rotacion de los
funcionarios. Como inconvenientes, se habl6é del desarraigo del interno y que ante la
proximidad de la excarcelacion, la persona es trasladada a una prisién cercana a su
lugar de residencia, a un modulo ordinario, donde puede llegar a pasar meses en una
situacién de gran vulnerabilidad. Se opiné que habria que crear mas modulos
especializados con una distribucién territorial amplia y que, si hubieran de residir en
modulos ordinarios o de respeto, cuenten con apoyos para sobrellevar estas situaciones.
Piénsese que los médulos de respeto —en principio atractivos para residir— exigen el
cumplimiento de numerosos compromisos de convivencia y comportamiento que podrian
no estar al alcance de personas con limitaciones.

Se apunté también que, fuera de los médulos especificos citados, en el resto de
los centros, el voluntariado resulta insuficiente para atender debidamente a estas
personas, dado que no hay profesionales en plantilla especificamente formados para la
atencion integral.

La sensibilidad de la Administracién penitenciaria catalana se centra en intentar
hacer visible esta realidad dentro de las prisiones, trabajando no solamente con las
unidades de atencion especializada para personas con discapacidad intelectual en los
centros penitenciarios, como la de Quatre Camins, sino trabajar también por la deteccion
de otras personas que no hayan sido detectadas. Se trata de hacer visibles a estas
personas que pasan por el sistema como presos ordinarios sin el reconocimiento de la
discapacidad, e ingresarles en el sistema de deteccion y de evaluacion de su
discapacidad intelectual.

Esta labor ha permitido aflorar muchos casos de personas con discapacidad
intelectual. La Administracion catalana esta trabajando también para la deteccién del
denominado «funcionamiento intelectual limite», a veces dificil de diferenciar de la
discapacidad intelectual. Ademas del moddulo DAE (Unidad Especializada para la
Intervencion de Personas con Discapacidad Intelectual y del Desarrollo) de Quatre
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Camins, se trabaja en los denominados «médulos para personas vulnerables», que son
unidades de vida con menor especializacion que Quatre Camins, pero que permiten
atender a estas personas en zonas proximas a su lugar de residencia familiar.

En el DAE de Quatre Camins, hace mas de veinte afios que se tiene la
colaboracién de Dincat, la federacion de asociaciones de personas con discapacidad
intelectual de Catalufia, que esta adherida a la federacién espafiola de Plena Inclusion.
Colabora a través de la atencién por parte de sus educadores y psicologos en las
prisiones catalanas. Esa atencidn, inicialmente se hacia individualmente a las personas
con discapacidad intelectual y como apoyo a los equipos de tratamiento de cada modulo
que tenia personas con discapacidad, para dar orientaciones, ayudas, etc. A vista de la
evolucién del tratamiento y en colaboracién con Dincat, se inauguré un departamento
para tratar especificamente con estas personas.

Una de las estadisticas manejadas, al principio de que se estuviera analizando la
posibilidad de abrir el departamento, era cuantas personas con discapacidad intelectual
acababan en primer grado. El nUmero resultaba légicamente una variable importante a
tener en cuenta. De los internos que empezaron a acceder al DAE, se comprobé que el
30 % habia estado en primer grado porque su adaptacion al medio ordinario es mucho
mas dificil. Desde que se ha puesto en marcha el DAE, ese nimero de internos que han
acabado en primer grado se ha reducido a un 3 %. Ese es un elemento clave por el cual
un departamento de estas caracteristicas puede ser (til y eficaz.

5. Programas de intervencion y protocolos de actuacion

Hay que distinguir entre la intervencién que lleva a cabo la Administracion y el trabajo
desarrollado por Plena Inclusién, organizacion de la sociedad civi. En el medio
penitenciario normalmente los programas de tratamiento estan vinculados al tipo de
delito cometido. En el caso de los presos con discapacidad intelectual, la Administracion
(Secretaria General de Instituciones Penitenciarias) ha disefiado un Protocolo de
actuacion para personas con discapacidad en el medio penitenciario, remitido en mayo
de 2018 a los centros de su ambito competencial, en el que se contempla
especificamente a las personas con discapacidad intelectual, y se fijjan pautas de
comunicacién que ayudan a la deteccion de personas que pueden presentar
discapacidad intelectual.

En la reunion con representantes del sector publico se hizo referencia a la
necesidad de disponer de recursos humanos suficientes para llevar a efecto la
intervencién, por lo que resulta esencial a este propoésito la colaboracion de
organizaciones sociales. Las unidades especializadas permiten focalizar mejor los
recursos a la vez que proteger al interno de las amenazas que pudieran venir de otros

128



Estudios: Las personas con discapacidad intelectual en prisién

internos en el propio contexto penitenciario. Frente a la critica de que este tipo de
unidades pueden constituir la segregacion de estos internos especialmente vulnerables,
es positivo que la estancia en estas unidades sea compatible con la participacion en
actividades comunes con el resto de los internos de la prisién de que se trate (deporte,
actividades culturales y formativas, etcétera) que permiten convivir con los demas
internos de ese centro. El objetivo del protocolo es acompafiar al interno en un itinerario
de insercion que conlleva la detecciéon, evaluacién (incluida la acreditacion de la
discapacidad), tratamiento e insercién futura en la sociedad. Intenta dar respuesta a esas
carencias, y que tengan una funcionalidad, que sepan ser independientes cuando salen
al mundo libre.

El modelo de la Secretaria General de Instituciones Penitenciarias implica la
entrada en los mddulos especializados mediante una decisibn administrativa de
separacion interior, mientras que el modelo de Catalufia significa la entrada voluntaria en
el DAE.

La participacion del personal de la sociedad civil en el Protocolo de actuacion
para personas con discapacidad en el medio penitenciario de la Secretaria General de
Instituciones Penitenciarias esta garantizada en el punto que se refiere a los
procedimientos generales de actuacion. Lo hace en los siguientes términos:

Seguimiento: los equipos técnicos de los centros realizardn las reuniones
necesarias con los representantes de las entidades para el adecuado
seguimiento de cada caso, velando por el cumplimiento de los objetivos
propuestos, asi como solventando las dificultades que vayan surgiendo
durante el proceso de intervencion. Al mismo tiempo, hay que tener presente
que la participacion de los profesionales de las entidades en los equipos
técnicos es fundamental con el fin de que se tenga en cuenta la informacion
especifica de que disponen, dada su especificidad, sus opiniones y
propuestas que permita abordar desde una perspectiva integral la
intervencién mas adecuada de los/las internos/as que presenten algun tipo de
discapacidad... en lo que se refiere especificamente a los/as internos/as que
residen en los centros de insercién social, dado el régimen de semilibertad
que caracterizan a estas unidades, la intervencion se realizara a través de los
recursos externos, mediante el contacto de los profesionales de los CIS con
las diferentes entidades de colaboracion, realizando el seguimiento por parte
de los mismos. Desde la secretaria general se realizara reuniones
trimestrales con las diferentes entidades de discapacidad a fin de valorar la
ejecucion del presente procedimiento en el conjunto de los centros
penitenciarios y centros de insercidn social.
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Es necesario citar, ademas del protocolo, la Instruccion 19/2011, del cumplimiento
de las medidas de seguridad competencia de la Administracion penitenciaria, y el
documento al que esta instruccion hace remisién: «Intervencién penitenciaria con
discapacitados intelectuales. El médulo de discapacitados del Centro Penitenciario de
Segovia», que es el pormenorizado trabajo llevado a cabo por Manuel Roca Poveda y
Maria José Bartolomé Sanz.

Ademas del programa de intervencion para personas con discapacidad, estas
personas, en funcion del delito cometido o circunstancias personales, también pueden
precisar de otros programas de tratamiento especializado (violencia de género, agresion
sexual, adiccién a drogas, etcétera). En estos casos, se produce una integracion con
personas del centro que no padecen discapacidad intelectual, lo que exige adaptaciones
especificas y apoyo de personas.

El Defensor del Pueblo ha insistido en la necesidad de comunicar a la autoridad
judicial la presencia de personas con discapacidad intelectual o que tengan indicios de
tenerla, con el fin de garantizar —si no lo supiera anteriormente— que el juez tiene en
cuenta esta relevante circunstancia en cualquier decision que pudiera tener que adoptar,
sea de naturaleza civil, penal o penitenciaria.

En concreto, el protocolo (pagina 14) dice:

Uno de los objetivos que se persigue, es evitar en la medida de lo posible que
en la causa por la que ingresa el interno quede sin recogerse la condicion de
discapacidad a efectos de aplicacién de posibles eximentes y/o de medidas
especiales que pudieran corresponderle.

Respecto a este punto, el Defensor del Pueblo viene insistiendo en la
necesidad de informar a la autoridad judicial de esta circunstancia. En su
Gltimo escrito remitido a este centro directivo sefiala que «[...] sea dictada una
norma interna, clara, precisa y uniforme que regule la actuacion en materia de
remision de informes a la autoridad judicial desde los diversos servicios
periféricos ante el ingreso en prision de personas con discapacidad o que
presenten indicios de tenerla».

Por tanto, en todos los casos en los que ingrese un interno/a que presente
una discapacidad o indicio de tenerla, se remitira informe a la autoridad
judicial correspondiente con indicacion expresa de tal circunstancia para su
conocimiento y efectos.

Por su parte, Plena Inclusion desarrolla un programa con profesionales
especializados que significa la deteccion e intervencion individual, apoyando al recluso
ante las juntas de tratamiento, actuando en relacién con permisos, dialogando con su
entorno, etcétera. Trabajan en el 74 % de los centros penitenciarios en 14 comunidades
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auténomas. El personal de apoyo acude con una frecuencia entre diaria y semanal. Una
comision de discapacidad sirve de enlace entre la Administracion y las organizaciones de
la sociedad civil, que trabajan en el interior de los centros. Se ha creado un grupo de
trabajo preparatorio de un manual de intervencién. El trabajo de la sociedad civil
completa la labor de la Administracion y suple sus carencias.

Las organizaciones sociales, agrupadas en Plena Inclusion, y el voluntariado,
tienen un protagonismo clave en la atencion a las personas con discapacidad en prision.
Debe destacarse su tarea que —en el caso de las organizaciones sociales— esta
directamente vinculada a la capacidad de recibir subvenciones publicas. El origen de
estas organizaciones es la preocupacion de las familias por ayudar de la mejor manera
posible a las personas de su entorno que lo necesitan. Con el tiempo, se llega a una
progresiva profesionalizacién de sus actividades, que a su vez precisa de la percepcion
de recursos y su necesaria continuidad en el tiempo.

Esta realidad —evidentemente positiva— tiene, sin embargo, dos problemas
importantes. Por un lado, es una externalizacion por parte de la Administracion de tareas
que en principio le corresponden. Por otro, en crisis econémicas como la padecida por
Espafa a partir de 2008, el desplome en las subvenciones significa la puesta en peligro
de programas fundamentales para mejorar la calidad de vida de las personas con
discapacidad en prision.

Por otra parte, la Administracion no puede renunciar nunca a la supervision y
control de aquello que ha externalizado ni a la coordinacion entre administraciones,
organizaciones sociales y voluntarios. Como tampoco a la formacion especifica de
quienes trabajan con estas personas. Los programas de tratamiento constituyen la via
adecuada para sumar esfuerzos y garantizar la coordinacion.

Finalmente, la participacion de los presos con discapacidad intelectual en
programas de tratamiento referidos a la clase de delito cometido resulta problematica,
pues estos programas no estan disefiados o adaptados todavia para estas personas.
Actualmente, hay un proyecto piloto en el médulo de Segovia adaptando el programa de
delitos relacionados con la libertad sexual.

Como sefalé una persona participante en la sesién de trabajo, los internos con
discapacidad intelectual sufren en este aspecto una discriminacion. Estan excluidos de
los programas en los que participan el resto, precisamente porque no suele poder
trabajarse con ellos sobre el delito. Dadas sus condiciones intelectuales y dificultades de
desarrollo, no pueden participar en los programas de la escuela, ya que no estan
adaptados. Tampoco pueden participar en las actividades laborales porque no las hay
para ellos, salvo en algunos casos. En conclusion, no hay ningun programa alternativo

131



Informe anual del Defensor del Pueblo 2018 - Vol. Il Estudios y documentos de trabajo

formativo de insercién laboral y de educacion y de tratamiento psicopedagogico para la
poblacion con discapacidad intelectual.

Asimismo, la organizacién de salidas terapéuticas o sociosanitarias para las
personas con discapacidad intelectual resulta dificil. La denominada «terapia asistida con
animales» precisa de la infraestructura personal y material adecuada. Se necesitan
psicologos clinicos, terapeutas ocupacionales, educadores sociales, especialistas en
discapacidad, en definitiva, personal cualificado que pueda hacer un trabajo que no
pueden hacer los funcionarios de prisiones por falta de preparacién especifica.

6. El funcionario de prisiones

La Convencién de Naciones Unidas sobre los derechos de las personas con
discapacidad establece en el parrafo segundo del articulo 13 que «[A] fin de asegurar
que las personas con discapacidad tengan acceso efectivo a la justicia, los Estados
Partes promoveran la capacitacion adecuada de los que trabajan en la Administracion de
justicia, incluido el personal policial y penitenciario».

La figura del funcionario —tanto los de vigilancia como los de perfil mas técnico—,
su formacién y motivacién, es fundamental para el buen funcionamiento de los médulos
especiales y, en general, para el tratamiento de todos los privados de libertad con
discapacidad intelectual. Un representante del sector publico ponderd el «sentido
comun» de los funcionarios de prisiones que tratan a estos internos y la motivacion de
quienes trabajan en estas unidades, que siempre lo hacen de forma voluntaria. En
cuanto a los internos de apoyo, se trata de un recurso que considerd imprescindible. Son
personas seleccionadas para acceder a una relacion laboral especial y, l6gicamente,
retribuida.

En este punto se ha de volver a poner de relieve que muchos presos con
discapacidad intelectual no se hallan en mddulos especificos, lo que resulta preocupante
por los problemas inherentes a la convivencia sin una especial proteccion de los
funcionarios.

En el caso del DAE de Quatre Camins, los funcionarios no van de uniforme, estan
voluntariamente en estos mdédulos y se encuentran altamente motivados, tienen una
experiencia muy dilatada, se busca la cercania al interno (incluso fomentando la charla
individual) y aparecen como personas que pueden prestar ayuda. En este sistema, es
muy caracteristica la figura del coordinador del departamento, que es responsable tanto
del tratamiento, como de la seguridad y de los funcionarios (los de vigilancia y los
técnicos, psicologos y juristas), lo que permite centralizar en una sola figura la
responsabilidad sobre todo lo que sucede en el departamento. También es muy
caracteristica de este sistema la inexistencia de internos de apoyo: solo hay dos internos
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que coordinan el funcionamiento de los talleres productivos, del llamado office (reparto
de la comida) y de la limpieza, pero no hacen seguimiento o apoyo directo al interno.

Otro de los participantes coincidid en la necesaria voluntariedad del trabajo en
estos moédulos y en la importancia de los funcionarios que, en el departamento de
ingresos, podrian coadyuvar a la debida deteccion de la posible discapacidad intelectual
de las personas en el momento del ingreso. A su juicio, portar uniforme es positivo
porque facilita el entendimiento de relaciones de autoridad, cuya incomprension ha
podido estar en la base de la comision de alguno de los delitos por los que la persona
con discapacidad intelectual esta en prision.

Hay que destacar la colaboracion existente entre los funcionarios de prisiones y
las organizaciones de la sociedad civil que trabajan en el medio penitenciario con las
personas con discapacidad intelectual. Normalmente, la formacion especializada la
tienen los voluntarios y trabajadores de la sociedad civil que, a su vez, procuran, siquiera
de manera informal, contribuir a la mejor preparacion de los funcionarios en el
tratamiento de estas personas. La insuficiente formacion de los funcionarios, si concurre,
conlleva que la deteccion de la discapacidad tenga que llevarla a cabo el personal
externo. Es muy importante que la deteccion se produzca, si es el caso, en la fase de
prisién preventiva, pues entonces se garantiza que las condiciones de la persona puedan
ser tenidas en cuenta en el juicio y en la sentencia.

Se estadn generando para ello buenas préacticas, como la formacién de equipos
conjuntos entre el subdirector de tratamiento, el trabajador social, el jurista y el personal
de Plena Inclusion.

En los médulos ordinarios seria necesario informar a los funcionarios de vigilancia
de que hay personas con las que tratan que tienen discapacidad intelectual. Muchas
veces es facil intuir (por sintomas evidentes) esta realidad, pero seria conveniente
generalizar la informacion especifica a los funcionarios de vigilancia, para que puedan
adecuar sus decisiones a esta circunstancia. Piénsese que estos presos incurren
muchas veces en conductas que podrian ser calificadas facilmente como faltas de
respeto a los funcionarios, o cualesquiera otras del régimen disciplinario, cuando la
imputabilidad es radicalmente distinta con respecto a un preso sin discapacidad. No se
puede tratar igual a personas en circunstancias tan diferentes: cuando se dan 6rdenes o
indicaciones, habria de hablarse a las personas con discapacidad intelectual con las
adaptaciones necesarias, evitando dar lugar a situaciones de nerviosismo que podrian
conducir a medidas de contencion en los casos mas graves. Los funcionarios han de
tener en cuenta que las conductas disruptivas son en ocasiones consecuencia de la
falta de capacidad de adaptacion y de habilidades sociales. Esto es muy importante
porque si los funcionarios no tienen en cuenta esta realidad, las personas pueden
encontrase con dificultades para la progresién de grado por los partes que emiten los
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funcionarios y los procedimientos sancionadores eventualmente subsiguientes. Una
consecuencia afiadida y discriminatoria con respecto a otros presos es que la mayor
parte de las personas con discapacidad intelectual cumplen integras sus condenas,
porque se vincula discapacidad y alta probabilidad de reincidencia.

El articulo 14.b) parrafo segundo de la Convencién de Naciones Unidas sobre los
derechos de las personas con discapacidad establece que «los Estados Partes
aseguraran que las personas con discapacidad que se vean privadas de su libertad en
razén de un proceso tengan, en igualdad de condiciones con las demas, derecho a
garantias de conformidad con el derecho internacional de los derechos humanos y a ser
tratadas de conformidad con los objetivos y principios de la presente convencion, incluida
la realizaciobn de ajustes razonables». En consecuencia, deberia instruirse a los
funcionarios para que puedan proceder a las necesarias adaptaciones. No hay ningin
modulo ordinario en el que haya un pictograma con un reloj para que la persona con
discapacidad intelectual sepa a qué hora va a ser la comida o a qué hora tiene que
ducharse o tiene que levantarse. Cuando se les da el mismo trato, como por ejemplo,
vaciarles la celda porque no han hecho la cama, la consecuencia para la persona con
discapacidad intelectual es enorme.

En el Centro Penitenciario de Estremera se procura que los funcionarios de
vigilancia interior del moédulo especializado roten lo menos posible, para que conozcan a
todos los internos y las peculiaridades que presentan. En muchos casos, tienen
especiales cualificaciones para trabajar en este lugar, al ser pedagogos, sociélogos,
juristas o psicélogos, aunque su puesto de trabajo no precise de estas cualificaciones
adicionales.

Parece evidente la necesidad de personal especializado propio del ambito de la
salud (en sentido amplio) para atender a personas con discapacidad intelectual en
prisién (terapeutas ocupacionales o psicologos clinicos, o personal para la llevanza del
tratamiento directamente observado, por ejemplo). La crisis econdmica ha repercutido
también en la reduccién de este personal. Muchas de las personas con discapacidad
intelectual también tienen enfermedad mental y el tratamiento que reciben es siempre
farmacolégico.

7. Accesibilidad cognitiva

Como es bien sabido, las personas privadas de libertad han perdido esta pero gozan de
un amplio elenco de derechos que las administraciones penitenciarias deben garantizar.
Las personas con discapacidad intelectual tienen estos mismos derechos pero, para
poder ejercitarlos, necesitan adaptaciones especificas para impedir que se conviertan en
ilusorios, vacios de contenido o meramente formales. La Convencion de Naciones
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Unidas sobre los derechos de las personas con discapacidad alude, en el articulo 9, al
principio de «accesibilidad», lo que incluye el acceso a la informacién. Es evidente que si
la persona con discapacidad intelectual no comprende el entorno en el que se encuentra
y, al menos suficientemente, cudles son sus derechos en ese entorno, se encuentra
limitado y en posicion de desigualdad o discriminacién con el resto de las personas en su
misma situacién. La accesibilidad cognitiva supone acceso a la informacion, su
comprension y la de los entornos en que se encuentra. Por otra parte, cada persona es
diferente, y puede tener necesidades especificas de acceso cognitivo a la informacion.
Es necesario realizar ajustes adaptados a la situacion de cada persona concreta. Los
pictogramas, el denominado «lenguaje facil» y la presencia de personas de apoyo son
formas esenciales para facilitar que la persona pueda interactuar con el entorno.

La informacion es un derecho y el acceso a la informacién por parte de una
persona con discapacidad intelectual es practicamente inexistente dentro de un centro
penitenciario. En el caso de una persona con discapacidad intelectual es preciso que
alguien le haga comprender el sentido que tienen las palabras que se emplean. Es
importante, a estos efectos, la labor de los reclusos de apoyo cuando se hace uso de
esta figura, la formacion que estos reciban y la supervision de su labor por los
funcionarios.

También es importante la accesibilidad de los aspectos civiles de las sentencias
penales, es decir, de la responsabilidad civil derivada del delito. En el Centro
Penitenciario de Estremera el jurista del centro que se ocupa del médulo especial ha
elaborado un documento adaptado para que el interno entienda qué es la
responsabilidad civil, por qué hay que pagarla, cuando, etcétera.

La accesibilidad puede procurarse ab initio, mediante la redaccion sencilla de los
documentos para uso de todos los internos, pero también puede llegarse a esta
accesibilidad mediante ajustes especificos en los procedimientos. Es de particular
importancia en el &mbito sancionador, pues se corre el peligro cierto del uso intensivo e
incorrecto de los procedimientos sancionadores sobre estas personas vulnerables, que
muchas veces desconocen el alcance de sus actos por falta de capacidad de
comprension de los hechos y su eventual ilicitud, como se ha sefialado anteriormente.

Ha de destacarse que Plena Inclusién elabora material informativo impreso para
facilitar los objetivos de accesibilidad cognitiva de las personas de las que se ocupan.

En el Centro Penitenciario de Segovia, para facilitar que el contenido de las
notificaciones judiciales pueda llegar al interno con discapacidad intelectual, la recepcion
de notificaciones se centraliza a través del equipo técnico: el educador explica su
contenido al interesado con términos que pueda entender. Si la notificacion es de
especial trascendencia, se comunica por correo electrénico al tutor, si este existiese.
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En Estremera, una vez a la semana se celebra una asamblea general en la que
se habla brevemente de como ha transcurrido la semana vy, al final, el interno puede
plantear sus dudas sobre todo aquello que no comprende en presencia de todo el equipo
técnico. Mas tarde, un profesional puede hablar en privado con el interno e informarle de
todo aquello que le preocupa.

En el DAE de Quatre Camins existe una nueva dindmica denominada
«planificacion centrada en la persona», orientada a que el interno pueda entender mejor
su propia situaciéon e historia. Para ello, se elaboran unas fichas destinadas a conocer
qué apoyos personales tiene (familia, amigos, profesionales del centro...) y cuales son
sus expectativas. Se trata de facilitar herramientas para comprender el pasado y tomar
decisiones para el futuro que no le vuelvan a llevar a prision.

El denominado «consentimiento informado» para tratamientos médicos precisa de
adaptaciones o apoyos para personas con discapacidad intelectual en prision. La Ley de
Autonomia del paciente regula el denominado «consentimiento por representacion» para
las personas juridicamente incapacitadas (hay que recordar que no son todas las que
tienen discapacidad intelectual). Sin embargo, hay que pensar mas bien en los apoyos
necesarios caso por caso sin ir a un modelo de incapacitacién generalizada.

8. Internos con multidiscapacidad

Si bien a finales de 2017 estaban detectados 339 internos con discapacidad intelectual
en los centros dependientes de la Secretaria General de Instituciones Penitenciarias, en
las cifras facilitadas al Defensor del Pueblo se indica que 1.411 personas privadas de
libertad presentan multidiscapacidad.

No se trata tanto de clasificar a las personas o etiquetarlas, sino de comprender
que cada persona puede necesitar distintos grados de apoyo o adaptaciéon. Se deberia ir
a un modelo de apoyos, en funcidon de las necesidades que tenga la persona,
indistintamente de si es por una discapacidad intelectual o por otro tipo de discapacidad;
en ocasiones, no viene solo por la discapacidad la necesidad de apoyo, sino por el
contexto socioecondmico de la persona.

Por otra parte, muchas personas con autismo tienen discapacidad intelectual en
grado diverso. Pero a veces tienen necesidades cognitivas también, y sobre todo en el
ambito de la comunicacion, en el de la interaccidon social y de la flexibilidad del
pensamiento y del comportamiento, que hacen que tengan muchas dificultades de
adaptacion a la vida cotidiana.

Y ademas, se juntan otros aspectos como puede ser el consumo de sustancias,
personas que puedan tener patologia dual derivada de dificultades de salud mental, etc.
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Las necesidades de las personas, por tanto, no dependen Unicamente de su
discapacidad intelectual o cognitiva, sino de todos estos condicionantes que tienen
alrededor.

Como es sabido, en las prisiones esta normalizada la atencién primaria de la
salud. En muchas ocasiones, es en la prisién donde se produce el primer contacto de las
personas con el sistema de salud. Por otra parte, también esta consolidada la atencion al
problema de la drogadiccidon, incluso con separacion interior y participacion en
programas especializados. En el caso de la enfermedad mental, se cuenta con el
denominado Protocolo de aplicacion del programa marco de atencién integral a enfermos
mentales en centros penitenciarios (PAIEM) en el ambito de la Secretaria General de
Instituciones Penitenciarias (vigente desde 2009). Con respecto a las personas con
discapacidad intelectual, existen modulos y programas especificos, pero no todos
pueden acceder a ellos por insuficiencia de plazas.

La multidiscapacidad es un reto porque implica aunar y coordinar todos estos
recursos al servicio de cada persona que la sufre. Un ejemplo es que determinadas
personas con enfermedad mental y discapacidad intelectual se atienden en el Hospital
Psiquiatrico Penitenciario de Fontcalent (Alicante) en el mismo médulo.

En todo caso, como se apuntd en la reunién de trabajo, la multidiscapacidad es
una asignatura pendiente, no solo dentro de la carcel sino también fuera de ella. Por
tanto, hay que investigar mucho mas sobre este tema.

En el DAE de Quatre Camins, la mitad de las personas tienen, ademas de la
discapacidad intelectual, trastornos psiquiatricos importantes y, en un porcentaje ain
mayor, problemas de drogadiccién. Por otra parte, se ha de ponderar la importancia del
forense para diagnosticar situaciones en las que el tribunal sentenciador ha de decidir,
cuando concurren trastornos mixtos, qué medida de seguridad debe aplicarse
preferentemente, segin que prime una u otra condicién personal. La conciencia de
enfermedad mental por parte del interno y la adherencia al tratamiento son
particularmente dificiles en esta poblacién con trastornos mixtos.

La participacion del psiquiatra en el tratamiento y su presencia en las reuniones
de equipo exige la adecuada coordinacién con el resto del personal que atiende a estos
internos. En este sentido, hay un acuerdo de colaboracién entre los departamentos de
Salud y el de Justicia de la Generalitat para paliar estas dificultades, en la actualidad en
fase de desarrollo. Uno de los aspectos fundamentales que incluye el acuerdo es que el
médico y el personal de salud mental deberan participar en los procesos de toma de
decision que tienen que ver con la persona. Para ello, este personal asistira a las
reuniones de los equipos multidisciplinares y de las juntas de tratamiento.
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9. Situacion juridica extrapenal

La persona privada de libertad con discapacidad intelectual puede tener la incapacitacion
civil y/o una declaracion de dependencia en el ambito administrativo.

La Convencién de Naciones Unidas de los derechos de las personas con
discapacidad establece en el articulo 14.4: «Los Estados Partes aseguraran que en
todas las medidas relativas al ejercicio de la capacidad juridica se proporcionen
salvaguardias adecuadas y efectivas para impedir los abusos de conformidad con el
derecho internacional en materia de derechos humanos. Esas salvaguardias aseguraran
que las medidas relativas al ejercicio de la capacidad juridica respeten los derechos, la
voluntad y las preferencias de la persona, que no haya conflicto de intereses ni influencia
indebida, que sean proporcionales y adaptadas a las circunstancias de la persona, que
se apliquen en el plazo mas corto posible y que estén sujetas a examenes periédicos por
parte de una autoridad o un 6rgano judicial competente, independiente e imparcial. Las
salvaguardias seran proporcionales al grado en que dichas medidas afecten a los
derechos e intereses de las personas».

