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I I] I ) I‘Ct Editorial

1.2023 Acerca de la expulsion administrativa de

ciudadanos extranjeros en base a semdnticas de
peligrosidad penal. El caso del articulo 54.1. a)
de la LOEx.

El pasado 19 de noviembre de 2022, Mohamed Said Badaoui y
Amarouch Azbir, ambos ciudadanos marroquies con permiso de
residencia de larga duracién en Espana, eran deportados a Marruecos
tras ejecutarse la orden de expulsién que habia sido decretada contra
ellos «por la comisién de una infraccién muy grave prevista en el
articulo 54.1. a) de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechos y libertades de los extranjeros en Espana y su integracion
social» (LOEX), la cual se acreditaba en base a sendos informes en los
que la Policia Nacional senialaba que Badaoui y Azbir suponian un
peligro para la seguridad nacional por realizar labores de adoctrina-
miento, difundir postulados radicales proyihadistas y tener vinculos
con individuos radicales relacionados con el terrorismo.!

A lo largo de los dos meses transcurridos entre el decreto de la
expulsiéon y su ejecucidn, el caso tuvo considerable repercusién
mediatica por la implicaciéon de activistas, politicos, e incluso las
instituciones publicas catalanas, en el intento de evitar su
deportaciéon. En concreto, sus defensores sefialaban que ambos
llevaban mas de dos décadas viviendo en Espafna y eran ciudadanos
politicamente activos e implicados en sus comunidades a quienes la
orden de expulsion les llegé tan solo tras recurrir la denegacion de la
nacionalidad espanola. Asimismo, denunciaban que el informe en el
que se fundamentoé la expulsion les acusaba de ser un peligro para la
seguridad nacional sin aportar pruebas y que la via administrativa no
les habia ofrecido garantias suficientes para su defensa.?

Este caso resulta relevante porque es un claro ejemplo de lo que en la
literatura académica se ha venido denominando crimigracion3, esto es,
la progresiva confluencia de objetivos del derecho penal y el derecho
migratorio, y nos permite poner la atencién sobre un articulo de la
LOEX, el 54.1. a), que ha recibido escasa atencion.

L EL. PERIODICO, 21/10/2022, «El juez de Reus inicia la expulsién del activista islamista Said Badaoui»; ABC,
24/10/2022, «El juez sostiene que el informe policial que acusa a Azbir de peligro para la seguridad nacional es
‘vago’ e ‘impreciso’».

2 LA VANGUARDIA, 19/10/2022, «El Parlament se solidariza con el activista musulman Badaoui detenido ayer en
Reus».

% STUMPF, «The Crimmigration crisis: Immigrants, crime, and sovereign power», American University Law Review,
56 (2), 2006, pp. 367-419.


https://www.elperiodico.com/es/politica/20221021/juez-reus-inicia-expulsion-activista-77556732
https://www.abc.es/espana/cataluna/juez-sostiene-informe-policial-acusa-azbir-peligro-20221024161738-nt.html
https://www.abc.es/espana/cataluna/juez-sostiene-informe-policial-acusa-azbir-peligro-20221024161738-nt.html
https://www.lavanguardia.com/politica/20221019/8573271/parlament-solidariza-activista-musulman-badaoui-detenido-ayer.html
https://www.lavanguardia.com/politica/20221019/8573271/parlament-solidariza-activista-musulman-badaoui-detenido-ayer.html
http://indret.b.wetopi.com/
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Una de las manifestaciones de la crimigracion es el mayor protagonismo de criterios securitarios
en la implementacién del derecho de extranjeria. En este sentido, BRANDARIZ y FERNANDEZ BESSA*
senalan que, frente a las expulsiones por mera irregularidad administrativa, cada vez tienen mas
peso — tanto en la implementacién practica como en la retérica del Ministerio del Interior — las
expulsiones vinculadas a las semanticas de la peligrosidad y la seguridad.

Cuando configuran el listado de estas tltimas, los autores incluyen dos modalidades de expulsion
relacionadas con la previa comisién de un delito — la expulsién penal del articulo 89 del Cédigo
Penal y la expulsiéon administrativa por antecedentes penales por condena a pena privativa de
libertad de mas de un afio del articulo 57.2 LOEx - y un tercer tipo de expulsién securitaria que
afecta inicamente a ciudadanos comunitarios y solo puede ser adoptada por «motivos graves de
orden publico o seguridad publica» - articulo 15 Real Decreto 240/2007, de 16 de febrero.

No obstante, a este listado es necesario anadir la expulsion por cometer la infraccion del articulo
54.1.a) LOEx, puesto que, como se ha sefialado previamente, se trata de una expulsién
(administrativa) fundamentada en razones securitarias. Concretamente este articulo establece
lo siguiente:

«Articulo 54. Infracciones muy graves.

1. Son infracciones muy graves:

a) Participar en actividades contrarias la seguridad nacional o que pueden perjudicar las relaciones
de Espana con otros paises, o estar implicados en actividades contrarias al orden publico previstas
como muy graves en la Ley Organica 1/1992, de 21 de febrero, sobre Proteccion de la Seguridad
Ciudadana.»

Es decir, del mismo modo que sucede con la expulsién de comunitarios del RD 240/2007, el
articulo 54.1.a) LOEx posibilita la expulsion de aquellos extranjeros que participen en actividades
contrarias a la seguridad nacional o al orden publico, cuando revistan de especial gravedad.

No sabemos mucho acerca de en qué medida se emplea de esta modalidad de expulsién, ya que
el Ministerio del Interior no publica informacion al respecto. El tinico dato encontrado® indica
que en el ano 2018 se produjeron 21 expulsiones en base al articulo 54.1. a) LOEX, aunque no es
posible conocer la nacionalidad de los deportados.® Si bien esta es una cifra pequena — sirva para
comparar que en 2017 se produjeron 427 expulsiones de ciudadanos comunitarios en base al RD
240/2007 7 —, este tipo de expulsion debe ser tenido en cuenta por dos motivos.

“ BRANDARIZ GARCIA/FERNANDEZ BESSA, «La crimigracion en el contexto espanol: el creciente protagonismo de lo
punitivo en el control migratorio», en LOPEZ-SALA/GODENAU (Coords.), Estados de contencion, estados de detencion.
El control de la inmigracion irregular en Espana, Barcelona, Antrophos, 2017, pp. 121-123.

SEl1 9 de diciembre de 2022 se realiz6 una solicitud a través del Portal de Transparencia para conocer el nimero
de expulsiones ejecutadas anualmente en base al articulo 54.1. a) LOEx. A 23 de enero de 2023, todavia no se ha
obtenido respuesta — ni siquiera negativa — a pesar de que ha transcurrido mas de un mes — maximo establecido
en la ley de transparencia — desde que fuera efectuada la solicitud.

¢ Fuente: respuesta a una solicitud efectuada a través del Portal de Transparencia (Expediente 001-033387),
publicada por el Ministerio del Interior en: https://www.interior.gob.es/opencms/documentacion/Portal-de-
Transparencia/ResolucionesDenegatorias2019 Portal/001-033387.pdf.

No se desglosan las expulsiones seglin nacionalidad, a pesar de que la solicitud lo pedia, para evitar «problemas
en las relaciones exteriores de Espana con los posibles paises afectados».

" BRANDARIZ/FERNANDEZ BESSA, «A chaning and multi-scalar EU borderscape: The expansion of asylum and the
normalisation of the deportation of EU and EFTA citizens», International Journal for Crime, Justice and Social
Democracy, 9 (3), 2020, pp. 28.


https://www.interior.gob.es/opencms/documentacion/Portal-de-Transparencia/ResolucionesDenegatorias2019_Portal/001-033387.pdf
https://www.interior.gob.es/opencms/documentacion/Portal-de-Transparencia/ResolucionesDenegatorias2019_Portal/001-033387.pdf
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En primer lugar, porque permite la expulsion de residentes de larga duracién, quienes — del
mismo modo que sucede con los ciudadanos comunitarios — estdn especialmente protegidos de
ser sujetos a esta medida por la Directiva 2003/109/CE8. De hecho, en relacién con la aplicacion
de la expulsion administrativa por antecedentes penales (articulo 57.2 LOEXx), el Tribunal
Supremo® ha senialado [FD3]:

«los Estados de la UE pueden adoptar la decisién de expulsar del territorio a un extranjero no
perteneciente a la UE, provisto de permiso de residencia de larga duracion (...) siempre y cuando
éste "represente una amenaza real y suficientemente grave para el orden publico o la seguridad
publica" de ese pais---que es el concepto exigido por la Directiva---, para cuya constatacién se
requiere y exige ---por la Directiva y por la LOEX--- un alto nivel de motivacién por parte de la
Administracion (...) A ello, debemos afadir ---para completar nuestra decision--- que el expresado
alto nivel de motivacién ---el plus de motivacién--- debe llevarse a cabo por la Administracion --
-y controlarse por los érganos jurisdiccionales---de conformidad con las circunstancias previstas
en el apartado 3° del articulo 12 de la Directiva 2003/109/CE, asi como en el 57.5.b) de la LOEX».1?

En definitiva, dada la especial proteccién de los ciudadanos extranjeros provistos de permiso de
residencia de larga duracién, su expulsion solo sera admisible cuando representen una «amenaza
real y suficientemente grave» y se requerird un «alto nivel de motivacién» por parte de la
administracion. Y es que, recordemos, nos encontramos ante casos donde la expulsion se
fundamenta en la peligrosidad del sujeto, sin necesidad de que dicho sujeto haya cometido un
delito de forma previa o siquiera se haya iniciado un procedimiento penal en su contra.

No obstante, como se senalaba al inicio, Mohamed Badaoui y Amarouch Azbir denunciaban,
precisamente, que el informe policial en el que se fundamenté su expulsién no aportaba pruebas
de las acusaciones que en él se realizaban. De hecho, en el caso de Azbir, el informe de la Policia
Nacional fue cuestionado por el Juzgado de Instruccion 5 de Vilanova i la Geltri que tuvo que
decidir sobre su internamiento en el CIE. En concreto, este juzgado sefialé que las afirmaciones
contenidas en el informe eran «vagas y genéricas» y carecian «de elementos contundentes y de
entidad» para «hacer un juicio de peligrosidad» sobre su persona.!! A pesar de ello, la Sala de lo
Contencioso Administrativo de la Audiencia Nacional no entré a valorar la ponderacién de
intereses en cuanto a la existencia de un peligro real, cierto e inminente para la seguridad
ciudadana y las circunstancias de estos ciudadanos extranjeros vy, tras denegarles la medida
cautelarisima de suspension de la resolucion de expulsion, se procedi6 a su deportacion.

En este sentido, el segundo motivo por el cual esta modalidad de expulsién nos parece relevante
es la reduccién de garantias que implica el uso del derecho de extranjeria sancionador para la
persecucion de actividades que son consideradas por la policia como una amenaza para la

8 Concretamente, el articulo 57.5 de la LOEx establece que «La sancion de expulsién no podra ser impuesta, salvo
que la infraccién cometida sea la prevista en el articulo 54, letra a) del apartado 1, (...), a los extranjeros que se
encuentren en los siguientes supuestos: (...) b) Los residentes de larga duracion».

Asimismo, el articulo 12.1 de la Directiva 2003/109/CE senala: «Los Estados miembros inicamente podran tomar
una decisién de expulsion contra un residente de larga duracién cuando represente una amenaza real y
suficientemente grave para el orden publico o la seguridad puablica.»

9 STS 4941/2021, Contencioso-administrativo, de 27 de diciembre (ECLI:ES:TS:2021:4941).

107,35 circunstancias a las cuales hace referencia los citados articulos de la Directiva 2003/109/CE y la LOEX son:
el tiempo de residencia en Espana y los vinculos creados, la edad, las consecuencias para la persona extranjera y
para los miembros de su familia, y los vinculos de la persona extranjera con el pais al que va a ser expulsado.

11 ABC, 24/10/2022, «El juez sostiene que el informe policial que acusa a Azbir de peligro para la seguridad nacional
es ‘vago’ e ‘impreciso’».


https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/d0a93e24d29962f0/20220124
https://www.abc.es/espana/cataluna/juez-sostiene-informe-policial-acusa-azbir-peligro-20221024161738-nt.html
https://www.abc.es/espana/cataluna/juez-sostiene-informe-policial-acusa-azbir-peligro-20221024161738-nt.html
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seguridad nacional.!? Asi, se ha senalado que uno de los principales problemas que presenta la
hibridacién de los objetivos del derecho penal y el derecho de extranjeria es que posibilita el uso
de medidas tan severas como la privacion de libertad o la expulsién sin ofrecer las garantias que
el ordenamiento penal establece para los sujetos imputados o condenados por delitos. !?

De hecho, seglin informaciones publicadas en los medios, la policia habria reconocido usar cada
vez mas estos procesos de expulsion en vez de intentar abrir investigaciones penales en la
Audiencia Nacional debido a «la dificultad que se estan encontrando para afianzar después las
condenas tras la doctrina restrictiva del Tribunal Supremo sobre el adoctrinamiento» 4.

En efecto, encontramos casos similares en los que otros ciudadanos extranjeros, también
marroquies, son expulsados en base a informes policiales que les acusan de radicalizacion y
realizacion de actividades contrarias a la seguridad nacional, como el de un educador de un
Centro de Acogida de Menores del Pais Vasco cuya orden de expulsion fue finalmente revocada'®
o la reciente expulsion del lider de la comunidad islamica de Talayuela'®.

En definitiva, estos casos senalan la importancia de poner el foco sobre esta modalidad de
expulsién, poco tenida en cuenta hasta la fecha, e ilustran el protagonismo adquirido por los
criterios securitarios en el control por via administrativa sancionadora de los ciudadanos
extranjeros, incluidos aquellos con permiso de residencia de larga duracion.

Cristina Giierri
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https://www.lavanguardia.com/politica/20221128/8624346/interior-pone-coto-radicalismo-expulsiones-lideres-islamicos.html
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Editorial
La ultima reforma del Uniform Commercial Code

El ano 2022 ha sido, legislativamente hablando, un ano digital. De
entre las muchas y variadas iniciativas legales y propuestas que se han
promulgado y debatido durante el afno pasado destacan, sin duda y por
su impacto general en el funcionamiento de las instituciones legales
del derecho privado, las que han tenido por objeto salvar la distancia
existente entre las soluciones legales tradicionales (por denominarlas
de algin modo) y los nuevos modos de hacer (de negociar, de contratar
y de pagar) que permite la tecnologia.

Entre nosotros, la aprobacién del Reglamento de Mercados Digitales
(Reglamento (UE) 2022/1925, de 14 de septiembre de 2022) y del
Reglamento de Servicios Digitales (Reglamento (UE) 2022/2065, de 19
de octubre de 2022) han sido los ejemplos sefieros de la preocupacion
que la tecnologia puede llegar a suscitar en el regulador de un
mercado.

El fenémeno no es -légico-, exclusivamente europeo. El ano 2022
también ha sido el ano de la aprobacién de una reforma de calado del
Uniform Commercial Code para adaptar su texto a las tecnologias
emergentes.

El Uniform Commercial Code es un texto elaborado conjuntamente
por la National Conference of Commissioners of Uniform State Laws
(NCCUSL) y el American Law Instiute (ALI). Desde 1952, ano de la
publicaciéon de su primera version, el Code contiene reglas sobre
contratos y garantias. El Uniform Commercial Code no es un texto
legal, ni siquiera es un proyecto o propuesta de origen gubernamental,
pero sirve de modelo para la uniformizacion de los derechos propios
de cada estado federado en los Estados Unidos de América y sus
territorios asociados. Todos lo han adoptado y promulgado como ley
propia, con algunas variaciones menores de contenido entre las
jurisdicciones de los Estados Unidos de América.

En el ano 2019, la NCCUSL y el ALI se propusieron una reforma del
Uniform Commercial Code. Nombraron una comisién formada por
juristas especialistas en el Code y por profesionales familiarizados con
el uso de las nuevas tecnologias en el derecho privado. Las propuestas
se sometieron al estudio de 350 expertos en diferentes dambitos de la
contratacion y de la tecnologia procedentes de la academia, el
gobierno de los Estados Unidos de América, de organizaciones
internacionales y de la abogacia, nacional e internacional.


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=DOUE-L-2022-81470
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=DOUE-L-2022-81573
https://www.uniformlaws.org/acts/ucc
http://indret.b.wetopi.com/
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El resultado ha sido una modificacién (amendment es el término que se emplea) de muchos
preceptos del Uniform Commercial Code. En todos los casos, la cuestién a la que se intenta dar
una respuesta tiene que ver con el uso de monedas digitales, la posibilidad de su empleo como
medio de pago y como garantia de pago y el modo de garantizar las deudas que deben ser
satisfechas con ese tipo de activos. La reforma actualiza, también, la terminologia empleada por
varios preceptos del Code para contemplar expresamente la contratacion electrénica. Anade, por
altimo, un nuevo articulo 12 al texto.

El articulo 12, de nuevo cuno, incorpora varias secciones con reglas especificas para los contratos
en los que se empleen o que tengan por objeto activos digitales. Estos activos, a los efectos de
aplicaciéon de la nueva norma, se definen en la seccién 12-102 como registros o archivos
electrénicos controlables o sometidos a control (Controllable electronic record — CER):

(1) “Controllable electronic record” means a record stored in an electronic medium that
can be subjected to control under Section 12-105. The term does not include a
controllable account, a controllable payment intangible, a deposit account, an electronic
copy of a record evidencing chattel paper, an electronic document of title, electronic
money, investment property, or a transferable record.

La definicién de estos activos digitales, ciertamente amplia, obliga a acudir a la seccién 12-105,
en la que se define el nivel o &mbito de control que debe existir sobre los archivos electrénicos
para que puedan ser considerados CER y, por tanto, sujetos a las nuevas reglas. En esa
disposicion, el control se concreta en:

- Lafacultad apropiarse del beneficio del CER.
- Lafacultad de impedir que otros se apropien de esos beneficios.
- Lafacultad de transferir a un tercero el control del CER.

Esas facultades deben corresponder al titular del CER, pero este no tiene que ser necesariamente
identificable por su nombre y apellido(s). La referencia criptogréfica que vincula el CER con un
cédigo determinado es suficiente para entender que existe un titular en el que concurren las
facultades indicadas. De este modo, encajan en la definicién legal de CER tanto las monedas
virtuales como los tokens no fungibles (Non-Fungible Tokens) y los activos digitales que
incorporan. Las nuevas reglas dan cobertura legal a las transacciones econémicas en que tales
activos sean objeto de transmisién o de garantia.

En el momento de escribir estas lineas, han adoptado ya la reforma de 2022 del Uniform
Commercial Code a la version del texto vigente en su propio derecho interno los estados de
Hawaii, Colorado, Nebraska, Tennessee, Washington, New Hampshire, California, Indiana,
Oklahoma, New Mexico, Maine y North Dakota (por orden de incorporacién, del dltimo al
primero en hacerlo) ademas del distrito de Columbia (DC). Es previsible que lo hagan todos los
estados, como ha sucedido hasta la fecha con el resto de modificaciones del Code. También lo es
que la reforma sirva de modelo a las que se puedan plantear en otros lugares del mundo.

Carlos Gomez Ligiierre

Vi


https://www.uniformlaws.org/committees/community-home?communitykey=1457c422-ddb7-40b0-8c76-39a1991651ac
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Noruega: un Cédigo penal de 2015

En tiempos de reformas penales mensuales, uno siente la aforanza del
orden de las viejas codificaciones...; en realidad, incluso de las nuevas.
Pues bien, resulta que, desde el 1 de octubre de 2015, existe en Noruega
el que, con toda probabilidad, es el mas reciente de los c6digos penales
occidentales. En honor a la verdad, hay que decir que hasta hace poco
mas de un ano no tenia ni idea de que en la pasada década se hubiera
promulgado un nuevo cédigo penal en Noruega. La informacién me
vino dada por un articulo de Michael MOORE, en el que se aludia a aquél,
ya en el titulo, como representativo de un modelo biolégico de
regulacién de la inimputabilidad —es decir, uno que prescinde de los
efectos psicolégico-normativos—!7. Una vez consultado este aspecto
concreto, que era el que entonces me interesaba, me pudo la curiosidad
y decidi echarle una ojeada. Desde luego, la primera impresién es de
una gran pulcritud, inteligibilidad y precisién; es decir, justo lo
contrario de la impresidon que producen nuestras nuevas leyes.

La retroactividad de las leyes penales favorables tiene lugar sélo
cuando «la modificacién legislativa se debe a un cambio de opinién
sobre los actos que deben castigarse o sobre el recurso a sanciones
penales»'$. De este modo, la regulacién legal noruega da cuenta de la
distincién doctrinal entre los cambios de valoracion y aquellos cambios
de circunstancias que, aunque den lugar a una nueva disposicién, no
permiten aplicar esta con efectos retroactivos. En lo relativo a la teoria
del delito, el Cédigo noruego contiene un concepto unitario de
interviniente, una regulacién del estado de necesidad justificante a la
alemanay, por mencionar otra causa de justificacién, una limitacion de
la legitima defensa con base en una exigencia de moderacion'®. Mas
aun, el legislador noruego incluso «se permite» proporcionar una
definicion de dolo eventual segln la férmula positiva de FRANK?, asi
como una configuraciébn objetivo-subjetiva —mejor, general-
individual- de la imprudencia?!.