De este precepto puede deducirse la conveniencia de que la incapacitacion se
produzca de manera excepcional. En todo caso, seria preferible la capacidad restringida
—si es posible— antes que la incapacitacion total.

Pese a ello, se puso de relieve que la incapacitaciéon tiene lugar en muchas
ocasiones. Después de la estancia en la céarcel, si no hay un recurso acordado,
trabajado, como los pisos tutelados, las residencias, el apoyo familiar, etc., las
posibilidades de inclusion social son escasas. Resulta que la incapacitacién acaba por
ser una medida de utilizaciéon habitual para que el encierro siga siendo efectivo. La
incapacitacién se centra en el miedo, en el peligro por lo que pueda ocurrir y sus
consecuencias para el sistema familiar. Las intervenciones se limitan a demandar
incapacitacién para que el encierro, incluso involuntario, sea efectivo.

En ocasiones, la familia pide que sea la Administracion la que asuma la tutela, por
miedo a no poder manejar las conductas del afectado y los conflictos que se puedan
producir.

En el Centro Penitenciario de Segovia, uno de los contenidos de las reuniones de
evaluacion es analizar si procede iniciar un proceso de incapacitacion (total o parcial,
pues puede bastar una curatela en vez de una tutela) muchas veces unido a la
posibilidad de la derivacion a un recurso social tras la excarcelacion. En la practica hay
una intima conexién entre incapacitacion y acceso a los recursos sociales, por lo que es
necesario que, con anticipacioén temporal suficiente, se inicie la preparacion de la puesta
en libertad. El inicio del proceso convierte al afectado en «presunto incapaz», lo que
permite a la Administracién penitenciaria solicitar de la autonémica la provision de un
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recurso, situandolo en la lista de espera correspondiente. Cuando el afectado cuenta con
un entorno familiar favorable, todas estas previsiones no son necesarias, lo que facilita
enormemente el proceso de excarcelacion. En ocasiones, cuando no se ha podido
preparar u obtener un recurso externo, la situaciéon se pone en conocimiento del juez o
del fiscal que podrian hacer uso del articulo 763 de la Ley de Enjuiciamiento Civil
(internamiento civil no voluntario).

En el ambito de la Generalitat resulta determinante en el momento de la
excarcelacién la «evaluacion y gestion del riesgo» mediante instrumentos especificos.
Asi, antes de la excarcelacién se comunica la evaluacion al fiscal para que pueda instar
lo que proceda. Cuando la Generalitat considera que procede la incapacitacion, se dirige
a la fiscalia especial de incapacitaciones.

En el DAE de Quatre Camins trabajan con dos elementos adicionales a la posible
incapacitacion o gestion del riesgo: la denominada «orientacion residencial» (un
certificado publico que indica el tipo de lugar de residencia mas adecuado a la persona) y
la certificacion de tipo laboral (qué tipo de actividad laboral puede desempefiar). Ambos
mecanismos permiten la derivacién a recursos especificos tanto residenciales como
laborales.

Puede darse el caso de que la persona no tenga un recurso de servicios sociales
al que acudir una vez que sea excarcelado, pues habra de iniciar un procedimiento que
tiene unos plazos, que a menudo se alarga, y en el que hay listas de espera.

Dentro de la prisién, en la vida diaria, hay muchas situaciones que reclaman un
acto de voluntad de la persona. En estos casos, tiene que contemplarse la sustitucién (si
hay incapacitacion) o el complemento de la libre decisién del preso. Hay muchos
momentos en que el consentimiento de la persona es muy importante en el
desenvolvimiento de la vida penitenciaria. Las personas que tienen dificultades en la
toma de decisiones necesitan apoyos para prestar su consentimiento para participar en
el tratamiento o acceder al tercer grado, por ejemplo.

En los centros penitenciarios de Segovia y Estremera se organiza la disposicion
del peculio, que es el dinero que tienen consignado los internos en una cuenta especial
de la Administracién penitenciaria para los gastos u otras necesidades. Si se estima
conveniente, un miembro del equipo técnico determina la cantidad disponible en un
periodo de tiempo y el tipo de producto del economato que puede adquirir. Se pide al
juez de vigilancia penitenciaria la aprobacion de la decision. Determinado lo que
proceda, se abre una ficha en el economato con los productos cuya adquisicion ha sido
limitada y se da cumplimiento por el interno de apoyo que despacha en el mismo a lo
establecido por el juez de vigilancia.
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Estas limitaciones pueden obedecer a razones de salud, nutricionales, a la falta
de capacidad para gestionar el dinero de manera prudente o al riesgo de abusos de los
compafieros.

10. Algunas vicisitudes ante el sistema penal

En este epigrafe se alude a algunos momentos importantes del itinerario de la persona
con discapacidad intelectual ante el sistema penal: su contacto con la policia, la
celebracion del juicio, el régimen disciplinario al que esta sometido dentro de la prisién y
la excarcelacién en las mejores condiciones posibles para evitar la «puerta giratoria» y el
regreso al punto de partida, que podria llevarle de nuevo a encontrarse privado de
libertad cumpliendo una pena o medida de seguridad.

La Policia

El articulo 13 de la Convencién de Naciones Unidas de los derechos de las personas con
discapacidad dice:

1. Los Estados Partes aseguraran que las personas con discapacidad tengan
acceso a la justicia en igualdad de condiciones con las demas, incluso
mediante ajustes de procedimiento y adecuados a la edad, para facilitar el
desempefio de las funciones efectivas de esas personas como participantes
directos e indirectos, incluida la declaracion como testigos, en todos los
procedimientos judiciales, con inclusién de la etapa de investigacién y otras
etapas preliminares.

2. A fin de asegurar que las personas con discapacidad tengan acceso efectivo
a la justicia, los Estados Partes promoveran la capacitacion adecuada de los
que trabajan en la Administracion de justicia, incluido el personal policial y
penitenciario.

La convencion, al referirse a las «etapas preliminares», se refiere sin duda a la
actividad policial, con respecto a la cual también alude a la necesidad de «capacitacion
adecuada».

En efecto, la policia necesita una formacion adecuada para comprender si en el
ejercicio de sus responsabilidades ha entrado eventualmente en contacto con una
persona con discapacidad intelectual. Si no diagnosticar, si debe saber detectar signos
que indiquen que una persona puede tener discapacidad intelectual. De no existir la
mencionada formacion, podrian producirse interpretaciones no ajustadas a la realidad de
incidentes entre policia y ciudadanos. En el caso del autismo, la persona afectada puede
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tener o no discapacidad intelectual, y muchas de las personas que no tienen
discapacidad intelectual son las que tienen mayores problemas, por ejemplo con la
policia. Se trata de situaciones en las que estas personas no valoran apropiadamente
cuales son las repercusiones de su comportamiento o cuales son las implicaciones de
determinadas conductas dificiles de identificar por la policia.

En la misma linea, se citd un estudio de la Fiscalia de Cérdoba, de 2013, donde
se decia que el 17 % de las personas que entran en el juzgado de guardia podian
presentar problemas de salud mental o discapacidad intelectual. Eso indica que a veces
se confunden situaciones en las que la policia deberia de prestar auxilio, porque la
persona esta teniendo una dificultad, y lo que puede pasar en vez de ello es que se
detenga a la persona.

Es conveniente que el atestado refleje siempre, si existe, una sospecha de
discapacidad intelectual, y para facilitarlo es imprescindible la adecuada formacién de la
policia.

En este sentido, tanto la sociedad civil como la policia trabajan conjuntamente
mediante convenios, protocolos o participacion en actividades de formacién para mejorar
la capacidad de deteccion de las personas con discapacidad intelectual en las
interacciones con la policia. La sensibilizacién de los cuerpos policiales resulta
primordial. Por ejemplo, Plena Inclusion ha elaborado un manual de procedimiento que
incluye anexos en «lenguaje facil», como la lectura de los derechos del detenido y del
formulario de denuncia, etcétera. Existe un convenio de APSA (Asociacién a favor de los
discapacitados psiquicos de Alicante) con la policia, para que si se sospecha que una
persona puede tener estas caracteristicas, se actle rapidamente llamando a la
trabajadora social para que pueda, en su caso, corroborar la sospecha.

La policia ha de estar formada para poder distinguir una conducta disruptiva o
perturbadora de la derivada de la discapacidad intelectual, pues es claro que no se
puede criminalizar cualquier comportamiento.

El juicio

La dinamica de los juicios rapidos puede condicionar el enfoque correcto de la
discapacidad intelectual (por ejemplo, seria incorrecta una conformidad no
suficientemente meditada). Por ello, la actuacion del letrado, y ademas la de alguien que
pudiera actuar como «facilitador judicial», asi como la lectura en modo comprensivo de
los derechos del detenido (articulo 520 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal), son
medidas oportunas en estos casos. La mera sospecha de la existencia de discapacidad
intelectual deberia conducir a la suspension del juicio rapido y a la proscripcion de una
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sentencia de conformidad, dando entrada al médico forense. En la sentencia, en todo
caso, debe constar la discapacidad y valorarse la imputabilidad.

Sobre las salidas a juicio desde la prision, la de Segovia establece que la persona
con discapacidad sea acompafiada a los estrados por un educador del establecimiento
(que incluso viaja con ella en el furgén policial), de forma que el interno tiene una
asistencia directa y, ademas, resulta muy grafico para el tribunal que esa persona
precisa de una asistencia especial.

La sentencia puede imponer una pena o0 una medida de seguridad. Las
consecuencias juridicas son radicalmente distintas, tanto desde la perspectiva de los
derechos de los internos como de las obligaciones de la Administracién. Para algunos de
los participantes en las sesiones de trabajo del Defensor del Pueblo, es ventajosa la
medida de internamiento: es protectora, se puede acceder inmediatamente a salidas
terapéuticas, puede alzarse, suspenderse o transformarse con mayor facilidad que las
penas (al menos en teoria). Para otros, la pena privativa de libertad esta mejor regulada
y contempla un elenco de derechos que dota de mayor seguridad juridica al interno.

Régimen disciplinario en prision

Con respecto al régimen disciplinario dentro de la prisiébn, hay veces que el
desconocimiento de los funcionarios ante determinados problemas que derivan de la
propia presencia de la discapacidad lleva a que se consideren faltas cuestiones que no
lo son y por ello se les impongan medidas sancionadoras. Se sostuvo en la sesion de
trabajo que deberia replantearse la regulacién de los procesos de aplicacién de
sanciones. Tienen que ser accesibles, con apoyos y con ajustes en los propios
procedimientos de aplicacién del régimen disciplinario. Habria que tener en cuenta que
hay determinadas sanciones, basicamente la sancién de aislamiento, que pueden
producir un perjuicio especialmente grave en algunas situaciones de discapacidad y la
discapacidad intelectual puede ser una de ellas.

En el Centro Penitenciario de Segovia se realizan determinadas adaptaciones en
cuanto a «régimen sancionador». Asi, se utiliza lo que se denomina «el rincon de
pensar», que es el apartamiento del grupo acompafiado de un educador con la finalidad
de rebajar la tension que se ha producido y de hacer entender que una determinada
conducta no es adecuada, todo ello durante un tiempo dentro del mismo dia. Si el
incidente es mas grave, se le puede llevar a una sala de observacién en el médulo de
aislamiento. En el Centro Penitenciario de Quatre Camins se dispone de una sala con
musica que contribuye a calmar situaciones de tension.

Se debe tomar asimismo en consideracion que la aplicacién de los protocolos de
cacheo tendria que estar adaptada y ajustada, porque genera mas ansiedad y
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nerviosismo que a una persona sin discapacidad intelectual. Ello puede provocar
comportamientos inadecuados y sanciones.

La excarcelaciéon

La salida de prisidon es un momento critico, pues la persona debe volver a la sociedad en
un entorno adecuado que le permita desarrollar sus capacidades sin correr el riesgo de
volver a delinquir. Antes de llegar al momento de la salida la persona privada de libertad
necesita prepararse. A tal fin, existen los permisos y las salidas terapéuticas.

Sobre este Ultimo punto, una de las personas intervinientes sefialé que aqui hay
una vulneracién de derechos, porque muchas veces, cuando se deniega la salida
terapéutica, se deniega con un plazo de tiempo que no permite recurrir al juzgado de
vigilancia penitenciaria. Si la salida esta prevista para el viernes, por ejemplo, y se da la
respuesta el miércoles, no da tiempo a ir con la queja al juzgado de vigilancia
penitenciaria, al juez no le da tiempo a resolver y, por tanto, no puede deshacer la
denegacién de la salida. Se refiri6 también a la importancia del trabajo de
acompafiamiento. Aludié a la figura del educador de calle, cuya funcion es ayudar a la
persona cuando vuelve a la comunidad, favorecer la inserciéon en su entorno familiar y
de amistades, apoyarle en la busqueda de recursos basicos como puede ser la vivienda,
manutencion, formacion y gestiones habituales necesarias cuando vuelve a la
comunidad, apoyarle en el cuidado de la salud, etcétera. En el retorno es fundamental
también detectar factores de riesgo para evitar la reincidencia.

Otra persona indicé que la salida de prisibn es un momento especialmente
delicado para una persona con discapacidad intelectual y es particularmente complicado
por el riesgo de la «puerta giratoria». Con lo cual, la coordinacion entre el tercer sector
de lo social y la Administracion es imprescindible.

Las dificultades practicas para la derivacion tras la excarcelacion son grandes. En
primer lugar, esta claro que la excarcelacion debe producirse en el lugar mas préoximo al
entorno familiar, por lo que, con cierta antelacion, habrd de producirse el traslado a un
centro penitenciario que, con toda probabilidad, no tendra un departamento especial.
Habr4 de ubicarse al interno en la enfermeria o en otra dependencia en la que esté
garantizada su seguridad. La puesta en libertad conlleva la dificultad de encontrar al ya
ex interno un recurso adecuado, una asociacion o, sencillamente, un entorno familiar
favorable.

En el DAE de Quatre Camins la puesta en libertad se prepara mediante reuniones
frecuentes y periodicas mantenidas entre la Administracion y el tercer sector para
analizar las excarcelaciones previstas a corto y medio plazo y prepararlas de la mejor
forma posible. Lo ideal seria conseguirle al interno un trabajo en el exterior adaptado a
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sus circunstancias que le permita sentirse incorporado a la sociedad y ganar dinero, pero
esto en la practica es extraordinariamente dificil.

En esa preparacion para la puesta en libertad otro elemento es la documentacion
necesaria para el reconocimiento de la dependencia, que debera gestionar el trabajador
social. Por otra parte, algunos ex internos pueden presentar un perfil peligroso por los
hechos cometidos. En estos casos, resulta imprescindible la obtencién de un recurso que
garantice la seguridad a cargo de la comunidad auténoma correspondiente.

Estas personas, cuando estan en libertad, tienen la tarjeta sanitaria que les
permite acceder al sistema de salud. Sin embargo, muchos pacientes la pierden
transcurrido un tiempo desde que estdn en prision, lo que genera toda clase de
problemas, especialmente tras la puesta en libertad definitiva. Puede darse el caso de
que una medicacién prescrita en la prisién, si no disponen de tarjeta sanitaria cuando
son puestos en libertad, no se pueda obtener en una farmacia.

11. Conclusiones

1. Hay un gran desconocimiento en la sociedad sobre la existencia y los problemas
de las personas con discapacidad intelectual en prision. Este desconocimiento
puede alcanzar, en algunos casos, a jueces, fiscales, abogados o policias, a
pesar de los avances que se han producido en sensibilizacién y formacion.

2. Las personas con discapacidad intelectual cumplen penas o medidas de
seguridad en centros penitenciarios ordinarios. Solo algunos de los centros
—muy pocos, y ninguno femenino— cuentan con modulos especialmente
disefiados para estas personas.

3. La atencién mas especializada a las personas con discapacidad intelectual en
prision depende del trabajo de organizaciones de la sociedad civil que, en la
practica, esta vinculado a la obtencion de suficientes subvenciones publicas. Por
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10.

11.

No parecen haber sido detectadas la totalidad de las personas con discapacidad
intelectual en el sistema penitenciario, debido a que es muy reciente el
establecimiento de protocolos al respecto, a problemas de formacion de los
funcionarios y a la falta de medios para garantizar la presencia continua de
organizaciones de la sociedad civil especializada en todos los centros.

La sociedad civil especializada realiza labores de deteccion, orientacion y
asesoramiento a funcionarios, apoyo a los reclusos y elaboraciéon de materiales,
pero es insuficiente porque no llega a la totalidad de la poblacién reclusa con
discapacidad intelectual.

Actualmente, no hay en plantilla en todos los centros técnicos especialistas en
discapacidad intelectual (psicopedagogos), técnicos especialistas en enfermedad
mental (psic6logos clinicos) o terapeutas ocupacionales, figuras todas ellas
necesarias para el adecuado tratamiento de las personas con discapacidad
intelectual en prision.

En los centros penitenciarios donde hay moédulos especializados, los
profesionales de la sociedad civil que trabajan en ellos puedan hacer llegar
informacion relevante a la junta de tratamiento o a la comisién disciplinaria para
que pueda ser tenida en cuenta en la toma de decisiones. Sin embargo, resultara
dificil que esto sea asi en los demas centros penitenciarios en los que no haya
profesionales especializados.

Solo en los centros penitenciarios que cuentan con unidades especializadas se
respeta el derecho de los internos con discapacidad intelectual a disponer de
informaciéon adaptada a sus necesidades especificas (carteles, pictogramas,
textos en lenguaje facil, modos de transmitir la informacion por los funcionarios).

Las personas con discapacidad intelectual, en ocasiones pueden tener
dificultades para entender por qué estdn en prision, para asumir la
responsabilidad por los hechos cometidos o para conocer la necesidad de no
repetir esos hechos cuando sean puestos en libertad.

Los programas de intervencion enfocados al tipo de delito cometido (por ejemplo,
el de personas condenadas por delitos contra la libertad sexual) y los contenidos
formativos no estan adaptados a personas con discapacidad intelectual.
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12. Recomendaciones

A la Secretaria de Estado de Justicia:

Valorar la introduccion en el Cédigo Penal de la transformacion de penas
privativas de libertad en medidas de seguridad para supuestos de discapacidad
intelectual inadvertida, que constituye un hecho distinto al contemplado
actualmente en el articulo 60 del Cédigo Penal, que se refiere al trastorno mental
grave.

A la Secretaria de Estado de Servicios Sociales:

Incluir a los presos con discapacidad intelectual en la Agenda Social y, en
concreto, en la proxima Estrategia Espafiola y Plan de Accién sobre
Discapacidad, como colectivo especialmente vulnerable.

A ambas administraciones penitenciarias (Secretaria General de Instituciones
Penitenciarias y Secretaria de Medidas Penales, Reinsercién y Atencion a las
Victimas de la Generalitat de Catalufia):

1.

146

Crear nuevos lugares especialmente disefiados para el cumplimiento de penas y
medidas de seguridad privativas de libertad impuestas a personas con
discapacidad intelectual, dada la insuficiencia de los pocos actualmente
existentes. La ubicacion de estos lugares debe producirse fuera de las prisiones
(como se deduce del articulo 96.2 del Cédigo Penal, que se refiere al
internamiento en centro educativo especial). Si esto no fuere posible a corto
plazo, constituir médulos especialmente disefiados para el propésito de atender
a estas personas. En este Gltimo caso, debe garantizarse la realizacién de un
amplio nimero de actividades comunes con el resto de los reclusos del centro
penitenciario en que se ubiquen, para garantizar la integracion y la igualdad de
trato, sin perjuicio de preservar la seguridad de todos los reclusos.

Valorar el uso de alguno de los centros de cumplimiento de régimen abierto
actualmente existentes para personas con discapacidad intelectual que hayan
cometido delitos de entidad menor y presenten un prondstico de peligrosidad
bajo.

Fortalecer la estructura administrativa de personal preparado para atender a las
personas con discapacidad intelectual en prisién, sin perjuicio de dar continuidad
a la relevante funcién que desempenfia la sociedad civil en la asistencia a estas
personas, garantizando una financiacion suficiente a través de las subvenciones
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10.

con cargo al 0,7 %, para poder llegar a todos los internos con discapacidad
intelectual.

Garantizar el acompafiamiento de la persona con discapacidad intelectual en las
actuaciones judiciales, especialmente en el acto del juicio, asi como el
conocimiento por el juez y el fiscal de su condicion mediante el traslado de la
documentacién en poder de la Administracion penitenciaria que en cada caso
resulte pertinente para este propésito, sin perjuicio de las funciones que
corresponden al abogado.

Informar a los funcionarios de la discapacidad intelectual que padecen estas
personas privadas de libertad y proporcionarles pautas para tratar con ellas,
dado que se encuentran en situacién de vulnerabilidad.

Incluir dentro de los contenidos de la fase de préacticas de los procesos
selectivos, sobre todo para el personal de vigilancia y seguridad, actividades
relacionadas con el manejo de situaciones relativas a los reclusos con
discapacidad intelectual.

Respetar el derecho de los internos con discapacidad intelectual a disponer de
informaciéon adaptada a sus necesidades especificas (carteles, pictogramas,
textos en lenguaje facil, modos de transmitir la informacién por los funcionarios)
en todos los centros penitenciarios.

Concienciar a las juntas de tratamiento y comisiones disciplinarias de la
necesidad de adaptar los criterios con los que se abordan decisiones propias de
las mismas (permisos, progresiones de grado, sanciones, etcétera) a las
especificidades de las personas con discapacidad intelectual, teniendo en cuenta
las necesidades de acompafamiento de estas personas en el proceso reflexivo
para asumir el delito cometido y sus consecuencias.

Adaptar los programas de intervencién enfocados al tipo de delito cometido (por
ejemplo, el de personas condenadas por delitos contra la libertad sexual) e
impulsar que los contenidos formativos de las escuelas de los centros
penitenciarios también se adapten a las personas con discapacidad intelectual.

Intercambiar experiencias mediante visitas reciprocas de funcionarios y de
responsables de los servicios centrales correspondientes entre los
departamentos especiales existentes para personas con discapacidad intelectual
en prisién. Para ello, llevar a cabo la coordinacion necesaria entre el Ministerio
del Interior y la Generalitat de Catalufia.

147



Informe anual del Defensor del Pueblo 2018 - Vol. Il Estudios y documentos de trabajo

A la Secretaria General de Instituciones Penitenciarias:

1.

148

Reforzar las capacidades de supervision desde los servicios centrales de la
Secretaria General de Instituciones Penitenciarias sobre la efectiva implantacién
de programas de tratamiento destinados a personas con discapacidad
intelectual.

Dar entrada en el Reglamento Penitenciario, con la regulacion adecuada, a los
departamentos especiales para personas con discapacidad intelectual.

Reconocer a los denominados «internos de apoyo» en la relacién laboral
especial penitenciaria.
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ANEXO I[: Fotografias

Fuente: Defensor del Pueblo. Fotografias efectuadas durante las visitas llevadas a cabo
por el Area de Seguridad y Justicia en el afio 2018.

Médulo Educativo Especial del Centro Penitenciario de Segovia

Taller ocupacional
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Patio

Pictograma en el aula
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Aula

Otra toma del taller ocupacional
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Aula

Otra toma del aula
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Taller ocupacional

Departamento de Atencién Especializada del Centro Penitenciario de Quatre Camins
(Barcelona)

Celda
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Galeria

Patio
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Jardin

Zona comun
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ANEXO II: Participantes en las jornadas de trabajo preparatorias del documento

PARTICIPANTES

Araoz Sanchez-Dopico, Inés de

PUESTO

En representacion de Plena Inclusion

JORNADA

Camps Marti, Jordi

Responsable de la Unidad de Programas
de Intervencion Especializada de la
Secretaria de Medidas Penales,
Reinsercién y Atencion a la Victima de la
Generalitat de Catalunya

Cuenca Gomez, Patricia

Profesora de la Universidad Carlos Il
(Madrid)

Escolar Mazuela, Pablo Gémez

Fiscal decano de Ejecucion Penal y
Vigilancia Penitenciara de Alicante

Fernandez Martinez, Juan Manuel

Vocal del Consejo General del Poder
Judicial y magistrado

Fernandez Marugén, Francisco M.

Defensor del pueblo (e.f.)

Ferrer i Casals, Concepcié

Adjunta segunda del Defensor del
Pueblo

Galan Céceres, Juan Calixto

Fiscal jefe de la Audiencia Provincial de
Badajoz

Gonzalez Rodriguez, Hermini

Coordinador de la Unidad Especializada
para la Intervencién de Personas con
Discapacidad Intelectual y del Desarrollo
del Centro Penitenciario de Quatre
Camins, Barcelona

Guedea Martin, Rosario Pilar

Magistrada del Juzgado de Vigilancia
Penitenciaria nimero 6 de Andalucia
(Huelva)

Herrero Camps, Fernando

Técnico del Area de Seguridad y Justicia
del Defensor del Pueblo
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PARTICIPANTES PUESTO JORNADA

Huete Garcia, Agustin Profesor de la Universidad de 1
Salamanca

Jiménez Rodriguez, Andrés Técnico-jefe del Area de Seguridad y T
Justicia del Defensor del Pueblo

Lorenzo Garcia, Josefa Profesora de la Universidad de Alicante 1

Martin Blanco, Jesus En representaciéon del CERMI 1

Matia Amor, Agustin En representacién de Down Espafia 1

Pozuelo Rubio, Florencia Jefa de Area de Programas de la 2
Subdireccion General Tratamiento y
Gestion Penitenciaria

Ramos Feijoo, Clarisa Profesora de la Universidad de Alicante 1

Roca Poveda, Manuel Subdirector de Tratamiento del Centro 2
Penitenciario de Segovia

Rodriguez Rodriguez, Rosa Maria | Profesora de la Universidad Nacional de 1
Educacion a Distancia (UNED)

Torres Otauza, Jovita Subdirectora de Tratamiento del Centro 2
Penitenciario de Estremera (Madrid)

Vidriales Fernandez, Ruth En representacion de Autismo de Espafia 1

Virseda Barca, Francisco Jefe del Gabinete del defensor del 2
pueblo (e.f.)

T Asistente a todas las jornadas

1 Asistente a la jornada del dia 8 de junio de 2018

2 Asistente a la jornada del dia 20 de junio de 2018
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RETRASOS EN LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA

Doctrina constitucional sobre el derecho a un proceso sin dilaciones indebidas (articulo
24.2 de la Constitucion)

La Constitucién espafiola reconoce el derecho fundamental a un proceso «sin dilaciones
indebidas» (articulo 24.2). La finalidad especifica del derecho radica en la garantia de
que el proceso judicial, incluida la ejecucion, se ajuste a adecuadas pautas temporales
(Sentencia del Tribunal Constitucional 35/1994, de 31 de enero).

Se trata de un concepto técnico-juridico que el Tribunal Constitucional ha ido
aquilatando a lo largo del tiempo y que no necesariamente coincide con la percepcion
ciudadana de lo que significa «retraso» o «lentitud». La tutela judicial de los derechos
necesita tiempo para que los principios fundamentales que la rigen puedan desplegarse
(dualidad de posiciones, igualdad de armas, contradiccién). «Justicia tardia no es
justicia», suele decirse con acierto, pero tampoco lo es «justicia instantanea». Hace falta
tiempo, pero este no puede ser excesivo. En ese juego temporal el legislador y las
administraciones competentes se han esforzado en buscar el equilibrio a través de la
dotacién de medios personales y materiales y de numerosas reformas procesales
(especialmente importantes son aqui las medidas cautelares, los denominados «juicios
rdpidos» y otros instrumentos que facilitan la celeridad) desde el inicio de nuestra
democracia, sin que se haya alcanzado —esta es la percepcion del Defensor del
Pueblo— el grado de satisfaccion ciudadana que seria deseable a estas alturas,
teniendo en cuenta, especialmente, el salto cualitativo que las nuevas tecnologias han
significado en el Estado de derecho en los Gltimos afios.

La lentitud es uno de los problemas que una inmensa mayoria de ciudadanos
atribuye a la justicia, y ello es asi porque el tiempo no solo es un bien inmaterial
valiosisimo en la vida, sino también en el ambito procesal. El tiempo es un parametro
que mide la calidad misma de la justicia: mas alla de unos limites temporales razonables,
el procedimiento se desnaturaliza y la justicia resulta inalcanzable.

El recurrente tépico ciudadano de que la justicia es lenta porque los jueces y
funcionarios trabajan poco es simplista e inmerecido. Los altos niveles de judicializacion
de los conflictos vienen provocados, en gran medida, por una legislacion procesal
mejorable, por gravisimos problemas estructurales de los 6rganos judiciales y por el
escaso arraigo en la sociedad espafiola de «la cultura del acuerdo».
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La garantia del derecho a un proceso sin dilaciones indebidas, en la medida en
gue es un mandato constitucional que obliga a los poderes publicos a la dotacién de
medios materiales y humanos que permitan el adecuado funcionamiento de la
Administracion de Justicia, recae, en primer término, en el Gobierno, que a través de los
proyectos de Presupuestos Generales del Estado debe dotar las partidas econdémicas
necesarias; y en el Ministerio de Justicia, que, previo informe del Consejo General del
Poder Judicial, tiene importantes funciones en la fijaciéon de las plantillas organicas de
magistrados, jueces y letrados de la Administracion de Justicia; Ministerio de Justicia que
también tiene competencias de personal con respecto a fiscales, médicos forenses y
otros funcionarios. No menor responsabilidad les corresponde a los gobiernos de las
comunidades autébnomas y a sus correspondientes consejerias, cuando dichas
autonomias hayan asumido competencias en materia de justicia, en lo que se refiere a la
dotacién de medios materiales y personales de los juzgados y tribunales de su ambito
territorial.

No toda demora o retraso es una dilacién indebida. Como ya ha ido apuntando el
Defensor del Pueblo en los informes anuales presentados en las Cortes Generales,
dilacién indebida es un concepto juridico indeterminado, que exige examinar
individualmente cada supuesto concreto. No todo incumplimiento de las normas
procesales implica eo ipso una violacién de este derecho fundamental: no es posible
determinar «un plazo razonable» con caracter absoluto, desligado de las circunstancias
concretas del procedimiento. El articulo 24.2 de la norma fundamental no
constitucionaliza el derecho a los plazos procesales, sino el derecho del ciudadano a que
Su causa se resuelva en un tiempo razonable.

El articulo 10.2 de la Constitucion espafiola establece que los derechos
fundamentales deben ser interpretados de acuerdo con los tratados y acuerdos
internacionales sobre derechos humanos ratificados por Espafia, y en este mismo
sentido, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha reconocido en numerosas
sentencias la funcibn hermenéutica que tienen los tratados internacionales, y
especialmente el Convenio Europeo de Derechos Humanos, ratificados por nuestro pais,
en la delimitacién del contenido de los derechos fundamentales (Sentencias del Tribunal
Constitucional 38/1981, de 23 de noviembre; 36/1984, de 14 de marzo; 38/1985, de 8 de
marzo; 245/1991, de 16 de diciembre; 49/1999, de 5 de abril).

La configuracién del derecho fundamental a un proceso sin dilaciones indebidas
esta definida a nivel legislativo (fundamentalmente, en tratados internacionales y en la
Constitucién espafiola) y muy matizada jurisprudencialmente (por el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos y el Tribunal Constitucional). El articulo 6.1 del Convenio Europeo de
Derechos Humanos establece que toda persona tiene derecho a que su causa sea oida
equitativa, publicamente y dentro de un plazo razonable por un tribunal independiente e
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imparcial. En este mismo sentido, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
en el articulo 14.3 c) sefala el derecho de toda persona acusada a ser juzgada sin
dilaciones indebidas.

La Sentencia del Tribunal Constitucional 53/1985, de 11 de abril, en su
fundamento juridico (FJ) 4°, establecié que:

los derechos fundamentales que informan todo el ordenamiento juridico se
erigen en componentes estructurales basicos del mismo en razén de que son la
expresion juridica de un sistema de valores que, por decision del constituyente,
ha de informar el conjunto de la organizacion juridica y politica,

por lo que:

se impone a los poderes publicos el deber de garantizar su efectiva vigencia y
obliga al legislador a proteger los valores positivados y formalizados en el
ordenamiento a través de los derechos fundamentales, reconociendo en su
caso, las titularidades y obligaciones subjetivas que repute a tal fin necesarias
(Sentencia del Tribunal Constitucional 129/1989, de 17 de julio).

El derecho fundamental a un proceso sin dilaciones indebidas es un derecho, de
caracter auténomo, aunque instrumental del derecho a la tutela judicial, con dos
vertientes: por un lado, prestacional, que segun la Sentencia del Tribunal Constitucional
223/1998 «supone que los jueces y tribunales deben cumplir su funcién jurisdiccional de
garantizar la libertad, la justicia y la seguridad con la rapidez que permita la duracion
normal de los procesos, evitando dilaciones indebidas que quebranten la efectividad de
la tutela», y, por otro lado, reaccional, que actia en el marco estricto del proceso v,
segun la Sentencia del Tribunal Constitucional 34/1994, de 31 de enero «consiste en el
derecho a que se ordene la inmediata conclusién de los procesos en los que se incurra
en dilaciones indebidas», aunque ello muchas veces resulta utopico en la practica.

La Sentencia de la Sala Primera del Tribunal Constitucional 129/2016, de 18 de
julio, estimatoria de un recurso de amparo, expresa y resume perfectamente la doctrina
constitucional sobre dilaciones indebidas en la justicia, después de una larga trayectoria
interpretativa de este derecho fundamental.

El amparo se formuld contra el decreto del secretario judicial del Juzgado Central
de lo Contencioso-Administrativo nimero 4, de fecha 13 de junio de 2011, que desestimé
el recurso de reposicién que habia sido presentado contra el decreto de la misma
secretaria de 16 de mayo de 2011, que sefialaba el 25 de abril de 2013 para la
celebracion de la vista del recurso contencioso-administrativo que el demandante habia
interpuesto contra la orden del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, de 7
de marzo de 2011.
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El caso es similar al de muchas quejas que se presentan al Defensor del Pueblo:
los ciudadanos se quejan porque una vista se sefiala para una fecha que dista afios (en
este caso, dos afios aproximadamente) desde el momento del sefialamiento.

Los criterios objetivos que establece el Tribunal Constitucional para determinar si
ha habido dilaciones y estas son indebidas, lo que supondria, en caso afirmativo, la
vulneracion del derecho fundamental a un proceso sin dilaciones indebidas, son: a) la
complejidad del litigio; b) los margenes ordinarios de duracion de los litigios del mismo
tipo; c) el interés arriesgado por el demandante de amparo; d) su conducta procesal, y €)
la conducta de las autoridades.

La complejidad del litigio guarda relacion con la dificultad que puede entrafiar para
el juzgador resolver el conflicto juridico subyacente. La dificultad factica para practicar
pruebas periciales o para tramitar una comision rogatoria internacional, pueden justificar
un tratamiento procesal mas dilatado en el tiempo. En el &mbito penal, la Ley 41/2015,
que modifico el articulo 324 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, en términos de plazos
de instruccion, establece que se considerara que la investigacién es compleja cuando: a)
recaiga sobre grupos u organizaciones criminales; b) tenga por objeto numerosos hechos
punibles; c) involucre a gran cantidad de investigados o victimas; d) exija la realizacion
de pericias o de colaboraciones recabadas por el 6rgano judicial que impliquen el
examen de abundante documentacion o complicados andlisis; e) implique la realizacion
de actuaciones en el extranjero; f) precise de revision de la gestién de personas juridico-
privadas o publicas, o g) se trate de un delito de terrorismo.

En este caso, se trataba del cese de una persona en un puesto publico en el
extranjero que venia ocupando con caracter provisional tras haber transcurrido el plazo
maximo de permanencia en el mismo. La cuestion de fondo era dilucidar la conformidad
a derecho del cese. No parece que se trate de una cuestién de especial complejidad en
derecho administrativo de la funcién publica.

El Tribunal Constitucional cita en esta sentencia —presupuesta la similitud en
cuanto a complejidad del pleito— casos en los que el propio tribunal ha considerado la
existencia de dilaciones indebidas. En concreto, en el analizado en la Sentencia
142/2010, de 21 de diciembre, la vista se sefial6 para afio y medio después, con
respecto a un recurso contencioso-administrativo frente a una denegacién de solicitud de
asilo; en la Sentencia 54/2014, de 10 de abiril, se fijé un sefialamiento para dos afios y
seis meses después desde la interposicion de un recurso relativo a una expulsion; en la
Sentencia 99/2014, de 23 de junio, el sefialamiento fue algo superior a dos afios desde
la interposicién del recurso, también en un caso de expulsion; en la Sentencia 88/2015,
de 11 de abril, en otro caso de expulsién, el sefialamiento fue similar al anterior en
cuanto a la demora; en la Sentencia 74/2015, de 27 de abril, en un caso de recurso
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contra la denegacion de una autorizacién de residencia, la vista se sefial6 para dos afios
y medio después de la presentacion del recurso.

Los margenes ordinarios de duracion de los litigios del mismo tipo: la
comparacion de un proceso concreto con los estandares de duracion de litigios analogos
debe aplicarse con especial cautela (Sentencia del Tribunal Constitucional 50/1989, de
21 de diciembre; 125/1999, de 28 de junio; 4/2007, de 15 de enero; 38/2008, de 25 de
febrero; 141/2010, de 21 de diciembre; 58/2014, de 5 de mayo; 99/2014, de 23 de junio).
En el caso de que trae causa la sentencia, una demora de casi dos afios constituye
dilacién indebida, a juicio del tribunal.

El interés arriesgado por el recurrente en amparo era, en este caso, la continuidad
en su puesto de trabajo, y afectaba a su vida personal y social, pues la pérdida del
empleo publico significaba el abandono del destino y la residencia en el extranjero,
debiendo volver a Espafia. El «interés arriesgado» es considerado aqui suficiente por el
Tribunal Constitucional para entender afectado el derecho a un proceso sin dilaciones
indebidas.

En cuanto al comportamiento del demandante de amparo, parece légico que no
se admita como dilacién indebida la que ha sido provocada por el propio demandante o
demandado, cuando esta atenta al correcto funcionamiento de la justicia, lo que implica
una conducta dolosa de la parte. El planteamiento de recursos abusivos, o provocar
suspensiones injustificadas del procedimiento, son un claro ejemplo de conductas de
dilacién indebida que no merecen el amparo. En este caso, la conducta procesal del
recurrente habia sido correcta: no habia coadyuvado al retraso mediante actuaciéon u
omision alguna, habiendo agotado la via judicial previa, como exige el articulo 44.1. a) de
la Ley Organica del Tribunal Constitucional.

Resulta oportuno recordar que un comportamiento deontolégicamente correcto
del abogado es imprescindible para que no se produzcan dilaciones imputables a la
parte a la que defiende.

La conducta de las autoridades resulta particularmente interesante. Las dilaciones
indebidas pueden deberse al «no actuar» del 6rgano judicial en el proceso de que se
trate (y solo en ese), 0 a las denominadas «deficiencias estructurales», que afectan a la
totalidad o a la generalidad de los procesos que se ventilan en ese drgano, que puede
estar, como suele decirse, «colapsado».

Los problemas estructurales, derivados muchas veces de la falta de medios
personales suficientes (necesidad de mas juzgados y personal a su servicio), no
justifican las dilaciones indebidas. A este respecto, el Tribunal Constitucional concluye el
FJ 4 de la sentencia que nos ocupa en los siguientes términos:
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Como afirmamos en la ya citada Sentencia del Tribunal Constitucional 54/2014,
por referencia a la doctrina contenida en la STC 142/2010, de 21 de diciembre,
«por mas que los retrasos experimentados en el procedimiento hubiesen sido
consecuencia de deficiencias estructurales u organizativas de los érganos
judiciales o del abrumador trabajo que sobre ellos pesa, esta hipotética
situacién organica, si bien pudiera excluir de responsabilidad a las personas
intervinientes en el procedimiento, de ningin modo altera el caracter
injustificado del retraso. Y es que el elevado niumero de asuntos de que
conozca el érgano jurisdiccional ante el que se tramitaba el pleito no legitima el
retraso en resolver, ni todo ello limita el derecho fundamental de los ciudadanos
para reaccionar frente a tal retraso, puesto que no es posible restringir el
alcance y contenido de ese derecho (dado el lugar que la recta y eficaz
Administracién de Justicia ocupa en una sociedad democrética) en funcién de
circunstancias ajenas a los afectados por las dilaciones. Por el contrario es
exigible que jueces y tribunales cumplan su funcién jurisdiccional, garantizando
la libertad, la justicia y la seguridad, con la rapidez que permita la duracién
normal de los procesos, lo que lleva implicita la necesidad de que el Estado
provea la dotacion a los 6rganos judiciales de los medios personales y
materiales precisos para el correcto desarrollo de las funciones que el
ordenamiento les encomienda. Este es también el criterio del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos cuando en su sentencia caso Union Alimentaria
Sanders c. Espafa, de 7 de julio de 1989, afirmé el caracter estructural de las
dilaciones sufridas por la sociedad demandante, concluyendo que esta
situacién no puede privar a los ciudadanos de su derecho al respeto del plazo
razonable (88 38 y 42) o cuando en su sentencia caso Lenaerts c. Bélgica (8§
18), de 11 de marzo de 2004, razon6 que el articulo 6.1 del Convenio Europeo
para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades
Fundamentales obliga a los Estados contratantes a organizar su sistema
judicial de tal forma que sus tribunales puedan cumplir cada una de sus
exigencias, en particular la del derecho a obtener una decision definitiva dentro
de un plazo razonable» (FJ 6). Atendiendo a esta circunstancia, esto es, las
causas estructurales que provocaron las dilaciones indebidas, la sala considera
necesario dar traslado de esta sentencia al Consejo General del Poder Judicial
y al Ministerio de Justicia, a los efectos que procedan.

Resulta interesante poner de relieve dos aspectos de las dilaciones indebidas que
se deducen con claridad de estas Ultimas consideraciones del Tribunal Constitucional.
Por un lado, la existencia de situaciones «estructurales», «organizativas», de los 6rganos
judiciales, que conduciran con toda probabilidad a que la generalidad de los asuntos de
que conozcan los érganos en tal situacién padezcan dilaciones indebidas. Por otro, la
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remision de la sentencia al Consejo General del Poder Judicial y al Ministerio de Justicia,
gue se explica por las competencias de ambos 6rganos para procurar soluciones a los
problemas estructurales y organizativos de la justicia.

La correccion de la dilacion significaria en teoria la celebracion inmediata de la
vista, el dictado de la sentencia o aquello que se ha demorado. Esto no es posible en la
realidad, entre otras razones porque debe respetarse el orden de las actuaciones: el
adelanto de una significaria necesariamente el perjuicio de otros ciudadanos «en lista de
esperax». Por ello, el fallo del Tribunal Constitucional se limita a reconocer la vulneracion
del derecho fundamental a un proceso sin dilaciones indebidas. La reparacion solo
puede venir en la practica de la responsabilidad del Estado por el funcionamiento
anormal de la Administracién de Justicia a que se refieren los articulos 292 y siguientes
de la Ley Orgénica del Poder Judicial. Y ello sin perjuicio de la necesaria adopcién de
decisiones politicas (aumento de los presupuestos, creacion de Organos nuevos,
refuerzo de plantillas, dotaciéon de sistemas informaticos que mejoren la productividad...)
para corregir la situacion de la justicia en un orden jurisdiccional, juzgado concreto o
territorio.

El Ministerio de Justicia ha facilitado al Defensor del Pueblo algunos datos sobre
la responsabilidad patrimonial del Estado por el funcionamiento de la justicia.

Expedientes de responsabilidad patrimonial iniciados y resueltos

Expedientes resueltos
Expedientes

iniciados Resolucién % Resoluciéon %

estimatoria desestimatoria
387 70 17,03 % 341 82,97 %
343 74 17,92 % 339 82,08 %
370 60 20,98 % 226 79,02 %
420 113 23,74 % 363 76,26 %
510 70 13,83 % 436 86,17 %
503 84 20,49 % 326 79,51 %
620 83 16,80 % 411 83,20 %
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Expedientes resueltos
Expedientes

iniciados Resolucién % Resolucién %

estimatoria desestimatoria

490 84 10,01 % 755 89,99 %

556 98 13,90 % 607 86,10 %

613 80 18,02 % 364 81,98 %

649 60 12,88 % 406 87,12 %

689 75 10,90 % 613 89,10 %

684 95 13,83 % 592 86,17 %

681 184 27,10 % 495 73,00 %

628 90 16,85 % 444 83,15 %

680 100 17,79 % 462 82,21 %

609 81 12,92 % 546 87,08 %

1.376 161 30,67 % 364 69,33 %

482 104 19,96 % 417 80,04 %

Total 11.290 1.766 17,19 % 8.507 82,81 %
En la tabla se muestra la cantidad de expedientes iniciados en cada afio y los expedientes resueltos, bien
sean de ese mismo afio o de afios anteriores, desglosados en resoluciones estimatorias y desestimatorias

en nameros absolutos y en porcentuales.
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Expedientes de responsabilidad patrimonial iniciados clasificados por causa

Funcionamiento

Expedientes iniciados

Afo anormal Prisién preventiva  Error judicial via Administracién
206 174 7 387
191 147 5 343
222 140 8 370
247 166 7 420
331 169 10 510
344 154 5 503
436 170 14 620
267 198 25 490
293 221 42 556
321 240 52 613
330 289 30 649
374 274 41 689
383 239 62 684
378 211 92 681
321 203 104 628
406 175 99 680
354 148 107 609
422 122 832 1.376
302 95 85 482

Total ‘ 6.128 3.535 1.627 11.290

En la tabla se muestra la cantidad de expedientes iniciados en cada afio segun la causa. Aparece
dividido en tres columnas: funcionamiento anormal, prision preventiva y error judicial, por ser las
tres causas genéricas de responsabilidad establecidas en la Ley Organica del Poder Judicial.

Fuente: Ministerio de Justicia. Gabinete del Secretario de Estado. Datos remitidos el 21-12-2018
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Técnicamente, las dilaciones indebidas son uno de los supuestos de
funcionamiento anormal. En el periodo 2000-2018 se han incoado 6.128 expedientes de
responsabilidad patrimonial del Estado por funcionamiento anormal de la justicia, un
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Como puede apreciarse, la causa «funcionamiento anormal» (comprensiva de

dilaciones indebidas, depdsitos judiciales, actos de comunicacion, érdenes de detencién
y nulidad de actuaciones) fue alegada en 249 ocasiones: 121 por dilaciones indebidas,
55 por problemas con depdsitos judiciales, 33 en actos de comunicacion, 14 en érdenes
de detencién y 26 en nulidad de actuaciones. Las dilaciones indebidas, pues, fueron el
48,59 % de las causas por anormal funcionamiento alegadas, esto es, practicamente la

mitad.

El alcance de la declaracion del Tribunal Constitucional, cuando reconoce la

conculcacion del derecho a un proceso sin dilaciones, indebidas distingue los supuestos
en los que se permite una restitucion in natura de los que solo permiten férmulas
complementarias o sustitutorias de reparacion:

a.

Una vez declarada la lesion del derecho, si la dilacion tiene su origen en la
omisién del o6rgano judicial, el restablecimiento tedricamente consistiria en
imponer la adopcién inmediata de las actuaciones judiciales que correspondan.
En el caso de que la dilacién se haya producido por accion del 6rgano judicial, la
restitucién pasaria por la declaraciéon de nulidad de la resolucién origen de la
lesion. La restitucion in natura solo alcanza a paliar el perjuicio derivado de la
conculcacion del derecho a un proceso sin dilaciones indebidas.

En la jurisdiccién penal, el legislador reguld la atenuante post delictual de
la dilacién extraordinaria e indebida en el articulo 21.6 de la Ley Orgéanica
5/2010, de 22 de junio, por la que se modifico la Ley Organica 10/1995, de 23 de
noviembre, del Cédigo Penal, aunque este planteamiento ya se aplicaba en
nuestra jurisprudencia a través de la figura de la atenuante analdgica (SSTC
167/2002, 105/2003, 170/2003, 184/2003, 189/2003, 209/2003).

Cuando no sea posible (o suficiente) la restitucion in natura del derecho
lesionado, se prevén otras alternativas juridicas para el efectivo restablecimiento
del derecho lesionado:

1. La exigencia de responsabilidad de los jueces o magistrados titulares del
organo judicial al que se atribuya la lesion del derecho fundamental o de
otros funcionarios.

2. Laresponsabilidad patrimonial del Estado que prevé el articulo 121 de la
Constitucion, que impone al Estado la obligacion de indemnizar los
dafios consecuencia del funcionamiento anormal de la Administracion de
Justicia.

Este sistema obliga al ciudadano que ha obtenido del Tribunal Constitucional un

pronunciamiento a su favor a iniciar un procedimiento administrativo ante el Ministerio de
Justicia para hacer efectiva la indemnizacion. La jurisprudencia constitucional ha
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reiterado que el derecho de indemnizacién no es un derecho invocable en amparo (STC
37/1982, de 16 de junio). En la préctica, puede ocurrir que la resolucion dictada por el
Ministerio de Justicia no se corresponda con el quantum que considera razonable el
ciudadano. En estos casos, la resolucién puede ser recurrida en la via contenciosa-
administrativa, por lo que nuevamente se judicializa la discrepancia, convirtiéndose en un
problema interminable para el ciudadano.

No es razonable que, a quien el Tribunal Constitucional ha reconocido la lesién de
un derecho fundamental, se le someta a este peregrinaje administrativo (y, en ultima
instancia, nuevamente judicial) para poder obtener la indemnizacién que corresponda a
la lesién de su derecho a un proceso sin dilaciones indebidas. Es imprescindible enfatizar
la necesidad de articular un sistema mas rapido y eficaz que el actual, para la fijacion de
la indemnizacion, una vez se haya pronunciado el Tribunal Constitucional, o incluso si el
ciudadano no ha acudido a este.

Asimismo, el Defensor del Pueblo considera que merece una reflexion el hecho
de que el Estado (aqui, utilizada la palabra Estado en el sentido de Administracién
General del Estado o de «Estado Central») deba continuar asumiendo la indemnizacion
en los casos en que las consejerias de justicia autondémicas no hayan cumplido
debidamente sus funciones y no hayan dotado con personal y medios materiales a los
juzgados y tribunales de su ambito territorial, para su correcto funcionamiento.

Parece razonable la idea de que las comunidades autonomas con competencias
en materia de justicia deban asumir su responsabilidad indemnizatoria por dilaciones
indebidas que se hayan producido en procedimientos tramitados en juzgados y
tribunales que se encuentren en su territorio, cuando la lesién traiga causa de los
problemas estructurales del 6rgano judicial imputables a ellas. Un claro ejemplo, en la
jurisdiccién civil, son los casos de falta de dotacion de los equipos psicosociales
adscritos a los juzgados que tramitan causas de separacion y divorcio que afecten a
menores. En ocasiones, el informe de dichos equipos puede demorarse, como asi lo ha
constatado el Defensor del Pueblo, incluso mas de un afio, lo que provoca la paralizacion
del procedimiento judicial, cuya tramitacién no se reanuda hasta que el juez dispone del
informe solicitado que, aunque no sea vinculante, es un elemento de valoracion muy
importante (y obligatorio muchas veces en la practica) para que el juzgador tenga una
visién técnica y objetiva de la situacion del nicleo familiar. En los procesos de familia, a
la triste situacion que se produce tras la ruptura de una estructura familiar y a los
dolorosos efectos que dicha situacion causa, especialmente en las hijas e hijos menores,
se afiade el sufrimiento innecesario derivado del retraso en la tramitacién del
correspondiente procedimiento judicial. La custodia de los hijos comunes, el régimen de
visitas del progenitor no custodio y la cuantia de la pension de alimentos suelen ser los
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puntos de friccion mas habituales, y su no resolucién con rapidez puede agravar el
conflicto, derivando a veces en episodios de violencia de género.

Retrasos en la justicia a partir de las quejas recibidas en el Defensor del Pueblo en 2018

La Constitucion, en su articulo 117.1, proclama el principio de independencia que debe
caracterizar todas las actuaciones que realizan los jueces y tribunales en el ejercicio de
la funcién jurisdiccional.

No es excepcional que afio tras afio personas que son parte en un proceso y no
consiguen una resolucion favorable a sus intereses, presenten quejas contra esas
resoluciones judiciales, bien de tramite o que ponen fin al procedimiento. Esta institucion
les informa de que por respeto al principio de independencia de la jurisdiccion, la Ley
Orgénica 3/1981, de 6 de abril, impide al Defensor del Pueblo entrar en el examen
individual de las quejas sobre las que esté pendiente resolucion judicial y le obliga a
suspender su investigacion cuando se interpusiese demanda o recurso ante los
tribunales de justicia.

Todo ello implica, igualmente, que esta institucion no pueda interferir en los
procedimientos judiciales, ni revisar las resoluciones que en ellos se dictan, en el
ejercicio de la mencionada independencia.

Esa informacién se complementa comunicando que lo anterior no obsta para que
se pueda participar en lo que hace a los retrasos injustificados y dilaciones indebidas que
puedan sufrir los procedimientos judiciales, a fin de contribuir a paliarlos, si bien siempre
evitando cualquier tipo de intervencién o pronunciamiento sobre el fondo del asunto de
gue se trate.

En las actuaciones que el Defensor del Pueblo sigue en este tipo de quejas
cuenta con la colaboracion del Consejo General del Poder Judicial, cuando se refieren a
dilaciones en la jurisdicciones civil, mercantil, contencioso-administrativa o laboral, y de
la Fiscalia General del Estado si se tratan de dilaciones en la jurisdiccion penal o que
afectan a menores de edad.

En todas las quejas por dilaciones, el Consejo General del Poder Judicial, a
través de su Servicio de Inspeccién, realiza un pormenorizado informe que no se limita
exclusivamente al estudio de la tramitacién del procedimiento objeto de queja, sino que
se complementa con un analisis del estado de situacién del érgano judicial con los datos
gue obran en la Seccién de Estadistica Judicial, correspondientes al afio en curso y a los
anteriores, los cuales incluyen la carga de trabajo o entrada de asuntos, la dedicacion del
organo, el tiempo de respuesta y el nivel de pendencia, comparandolos con las medias
de la sede y a nivel nacional en las mismas fechas.
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Esa informacion es la que permite, en muchas ocasiones, que la jefatura del
Servicio de Inspeccion considere que, si bien es elevado el tiempo de tramitacion del
procedimiento objeto de la queja, ello se debe a la elevada carga de trabajo que soporta
el 6rgano judicial, aunque su nivel de rendimiento supere los indicadores establecidos.

Como se podra advertir en los siguientes apartados, la queja que formula un
ciudadano, sobre las dilaciones que esta sufriendo en un determinado érgano judicial el
procedimiento de su interés, no es una situacion singular, sino que es la punta del
iceberg de un problema que afecta a multitud de ciudadanos. Aunque estos no acudan al
Defensor del Pueblo exponiendo sus quejas, pues de los informes emitidos por el
Consejo General del Poder Judicial, en los que se reconoce que en algunos érganos
judiciales las dilaciones no pueden considerarse injustificadas o arbitrarias debido a su
elevada carga de trabajo, es légico deducir que esas demoras perjudican a todos los que
tienen procedimientos tramitandose en el érgano judicial de referencia y no solo a quien
denuncia la situacion a esta institucion.

Civiles

En el informe de 2017 se incluyé un apartado sobre los juzgados para resolver el
problema de las clausulas suelo, al haberse iniciado por el Defensor del Pueblo una
actuacion de oficio sobre esta cuestién, que se encontraba en tramite al cierre del
informe.

Ese expediente de oficio, continda tramitandose en la actualidad, y durante 2018
se han recibido informes del Consejo General del Poder Judicial, de la Secretaria de
Estado de Justicia y de la Secretaria de Estado de Economia y Apoyo a la
Empresa.

Esos organismos informaron, de acuerdo con los datos facilitados en su primer
informe semestral por la comision de seguimiento, control y evaluacion del mecanismo
extrajudicial de los afectados por las clausulas suelo, que, a 30 de septiembre de 2017,
las entidades de crédito habian recibido 1.052.789 solicitudes de devolucion de
cantidades. Esta cifra representaba el 12,3 % de las hipotecas vivas en Espafia, a 31 de
diciembre de 2016, y ponia de manifiesto el significativo volumen de solicitudes que este
mecanismo habia permitido canalizar y atender por via extrajudicial.

De este total de solicitudes recibidas, el 63,3 % habian sido admitidas a tramite
por las entidades de crédito, el 3,8 % estaban pendientes de analizar y el 32,6 %
restante habian sido inadmitidas a tramite. Ademas, de las solicitudes admitidas, el 68 %
habian sido estimadas por las entidades, lo que representaba un importe total de 1.975
millones de euros, o lo que es lo mismo, un importe medio devuelto de 4.354,23 euros
por cada solicitud.
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Acerca de las reclamaciones judiciales presentadas y resueltas a 19 de enero de
2018, el Ministerio de Justicia puntualizé que era necesario mencionar, en primer lugar,
que estas reclamaciones eran todas aquellas acciones individuales de nulidad por
abusividad de condiciones generales de la contratacion insertas en contratos de
financiaciéon con garantias reales inmobiliarias cuyo prestatario sea una persona fisica
(No se disponia de datos estadisticos acerca de cuales de dichas demandas se referian
a clausulas suelo y cudles a otras clausulas —gastos, impuestos, vencimiento
anticipado, etcétera—).