I MOORE, «The Quest for a Responsible Responsibility Test: Norwegian Insanity Law after Breivik», Criminal Law
& Philosophy, (9), 2015, pp. 645 ss. Se refiere al Cap. 1, art. 20.

18 Cap. 1, art. 3.

19 Cap. 1, art. 18: la reaccién necesaria contra una agresion antijuridica sélo esta justificada si «claramente no va
mas alla de lo justificable, teniendo en cuenta la peligrosidad de la agresion, el tipo de interés que vulnera y la

culpabilidad del agresor».

20 Hay una forma de dolo distinta de la intencién y del dolo de consecuencias necesarias cuando el sujeto
«considera posible que su conducta se ajuste a la descripcién del delito y opta por actuar, aunque asi sea». Cap. 1,

art. 22 c.

21 Cap. 1, art. 23: «Es imprudente toda persona que actiie contraviniendo la exigencia de la diligencia debida en
un ambito de la vida, y que pueda ser considerada culpable a la vista de sus circunstancias personales».
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Es interesante la prevision de una, llamémosle, «eximente facultativa», asi como de una
«eximente incompleta». En efecto, el art. 81 del Capitulo primero contiene una serie de
situaciones en las que el 6rgano judicial puede optar por eximir de responsabilidad. Entre ellas
se cuentan los excesos en la legitima defensa, en el estado de necesidad y en la «auto-ayuda»?2.
Sin embargo, también se incluyen los supuestos de evitacion o reversion espontanea del dano en
delitos conminados con una multa. Por lo que hace a la exencién incompleta —la imposicién de
la pena por debajo del minimo legal o de otra pena menos grave—, el referido art. 81 se refiere,
entre otros, a los supuestos del art. 80, cuando estos no conducen a la exencion total. Ahora bien,
asimismo establece la sancién de la tentativa, de la participacion menor, de la imputabilidad
disminuida, de la inimputabilidad provocada, del error vencible de prohibicién, de la minoria de
edad —por debajo de 18 afios—, y de la realizacién de una confesién sin reservas. En efecto, todas
ellas son causas de «exencidén incompleta» de pena o, si se prefiere, de atenuacién cualificada de
esta. El miedo insuperable también se sitia en este marco, de modo que en Noruega no
constituye una eximente plena. En cambio, si lo es el consentimiento en las lesiones? que no
consistan en una mutilacién genital?*. Asimismo es eximente -en este caso, facultativa- la
represalia (retaliation), que redunda en una agresion fisica menos grave?.

La Parte Especial es también interesante. Veamos tnicamente un par de ejemplos. Mas alla de
los delitos relativos a la prostitucion —en los que se sanciona a ambas partes, aplicando el
conocido «modelo nérdico»— existe un delito de publicacién, importacién, venta masiva y
exposicion publica de pornografia también entre adultos. Su comisién imprudente también es
punible. A este respecto, se reputan pornografia «las representaciones sexuales que tengan un
efecto ofensivo o que de cualquier otro modo puedan tener un efecto humanamente degradante
o embrutecedor, incluidas las representaciones sexuales que impliquen la utilizacién de
cadaveres, animales, violencia y coaccién. No se consideran pornografia las representaciones
sexuales que deben considerarse justificables con fines artisticos, cientificos, informativos o
similares.»2¢. Cambiando radicalmente de materia, el blanqueo de activos tiene una regulacién
distintiva. En particular, contiene algo que se echa en falta en Espana: una previsién de los casos
menos graves, que pueden recibir pena de multa?’.

Obviamente resulta imposible aludir a todos los aspectos del Cédigo noruego que le pueden
interesar a un lector latino. Estas referencias sélo pretendian llamar la atencién y despertar la
curiosidad del lector por el texto, que desde luego merece una lectura sosegada... jAh, por cierto,
se me olvidaba! El Cédigo penal de Noruega contiene otra sorprendente regulacién, que, a la
vista de las manifestaciones del legislador espanol y de cierta doctrina, se diria que no existe en
Europa. A saber, que «toda persona que, mediante la fuerza, amenazas u otros medios ilegales,
cree el riesgo de que la Constitucién noruega pueda ser alterada, sera castigada con una pena de
prisién no superior a quince anos»2%. Mas aun, si el que realiza la conducta es un alto funcionario,
la pena puede alcanzar a veintitin anos de prisién?. En fin, la conspiracién para lo anterior tiene

22 Es decir, la realizacién extrajudicial de un derecho propio.

5 Salvo las mas graves, en las que la exencion es incompleta.

2 Cap. 25, art. 276.

% Cap. 25, art. 271.

% Art. 317. Si se trata de una entrega concreta, s6lo es punible la que afecta a menores de 18 afos.
7 Art. 339.

8 Cap. 17, art. 113.

¥ Cap. 17, art. 114.

viii



InDret 1.2023 Editorial

una pena de prisién de hasta seis anos3’. Parece que el camino del norte (Nord-weg) esta
empedrado con bastante sentido comun.

Jestis-Maria Silva Sanchez

%0 Cap. 17, art. 127.
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1. Introduccién”

El 13 de noviembre de 2020, la Comisién Europea adopté la Nueva Agenda del Consumidor!.
Mediante este nuevo marco estratégico las instituciones europeas actualizaban su politica de
proteccion de los consumidores e incluian entre sus principales lineas de actuacion su voluntad
de proteger mas eficazmente a los consumidores vulnerables ante las nuevas realidades
econdOmicas impuestas por la crisis de la COVID-19 y sus probables consecuencias. En el plano
nacional, se aprobaba el 21 de enero de 2021, el Real Decreto-ley 1/20212 de proteccion de los
consumidores y usuarios frente a situaciones de vulnerabilidad social y econémica, rompiendo
con la imagen del consumidor medio, paradigma normativo por defecto en la regulacién general
del derecho contractual de consumo. Queda patente, en este sentido, que existe una voluntad
por parte de los poderes publicos, tanto nacionales como europeos, de dar un tratamiento
diferenciado a determinados grupos de consumidores con el objetivo de lograr mayores niveles
de proteccion en el mercado.

Sin embargo, en el ordenamiento juridico espanol ya existia, con anterioridad a la aprobacion del
Real Decreto-ley 1/2021, un amplio conjunto de normas dirigidas a paliar los efectos asociados a
la problematica de la vulnerabilidad en las relaciones de consumo. En su gran mayoria
sectoriales, dichas normas alteran elementos calve del clausulado del contrato como el precio, la
cantidad o los efectos del incumplimiento, entre otros, en favor de la parte considerada
vulnerable y cargando el coste de la medida sobre el contratante fuerte. Estas se encuentran
resumidas en la TABLA L.

TABLA 1. Marco normativo I

Sector Elemento3 Norma Medida Articulo
Energia Precio Ley 24/2013* El bono social de electricidad 45
Informacion RD 897/2017° Obligaciones de informacion 5
Incumplimiento  Ley 24/2013 Imposibilidad de suspension del suministro 52
Cantidad Ley 24/2013 Suministro Minimo Vital 45 bis
Financiero Clausulas RD-ley 6/2012° Limite al interés moratorio 4
Precio RD 164/20197 Gratuidad de la cuenta de pago basica 2

* Este trabajo se ha realizado en el marco del proyecto de generaciéon de conocimiento de la Agencia Estatal de
Investigacién: Consumidor, Vulnerabilidad y Vivienda Sostenible. Referencia administrativa: PID2021-125149NB-100.
Antoni Mut Pina (amut@ub.edu).

! Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo. Nueva Agenda del Consumidor Reforzar la resiliencia
del consumidor para una recuperacién sostenible. COM/2020/696 final.

? Real Decreto-ley 1/2021, de 19 de enero, de proteccién de los consumidores y usuarios frente a situaciones de
vulnerabilidad social y econémica. «<BOE» nim. 17, de 20 de enero de 2021, paginas 4782 a 4803 (22 pags.)

% Elemento esencial del contrato que la medida modula en favor del consumidor vulnerable.

4 Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico. «<BOE» nim. 310, de 27 de diciembre de 2013, paginas 105198 a
105294 (97 pags.).

5 Real Decreto 897/2017, de 6 de octubre, por el que se regula la figura del consumidor vulnerable, el bono social y otras
medidas de proteccién para los consumidores domésticos de energia eléctrica. «BOE» nim. 242, de 07/10/2017.

¢Real Decreto-ley 6/2012, de 9 de marzo, de medidas urgentes de proteccion de deudores hipotecarios sin recursos. «<BOE»
ndam. 60, de 10/03/2012.

7 Real Decreto 164/2019, de 22 de marzo, por el que se establece un régimen gratuito de cuentas de pago bésicas en
beneficio de personas en situacién de vulnerabilidad o con riesgo de exclusion financiera. <BOE» nim. 80, de 3 de abril
de 2019, paginas 34468 a 34474 (7 pags.).
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Vivienda Incumplimiento  Ley 1/2013% Suspensién de los lanzamientos 1
Incumplimiento  RD-ley 11/2020°  Suspensidn del procedimiento de desahucio 1
Incumplimiento  RD-ley 11/2020 Moratoria de la deuda arrendaticia 3

Fuente: Elaboracion propia.

Cabe anadir, a dicho marco normativo, los deberes de informacién contenidos en la Ley 4/20221°
que deroga al ya citado Real Decreto-ley 1/2021 y la Ley 29/2009'! relativa a practicas comerciales
desleales. Ambas, con cardcter general, regulan la informacién que el empresario transmite al
mercado. Limitando, por un lado, el contenido de las comunicaciones comerciales que
distorsionen el comportamiento racional de los consumidores y obligandole, a su vez, a
transmitir los elementos necesarios para la toma eficiente de decisiones.

TABLA 2. Marco normativo II

Elemento Norma Medida Articulo
Informacién Ley 4/2022 Deberes de informacioén precontractual 1
Informacién Ley 29/2009 Limite a las practicas comerciales desleales 4.3

Fuente: Elaboracion propia.

Asi pues, en el ordenamiento juridico espafol es posible identificar dos tipos diferentes de
normas que, en materia contractual, tratan de paliar los problemas asociados a la vulnerabilidad
en las relaciones de consumo. Por un lado, encontramos un conjunto de normas —Marco
normativo I- que entienden que un consumidor es vulnerable en la medida en que, por sus
caracteristicas socioecondmicas, tiene una mayor propension a ser expulsado de determinados
mercados. Hemos denominado a esta dimensién «vulnerabilidad econémica». Y, por otro lado,
existe otro grupo —Marco normativo II- que entienden que un consumidor es vulnerable en la
medida en que no puede actuar de forma racional y, por tanto, tiene una mayor probabilidad de
sufrir danos como consecuencia de una concreta relacién de consumo por no poder hacer valer
sus derechos como consumidor. A esta segunda dimensién nos referiremos como «vulnerabilidad
informativa», por el papel fundamental de la informacién en el esquema de tuicién normativo
que el ordenamiento contractual de consumo brinda a los consumidores.

Como veremos a continuacién, ambas dimensiones utilizan diferentes criterios o parametros
para delimitar que consumidores son considerados vulnerables. En este sentido, el objetivo del
presente trabajo serd doble. En primer lugar, analizaremos los criterios utilizados en la
parametrizacion de la vulnerabilidad en las dos dimensiones especificadas. Y, en segundo lugar,
demostraremos que las medidas de tutela contenidas en estas normas se dirigen sobre un mismo
grupo de poblacién. Es decir, que los consumidores considerados vulnerables atendiendo a los
parametros utilizados en ambas dimensiones coinciden.

8 Ley 1/2013, de 14 de mayo, de medidas para reforzar la proteccién a los deudores hipotecarios, reestructuracién de
deuda y alquiler social. «<BOE» nim. 116, de 15/05/2013. «BOE» nim. 116, de 15/05/2013.

9 Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo, por el que se adoptan medidas urgentes complementarias en el &mbito social
y econdémico para hacer frente al COVID-19. «<BOE» ntim. 91, de 01/04/2020.

10T,ey 4/2022, de 25 de febrero, de proteccién de los consumidores y usuarios frente a situaciones de vulnerabilidad social
y econdémica. «BOE» nim. 51, de 1 de marzo de 2022, paginas 23787 a 23817 (31 pags.)

1 Ley 29/2009, de 30 de diciembre, por la que se modifica el régimen legal de la competencia desleal y de la publicidad
para la mejora de la proteccién de los consumidores y usuarios. «BOE» nim. 315, de 31 de diciembre de 2009, paginas
112039 a 112060 (22 pags.)
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Por ello, la primera de las hip6tesis que planteamos aceptar o refutar es la hipdtesis de similitud
de grupos. De acuerdo con esta, los grupos de poblacion o sujetos beneficiarios de las normas de
tuicién en ambas dimensiones coinciden. O, en otros términos, que un consumidor vulnerable
econémicamente tiene una gran probabilidad de presentar también un alto grado de
vulnerabilidad informativa. Para aceptar dicha hip6tesis deberiamos encontrar que las variables
objetivas utilizadas para la medicién de la vulnerabilidad econdmica estuvieran correlacionadas
positivamente con niveles altos de vulnerabilidad informativa.

Para contrastar empiricamente dicha hipétesis de similitud entre grupos de consumidores
econdémicamente vulnerables e informativamente vulnerables se hard uso de varios modelos
estadisticos de Andlisis de la Varianza —~ANOVA-. Dicho andlisis empirico se suscribira
Unicamente al sector financiero. En este campo disponemos de microdatos obtenidos por el
Banco de Espana que permiten este tipo de aproximaciones metodolégicas. Si los modelos
ANOVA presenten diferencias significativas entre los diferentes factores delimitados por los
criterios de vulnerabilidad econémica y estas diferencias muestran un correlacion positiva entre
categorias consideradas por el ordenamiento como vulnerables y un alto grado de vulnerabilidad
informativa, esto implicaria que las variables que se estdn usando para definir al consumidor
econdémicamente vulnerable capturan bien situaciones de especial asimetria informativa en la
contratacion de servicios financieros de crédito —vulnerabilidad informativa-.

Un mayor grado de conocimiento en relacién con la conceptualizacién del fenémeno de la
vulnerabilidad en las relaciones de consumo puede ayudar al diseno de herramientas juridicas
mas eficaces.

El trabajo se estructurara de la siguiente manera: en primer lugar, expondremos brevemente en
que consiste la aceptacion de la vulnerabilidad en las relaciones de consumo como un fenémeno
multidimensional y expondremos las dos dimensiones diferenciadas abordadas por la normativa
de consumo en Espana —Seccién 2-. En segundo lugar, veremos cémo se parametriza la figura
del consumidor vulnerable en ambas dimensiones —Seccion 3 y 4-, en tercer lugar,
propondremos un sistema para medir la vulnerabilidad informativa en el sector financiero, en
concreto a través del grado de competencias financieras —Seccién 5-. Esto nos permitir4,
finalmente, realizar el ya comentado andlisis estadistico con el objetivo de aceptar o refutar la
hipétesis de trabajo segiin la cual ambos conjuntos de normas se dirigen al mismo grupo de
poblacién —Seccién 6-.

2. Vulnerabilidad informativa y econémica: dos dimensiones coexistentes en
el ordenamiento

Tanto la mayor parte de la literatura cientifica'> como la normativa!®> entiende que un
consumidor sera vulnerable en la medida que experimente una mayor probabilidad ex ante de
sufrir un perjuicio fisico o econdmico a resultas de una concreta relacién de consumo. En este

12Esta es la definicién recogida tanto en la Nueva Agenda del Consumidor (2020-2025) aprobada por la Comisién Europea
como por el preambulo del RD-Ley 1/2021 y de la posterior Ley 4/2022.

13 Véase, por ejemplo, London Economics, VVA Consulting y IPSOS. (2016). Consumer vulnerability across key markets in
the European Union [informe en linea]. DG Justice and Consumers — European Comission. [Fecha de consulta 2 de agosto
de 2022] o OVERALL, Rod, «What do we mean by “vulnerable” and “disadvantaged” consumers?» [discussion paper en linea].
Consumer Affairs Victoria, 2004, [Fecha de consulta 2 de agosto de 2022].
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sentido, son tres los aspectos fundamentales que caracterizan esta aproximacion. A saber, (1) el
dinamismo, (2) la multifactorialidad y (3) la multidimensionalidad del fenémeno.

Vincular la vulnerabilidad a la concurrencia de un determinado nivel de riesgo implica aceptar
cierto grado de dinamismo en lo que a la aproximacién al fenémeno se refiere. Este citado
dinamismo puede ser entendido en dos sentidos. El primero, el aportado por autores como
Harrison y Chalmer, y, seguin el cual, la vulnerabilidad debe ser entendida no como un estado
dicotémico sino mas bien como un continuum que acepta diferentes grados'*, y, en especial, el
segundo, senalado, entre otros, por Griffiths y Harmon-Kizer segtn el cual los consumidores
pueden entrar y salir de situaciones de vulnerabilidad durante un determinado periodo de
tiempo?®.

Otro de los consensos existentes dentro del mundo académico es asumir que las situaciones de
vulnerabilidad no derivan de circunstancias estrictamente personales, sino que hay que
considerar aspectos de origen demografico, social e, incluso, relacionados con cada sector del
mercado concreto en el que se opera. Es decir, que se trata de un fenémeno multifactorial. En
este sentido, el concepto de vulnerabilidad se ha instrumentalizado en base a dos categorias de
elementos definitorios. Por un lado, elementos de tipo endbégenos o internos centrados en las
caracteristicas personales del consumidor, y por otro, elementos exdégenos o externos que
atienden al contexto en que se desenvuelve!®. Este planteamiento ha ayudado a superar una
concepciéon primaria del término y a entender que las condiciones que predisponen a la
vulnerabilidad en las relaciones de consumo exceden el plano de lo estrictamente econémico,
tradicionalmente vinculado con el nivel de renta!”!8 y, de hecho, es la visién que el legislador
espanol adopta, en su intento de parametrizar la vulnerabilidad econémica, y en la que podemos
diferenciar claramente entre variables econémicas —situacion patrimonial, carga obligacional,
situacion laboral y renta— y personales —discapacidad, composicion familiar, edad y condicion
de victima de terrorismo o violencia de género—, como mas adelante veremos.

Sin embargo, a efectos del presente trabajo la caracteristica que mas nos interesa es la
multidimensionalidad!®. Segin esta perspectiva los factores que afectan al desarrollo de la
vulnerabilidad en las relaciones de consumo pueden observarse en multiplicidad de ambitos.
Véase, por ejemplo, en una cierta limitacién a la capacidad de maximizar el bienestar mediante
el consumo, a las dificultades para obtener o asimilar informacién, o a una mayor susceptibilidad
a las practicas comerciales agresivas, etc. Asi pues, medir la vulnerabilidad implica
instrumentalizar dichos &mbitos —dimensiones— mediante variables observables.

En el ordenamiento juridico espafiol es posible identificar el tratamiento diferenciado a dos
dimensiones del fendmeno de la vulnerabilidad en las relaciones de consumo. Una econdémica y

14 HARRISON, P., y CHALMERS, K., A different view of consumer vulnerability, 2013.

15 GRIFFITHS, Merlyn A., y HARMON, Tracy R., «Aging Consumer Vulnerabilities Influencing Factors of Acquiescence to
Informed Consent», The Journal of Consumer Affairs, 45(3), 2011, pp. 445-466.

16 HERNANDEZ DiAZ-AMBRONA, Maria Dolores, Consumidor vulnerable, Editorial Reus, 2015.

7 Esta misma afirmacion la podemos encontrar en el predimbulo de la Ley 4/2022.

18 Una posible taxonomizacion de los factores podria ser al siguiente: (1) caracteristicas personales y demograficas (edad,
género, region, bajo nivel educativo, etc.), los sesgos conductuales (impulsividad, exceso de confianza, propensién al
riego, etc.), los factores de mercado (complejidad técnica del mercado, incapacidad de comparar ofertas, desconocimiento
de las condiciones contractuales, etc.) y los factores situacionales (desempleo, enfermedades crdnicas, etc.).

19 CARTWRIGHT, Peter, «Understanding and Protecting Vulnerable Financial Consumers», Journal of Consumer Policy, 38
(2), 2015, pp. 119-138; y O’CONNOR, Genevieve E., et al., «Conceptualizing the Multiple Dimensions of Consumer
Financial Vulnerability», Journal of Business Research, Vol. 100, 2019, pp. 421-430.
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otra informativa. La primera de estas refleja el interés de los poderes publicos de garantizar el
acceso de los consumidores a determinados bienes o servicios, considerados «esenciales» —
servicios financieros basicos, suministros y vivienda—. La TABLA I refleja la normativa relativa a
dicha dimensién. Es resaltable el cardcter marcadamente sectorial de todas estas medidas. Asi
como el uso recurrente a las mismas durante los periodos de marcada recesion econdémica y de
tension en los mercados. Las herramientas normativas utilizadas, a su vez, destacan por alterar
el contenido material del contrato. En definitiva, son en su totalidad lo que la doctrina ha
denominado mandatory pro consumer arrangements®. Su consideracion por parte del legislador
responde a criterios de justicia redistributiva donde la parte fuerte de la relaciéon contractual
carga con el peso de la medida de tuicién, a pesar de que, tradicionalmente, el Derecho
patrimonial dindmico, y en especial, el Derecho contractual no tenian ningtn rol en la justicia
distributiva, feudo tradicional del derecho publico?!. En esta dimensién, un consumidor sera
vulnerable en la medida que tenga dificultades para acceder a dicho mercado. La vulnerabilidad,
en este sentido, vendrd determinada por aquellos factores exdgenos o enddgenos que
condicionen el acceso a esos bienes y servicios considerados de especial interés por el legislador.

Por otro lado, en lo relativo a la dimensién informativa, el legislador entiende que un consumidor
es vulnerable en la medida que no puede acceder a los marcos de proteccién en igualdad de
condiciones que el resto de los consumidores. En este caso, se adopta un criterio de justicia
procedimental pura??, seglin el cual el resultado de una relacién contractual es per se justa en la
medida que dicha nace del concurso de voluntades libremente ejercitadas. Los factores causantes
de la vulnerabilidad, en este caso, impidiendo el acceso de los consumidores a sus derechos de
informacién, comprometen la justicia intrinseca a toda relaciéon contractual y como herramienta
de proteccion ante esto el legislador decide agravar los deberes de informacién con respecto a
estos consumidores para asegurar el correcto desarrollo de sus relaciones de consumo. Las
disposiciones contendidas en esta dimensién (TABLA 2) utilizan mayoritariamente herramientas
de transparencia. Entendiendo por las mismas a todas aquellas disposiciones normativas que
regulen la informacién a disposicién de las partes para la configuracién auténoma?* de su
voluntad en el proceso de contratacién. Esta conceptualizaciéon permite englobar tanto a los
deberes precontractuales de informacion, es decir, deberes de informacién positivos de
naturaleza puramente contractual, donde se obliga al empresario a facilitar toda aquella
informacién que es considerada por el ordenamiento como esencial para la toma de dediciones
por parte del consumidor, como las regulaciéon de las practicas comerciales, en la medida que
suponen un control sobre todas aquellas comunicaciones comerciales que puedan alterar el
comportamiento racional del consumidores en el mercado.

Esta visién, tendente a considerar como un mismo fenémeno juridico?* a los deberes
precontractuales de informacién y a determinadas practicas comerciales abusivas, en especial las

20 BAR-GILL, Oren y BEN-SHAHAR, Omri, «Regulatory Techniques in Consumer Protection: A Critique of European
Consumer Contract Law», Common Market Law Review, Vol. 50, nim. 1, 2013, pp. 109-125.

21 BARCELO COMPTE, Rosa, Ventaja injusta y proteccién de la parte débil del contrato, Marcial Pons, 2019.

22 ROSENFELD, Michel, «Contract and Justice: the Relation Between Classical Contract Law and Social Contract Theory»,
Towa Law Review, 70 (4), 1985, pp. 771-820.

%3 Consideraremos que un consumidor Uinicamente tiene posibilidades reales de actuar auténomamente cuando se
encuentra en una posicion que le permite tomar decisiones informadas. En consonancia con, Willett, C., Autonomy and

Fairness: The Case of Public Statements», en G. Howells, A. Janssen y R. Schulze (Eds.), Information Rights and
Obligations: A Challenge for Party Autonomy and Transactional Fairness, Ashgate, 2005, pp. 1-17.

24 Este fendmeno al que nos referimos es la voluntad de los poderes ptiblicos de regular el flujo de informacién que llega
a los agentes econémicos con el objetivo de asegurar la eficiencia de los mercados.
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relativas al control de la publicidad, resulta poco comin en la literatura juridica espafiola y en el
ordenamiento, donde es habitual un tratamiento diferenciado de las mismas, mas, esta, tiene la
voluntad propedéutica de analizar de forma unitaria y robusta al conjunto de herramientas
juridicas utilizadas por el ordenamiento en el tratamiento de la informacién en los mercados de
consumo.

3. Lavulnerabilidad econémica y su parametrizacién

3.1. Parametrizacion legal de la vulnerabilidad econémica

En este primer apartado, analizaremos la parametrizacién que el ordenamiento juridico espafiol
hace del consumidor «econémicamente» vulnerable. Es decir, delimitaremos cuales son los
elementos utilizados para determinar si un consumidor es considerado o no vulnerable y en qué
sentido aumentan o disminuyen estos el grado de vulnerabilidad. Para ello, expondremos los
requisitos que se exigen a los consumidores para acceder a las medidas de proteccion contenidas
en el marco normativo anteriormente indicado. Las normas que contienen las herramientas de
proteccién frecuentemente se remiten a otras disposiciones en lo que a la delimitacién del
concepto de vulnerabilidad se refiere. En consonancia con el andlisis que queremos realizar en el
presente estudio hemos decidido exponerlos atendiendo a un criterio de clasificacién material y
no normativo. En este sentido, hemos podido identificar ocho categorias de elementos
definitorios en todo el marco legal analizado. Estas son: (1) la situacién patrimonial, entendiendo
como tal a la composicion de la cartera de bienes mobiliarios e inmobiliarios del consumidor; (2)
la carga obligacional, es decir, la ratio entre la capacidad adquisitiva y el peso en la misma de las
obligaciones contractuales del consumidor; (3) las condiciones personales que incapaciten para
el ejercicio de una actividad profesional; (4) la composicién de los miembros de la unidad familiar
en el que el mismo se halle inserido con especial hincapié en la presencia de descendientes
menores de edad o miembros con alguna incapacidad reconocida; (5) la edad; (6) la situacién
laboral; (7) haber sido victima de algtn tipo de violencia; y, finalmente, (8) la renta, que, como
observaremos, se emplea como indicador paradigmatico en la determinacion de la vulnerabilidad
econdmica. Como hemos indicado, a continuacién, expondremos las disposiciones normativas
que nos han permitido extraer dichos criterios.

a. Situacion patrimonial

Podemos ver referencias a la situacién patrimonial del consumidor en la delimitacién de la
condicién de vulnerabilidad en el articulo 1 de la Ley 1/2013 y en el articulo 3 del Real Decreto
164/2019. En relacién con la primera disposicién, encaminada a delimitar la condicién de
vulnerabilidad en lo relativo a ciertas medidas de refuerzo de la proteccién del deudor
hipotecario, la inclusién en el dmbito de aplicacion de estas pasa por el cumplimiento de
determinadas circunstancias econdmicas, entre las cuales encontramos: «que el crédito o
préstamo garantizado con hipoteca recaiga sobre la tinica vivienda en propiedad del deudor» —
Art. 1.3 letra d)-. Con respecto a la segunda, que delimita las condiciones de acceso al régimen
gratuito de las cuentas de pago bésicas, se exige que: «no concurra titularidad, directa o indirecta,
o derecho real alguno sobre bienes inmuebles, excluida la vivienda habitual, ni titularidad real
de sociedades mercantiles, por parte de ninguno de los miembros que integren la unidad
familiar» —Art. 3.1 letra b)—. Parece claro y légico que el ordenamiento juridico espanol
correlacione de forma negativa el grado de vulnerabilidad econémica y la situacién patrimonial
tanto mobiliaria como inmobiliaria. De hecho, la tenencia en propiedad de la vivienda habitual
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parece ser, a tenor de la normativa indicada, el inico derecho real inmueble compatible con la
condicién de vulnerabilidad.

b. Carga obligacional

Debemos entender por carga obligacional al esfuerzo econémico que para el consumidor supone
el cumplimiento de las prestaciones contractuales. Para medir dicha carga, esta suele
referenciarse a otro indicador de la situacién econémica, normalmente la renta. Asi, el articulo
5 del Real Decreto-ley 11/2020 establece que: «a los efectos de obtener moratorias o ayudas en
relacion con la renta arrendaticia de la vivienda habitual, [...] la renta arrendaticia, mas los gastos
y suministros basicos, debe ser superior o igual al 35 por cien de los ingresos netos que perciba
el conjunto de los miembros de la unidad familiar» —Art. 5.1 b)-. El articulo 3 del Real Decreto-
ley 6/2012 establece, por otro lado, que: «se consideraran situados en el umbral de exclusion
aquellos deudores de un crédito o préstamo garantizado con hipoteca sobre su vivienda habitual,
cuando, entre otras circunstancias, la cuota hipotecaria del mismo resulte superior al 50 por cien
de los ingresos netos que perciba el conjunto de los miembros de la unidad familiar» —Art. 3.1
¢)- y que se «entenderd que se ha producido una alteracién significativa de las circunstancias
econdmicas cuando el esfuerzo que represente la carga hipotecaria sobre la renta familiar se haya
multiplicado por al menos 1,5»—Art. 3.1 b)-. Finalmente, el ya citado articulo 1 de la Ley 1/2013,
establece que para que sean de aplicacién las medidas relativas al refuerzo de la proteccién del
deudor hipotecario la cuota hipotecaria debera ser superior al 50 por cien de los ingresos netos
que perciban el conjunto de los miembros de la unidad familiar —Art. 1.3 b)- y que el esfuerzo
que represente la carga hipotecaria sobre la renta familiar se haya multiplicado por al menos 1,5
—Art. 1.4 a)-.

c¢. Condiciones personales

Padecer una enfermedad mental, una pardlisis cerebral o tener reconocida algin tipo de
discapacidad fisica constituye otro de los parametros indicativos de vulnerabilidad utilizada por
el ordenamiento juridico espanol. Son ejemplos claros de ello: el articulo 1 de la Ley 1/2013,
cuando indica que entre los supuestos de vulnerabilidad encontramos a las unidades familiares
en que «alguno de sus miembros tenga reconocido un grado de discapacidad igual o superior al
33 por ciento, situacién de dependencia o enfermedad que le incapacite acreditadamente de
forma permanente para realizar una actividad laboral» —Art. 1.2 d)— asi como, cuando entre las
circunstancias econémicas necesarias para acceder a las medidas especifica un limite de ingresos
superior para el caso que «el ejecutado sea persona con paralisis cerebral, con enfermedad mental
o con discapacidad intelectual, con un grado de discapacidad reconocido igual o superior al 33
por ciento, o persona con discapacidad fisica o sensorial, con un grado de discapacidad
reconocido igual o superior al 65 por ciento, asi como en los casos de enfermedad grave que
incapacite acreditadamente, a la persona o a su cuidador, para realizar una actividad laboral» —
Art. 1.3 a)-. Siguiendo esta misma linea, el articulo 3 del Real Decreto 897/2017 augmenta los
limites de renta dentro de los cuales se considera vulnerable a un consumidor cuando «este o
alguno de los miembros de la unidad de convivencia tenga discapacidad reconocida igual o
superior al 33%» —Art. 3.3 a)- o cuando «el consumidor o alguno de los miembros de la unidad
de convivencia se encuentre en situacién de dependencia reconocida» —Art. 3.3 d)-. Del mismo
modo, el articulo 3 del Real Decreto 164/2019 determina un limite de ingresos brutos superiores
a los exigidos para el resto de los clientes «cuando se trate de unidades familiares que tengan en
su seno a una persona con grado de discapacidad igual o superior al 33 por ciento» —Art. 3.1 a)
4°—, En un mismo sentido procede el articulo 3 del Real Decreto-ley 6/2012, cuando aumenta el



InDret 1.2023 Antoni Mut Pifa

limite de ingresos que marca el umbral de exclusiéon para los casos en que «alguno de los
miembros de la unidad familiar tenga declarada discapacidad superior al 33 por ciento, situaciéon
de dependencia o enfermedad que le incapacite acreditadamente de forma permanente para
realizar una actividad laboral, [...], o en el caso de que un deudor hipotecario sea persona con
pardlisis cerebral, con enfermedad mental, o con discapacidad intelectual, con un grado de
discapacidad reconocido igual o superior al 33 por ciento, o persona con discapacidad fisica o
sensorial, con un grado de discapacidad reconocido igual o superior al 65 por ciento, asi como en
los casos de enfermedad grave que incapacite acreditadamente, a la persona o a su cuidador, para
realizar una actividad laboral» —Art. 3.1 a)— y cuando considera como circunstancia familiar de
especial vulnerabilidad que «alguno de los miembros tenga declarada discapacidad superior al 33
por ciento, situacién de dependencia o enfermedad que le incapacite acreditadamente de forma
permanente, para realizar una actividad laboral» — Art. 3.1 b) 4°-. Finalmente, el articulo 5 del
Real Decreto-ley 11/2020 incrementa en limite de renta a efectos de obtener moratorias o ayudas
en relacién con la renta arrendaticia de la vivienda habitual, cuando «alguno de los miembros de
la unidad familiar tenga declarada discapacidad igual o superior al 33 por ciento, situacién de
dependencia o enfermedad que le incapacite» —Art. 5.1 a) iv.—, asi como, «cuando la persona
obligada a pagar la renta arrendaticia sea persona con paralisis cerebral, con enfermedad mental,
o con discapacidad intelectual, con un grado de discapacidad reconocido igual o superior al 33
por ciento, o persona con discapacidad fisica o sensorial, con un grado de discapacidad
reconocida igual o superior al 65 por ciento, asi como en los casos de enfermedad grave que le
incapacite» —Art. 5.1 a) v.—.

d. Composicion familiar

Hay determinadas composiciones familiares que, de acuerdo con el ordenamiento juridico
espanol, son intrinsecamente mas vulnerables que otras. El articulo 1 de la Ley 1/2013, en este
sentido, entiende que las familias numerosas, las unidades monoparentales con menores e hijos
al cargo —Art. 1.2 a), b) y ¢)— deben tener rangos de renta familiar mayores al ser consideradas.
El articulo 3 del Real Decreto 897/2017, por otro lado, incrementa en 0.3 puntos la renta necesaria
para poder solicitar el bono social eléctrico por cada miembro adicional mayor de edad, 0.5 por
cada menor de edad —Art. 3.2 a)- y 1 si la unidad de convivencia estd integrada por un tGnico
progenitor y, al menos, un menor —Art. 3.3 e)—, y de hecho considera a todas las familias
numerosas como vulnerables, con independencia de su nivel econémico —Art. 3.2 b)-. En un
mismo sentido procede el articulo 3 del Real Decreto 164/2019 aumentando los ingresos minimos
necesarios a medida que aumentan los miembros de la unidad familiar —Art. 3.1 a) 1°, 2°y 3°-.
El articulo 3 del Real Decreto-ley 6/2012, por otro lado, contempla como circunstancias
familiares especiales la condicién de familia numerosa, las monoparentales con hijos a cargo y
las familias como hijos menores de edad —Art. 3.1 b) 1°, 2° y 3° —. Finalmente, el articulo 5 del
Real Decreto-ley 11/2020 donde el limite de renta para ser considerado vulnerable se
incrementard en 0.1 por cada hijo a cargo en la unidad familiar y de 0.15 por cada hijo en el caso
de unidad familiar monoparental —Art. 5.1 a) ii-.

e. Edad

La Edad, en concreto tener mas de 60 afnos, es otro de los parametros mas comunes en el
ordenamiento juridico espanol en lo referente a la parametrizacién de la vulnerabilidad. Para el
articulo 1 de la Ley 1/2013 uno de los supuestos de especial vulnerabilidad es que el deudor sea
mayor de 60 afios —Art. 1.2 h)-. El articulo 3 del Real Decreto-ley 6/2012, por otro lado, considera
como circunstancia familiar de especial vulnerabilidad que el deudor sea mayor de 60 afios —Art.
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3.1 b) 7°-. Finalmente, el articulo 5 del Real Decreto-ley 11/2020 incrementa el limite de renta
en 0.1 puntos respecto al valor base para considerar al consumidor como vulnerable por cada
miembro de la unidad familiar que sea mayor a 65 anos —Art. 5.1 b) iii.—.

f.  Situacién laboral

Encontrarse en una situacién laboral inestable es otro de los pardmetros utilizados para la
delimitacién de la vulnerabilidad. El articulo 5 del Real Decreto-ley 11/2020 determina que es
necesario acreditar estar en una situacion de desempleo, Expediente Temporal de Regulacién de
Empleo (ERTE), reduccién de jornada por motivo de cuidados u otras circunstancias similares
que supongan una pérdida sustancial de ingresos para poder acceder a las medidas de proteccion
contempladas —Art. 5.1 a)-. El articulo 1 de la Ley 1/2013, en un mismo sentido, determina que
cuando el deudor hipotecario se encuentra en situaciéon de desempleo se encuentra en una
situacion de especial vulnerabilidad —Art. 1.2 e)-.

g Victimas de violencias

Las victimas de violencia de género, de violencia terrorista o de tarta o explotacién sexual
también tienen la consideracién de consumidor vulnerables en gran parte de la normativa. Asi,
el articulo 1 de la Ley 1/2013 recoge entre los supuestos de especial vulnerabilidad que en la
unidad familiar exista una victima de violencia de género —Art. 1.2 d)-. El Real Decreto-ley
6/2012 en su articulo tercero entiende que se encuentran en una situaciéon de especial
vulnerabilidad las unidades familiares donde exista una victima de violencia de género —Art. 3.1
b) 6°-. El articulo 3 del Real Decreto 164/2019 indica que se entenderd que un cliente se
encuentra en situacién de especial vulnerabilidad o en riesgo de exclusién financiera cuando sea
victima de trata o explotacion sexual —Art. 3.1 c¢)-. El Real Decreto 897/2017 en su articulo
tercero aumenta en un 1 en nivel de renta necesario para ser considerado como vulnerable
cuando el consumidor o alguno de los miembros de la unidad de convivencia sea victima de
violencia de género o de terrorismo —Art. 1.4 ¢) y d)-.

h. Renta

La renta o los ingresos familiares son los parametros paradigmaticos sobre los que orbita toda la
parametrizacién de la vulnerabilidad. Encontramos requisitos de renta en la totalidad de las
normas analizadas. De hecho, como hemos ido indicando, un gran ntimero de los parametros
asociados a la vulnerabilidad suelen estar vinculados a la renta, aumentado la cantidad que el
consumidor puede percibir sin ser excluido del ambito de aplicaciéon subjetivo de la norma.
Unicamente el articulo 3 del Real Decreto 897/2013, para el caso de familias numerosas, y el
articulo 3 del Real Decreto 164/2019, para el caso de victimas de trata o explotacién sexual,
contempla la posibilidad de ser considerado como vulnerable sin recurrir a algtin limite de renta.

3.2. Instrumentalizacion estadistica de la vulnerabilidad econOmica

Una vez delimitado el marco normativo e identificados los criterios utilizados por el mismo para
la definicién e instrumentalizacién del fenémeno de la vulnerabilidad debemos delimitar un
conjunto de variables medibles y observables capaces de sintetizar dichos factores de
vulnerabilidad. Para el caso de la vulnerabilidad econémica dicha tarea resulta mucho mads
sencilla que para el caso de la dimensién informativa, como mas adelante veremos. En estes
sentido, los ocho factores que el ordenamiento vincula con la vulnerabilidad en la dimensién
econdmica seran instrumentalizados y codificados estadisticamente del siguiente modo.
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La renta, sera medida con los ingresos anules brutos del hogar mediante una variable categérica
de tipo ordinal. La situacion laboral, que en esencia vincula la vulnerabilidad a aquellas
situaciones en que uno no trabajo por voluntad ajena a uno mismo, puede equipararse con
encontrarse uno en situacion de desempleo o no, lo que, en general, comporta una reducciéon
sustancial de ingresos. Esto permite dicotomizar la variable —empleado o desempleado-.

En un mismo sentido, la edad, que, por defecto, suele ser tratada como una variable numérica
debe, sin embargo, en nuestro caso, dicotomizarse. El marco normativo no asocia de forma
constante el grado de vulnerabilidad con el incremento de la edad, sino que Unicamente el
pertenecer a ciertos colectivos de edad avanzada, en concreto mayores de 60 o 65 anos. Por ello,
el factor edad como determinante de la vulnerabilidad tinicamente tiene que considerar
solamente si el consumidor es mayor o menor a dicha edad limite considerada por el
ordenamiento.

En relacion con la composiciéon familiar, hemos visto que el ordenamiento establece que
determinadas estructuras familiares son consideradas mas vulnerables que otras. En especial, las
de tipo monoparental con hijos, con especial consideracion si estos son menores. Las unidades
familiares con hijos también son consideradas, aunque en un menor grado como vulnerables. Por
ello los clivajes que tendremos en cuenta en la construccion de la variable seran: primero si se
trata de familias monoparentales o no, segundo, si tiene hijos; y tercero, si estos son mayores o
menores de edad.