En concreto, se informaba de que, entre el 1 de junio de 2017 y el 19 de enero de
2018, el numero de demandas presentadas ascendid6 a 176.769 reclamaciones
judiciales.

En cuanto al nimero de resoluciones, a fecha de 19 de enero de 2018, se
disponia del 62,96 % de los boletines estadisticos de los juzgados especializados en
«clausulas suelo». Estos boletines reflejaban que se habian resuelto 8.033 asuntos.
Proyectando este nimero sobre el total nacional, se hacia una prevision de resolucién en
ese trimestre de 12.758 asuntos resueltos. Si se sumaba a este niUmero las resoluciones
del tercer trimestre (2.242), y la proyeccion de resoluciéon de los 16 dias del mes de
enero (2.693), se podia prever que los juzgados especializados habrian resuelto entre el
1 de junio de 2017 y el 16 de enero de 2018, un total de 17.513 asuntos.

En condiciones normales, el tiempo razonable para tramitar el proceso ordinario,
por todas sus fases y con todas las garantias, se estima entre 12 y 18 meses.

Por tanto, teniendo en cuenta que las demandas mas antiguas fueron
presentadas el 1 de junio de 2017, no era razonable esperar que el nimero de asuntos
resueltos tuviera una magnitud significativa hasta transcurrir el referido plazo de 12 0 18
meses que requiere una adecuada tramitacion, cognicion y decision de unas demandas
de tal naturaleza. En definitiva, se indicaba que entre el mes de junio y el mes de
diciembre de 2018 era cuando deberian empezar a apreciarse los resultados de las
medidas adoptadas.

Por lo que respecta al criterio de la decision adoptada por los érganos judiciales,
el Consejo General del Poder Judicial indic6 que el 98,3 % de las 9.326 sentencias
dictadas el afio 2017 por los juzgados de primera instancia especializados en acciones
individuales sobre condiciones generales, incluidas en contratos de financiacion con
garantias reales inmobiliarias cuyo prestatario sea una persona fisica, fueron favorables
al cliente.

Asimismo, se informaba de que en 22 de las 50 provincias espafiolas el
porcentaje de sentencias favorables al cliente fue del cien por cien en 2017. Asi, todas
las resoluciones dictadas ese afio fueron estimatorias en Albacete, Avila, Badajoz,
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Barcelona, Cantabria, Castellon, Cérdoba, Girona, Huelva, Huesca, Lleida, Lugo,
Malaga, Murcia, Navarra, Palencia, Salamanca, Santa Cruz de Tenerife, Segovia, Soria,
Toledo y Zamora.

En los ultimos informes recibidos del Consejo General del Poder Judicial y de la
Secretaria de Estado de Justicia, en noviembre de 2018, se comunicaba que el 17 de
octubre se celebré en el consejo una nueva reunién de seguimiento y evaluacion del plan
de especializacién de juzgados. En dicha reunién, el Consejo General del Poder Judicial,
el Ministerio de Justicia y las comunidades autdnomas con competencias mostraron su
acuerdo unanime respecto a la necesidad de mantener el plan de especializacién de
juzgados en clausulas abusivas, una medida que el 1 de junio de 2018 cumplié un afo
desde su puesta en marcha.

Respecto del objetivo de buscar unificar la respuesta de juzgados y tribunales
ante esa problemética de los ciudadanos, que se pretendio con la medida de especializar
juzgados a nivel provincial, en los informes se hacia una valoracion claramente
satisfactoria, ya que la unificacion es notoria, pues solo el 2,13 % de los asuntos se
resuelven de manera desestimatoria.

A pesar de las medidas que se han adoptado para dar respuesta a las
reclamaciones de clientes perjudicados por las clausulas suelo, los resultados estan lejos
de ser los esperados, ya que en poco mas de un afio se habian presentado méas de
300.000 reclamaciones y en octubre de 2018 mas de 150.000 asuntos se encontraban
pendientes de respuesta.

Por ultimo, se informaba de que se habian iniciado conversaciones entre el
Consejo General el Poder Judicial, el Ministerio de Justicia y las comunidades
autbnomas con competencias para intentar establecer un sistema mas asimétrico que
responda mejor a las especificaciones de cada territorio, al observar que la problematica
se presentaba de un modo muy dispar en los diferentes juzgados.

En enero de 2019 se ha recibido un informe de la Secretaria de Estado de
Justicia, en el que se comunica que el Ministerio de Justicia viene haciendo un
seguimiento constante de la entrada de asuntos, asi como de los indices de resoluciones
de estos juzgados especializados, constatdndose que la entrada ha venido decreciendo
gradualmente y que la tasa de resolucion de esos 6rganos se encuentra en constante
aumento. La finalidad prioritaria de estos juzgados especializados era doble: por un lado,
evitar el colapso de la jurisdiccion civil y, por otro, unificar la respuesta de los tribunales
en esta materia. El Ministerio de Justicia concluye que la medida adoptada esta
consiguiendo cumplir con lo que se pretendia. Por ello, tras un estudio y andlisis
exhaustivo de los datos concernientes a estos érganos, ha informado favorablemente a
mantener su especializacion hasta el 31 de diciembre de 2019 (17022784).
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Respecto de la situacion del Juzgado de Primera Instancia nimero 6 de
Cartagena, especializado en derecho de familia y determinacion de la capacidad de las
personas e internamientos, que se incluia en el anterior informe, el Consejo General del
Poder Judicial comunicd, en febrero de 2018, que la carga de trabajo de ese juzgado
superaba ampliamente el indicador de entrada de asuntos establecido y habia dado
lugar a la necesidad de dotarle de una medida de refuerzo, pese a lo cual y al elevado
rendimiento del érgano no resulta posible normalizar sus cifras de pendencia ni su
tiempo de respuesta.

El servicio de inspeccidn, en relacion con las necesidades de especializacion en
el ambito del Tribunal Superior de Justicia de la Region de Murcia, de los nuevos
juzgados recogidos en el Real Decreto 902/2017, de 13 de octubre, de creacién de
noventa y tres juzgados y plazas judiciales, informé favorablemente la especializacion del
nuevo Juzgado de Primera Instancia nidmero 7 de Cartagena en materia de familia,
capacidad e internamientos involuntarios de los que actualmente viene conociendo el
Juzgado de Primera Instancia numero 6 del partido judicial, especializacion que debera
tener caracter exclusivo pero no excluyente.

Ademas, a finales de 2017, el Tribunal Superior de Justicia convocé a una reuniéon
a los colegios de abogados y procuradores de Murcia y Cartagena, fiscalia, magistrados,
letrados de la Administracién de Justicia, asi como al Instituto de Medicina Legal que
desempefian sus funciones en los juzgados afectados, con el fin de diagnosticar y
buscar soluciones a las incidencias que, a juicio de los profesionales, existian en los
juzgados de familia de la Regién de Murcia (17024220).

Como se ha indicado, ante las quejas por dilaciones en la jurisdiccion civil es
habitual que la respuesta a las investigaciones de esta institucion sea que la causa de
ello es la elevada carga de trabajo, a pesar de la dedicacion que siempre supera los
indicadores medios, tal y como se informé en los siguientes casos que se exponen a
titulo de ejemplo.

Esa es la situacién del Juzgado de Primera Instancia nimero 1 de Utrera
(Sevilla). Se ha dirigido al Defensor del Pueblo un ciudadano, a través de su abogado,
exponiendo su preocupacion por el funcionamiento del juzgado en la tramitacion de una
demanda de ejecucidn y los perjuicios que le ocasionaba.

El letrado informaba de que la situacién habia sido puesta en conocimiento del
Consejo General del Poder Judicial en fechas 15 de octubre de 2017 y 7 de mayo de
2018, pero pese al tiempo transcurrido, la situacion continuaba siendo la misma, a pesar
de los escritos de impulso presentados ante el juzgado y los de queja ante ese consejo
general, ya que el procedimiento de ejecucion estaba paralizado, sin que ni siquiera
hubiera sido incoado.
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El Consejo General del Poder Judicial concluia en su informe que la disfuncion
gue motiva la queja obedece a la situacion que presenta el juzgado, al asumir un ingreso
muy elevado de asuntos en materia civil, que se traduce en una pendencia de
procedimientos civiles, superior a la media de la provincia, comunidad auténoma y
nacional, y también en dilaciones en la incoacion de las demandas que tienen entrada en
el 6rgano judicial, dada la sobrecarga de trabajo que soporta y la falta de medidas de
refuerzo que pudieran mejorar la situacion del érgano judicial, que es muy dificil desde
hace muchos afios, y ello a pesar del alto rendimiento del 6rgano.

Visto el informe, se concluyeron las actuaciones con el consejo general y el
Defensor del Pueblo formulé a la Consejeria de Justicia e Interior de la Junta de
Andalucia la siguiente Recomendacion, pendiente de respuesta a cierre de este
informe: «Que se proceda a implementar, a la mayor brevedad, las medidas de refuerzo
gque sean necesarias para regularizar la situacién del Juzgado de Primera Instancia e
Instruccién nimero 1 de Utrera» (18013545).

Varias quejas se han recibido en 2018 por dilaciones en el Juzgado de Primera
Instancia nimero 2 de Torrevieja (Alicante), lo cual no es una novedad, pues desde 2016
se tramita un expediente por el mismo motivo.

Las respuestas del Consejo General del Poder Judicial coinciden al sefialar que el
examen de los indicadores de actividad del érgano pone de manifiesto la grave situacién
que presenta el juzgado, con una carga de trabajo del 234 % del indicador del Consejo
General del Poder Judicial y una plantilla insuficiente, con mucha movilidad y no siempre
adecuada. En suma, el juzgado padece déficit estructural que esta ralentizando todos los
procesos, especialmente las 3.646 ejecuciones en tramite, cifra muy superior a la media
nacional (1.425), a pesar de la alta capacidad resolutiva del juzgado, que duplica todos
los afios el indicador del consejo.

El retraso que padece ese 6rgano judicial es de caracter estructural, por la propia
configuracién de la planta judicial que cre6 cinco juzgados de instruccion, uno de
violencia sobre la mujer y Unicamente tres juzgados de primera instancia en el Partido
Judicial de Torrevieja. Durante los ultimos afos, 2010 a 2017, han entrado en total
21.991 demandas en el 6rgano judicial. A principios de este afio se ha creado un nuevo
juzgado de primera instancia, pero sin ninguna exencién de reparto para los existentes
por lo que su creacion se notara solo a largo plazo.

A lo expuesto se suma la escasa dotacion de funcionarios con los que cuenta el
Juzgado de Primera Instancia nimero 2 de Torrevieja para la tramitacion de los asuntos,
Unicamente siete funcionarios (dos gestores y cinco tramitadores), plantilla inferior a la
existente en los partidos judiciales de su entorno, Elche y Alicante. Ademas, todos ellos
son interinos, ya no existe ningun titular, lo que provoca una gran movilidad.
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En abril de 2018, de los siete funcionarios, dos estaban de baja por enfermedad.
Una de las bajas estaba sin cubrir adn y la otra se cubrié un mes después del hecho que
la gener6 (21 de noviembre 2017) por un funcionario interino, sin experiencia en la
tramitacion de asuntos.

Ello implica que la tramitacién recae practicamente en cinco funcionarios sobre un
volumen de mas de 7.000 procedimientos en tramite.

Estos son los motivos por los que existen retrasos en los procedimientos que se
tramitan en ese 6rgano judicial, y que hacen tan dilatados los tiempos entre los distintos
tramites, sobre todo, en los procedimientos de ejecucion, dado que no tienen caracter
preferente. Para revertir la situacion hacen falta mas medios personales y materiales.

Proseguia el informe indicando que en diversas ocasiones se ha interesado de la
Administracion autonémica que se dote de funcionarios de refuerzo y prolongacién de
jornada, al igual que el resto de los juzgados de primera instancia de Torrevieja, y se
concedid un funcionario interino a repartir entre los tres 6rganos judiciales por semanas
durante el afio 2017, que ceso el 31 de diciembre de 2017.

Mediante Real Decreto 902/2017, de 13 de octubre, de creacion de noventa y tres
juzgados y plazas judiciales (BOE del dia 16 de octubre de 2017), uno de los juzgados
de instruccion de Torrevieja se transforma en juzgado de primera instancia, pero como
se ha indicado, la entrada en funcionamiento del Juzgado de Primera Instancia nUmero 4
de Torrevieja, el 1 de enero de 2018, no ha supuesto una disminucién de la sobrecarga
de trabajo para los juzgados de primera instancia ya existentes, a los que no se ha
liberado del reparto de nuevos asuntos.

Dada la situacion, el Defensor del Pueblo ha seguido actuaciones, por un lado,
con el Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana, al que se le ha
solicitado informacion acerca de si se ha previsto la posibilidad de aplicar el articulo
152.2.1 de la Ley Organica del Poder Judicial, en cuanto atribuye a las salas de gobierno
de los tribunales superiores de justicia, en pleno o en comision, que excepcionalmente
de forma motivada, y cuando las necesidades del servicio asi lo exigieren, ordenar que
se libere del reparto de asuntos, total o parcialmente, por tiempo limitado, a un juez
determinado.

Por otro lado, se ha solicitado informacién a la Conselleria de Justicia,
Administracion Publica, Reformas Democréaticas y Libertades Publicas de la
Generalitat Valenciana, sobre la posibilidad de adoptar alguna medida de apoyo y
refuerzo en aras de solventar la situacion en la que se encuentra el Juzgado de Primera
Instancia nUmero 2 de Torrevieja.

En la actualidad, estos expedientes continan en tramite (16009270, 18002775,
18002777).
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La queja por el retraso en devolver las cantidades embargadas de mas en un
procedimiento de ejecucion de titulos judiciales del Juzgado de Primera Instancia niUmero
13 de Madrid, dio lugar a que esta institucion iniciara actuaciones con el secretario
coordinador provincial de Madrid, dado que el impulso de la ejecucion civil corresponde
al letrado de la Administracion de Justicia del érgano judicial.

En el informe recibido se comunicé que ya se habia procedido a la devolucién de
las cantidades embargadas en exceso, acordandose por Diligencia de Ordenacién de 7
de febrero de 2018, de la letrada de la Administracion de Justicia del Juzgado de Primera
Instancia nimero 13 de Madrid, la expedicion de los correspondientes mandamientos de
pago a los ejecutados.

El secretario coordinador provincial de Madrid envié con su informe copia de las
diligencias informativas que inco6 para dar respuesta a la queja, en las que se indicaba
que los boletines estadisticos trimestrales de estadistica judicial del juzgado de primera
instancia, correspondientes al afio 2017, reflejan que durante dicho afio tuvieron entrada
en el juzgado mencionado un total de 1.311 asuntos civiles, lo que supone un 182 % de
los asuntos contenidos por el mddulo orientador del Consejo General del Poder Judicial
para este tipo de juzgados, que viene establecido anualmente en 720 asuntos civiles.

De oficio se iniciaron actuaciones con el Consejo General del Poder Judicial para
saber si se habian adoptado o se iban a adoptar medidas para paliar la sobrecarga de
trabajo que soporta el juzgado de Madrid y reducir las dilaciones en los procedimientos
que se tramitan en dicho 6rgano judicial. Efectivamente, se informé de que el Juzgado de
Primera Instancia nimero 13 de Madrid presentaba una carga de entrada muy elevada
(186 % en 2017 y 197 % en el primer trimestre de 2018), si bien no era superior a la
media de entrada de los 6rganos de igual clase de Madrid en el mismo periodo (221 % y
191 %, respectivamente). Por lo cual, el Consejo General del Poder Judicial venia
informando favorablemente sobre la necesidad de creacion de nuevos 6rganos de
primera instancia en Madrid, al ser insuficientes los existentes.

Por Real Decreto 902/2017, de 13 de octubre, de creacion de juzgados y plazas
judiciales, se habian creado dos nuevos juzgados de primera instancia en Madrid, los
nameros 102 y 103, pero en julio de 2018 estos todavia no habian entrado en
funcionamiento, por lo que el Defensor del Pueblo se dirigi6 a la Secretaria de Estado de
Justicia para saber por qué la fecha de entrada en funcionamiento de esos juzgados no
habia sido fijada.

En el informe de la secretaria de Estado se comunicé que, mediante la Orden
JUS/1165/2018, de 7 de noviembre (BOE de 8 de noviembre de 2018), se fijaba el 1 de
diciembre de 2018 como fecha de entrada en funcionamiento de seis juzgados de la
Comunidad de Madrid correspondientes a la programacién del afio 2017 (18000503).
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Las dilaciones en la jurisdiccion civil en la Comunidad de Madrid no solo afectan a
la capital. Por ejemplo, puede citarse la situacion de un ciudadano que acudia a esta
institucion porque, con fecha de 17 de marzo de 2017, se presentd demanda de
modificacion de medidas acordadas en divorcio de mutuo acuerdo, que dio lugar a un
procedimiento de familia de modificacion de medidas en el Juzgado de Primera Instancia
namero 7 de Mostoles, y manifestaba su disconformidad con las dilaciones que se
estaban produciendo en dicho procedimiento, pues, con fecha 20 de septiembre de
2017, se habia dictado diligencia de ordenacién en la que se sefialaba para la
celebracion de la vista el dia 13 de febrero de 2019, esto es tras dos afios desde la
presentacion de la demanda. Asimismo, indicaba su preocupacién por los perjuicios que
estas dilaciones podian causar a sus dos hijos de 11 y 8 afios, ya que en la demanda se
solicitaba su guarda y custodia compartida.

En cuanto a la posible existencia de demoras en la tramitacion del procedimiento,
el Consejo General del Poder Judicial considerd necesario poner de manifiesto que el
Juzgado de Primera Instancia nimero 7 de Mdstoles habia tenido una entrada de
asuntos civiles de un 242 % del indicador en 2016, y de un 244 % en el afio 2017, por lo
que se trata de un 6rgano cuya carga de entrada duplica el indicador aprobado. El
rendimiento del juzgado es también altisimo, concretamente de un 251 % en 2016 y un
287 % en 2017, por lo que estad muy por encima del nivel de rendimiento aprobado. La
pendencia de procedimientos declarativos es de 1.274 asuntos, superior en un 138 % a
la media de la provincia y de la comunidad auténoma (534) y que casi duplica la media
nacional que es de 703 asuntos. Por lo que a los procedimientos de ejecucion se refiere,
con 744 asuntos, supera en un 94 % a la media de la provincia y de la comunidad
auténoma (382) y en un 30 % a la media nacional, que es de 573,5 asuntos.

El juzgado, segun los dltimos datos estadisticos consolidados, no tenia ninguna
sentencia ni resolucion final pendiente de dictado, por lo que en el caso de la queja, pese
a la elevadisima carga de trabajo del juzgado, los proveidos se han efectuado en
tiempos absolutamente razonables (en una media de nueve dias), quedando acreditado
que el problema del érgano en modo alguno no se encuentra en la dilacién en el tramite,
sino en la inexistencia de huecos en la agenda para poder sefialar a tiempos mas
proximos.

Teniendo en cuenta la situacion general del 6rgano judicial, la elevadisima carga
de trabajo que soporta, que el indice de resolucion con respecto al indicador aprobado
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puede atribuirse a una actuacién irregular por el juzgado, sino a causas estructurales del
mismo (18002438).

Sin embargo, en ocasiones las dilaciones son responsabilidad del juez, como en
la queja, recibida a través del Sindic de Greuges de la Comunitat Valenciana, referida al
Juzgado de Primera Instancia nimero 1 de Benidorm (Alicante), en la que la
compareciente exponia que, en un procedimiento ordinario de suspensién de patria
potestad, el 16 junio de 2016, se celebrd la vista del juicio en ese juzgado y se
lamentaba de que, transcurridos mas de 19 meses desde la celebracion del juicio, no se
hubiera dictado sentencia alguna, a pesar de las innumerables ocasiones en las que ha
acudido al juzgado interesandose por ella.

El 2 de marzo de 2018, el Consejo General del Poder Judicial solicité a la Jefatura
del Servicio de Inspeccion informacion sobre el retraso en el dictado de la sentencia y en
el informe elaborado en fecha 12 de marzo de 2018 se hizo constar la existencia de
retraso atribuible al juez sustituto, asi como que el consejo habia adoptado las medidas
tendentes a la declaracion de su inidoneidad y cese como juez sustituto en el momento
en que se constato la evolucién desfavorable del seguimiento, incoado para el control de
las resoluciones pendientes de dictar por dicho juez sustituto, habiendo declarado la
comisién permanente, en acuerdo de 21 de febrero de 2018, su falta de idoneidad para
seguir desempefiando sus funciones, asi como su remocién y cese, y que debia estarse
a las medidas que adoptase el titular del 6rgano o la Sala de Gobierno del Tribunal
Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana para el dictado de las resoluciones
pendientes a la mayor brevedad posible.

Los procedimientos pendientes del dictado de sentencia fueron objeto de
declaracion de nulidad de actuaciones, tramite previo necesario para que se pudiera
asumir la celebracion de nueva vista y el dictado de sentencia. En el momento en que
fuera firme la declaracion de nulidad, el 6rgano procederia a efectuar los nuevos
sefialamientos, previsiblemente, y teniendo en cuenta la agenda del juzgado, a partir de
septiembre de 2018, para a continuacidon proceder al dictado de sentencia, una vez
celebradas las vistas respectivas.

En consecuencia, la Jefatura del Servicio de Inspeccién informé de que se habian
adoptado todas las medidas necesarias para acometer el dictado de las sentencias
dejadas al cese del juez sustituto y podia calificarse de actualizada la situacion del
Juzgado de Primera Instancia nimero 1 de Benidorm (17015934).
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Mercantiles

La compleja tramitacion de los procedimientos en la jurisdiccion mercantil es la causa
fundamental de las dilaciones y retrasos que sufren.

En junio de 2018, un ciudadano se quejaba de que, transcurridos cinco afos
desde su inicio, no se habia resuelto por el Juzgado de lo Mercantil nUmero 11 de Madrid
el concurso voluntario abreviado y desconocia el estado de tramitacién en el que se
encontraba.

El Consejo General del Poder Judicial participé que, del informe recabado por el
servicio de inspeccion, especificamente respecto a la queja planteada, se deducia que el
referido procedimiento de concurso voluntario abreviado habia sido tramitado
correctamente, estando tan solo pendiente la fase de liquidacién. De hecho, segun
informaba la letrada de la Administracién de Justicia del juzgado, en el momento de la
emision del informe el asunto estaria proximo a su conclusion.

Asimismo, se sefialaba que no se habian producido incidencias relevantes, mas
alla de las propias de la complejidad de la tramitacion de este tipo de procedimientos,
sobre todo las que se derivan del devenir de la liquidacién del concurso, cuya conclusion
depende de numerosos factores, la mayoria de ellos ajenos al érgano judicial. Los plazos
transcurridos para tramitar la fase comun, la aprobacion del expediente de regulacion de
empleo, el plan de liquidacion y la propia seccién quinta se encuentran en consonancia
con los que habitualmente discurren en otros procedimientos concursales, sobre todo en
Organos sobrecargados de trabajo como acontece en el rgano informado.

En el informe, ademés, se indicaba al quejadante que se trataba de un
procedimiento de concurso normal, en el que estaba personado con procuradora, que no
habia presentado ningln escrito en ningun sentido y en el que tampoco se habian
dictado muchas resoluciones que notificar, un procedimiento al que solo puede
achacarse el tiempo invertido por la Administracion concursal en liquidar los bienes del
concursado que consistian principalmente en magquinaria que habia sido vendida
directamente por el mismo. Finalmente, se le recordaba que al estar personado en el
procedimiento por medio de procurador, era a ese profesional al que le incumbia facilitar
la informacion relativa a la tramitacién del concurso, no estando obligado el érgano
judicial a facilitar de oficio informacion de tal indole a los acreedores, no constando que
hubiera habido peticion expresa por su parte en tal sentido (18009677).

Una abogada comparecid, en nombre de su cliente, parte en un procedimiento
ordinario del Juzgado de lo Mercantil nimero 5 de Madrid, para exponer que en el citado
procedimiento se dicté Sentencia el 14 de diciembre de 2016, contra la que se presentd
recurso de apelacion el 28 de diciembre de 2016.
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La compareciente indicaba que, posteriormente, se habian presentado varios
escritos al juzgado para que se pronunciase sobre la admision del recurso, y manifestaba
su disconformidad con que, a fecha de 7 de noviembre de 2018, transcurridos dos afios
desde la interposicion del recurso, no se habia dado contestacion alguna para su
tramitacion, con una evidente indefension para su representado.

El expediente esta en tramite, pendiente de recibir el informe solicitado al
Consejo General del Poder Judicial (18017580).

Penales

En un primer momento la queja formulada por dilaciones en la jurisdiccion penal, que
puede parecer justificada por la duraciéon del procedimiento, se desvirtia al recibir el
informe del ministerio fiscal que acredita que la duracién de la tramitacién del proceso
trae causa en su complejidad, sin que por ello existan dilaciones indebidas o
injustificadas.

Ese caso es el de la compareciente, una de las perjudicadas en unas diligencias
previas del afio 2012 tramitadas en el Juzgado de Instruccion nimero 44 de Madrid, que
exponia su disconformidad con que, a pesar del tiempo transcurrido, no hubiera
finalizado el citado procedimiento judicial.

En la informacioén remitida por la Fiscalia General del Estado se comunic6 que
las citadas diligencias previas son un procedimiento complejo, compuesto de 35 tomos,
con numerosos acusados y mas de mil personas afectadas de distintos lugares de
Espafia, cuyas denuncias fueron acumuladas. No obstante, se informaba que la fase de
instruccion habia finalizado y se habia dado traslado al ministerio fiscal y a las partes
personadas como perjudicadas para formular acusacion (18003594).

En algunas quejas se produce la normalizacion del procedimiento, una vez
admitida la queja y solicitado informe por el Defensor del Pueblo.

Una interesada exponia que, el dia 8 de noviembre de 2016, presentd una
denuncia por falso testimonio contra varias personas que mintieron, desde su punto de
vista, en un juicio laboral que tuvo, correspondiendo su conocimiento al Juzgado de
Instruccién nimero 22 de Madrid en unas diligencias previas de 2016. Se lamentaba de
que, hasta el momento, el Juzgado de Instruccién nimero 22 no habia dictado resolucién
alguna que le permitiera progresar de alguna manera en el procedimiento, a pesar de
gue se habia solicitado el impulso procesal mediante escritos de 27 de noviembre de
2016, 17 de mayo, 14 de junio y 21 de noviembre de 2017 y 8 de febrero y 9 de marzo
de 2018.
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En la investigacion seguida se pudo comprobar que por el juzgado, de oficio o en
respuesta a los escritos de la interesada, se habian seguido actuaciones y dictado
resoluciones, que incluian una requisitoria para averiguacion domiciliaria del condenado
a la Direccion General de la Policia y a la Direccion General de la Guardia Civil,
constando una ultima Providencia de 23 de marzo de 2018, acordando estar a la espera
de la requisitoria de localizacién, en respuesta a un escrito de la interesada del dia
anterior, el 22 de marzo (18005171).

Noticias aparecidas en diversos medios de comunicacién que plantean un
problema, dan lugar a que el Defensor del Pueblo inicie actuaciones de oficio. Por
ejemplo, al tener conocimiento de que no se investigo el fallecimiento de una persona en
el afio 2016 en los calabozos de una Comisaria de Cérdoba de la Policia Nacional.

En las actuaciones seguidas se pudo comprobar que por ese hecho se iniciaron
unas diligencias policiales, que, remitidas a la autoridad judicial, motivaron la incoacion
de unas diligencias previas en el Juzgado de Instruccion nimero 1 de Cérdoba, las
cuales, segun informé el ministerio fiscal, fueron archivadas por resolucién judicial de 15
de junio de 2016 (18010179).
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Administracion de Justicia en Galicia, con el fin de conjugar debidamente el derecho a la
huelga reconocido en el articulo 28.2 de la Constitucidn espafiola en la forma prevista en
el articulo 496.d) de la Ley Orgéanica del Poder Judicial, con el mantenimiento de los
servicios esenciales. Los servicios minimos establecidos en la indicada orden fueron
impugnados por la representacion sindical por considerarlos excesivos, ante la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Galicia.