La carga obligacional, que en la normativa suele estar referenciada al contracto concreto sobre
el que la medida de proteccién despliega sus efectos, puede ser medida globalmente si se analiza
durante cuanto tiempo el consumidor puede hacer frente a sus gastos corrientes sin tener que
pedir prestado o cambiar de casa si deja de recibir la principal fuente de ingresos de su hogar.
Esto permite evaluar la fragilidad econdmica y financiera a la que los consumidores estan
sometidos. Piénsese que buena parte de las medidas analizadas fueron aprobadas para paliar los
efectos de la crisis econdmica, tanto la financiera de 2008 como la provocada por la expansion
de la COVID-19. En este sentido, al medir mediante dicha variable la carga obligacional podemos
evaluar tanto el peso de la carga obligacional como la resiliencia de los consumidores ante este
tipo de situaciones.

Finalmente, respecto a las condiciones personales cabe preguntarse si el consumidor tiene algin
tipo de incapacidad permanente que le impida realizar actividades profesionales y con relacién
a la situacion patrimonial, se observar dos diferenciaciones, por un lado, si tiene viviendas en
propiedad al margen de la vivienda habitual de la unidad familiar y, por el otro, si dispone de
activos financieros.

Para la obtencién de dichas variables, asi como para la posterior construcciéon de los modelos,
hemos utilizado datos de corte transversal provenientes de la encuesta de competencias
financieras (ECF) realizada por el Banco de Espana (BdE) y la Comisién Nacional del Mercado de
Valores (CNMV) en colaboracion con el Instituto Nacional de Estadistica (INE) durante los afios
2016 y 2017. En la encuesta se realizaron, en promedio, 115 preguntas a un total de 8554
individuos, sobre temas relativos al conocimiento de conceptos econémicos y financieros, sus
patrones de consumo, su capacidad de ahorroy sobre la tenencia actual de productos financieros.

En la TABLA 3 se presenta la relacion de variables expuesta para la vulnerabilidad econémica,
asi como la codificacion utilizada y la fuente de estas —pregunta del cuestionario de donde se
extrae la informacién para su construccién-.

12
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TABLA 3. Variables (vulnerabilidad econ6mica)

Variable Tipo Valores (N) Frecuencia
Renta
1) Ingresos anuales brutos Ordinal 1-<9.000€ (1100) 14.2 %
totales del hogar 2 -9.001 - 14.500 € (1685) 21.8%
3 - 14.501 - 26.000€ (2177) 28.2 %
4 —26.001 - 44.500 € (1723) 22.3%
5 — 44.501 - 67.500 € (685) 8.9%
6 - + 67.500€ (350) 45%
NA’s (834) 9.8 %
Situacion laboral
2) Desempleo Dicotémica 1 — No desempleado (7368) 86.2 %
0 — Desempleado (1184) 13.8%
NA’s (2) ~0%
Edad
3) Tercera edad Dicotémica 1 - < 60 anos (6475) 75.8%
0 - > 60 afios (2065) 24.2 %
NA’s (14) ~0%
Composicion familiar
4) Integrantes de la unidad Ordinal 1 — MP + hijos (<18) (266) 3.1%
familiar? 2 — MP + hijos (>18) (245) 2.9%
3 — UF + hijos (<18) (490) 5.7%
4 - UF + hijos (>18) (3093) 36.2%
5 - Solo (753) 8.8%
6 — Otras (3707) 43.3%
Carga obligacional
5) ¢Durante cuadnto tiempo Ordinal 1 - < Una semana (573) 6.9 %
podria/podrian hacer frente a 2 - 1 semana - 1 mes (687) 8.3%
sus gastos corrientes?2 3 — 1 mes - 3 meses (1308) 15.8%
4 — 3 meses - 6 meses (1041) 12.6 %
5 — 6 meses - 9 meses (827) 10 %
6 —9meses - 1 ano (717) 8.7%
7 -+ 1 afo (3107) 37.6%
NA’s (294) 34%
Condiciones personales
6) ¢Padece incapacidad Dicotémica 1 - No (8406) 98.3 %
permanente??’ 0 - Si (147) 1.7%
NA’s (1) ~0%
Situacion patrimonial
7)  ¢Posee otras viviendas?? Dicotémica 1 - Si(3346) 39.2%
0 - No (5175) 60.5 %
NA’s (33) ~0%
8) (Posee activos financieros?% Dicotémica 1-Si(119) 1.4 %
0 - No (8432) 98.6 %
NA’s (3) ~0%

Fuente: Elaboracion propia.

% Informacién extraida de las cuestiones a0900x de la ECF. MP = Monoparental; UF = Unidad familiar, hijos (>18) = hijos
menores de 18 anos, nietos o bisnietos; hijos (>18) = hijos mayores de 18 anos. La presencia de hijos menores puede ser
compatible con la de hijos mayores, se clasifica al consumidor en los grupos 1y 3 si hay al menos un menor en la unidad
familiar.

26 Cuestién j0400 de la ECF.

%7 Esta variable ha sido extraida de la cuestién a1500 de la ECF donde se preguntaba por la situacion laboral, siendo la
opcidn de respuesta 7: «<No puede trabajar por incapacidad permanente».

8 Esta variable ha sido extraida de la cuestién i1000 de la ECF en la que se preguntaba: ;poseen otras viviendas (sin
contar su vivienda principal) o solares o fincas o naves o garajes, etc.?

2 Esta variable ha sido extraida de las cuestiones g1103, g1004 y g1005 de la ECF en las que se preguntaba si en la
actualidad el hogar tenia: participaciones en fondos de inversion, acciones de sociedades mercantiles o activos de renta
fija.
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3.3. Variables econémicas vs. personales

Llegados a este punto, hemos podido comprobar como el legislador intenta medir el grado de
vulnerabilidad de los consumidores en base a dos grupos de variables objetivas. Variables
propiamente econémicas —renta, situacién patrimonial, carga obligacional y situacion laboral-
y variables personales —discapacidad, composicién familiar, edad y condicién de victima-.
Puesto que la dimensién asocia la vulnerabilidad con el acceso al consumo de determinados
bienes el primer grupo de variables parece mas que ldgica en tanto en cuanto miden de forma
indirecta la capacidad de compra de los consumidores, siendo la renta el factor omnipresente y
determinante a la hora de calificar a un consumidor como vulnerable en esta dimensién. Esta
relacién se hace menos evidente para el caso de los factores personales. Las razones que han
llevado al legislador a incluir como indicadores de vulnerabilidad no son objeto del presente
trabajo, sin embargo, todo apunta a que estas deben responder a cuestiones de politica
legislativa. Puesto que, en primer lugar, de existir una alta correlacién entre variables
econémicas y personales, las primeras ya serias suficientes para captar el estatus de
vulnerabilidad de un consumidor. Es decir, si realmente los consumidores de mayor edad
tuvieren, de forma significativa, promedios de renta mas bajos que el resto de la poblacién, tanto
la renta como la edad captarian bien la incapacidad en el acceso al consumo por razones
econdmicas. Y, por el otro lado, si realmente fueran factores que de forma auténoma provocan
dificultades el acceso, piénsese por ejemplo en una discriminacién sistemdtica a determinado
colectivos con independencia a su nivel de renta, el legislador deberia configurar de forma
independiente la consideracién de vulnerabilidad que estos otorgan, y no supeditarlos, en la gran
mayoria de los casos a la concurrencia con niveles bajos de renta.

4. Lavulnerabilidad informativa y su parametrizacion legal

Mientras que, como hemos visto en el apartado anterior, las normas relativas a la vulnerabilidad
econdémica recurren a criterios concretos de delimitacion, en lo referente a la vulnerabilidad
informativa el legislador opta por conceptualizaciones mucho mas abstractas. En general,
mediante la articulacién de estandares juridicos indeterminados. Si bien el uso de dicha técnica
legislativa permite dotar al ordenamiento de la elasticidad suficiente para acomodar la
regulacion a las diferentes circunstancias ambientales que definen su contexto de aplicacion3,
también es cierto que esto implicara que gran parte de la eficiencia ex ante de la medida quedara
en manos de los operadores normativos. Asi pues, del mismo modo que hemos procedido con la
parametrizacion de la vulnerabilidad econdémica, abordemos que criterios delimitan la
denominada vulnerabilidad informativa. Puesto que como acabamos de indicar lo criterios se
establecen de forma mucho mas indeterminada, en este caso, y de forma opuesta al anterior,
analizaremos siguiendo una sistematica normativa. El objetivo de este apartando es extraer que
imagen de vulnerabilidad podemos sublimar de dicha normativa.

4.1. Grupos de consumidores especialmente vulnerables

La normativa relativa a practicas comerciales desleales contiene una provision encaminada a
proteger la explotacion de determinados consumidores que por sus caracteristicas son
especialmente vulnerables. La proteccidén se encuentra, sin embargo, limitada a aquellos grupos
de consumidores especialmente vulnerables ante practicas comerciales por cuestiones relativas

%0 TENA PIAZUELO, Isaac, «Conceptos juridicos indeterminados y generalizacién de la custodia compartida», Revista de
Derecho Civil, 5 (1), 2018, pp. 99-131.
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a dolencias fisicas, trastornos mentales, por su edad o por su credulidad®. Y, a tal efecto, se
deberd evaluar la vulnerabilidad desde la perspectiva del miembro medio de ese grupo. El
considerando 19 de la Directiva 2005/29/CE establece que la finalidad de la disposicion es
proteger el comportamiento econémico de tales consumidores ante posibles distorsiones que
sean razonablemente previsibles por parte del comerciante. En un sentido econdmico, la
distorsién equivale a la realizacion de actos de consumo que no maximicen su utilidad?y el grado
de vulnerabilidad, por ende, se vincula principalmente con la habilidad que el consumidor tiene
de procesar y utilizar racionalmente la informacién comercial que el empresario transmite al
mercado. Asi pues, se considera vulnerable a aquel grupo de consumidores que, por la
concurrencia comin de determinadas caracteristicas personales o situacionales, vean
gravemente distorsionada la racionalidad de sus decisiones econémicas como consecuencia de
una determinada practica comercial. No se trata de una vulnerabilidad per se reconocida a grupos
concretos de consumidores sino mas bien ad hoc que debera valorarse a tenor de la naturaleza y
caracteristicas de la practica comercial concreta. Asi, por ejemplo, los ninos son altamente
susceptibles a las practicas comerciales de la industria alimentaria®® sin embargo esto no implica
per se que toda comunicacién comercial procedente de dicha industria distorsiona el
comportamiento de dicho grupo de consumidores. Se deberd estar al caso concreto y debera
existir la posibilidad que el empresario prevea dicha distorsién conductual. En otras palabras, la
credulidad inherente a la condiciéon de consumidor infantil no imprime un deber de tuicién a los
empresarios con relacién a la totalidad de sus comunicaciones comerciales sino simplemente con
aquellas cuyo publico sea precisamente dicho grupo. Por lo tanto, nos encontramos ante una
doble abstraccion en lo que a parametrizacion del consumidor vulnerable se refiere. En primer
lugar, porque un consumidor sera vulnerable no en base a criterios de delimitacion estrictos,
como sucedida para el caso de la vulnerabilidad econémica, sino en base a la facilidad que el
empresario tenga de distorsionar su racionalidad econémica y, en segundo lugar, porque se
deberd estar a la practica comercial concreta, lo que impide instrumentalizar mediante variables
empiricas el grado de vulnerabilidad. No existe una variable cuantificable que nos permita
valorar a priori el grado de vulnerabilidad en abstracto de los consumidores vulnerables a efectos
de la citada norma. Pues, de acuerdo con la literalidad de esta, los consumidores son vulnerables
con relacion a una determinada practica comercial (anuncio, publicidad, informacién sobre una
determinada promocion de ventas, sefializacion, etc.) enfocada especialmente sobre los mismos.

4.2. Consumidores y usuarios frente a situaciones de vulnerabilidad social y econémica

Diferente es el caso de la tipificacion realizada por la Ley 4/2022%. A efectos de esta: «tienen la
consideracién de personas consumidoras vulnerables respecto de relaciones concretas de
consumo, aquellas personas fisicas que, de forma individual o colectiva, por sus caracteristicas,
necesidades o circunstancias personales, econémicas, educativas o sociales, se encuentran,
aunque sea territorial, sectorial o temporalmente, en una especial situaciéon de subordinacién,
indefension o desproteccion que les impide el ejercicio de sus derechos como personas

51 Art. 5.3 de la Directiva 2005/29/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 11 de mayo de 2005 relativa a las practicas
comerciales desleales de las empresas en sus relaciones con los consumidores en el mercado interior («Directiva sobre
las practicas comerciales desleales»). Diario Oficial de la Unién Europea (11 de junio de 2005), pag. 149/22-149/39.

52 TRZASKOWSKI, Jan, «Behavioural Innovations in Marketing Law». En: MICKLITZ, H-W, Research Methods in Consumer
Law, Elgar, 2018, pp. 296—-333.

5 HARRIS, Jennifer L., et. al., «Redefining “Child-Directed Advertising” to Reduce Unhealthy Television Food
Advertising», American Journal of Preventive Medicine, 44(4), 2013, pp. 358-364.

% Ley 4/2022, de 25 de febrero, de proteccién de los consumidores y usuarios frente a situaciones de vulnerabilidad social
y econémica. Boletin Oficial del Estado (1 de marzo de 2022), pag. 23787 a 23817.
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consumidoras en condiciones de igualdad» —Articulo Primero que modifica en Art. 3 del Real
Decreto Legislativo 1/2007%-. Un consumidor sera vulnerable en la medida que circunstancias
personales y situacionales impidan el ejercicio de sus derechos como consumidor. Cabe
preguntarse, llegados a este punto, que debemos entender por «derechos como consumidor» y si
existe alglin indicador o variable que permita captar la incapacidad en el ejercicio de estos.

El derecho contractual de consumo viene a dar solucién a las problematicas asociadas a la
asimetria contractual que ocasiona la transicién a un modelo de contratacién masiva. Dichas
asimetrias ponen al consumidor en una posicién de debilidad estructural® y pueden resumirse
en una negocial que provoca la incapacidad de los consumidores de determinar el contenido de
su contrato®, y una informativa® que impide la maximizacién de la utilidad en las relaciones de
consumo. Mientras que la asimetria negocial se encuentra, en gran medida uniformemente
distribuida entre todos los consumidores, pues en la gran generalidad de los casos ningun
consumidor tiene la capacidad de modular el clausulado contractual al que se adhiere, en la
informativa si que podemos observar diferencias significativas entre consumidores. De acuerdo
con Cartwright, en relaciéon con la obtencién de informacion, las dificultades pueden deberse a
diversos factores. Por ejemplo, algunos consumidores no podran acceder a las fuentes de
informacioén, tal vez por una discapacidad fisica o por no estar familiarizados con la tecnologia
de la informacién®.

Esto unido a la posibilidad de abordar la problematica mediante el uso remedios neutrales con
respecto al funcionamiento del mercado* explica, en primer lugar, porqué, desde sus origenes*!,
la normativa de consumo ha consagrado el derecho a la informacién como un fundamento
esencial de la proteccién contractual del consumidor tanto en su normativa general como
sectorial*. Y, segundo, porqué las medidas encaminadas a proteger el consumidor vulnerable
adoptan una estrategia basada en el recurso a los deberes de informacién*®.

A efectos del presente trabajo, conviene senalar entonces que los derechos reconocidos a los
consumidores en el ambito del derecho contractual de consumo tienen ciertamente la finalidad
de corregir los problemas derivados de la presencia en los mercados de consumo de informacién

35 Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias. Boletin Oficial del Estado (30 de setiembre de
2007), pag. 49181 a 49215.

% DOMURATH, Irina, Consumer Vulnerability and Welfare in Mortgage Contracts, Bloomsbury Publishing, 2017 y SHILLIG,
Michael, «Inequality of Bargaining Power Versus Market for Lemons: Legal Paradigm Change and the Court of Justice's
Jurisprudence on Directive 93/13 on Unfair Contract Terms», European Law Review, 33 (3), 2008, pp. 336—358.

57 CHol, Albert y TRIANTIS, George, «The Effect of Bargaining Power on Contract Design», Virginia Law Review, 98 (8),
2012, pp. 1665-1743. y HADFIELD, Gillian K., HOWSE, Robert, y TREBILCOCK, Michael J., «Information-Based Principles for
Rethinking Consumer Protection Policy», Journal of Consumer Policy, 21(2), 1998, pp. 131-169.

%8 BECHER, Samuel, «Asymmetric Information in Consumer Contracts: The Challenge That Is Yet to Be Met», American
Business Law Journal, 45 (4), 2008, pp. 723-774y .

%9 CARTWRIGHT, Peter, «Understanding and Protecting Vulnerable Financial Consumers», Journal of Consumer Policy, 38
(2), 2015, pp. 119-138.

40 BEN-SHAHAR, Omri, y SCHNEIDER, Carl E., «The failure of mandated disclosure», University of Pennsylvania Law Review,
159 (3), 2011, pp. 647-749.

41 ESCAJEDO SAN EPIFANIO, Leire, «La base juridico-constitucional de la proteccién de los consumidores en la Unién
Europea», Revista de Derecho Politico, 70, 2007, pp. 225-254.

42 DiAZ ALABART, Silvia, y ALVAREZ MORENO, Maria Teresa, Manual de derecho de consumo, Editorial Reus, 2016.

43 En este sentido, la Ley 4/2022 modifica, entre otros, los articulos 8, 17, 18, 19, 20, 60, 80, 99, 153 del Real Decreto
Legislativo 1/2007 todos ellos relativos a la informacién que el empresario sebe facilitar durante las diferentes fases del
iter contractual.
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asimétrica. Con el reconocimiento al derecho a la informacién el legislador pretende asegurar la
racionalidad de las decisiones econémicas, asi como el correcto funcionamiento del mercado. Un
consumidor serd vulnerable, en este sentido, en la medida que, debido a sus condiciones
personales o situacionales, no pueda tomar decisiones racionales que maximicen su bienestar.

5. La vulnerabilidad informativa en el sector financiero

5.1. Las competencias financieras como indicador de la vulnerabilidad informativa

Hasta ahora, hemos identificado, por un lado, las variables utilizadas en la delimitacién de la
vulnerabilidad econémica -seccién 3—, y, por el otro, la imagen que subyace bajo la
conceptualizacién de la vulnerabilidad informativa —seccién 4—. Como veremos, mientras que
medir los criterios o factores econdmicos nos resultard relativamente sencillo, la
conceptualizacion indeterminada de la vulnerabilidad informativa dificulta la modelizacion de
esta segunda dimension.

En este sentido, partiendo de la definicién extraida del marco normativo objeto de analisis —
TABLA 2- un consumidor sera vulnerable en la medida que no pueda ejercer sus derechos en
igualdad de condiciones que el resto de los consumidores. De este modo, vulnerabilidad es
sindbnimo de limitacion de la capacidad de los consumidores para maximizar su utilidad y
bienestar. Esta aproximacion coincide con la de muchos autores*, pero en espacial con la
propuesta por Smith, Cooper y Ringold*.

Dicha incapacidad, a su vez, puede manifestarse en varias dimensiones, a saber: tener
dificultades para obtener o asimilar informacién*®, la imposibilidad de comprar, elegir o acceder
a productos adecuados*’ o ser extremadamente susceptible a las practicas comerciales.

Esta concepcion multidimensional dificulta la delimitacion conceptual del término y explica el
recurso a las definiciones basadas en estandares juridicos indeterminados por parte de los
ordenamientos juridicos. A su vez, como indicdbamos, esto dificulta el andlisis empirico por la
complejidad en la busqueda de indicadores fiables de dicho fenémeno. Por ello, en este trabajo
proponemos una aproximacién sectorial enmarcada Unicamente en el contexto de la
contratacion de servicios financieros, sector que, por sus especiales caracteristicas, nos servira
como banco de pruebas para el estudio que aqui proponemos. La limitaciéon del ambito de analisis
nos permite una aproximacién mas robusta en lo que a la bisqueda de indicadores de
vulnerabilidad informativa se refiere.

El objetivo de esta seccion es, por ende, el de proponer una variable capaz de sintetizar la
definicion de vulnerabilidad a la que hace referencia la dimension informativa de la

“ London Economics, VVA Consulting e IPSOS, Consumer vulnerability across key markets in the European Union [informe
en linea], DG Justice and Consumers — European Comission. [Fecha de consulta 2 de agosto de 2022].

45 BAKER, Stacey Menzel, GENTRY, James W. y RITTENBURG, Terri L, «Building Understanding of the Domain of Consumer
Vulnerability», Journal of Macromarketing, 25 (2), 2005, pp. 128—139.

46 OVERALL, Rod, «What do we mean by “vulnerable” and “disadvantaged” consumers?» [discussion paper en linea].
Conusmers Affairs Victoria, 2004, [Fecha de consulta 2 de agosto de 2022] y CARTWRIGHT, Peter, «The vulnerable
consumer of financial services: Law, policy and regulation», Financial Services Research Forum (Nottingham University
Business School), 2011, pp. 1-54..

4T STEARN, Jonathan, Tackling consumer vulnerability: An action plan for empowerment [informe en linea], Consumer Focus,
Citizens Advice and Citizens Advice Scotland, 2012 [Fecha de consulta 2 de agosto de 2022] y SHULTZ, Clifford J. y
HOLBROOK, Morris B., «The Paradoxical Relationships Between Marketing and Vulnerability», Journal of Public Policy &
Marketing, 28 (1), 2009, pp. 124-127.
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vulnerabilidad en las relaciones en el ambito de los servicios financieros; donde, de hecho, es
posible encontrar un grado elevado de vulnerabilidad sectorial*® debido a la complejidad técnica
de los productos?’, la vinculacion esencial al acceso a la vivienda o la falta de concurrencia
competencial®®.

En este sentido, es posible identificar en la literatura una cierta asociacién entre la capacidad en
la maximizacién de la utilidad con el grado de competencias financieras, factor que,
afortunadamente, puede ser medido con gran precisién®!.

Asi pues, como comentamos, existe un amplio consenso en la literatura respecto a la necesidad
de que los individuos tengan un cierto nivel de competencias financieras para actuar
racionalmente en el mercado y evitar cometer errores en la contratacion de servicios financieros.
La informacion financiera es, por tanto, un factor determinante del comportamiento econémico,
ya que los consumidores con bajos niveles de conocimientos financieros son generalmente: més
propensos a cometer errores financieros sin saberlo, mas propensos a acumular deudas, menos
propensos a ser capaces de hacer frente a las crisis econdmicas repentinas, y menos propensos a
acumular riqueza y a gestionarla eficazmente®2.

En un mismo sentido, los consumidores con mayores aptitudes financieras tienden a tomar
decisiones mas eficientes, con la correspondiente mayor acumulacién relativa de riqueza®. A su
vez, las competencias financieras tienen un impacto importante en materia de planificacién
financiera —planes de jubilacion-, acrecientan la participacién en los mercados y aminoran las
conductas negligentes en el retorno de los préstamos y el pago de créditos>*. Los costes asociados
a los productos financieros son estadisticamente superiores para los consumidores con bajos
niveles de competencias financieras, confirmando la hipdtesis segin la cual la ineficiencia en la
toma de decisiones se encuentra estrechamente vinculada con los conocimientos financieros®.
De acuerdo con van Rooij et. al, el papel de la educacién financiera de la alfabetizacién financiera
no debe subestimarse y es importante considerar la forma de mejorar su nivel de conocimientos
financieros o de orientarles en sus decisiones financieras>¢. El sobreendeudamiento es otro de

48 CARTWRIGHT, Peter, «Understanding and Protecting Vulnerable Financial Consumers», Journal of Consumer Policy, 38
(2), 2015, pp. 119-138; y O’CONNOR, Genevieve E., et al., «Conceptualizing the Multiple Dimensions of Consumer
Financial Vulnerability», Journal of Business Research, Vol. 100, 2019, pp. 421-430.

49 GIL-VERNET ESTEVE, Laura, La comercializacién a distancia de servicios financieros: especial énfasis en la proteccién
del consumidor y su control regulatorio, Atelier, 2016.

50 CRUZ-GARCIA, Paula, FERNANDEZ DE GUEVARA, Juan F., y MAUDOS, Joaquin, «Banking Concentration and Competition in
Spain: the impact of the crisis and restructuring», Financial Stability Review, 34, 2018, pp. 57-76.

51 LUSARDI, Annamaria y MITCHELL, Olivia S., «Financial literacy around the world: An overview», Journal of Pension
Economics and Finance, 10(4), 2011a, pp. 497-508 y LUSARDI, Annamaria y MITCHELL, Olivia S., «Financial Literacy and
Planning; Implications for Retirement Wellbeing», en Financial Literacy. Implications for Retirement Security and the
Financial Marketplace, Oxford University Press, 2011b, pp. 17-39.

52 LUSARDI, Annamaria, MITCHELL, Olivia S. y CURTO, Vilsa, «Financial Literacy Among the Young», Journal of Consumer
Affairs, 44 (2), 2010, pp. 358-380.

53 HASTINGS, Justine S.y ASHTON, Lydia, «Financial Literacy, Information, and Demand Elasticity: Survey and Experimental
Evidence from Mexico», National Bureau of Economic Research, Inc, NBER Working Papers, 2008.

5* LUSARDI, Annamaria, «Financial Literacy: An Essential Tool for Informed Consumer Choice? » [articulo en linea], SSRN
Electronic Journal, 2008, [Fecha de consulta 3 de agosto de 2022].

55 LUSARDI, Annamaria y TUFANO, Peter, «Debt Literacy, Financial Experiences, and Overindebtedness» [articulo en linea],
National Bureau of Economic Research, 2009, [Fecha de consulta 3 de agosto de 2022] y HILGERT, Marianne A., HOGARTH,
Jeanne M. y BEVERLY, Sondra G., «<Household Financial Management: The Connection Between Knowledge and Behavior»,
Federal Reserve Bulletin, 89, 2003, pp. 309-322.

56 VAN Roo1j, Maarten, LUSARDI, Annamaria, y ALESSIE, Rob, «Financial Literacy and Stock Market Participation», Journal
of Financial Economics, 101 (2), 2011, pp. 449-472.
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los factores vinculables a las bajas competencias financieras®’, asi como el recurso a fuentes de
financiacién no oficiales, menores nivel de ahorro y una mayor susceptibilidad a los shocks
financieros®. De acuerdo con Lusardi y Mitchell los consumidores con bajas competencias
financieras tienen dificultades para maximizar su bienestar en las relaciones financieras de
consumo®’.

De este modo, podemos afirmar que las competencias financieras son un indicador fiable y
robusto del grado de vulnerabilidad informativa en el sentido expresado por el ordenamiento
juridico espanol, entendiendo como tal a la asuncién de un mayor riesgo ex ante de determinados
impactos negativos en la maximizacion del bienestar como resultado de una concreta relaciéon
de consumo®.

5.2. Instrumentalizacion estadistica de la vulnerabilidad informativa

En lo concerniente a los modelos, los conocimientos financieros de un individuo se calculan a
través de las respuestas de las 8 preguntas®! de la ECF que evalian las competencias financieras®.
Las cuestiones utilizadas estdn encaminadas a identificar los conceptos econdémicos
fundamentales que los individuos deberian comprender, siguiendo a Lusardi®, en la toma de
decisiones financieras. A saber: (i) interés compuesto; (ii) inflacién; y (iii) diversificaciéon del
riesgo.

Ante la cuestién relativa al calculo del indice o nota de cada individuo hemos optado por, en linea
con la metodologia propuesta por Van Rooij®, y seguida por Ispierto-Maté, diferenciar entre

57 GATHERGOOD, John, «Self-Control, Financial Literacy and Consumer Over-Indebtedness», Journal of Economic
Psychology, 33 (3), 2012, pp. 590-602.

58 KLAPPER, Leora, LUSARDI, Annamaria y PANOS, Georgios A., «Financial Literacy and its Consequences: Evidence from
Russia During the Financial Crisis», Journal of Banking & Finance, 37 (10), 2013, pp. 3904-3923.

59 LUSARDI, Annamaria y MITCHELL, Olivia S., «<Baby Boomer Retirement Security: The Roles of Planning, Financial
Literacy, and Housing Wealth», Journal of Monetary Economics, 54 (1), 2007, pp. 205-224.

% PoVEL, Felix, «Perceived Vulnerability to Downside Risk», Discussion Papers, Num. 43, Georg-August-Universitit
Gottingen, Courant Research Centre - Poverty, Equity and Growth (CRC-PEG), Gottingen, 2010.

¢l P1: Imagine ahora que los cinco hermanos tuvieran que esperar un ano para obtener su parte de los 1.000 euros, y que
la inflacién de ese ano fuese del 1%. En el plazo de un ano seran capaces de comprar: (a) Mas de lo que podrian comprar
hoy con su parte del dinero, (b) La misma cantidad, (c) Menos de lo que podrian comprar hoy y (d) Depende del tipo de
cosas que quieran comprar. P2: Si vd. presta 25 euros a un amigo una noche y este le devuelve 25 euros al dia siguiente
;qué interés le ha cobrado por el préstamo? P3: Supongamos que ingresa 100 euros en una cuenta de ahorro con un
interés fijo del 2% anual. En esta cuenta no hay comisiones ni impuestos. Si no hace ningtin otro ingreso a esta cuenta ni
retira ningln dinero ¢cuanto dinero habrd en la cuenta al final del primer afo, una vez que le paguen los intereses? P4:
De nuevo, si no hace ningtn ingreso ni retira ningtin dinero, una vez abonado el pago de intereses ;cuanto dinero habra
en la cuenta después de cinco anos: mas de 110 euros, exactamente 110 euros, ;menos de 110 euros o es imposible decirlo
con la informacion dada? P5: Es probable que una inversién con una rentabilidad elevada sea también de alto riesgo
(V/F). Pé6: Por lo general, es posible reducir el riesgo de invertir en bolsa mediante la compra de una amplia variedad de
acciones (V/F). P7: Una hipoteca a 15 anos requiere normalmente pagos mensuales mas elevados que una hipoteca a 30
anos, pero los intereses totales pagados durante la duracion del préstamo seran inferiores. P8: De los grupos que aparecen
en este carton, ;quién se podria beneficiar mas de un aumento inesperado de la inflacién: (a) Un hogar que tiene una
hipoteca a tipo de interés fijo. (b) Un banco que ha concedido una hipoteca a tipo de interés fijo y (c) Un hogar que vive
de los rendimientos de activos de renta fija.

¢ La seleccion de las preguntas se ha realizado en consonancia con: ISPIERTO-MATE, Anna, et al., «Educacion financiera y
decisiones de ahorro e inversién: un andlisis de la Encuesta de Competencias Financieras (ECF)», Documento de trabajo
N° 75 CNMV, 2021.

5 LUSARDI, Annamaria, et al., «Financial Literacy Around the World: an Overview», Journal of Pension Economics &
Finance, (10), 2010, pp. 487-508.

% VAN RooIj, Maarten, LUSARDI, Annamaria, y ALESSIE, Rob, «Financial Literacy and Stock Market Participation», Journal
of Financial Economics, 101 (2), 2011, pp. 449-472.
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respuestas incorrectas y respuestas del tipo NS/NC. La necesidad de dicha distincién ha sido
senalada por varios autores en atencion a la cuantitativa mejora que genera respecto al grado de
precisién de las competencias financieras de los individuos®. En este sentido, la configuracién
del valor final de la variable se ha realizado haciendo uso de factores principales iterados donde
las puntuaciones factoriales han sido estimadas mediante el método de Barlet® y reescaladas del
0 al 1. Para dicho cometido hemos creado 16 variables dicotémicas, 2 por pregunta, que tomaban
valor 1 si la respuesta era correcta y valor 0 en caso contrario y valor 1 si la respuesta era NS/NC
y valor 0 en caso contrario, respectivamente. Con el objetivo de hacer mas robusto nuestro
andlisis también se construirdn los modelos con una variable alternativa obtenida mediante la
suma de todas las respuestas acertadas relativas a conocimientos econdémicos, financieros,
capacidades numéricas y comprension lectora.

TABLA 4. Variables (vulnerabilidad informativa)

Variable N Media () SD (o) 01 Q2 Q3
Puntuacion (Van Rooij) 8554 0.807 0.218 0.735 0.863 0.934
Puntuacion (Alternativa) 8554 0.604 0.179 0.5 0.625 0.934
VD - VA

15001 a 1500 4
o B
g 10001 1000 4
@
3
z
[T

500 1 500 1

0.00 0.25 0.50 0.75 1.00 0.00 0.25 0.50 0.75 1.00
Puntuacion (Van Rooij) Puntuacion

Fuente: Elaboracién propia.

6. Modelo empirico

6.1. Metodologia

Una vez analizadas e identificadas las parametrizaciones de la vulnerabilidad en ambas
dimensiones, y con el objetivo de construir los modelos estadisticos que nos permitan aceptar o
refutar nuestra hip6tesis de trabajo, a continuacién, definiremos las variables que reflejaran en
las modelizaciones los parametros utilizados en sendas aproximaciones.

En lo relativo a la vulnerabilidad informativa, tal y como se ha expuesto en la seccion 5, se hara
uso de la variable competencias financieras para medir el grado de vulnerabilidad de los

6 LUSARDI, Annamaria y MITCHELL, Olivia S., «Financial literacy around the world: An overview», Journal of Pension
Economics and Finance, 10(4), 2011a, pp. 497-508 y LUSARDI, Annamaria y MITCHELL, Olivia S., «Financial Literacy and
Planning; Implications for Retirement Wellbeing», en Financial Literacy. Implications for Retirement Security and the
Financial Marketplace, Oxford University Press, 2011b, pp. 17-39.

% BARLET, Maurice S., «The statistical conception of mental factors», British Journal of Psychology, 28, 1937, pp. 97- 104.
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consumidores. Asi, asociaremos un mayor grado de vulnerabilidad a aquellos consumidores con
menores competencias financieras, puesto que, como se ha indicado parece observarse una cierta
correlacién entre dicha variable y la toma irracional de decisiones de consumo en el sector
financiero. Idea que, por otro lado, encaja con la visién que podemos extraer de la legislacion
analizada.

El enfoque estadistico utilizado para averiguar si existe relacion entre parametrizaciones va a ser
la combinacién de modelos ANOVA®7%® donde la variable de respuesta (dependiente) estara
constituida por la variable relativa a las competencias financieras y las variables factoriales
(independientes) los distintos indicadores relativos a las variables utilizadas en la
parametrizacion de la vulnerabilidad econdmica. Los modelos ANOVA consisten en
generalizaciones de la prueba t—test® para dos muestras’. El uso de multiples one-way ANOVA™
nos permite conocer si existen diferencias significativas en la media de la variable dependiente
entre los grupos formados por las diferentes variables independientes.

Recordemos que el segundo objetivo de este trabajo es demostrar que las dos dimensiones que
aborda el ordenamiento contractual espafnol en materia de vulnerabilidad van dirigidas a la
proteccién de un mismo grupo de consumidores. Es decir, que los consumidores que son
considerados vulnerables econdmicamente también lo son informativamente y viceversa. En este
sentido, para comprobar que existe relacion entre dimensiones hemos decidido observar si los
factores utilizados para definir la vulnerabilidad econémica presentan diferencias significativas
en lo que al grado de vulnerabilidad informativa se refiere. Asi, por ejemplo, si del marco
normativo podemos extraer que a menor renta mayor grado de vulnerabilidad econémica, para
aceptar nuestra hip6tesis de trabajo deberiamos poder observar que los grupos con menos
ingresos son precisamente los que menores niveles de competencias financieras tienen. De este
modo, podriamos afirmar que los factores que delimitan a los sujetos beneficiados por las
medidas de proteccién coinciden en ambas dimensiones.

Ante la posibilidad de un andlisis ANOVA factorial”> que incorpore todas las variables
independientes, cabe indicar que no resulta de especial interés para nuestro trabajo. Puesto que,
las interacciones entre la totalidad de los factores sobre las diferencias en la variable dependiente
no comportan un interés genuino en lo que al objeto de nuestro estudio se refiere. Si bien hemos
decidido, en una primera aproximacion, considerar los factores extraidos del marco normativo
individualmente, pues, en cierto modo, reflejan la imagen que el legislador ha esbozado del
consumidor vulnerable, en la normativa se pueden observar maltiples interacciones, asi por
ejemplo un consumidor con rentas bajas es menos vulnerable que otro con rentas bajas con hijos

7 Respecto al uso complementario de PCAs hemos considerado que tendria sentido si nuestra voluntad fuese simplificar
los criterios utilizados por el legislador. Dado que nuestra intencién consiste en ver si los grupos poblacionales a los que
se dirigian las normas eran coincidentes. El hecho de que factores como la renta sean o no buenos indicador inicamente
tendria relevancia si se pretendiera criticar el exceso de parametros o la racionalidad de estos. En este sentido, nosotros
los asumimos con independencia de la racionalidad seguida por el legislador.

¢ LOPEZ-ROLDAN, Pedro y FACHELLI, Sandra, «Andlisis de varianza». En: Metodologia de la investigacion social cuantitativa.
Cap. II1.8, Bellaterra: Universitat Autonoma de Barcelona, 2016.

% Una prueba t-test es un estadistico inferencial utilizado para determinar si existe una diferencia estadisticamente
significativa entre las medias de dos variables.

0 EPSTEIN, Lee, y MARTIN, Andrew D., An Introduction to Empirical Legal Research, Oxford University Press, 2014.
I ANOVAs de un solo factor.

2 Modelos ANOVA con varias variables independientes.

5 HAHS-VAUGHN, Debbie L., Applied Multivariate Statistical Concepts, Taylor & Francis Group, 2016.
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menores a su cargo. Por ello, no descartamos para futuras investigaciones la realizacion de un
andlisis multifactorial en este sentido.

Utilizaremos la prueba F de Fisher para evaluar estadisticamente la igualdad de las medias, asi
como las prueba F y T de Welch, para las variables categoricas y las dicotomicas respectivamente.
Para calcular el tamano del efecto haremos uso de la n?, asi como la ®? y Zuedges para las variables
categoricas y las dicotomicas respectivamente. Una vez que se determine si existen diferencias
entre las medias, realizaremos pruebas de post hoc haciendo uso del método Tukey que nos
permitiran determinar qué medias difieren en aquellas variables con mas de una categoria
posible.

6.2. Resultados

El objetivo de nuestro trabajo es comprobar si existen similitudes entre los destinatarios de las
normas juridicas encaminadas a corregir los problemas asociados a la vulnerabilidad econémica
y los destinatarios de aquellas disposiciones enfocadas a paliar lo que hemos denominado
vulnerabilidad informativa.

TABLA 5. Estadisticos descriptivos bivariantes (Vulnerabilidad informativa - Van Rooij)

Variables Factores Ponean Pomedian Gsp
Renta <9.000€ 0.71 0.77 0.23
9.001 - 14.500€ 0.75 0.80 0.18
14.501 - 26.000€ 0.82 0.86 0.16
26.001 - 44.500€ 0.87 0.91 0.12
44.501 - 67.500€ 0.91 0.94 0.1
+67.500€ 0.92 0.96 0.1
Situacién laboral No desempleado 0.78 0.83 0.17
Desempleado 0.81 0.87 0.18
Edad < 60 anos 0.74 0.82 0.22
> 60 anos 0.83 0.87 0.16
Composicién familiar MP + hijos (<18) 0.78 0.84 0.19
MP + hijos (>18) 0.73 0.80 0.23
UF + hijos (<18) 0.80 0.86 0.18
UF + hijos (>18) 0.83 0.88 0.17
Solo 0.79 0.86 0.20
Otras 0.80 0.86 0.18
Carga obligacional < Una semana 0.72 0.78 0.22
1 semana - 1 mes 0.74 0.79 0.20
1 mes - 3 meses 0.78 0.83 0.18
3 meses - 6 meses 0.81 0.86 0.17
6 meses - 9 meses 0.83 0.88 0.16
9 meses - 1 ano 0.83 0.87 0.16
+ 1 ano 0.85 0.89 0.15
Cond. personales Con discapacidad 0.73 0.81 0.23
Sin discapacidad 0.81 0.86 0.18
Otras viviendas Posee otras viviendas 0.79 0.84 0.19
No 0.84 0.90 0.16
Tenencia de activos Posee activos financieros 0.81 0.18 0.86
No 0.81 0.18 0.86

Fuente: Calculos propios.

Puesto que la normativa parametriza la vulnerabilidad econémica utilizando criterios de tipo
categorico, pero delimita la vulnerabilidad informativa acudiendo a conceptos juridicos
indeterminado, y, por ende, susceptibles de ser tratados de forma continua, el uso de modelos
ANOVA puede ayudarnos a entender si existen similitudes estadisticamente significativas entre
indicadores de vulnerabilidad econémica e informativa.
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TABLA 6. Modelos ANOVA (one-way)

Modelos Df Fvalue Pr(>F) n? F/Twelcn ™ Pr(>F) ®2/GHedges
Renta 5 267 <2e-16 *** 0.15 297.16 5.78e-24 *** 0.39
Situacién laboral 1 21.7 3.24e-06 *** 0.003 4.91 9.9e-07 *** 0.15
Edad 1 350.8 <2e-16 *** 0.04 15.74 1.58-53 *** 0.43
Composicion familiar 5 20.39 <2e-16 *** 0.01 16.65 7.23e-16%** 0.07
Carga obligacional 6 88.74 <2e-16 *** 0.06 74.56 8.58e-86 *** 0.15
Cond. personales 1 26.42 2.8e-07 *** 0.003 4.05 8.31e-05 *** 0.37
Otras viviendas 1 164.9 <2e-16 *** 0.02 13.29 6.68e-40 *** 0.29
Tenencia de activos 1 ~0 1 ~0 ~0 1 ~0

Fuente: Célculos propios. * p < 0.10; **p < 0.05; *** p < 0.01.