Concretamente, en lo que se referia a los juzgados de vigilancia penitenciaria, se
establecié en dicha orden como dotacién minima tres funcionarios —uno por cada
cuerpo de los convocados a la huelga—, para garantizar los derechos de los presos,
como expresamente indica la mencionada norma, e indicando que los juzgados de
vigilancia penitenciaria garantizan bienes juridicos especialmente protegidos por el
ordenamiento juridico y, esencialmente, bienes personalisimos y primarios como, entre
otros, la libertad de las personas, asi como en las oficinas fiscales, ademas del personal
del servicio de guarda, otros dos funcionarios mas.

El informe finalizaba indicando que no era a la Xunta de Galicia, sino a los
directores funcionales de los juzgados y fiscalias, autoridades responsables de dirigir
dichas oficinas, a quienes correspondia la interpretacion del ordenamiento juridico para
garantizar la efectividad de los tramites sin los cuales se pondrian en peligro bienes
juridicos esenciales anteriormente indicados y, en concreto, las indicaciones oportunas
para la realizacién de aquellas actuaciones judiciales y procesales necesarias para
garantizar el concreto funcionamiento del servicio esencial de la Administracion de
Justicia, comprendiendo, por lo tanto, aquellas tareas vinculadas a las mismas e
imprescindibles para la completa realizacion de los servicios (18007767).

Contencioso-Administrativas

Como se ha indicado en anteriores informes, el ciudadano no solo sufre las dilaciones
gue se han producido en la tramitacion del procedimiento contencioso-administrativo,
sino que, ademas, una vez que ha conseguido una sentencia a su favor, tiene que
soportar que la Administracién no sea diligente en abonar la cantidad a la que ha sido
condenada.

Este es el caso de la queja referida a la ejecucién de resoluciones adoptadas por
el Tribunal Superior de Justicia de Madrid en Seccion de Ejecuciones y Extensiones de
Efectos, en una ejecucion de titulos judiciales del afio 2013, consecuencia de una
sentencia dictada en un procedimiento ordinario. En este procedimiento, iniciado en el
afio 2006, la representacion procesal del interesado, por medio de escrito de fecha 28 de
abril de 2017, solicitd a la sala que se estimara la falta de diligencia por parte de la
Administracién en el cumplimiento de la sentencia, fundando dicha peticion en que
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constaba en autos un informe del jefe de la demarcacion de carreteras de 24 de mayo de
2016, en el que se hace constar que el dia 19 de mayo de 2016 se habia solicitado el
crédito correspondiente.

Tras las actuaciones realizadas por el Defensor del Pueblo, la Subdireccién
General de Coordinacion de la Direccion General de Carreteras del Ministerio de
Fomento informé que, por Oficio del 19 de septiembre de 2017, el importe que se
adeudaba para el pago de la expropiacion de la finca se haria con cargo al Presupuesto
General del Estado para el afio 2017, aprobado el 27 de junio.

El crédito para el pago se aprobé en fecha 14 de diciembre de 2017, la
notificacion de pago se realiz6 el 11 de enero de 2018 vy, finalmente, la transferencia del
Banco de Espafia, a favor del interesado se efectué con fecha de 12 de febrero, viendo
el interesado que se hacia efectivo el reconocimiento de su reclamacion, 12 afios
después de iniciado el procedimiento contencioso-administrativo (18000264).

En ocasiones, a pesar de que el compareciente fundamenta su queja en
dilaciones injustificadas, se comprueba que tales no existen, como en la presentada por
el retraso de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Andalucia, con sede en Sevilla, en resolver el recurso de apelacion interpuesto contra
la sentencia de 2016 dictada por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nimero 1
de Sevilla en un procedimiento ordinario incoado en 2012, que desestimo el recurso
contencioso-administrativo contra una resolucion del Servicio Andaluz de Salud. La
interesada, ya que la tramitacion del procedimiento ordinario habia durado cuatro afios,
temia que el recurso de apelacién se alargara en sede del Tribunal Superior de Justicia.

Ello no fue asi, pues en la informacion recibida se participé que las actuaciones
procedentes del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo numero 1 de Sevilla fueron
remitidas y registradas en la Sala de lo Contencioso-Administrativo el 20 de octubre de
2017, se formo rollo de apelacién y transcurrieron solo ocho meses desde la recepcion
de las actuaciones hasta su sefialamiento para deliberacion, votacién y fallo en junio de
2018. Al respecto, el Consejo General del Poder Judicial consideraba que el tiempo de
respuesta de esa sala habia sido practicamente igual al tiempo medio de respuesta
nacional de los o6rganos de la misma clase, habiendo dado el impulso de oficio
procedente en una correcta tramitacion, que no habia sido descuidada o carente de
diligencia (18005131).

Por otro lado, una ciudadana exponia que, en noviembre de 2016, se le deneg6 la
residencia, por lo que, realizados los tramites previos oportunos, interpuso recurso ante
el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nimero 1 de Santa Cruz de Tenerife, que
incoo el correspondiente procedimiento abreviado. Estando citada para celebracion de
juicio el 14 de marzo de 2018, este se suspendi6é para verificar si la abogada habia
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interpuesto el recurso en plazo. Verificado este extremo, volvio a ser citada en fecha 10
de julio de 2018, pero se lamentaba de que por providencia de esa misma fecha, debido
a problemas informaticos del juzgado, se sefialé el 4 de febrero de 2019 para la
celebracion de la vista oral.

El Consejo General del Poder Judicial consideré que, por parte del Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo nimero 1 de Santa Cruz de Tenerife, también en este caso
se habia dado una correcta tramitacion a ese procedimiento abreviado, pues de las
actuaciones realizadas durante el periodo de la queja de la interesada, del 5 de octubre
de 2017, fecha de interposicién de la demanda, al 24 de septiembre de 2018 fecha y
notificacion de la sentencia, no se podia deducir una inaccién o desatencion del érgano
judicial (18009544).

Otro ciudadano manifestaba su disconformidad con el Juzgado de Ilo
Contencioso-Administrativo numero 1 de Ledn, por la tramitacién de un procedimiento
ordinario del afio 2015, en el que a pesar del tiempo transcurrido desde su presentacién
no se habia dictado resolucion.
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101 % del indicador; en 2017, el 120 %, y en los seis primeros meses de 2018 el 140 %
(con refuerzo). En cuanto al Juzgado de lo Social nimero 8 de Valencia, la carga de
trabajo fue de un 138,6 % del indicador en 2015; un 130 % en 2016 y un 124 % en 2017,
y la dedicacion del érgano con relacion al indicador fue del 111 % en 2015; del 112 % en
2016 y del 109 % en 2017. En el Juzgado de lo Social nimero 3 de Valladolid, la carga
de trabajo alcanzé el 107 % del indicador en 2016; el 121 % en 2017 y el 134 % en los
tres primeros trimestres de 2018, y la dedicacion del rgano superé el correspondiente
indicador en todo el periodo analizado, alcanzando un 160 % en 2016; un 107 % en
2017 y un 107 % en los tres primeros trimestres de 2018.

La queja referida al Juzgado de lo Social nimero 28 de Madrid en un
procedimiento de despido de 2017, se fundamentaba en que, con fecha 23 de enero de
2018, se solicitd la ejecucién del acta de conciliacién y en que, después de 10 meses, a
la fecha de presentar la queja —septiembre de 2018—, solo se habian cobrado 67,64
euros procedentes del embargo de una cuenta bancaria a nombre de la empresa.

El Consejo General del Poder Judicial informé de que la ejecucién de los autos
no habia sufrido demoras valorables, ya que se habia procedido a realizar los tramites de
embargo sin dilacion, habiéndose obtenido, tras las correspondientes diligencias de
averiguacion de bienes, una pequefia cantidad, que fue entregada al demandante. El
hecho de que no se hubieran encontrado bienes susceptibles de embargo habia llevado,
finalmente, al dictado de la insolvencia provisional de la empresa demandada, tras lo
cual el ejecutante tenia abierta la via de reclamacion ante el FOGASA y para ello habia
solicitado el testimonio del auto de insolvencia. Toda la tramitacién del asunto, desde el
dia 24 de enero de 2018, fecha en que se solicitd la ejecucién, hasta el 4 de septiembre,
fecha en que se habia dictado la insolvencia de la empresa, se habia llevado a cabo en
un periodo de aproximadamente seis meses, tiempo que se consideraba razonable a la
vista de los tramites necesarios (18014170).

En cuanto al Juzgado de lo Social numero 8 de Valencia, el interesado exponia
gue el 20 de noviembre de 2017 formaliz6 demanda contra la empresa por acoso laboral,
vejaciones y humillaciones por parte de directivos, acompafiada de suspension de
empleo y sueldo. El quejadante se lamentaba de que, con fecha 17 de enero de 2018, el
citado juzgado hubiera sefialado el 24 de enero de 2019 para el acto de conciliacion v,
en su caso, la celebracion del acto del juicio, lo que representa que durante mas de un
afio iba a tener que estar soportando una situacion insostenible que le suponia graves
perjuicios emocionales.

La Jefatura del Servicio de Inspeccion del Consejo General del Poder Judicial
consideré6 que de los hechos expuestos no puede desprenderse la existencia de
irregularidades en la tramitacién del referido procedimiento, pues se trata de un asunto
que no tiene el caracter de urgente ni preferente con arreglo a la legislacién procesal
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laboral y el sefialamiento se ha realizado por riguroso orden de entrada, a lo que se
aflade que la causa del retraso en el sefialamiento es de caracter estructural y se
corresponde con la elevada entrada de asuntos en los Ultimos afios (18004036).

En el caso del Juzgado de lo Social nimero 3 de Valladolid, el compareciente
exponia que, en mayo de 2018, presentdé demanda de extincion de contrato, que se
tramita como un procedimiento despido/ceses en general y en el que se sefialé la vista
para el dia 21 de septiembre de 2018. Dos dias antes de la celebracion del juicio, por
Diligencia de Ordenacién de 19 de septiembre, se le comunicé por parte del citado
juzgado que, ante el cese de un juez de refuerzo, el juicio quedaba suspendido sin fecha
alternativa.

El interesado, ademas de lamentarse de los perjuicios que le ocasionaba dicha
suspension, indicaba que otros trabajadores de la empresa, en su misma situacion,
presentaron demanda que recay6 en otro juzgado de lo social de la misma ciudad de
Valladolid y ya habian obtenido sentencia por este asunto.

El informe del Consejo General del Poder Judicial concluye que es cierto que la
demora en el sefialamiento del juicio excede, sin duda, las legitimas expectativas de los
ciudadanos ante la justicia, pero, desgraciadamente, esta situacibn no puede
considerarse injustificada ni arbitraria en un juzgado de lo social que presenta el volumen
de trabajo y pendencia de ese juzgado, considerando también que no puede
desprenderse la existencia de irregularidades en la tramitacion del procedimiento, pues
el retraso en la fecha del sefialamiento responde al elevado volumen de entrada de
asuntos y moderada pendencia que soporta el juzgado y al cese de la jueza de refuerzo
a la que, inicialmente, se habia asignado el asunto, que determiné la necesidad de
suspender los juicios sefialados para ser celebrados por ella en fechas posteriores a su
cese y volverlos a sefialar una vez nombrada una nueva jueza de refuerzo, lo que se
llevd a efecto con prontitud. Asimismo, se informé que esa clase de procedimiento no
tiene atribuido el caracter de urgente con arreglo a la legislacién procesal, a pesar de lo
cual el 6rgano habia otorgado preferencia al asunto, de acuerdo con el tipo de pretension
ejercitada, razén por la que se habian sefialado los actos de conciliacion y juicio en una
fecha bastante anterior a la que le hubiese correspondido por estricto orden de entrada y
admision a trdmite de la demanda (18015475).

Por el Juzgado de lo Social nUmero 11 de Barcelona se dicté sentencia el 16 de
noviembre de 2016 en un procedimiento de despido de 2015, condenando a la parte
actora al pago de una cantidad en concepto de indemnizacion. La demandada presentd
recurso de suplicacion ante el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia y en enero de
2018, mas de dos afios después, acudio al Defensor del Pueblo porque no se habia
emitido resolucion alguna.
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En las actuaciones seguidas se pudo constatar que, efectivamente, el juzgado
dict6 sentencia el 16 de noviembre de 2016, estimando parcialmente la demanda frente
a la empresa. Dicha empresa presentd un escrito el 29 de noviembre, anunciando
recurso de reposicién, pero para poder formularlo, al no conocer el catalan, solicité que
se tradujese la sentencia al castellano, lo que se llevé a cabo oportunamente, y el 3 de
febrero de 2017 se facilitd la traduccién. En esa fecha se alz6 la suspensién del plazo
para presentar el recurso.

Mediante diligencia de ordenacion de 22 de febrero de 2017 se tuvo por
formalizado, y por impugnado con la diligencia de ordenaciéon de 6 de abril, siendo
elevadas las actuaciones el 2 de mayo a la Sala de lo Social del Tribunal Superior de
Justicia de Cataluia, que dictdé sentencia el 10 de julio de 2017, desestimando el
recurso, que en el dia de emitir su informe el Consejo General del Poder Judicial era
firme y se encontraba en trdmite de ejecucion.

La Jefatura del Servicio de Inspeccion del Consejo General del Poder Judicial
estimdé que no se habia incurrido en demora al tramitar el recurso de reposicidn
concernido, pues la Unica dilacién, respecto de la media de tiempo que transcurre en los
restantes recursos de suplicacién del juzgado afectado, habia tenido lugar por la
necesidad de enviar la sentencia al servicio de traducciones dependiente del
Departamento de Justicia de la Generalitat de Catalufia (18000077).

En la jurisdiccion social también hay situaciones en las que las dilaciones no se
pueden atribuir al 6rgano judicial, como la queja en la que la compareciente exponia que,
el 4 de diciembre de 2017, el Juzgado de lo Social nUmero 1 de Ciutadella de Menorca
(lles Balears) dicté sentencia en un procedimiento de seguridad social, estimando
parcialmente su demanda sobre la incapacidad permanente, con derecho a percibir una
indemnizacion.

En enero de 2018, la interesada solicit6 al citado juzgado que se le concediera un
anticipo a cuenta del importe de la indemnizacién, asumiendo la obligaciéon de reintegro
si procediera. El 29 de enero de 2018, mediante auto y decreto del citado juzgado se
despachd la ejecucion provisional y se requirio, a través de la Abogacia del Estado, que
por medio del correspondiente organismo gestor se consignara en la cuenta de
depdsitos y consignaciones la cantidad solicitada.

Al haber transcurrido sobradamente el plazo otorgado, el juzgado recordo a la
Abogacia del Estado en tres ocasiones el urgente cumplimiento de lo requerido, lo que
dio lugar a que la interesada presentara la queja disconforme con que el Estado no
cumpliera con los citados requerimientos judiciales.

Una vez iniciadas las correspondientes actuaciones con la Direccion del
Servicio Juridico del Estado, la interesada remitid6 escrito al Defensor del Pueblo,
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comunicando que habia recibido en su cuenta corriente el ingreso de la cantidad
acordada, de lo que se informé a la Abogacia del Estado, dando por finalizado el
expediente (18005897).

Causas

Se ha conmemorado en 2018 el cuadragésimo aniversario de la Constitucion y, con ella,
del reconocimiento de derechos fundamentales relacionados con la justicia. El derecho
fundamental a la tutela judicial efectiva (articulo 24.1) y el derecho a un proceso sin
dilaciones indebidas (articulo 24.2), entre otros derechos fundamentales de naturaleza
procesal, son logros de la Constitucion. Que los ciudadanos acudan masivamente a la
Justicia, es algo que no habia sucedido, en tan alto grado, anteriormente. Precisamente
la division de poderes, atribuyendo al Poder Judicial, en exclusiva, la potestad de juzgar
y hacer ejecutar lo juzgado, es una caracteristica esencial de un Estado social y
democratico de derecho. Es enormemente positivo que los ciudadanos confien en los
jueces y ejerciten acciones, incluso masivamente, ante ellos. Sin embargo, los
desajustes entre la «demanda» de justicia y la «oferta» que los poderes publicos ofrecen
de ella causan una profunda insatisfaccion en la ciudadania.

Es cierto que, objetivamente, muchos procesos duran demasiado, y la
insatisfaccion ciudadana llega al Defensor del Pueblo a través de muchas quejas. Este
tipo de quejas han sido una constante en la historia institucional del Defensor del Pueblo,
desde 1983 hasta la actualidad. Los esfuerzos de todos los gobiernos democraticos
desde entonces, incluyendo numerosas reformas procesales, han aliviado pero no
solucionado el problema de las demoras.

Una de las caracteristicas de la Constitucion es que, si bien atribuye con caracter
exclusivo la potestad jurisdiccional a juzgados y tribunales (articulo 117.3), reparte otras
competencias relacionadas con la justicia entre diferentes instituciones. La mas
importante, sin duda, el Consejo General del Poder Judicial, su 6rgano de gobierno
(articulo 122.2). Desde la Sentencia del Tribunal Constitucional 56/1990, de 29 de
marzo, con la acufiacién del concepto de «administracion de la Administracion de
Justicia», qued6 zanjada la cuestion —en sentido afirmativo— de si las comunidades
autbnomas podian asumir 0 no competencias sobre determinados medios personales
(personal auxiliar) y sobre los medios materiales (edificios, sistemas informaticos...) al
servicio de la Administraciéon de Justicia. Asi pues, el Consejo General del Poder Judicial,
el Ministerio de Justicia y las comunidades auténomas, asi como las Cortes Generales y
los parlamentos autondmicos en las correspondientes leyes de presupuestos, han de
tomar las medidas necesarias para que el derecho a un proceso sin dilaciones indebidas
no se vea vulnerado por insuficiencia de medios.
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La evolucién presupuestaria en materia de justicia ofrece datos relevantes sobre
el esfuerzo de las politicas publicas en este campo. Han de tenerse en cuenta los
Presupuestos Generales del Estado, los Presupuestos de las comunidades auténomas
con competencias de justicia y el Presupuesto del Consejo General del Poder Judicial.
Este Ultimo es una cifra muy pequefia, considerando el conjunto. Pueden observarse con
claridad los efectos negativos de la Ultima crisis econdmica en los Presupuestos
Generales del Estado a partir de 2011. En el caso de las comunidades autonomas, la
incidencia de la crisis en los presupuestos de justicia ha sido desigual.

Gasto presupuestario en Justicia.

Presupuestos Generales del Estado)

€ (Millones)

2.000

1.800

1.600

Fuente: MINHAFP, www.epdata.es
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Presupuestos iniciales de los servicios publicos bésicos de Justicia de las
comunidades auténomas. Datos consolidados.

Unidades: Miles de euros

2015 2014 PAK]

525.134.671,0 492.796,2 471.136,7 478.651,5 498.307,5 499.620,5 495.715,4 462.145,0

74.326.380,9 71.578,4 72.288,1 73.926,5 78.793,9 70.300,5 68.772,8 65.554,0

56.565.414,0 53.649,6 52.108,4 51.441,5 51.441,5 61.666,8 61.666,8 73.051,7

280.924.000,0 264.124,4 241.235,1 236.264,6 249.159,9 255.360,5 283.691,6 291.715,2

142.977.810,0 132.626,6 132.452,5 134.049,7 146.983,6 165.762,2 129.388,4 151.735,6

30.063.498,0 29.211,4 28.563,9 28.417,6 28.298,1 31.644,9 32.748,4 33.535,1
162.616,0 45,7 140,7 110,3 136,4 177,1 770,7 851,8
610,7 679,3
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Andalucia

Aragén

Asturias (Principado de)

Comunitat Valenciana
Canarias

Cantabria

Castillay Ledn
Castilla-La Mancha
Catalufia

Extremadura

Galicia

Balears (llles)

Madrid (Comunidad de)

Murcia (Region de)

Navarra (Comunidad
Foral de)

Pais Vasco
Rioja (La)

ESPANA
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2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002
460.667,0 | 446.463,0 | 412.4962 | 391.882,9 | 335.691,0 | 290.7589 | 260.769,7 | 236.832,1
61.782,7 53.722,9 2.184,2 2.067,0 1.983,2
34.217,2 24.766,5 24.107,0 8.576,9 6.683,4 5.925,2
295.383,8 | 287.038,2 | 211.129,5 | 179.327,6 | 161.844,3 | 1435983 | 127.881,7 | 117.990,8
158.060,0 | 163.344,8 | 151.201,7 | 131.6157 | 116.629,3 93.522,5 70.507,7 64.950,7
33.240,0 29.240,3 625,9 900,7 573,8
856,7 499,3 327,7 614,6 1.198,9
3275 2.094,9 2197 142,1
599.555,0 | 573.044,2 | 510.378,6 | 459.868,8 | 598.078,5 | 526.082,7 | 479.1122 | 441.637,1
105.132,3 99.167,4 94.622,0 87.909,7 82.189,8 78.555,3 76.491,7 74.599,0
268,2 196,6 100,0 100,0 6.671,1
405.335,9 | 469.772,3 | 369.547,1 | 323.020,1 | 316.159,6 | 255.939,3 | 108.745,2 1.460,2
33.139,2 29.814,8 26.360,3 24.376,6 23.291,5 22.894,2 17.903,1 17.122,3
174.8280 | 161.8940 | 136.972,0 | 126.0136 | 108.404,6 97.824,8 97.824,8 91.017,6
2.362.793,3 | 2.341.059,1 | 1.940.271,8 | 1.736.416,2 | 1.759.399,1 | 1.515.101,2 | 1.239.236,0 | 1.045.609,6
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del Poder Judicial: web del Consejo General del Poder Judicial. Elaboracion por la Seccién de
Estadistica Judicial basandose en los portales de presupuestos de las administraciones y Comisién
Nacional de Estadistica Judicial.

El Defensor del Pueblo ha constatado, en no pocas ocasiones, que las demoras
se deben a problemas estructurales del o6rgano judicial, sin que exista una
responsabilidad del titular o del personal del juzgado. No debe olvidarse, por otra parte,
que el incumplimiento de los plazos procesales llamados impropios (los que tiene el
6rgano conforme a las leyes procesales) no dejan de ser una «anormalidad». En este
sentido, el recordado magistrado Tomas y Valiente, en su voto particular a la STC
5/1985, de 23 de enero, afirmd que «la frecuente tardanza excesiva del “servicio de
justicia” no puede reputarse como “normal”, pues lo normal es lo ajustado a la norma y
no lo contrario a ella, aunque sea lo frecuente...y, en segundo término, porque ...Si
hubiere que tomar como regla para medir el respeto o la violacion del derecho a un
proceso sin dilaciones indebidas ese mismo derecho anormal, pero general, ello
equivaldria a dejar vacio de contenido esencial el derecho fundamental». Puede decirse
que los plazos procesales impropios no son realistas, pero al generar expectativas de
cumplimiento, se produce insatisfaccién ciudadana.

La excesiva judicializacion de la vida cotidiana —causa también de los retrasos—
viene motivada, en gran medida, por el escaso arraigo en la sociedad espafiola de «la
cultura del acuerdo». A pesar de que han sido numerosos los intentos de implantacion
de proyectos de mediacién, conciliacién y arbitraje, el desconocimiento ciudadano de
estos instrumentos juridicos es un hecho.

No hay ninguna razén objetiva para que las vias de resolucion extrajudicial de
conflictos, que tan arraigadas estan en otros paises, como el Reino Unido, no puedan
funcionar en Espafia. Sin embargo, hasta el momento, el legislador y los poderes
publicos, los jueces, fiscales, abogados y, en definitiva, todos los operadores juridicos,
han fracasado en el intento de concienciar a la ciudadania de que los acuerdos
extrajudiciales pueden ser tan validos, eficaces y justos como una resolucién judicial. Ni
tan siquiera el hecho de que puede ser mas rapida la resolucién del conflicto ha
convencido a los ciudadanos para que acudan a la via extrajudicial: se contintda en la
idea de que los pleitos «aunque sean interminables, acaban siendo mas justos».

La excesiva recurrencia al litigio por parte de la ciudadania se pone de manifiesto
en los datos que ofrece el Servicio de Estadistica Judicial del Consejo General del Poder
Judicial:
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Jurisdiccion civil
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Jurisdicciéon contencioso-
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Pese a la tendencia a la baja en los 6rdenes contencioso-administrativo y social
(la reduccién en el orden penal se explica mas bien por la no obligatoriedad de remisién
de las denuncias penales al juzgado en algunos casos a partir de 2015), es innegable la
actual ausencia de cultura de negociacion en la resolucién de conflictos. Pero una
sociedad madura democraticamente debe caminar, necesariamente, en esa direccion.

Por otra parte, la causa de la exorbitante pendencia que ha presentado la
jurisdiccién contencioso-administrativa durante muchos afios —aunque ahora la
tendencia sea a la baja— no puede atribuirse exclusivamente a una desaforada
litigiosidad por parte de la ciudadania, sino que obedece también a las disfunciones que
conlleva la mala praxis administrativa.

Se han detectado casos en que la Administracién utiliza, de forma abusiva,
resoluciones idénticas, con ausencia de la oportuna motivacion del caso concreto que,
inevitablemente, fuerzan al administrado a plantear el correspondiente recurso
contencioso-administrativo. En otros supuestos, se ha constatado la extralimitacion en la
utilizacion indiscriminada de la figura del silencio administrativo, que también obliga, en
muchas ocasiones, al ciudadano a judicializar el problema que le afecta. Resulta
asombroso que una Administracion demandada pueda tardar incluso afios en el tramite
de remision del expediente administrativo al 6rgano judicial competente para que este
pueda empezar a valorar el caso planteado. En otros casos, se ha constatado como la
propia Administracion retarda conscientemente la ejecucion de resoluciones judiciales
adversas a sus intereses.

Todas estas practicas irregulares son inadmisibles y deben, no solo ser
erradicadas, sino sancionadas con dureza, respondiendo el funcionario o persona al
servicio de las administraciones publicas que tenga a su cargo el despacho de dichos
asuntos, asi como los titulares de los 6rganos administrativos competentes, tan pronto se
detecten este tipo de actuaciones.

Las administraciones deben servir con objetividad y eficacia al interés general,
ajustar su actuacion a un riguroso sometimiento a la ley y a la norma habilitante de su
actuacion, y asumir su cuota de responsabilidad en la excesiva carga de trabajo que
recae en los juzgados y tribunales contencioso-administrativos.

Asimismo, la informatizacion de los sistemas de gestién de los asuntos judiciales,
gue aporta ventajas incuestionables para la agilizaciéon de la tramitacion de los
procedimientos, también permite detectar con facilidad la causa y/o persona responsable
del retraso, lo que implica que, ademas de restablecer rapidamente si es posible la
normal tramitacion del procedimiento, se puede individualizar la responsabilidad de quien
no ha actuado con la diligencia debida y no ha cumplido con las funciones que le habian
sido encomendadas.
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La tardanza injustificada en la tramitacion de los procesos judiciales supone un
preocupante debilitamiento de la confianza ciudadana en la Justicia. Ademas, un sistema
judicial eficiente es un motor de desarrollo econdmico. Pero lo mas importante es que la
adecuada temporalidad en la resolucién y ejecucién judicial es un presupuesto basico
para alcanzar la justicia en su dimensién material.

Finalmente, no es ocioso recordar que el establecimiento por parte del Consejo
General del Poder Judicial de unos estandares o modulos de resolucion de asuntos
obliga a los jueces y magistrados a un elevado ritmo de resolucién que burocratiza su
funcion. Aunque la finalidad principal de dicha medida sea disminuir la elevada
litigiosidad, a largo plazo supone, irremediablemente, el deterioro de la calidad de las
resoluciones judiciales (el uso —y abuso— de la herramienta informatica del «copia y
pega», tan extendida en todas las profesiones, puede distorsionar el analisis
individualizado y riguroso de la problemética objeto de litigio, que exigen las resoluciones
judiciales). Parece evidente que el hecho de optar por un modelo de «juez de cantidad»
tiene consecuencias: por una parte, contribuye a la reduccién de la pendencia; por otra,
puede mermar la calidad de las resoluciones.

Algunas orientaciones para abordar el problema

El problema de los retrasos o dilaciones debe ser abordado a través de medidas
complementarias de diversa indole. No se trata de que no haya sido afrontado por los
sucesivos gobiernos, con mayor o menor acierto, sino de que el resultado no ha sido
satisfactorio. El Defensor del Pueblo quiere, una vez mas, alertar del problema y exponer
algunas orientaciones para darle respuesta. Corresponde, en todo caso, a los poderes
publicos ofrecer las soluciones técnicas concretas en cada uno de los 6Ordenes
jurisdiccionales vy territorios afectados.

La litigiosidad puede prevenirse de diversas formas. El éxito en esta tarea
redundaria en una reduccién de la carga de trabajo de los tribunales y en una mejora de
la rapidez en la respuesta cuando los ciudadanos han de acudir a ellos. En este orden de
ideas, la claridad y buena técnica en la elaboracion de las normas, el fomento de los
medios alternativos de solucién de conflictos y el correcto funcionamiento de las
administraciones reducirian la litigiosidad.

Sobre este Ultimo aspecto, la buena praxis administrativa (tarea central en la labor
fiscalizadora del Defensor del Pueblo es, precisamente, detectar casos de mala praxis)
es fundamental para prevenir la judicializacion de los conflictos. Por eso, es tarea de
todas las administraciones publicas el perfeccionamiento de su actividad, coadyuvando
con ello a la rapidez de la justicia cuando la Administracion haya de ser demandada.
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El proceso judicial es solo uno de los medios de solucién de conflictos juridicos.
Parece utopico plantear un verdadero cambio de mentalidad que considere a otros
sistemas de resolucion extrajudicial (autocompositivos o heterocompositivos) como
preferibles por el ciudadano —y sus abogados— al proceso judicial. Lo que si debe
exigirse es que se fomenten desde los poderes publicos, que se regulen
adecuadamente, que sean verdaderamente eficaces como alternativas. El fracaso, por
ejemplo, de la mediacién que se establecié en su dia para abordar el problema de las
clausulas suelo debe servir de aprendizaje sobre coémo regular estos medios de
resolucién de controversias juridicas.

Un mecanismo de resolucion de controversias alternativo a los juzgados es el
arbitraje. La Ley 60/2003, de 23 de diciembre, de Arbitraje, fue reformada por la Ley
11/2011, de 20 de mayo, pasando a denominarse Ley de Arbitraje y de regulacion del
arbitraje institucional en la Administracién General del Estado. Entre las ventajas que
ofrece el arbitraje se pueden destacar: la rapidez del procedimiento, la especialidad del
arbitro, la flexibilidad e inmediatez, la confidencialidad, el que el laudo arbitral se
equipara a la sentencia judicial y es de obligado cumplimiento; y que, ademas, se conoce
el coste del procedimiento desde su inicio. Ahora bien, solo son susceptibles de arbitraje
aguellas materias de libre disposicion conforme a derecho.

Por otra parte, la mediacion en conflictos de familia puede ser un instrumento muy
eficaz para evitar el agravamiento de la situacion y suavizar las tensiones existentes. La
judicializacién de los conflictos familiares conlleva, en muchas ocasiones, un binomio de
las figuras de «perdedor/ganador» que es letal para la estabilidad del ndcleo familiar,
sobre todo cuando la situacion afecta a hijos e hijas menores de edad: frecuentemente,
la demanda se plantea entre las partes como una declaracion de guerra.

La mediacion familiar intrajudicial se incorpor6 al ordenamiento esparfiol a través
de la Ley 15/2005, de 8 de julio, por la que se modifican el Cdédigo Civil y la Ley de
Enjuiciamiento Civil en materia de separacion y divorcio. Por su parte, la actual Ley
5/2012, de 6 de julio, de mediacién en asuntos civiles y mercantiles, asi como el Real
Decreto 980/2013, de 13 de diciembre, por el que se desarrollan determinados aspectos
de la mencionada Ley 5/2012, de 6 de julio, no han cubierto las expectativas planteadas
inicialmente.

Las ventajas que, para las partes, presenta el proceso de mediacion intraprocesal
son indudables —como reiteradamente ha sostenido el Defensor del Pueblo en sus
informes anuales— y entre ellas se pueden destacar: la agilizacion del procedimiento; la
disminucién de los costes del proceso; los acuerdos alcanzados se ajustan mejor a las
necesidades de la unidad familiar y favorecen la posibilidad de una custodia compartida
de los hijos o el establecimiento de un régimen de visitas amplio para el progenitor no
custodio. Sin perjuicio de la importancia de todas esas ventajas, quizas la mas
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trascendental sea la de evitar el alto coste emocional que supone un proceso matrimonial
contencioso.

El Defensor del Pueblo considera que, sin perjuicio del trabajo hecho hasta el
momento, se debe seguir avanzando en la potenciacion de la mediacién familiar
extraprocesal, previa al inicio de la via judicial. Ademas, la mediacién, el arbitraje y la
conciliacién podrian desempefar un papel relevante, como tales instrumentos de
resolucion extrajudicial de conflictos, en un ambito mucho mas amplio, como en materia
de sucesiones, de impago de hipotecas, de propiedad horizontal, conflictos por derechos
reales, etcétera.

El Consejo General del Poder Judicial ha informado reiteradamente al Defensor
del Pueblo, en el marco de las quejas que esta institucién recibe, sobre problemas
estructurales en numerosos 6rganos jurisdiccionales: elevadas cargas de trabajo,
insuficiencia de plantillas, propuestas de creacion de 6rganos no atendidas, etcétera.
Parece necesario reconsiderar la planta y demarcacién judicial para atender a las nuevas
necesidades, estableciendo las prioridades oportunas en una programacion plurianual de
creacion de oOrganos. Sin perjuicio del respeto al principio de unidad jurisdiccional
(articulo 117.5 de la Constitucion), el establecimiento de alguna modalidad de «justicia
de proximidad» para asuntos de menor importancia —al modo de la antigua justicia de
distrito, pero en un marco plenamente constitucional— contribuiria a la necesaria
agilizacion.

Muchas veces, los retrasos se deben a bajas en la plantilla por enfermedad,
traslados, etcétera. Recientemente, el Consejo General del Poder Judicial y el Ministerio
de Justicia (enero de 2019) han firmado un protocolo que determina el procedimiento
para aprobar las medidas de refuerzo que no pueden considerarse estructurales. El
consejo deberd comunicar cada mes al Ministerio de Justicia la relacion de medidas de
refuerzo que tiene previsto autorizar (detallando cual es el plan de actuacion, la situacion
del 6rgano judicial, la razén que ha provocado el retraso, el volumen de trabajo y el
namero de asuntos pendientes). Por su parte, y también con periodicidad mensual, el
Ministerio de Justicia tendra que validar esas medidas y solo podra oponerse en caso de
insuficiencia econdémica. El Defensor del Pueblo valora positivamente este tipo de
protocolos y considera que podrian extenderse también a las comunidades autonomas
gue gestionan personal al servicio de la Administracion de Justicia.

La Carta de Derechos de los Ciudadanos ante la Justicia de 2002 preveia la
elaboracién por el Ministerio de Justicia y el Consejo General del Poder Judicial de un
«programa de previsiones con la duracion debida de los distintos procedimientos en
todos los 6rdenes jurisdiccionales, al cual se dara una amplia difusiéon publica» (punto
19). El cumplimiento de esta previsiébn permitiria objetivar ain méas el concepto de
«dilacién indebida» y ofrecer expectativas a los ciudadanos que se decidan a litigar.
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Cuando el Estado ha de satisfacer la responsabilidad patrimonial por el
funcionamiento anormal de la Justicia (articulo 121 de la Constitucion), el procedimiento
para hacerlo constituye, como se ha apuntado, un gran problema, con la intervencién del
Ministerio de Justicia, Consejo General del Poder Judicial, Consejo de Estado vy,
eventualmente, un nuevo proceso contencioso-administrativo. La Carta de Derechos
antes citada indica en el punto 18 que las reclamaciones indemnizatorias «se trataran
con preferencia y celeridad». Es necesaria una radical simplificacion del procedimiento
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LA VIVIENDA PROTEGIDA Y EL ALQUILER SOCIAL EN ESPANA

1. Elderecho a la vivienda

La posibilidad de acceder a una vivienda digna es una necesidad humana fundamental
(Naciones Unidas, 2015).

Este derecho ha sido reconocido por multiples ordenamientos, entre ellos, esté el
de Espafia. El articulo 47 de la Constitucion espafiola de 1978 establece que «todos los
espafioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada» .

El ejercicio de este derecho esta condicionado por las circunstancias que se dan
en cada momento y en cada nacion. Existen factores limitativos a los que hay que
enfrentarse, en la sociedad y también en destacados sectores econdmicos. La vivienda y
el urbanismo, se encuentran entre los que, bien pudieran decirse que «estan construidos
por lo publico». Es decir, se encuentran altisimamente regulados.

En ellos, ademas, actlan propietarios de viviendas, inquilinos, propietarios de
suelo, la industria inmobiliaria y los poderes publicos. Entre unos y otros, entre grupos
desiguales y diferentes, con frecuencia se desencadenan batallas, cuya finalidad es
determinar qué es lo que se construye, donde se construye y como se resuelve la
contradiccion entre la actividad econdmica y la necesidad social.

Los mercados inmobiliarios son campos de poder que estan plagados de
decisiones politicas de arriba abajo.

En el mundo de las democracias avanzadas, la gran crisis financiera —la Gran
Recesiéon— ha modificado el marco en el que operan los sistemas nacionales de
vivienda.

En el periodo previo al estallido de la crisis financiera (antes de 2008), los
gobiernos dejaron que el mercado desempefiara un papel activo en la solucién de los
problemas de la vivienda.

La mayor disponibilidad de créditos hipotecarios, junto con la mejoria de sus
condiciones basicas (tipo de interés, plazo y relacién préstamo/valor), impulsaron una
mayor presencia de la vivienda en propiedad como forma de tenencia, una presencia ya
instaurada en el periodo anterior a 1978.

La llegada de la crisis puso de manifiesto que la generalizacion del acceso a
través de esta forma de tenencia, la vivienda en propiedad, resultaba problematica.
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Ademas, los impagos de los préstamos por los compradores de esas viviendas iban a
plantear serios problemas, entre otros, a las entidades de crédito.

Caminando en esa direccion, la denominada vivienda social pasoé a jugar un papel
menos destacado en los sistemas nacionales de vivienda.

Para Naciones Unidas, «la vivienda social es la parte del sistema de vivienda
disefiada para atender a las necesidades en esta materia de aquellos hogares que no
pueden acceder a ella en las condiciones del mercado». Algo parecida es la definicion
que en Espafia han establecido Montserrat Pareja y Maria Teresa Sanchez Martinez: «la
vivienda social es aquella que se asigna segun necesidades sociales, en lugar de
hacerlo segun los criterios del mercado».

2. Los contornos del problema

Si hubiera que pedirle al Instituto Nacional de Estadistica (INE) que nos informara sobre
la utilizacion que los hogares espafoles hacen del dinero que tienen, obtendriamos una
respuesta rapida y precisa.

En la Encuesta de Presupuestos Familiares correspondiente a 2017, se muestra
que la partida que soporta el mayor gasto de los hogares es la de la vivienda junto a
otras vinculadas a ella (agua, electricidad, gas y otros combustibles).

En 2017, la media nacional del gasto en vivienda se elevé a 8.774 euros, un
30,1 % del total. La distribucién de ese gasto esta muy relacionada con la capacidad
econdmica de esos hogares.

El 20 % de los hogares con menor gasto destina a la vivienda y a sus servicios
colaterales el 39,6 %, mientras que el 20 % de los hogares con mayor gasto tan solo
dedica a esa finalidad el 25,8 %.

Ahora bien, el gasto en vivienda puede mirarse desde otros enfoques y analizarse
en distintos momentos. El esfuerzo es uno de ellos.

De hecho, el precio medio de la vivienda en relacion con la renta bruta disponible
de los hogares ha pasado de 6,5 afios en 2015 a 7,2 afos en el primer trimestre de
2018. La accesibilidad a la compra de viviendas se ha endurecido.

Una primera constatacion se ha de realizar: el esfuerzo econdémico necesario para
acceder a la vivienda, tanto en propiedad como en alquiler, en Espafia es excesivo.

Semejante evolucion justifica que se haya recurrido a la vivienda publica para
reducir la magnitud del esfuerzo. Carme Trilla y Jordi Bosch han sostenido que la
vivienda de proteccion oficial (VPO) casi ha desaparecido del sistema de vivienda
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espafiol, por lo que poco es lo que ha podido humanizarse esta relacion. Sobre esta
cuestion se insistira méas adelante, aunque actualmente su papel ha quedado reducido a
una tarea cada vez mas testimonial.

Hace 15 afios se construian 10 veces méas VPO que hoy. Tan brusca reduccion
lleva a afiadir que se necesita perentoriamente un cambio profundo en la politica de
vivienda.

Dando un paso mas, puede sostenerse que a la politica de vivienda se le exige
una multiplicidad de funciones, compatibles entre si. De ello se hablara a lo largo de este
texto. No obstante, es preciso identificar algunos destinatarios.

La politica de vivienda ha de actuar con la finalidad de favorecer a las familias que
dedican al gasto en la vivienda el 40 % de sus ingresos. Ha de afrontar los problemas de
alojamientos de la poblacion inmigrante. También tiene que definir entre sus preferencias
las de aquellos que registran bajos niveles de renta o las de las familias monoparentales.
Lo mismo ha de hacer con los jovenes, que atrapados en la casa familiar, quieren
emanciparse. Por Gltimo, no ha de olvidar a los desahuciados y a aquellos que carecen
de hogar.

3. Los rasgos bésicos de la situacion de la vivienda

En este apartado se expondra la evolucién seguida en el mercado de la vivienda, a partir
de los recientes andlisis efectuados por el Banco de Espafia.

Después de una profunda correccion llevada a cabo durante la crisis, desde
comienzos de 2014, se viene produciendo la mejora ciclica de este sector, cuyos
factores basicos se iran relatando.

Las transacciones de viviendas estan reflejando la tendencia al alza que el sector
viene experimentando en los udltimos cinco afios. En concreto, en 2018 se habrian
registrado algo mas de 550.000 compraventas de viviendas. Siendo una cifra destacada,
supone un nivel muy inferior al alcanzado en el periodo de expansion inmobiliaria
anterior a la crisis. El promedio habido entre 2004-2007 ascendi6 a 885.000.

Los precios de la vivienda, en términos acumulados, han registrado un avance
cercano al 27 %, entre el comienzo de 2014 y finales del 2018. En Espafia la vivienda en
propiedad es cara.

La obra nueva residencial también refleja la mejora aludida. Si bien, el nivel de iniciacion
de viviendas sigue siendo reducido en términos histéricos.
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Durante la actual fase de recuperacion las compraventas han estado sostenidas
principalmente por el segmento de la vivienda usada, mientras que las de la vivienda
nueva muestran una trayectoria de ligero descenso.

Los niveles de demanda nueva vienen superando a los de nueva oferta de forma
continuada, lo que supuso una lenta absorcién del volumen de viviendas sin vender.

Uno de los factores que ha apoyado la recuperacién del mercado de la vivienda
ha sido la mejora de las condiciones de financiacion.

La Encuesta sobre Préstamos Bancarios (EPB) concreta la existencia de una
reducciéon de los margenes aplicados en los préstamos ordinarios. En cambio, los
margenes de las operaciones de mayor riesgo habrian aumentado.

Analizados los datos espafioles en perspectiva internacional, la poblacién
espafiola que vive en viviendas de alquiler es baja, de las mas bajas de Europa, aunque
actualmente se esta produciendo un repunte de cierta intensidad.

La exposiciébn de motivos del Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de
medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler, asi lo expone:

«Si se analiza la evolucién del alquiler en Espafa de los dltimos afios, se
observa que ha pasado de representar el régimen de tenencia del 20,3 % de
la poblacion en el afio 2011, al 22,9 % en el afio 2017, segun los dltimos
datos de Eurostat, lo que supone un incremento del 12,8 % y puede
representar alrededor de 700.000 viviendas méas en alquiler en este periodo.
Esta tendencia contrasta con la mayor estabilidad de la media de la Uni6n
Europea, en la que el alquiler ha aumentado ligeramente del 29,6 % en 2011
al 30,0 % en 2017».

Hay un elemento mas que ha de ser tenido en cuenta. Los precios de los
alquileres son altos, en relacidn con la renta disponible de los hogares, hasta el punto de
gue hoy absorben mas sueldo que nunca.

«El precio de los alquileres se ha incrementado en los Ultimos tres afios en mas
de un 15 % vy, en algunas localizaciones, el incremento duplica el registrado en el
conjunto de Espafia (exposicion de motivos del citado real-decreto)».

Siendo esto asi ha llegado el momento de que se identifique a los segmentos de
la poblacién que vienen empujando hacia arriba a este mercado: los jovenes entre 16 y
29 afios, seguidos de aquellos otros que tienen entre 30 y 44 afos.

El Banco de Espafia en el Boletin Econdmico 2/2019 incorpora un estudio titulado
«Evolucién reciente del mercado de la vivienda en Espafia» en el que apunta los factores
por los que se avanza hacia un pais con mas inquilinos y menos propietarios.
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Pero hace algo mas, advierte que el acceso a la vivienda de los jévenes se
complica por la precariedad laboral.

Es mas, destaca «el impacto que la recesion ha tenido sobre las condiciones del
mercado laboral, en especial de los jovenes». Repasa la caida de ingresos que han
sufrido los jévenes entre 2008 y 2016 (un 15 % para personas de 20 a 24 afios y un 9 %
para los que estan entre 25 y 29 afios), la elevada tasa de paro juvenil (que llegé al
42,4 % en 2013), la alta incidencia del paro de larga duracién (52,1 % en 2014) y la
temporalidad (del 57,4 % en 2017).

Este informe sefiala también que todos esos indicadores, especialmente los
vinculados al paro, ya eran mejores en 2018 —aunque la tasa de temporalidad apenas
baj6 hasta un 56,3 %—. Ademéas, menciona la influencia que ha podido tener la
supresion de las ayudas fiscales a la compra de vivienda (Pana Alves y Alberto Urtasun).

A la vista de todos estos rasgos, se deduce que el acceso a la vivienda, en
particular, a la de alquiler, aqui, en Espafia, sigue siendo dificil.

4. Lavivienda protegida como parte sustancial de la oferta

En Europa, después de la Segunda Guerra Mundial, el acceso a la vivienda se facilitd a
la gente comun, a las familias de renta baja o a grupos vulnerables, mediante la
aplicacion exhaustiva de diferentes modalidades de viviendas sociales.

Fue un periodo durante el cual el reconocimiento de la vivienda como derecho
social se apoy0 en las altas tasas de viviendas de titularidad publica. De esta manera se
fomentaron ciudades mas habitables, en las que los barrios de viviendas, en propiedad
publica, concentraban la mayor parte del crecimiento residencial (David Madden y Peter
Marcuse).

Ahora bien, en la actualidad, si en Europa se procede a comparar el mercado de
vivienda de entonces con el de ahora, la situacion ha cambiado, ya que paulatinamente
se viene registrando el avance de otras tendencias:

- Aumenta la vivienda en propiedad a la vez que se observa una caida de la
vivienda en alquiler.

- Cambia la titularidad de la vivienda en alquiler, puesto que ademas de los
mercados de alquiler social, existen los mercados de alquiler privado, que han
adquirido una importancia creciente.

- Por eso —en alguna medida— puede sostenerse que el sector del alquiler
privado (de vivienda libre) ha surgido como una alternativa a la vivienda en
propiedad.
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- Se da un aumento relativo del precio del alquiler a largo plazo, debido a los
incrementos de los costes de los servicios de vivienda, a las mejoras de la
calidad o a las reformas normativas.

- Los instrumentos en los que se concretan las ayudas al acceso a la vivienda
han dejado de ser universalistas para orientarse hacia programas especificos
de colectivos prioritarios: jovenes, familias de rentas bajas o inmigrantes.

En Espafia las cosas caminaron en otra direccidén, ya que se encontraba
instaurada desde tiempo atras la politica de acceso a la propiedad de las viviendas para
una amplia capa de la poblacion, sin que se recurriera a la existencia de un sector de
viviendas sociales.

Ademas, aparecen tres singularidades que merecen ser recordadas:

- El sector inmobiliario ha venido teniendo una gran importancia en el
crecimiento total de la economia.

- Durante bastantes afios el estado de bienestar espafiol fue poco ambicioso
en todas las politicas publicas, incluidas las de la vivienda.

- El alquiler privado tropezé con una politica de congelacion entre 1946 y 1985
mediante la que se protegid al inquilino de las subidas de la renta.

Por tanto, una de las diferencias mas importantes, entre Espafia y los otros
paises europeos, es el punto de partida. Los paises europeos han estado durante afios
alimentando su sistema de vivienda a través de medidas habitacionales protectoras.
Fueron creando un stock de viviendas que podia ser usado, de modo selectivo, en
situaciones de dificil acceso (Montserrat Pareja).

Mientras que Espafia camind en otra direccion. No aposté por los parques de
alquiler social para cubrir las demandas de vivienda mas urgentes, ni siquiera aposté por
fomentar un mercado amplio de alquiler privado que posibilitara una mayor libertad de
eleccion.

En nuestro caso, se recurrio a la vivienda protegida (VPO), que fue el instrumento
de politica de vivienda de mayor alcance habido a lo largo de la segunda mitad del siglo
xX. Dentro de las viviendas protegidas existi6 un fuerte componente de viviendas
destinadas a amplios estratos de clases medias, aunque también se construyd un
componente mas social, las viviendas protegidas, promovidas directamente por las
administraciones publicas. La vivienda protegida en alquiler solo aparecié al final del
siglo pasado, y con bastante menos alcance que la VPO en propiedad.

Julio Rodriguez LOpez, que conoce bien el sector, ha sostenido siempre que la
VPO sirvio, de hecho, para permitir el acceso a la vivienda a amplios segmentos de
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hogares con rentas medias y medias-altas, dejando de lado a los hogares mas
necesitados que dependian estrechamente de la construccion de viviendas de
promocion publica (VPP).

Estas ideas se encuentran en el trabajo efectuado por ese autor bajo el titulo El
derecho a una vivienda digna, editado por la Universidad de Alcala y por el Defensor del
Pueblo.

La vivienda protegida de compraventa se vio impulsada mediante un completo
sistema de ayudas a su construccion (a la piedra) y también con ayudas directas (a las
personas), es decir, a los adquirientes. Entre estos apoyos destacaba el muy favorable
tratamiento fiscal, a través de reducciones en la base imponible de los intereses y de la
amortizacion del préstamo hipotecario en la cuota. Se aumentaba de esta manera la
renta disponible de aquellos contribuyentes que se embarcaban en la adquisicion de una
vivienda (Montserrat Pareja y M2 Teresa Sanchez Martinez).

El apoyo tributario dur6 muchos afios y la deduccién por inversién en vivienda
habitual fue suprimida, por Ultima vez, a partir del 1 de enero de 2013.

Segun los datos del Colegio de Arquitectos y del Ministerio de Fomento, entre los
afios 1952 y 2016, se construyeron mas de 6,8 millones de viviendas protegidas, en
algunas de sus diferentes modalidades. Esto significa que un 26,6 % del total de las
viviendas, en Espafia, han sido construidas con apoyo publico.

Existieron diferentes presentaciones: las viviendas subvencionadas, sociales, de
renta limitada, proteccién oficial, proteccién publica, de precio tasado y también otras
denominadas concertadas. La VPO podria ser destinada a «uso propio, arrendamiento,
venta al contado o con precio aplazado, acceso diferido a la propiedad o cesion de ellax.

En un primer momento, toda la sociedad espafiola podria comprar o alquilar una
VPO. Mas adelante sera cuando se introduzcan criterios que toman en consideracion los
maximos de renta de los hogares.

La VPO fue un amortiguador social, un instrumento regulador del mercado y
corrector de sus deficiencias: incidird conscientemente en la redistribucién de la renta y
también en la cobertura de su actividad ciclica.

A las grandes oscilaciones habidas en la reciente crisis le han prestado una
especial atencién, Carme Trilla y Jordi Bosch, dos profundos conocedores de la situacion
de la vivienda en Espafia, quienes sefialaron que «el abandono absoluto de la politica de
vivienda, a partir del afio 2011, ha conducido a resultados inéditos, en nuestro pais, que
consisten en que la proteccion oficial ha dejado de ser factor contraciclico», ya que su
evolucién ha seguido una tendencia bajista similar y continuada, tanto en la vivienda libre

213



Informe anual del Defensor del Pueblo 2018 - Vol. Il Estudios y documentos de trabajo

como en la vivienda oficial. Por eso, resulta de interés acercarse al desenvolvimiento de
la vivienda protegida.

En los afios de la Gran Recesion, las opciones conservadoras dirigen esta politica
a través de un intenso proceso «prociclico» que, por si fuera poco, estuvo acompafiado
de la pérdida de su eficiencia social. Es decir, la vivienda oficial dejo de ejercer el papel
regulador del precio del mercado libre que conseguia cuando las tasas de proteccion
eran elevadas.

Sendos argumentos se encuentran recogidos en el estudio titulado El parque
publico y protegido de viviendas en Espafia: un analisis desde el contexto europeo
(Fundacién Iniciativas para la paz y Fundacién Alternativas).

Es util explicitar una reflexion. Lo habitual era, en Espafia y fuera de ella, que en
las fases expansivas la politica de viviendas se minimizara, se escondiera, olvidando los
otros objetivos a los que se aludié anteriormente.

Solo resurge la politica de vivienda cuando el sector de la construccién empieza a
mostrar situaciones de flagueza (Carme Trilla, «El Péndulo de la vivienda», El Pais).

Estos argumentos es conveniente verlos con datos.

Durante el periodo de 2004-2009, el numero de las viviendas protegidas que se
terminaban estuvieron entre 50.000 y 70.000 unidades anuales. Equivocadamente, a
partir de 2011, en este tipo de vivienda se produjo un cambio de orientacion que fue aln
mas destacado desde 2013, fecha en que las viviendas protegidas no solo se deslizaron
a la baja, sino que se hizo cuanto se pudo para que se desplomaran espectacularmente.

Los fotogramas de este proceso han sido recientemente descritos por Lluis
Pellicer: «La urgencia de miles de familias que se quedaron sin trabajo o incluso
perdieron la casa no se tradujo en un incremento del parque de VPO. En anteriores
crisis, los gobiernos habian desplegado planes de vivienda protegida, que servian para
paliar las situaciones de emergencia y actuaban como amortiguador para las
inmobiliarias ante el parén del mercado libre (“La construccion de vivienda social cae
hasta niveles de los afios 507, El Pais)».

El nimero de calificaciones definitivas, segin se ve en la tabla, discurrié por la
siguiente secuencia:
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Numero de calificaciones

definitivas
2012 53.332
2013 17.059
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llegado al fondo del pozo, pese a que han aparecido nuevas situaciones que requieren el
replanteamiento global.

5. Lavivienda en alquiler. Hacia el alquiler social

En el apartado anterior se ha puesto de manifiesto que en el sistema de vivienda
espafiol, su acceso se ha producido primordialmente a través de la tenencia en
propiedad. Un proceso que afios atras fue muy intenso y que como contrapartida originé
la escasez de la vivienda en alquiler.

El avance, que como se ha sefialado, se refleja en ellas, se efectia a costa de
una arraigada creencia: «alquilar era algo parecido a tirar el dinero». Hoy cada vez hay
menos gente que piensa asi y son mas los que se decantan por arrendar.

Si somos un pais de propietarios, ¢por qué cada vez mas gente alquila? Por
necesidad. Lo justifica la situacidon econémica, la inestabilidad laboral, los bajos sueldos
o la imposibilidad de acceder a la financiacion.

El alquiler ha dejado de ser el gran olvidado. Muchos fondos e inversores
extranjeros han visto en él una oportunidad para posicionarse en este sector. En 2018 se
invirtieron en Espafia, segun una consultora del sector, 4.270 millones de euros en el
ambito residencial de alquiler, lo que pone de manifiesto el interés por este tipo de
activos, en un momento en que los precios de los alquileres en determinadas ciudades
se encuentran disparados.

Ahora bien, las familias, a la hora de querer tener una vivienda, se enfrentan a un
dilema muy importante. Decidirse a comprar una vivienda en propiedad no resulta
sencillo, puesto que el ahorro que se necesita para ello no les resulta factible para
muchas de ellas.

Si, como se ha dicho, se parte de unos precios elevados de las viviendas en
propiedad, la salida mas factible, sobre todo para los asalariados, es la de alquilar en
lugar de comprar. Por eso, para muchos hogares espafioles, el alquilar no es una opcién,
es la Unica via posible para acceder a una casa. Es una verdadera necesidad.

A partir del segundo semestre de 2017 se ha producido un rapido crecimiento del
alquiler en algunas grandes ciudades espafiolas. Como discurrid ese proceso, no fue
suficientemente conocido.

La razon de semejante desconocimiento se encuentra en la baja calidad de las
estadisticas que sobre alquileres hay en Espafa. De hecho, la informacion disponible
sobre esta cuestibn «es muy escasa y muy deficiente, proviene generalmente, de
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portales inmobiliarios y, por tanto, no refleja los precios de mercado, sino los precios
solicitados por los propietarios» (José Garcia Montalvo).