En la tabla 3 se muestran los resultados de los modelos ANOVA de un solo factor. Podemos
observar diferencias estadisticamente significativas para todas las variables en lo relativo al nivel
de competencias financieras salvo para el caso referente a la tenencia de activos financieros. El
tamano del efecto es alto para las variables relativas a la edad, la renta, la carga obligacional y la
situacion patrimonial (tenencia de una segunda residencia). Los modelos confirman nuestra
hipétesis de partida seglin la cual existen evidencias estadisticas suficientes para afirmar que
ambos conjuntos normativos tienen como objetivo un mismo grupo poblacional.

Fig. 1 Aptitudes financieras en funcion de la renta y la carga obligacional.
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Fuente: Elaboracion propia.

Esto se manifiesta de forma especialmente clara con relacién a la renta (Fig. 1A) y la carga
obligacional (Fig. 1B). A medida que aumentan la renta o disminuye la carga obligacional las
aptitudes financieras de los consumidores crecen, evidenciando una cierta correlaciéon entre
vulnerabilidad econémica e informativa en el sector financiero.

Fig. 2 Aptitudes financieras en funcién de la edad y la situacién laboral
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Fuente: Elaboracion propia.

Dicha tendencia, se mantiene, aunque con efectos de menor tamano para las variables edad,
situacion laboral, condiciones personales y situaciéon patrimonial. De este modo, la variable
competencias financieras toma valores significativamente menores para los consumidores
mayores de 60 anos (Fig. 2C), en situacién de desempleo (Fig. 2D), con alaguna discapacidad que
le impida trabajar (Fig. 3E) o la situacién patrimonial (Fig. 3F).

Fig. 3 Aptitudes financieras en funcién de las condiciones personales y la situacién patrimonial.
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Fuente: Elaboracion propia.

Finalmente, la variable tenencia de activos no presenta diferencias lo suficientemente
significativas respecto a la variable dependiente como para considerar una distribucién distinta.
Para el caso de la composicion familiar si bien las diferencias no son especialmente grandes entre
la totalidad de los grupos, si que se observan menores capacidades entre las familias
monoparentales con hijos.

Fig. 4 Aptitudes financieras en funcién de las condiciones personales y la situacién patrimonial.
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Fuente: Elaboracion propia.

Para profundizar en dicha tesis y dar robustez a nuestro trabajo hemos estimado los modelos con
la variable alternativa anteriormente indicada. Estos resultados se presentan en la TABLA 6.

TABLA 7. Modelos ANOVA (one-way) — Variable Alternativa

Modelos Df Fvalue Pr(>F) n? F/Twelch” Pr(>F) ®2/GHedges
Renta 5 349.2 <2e-16 *** 0.18 364.84 4.19e-28 *** 0.46
Situacion laboral 1 67.87 3.24e-06 *** 0.007 8.87 1.77e-18 *** 0.27
Edad 1 149.4 <2e-16 *** 0.02 11.58 2.05e-30 *** 0.30
Composicion familiar 5 18.34 <2e-16 *** 0.01 18.14 2.5e-17%** 0.07
Carga obligacional 6 102.6 <2e-16 *** 0.07 102.69 4.89e-11 *** 0.19
Cond. personales 1 20.73 2.8e-07 *** 0.002 4.24 3.86e-05 *** 0.36
Otras viviendas 1 217.8 <2e-16 *** 0.03 14.85 3.53e-49 *** 0.33
Tenencia de activos 1 0.73 0.39 ~0 0.94 0.35 0.08

Fuente: Calculos propios. * p < 0.10; **p < 0.05; *** p < 0.01.

Podemos observar resultados similares a los obtenidos mediante el uso de la nota de
competencias financieras calculada mediante la metodologia propuesta por van Rooij.

Fig. 5 Diferencias en media por grupos en las diferentes variables ordinales (p-value — Tukey Test)
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SLas Fy T’s de Welch y las Omegas cuadradas y G de Hedges han sido calculadas haciendo uso de la libreria de R ggstatplot
(Patil, 1., 2021).
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Mediante los graficos T1, T2 y T3 hemos representado las diferencias observables en la media de
las diferentes categorias en las que se han codificado las variables ordinales. Los colores de las
barras representan los p-value de la prueba de Tukey’. El estadistico de la prueba para cada
comparacion es la raiz cuadrada del doble de su ratio F. Este valor se compara entonces con los
valores criticos de lo que se conoce como la distribucion de rangos estudiados”. En las variables
renta y carga obligacional lo que podemos observar es que las diferencias entre grupos aumentan
a medida que aumenta el rango entre los grupos comparados. Sin embargo, en lo referente a la
composicion familiar las mayores diferencias se observan entre las composiciones
monoparentales y el resto.

Las modelizaciones ANOVA nos han permitido, en este sentido, corroborar nuestra hipotesis de
trabajo inicial. Los factores utilizados en la normativa encargada de paliar los efectos de la
vulnerabilidad econdémica constituyen predictores aceptables de los indicadores de
vulnerabilidad informativa propuestos en el presente trabajo. Las diferencias mas significativas
las encontramos en la variable renta. Como hemos indicado dicho factor constituye el elemento
calve sobre el que orbita toda la conceptualizacion de la vulnerabilidad econémica, presente en
todas las definiciones de consumidor vulnerable utilizadas en el marco normativo objeto de
andlisis. Resultados similares encontramos si estudiamos la carga obligacional a la que sen
encuentran sometidos los consumidores. Aquellas familias con mayor grado de tensién en lo
referente al cumplimiento de sus obligaciones contractuales presentan menores aptitudes y
habilidades financieras. Por otro lado, la tenencia de activos financieros no ha demostrado
constituir un buen predictor del grado de vulnerabilidad informativa a diferencia del resto de
variables. Esto también es observable si analizamos la matriz de correlaciones (TABLA 7).

TABLA 8. Matriz de correlaciones

Variables vi v2 V3 V4 V5 V6 v7 V8 V9

Competencias financieras (Van Rooij) - V1 1 0.38 0.06 0.19 ~0 0.24 0.06 0.14 -0.01
Renta - V2 1 027 0.10  0.03 044 0.07 026 0.08
Situacion laboral- V3 ok sk 1 -0.15 0.04 0.18 -0.05 0.10 0.01
Edad - V4 1 -0.14 -0.04 ~0 -0.12 0.02
Composicion familiar— V5 - 1 0.1 0.01 0.07 0.09

6 TUKEY, John W., The Problem of Multiple Comparisons, Mimeographed monograph, Princeton University, 1953.

77 BERNHARDSON, Clemens S., «Type I error rates when multiple comparison procedures follow a significant F test of
ANOVA», Biometrics, 31, 1975, pp. 229-232.
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Carga obligacional- V6 ek R ek R ek 1 0.07 0.25 0.07
Cond. personales— V7 - - 1 0.02 ~0
Otras viviendas — V8 - 1 0.01
Tenencia de activos — V9 - R - - ek R - e 1

Fuente: Calculos propios. * p < 0.10; **p < 0.05; *** p < 0.01.

7. Conclusiones

En el ambito de la proteccién a los consumidores de productos financieros los legisladores
siempre afrontan el dilema entre configurar un marco tuitivo sélido o garantizar el libre acceso
de los consumidores a los mismos. En este contexto, el trade-off entre ambas posiciones ha
tomado la forma de informacién. La informacion, pese a su demostrada ineficiencia, se ha erigido
como solucién de compromiso paradigmatica de los métodos y herramientas de proteccién a los
consumidores, en especial, en lo relativo a los mercados financieros. Extendiéndose, dicho
paradigma informativo, del mismo modo, a la configuracién de un marco de tuicién para los
consumidores vulnerables.

La informacién como herramienta de proteccién requiere para su éxito que el consumidor haga
uso de esta de modo eficiente. Esto es esencial tanto para al correcto desarrollo de consumidor
en los mercados como para el funcionamiento eficiente de los mismos. Puesto que, si el
consumidor no puede ejercer su papel disciplinante, el mercado pierde la eficiencia que lo
caracteriza como sistema de asignacion de recursos por excelencia. Por ende, la incapacidad para
comprender y utilizar racionalmente la misma condiciona el sentido del marco de protecciéon
establecido. Esto se hace evidente no solamente en el contexto de los servicios financieros-
Fijémonos en los datos de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC)
relativos al conocimiento por parte de los consumidores del régimen de suministro al que se
encuentran adheridos. La gran mayoria de consumidores desconoce si su contrato lo ha
negociado libremente o si por el contrario paga la tarifa regulada (Precio de Venta al Pequefio
Consumidor).

TABLA 9. Conoce la diferencia entre el suministro en el mercado libre y el PVPC

2017 2018 2019 2020 2021
Si 18.0% 19.6% 22.0% 25.7% 30.5%
No 80.5% 78.6% 77.1% 73.1% 68.7%
Ns/Nc 1.5% 1.8% 0.9% 1.1% 0.7%

TABLA 10. Contratacion del suministro en el mercado libre y en régimen PVPC

2017 2018 2019 2020 2021
Si 22.9% 25.0% 27.9% 27.2% 29.6%
No 7.4% 8.0% 8.1% 9.5% 10.1%
Ns/Nc 22.9% 25.0% 27.9% 27.2% 29.6%

Fuente: Comisioén Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC)

Parece 16gico que, en este sentido, el legislador acepte la existencia de dichos consumidores
informativamente vulnerables, limitados en lo que al uso de la informacion de forma eficiente se
refiere, e incorpore al ordenamiento su imagen junto con la del consumidor medio normalmente
informado, brinddndoles a los primeros sobre los segundos una mayor proteccién. Sin embargo,
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la parametrizacién basada en criterios no objetivos implica la asuncién de determinadas
problematicas. En especial la inseguridad juridica asociada a la consideracién de un consumidor
como vulnerable y el coste que esto puede suponer para la empresa. Una idea que, por otro lado,
ya ha sido planteada por algunos autores, en relacién con el control de transparencia material
de las clausulas no negociadas, dando que este se construye sobre la posibilidad del consumidor
de comprender la informacion que recibe™.

Mediante el presente trabajo hemos podido evidenciar como existe un cierto grado de correlacion
entre la parametrizacion de la vulnerabilidad realizada por la normativa contractual relativa a la
paliaciéon de la vulnerabilidad econdmica y la relativa a la vulnerabilidad informativa en el sector
financiero. El uso de microdatos y de técnicas de analisis estadistico nos han permitido realizar
una aproximacién mas robusta del funcionamiento de derecho en un ambito del ordenamiento
marcado por fuertes claroscuros tanto normativos como politicos. Este trabajo abre la puerta a
la propuesta de nuevas delimitaciones de la vulnerabilidad informativa y de su papel el marco de
la normativa contractual de proteccién a los consumidores, en especial en el sector financiero.

8. Bibliografia

BAKER, Stacey Menzel, GENTRY, James W. y RITTENBURG, Terri L, «Building Understanding of the
Domain of Consumer Vulnerability», Journal of Macromarketing, 25 (2), 2005, pp. 128-139.

BAR-GILL, Oren y BEN-SHAHAR, Omri, «Regulatory Techniques in Consumer Protection: A Critique
of European Consumer Contract Law», Common Market Law Review, Vol. 50, nim. 1, 2013, pp.
109-125.

BARCELO COMPTE, Rosa, Ventaja injusta y proteccién de la parte débil del contrato, Marcial Pons,
2019.

BARLET, Maurice S., «The statistical conception of mental factors», British Journal of Psychology,
28, 1937, pp. 97— 104.

BECHER, Samuel, «<Asymmetric Information in Consumer Contracts: The Challenge That Is Yet to
Be Met», American Business Law Journal, 45 (4), 2008, pp. 723-774.

BEN-SHAHAR, Omri, y SCHNEIDER, Carl E., «The failure of mandated disclosure», University of
Pennsylvania Law Review, 159 (3), 2011, pp. 647-749.

BERNHARDSON, Clemens S., «Type I error rates when multiple comparison procedures follow a
significant F test of ANOVA», Biometrics, 31, 1975, pp. 229-232.

CARTWRIGHT, Peter, «The vulnerable consumer of financial services: Law, policy and regulation»,
Financial Services Research Forum (Nottingham University Business School), 2011, pp. 1-54.

8 MARIN LOPEZ, Manuel Jesus, «Sobre el concepto de “consumidor vulnerable” en la Ley General para la Defensa de los
Usuarios». En Hay Derecho, 2021.

7 MATO PACIN, Natalia, «El derecho de consumo y el consumidor». En SANTOS MORON, Maria José. y MATO PACIN, Natalia
(Eds.), Derecho de consumo: vision normativa y jurisprudencial actual, Tecnos, 12 ed., Vol. 1, 2022, pp. 17-34.

28



InDret 1.2023 Antoni Mut Pifa

CARTWRIGHT, Peter, «Understanding and Protecting Vulnerable Financial Consumers», Journal of
Consumer Policy, 38 (2), 2015, pp. 119-138.

CHol, Albert y TRIANTIS, George, «The Effect of Bargaining Power on Contract Design», Virginia
Law Review, 98 (8), 2012, pp. 1665-1743.

CRUZ-GARCIA, Paula, FERNANDEZ DE GUEVARA, Juan F., y MAUDOS, Joaquin, «Banking Concentration
and Competition in Spain: the impact of the crisis and restructuring», Financial Stability Review,
34,2018, pp. 57-76.

DiAZ ALABART, Silvia, Y ALVAREZ MORENO, Maria Teresa, Manual de derecho de consumo, Editorial
Reus, 2016.

HERNANDEZ DIAZ-AMBRONA, Maria Dolores, Consumidor vulnerable, Editorial Reus, 2015.

DOMURATH, Irina, Consumer Vulnerability and Welfare in Mortgage Contracts, Bloomsbury
Publishing, 2017.

EPSTEIN, Lee, y MARTIN, Andrew D., An Introduction to Empirical Legal Research, Oxford University
Press, 2014.

ESCAJEDO SAN EPIFANIO, Leire, «La base juridico-constitucional de la protecciéon de los
consumidores en la Unién Europea», Revista de Derecho Politico, 70, 2007, pp. 225-254.

GATHERGOOD, John, «Self-Control, Financial Literacy and Consumer Over-Indebtedness», Journal
of Economic Psychology, 33 (3), 2012, pp. 590-602.

GIL-VERNET ESTEVE, Laura, La comercializacién a distancia de servicios financieros: especial
énfasis en la proteccién del consumidor y su control regulatorio, Atelier, 2016.

GRIFFITHS, Merlyn A., y HARMON, Tracy R., «Aging Consumer Vulnerabilities Influencing Factors
of Acquiescence to Informed Consent», The Journal of Consumer Affairs, 45(3), 2011, pp. 445-466.

HADFIELD, Gillian K., HOWSE, Robert, y TREBILCOCK, Michael J., «Information-Based Principles for
Rethinking Consumer Protection Policy», Journal of Consumer Policy, 21(2), 1998, pp. 131-169.

HAHS-VAUGHN, Debbie L., Applied Multivariate Statistical Concepts, Taylor & Francis Group, 2016.

HARRIS, Jennifer L., et. al., «Redefining “Child-Directed Advertising” to Reduce Unhealthy
Television Food Advertising», American Journal of Preventive Medicine, 44(4), 2013, pp. 358-364.

HARRISON, P., y CHALMERS, K., A different view of consumer vulnerability, 2013.

HASTINGS, Justine S. y ASHTON, Lydia, «Financial Literacy, Information, and Demand Elasticity:
Survey and Experimental Evidence from Mexico», National Bureau of Economic Research, Inc,
NBER Working Papers, 2008.

HILGERT, Marianne A., HOGARTH, Jeanne M. y BEVERLY, Sondra G., «Household Financial
Management: The Connection Between Knowledge and Behavior», Federal Reserve Bulletin, 89,
2003, pp. 309-322.

29



InDret 1.2023 Antoni Mut Pifa

ISPIERTO-MATE, Anna, et al., «<Educacion financiera y decisiones de ahorro e inversién: un analisis
de la Encuesta de Competencias Financieras (ECF)», Documento de trabajo N° 75 CNMV, 2021.

KLAPPER, Leora, LUSARDI, Annamaria y PANOS, Georgios A., «Financial Literacy and its
Consequences: Evidence from Russia During the Financial Crisis», Journal of Banking & Finance,
37 (10), 2013, pp. 3904-3923.

LoNDON EcoNowmics, VVA CONSULTING y IPSOS, Consumer vulnerability across key markets in the
European Union [informe en linea], DG Justice and Consumers — European Comission. [Fecha de
consulta 2 de agosto de 2022].

LOPEZ-ROLDAN, Pedro y FACHELLI, Sandra, «Analisis de varianza». En: Metodologia de la
investigacion social cuantitativa. Cap. II1.8, Bellaterra: Universitat Autonoma de Barcelona, 2016.

LUsARDI, Annamaria, «Financial Literacy: An Essential Tool for Informed Consumer Choice? »
[articulo en linea], SSRN Electronic Journal, 2008, [Fecha de consulta 3 de agosto de 2022].

LUSARDI, Annamaria, et al., «Financial Literacy Around the World: an Overview», Journal of
Pension Economics & Finance, (10), 2010, pp. 487-508.

LUSARDI, Annamaria y MITCHELL, Olivia S., «Baby Boomer Retirement Security: The Roles of
Planning, Financial Literacy, and Housing Wealth», Journal of Monetary Economics, 54 (1), 2007,
pp. 205-224.

LUSARDI, Annamaria y MITCHELL, Olivia S., «Financial literacy around the world: An overview»,
Journal of Pension Economics and Finance, 10(4), 2011a, pp. 497-508.

LUSARDI, Annamaria y MITCHELL, Olivia S., «Financial Literacy and Planning; Implications for
Retirement Wellbeing», en Financial Literacy. Implications for Retirement Security and the
Financial Marketplace, Oxford University Press, 2011b, pp. 17-39.

LUSARDI, Annamaria y TUFANO, Peter, «Debt Literacy, Financial Experiences, and
Overindebtedness» [articulo en linea], National Bureau of Economic Research, 2009, [Fecha de
consulta 3 de agosto de 2022].

LUsARDI, Annamaria, MITCHELL, Olivia S. y CURTO, Vilsa, «Financial Literacy Among the Young»,
Journal of Consumer Affairs, 44 (2), 2010, pp. 358-380.

MARIN LOPEZ, Manuel Jesus, «Sobre el concepto de “consumidor vulnerable” en la Ley General
para la Defensa de los Usuarios». En Hay Derecho, 2021.

MATO PACIN, Natalia, «El derecho de consumo y el consumidor». En SANTOS MORON, Maria José. y
MATO PACIN, Natalia (Eds.), Derecho de consumo: vision normativa y jurisprudencial actual, Tecnos,
12 ed., Vol. 1, 2022, pp. 17-34.

O’CONNOR, Genevieve E., et al.,, «Conceptualizing the Multiple Dimensions of Consumer
Financial Vulnerability», Journal of Business Research, Vol. 100, 2019, pp. 421-430.

30



InDret 1.2023 Antoni Mut Pifa

OVERALL, Rod, «What do we mean by “vulnerable” and “disadvantaged” consumers?» [discussion
paper en linea], Consumer Affairs Victoria, 2004, [Fecha de consulta 2 de agosto de 2022].

PATIL, Indrajeet, «Visualizations with Statistical Details: The 'ggstatsplot’ Approach», Journal of
Open Source Software, 6 (61), 2021.

POVEL, Felix, «Perceived Vulnerability to Downside Risk», Discussion Papers, Num. 43, Georg-
August-Universitdat Gottingen, Courant Research Centre - Poverty, Equity and Growth (CRC-
PEG), Gottingen, 2010.

ROSENFELD, Michel, «Contract and Justice: the Relation Between Classical Contract Law and
Social Contract Theory», Iowa Law Review, 70 (4), 1985, pp. 771-820.

SHILLIG, Michael, «Inequality of Bargaining Power Versus Market for Lemons: Legal Paradigm
Change and the Court of Justice's Jurisprudence on Directive 93/13 on Unfair Contract Terms»,
European Law Review, 33 (3), 2008, pp. 336—358.

SHULTZ, Clifford ]. y HOLBROOK, Morris B., «<The Paradoxical Relationships Between Marketing and
Vulnerability», Journal of Public Policy & Marketing, 28 (1), 2009, pp. 124-127.

STEARN, Jonathan, Tackling consumer vulnerability: An action plan for empowerment [informe en
linea], Consumer Focus, Citizens Advice and Citizens Advice Scotland, 2012 [Fecha de consulta
2 de agosto de 2022].

TENA PIAZUELO, Isaac, «Conceptos juridicos indeterminados y generalizacion de la custodia
compartida», Revista de Derecho Civil, 5 (1), 2018, pp. 99-131.

TRZASKOWSKI, Jan, «Behavioural Innovations in Marketing Law». En: MICKLITZ, H-W, Research
Methods in Consumer Law, Elgar, 2018, pp. 296—333.

TUKEY, John W., The Problem of Multiple Comparisons, Mimeographed monograph, Princeton
University, 1953.

VAN RooIJ, Maarten, LUSARDI, Annamaria, y ALESSIE, Rob, «Financial Literacy and Stock Market
Participation», Journal of Financial Economics, 101 (2), 2011, pp. 449-472.

31



InDret

1.2023

Maria Zaballos Zurilla
Universidad de Castilla - La
Mancha

Ejercicio de la accion directa del art. 76 LCS en
casos de responsabilidad patrimonial de la
Administracion sanitaria: jurisdiccion
competente, el eterno debate

Sumario

El objetivo de este trabajo es arrojar luz sobre el estado actual de la controversia
sobre el orden jurisdiccional competente cuando se ejercita la accion directa del
art. 76 LCS siendo la asegurada una Administracion publica, con especial
referencia al dmbito sanitario. Concretamente, se centra en determinar si la
redaccion del art. 35 de la LRJSP 39/2015 ha supuesto algtin cambio relevante,
que permita cerrar el debate a favor de la competencia de la jurisdiccion
contencioso-administrativa.

Abstract

The aim of this work is to shed light on the current state of the controversy over
the competent jurisdictional order when the direct action of art. 76 LCS is used,
being the insured a public Administration, with special reference to the health
field. Specifically, it focuses on determining whether the wording of art. 35 LRJSP
39/2015 has made any relevant change that allows closing the debate in favor of
the contentious-administrative jurisdiction.

Title: Exercise of the direct action of art. 76 LCS in cases of State’s liability in
health liability matters: competent jurisdiction, the eternal debate

Palabras clave: jurisdiccion competente, seguro, acciéon directa,
responsabilidad patrimonial, Administracién ptblica

Keywords: competent jurisdictional order, insurance, direct action, state’s
liability, public Administration

DOI: 10.31009/InDret.2023.11.02

32


http://indret.b.wetopi.com/

InDret
1.2023

Recepcién

27/09/2022
Aceptacion
15/11/2022

indice
1. Introduccién
2. La naturaleza de la accion directa del art. 76 LCS
3. La accion directa del art. 76 LCS vs el art. 35 LRJSP: el «nuevo» caballo de
batalla
3.1. Argumentos a favor de la competencia del orden jurisdiccional
contencioso-administrativo
3.2. Argumentos a favor de la competencia del orden jurisdiccional civil
3.3. El auto de la Sala de Conflictos del Tribunal Supremo de 2 de marzo de
2022 (ECLI:ES:TS: 2022:3581A)
4. Reflexiones finales
5. Bibliografia

Este trabajo se publica con una licencia Creative Commons Reconocimiento-No

Comercial 4.0 Internacional @ s

33


http://indret.b.wetopi.com/

InDret 1.2023 Maria Zaballos Zurilla

1. Introduccion*®

El debate en torno a la jurisdiccion competente para conocer de las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial de la Administracién cuando esta tiene concertado un seguro ha
sido objeto de una intensa controversia durante las dltimas décadas'.

Uno de los ambitos donde se ha planteado asiduamente esta cuestién es el sanitario. Considero
que ello es consecuencia directa del elevado nimero de reclamaciones que en él se plantean
debido, esencialmente, a dos factores: de un lado, a que la prestacién de la asistencia sanitaria
genera riesgos de muy diversa indole (retrasos de pruebas e intervenciones que pueden tener
graves consecuencias para la salud, contracciéon de infecciones hospitalarias, error en el
diagnostico, pérdida de pruebas, etc.) y, de otro, a una mayor consciencia de los pacientes sobre
sus derechos y posibilidades de éxito cuando se reclama frente a la Administracion por este tipo
de danos.

Una de las opciones de los perjudicados es el ejercicio de la accién directa del art. 76 Ley 50/1980,
de 8 de octubre de Contrato de Seguro (en adelante, LCS), que establece:

«El perjudicado o sus herederos tendrdn accién directa contra el asegurador para exigirle el
cumplimiento de la obligacién de indemnizar, sin perjuicio del derecho del asegurador a repetir
contra el asegurado, en el caso de que sea debido a conducta dolosa de éste, el dano o perjuicio
causado a tercero. La accién directa es inmune a las excepciones que puedan corresponder al
asegurador contra el asegurado. El asegurador puede, no obstante, oponer la culpa exclusiva del
perjudicado y las excepciones personales que tenga contra éste. A los efectos del ejercicio de la
accion directa, el asegurado estara obligado a manifestar al tercero perjudicado o a sus herederos la
existencia del contrato de seguroy su contenido».

No cabe duda, de que el objetivo de esta accién es facilitar al perjudicado el resarcimiento del
dano sufrido, no obstante, como subraya JIMENEZ LOPEZ, desde su implantacién ha generado «un
mar de cuestiones dudosas y controvertidas tanto de naturaleza sustantiva como procesal»?.

Muestra de ello son los numerosos Autos de la Sala de Conflictos del Tribunal Supremo que a lo
largo de los anos se han pronunciado sobre esta cuestion: Autos de 27 de diciembre de 2001
(ECLI:ES:TS: 2001:273A); 21 de octubre de 2002 (ECLI:ES:TS: 2002:8952A); 22 de marzo de 2010

* La autora es Contratada postdoctoral Margarita Salas Universidad de Castilla-La Mancha (UCLM). El contrato es
financiado por parte del Ministerio de Universidades a través de la Unién Europea-NextGenerationEU, sujeto al
Real Decreto 289/2021, de 20 de abril, (BOE nim. 26 de 22 de abril de 2021), por el que se regula la concesiéon
directa de subvenciones a Universidades publicas para la recualificacién del sistema universitario espanol, asi
como a la Orden del Ministerio de Universidades UNI/551/2021 de 26 de mayo (BOE ntim. 133 de 4 de junio de
2021). Centro receptor: Universidad Pompeu Fabra, Grup de Recerca en Dret Patrimonial.

! Vid. BuSTO LAGO, «Ejercicio de la accion directa frente a la entidad aseguradora de la Administracién Publica
(Penultimas consideraciones doctrinales y jurisprudenciales)», Aranzadi Civil, nGm. 2, 2005, pp. 2125-2166. LOPEZ
Y GARCIA DE LA SERRANA, «La accién directa contra la aseguradora de la Administracion», Revista de Responsabilidad
Civil y Seguro, nam. 14, 2005, pp. 26-30.

% «La accion directa del perjudicado frente a la aseguradora y las acciones de repeticion de la aseguradora», en
Responsabilidad Médico-Sanitaria (Dir. HERRADOR GUARDIA.), Sepin, 2022, p. 673.
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(ECLL:ES:TS: 2010:3607A)%; 12 de marzo de 2013 (ECLI:ES:TS: 2010:3607A)*. Todos ellos
reconocen la competencia del orden jurisdiccional civil. De manera resumida, tras el estudio de
su contenido, adelanto, que pese a los esfuerzos del legislador dirigidos a tratar de aunar en un
solo orden jurisdiccional (el contencioso-administrativo) el ejercicio de todas las pretensiones

5 Considero interesante transcribir parte de este Auto ya que expone con claridad meridiana la evolucién
legislativa que permite al tribunal alcanzar la conclusién senalada: «La evolucién hacia la reunién en un solo
orden jurisdiccional de todas las pretensiones por responsabilidad contra las Administraciones publicas... habia
arrancado medio ano antes con la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccién contencioso-
administrativa (BOE de 14 de julio), que en su redaccion originaria atribuy6 a dicha jurisdiccion el conocimiento
de todos los recursos en materia de responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas, cualquiera que
fuese la actividad o el tipo de relacion de la que derivase, excluyendo la posibilidad de acudir a las jurisdicciones
civil o social [ articulo 2.e)]. Esta nueva vision obligé a modificar la Ley Orgéanica del Poder Judicial, dando nueva
redaccion al articulo 9.4 mediante la Ley Organica 6/1998, de 13 de julio (BOE de 14 de julio), que reiter6 la diccion
del articulo 2.e) de la Ley 29/1998, anadiendo que, si a la produccién del dano concurrian sujetos privados, el
demandante quedaba obligado a ejercer la pretensién contra ellos también ante el orden contencioso-
administrativo.

En este marco normativo, la jurisprudencia entendié que el conocimiento de las acciones en reclamacién de
responsabilidad por la actuacion de las Administraciones publicas, ex articulo 106.2 de la Constitucién ,
correspondia a la jurisdiccién contencioso- administrativa, salvo que los perjudicados decidieran ejercer contra la
compania aseguradora de la Administracion la accion directa que les atribuye el articulo 76 de la Ley del Contrato
de Seguro de 1980, en cuyo caso la competencia se reconocia al orden civil [autos de esta Sala de Conflictos de 17
de diciembre de 2001 (conflicto 41/01), 21 de octubre de 2002 (conflicto 22/02) y 28 de junio de 2004 (conflicto
57/03)]. Esta linea jurisprudencial fue seguida por la Sala Primera del Tribunal Supremo en la sentencia de 30 de
mayo de 2007 (casacion 2049/00), que el promotor de este conflicto invoca.

El articulo 9.4 de la Ley Organica del Poder Judicial fue modificado de nuevo mediante la Ley Organica 19/2003,
de 23 de diciembre (BOE de 26 de diciembre), precisando que la jurisdiccién contencioso-administrativa también
es competente cuando la accién de responsabilidad se dirija directamente, junto con la Administracién, contra su
aseguradora. El articulo 2.e) de la Ley 29/1998 recibié una redaccién coherente con el nuevo disefio mediante la
disposicién adicional decimocuarta de la mencionada Ley Organica 19/2003, de modo que la competencia de la
jurisdiccion contencioso-administrativa alcanza a los casos en los que las Administraciones «cuenten con un
seguro de responsabilidad».

De esta regulacion, vigente en la época a la que se refieren los hechos de este conflicto y en la actualidad, se
obtiene que el legislador quiere que no quede resquicio alguno en materia de responsabilidad patrimonial de las
Administraciones Publicas que permita el conocimiento del asunto a otro orden jurisdiccional, razén por la que
atribuye a la contencioso-administrativa tanto las acciones directas (dirigidas contra la Administracién y su
aseguradora) como las entabladas por los mismos hechos contra cualquier otra entidad, pablica o privada, aunque
s6lo de una forma indirecta sea responsable, junto a la Administracién, de los dafios y perjuicios causados [auto
de 19 de junio de 2009 (conflicto 6/09, FJ 2°)].

Ahora bien, a este diseno, que es el actual, necesariamente le ha de quedar un portillo por el que dar respuesta a
aquellas situaciones en las que el perjudicado por la actividad de un servicio ptblico asegurado decida, en uso del
derecho que le reconoce el articulo 76 de la Ley del Contrato de Seguro, dirigirse directa y inicamente contra la
compania aseguradora. En esta tesitura la competencia ha de corresponder necesariamente a la jurisdiccién civil,
pues no cabe acudir a los tribunales de lo contencioso-administrativo sin actuacién u omisién administrativa
previa que revisar ni Administracién demandada que condenar (véanse los articulos 1, 31 y siguientes, 70y 71 de
la Ley 29/1998). Ante tal eventualidad no queda mas opcién que reconocer la competencia de los tribunales civiles
[en este sentido se ha pronunciado, mediante un obiter dictum, el auto de esta Sala de 18 de octubre de 2004
(conflicto 25/04, F] 2°); es también la tesis que subyace a la sentencia de la Sala Primera, ya citada, de 30 de mayo
de 2007 (FJ 3 ©), reproducida en la de 21 de mayo de 2008 (casacién 648/01 , FJ 2°)], salvo que, como ha hecho en
este caso el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo de Pamplona, se obligue al demandante a dirigirse también
contra la Administracién publica asegurada».

4Varios de estos autos han sido objeto de comentario por la doctrina. Vid. GOMEZ LIGUERRE, «Paso a nivel», InDret,
num. 3, 2003, pp. 1-23 y «Dos veces en la misma piedra», InDret, nim. 1, 2003. HUERGO LORA, «El seguro de
responsabilidad civil de las Administraciones Publicas», InDret, nim. 3, 2003, pp.1-17. MIR PUIGPELAT, «La
jurisdiccion competente en materia de responsabilidad patrimonial de la Administracion: una polémica que no
cesa», InDret, nim. 3, 2003.
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de responsabilidad patrimonial de la Administracién queda todavia el resquicio de la accién
directa del art. 76 LCS, que permite al perjudicado ejercitar la accion directamente frente a la
compania aseguradora ante el orden jurisdiccional civil.

La discusién se ha avivado en los tltimos afos® siendo uno de los puntos candentes determinar
si el art. 35 de la LRJSP pone fin a la larga y ardua tarea, como senalaba, tan perseguida por el
legislador, de permitir que las reclamaciones de responsabilidad patrimonial de Ia
Administracién sean competencia exclusiva del orden jurisdiccional contencioso-
administrativo. El art. 35 LRJSP, sobre la responsabilidad de Derecho Privado establece que:

«Cuando las Administraciones Publicas actten, directamente o a través de una entidad de derecho
privado, en relaciones de esta naturaleza, su responsabilidad se exigird de conformidad con lo
previsto en los articulos 32 y siguientes, incluso cuando concurra con sujetos de derecho privado o
la responsabilidad se exija directamente a la entidad de derecho privado a través de la cual acttie la
Administracién o a la entidad que cubra su responsabilidad».

Evidentemente, la parte final del articulo se estd refiriendo a la aseguradora de la responsabilidad
de la Administracion determinando que incluso cuando la accidn se ejercite directamente contra
esta, serdn de aplicacion los parametros previstos en el art. 32 y ss. de la LRJSP®. Sin embargo, tal
y como reflexiona GOMEZ LIGUERRE no es facil averiguar la relevancia practica de este precepto.
Distingue dos posibilidades:

a) Si el precepto se limita a prever que las reclamaciones contra la Administracién y su
aseguradora, cuando ambas sean demandadas, deben tramitarse conforme a la LPAC, en
la fase administrativa previa, y que el régimen de responsabilidad de la Administracién
serd el previsto en la LRJSP, el precepto es irrelevante. Salvo, acaso, por el caricter
simbdlico de la norma en cuanto supone el reconocimiento legal de la cobertura privada
de la responsabilidad publica y el reconocimiento de un estatuto de normalidad a las
situaciones en que la indemnizacién es, de hecho, pagada por una aseguradora en lugar
de serlo directamente por la Administracion.

b) Silo que el art. 35 LRJSP pretende es imponer que la accién directa de la victima del dano
causado por servicio publico contra la Administracion, titular del servicio, ha de seguir
los tramites de la LPAC y decidirse conforme a las reglas de la LRJSP, el precepto debe
considerarse inutil. El precepto no puede alterar la distribucién de competencia
jurisdiccional que disena el art. 9.4 LOPJ, que reserva a la jurisdiccién contencioso-
administrativo el conocimiento de las demandas contra la Administracién o contra ésta
y un particular, pero en ningdn caso las que se planteen exclusivamente contra una

5 Ya anticipaba esta posibilidad la Sentencia de la Audiencia Provincial de Barcelona de 16 de febrero de 2017
(ECLI:ES: APB: 2017:663) cuando sefala sobre el art. 35 LRJSP que «de seguro generara nueva polémica sobre la
competencia para conocer de la accion directa ejercitada exclusivamente frente a la aseguradora».

¢ Resulta en este punto interesante recordar el contenido del art. 32.9 LRJSP que establece: «Se seguira el
procedimiento previsto en la Ley de Procedimiento Administrativo Comtn de las Administraciones Pablicas para
determinar la responsabilidad de las Administraciones Publicas por los danos y perjuicios causados a terceros
durante la ejecucién de contratos cuando sean consecuencia de una orden inmediata y directa de la
Administracion o de los vicios del proyecto elaborado por ella misma sin perjuicio de las especialidades que, en
su caso establezca el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de Contratos del Sector Publico».
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entidad privada que no depende de una Administracién Publica’.
Los pronunciamientos contradictorios a favor de la competencia del orden civil o contencioso
administrativo, apoyandose en estos y otros fundamentos, han proliferado a lo largo de los anos
en forma de autos y sentencias, tanto en primera instancia como en las Audiencias Provinciales,
dando lugar a una falta de uniformidad y de seguridad juridica importante. Ello ha conllevado
que se haya pronunciado sobre esta problemadtica la Sala de Conflictos del Tribunal Supremo,
anticipo, a favor del orden jurisdiccional civil.

En el presente trabajo examinaré en primer lugar la jurisprudencia de la Sala 12 del TS relativa a
la naturaleza de la accién directa, ello nos permitird comprender el origen de este debate. En los
siguientes apartados trataré de sistematizar los argumentos esgrimidos a favor de la competencia
de uno u otro orden jurisdiccional para culminar exponiendo la postura de la Sala de Conflictos.
Finalmente, reflexiono sobre esta cuestién y planteo diversas posibilidades que podrian poner
fin a esta problematica®.

2. La naturaleza de la accion directa del art. 76 LCS

Debe recordarse que, tradicionalmente, el contrato de seguro de responsabilidad civil se entendia
como una convencién pactada entre el asegurador y el asegurado que dejaba fuera al tercero
perjudicado. Sin embargo, poco a poco, la limitacién de los efectos del seguro a la relacion «inter
partes» fue dando paso progresivamente a una concepcién del mismo segin la cual su cobertura
no debia limitarse a proteger de forma exclusiva el patrimonio del asegurado, sino que debia
ampliar su campo tuitivo a los terceros perjudicados®. Ello se debié en gran medida al impulso
dado tanto por la doctrina como por la jurisprudencia y, también, a la aparicién de los seguros de
responsabilidad civil obligatorios?®.

En palabras de PASQUAU LIANO «el articulo 76 LCS es un «precipitado legal» de una figura que se
gestd en tratados y en sentencias, en un ejercicio conjunto de voluntarismo juridico puesto al
servicio de una buena causa, cual fue la de propiciar soluciones para un importante desfase
producido por la irrupcién en el mercado del fenémeno del seguro de responsabilidad civil, en
un contexto juridico-legal que, manteniendo los rigidos moldes decimondnicos, presentaban una
realidad desdibujada en la que sélo existia una relaciéon extracontractual entre causante del dafio
y victima, y una relacién contractual independiente entre Asegurador y causante del dano, sin

" GOMEZ LIGUERRE «La accion directa de la victima contra la compania aseguradora de la responsabilidad civil:
viejos debates y nuevos problemas», en Cuestiones cldsicas y actuales del Derecho de Dafios (Coord. ATAZ LOPEZ;
COBACHO GOMEZ), Thomson Reuters Aranzadi, 2021, p. 1181y 1182.

8 Uno de los temas mas conflictivos relacionados con el ejercicio de la accion directa del art. 76 LCS es qué pasa
con el procedimiento administrativo previo. Sobre esta cuestion se han escrito rios de tinta, motivo por el cual no
se profundiza en ella en este trabajo. Entre otros Vid. YZQUIERDO TOLSADA, «Comentario de la Sentencia del
Tribunal Supremo de 17 de septiembre de 2020 (473/2020): Fijada la indemnizacion en procedimiento
contencioso-administrativo entablado exclusivamente contra la Administracion, y satisfecha la misma por la
compania aseguradora, no procede accidén directa contra ésta en reclamacion de los intereses moratorios»,
Comentarios a las sentencias de unificacion de doctrina civil y mercantil, Vol. 12, 2020, p. 302 ss.

® REGLERO CAMPOS, «El seguro de responsabilidad civil», en Tratado de responsabilidad civil (Coord. REGLERO
CAMPOS; BUSTO LAGO), Tomo I, Thomson Reuters Aranzadi, 2014, p. 1481.

19 Como senala SANCHEZ CALERO, F. «El precedente de mayor importancia -tanto por su transcendencia social como
por la elaboracién doctrinal y jurisprudencial que ha originado - esta formado por el régimen del seguro obligatorio
de automéviles, que conserva, a pesar de algunas reservas mostradas por algunos autores, el caracter de seguro
de responsabilidad civil», en «Articulo 76», Ley de contrato de seguro. Comentarios a la Ley 50/1980, de 8 de octubre,
y a sus modificaciones (Dir. SANCHEZ CALERO, F), Thomson Reuters Aranzadi, 2010, p. 1727.
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posibilidad de contacto juridico entre Asegurador y victima»'!. Es decir que, como se ha ya puesto
de manifiesto, la accidn directa nacia con el objetivo de otorgar al perjudicado un instrumento
atil e independiente que le permitiese acudir directamente contra el asegurador con clara
finalidad resarcitoria!2.

Veamos, a continuacién, cémo ha ido evolucionando en la jurisprudencia del TS la configuracién
de la accién directa hasta perfilarse como la acciéon auténoma e independiente que es en la
actualidad.