De lo expresado se deduce que es urgente la produccion de una serie estadistica
oficial de rentas de alquiler para evitar, de esta manera, los errores que hasta ahora se
han cometido.

A partir de esta dinamica, el dibujo se mueve un poco, abriendo paso a distintas
alternativas. «El problema del alquiler solo tiene una solucion de fondo: hay que
aumentar la oferta y al mismo ritmo que el crecimiento demografico. En manos de las
autoridades esta garantizar pisos asequibles» (Andreu Mas-Colell).

Apoyado en ese planteamiento, es preciso dar un paso mas: la subida
experimentada por el precio de los alquileres ha hecho que este tipo de vivienda sea
inaccesible para muchas personas, y desde luego para los jovenes, quienes ya no
pueden ni comprar, ni alquilar vivienda. En el apartado 3 se han proporcionado datos
sobre esta cuestion.

De hecho, hay muchas familias asfixiadas que carecen de la posibilidad de
acceder a una vivienda publica, a una vivienda financiada por una hipoteca o a una
vivienda en alquiler dado el caracter abusivo de su precio. A estas personas, ¢qué
alternativa les queda?

Sus bajos salarios, la precariedad laboral y los altos alquileres, les estan dejando
fuera de estos mercados. «El fuerte encarecimiento de estas rentas les esti expulsando
y, lo que es mas importante, ya son muchos los que vuelven a pensar, al igual que sus
padres, que alquilar es tirar el dinero» (Sandra Lopez Letdn).

Se ha cerrado el circulo.

Lo que sucede es que Espafia es uno de los paises con un mayor déficit de
viviendas para ciertos colectivos: los jovenes, los que perciben rentas bajas, las mujeres
gue padecen violencia de género o los inmigrantes. Para ellos, hasta ahora, la capacidad
de las politicas publicas queda en entredicho (Montserrat Pareja).

Una conclusién deberia extraerse. Las politicas publicas han de orientarse a
hacer mas soportable el coste de acceso a la vivienda, avanzando en un proceso de
reduccion de las desigualdades sociales. Los esfuerzos que deberian desarrollarse, han
de centrarse en tres ambitos: mayor provisién de vivienda publica y social; el aumento de
las transferencias a las familias para hacer frente al pago de la vivienda, incluyendo
también desgravaciones en la obtencion de los suministros de estas (energia eléctrica,
gas, etc.); y, por ultimo, controles de precios por medio de politicas urbanisticas.
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Un dato adicional debe ser tenido en cuenta: la perspectiva organizativa. La oferta
de viviendas en alquiler sigue dominada por pequefios propietarios locales. Hay mas de
2,3 millones de espafioles que declaran el cobro de rentas por alquiler inmobiliario.

Los grandes tenedores de viviendas no representan mas del 5 % del mercado.

El mercado de alquiler camina a través de una dinamica de la que dificilmente
saldra, esta pasando a ser, progresivamente una actividad mas profesional.

Una ultima novedad ha de tenerse muy en cuenta. La aparicion en escena de un
creciente alquiler turistico ha venido a distorsionar al tradicional mercado inmobiliario de
alquiler residencial.

Llegado aqui, habria que aproximarse a este fenédmeno que es bastante
complejo. Su impacto no se limita al mercado inmobiliario, sino que es igualmente visible
la alteracion que produce en el tejido social de las ciudades. Se expulsa a los habitantes
tradicionales del centro, que son sustituidos por una poblacion caracterizada por una
gran rotacion.

Este fendmeno da origen a la gentrificacion llevada a cabo por sociedades de
inversion, que al comprar edificios enteros, adquieren todas las viviendas que pueden y
desplazan a los inquilinos con menos ingresos. Ese lanzamiento de los hogares
tradicionales les permite duplicar o triplicar los alquileres.

6. El gasto publico en vivienda

Una de las principales causas del hundimiento de la vivienda protegida fue la escasa
dotacién presupuestaria con la que estuvieron dotados los planes de vivienda.

Las medidas de austeridad adoptadas a partir de 2010 provocaron una notoria
falta de respuesta a la demanda de vivienda social que venia planteandose desde
tiempos anteriores a los del estallido de la crisis.

Como puede verse en el siguiente grafico, durante el periodo 2009-2016 el gasto
publico del Gobierno central, en materia de acceso a la vivienda y fomento de la
edificacion, disminuyé alrededor de un 65 % en términos corrientes, lo que equivalié a
una merma desde el 0,3 % PIB (2009) al 0,15 % del PIB en 2016.

La debilidad del sistema de ayudas tanto al pago de la vivienda en propiedad
como el correspondiente apoyo a los hogares, determinaron un peso notablemente
inferior al existente en la UE a 27. Eurostat proporciona como media de esta zona el
0,6 %, cuantia que ademas se alcanz6 de manera persistente a lo largo del periodo
comprendido entre 2006 y 2014.
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Gasto publico (2008-2016)
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7. El perfil del demandante

Las posibilidades que tienen ante si los diferentes grupos a la hora de acceder a una
vivienda se ven a continuacion:

Un primer grupo —reducido y poderoso— lo forman quienes adquieren una
vivienda como inversion, desplazando hacia este activo los ahorros que mantenian en
otros. Este tipo de inversores son espafioles y también extranjeros, europeos e
iberoamericanos.

El segundo grupo lo integran quienes tienen una renta suficiente para que las
entidades financieras les proporcionen el correspondiente crédito hipotecario.

El tercer grupo, que aparece con la crisis, es a la vez heterogéneo y numeroso.
Esta integrado por multiples colectivos:

- las familias con menores a cargo o con personas con discapacidad,;

- las mujeres victimas de la violencia de género;
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- las mujeres solas con cargas familiares;

- las familias constituidas por personas que estdn en desempleo o que
perciben una baja retribucion;

- los jovenes que no han podido alcanzar la emancipacién residencial,

- los llamados trabajadores de la pobreza, aquellas personas que con el salario
que perciben no llegan a final de mes.

Este tercer grupo aglutina a un conglomerado de ciudadanos desprotegidos que,
a la hora de ser demandantes de viviendas, aparecen en pésimas condiciones
socioecondmicas.

Al gue hay que unirle aguellas otras personas que en otro momento vivieron una
situacién normalizada, pero a las que el proceso de empobrecimiento originado por la
crisis, les ha llevado a zonas de exclusién social y que en el limite de sus desgracias han
visto como su vivienda fue objeto de un dramético desahucio.

Esas personas han padecido «la desgracia social» de perder sus viviendas, por
no poder hacer frente a la cuota hipotecaria o a su renta (Carme Trilla y Andreu Mas-
Colell). Sufren una experiencia traumatica puesto que se ven obligados a reconstruir de
nuevo sus relaciones sociales en circunstancias dificiles.

Un cuarto grupo de demandantes ha hecho acto de presencia: los inmigrantes.
Después de unos afios consecutivos durante los cuales habia cada vez menos
nacimientos y mas fallecimientos los inmigrantes vuelven a Espafia, necesitando
viviendas (Sandra Lépez Letdn).

Las opciones que se les presentan resultan ser similares a las que tienen los
ciudadanos espafioles. Comprar una vivienda les resulta complicado, por lo que el
alquiler, en principio, pasa a ser la formula mas adecuada. La flexibilidad que hay tras él
les proporciona una oportunidad mas favorable que la compra.

El ritmo de la llegada de poblacién extranjera se reduce entre 2010 y 2017. A
partir de esta fecha es cuando aparece de nuevo este demandante que podria tensionar
un mercado con poca oferta, por lo que la pulsacion al alza de sus precios resulta
evidente.

La opcién de los inmigrantes por el alquiler es, posiblemente, la mas viable de
todas las que pueden formularse, aunque esto no significa que estos nuevos
demandantes renuncien a comprar viviendas. Cuando mejora su situacién econémica,
algunos se atreven a dar el salto a la compra. De hecho, en 2018, el 12,6 % de las
compras de vivienda en Espafia, ha sido realizado por extranjeros, con casi 65.500
operaciones segun datos del Colegio de Registradores.
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Por ultimo, la situacion de insuficiencia de oferta se ha visto agravada en
determinados territorios, especialmente en la Comunidad de Madrid, por operaciones de
venta masiva de viviendas publicas en alquiler a inversores privados. Actuando asi se
generaron consecuencias muy perjudiciales a los inquilinos que las ocupaban, que han
tenido que acudir a los tribunales en defensa de sus derechos pidiendo
pronunciamientos judiciales de anulacion de estas operaciones de venta.

Hecho este recorrido, se puede sostener que, hoy en dia, la demanda de
viviendas publicas no ha dejado de crecer y que las administraciones se ven
desbordadas por el aumento de peticiones. Se pueden ver dos ejemplos de lo dicho.

Hace doce afios, en febrero de 2007, el Ayuntamiento de Madrid aprobd una
iniciativa en la que ofertaba adjudicar 803 viviendas, de las cuales 611 en régimen de
venta y 192 para alquiler, a las que concurrieron 21.314 personas.

El pasado dia 25 de enero se dio a conocer una informacién similar que decia que
el ayuntamiento sacaba a adjudicacion en la capital 288 viviendas en alquiler social y
que los demandantes que se habian presentado a este concurso superaban los 30.000.

En Catalufia, en los Ultimos ocho afios, se ha duplicado el nimero de familias que
integran la lista de espera de pisos publicos. En 2011, los solicitantes de viviendas
protegidas eran 61.721, en el pasado ejercicio esa cifra subié a 125.265.

La espera sera larga, ya que el aumento de las solicitudes esta bastante alejado
de la produccién de este tipo de viviendas.

Este no es el Unico caso en el que se da este desequilibrio. Hoy, en Espafia, hay
menos oferta publica de este tipo de vivienda que la existente, afios atrds. El parque
publico de viviendas VPO vy alquiler social ha sufrido una drastica reduccion.

Ante semejante desequilibrio, para encarar adecuadamente estos problemas, se
requiere necesariamente una intervencion publica en el mercado, por medio de los
distintos instrumentos que tienen a su disposicion los diferentes poderes publicos.

8. Enfoques recientes

El Gobierno anunci6 que pondria en marcha una serie de medidas para que creciera la
oferta de pisos en alquiler, que estos dejaran de escalar sus precios y poder facilitar el
acceso a la vivienda a jovenes y a familias de rentas bajas.

Esta propuesta incluia un plan para que se construyeran 20.000 viviendas,
destinadas al alquiler, a precios limitados, en ciudades donde se hubieran disparado.
Ademas, pretende ampliar la duracion de los contratos de alquiler de tres a cinco afios,
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limitar a un méaximo de dos meses las fianzas y estimular con incentivos fiscales la oferta
de vivienda en alquiler para que de esta forma se logre la moderacién de las rentas.

Para alcanzar esos objetivos, apuesta por modificar la Ley de Arrendamientos
Urbanos (LAU), la Ley de la Propiedad Horizontal (LPH), la Ley de Enjuiciamiento Civil
(LEC) y la Ley Reguladora de las Haciendas Locales (LHL) y, por ultimo, la Ley del
Impuesto de Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados (ITPAJD).

Igualmente, dentro de esta politica debera aumentar los presupuestos, elevar la
coordinacién con los servicios sociales en el caso de los desalojos en situaciones de
precariedad, una mayor seguridad y certidumbre al inquilino.

Esta bateria de propuestas no fue la unica. A ella ha de agregarse el control de
los precios del alquiler por razones de equidad. Limitar la cuantia de los incrementos ha
venido siendo una demanda consistente y reiterada de los movimientos, en bastantes
ciudades del mundo, a favor de la vivienda, a lo largo del siglo xx. Esta posicion también
se ha formulado en Espaifia.

La renovacion de las rentas de los alquileres en ningin caso podra estar por
encima de la variacion del IPC. Se establecerd un sistema estatal de indices de
referencia que se utilizara para hacer un seguimiento del mercado, que se actualizara
anualmente.

Todas estas medidas estan destinadas a favorecer a los grupos sociales mas
vulnerables. El instrumento normativo al que se recurrid fue la remision al Congreso de
un decreto-ley. En un primer momento, el Congreso de los Diputados no convalidé el
decreto-ley en el que se pretendia introducir estas modificaciones. Ha habido que
efectuar unos cambios en su contenido y remitir un segundo decreto-ley que fue
aprobado en la Diputacién Permanente del Congreso.

Si hubiera que sintetizar lo que ha ocurrido, se podria decir que, desde que estallo
la crisis financiera (2007-2008), se ha vivido un periodo de retroceso en politica de
vivienda que ha conducido a Espafia a estar entre los paises europeos con menor nivel
de proteccién social en un bien tan esencial como este. Este periodo ha durado hasta
finales del 2018.

El ajuste entre oferta y demanda en el mercado de vivienda de alquiler podria
haber sido suavizado a través de la vivienda publica de alquiler.

Durante décadas, se prefirido proceder a vender viviendas en propiedad en lugar
de apostar por el alquiler social.

Tanto es asi que hoy se carece de un parque de vivienda social en alquiler. Los
datos que se manejan fijan su cuantia en unas modestas 275.000 viviendas, el 1,5 % del
total de viviendas existentes en Espafa.
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Las casi siete millones de VPO construidas en mas de medio siglo, no se han
transformado en viviendas sociales, lo han hecho en viviendas libres.

José Garcia Montalvo ha manifestado que en algunas cuestiones se deberian
mantener los criterios actuales:

- las nuevas viviendas que pretende construir el Ministerio de Fomento
deberian ser todas de alquiler social;

- las administraciones deberian promover la movilizacion del suelo publico a
través de actuaciones publico-privadas;

- las licencias urbanisticas deberian agilizarse;

- cuando hay un problema de oferta de vivienda de alquiler, las politicas
publicas deben incentivar la oferta y no desalentarla.

Julio Rodriguez Lopez vienen desgranando, desde hacer algin tiempo atras,
algunos temas de reforma en relacion con las viviendas de proteccion oficial:

- los adquirientes de estas viviendas no debian superar unos determinados
ingresos;

- las viviendas habrian de destinarse a residencia habitual;
- el precio de venta no deberia superar un determinado nivel,

- los abusos de la discrecionalidad en las autorizaciones de descalificacion
deberian corregirse;

- cuando hay un problema de oferta de vivienda de alquiler, las politicas
publicas deben incentivar la oferta y la demanda.

Deberiamos insistir en que para superar el bache que se ha experimentado sera
necesario efectuar todo un giro en la politica de vivienda. El contenido de este cambio
estara plagado de una serie dilatada de modificaciones normativas. A ellas habra que
afiadir mas dinero publico, destinado, entre otras aplicaciones, a la vivienda de alquiler
social.

Cabe esperar que, el conjunto de medidas que se van a introducir en el
ordenamiento espafiol cristalicen definitivamente —con rapidez y consenso—, ya que asi
se ayudara a las familias con pocos recursos, a los jovenes y a los inmigrantes, para que
unos y otros asi puedan acceder a una vivienda digna en los términos que nuestra
Constitucién establece.
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Vivienda protegida

Numero de calificaciones definitivas

Planes estatales y planes autonémicos

(1991-2017)

1991 44514
1992 36.695
1993 45.795
1994 67.639
1995 71.141
1996 77.544
1997 85.028
1998 74.597
1999 55.972
2000 52.318
2001 53.413
2002 37.544
2003 40.994
2004 54.630
2005 62.850
2006 60.878
2007 67.514
2008 68.514
2009 67.904
2010 58.311
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Vivienda protegida

Numero de calificaciones definitivas

Planes estatales y planes autonémicos

(1991-2017)

2011 58.308
2012 53.332
2013 17.059
2014 15.046
2015 7.931
2016 7.118
2017 4.938
2018 5.167

Fuente: Ministerio de Fomento
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Vivienda protegida. NOmero de calificaciones definitivas

Planes estatales y planes autondmicos (1991-2017)
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Evolucion de las viviendas iniciadas y terminadas (2000-2013)

Fuente: Ministerio de Fomento

227






229



Informe anual del Defensor del Pueblo 2018 - Vol. Il Estudios y documentos de trabajo

Como se ha dicho, las autoridades cientificas no dejan de alertar sobre la
importancia de esta cuestion. En noviembre de 2017, un grupo de quince mil cientificos
de ciento ochenta y cuatro paises publicaron en la revista BioScience la «Advertencia de
los cientificos del mundo a la Humanidad: segundo aviso», en el que alertaban de la
necesidad de actuar de forma inmediata para salvaguardar la biosfera, ante hechos
como el calentamiento global o el aumento de emisiones de gases de efecto
invernadero.

También objeto de atencion en la Conferencia Mundial sobre el Clima, celebrada
en Paris en el afio 2015, en la cual los gobiernos acordaron, entre otras cosas, el
objetivo a largo plazo de mantener el aumento de la temperatura media mundial muy por
debajo de 2 °C sobre los niveles preindustriales, y limitar el aumento a 1,5 °C, lo que
reducira considerablemente los riesgos y el impacto del cambio climatico. En esa misma
cumbre se encarg6 al Panel Intergubernamental sobre el Cambio Climético de Naciones
Unidas (conocido por las siglas en ingles IPPC) el informe titulado Calentamiento global
de 1.5 °C, un informe especial sobre los impactos del calentamiento global de 1.5 °C
sobre los niveles preindustriales y las vias de emision de gases de efecto invernadero a
nivel mundial, en el contexto del fortalecimiento de la respuesta mundial a la amenaza
del cambio climatico, el desarrollo sostenible y los esfuerzos para erradicar la pobreza.
La reciente Conferencia Mundial del Clima celebrada en Katowice (Polonia), en
diciembre de 2018, ha vuelto a poner sobre la mesa la acuciante necesidad de actuar en
relacién con el cambio climatico y el calentamiento global de nuestro planeta, en
consonancia con las conclusiones del mencionado informe.

En el contexto europeo, se ha demostrado que la contaminacion del aire reduce la
esperanza media de vida de dos a veinticuatro meses, dependiendo de los niveles de
contaminacion.

De acuerdo con el dltimo informe de la Agencia Europea de Medio Ambiente
sobre Calidad del Aire en Europa, el impacto en la salud atribuible a la exposicion a la
contaminacion atmosférica indica que las concentraciones de particulas PM2,5 en el afio
2015, dltimo sobre el que se tienen datos, fueron responsables de 422.000 muertes
prematuras en toda Europa, de las cuales 391.000 ocurrieron en la Europa de los 28.
Las exposiciones a NO2 (dioxido de nitrégeno) y O3 (ozono troposférico) causaron
76.000 y 16.400 muertes prematuras en ese mismo territorio, respectivamente. En el
caso de Espafia, las cifras son de 27.900 muertes prematuras por PM2,5, 8.900 por NO2
y 1.800 por O3.

Las autoridades comunitarias han tomado cartas en el asunto. Nueve paises
miembros de la Unién Europea han sido demandados por la Comisién ante el Tribunal de
Justicia de la UE por incumplimiento de la normativa sobre calidad del aire. Espafia ha
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conseguido eludir la demanda gracias a la presentacion del Plan Nacional de Calidad del
Aire 2017-2019.

En el caso concreto de Espafia, de acuerdo con el Informe sobre Evaluacién de la
Calidad del Aire en Espafia en el afio 2017, presentado por el Ministerio para la
Transicion Ecolégica recientemente, se ha incrementado el nimero de zonas de calidad
del aire que superan los valores legislados para NO2 y PM10 respecto del afio anterior.
Este mismo informe contiene un apartado final sobre la incidencia de la calidad del aire
en la salud, en el cual se indica que se espera tener en ediciones futuras de este
documento datos concretos para la poblacion del Estado espafiol. Esta institucion
considera esta cuestiébn de gran importancia, por lo que a lo largo del afio 2019 se
iniciar4 una actuacion de oficio sobre calidad del aire y salud, con las administraciones
implicadas.

Hay que recordar que los espafioles son la poblacion més preocupada por el
calentamiento global de todo el mundo, segun se desprende de la Ultima encuesta de
Ipsos Global Advisor, llevada a cabo en 28 paises del mundo, con motivo de la
celebracion del Dia Mundial del Medio Ambiente, el 5 de junio.

Asi, casi uno de cada dos espafioles (45 %) sefiala el calentamiento global como
el mayor problema medioambiental a nivel mundial, dato que sitlla a los espafioles en la
primera posicién del ranking mundial, seguidos por franceses (40 %), peruanos (39 %),
canadienses (37 %) y chilenos (37 %), y por encima de otras poblaciones europeas
como alemanes (36
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Las actuaciones llevadas a cabo permiten poner de manifiesto una serie de
cuestiones sobre esta materia que es importante resaltar, y de las que se da cuenta a
continuacion, exponiendo casos concretos, para concluir formulando unas reflexiones
generales.

Regulacion

Aunque es la Ley de Calidad del Aire y Proteccion de la Atmdésfera del afio 2007 la
norma fundamental sobre esta cuestion, esta es una norma general, que debe
completarse con multitud de normas sobre contaminacion atmosférica, especificas segin
se trate de una u otra actividad. En este sentido, las referencias a la legislacion sobre
prevencion y control integrado de la contaminacién, sobre los distintos tipos de
actividades industriales, o sobre los distintos tipos de transporte, ya sea por carretera,
ferroviario, aéreo o maritimo, por poner solo unos ejemplos, son obligadas. La legislacion
atmosférica no es un corpus sistematico y completo que se desarrolla en funcién de la
normativa comunitaria. En opiniéon de esta institucién, esta circunstancia es un obstaculo
para combatir adecuadamente la contaminacién a escala regional y local, atendiendo a
las circunstancias y problemas especificos de cada Administracién, ya que esta
dispersion provoca multiples problemas competenciales, como mas adelante se vera.

Otro aspecto importante que hay que poner de manifiesto es el retraso en la
implantacion de instrumentos de control respecto de las actividades potencialmente
contaminadoras. Asi, la Ley de Calidad del Aire no establecia un plazo para que las
instalaciones existentes a su entrada en vigor dispusieran de la autorizacién de
emisiones a la atmosfera, dejando a las comunidades auténomas que lo establecieran
como consideraran oportuno. Sin embargo, no sera hasta la aprobacion del Real Decreto
100/2011, de 28 de enero, por el que se actualiza el catalogo de actividades
potencialmente contaminadoras de la atmoésfera y se establecen las disposiciones
bésicas para su aplicacion, cuando se establezca un plazo concreto para todo el territorio
nacional, que se fija en cuatro afios a partir de la entrada en vigor de dicho real decreto,
como maximo. Este plazo termind en enero de 2015. Sin embargo, a fecha de hoy,
cuatro afios después, muchas actividades que en principio deberian contar con la
autorizacion correspondiente de emisiones a la atmésfera, carecen de ella.

En este sentido, se han emitido las consideraciones que se exponen a
continuacion, en el marco de una queja de oficio por esta cuestion, iniciada con la
Comunidad de Madrid. Sin perjuicio de que no es posible afirmar que se trate de una
situacion generalizada en todas las comunidades autonomas, se considera procedente
incluirlas, ya que muestran varios aspectos importantes respecto del tema que nos
ocupa.
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1a,

22,

32,

Existe un grave retraso en el cumplimiento de la Ley 34/2007 de calidad del
aire y de proteccion de la atmésfera en la Comunidad de Madrid, en relacion
con la autorizacion de emisiones de la que deben disponer las instalaciones
potencialmente contaminadoras. Ese retraso se debe en gran parte a que la
Administracién no ha puesto en marcha los todos los mecanismos previstos
en el ordenamiento juridico para que estas instalaciones se adapten a las
previsiones legales, incluido el dotar de los medios personales y materiales
precisos a los 6érganos responsables de la tramitacién de los
procedimientos.

El numero de instalaciones en funcionamiento que carecen de autorizacién
de emisiones a la atmésfera, 151, es considerablemente alto teniendo en
cuenta que la obligacién de los titulares de contar con dicha autorizacién se
estableci6 en 2007 y, por tanto, pudieron presentar su solicitud de
autorizacion desde esa fecha. La Comunidad de Madrid no establecié un
plazo maximo para que las instalaciones se adaptaran a la normativa y fue,
de nuevo, una norma estatal la que estableci6 un plazo maximo de
adaptacién que finaliz6 en 2015. Han transcurrido tres afios sin que la
situacién se haya regularizado aun.

El hecho de gque existan instalaciones en funcionamiento sin autorizacién no
supone, por si solo, que emitan por encima de lo que le corresponde, pero
la Administracién no ha remitido informacién que permita concluir que todas
las instalaciones que carecen de autorizacion desarrollan su actividad de
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si la Administracién no dicta resolucién, la solicitud debe entenderse desestimada
(articulo 13.2).

No pasan inadvertidos los perjuicios que para la actividad econdmica podrian
derivarse de una aplicacién estricta de las previsiones legales en materia de proteccién
de la atmosfera, por ejemplo, ordenando la suspension de la actividad de las
instalaciones que funcionan sin autorizacion. Pero debe destacarse que este conflicto no
se habria planteado si la Administracién hubiera actuado con mayor diligencia desde la
aprobacion de la Ley 34/2007. Ha sido la falta de iniciativa y de actividad de la
Administracién la que obliga ahora a «tener que elegir» entre no perjudicar la actividad
econOmica o proteger adecuadamente el medio ambiente y la salud de los ciudadanos
con los niveles que exigen las leyes.

La ausencia de autorizacion dificulta también que la Administracién ponga en
marcha los procedimientos previstos en el ordenamiento juridico para exigir a los titulares
el cumplimiento forzoso de sus obligaciones. La Consejeria de Medio Ambiente tampoco
ha informado sobre la posible aplicacién de medidas provisionales a los titulares de las
instalaciones cuyas autorizaciones se encuentran en tramite que fueran precisas para
reducir la contaminacion.

Al hilo de estas consideraciones, llama la atencién el hecho de que no todas las
comunidades autonomas han aprobado instrumentos para luchar contra la
contaminacion atmosférica, llAmense estos ‘planes’, ‘programas’ o ‘directrices’, a pesar
de que se trata de una obligacién legal. Es imprescindible contar con instrumentos
planificadores, ya que la contaminacion atmosférica es una cuestion transversal que
exige la adopcion de medidas en multiples campos de la actividad humana, la
intervencién de mdltiples actores y, lo que resulta imprescindible, una coordinacion eficaz
que permita a las diferentes administraciones, en distintos niveles, adoptar las medas
que resulten necesarias.

También es necesario poner de manifiesto un cierto desconocimiento existente
sobre la naturaleza de los planes de calidad del aire, que en algunas ocasiones son
calificados, incluso por las propias administraciones autoras del plan, como instrumentos
meramente indicativos sin caracter vinculante, cuando la propia legislacién de calidad del
aire establece claramente la obligatoriedad de su contenido. Esta circunstancia ha tenido
gue ser puesta de manifiesto por esta institucién en alguna ocasién, y muestra no solo la
falta de conocimiento, sino lo que aun es mas grave, la escasa voluntad de la
Administracion de hacer cumplir los condicionantes del plan, ejerciendo la potestad
sancionadora si es preciso.
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Delimitacion de competencias

En muchas ocasiones puede existir cierta ambigledad a la hora de atribuir las
competencias entre las autoridades ambientales y las centradas en materia de industria.
Asi, en una queja tramitada a instancias de la defensora del pueblo europeo, relativa a la
aplicacion en Espafia del Reglamento 1005/2009, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 16 de septiembre de 2009, sobre las sustancias que agotan la capa de
ozono, y del Reglamento 517/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de abril
de 2014, sobre los gases fluorados de efecto invernadero y por el que se deroga el
Reglamento (CE) n° 842/2006. En el caso de Espafia, las medidas de ejecucion de
ambos reglamentos se contemplan en el Real Decreto 115/2017, de 17 de febrero, por el
que se regula la comercializacién y manipulacién de gases fluorados y equipos basados
en los mismos, asi como la certificacién de los profesionales que los utilizan y por el que
se establecen los requisitos técnicos para las instalaciones que desarrollen actividades
que emitan gases fluorados.

Todo ello se contempla en parte en la legislaciéon sobre industria y en parte en la
legislacion sobre medio ambiente. Por eso el régimen sancionador al que se refiere el
Real Decreto 115/2017 se contiene en la Ley de Industria y en la legislacion ambiental
(la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y proteccion de la atmésfera, y
el Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de diciembre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de prevencidn y control integrados de la contaminacion).

Ademas de lo anterior, también son de aplicacion, en lo que se refiere al ambito
industrial, determinados reglamentos de seguridad industrial, y el reglamento de
emisiones industriales en lo que atafie al medio ambiente.

Hay que decir que en este juego de competencias industria/medio ambiente, es el
aspecto ambiental el que prima, como lo demuestra el hecho de que la habilitacion
competencial esgrimida por el Estado, respecto al Real Decreto 115/2017, es el articulo
149.1.23 de la Constitucion, que atribuye al Estado competencia exclusiva para dictar la
normativa basica en materia de medio ambiente.

También parece demostrarlo el hecho de que en la reunién de seguimiento del
Real Decreto 115/2017 se acordara por el Estado y las comunidades auténomas que
serian las consejerias competentes en materia de medio ambiente quienes asumirian el
control de las obligaciones que dimanan de esta legislacion. Aunque el mero hecho de
gue esta cuestion se plantease ya indica cierta ambigiiedad.

El modelo autondmico espafiol implica que cada comunidad auténoma lo pueda
contemplar de forma distinta. Asi, aunque en lineas generales las competencias se
reparten entre los 6rganos competentes en materia de industria y de medio ambiente, en
algunas comunidades también tienen competencias las autoridades sanitarias y
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educativas. Ademas hay que resaltar el hecho de que en algunas comunidades
auténomas las competencias en materia de emisiones industriales a la atmdsfera se
ejercen por los organos competentes en materia de industria y en otras por los
competentes en materia de medio ambiente. Circunstancia esta que tiene sus
consecuencias, por cuanto que, asi como todas las comunidades autbnomas disponen
de planes de inspeccion ambientales, no todas disponen de planes de inspeccion
industrial o instrumentos parecidos. Esto no significa que no se lleve a cabo una
actividad inspectora, pero desde luego no se realiza con la sistematicidad con la que se
llevan a cabo en el caso de los controles ambientales.

También hay que incidir en el hecho de que en la mayoria de los planes de
inspeccién ambiental no se hace una referencia expresa al Real Decreto 115/2017, lo
que no significa que no se lleven a cabo los controles preceptivos. Hay que resaltar que,
en algunos casos, los planes de inspeccion ambientales lo son de las industrias IPPC,
esto es, aquellas que cuentan con autorizacién ambiental integrada, y no del resto. Lo
cual significa que las inspecciones de aquellas industrias que cuentan con autorizacion
de emisiones a la atmoésfera, pero no necesitan autorizacién ambiental integrada, se
llevan a cabo de forma diferenciada.

Resumiendo, el control establecido en la legislacion se ejerce respecto de lo
siguiente:

1. Las instalaciones con actividades potencialmente contaminadoras que lleven
a cabo las actividades relacionadas en el anexo VIII del Real Decreto:

- Procesos industriales sin combustion: halocarburos y hexafluoruro de
azufre

- Tratamiento y eliminacion de residuos: incineracion de residuos
- Otros tratamientos de residuos: valorizacién no energética
2. Los distribuidores de gases fluorados y de equipos y productos

3. El personal que realice actividades de instalacién, mantenimiento,
manipulacién o desmontaje

4. Empresas comercializadoras, instaladoras y mantenedoras de equipos
5. Centros formativos y evaluadores.

Sin perjuicio de la distribucién de competencias en cada comunidad auténoma, a
efectos de otorgamiento de las autorizaciones de emisiones contaminantes a la
atmosfera, ya sea sometidas exclusivamente a la Ley 34/2007, ya sea a la legislacion en
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materia de control integrado de la contaminacion, lo cierto es que el apartado 1 se
controla esencialmente por las autoridades ambientales, y el resto de apartados por las
autoridades en materia de industria.

Todo lo expuesto con anterioridad da una idea de la complejidad, y de cémo la
distribucion de la competencia material incide en la ejecucion de los distintos controles a
que deben someterse las actividades industriales con incidencia ambiental, que son la
inmensa mayoria.

Control ambiental

Es importante el uso que hacen las administraciones publicas de los distintos
instrumentos de control ambiental que existen para prevenir la contaminacion, ya sea a
través de una Declaracién de Impacto Ambiental (DIA) o de una Autorizacion Ambiental
Integrada (AAI). En uno y otro caso el método utilizado es el establecimiento de valores
limite de contaminacion. De forma habitual, se utilizan estos valores como parametros de
actuacion de una forma excesivamente rigida, de tal manera que si dichos valores no se
alcanzan, o no se sobrepasan, segun los casos, la Administracion no considera
necesario actuar, incluso aunque se produzcan molestias facilmente constatables o la
cercania a dichos valores haga aconsejable la actuacion de los poderes publicos. Una
reflexion obligada en este punto es que la flexibilidad del Reglamento de actividades
molestas, insalubres, nocivas y peligrosas se ha perdido, siendo sustituida por un control
excesivamente formal y apegado a la letra de la ley, que termina en muchas ocasiones
desvirtuado de su verdadera naturaleza, en detrimento de los derechos de los
ciudadanos.

Es el caso de las autorizaciones ambientales integradas (AAIl), que contienen en
sus condicionados referencias a valores limite que las administraciones, en muchas
ocasiones, interpretan como una patente de corso a los titulares de las autorizaciones en
cuestion, para que actlen a su conveniencia, siempre que dichos limites no se
traspasen, aunque ello no siempre responda a las mejores técnicas disponibles. En
algunos casos no existen estos valores limite para determinados contaminantes, lo que
hace su control mucho mas complejo, cuando no sumamente dificil.

Aunqgue no sea el caso de las industrias mas contaminantes, hay que poner de
manifiesto la necesidad de establecer un mayor control de las actividades econdmicas,
en muchos casos sometidas Unicamente a declaracion responsable en lugar de al
método tradicional de control previo mediante el otorgamiento de licencia. El transito del
sistema de autorizaciones previas para el ejercicio de actividades al sistema de
declaracion responsable deberia haber sido acompafiado de un importante incremento
de la actividad inspectora de las administraciones, que deberian dotarse de los medios
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humanos y materiales necesarios. No ha sido asi, y las consecuencias son una
insuficiencia de los medios de control e inspeccion de las actividades y, en el caso que
nos ocupa, del control del cumplimiento de las emisiones. En este punto debe hacerse
cierta critica de las técnicas de autocontrol utilizadas por las empresas, sefialadamente
en los procesos industriales. Y ello por la necesidad de contrastar de manera objetiva los
resultados de estos controles por parte de un agente externo que les de fiabilidad. En
ocasiones, la Administracién se limita a recibir la informacién sobre el seguimiento que
remite el titular de las autorizaciones, sin contrastarla o sin realizar labor alguna de
verificacion. O simplemente haciendo una verificacion formal.

Todo lo anterior viene a desembocar, en muchos casos, en problemas de falta de
coordinacién entre administraciones publicas a la hora del ejercicio de las competencias
en esta materia, al no estar claro en algunas ocasiones cual es la Administracién
competente para actuar, o en qué sentido, sobre todo si se trata de actividades en las
que concurren competencias de dos o incluso mas administraciones, como pueda ser el
caso de las actividades industriales en dominio publico portuario. Y ello tanto en el caso
de las competencias de autorizacidon del ejercicio de actividades como en el de la
potestad sancionadora. Es destacable, como se ha mencionado, el caso de las
actividades portuarias, especialmente en lo que se refiere a la acumulaciéon de graneles
al aire libre en el dominio publico portuario. En estos supuestos, la discrepancia de
pareceres entre la autoridad portuaria y la comunidad auténoma produce una falta de
control efectivo respecto de las actividades potencialmente contaminadoras de la
atmosfera.

Respecto a la intervencién de los entes locales en este campo en concreto, la Ley
Reguladora de las Bases de Régimen Local atribuye en su articulo 25 a los
ayuntamientos como competencia propia la proteccién contra la contaminacion
atmosférica en las zonas urbanas, en los términos de la legislacién del Estado y de las
comunidades auténomas. A su vez, la Ley de Calidad del Aire y Proteccion de la
Atmésfera, establece en su articulo 5.3 que corresponde a las entidades locales ejercer
aquellas competencias en materia de calidad del aire y proteccion de la atmdésfera que
tengan atribuidas en el &mbito de su legislacion especifica, asi como aquellas otras que
les sean atribuidas en el marco de la legislacion bésica del Estado y de la legislacion de
las comunidades autbnomas en esta materia.

Este articulo es mencionado en varias ocasiones a lo largo de la ley respecto a
las competencias de las administraciones autonémicas y locales, en relacion con
diversas cuestiones de importancia, como la evaluacién de la calidad del aire, el control e
inspeccién en esta materia 0 el establecimiento de estaciones de medida u otros
sistemas de evaluacién de la calidad del aire, lo que implica que, al menos en estas
cuestiones, habra que estar a lo dispuesto en la legislacion autondmica, si es que existe,
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para determinar cual es exactamente la competencia de los ayuntamientos en esta
cuestion.

Por su parte, la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad, atribuye a los
ayuntamientos las responsabilidades minimas en relacion con el obligado cumplimiento
de las normas y planes sanitarios sobre contaminacién atmosférica, sin perjuicio de las
competencias de las demas administraciones publicas. Es importante hacer notar que la
intervencién de las autoridades sanitarias es escasa, al menos en lo que a la
planificacién se refiere, siendo los 6rganos con competencias ambientales los principales
protagonistas.

Esta ambigiiedad se advierte también en la regulaciéon contenida en el Real
Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a la mejora de la calidad del aire.
Seguramente por esta razon, la redaccion del real decreto contiene reiteradamente la
expresion «las administraciones competentes», sin aclarar cuales son.

La consecuencia de esta situaciéon es que en muchas comunidades auténomas
son las autoridades autonémicas quienes realizan la planificacion en esta materia (si bien
con la participacion municipal), quienes llevan a cabo las mediciones vy, finalmente,
quienes acttan para reducir los niveles de contaminacién, si bien los ayuntamientos
actlan contra la contaminacion atmosférica en su municipio, aunque dependiendo esa
actuacion de la sensibilidad que tenga el consistorio correspondiente.

No existe una actuacion municipal homogénea de los ayuntamientos en cuanto a
la lucha contra la contaminaciéon atmosférica, circunstancia esta logica, ya que las
actuaciones que pueda acometer el ayuntamiento dependen en gran medida de sus
circunstancias especificas (poblacién, orografia, intensidad del trafico, actividad industrial
en el municipio, etcétera).

Es necesario igualmente apuntar un problema que en algunas poblaciones es de
una importancia considerable, como pueda ser el caso de Gijén o Avilés, en Asturias, en
las cuales existe un tejido industrial generador de altos niveles de contaminacion, que es
controlado por las autoridades autonémicas (fundamentalmente a través de las
autorizaciones ambientales integradas o de las autorizaciones de emisiones a la
atmésfera), pero que tiene una gran repercusion a nivel local. Sin que en este caso los
ayuntamientos tengan grandes posibilidades de intervencién, mas alla del control de las
licencias municipales, y de instar a las autoridades autondémicas al ejercicio de sus
competencias.

La siempre complicada relacion entre los entes locales y las comunidades
autébnomas se plantea con especial complejidad en las comunidades auténomas
uniprovinciales, en las cuales, ante problemas de este tipo, que faciimente afectan a
varios municipios, se cuestiona hasta dénde llegan los limites de la autonomia local,
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tanto en lo que respecta a las posibilidades de actuar que tienen los ayuntamientos como
en lo que respecta a las obligaciones de la autoridad autonémica. Un caso particular de
este tipo es el de la lucha contra la contaminacion atmosférica producida por las quemas
agricolas en varios municipios de la Region de Murcia. La queja, planteada en un
principio Unicamente respecto a la situacion de un municipio en particular, derivé en una
actuacion ante el gobierno de la regidn, al constatar que se trataba de un problema que
afectaba a varios municipios de esa regién. A pesar de lo cual, el gobierno regional
esgrimié en un principio que se trataba de una cuestién estrictamente municipal.

También resulta procedente detenerse en un aspecto concreto como es la
medicién de la contaminacion atmosférica, especialmente de la contaminacion difusa.
Este tipo de cuestiones, de caracter aparentemente técnico, suscitan sin embargo una
serie de interrogantes que procede poner de manifiesto para una mejor comprension de
la complejidad de esta materia.

Asi, el del Real Decreto 102/2011 regula los objetivos de calidad del aire para los
distintos contaminantes (diéxido de azufre (SO2), el diéxido de nitrogeno (NO2), las
particulas PM10 y PM2,5, el plomo (Pb), el benceno (C6H6), el mondxido de carbono
(CO), el ozono troposférico (03), el arsénico (As), el cadmio (Cd), el niquel (Ni) y el
benzo(a)pireno (B(a)P)).

Sin embargo, la valoracion de los limites de estos contaminantes no es
homogénea. Mientras que para el SO2 se establecen valores limite horarios y diarios,
para el NO2 los valores limite son horarios y anuales; para las particulas PM10 los
valores limite son diarios y anuales, para las particulas PM2,5, el plomo y el benceno los
valores limite son exclusivamente anuales. Y para el monéxido de carbono y el ozono
troposférico los valores se calculan en un promedio octohorario (cada ocho horas).

Esta falta de homogeneidad en la informacién es uno de los problemas
principales que existen sobre este asunto, como ya se puso de manifiesto en el
documento La comunicacion al publico sobre contaminaciéon atmosférica, elaborado por
el CIEMAT en el afio 2014.

Mediciones de la contaminacion

Es necesario incidir en el nimero de estaciones de medida. El Real Decreto 102/2011
establece los criterios para la determinacion del nimero minimo de puntos para la
medicion fija de las concentraciones de varias sustancias contaminantes en el aire
ambiente. El anexo establece, en aquellas zonas y aglomeraciones donde la medicion
fija es la Unica fuente de informacion, el nUmero minimo de puntos de muestreo en el
caso de fuentes difusas, basandose en un criterio poblacional.
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El decreto se cumple sobradamente, si bien hay que poner de manifiesto que
estas mediciones no son homogéneas en cuanto a los contaminantes medidos. Ademas,
no todos los ayuntamientos miden los mismos contaminantes. E incluso hay diferencias
dentro de los propios municipios, ya que en algunos de ellos no todas las estaciones
miden los mismos contaminantes.

Respecto a la ubicacién concreta de las estaciones de medida, el Real Decreto
102/2011 establece que las autoridades competentes responsables de la evaluacién de
la calidad del aire deberan documentar detalladamente, para cada una de las zonas y
aglomeraciones, los procedimientos para la selecciéon de los emplazamientos, asi como
registrar la informacion que justifique el disefio de la red y la eleccion de la ubicacion de
todos los puntos de medicion. La documentacion deberd incluir fotografias de la zona
circundante de cada punto de medicién con indicacién de las coordenadas geogréficas y
mapas detallados. Si en una zona o aglomeracion se utilizan métodos suplementarios,
en la documentacion deberan describirse esos métodos y se incluird informacién sobre
cémo se cumplen los criterios del real decreto. La documentacién debera actualizarse si
resulta necesario y revisarse al menos cada cinco afios para que los criterios de
seleccion, el disefio de la red y la ubicacion de los puntos de medicién sigan siendo
validos y optimos a lo largo del tiempo. La documentacion debera presentarse a la
Comision Europea, a mas tardar a los tres meses de haber sido solicitada.

No se especifica en el real decreto cual es el procedimiento para la seleccion de
los emplazamientos al que se hace referencia en el parrafo anterior, si bien es cierto que
se establecen los criterios para ello. Ha de hacerse notar que esto implica un alto grado
de discrecionalidad en la actuacion administrativa a la hora del disefio de la red de
calidad del aire, cuya importancia es esencial para una adecuada politica de lucha contra
la contaminacion atmosférica. En este sentido, si un particular quisiera cuestionar los
emplazamientos elegidos por la Administracion, deberia poder acceder de forma sencilla
a la documentacién correspondiente.

Informacion al ciudadano

Por dltimo, es necesario hacer unas consideraciones sobre la informacién a la
ciudadania. A este respecto, conviene citar el informe del CIEMAT sobre la comunicacion
al publico sobre contaminacién atmosférica citado anteriormente.

De dicho informe se extraen unas conclusiones que coinciden en buena parte con
las consideraciones formuladas por esta institucion que se exponen a continuacion de
forma concisa:
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- El caracter técnico de la informacion y la necesidad de proporcionar a los
ciudadanos tanto una informacién técnica rigurosa como una informacion
divulgativa, accesible al mayor nimero posible de personas.

- La excesiva heterogeneidad de esta informacién (mediciones, tipos de
umbrales, etcétera), asi como la necesidad de una mayor informacion
sobre el impacto en la salud de las personas.

- La escasa o nula informacion sobre posibles acciones de reduccion de la
contaminacion que puedan llevar a cabo los ciudadanos, asi como
acciones de proteccion, especialmente dirigidas a los grupos mas
sensibles que puedan resultar afectados (nifios, personas que hacen
ejercicio al aire libre, enfermos, personas mayores, etcétera).

- Problemas relativos a los mecanismos de informacion: tanto en lo
relativo a las alertas (en las que Unicamente se informa a la poblacién de
la superacién de limites, mas que alentar a la adopcién de medidas)
como a los indices de calidad del aire, cuya heterogeneidad lleva a los
autores del informe citado a abogar por un Unico indice uniforme en todo
el territorio nacional, iniciativa que el Gobierno ha adoptado
recientemente. Se encuentra en tramitacion la orden ministerial por la
que se aprueba el indice Nacional de Calidad del Aire.

Contaminacion por olores

Por ultimo, es necesario referirse a un problema que, aunque puntual, tiene su
trascendencia, es el relativo al de la contaminacién por olores. El olor, o mejor dicho, el
mal olor, el olor molesto, es, en opinién de esta institucién, una forma de contaminacion
atmosférica, ya que no deja de ser una emisioén a la atmosfera de sustancias, aunque
sea en estado gaseoso, contaminantes de la atmosfera y, en muchas ocasiones,
perjudiciales para la salud humana. El aspecto subjetivo de las molestias por olores hace
este tema extremadamente complejo, y esta complejidad se acrecienta por el hecho de
que no existe en Espafia una regulacion especifica que contemple expresamente el tema
de los olores como tal.

Las consideraciones siguientes se han emitido por esta institucion con ocasién de
una queja sobre los olores provenientes del Parque Tecnoldgico de Valdemingémez, en
Madrid.

La cuestion mas importante es la relativa a la falta de una regulacion especifica
en Espafia sobre la contaminacion odorifera o contaminacién por olores. Es cierto, como
afirma el ayuntamiento, que no existe, a nivel europeo, ni nacional en Espafia, una
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regulacion especifica sobre esta cuestion. No existe una definicion legal de lo que se
considere contaminacién por olores, ni una regulacion por la cual se establezcan
derechos y obligaciones, limites, etcétera. Sin embargo, y esto ya se ha puesto de
manifiesto a ese ayuntamiento en varias ocasiones, el hecho de que no exista una
regulacion especifica no significa que este tipo de cuestiones no puedan englobarse en
otro tipo de categorias.

En este sentido, esta institucién considera, junto con parte de la doctrina
ambientalista, que los malos olores pueden considerarse una forma de contaminacion
atmosférica, y por lo tanto estaran sometidos a la regulacién existente sobre este tipo de
contaminacion. De hecho, la Comunidad de Madrid ha considerado oportuno establecer
condiciones sobre esta cuestion, en el marco de la regulacion sobre prevencion y control
integrado de la contaminacién, por lo que de hecho ha de entenderse que en el término
«contaminacién» caben también este tipo de manifestaciones. El que no exista una
regulacion especifica sobre los olores como contaminantes no puede implicar que ante
una situacién en la que se producen de forma evidente molestias a terceros como
consecuencia del funcionamiento de determinadas instalaciones las administraciones
publicas no reaccionen. El que no exista esta regulacion tampoco puede servir de
justificacion para imponer a los ciudadanos el sufrimiento de unas molestias que no
tendrian que soportar si el funcionamiento de las instalaciones fuese el adecuado. El
estudio olfatométrico realizado detecté una serie de aspectos en los cuales el
funcionamiento de las plantas era mejorable, y la ejecucion de las medidas que se
proponen redundaria en una disminucion de los olores.

Tampoco este hecho puede implicar, como pretende el ayuntamiento, que al no
existir una definicion legal no pueda exigirse a los operadores responsabilidad por las
molestias que se producen, en el caso de demostrarse que no ha existido una correcta
gestion de las instalaciones.

En este caso, ademas, el ayuntamiento va a acometer una importante inversion
en las instalaciones de su titularidad para corregir los impactos por olores que se
generan. Debe sefalarse, no obstante, que el titular de las autorizaciones ambientales
integradas esta obligado a implantar y sufragar las medidas previstas en la autorizacién,
de conformidad con la legislacion sobre prevencion y control integrado de la
contaminacion; y el concesionario del servicio debe implantar las medidas ambientales
previstas, en su caso, en los pliegos y contratos que rigen la prestacion del servicio, de
conformidad con las normas sobre contratacion publica.

Ademas, la Ley de calidad del aire y de proteccion de la atmoésfera (articulo 7)
establece las obligaciones de los operadores de actividades potencialmente
contaminadoras de la atmosfera, entre las que se incluyen la de poner en conocimiento
inmediato de la comunidad autbnoma y adoptar, sin demora y sin necesidad de
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requerimiento alguno, las medidas preventivas necesarias cuando exista una amenaza
inminente de dafio significativo por contaminacion atmosférica procedente de la
instalacién del titular; y adoptar sin demora y sin necesidad de requerimiento alguno y
poner en conocimiento inmediato de la comunidad autbnoma competente, las medidas
de evitacion de nuevos dafios cuando se haya causado una contaminacién atmosférica
en la instalacién del titular que haya producido un dafio para la seguridad o la salud de
las personas y para el medio ambiente. Estas obligaciones se aplican también a los
titulares de las AAl, tal y como se desprende de la disposicion adicional segunda de la
Ley de calidad del aire, que solo exime a los titulares de las AAI del cumplimiento de lo
dispuesto en los casos de autorizacién y modificacion sustancial de la actividad, pues en
estos casos se aplica la legislacion especifica sobre autorizaciones ambientales
integradas.

En todo caso, el principio de que quien contamina paga (192.5 TFUE y 4 de la
Ley de calidad del aire) exigiria un justo reparto de los costes de implantacién de las
medidas correctoras entre el titular de la instalacion y el explotador del servicio, lo cual
podria acometerse, de resultar insuficientes las medidas previstas en las AAl que otorga
la comunidad auténoma y en los contratos suscritos por el ayuntamiento, mediante la
revision de estos instrumentos.

El hecho de que los pliegos reguladores de los contratos no establezcan nada
sobre esta cuestién, no puede eximir a los explotadores de la responsabilidad que estos
puedan tener como consecuencia del ejercicio de su actividad, si esta es ejercida de
forma incorrecta, y de modo que los ciudadanos soporten unas molestias mayores a las
que obliga una prestacién eficaz del servicio publico, en opinién de esta institucion. No
obstante, no parece ser esta la opinién municipal al respecto.

Debe insistirse en la importancia del hecho de que las autorizaciones ambientales
integradas de las plantas contengan un apartado de contaminaciéon por olores, con
referencia a un plan de minimizacién de olores. En lo que aqui nos ocupa, por lo tanto, la
cuestion de los olores se enmarca dentro de la legislacion de prevencion y control
integrado de la contaminacion, como ya se ha mencionado. Y es en este marco donde
debe ser tratada, como asi se ha decidido por las autoridades competentes de la
Comunidad de Madrid.

Por lo tanto, no es totalmente cierto que no exista en absoluto una regulacion al
respecto, desde el momento en que la legislacion sobre control integrado de la
contaminacion contempla la posibilidad de imponer limites a la emision de olores, al
menos de las actividades sometidas a ella.

Tampoco puede compartirse totalmente la afirmacion municipal de que de los
instrumentos de control existentes no se deduce que la obligacion de sufragar la
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implantacion de las medidas definidas y disefiadas por el ayuntamiento destinadas a
minimizar olores deba recaer sobre los concesionarios de las plantas, ya que (segun el
ayuntamiento), «no consta asi en ninguna de las AAl». Las autorizaciones si contemplan
la obligacién de adoptar estas medidas. No obstante, es cierto que la redaccion literal de
los apartados relativos a los controles de olores de dichas autorizaciones es ambigua.

Por Ultimo, es necesario realizar una reflexion acerca de quién debe asumir los
costes causados por las medidas de minimizacién de los olores producidos por la
actividad. La postura del ayuntamiento en este punto es clara: no considera que se trate
de una obligacién exigible a los operadores de las plantas en cuestion. La razoén
fundamental para ello es que estas obligaciones no se contemplan en los
correspondientes pliegos que rigen los respectivos contratos.

Ya se ha apuntado antes que el hecho de que en los pliegos no se establezca
ninguna prevision para este tipo de casos no empece, en su caso, la exigencia de
responsabilidad, a juicio de esta institucion. Ya que esta viene determinada directamente
por la ley (en la regulacion actual, hay que hacer referencia al articulo 196 de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al
ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014). Si bien es cierto que este tipo de
responsabilidad se contempla en la ley ante la existencia de perjuicios cuantificables,
medibles econémicamente. Lo cual no es exactamente el caso que nos ocupa, ya que
los particulares afectados no se quejan de dafios patrimoniales.

Sin embargo, si hay un componente patrimonial en todo esto, cual es el del coste
de las medidas que sea necesario adoptar de acuerdo con los planes de minimizacion de
olores. Y es precisamente a la pregunta de a quién corresponde asumir este coste a la
que se trata de dar respuesta.

Cabria distinguir en este supuesto dos alternativas: a) que los malos olores
traigan causa de fallos estructurales en el disefio y/o la construccion de las instalaciones,
y b) que los malos olores traigan causa, exclusivamente, de una gestién incorrecta de las
instalaciones en cuestion. Parece claro que, de estar en el segundo caso, la
responsabilidad correria a cargo del gestor de las instalaciones, esto es, del explotador.
Mientras que si nos encontramos ante el primero de los supuestos, podria existir, al
menos, una responsabilidad compartida entre el titular de las instalaciones y su
explotador.

Los estudios olfatométricos no entran en este detalle, sino que son un diagndstico
de la situacion actual, a salvo de que el ayuntamiento pueda matizar esta cuestion.

A juicio de esta institucion, sobre este aspecto también ha de tenerse en cuenta el
hecho de que estas obligaciones vienen impuestas como condicidén en las autorizaciones

245



Informe anual del Defensor del Pueblo 2018 - Vol. Il Estudios y documentos de trabajo

ambientales integradas de las plantas, cuyos titulares son los explotadores, quienes por
lo tanto son los obligados a asumir su coste, en principio. Siempre a juicio de esta
institucién, y a salvo de que la informacién que proporcionen la Comunidad de Madrid y
el ayuntamiento contribuya a una aclaracion. No obstante, el tema es complejo, al
encuadrarse dentro de la relacion contractual entre los operadores y la Administracion.

Conclusiones

1.
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No existe una regulaciébn sobre contaminacion atmosférica sistematica y
completa, siendo necesario acudir a normas muy diversas reguladoras de las
distintas actividades econémicas que pueden producir este tipo de
contaminacion, aunque la Ley de Calidad del Aire y Proteccion de la
Atmésfera sea el marco general sobre este tema en el Estado espafiol.

La aplicaciéon de la ley ha generado y genera problemas de competencia a
distintos niveles, asi:

a) respecto a si la competencia es estrictamente ambiental o, en lo
relativo especificamente a las actividades industriales, los 6rganos
competentes en materia de industria pueden ejercer las potestades
publicas correspondientes de control;

b) respecto a las distintas atribuciones de las administraciones implicadas
en el caso de competencias concurrentes;

c) respecto a la determinacion y el alcance de las competencias de los
entes locales.

Los instrumentos de control ambiental, como la Declaracion de Impacto
Ambiental y la Autorizacion Ambiental Integrada, no siempre se utilizan de la
forma mas eficaz. En muchas ocasiones, el establecimiento de valores limite
se contempla desde una perspectiva excesivamente formal, como una
habilitacién al titular de la autorizacion para actuar de la forma que considere
oportuno, siempre que dichos limites no se sobrepasen, aunque ello implique
causar molestias a los ciudadanos o no se utilicen las mejores técnicas
disponibles.

Aunque se ha avanzado respecto a la homogeneidad en la medicion de
sustancias contaminantes, ain es necesario una reduccion importante de la
discrecionalidad administrativa, especialmente en lo que respecta a la
ubicacidn de las estaciones de medida.
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La informacion a la poblacién es uno de los aspectos en los que es necesario
hacer un mayor esfuerzo, tanto para proporcionar a la poblacion una
informacion facilmente comprensible, pero con rigor técnico, como para
indicar a los ciudadanos posibles actuaciones por su parte.

En lo que respecta al tema de los olores, seria aconsejable contemplar la
contaminacion por olores en el marco de la legislacion de contaminacion
atmosférica. No obstante, el que no exista una regulacién especifica no
implica que no deba considerarse el mal olor como contaminacion
atmosférica.
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