Debemos, para ello, remontarnos a 1930, afio en el que se emané la primera resolucién sobre la
materia que nos ocupa. La STS de 23 de junio de 1930 (R] 1930-31, 1032) consideraba el contrato
de responsabilidad civil como un contrato en favor de tercero pues entiende que se da «una
verdadera subrogacion por la Compania «X» para el pago de las responsabilidades civiles que por
los accidentes que produjera el vehiculo, aquél (el asegurado) llegara a incurrir» y concluia
senalando que la entidad aseguradora acttia como si fuera el propio asegurado, por lo que «no es
dable desconocer el caracter de codeudor que con éste ostenta para todos los efectos derivados
del contrato aleatorio del seguro y por consecuencia de ello, la perfecta procedencia de la accién
que se utiliza en el modo y forma que para todos los que resulten obligados mancomunada y
solidariamente autoriza el art. 1137 del CC». Sin embargo, esta postura no se mantuvo en el
tiempo, quiza porque «nada tiene que ver la accién directa con la subrogacion regulada en los
articulos 1.205, 1.209y 1.210, se trataba de una «explicacion descriptiva», y no de una explicacién
«técnica», pues quedaba por explicar por qué, en ausencia de una prevision legal, se «<subrogaba»
la Compania en la relacién del asegurado con la victima»!® o porque «no puede afirmase que dicha
accion derive del contrato de seguro al no considerarse como una acciéon derivada de éste a
efectos de prescripcién y competencia»!*. Sin embargo, que el tercero perjudicado se situara en
la misma posicion que el asegurado frente a su asegurador, permitia que este alegara frente no
sOlo las excepciones surgidas en la relacién de responsabilidad civil, sino todas las que el
asegurador tuviera contra el propio asegurado... lo que dificultaba la satisfaccién del crédito del
tercero frente al asegurado causante del dano?>.

Aunque la STS de 1930 también hacia alusion a la existencia de una relacién de solidaridad entre
asegurador y asegurado, esta postura no se consolida hasta la STS de 18 de febrero de 1967 (R]
1967, 787). Tal y como sefialaba REGLERO CAMPOS!® fue la primera sentencia que utiliz6 en este
ambito la conocida férmula de que «si bien es cierto que la solidaridad no se presume sino que
debe expresamente establecerse, cual exigen los arts. 1137 y 1138 CC, hay casos en que la Ley
crea la solidaridad pasiva, bien como interpretacién de la voluntad de las partes, o como garantia
para el acreedor o como sancién de una falta o de acto ilicito, cual previene la Sentencia de 23

11 PASQUAU LIANO, «El ejercicio de la accién directa contra la aseguradora de la Administracion Piblica», Revista de
Responsabilidad civil y seguro, num. 25, p. 49.

12 En este sentido, OLIVENCIA RUIZ ya defendia en 1981 que «la naturaleza del seguro de responsabilidad civil no se
configura ya como un instrumento de proteccion exclusivo del asegurado sino de proteccién indemnizatoria del
tercero perjudicado» en Seguros de caucion, crédito, responsabilidad civil y reaseguro (Arts. 68 a 79)», Comentarios
a la Ley de Contrato de Seguro (Coord, VERDERA Y TUELLS), Madrid, 1981, pp. 865-914.

13 PASQUAU LIANO, «El ejercicio de la accidn...» op. cit. p. 50.

14 GARCIA FERNANDEZ, «La accion directa contra el asegurador y el principio de inmunidad de la misma», Revista de
Responsabilidad civil, circulacion y seguro, num. 2, 2017, p. 9.

15 SANCHEZ CALERO, «Articulo 76»... op.cit. , p. 1725.
16 REGLERO CAMPOS, «El seguro de responsabilidad civil» ... op. cit. p. 1483.
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abril 1903 para la responsabilidad civil derivada del art. 1902 de dicho Cdédigo, solidaridad que es
aplicable al contrato de seguro , en el que las obligaciones del asegurador se reducen, en definitiva,
al pago de los danos causados por el siniestro, consecuencia de su obligacién de asumir el riesgo,
por la que desplaza sobre su propio patrimonio el que gravitaba sobre el del asegurado, y
debiendo éste indemnizar el dafio causado y teniendo derecho a exigir a la entidad aseguradora
el pago de dicha indemnizacién, ambos son responsables ante la victima del dafio, uno directo
y la aseguradora por subrogacion ,..., porque al existir unidad de objeto en el asegurador y en el
asegurado, que es la indemnizacién a la victima, se produce una solidaridad... ». Sin embargo, el
problema de considerar a la aseguradora como obligada «solidaria», es fundamentar por qué se
le consideraba «deudora» de la victima, sin més, y no meramente deudora del asegurado. Por ello,
la solidaridad no podia ser considerada fundamento de la accién directa, sino mas bien
consecuencia de la misma'’.

A pesar del problema sefialado, la tesis de la solidaridad entre asegurado y asegurador se mantuvo
y fue evolucionando en el tiempo hasta perfilar la accién directa tal y como es entendida hoy!8.

Precisamente, sobre la solidaridad entre asegurado y asegurador versa la STS de 26 de marzo de
1977 (R] 1977, 1354) de examen obligatorio en este campo. Ello se debe, como exponia REGLERO
CaMPOs'? a los siguientes motivos:

- Es la primera sentencia en utilizar la expresién «accién directa» como derecho del
perjudicado contra el asegurador facultativo de RC, distinguiéndola de la que dispone
contra el obligatorio.

- Por diferenciar las fuentes de donde nace la accion contra el asegurador por ambos tipos
de seguro, senalando que mientras la que se dirige contra el obligatorio nace de la Ley,
la ejercitada contra el voluntario es producto de la doctrina legal.

- Por admitir, por vez primera de forma expresa, la inexistencia de un litis consorcio pasivo
necesario entre asegurador y asegurado.

- Este altimo posee especial incidencia practica ya que reconocié al perjudicado el derecho
a accionar directamente contra el asegurador voluntario, sin que fuera requisito

17 PASQUAU LIANO, «El ejercicio de la accidn...» op. cit. p. 50.

18 En este sentido la STS de 27 de noviembre de 1981 (ECLI:ES:TS:1981:228) sostiene aludiendo a lo establecido
en la sentencia de la misma Sala de 20 febrero 1970 que «cuando los causantes y culpables del dafno son varios
sobre cada uno de ellos pasara la obligacién solidaria de repararlo integramente, y asi ha de ser el presente caso,
sin perjuicio de que en la relacion interna entre los dos responsables se establezca la cantidad que corresponda
reintegrar a quien satisfizo la totalidad, por parte del que nada pagd, a tenor del art. 1445 del C. Civ., que reconoce
el derecho del deudor que pagd para reclamar a sus codeudores aquella parte con que deben contribuir al
cumplimiento de la obligacién, pero sin que en ningiin caso proceda, como la recurrente pretende, en el suplico
de su escrito de interposicion del recurso, establecer una cuota de responsabilidad solidaria, correspondiente al
demandado por ella asegurado, de una tercera parte, pues, como ha quedado expuesto, la solidaridad obliga al
pago a cada uno de los deudores solidarios, de la totalidad de la deuda, careciendo de relevancia alguna la
graduacion que se hace en el considerando primero, y sin reflejo en el fallo de la sentencia de primer grado, no
rechazada por la recurrida, en orden a la responsabilidad de cada uno de los dos demandados, sefiores E. e 1., que
fija en un tercio y dos tercios, respectivamente, porque, como la misma sentencia expresa, esta matizaciéon la hace
a efectos internos entre aquéllos, pero sin trascendencia en el caso debatido en que, frente al actor, su
responsabilidad es solidaria».

19 «<El seguro de responsabilidad civil» ... op. cit., p. 1484.

39



InDret 1.2023 Maria Zaballos Zurilla

ineludible demandar también al asegurado. Concretamente, defiende la sentencia que
«una vez consolidada como doctrina legal aquella que consagra la naturaleza directa,
principal y solidaria de la obligacién del asegurador, ya no tiene razén de ser, por lo
menos desde el punto de vista del derecho material, la necesidad de demandar en el
mismo proceso al asegurador y al asegurado, dado lo dispuesto en el art. 1144 CC... En
consecuencia, hay que concluir que, si bien el perjudicado puede dirigir
simultineamente su accioén contra el asegurador y el asegurado, al amparo del art. 156
LEC vy del citado art. 1144 CC, que autoriza al acreedor para dirigirse contra todos los
deudores solidarios simultineamente (litis consorcio simple, facultativo o voluntario),
no pesa, en cambio, sobre €l la carga de demandar al mismo tiempo al asegurador y al
asegurado (litis consorcio pasivo necesario, cualificado o especial)».

A raiz de ella, poco a poco se va matizando la tesis de la denominada solidaridad impropia en la
jurisprudencia. Muestra de ello es, en primer lugar, la STS 28 de mayo de 1982
(ECLI:ES:TS:1982:97) que en un supuesto danos causados por fumigacion aérea con herbicidas
en finca linde sostiene que «tratindose de una hipétesis del denominado por la doctrina litis-
consorcio pasivo «cuasi necesario» y siendo permitido sustanciar la reclamacién tan sélo frente
a alguno de los interesados, bastaria no ya dirigir la accién -como se hizo- contra el autor material
del dano, el responsable civil por el hecho ajeno, y asegurado, y contra el asegurador voluntario,
sino que seria suficiente incluso interponer la demanda Unicamente contra la Compania
aseguradora, ejercitando la accién directa reconocida por esta Sala -SS. de 26 marzo y 15 abril
1977 -y al presente proclamada en el art. 76 de la Ley Contrato de Seguro de 8 octubre 1980».

En segundo lugar, la STS de 7 de mayo de 1993 (ECLI:ES:TS:1993:2852) que, en un caso de culpa
extracontractual por dafos derivados de un accidente de circulacién, entiende que existe
solidaridad impropia en los casos de responsabilidad extracontractual entre coparticipes del
hecho ilicito o entre ellos y sus aseguradores derivando esta solidaridad de la unidad de
prestacion con objetivo Unico de resarcir al perjudicado, incluso sin necesidad de demandar al
asegurado, por darse una accién directa contra el asegurador a virtud del art. 76 de la Ley de
Contrato de Seguro y, con anterioridad a la vigencia de ésta, reconocida por la jurisprudencia,
principalmente de esta Sala del Tribunal Supremo.

En tercer lugar, relevante a los efectos de este trabajo es la referencia al Acuerdo de la Junta
general de Magistrados de la Sala Primera del Tribunal Supremo de 27 de marzo de 2003. Este
acuerdo, distinguia entre solidaridad propia e impropia, en los siguientes términos:

«El parrafo primero del articulo 1974 del Cédigo Civil dnicamente contempla efecto interruptivo
en el supuesto de las obligaciones solidarias en sentido propio cuando tal cardcter deriva de
norma legal, sin que pueda extenderse al &mbito a la solidaridad impropia, como es la derivada
de responsabilidad extracontractual cuando son varios los condenados judicialmente».

Sin embargo, esta postura no es predicable respecto de las relaciones entre asegurado y
asegurador, como han declarado las sentencias del TS de 14 de marzo de 2019
(ECLI:ES:TS:2019:872)%, y de 26 de marzo de 2021 (ECLI:ES:TS:2021:1209). ;Por qué motivo?

20 Sobre la cuestion de la solidaridad impropia de la aseguradora de la responsabilidad civil resulta interesante el
comentario de esta sentencia realizado por CARRASCO PERERA, «Solidaridad no impropia de la compaiia
aseguradora de la responsabilidad civil», Publicaciones Goémez Acebo & Pombo, 2019. Disponible en:
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Porque la entidad aseguradora no concurre con su conducta a la produccién del dafo, sino que
asegura su cobertura merced al contrato de seguro, hasta el punto de que el perjudicado,
conforme al art. 76 de la Ley de Contrato de Seguro (LCS), puede demandar solamente a la
aseguradoray no al asegurado, causante y origen del dano (STS de 6 de abril de 2022. ECLI:ES:TS:
2022:1382).

Finalmente, muy ilustrativa resulta la Sentencia de la Audiencia Provincial de Barcelona de 2017
(ECLI:ES: APB:2017:663) que, en un supuesto de responsabilidad sanitaria, al abordar la cuestién
sobre cudl es la jurisdicciéon competente cuando se ejercita la acciéon directa del art. 76 sostiene
que:

«Atendiendo a la anterior doctrina debe desestimarse el motivo al considerar competente a la
jurisdiccién civil para el conocimiento de la presente Litis pues la Ginica accién ejercitada es la
prevista en el art. 76 de la LCS contra la entidad Zurich en cuanto aseguradora del servicio
Catalan de Salud, dado que la actora no amplio su accién frente a éste tltimo que actué como
mero interviniente, sin que el hecho de que previamente a interponer la demanda rectora de la
presente Litis se hubiere tramitado y resuelto en via administrativa un expediente de
responsabilidad patrimonial de la administraciéon a instancia de las perjudicadas altere la
competencia de la jurisdiccion civil para conocer de la reclamacién formulada tinicamente frente
a la entidad aseguradora, en tanto que es caracteristica ( en palabras del Magistrado sr. Xiol Rios)
de dicha accién directa la facultad del perjudicado de reclamar conjuntamente contra el
asegurado causante del dano y contra la aseguradora, o solo contra esta. Es, por tanto, un
supuesto de litisconsorcio pasivo voluntario o facultativo, pues de no entenderse asi, la accién
directa como tal no existiria, pues su caracteristica fundamental es la de liberar al perjudicado
de ejercer su accién contra el causante del dano cuando éste estd asegurado. Cuestion distinta es
qué efecto debe tener en el proceso civil la resolucién que se hubiere dictado en la via
administrativa y/o en la jurisdiccidon contencioso-administrativa, cuestion que trataremos mas
adelante».

Del contenido de las resoluciones expuestas (y del tenor del propio art. 76 LCS) cabe concluir que
la accién directa se configura como una accidon auténoma, como un «derecho propio» a favor de
todo perjudicado, que, en caso de fallecimiento de éste, se transmite «iure sucesionis»?'. Ello se
debe a que el perjudicado no se subroga en el lugar del asegurado, sino que tiene accién por si
mismo contra la aseguradora. Ilustra esta cuestion, la diferencia existente en el plazo de
prescripciéon dependiendo de si el perjudicado que ejercita la acciéon directa es quién ha
contratado el seguro o si es un tercero. Ello es asi, pues si la responsabilidad es contractual, el
plazo de prescripcion serd el que corresponda a la relacién juridica contractual de la que la
aseguradora responda cubriendo la responsabilidad civil de su asegurado; si es extracontractual,
la accién prescribe en un ano (el plazo de la culpa aquiliana)?2.

https://www.ga-p.com/publicaciones/la-solidaridad-no-impropia-de-la-compania-aseguradora-de-
responsabilidad-civil

21 OLIVENCIA RUIZ, «Seguros de caucion, crédito, responsabilidad civil...» op. cit., p. 906. SANCHEZ CALERO, «Articulo
76» ... op. cit. p. 1752y ss.

22 Vid. COELLO DE PORTUGAL MARTINEZ DEL PERAL, «El plazo de prescripcién de la ‘accién directa’ del tercero
perjudicado frente a la aseguradora», Revista de la Asociacion Esparnola de Abogados Especializados en
Responsabilidad Civil y Seguro, nim. 53, 2015, pp. 27-34.
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A pesar de su configuracion, pienso que el problema base es que la accién directa carece de un
fundamento técnico definido y sélido. Siendo quiz4 la «inestabilidad» dogmatica de su origen el
motivo de las dudas que suscita, atin hoy, la posibilidad de una accién directa contra la compania
que asegura la responsabilidad patrimonial de la Administracion?.

A pesar de ello es, precisamente, a mi entender, la consideracion de la accién directa como accién
auténoma lo que justifica la opcién que adopta la Sala de Conflictos v, a la vez, invalida el criterio
de la AP Madrid sobre la laguna legal en el articulo 9.4 LOP]J, que el 35 LR]JSP vendria a colmar,
como estudiaremos a continuacion.

3. La accion directa del art. 76 LCS vs el art. 35 LRJSP: el «xnuevo» caballo
de batalla

3.1. Argumentos a favor de la competencia del orden jurisdiccional contencioso-
administrativo

El argumento estrella utilizado para defender la competencia del orden jurisdiccional
contencioso-administrativo es que el art. 35 LRJSP viene a llenar el vacio legal existente en el
art. 9.4 LOPJ?** ya que en ningln caso esta regulando el supuesto de una accién directa contra la
entidad de derecho privado, como es una aseguradora de la Administraciéon publica, sin que la
accién sea conjunta con la administracién. En este sentido se pronuncia, el Auto de la Audiencia
Provincial de Madrid de 28 de mayo de 2020 -Secciéon decimotercera- (ECLI:ES: APM:
2020:2778A)%, que en su razonamiento juridico segundo sostiene sobre el art. 35 LRJSP lo
siguiente:

23 PASQUAU LIANO, «El ejercicio de la accién...» op. cit. p. 50.

24 Recordemos el tenor del mismo: 4. Los del orden contencioso-administrativo conocerdn de las pretensiones que se
deduzcan en relacion con la actuacion de las Administraciones publicas sujeta al derecho administrativo, con las
disposiciones generales de rango inferior a la ley y con los reales decretos legislativos en los términos previstos en
el articulo 82.6 de la Constitucion, de conformidad con lo que establezca la Ley de esa jurisdiccion. También conocerdn
de los recursos contra la inactividad de la Administracion y contra sus actuaciones materiales que constituyan via de
hecho. Quedan excluidos de su conocimiento los recursos directos o indirectos que se interpongan contra las Normas
Forales fiscales de las Juntas Generales de los Territorios Histéricos de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya, que
corresponderdn, en exclusiva, al Tribunal Constitucional, en los términos establecidos por la disposicion adicional
quinta de su Ley Orgdnica.

Conocerdn, asimismo, de las pretensiones que se deduzcan en relacion con la responsabilidad patrimonial de las
Administraciones publicas y del personal a su servicio, cualquiera que sea la naturaleza de la actividad o el tipo de
relacién de que se derive. Si a la produccién del dafio hubieran concurrido sujetos privados, el demandante deducird
también frente a ellos su pretension ante este orden jurisdiccional. Igualmente conocerdn de las reclamaciones de
responsabilidad cuando el interesado accione directamente contra la aseguradora de la Administracion, junto a la
Administracion respectiva.

También serd competente este orden jurisdiccional si las demandas de responsabilidad patrimonial se dirigen, ademds,
contra las personas o entidades ptiblicas o privadas indirectamente responsables de aquéllas.

%5 La controversia tiene su origen en los siguientes hechos: En primera instancia, la representacién procesal de las
perjudicadas ejercita frente a la compania de seguros SHAM, S.A. una accion de responsabilidad civil (ante la
jurisdiccion civil) reclamando la cantidad de 240.000 €, basada en la negligencia por incumplimiento de los
protocolos médicos por parte del Servicio de Urgencias del Hospital Universitario de SAN SEBASTIAN,
perteneciente al Servicio Vasco de Salud-OSAKIDETZA asegurado en la fecha del suceso por la compania
aseguradora demandada, y que provoco el fallecimiento del esposo y padre de las actoras. La parte demandada,
en el plazo legal de los diez desde el traslado de la demanda, presenté declinatoria por considerar que la
competencia es de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, toda vez que al supuesto le es aplicable la Ley
40/2015, Ley del Régimen Juridico del Sector Ptblico, concretamente el articulo 35 relativo a la Responsabilidad
de Derecho Privado, que a su vez remite al articulo 32 del mismo texto legal, pues estamos ante una reclamaciéon
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«De la redaccion de dicho precepto se desprende que el perjudicado por la negligente actuacién
de la Administracién puede ejercitar una acciéon de indemnizacion de danos y perjuicios, bien
contra la Administraciéon cuando esta actte directamente, o contra la entidad de derecho privado,
cuando la Administracién acttie a través de ella, o bien contra la administraciéon y la entidad
privada solidariamente, o bien contra la administracion y su aseguradora o contra esta tltima de
forma directa, siendo competente en cualquiera de los supuestos la jurisdicciéon contencioso
administrativa.

Es evidente que, tras la entrada en vigor de la mencionada norma, la Jurisdiccion Civil ya no es
competente para conocer de las acciones directas contra la compania aseguradora de la
Administraciéon Publica por reclamaciéon de cantidad por el anormal funcionamiento de la
mismay.

Y, anade, en el siguiente razonamiento juridico sobre la posibilidad de que la Ley 40/2015, ley
Ordinaria pueda modificar la LOPJ, concretamente el contenido del art. 9.4 LOPJ que:

«Dicho precepto en ningin caso estd regulando el supuesto de una accién directa contra la
entidad de derecho privado como es una aseguradora de la Administracion publica sin que la
accion sea conjunta con la administracion, vacio legal que dio lugar a considerar que la
competencia al ser una entidad de derecho privado, fuera de la Jurisdiccion Civil, y por ello la Ley
40/2015 ha venido a regular dicho vacio legal, estableciendo que la competencia solo puede ser
de la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa..., pues de lo contrario estdbamos dando lugar a
resoluciones contradictorias, como la Sentencia del TS mencionada en el fundamento anterior
estableci6?®.

En ningiin momento se estd modificando una Ley Organica, sino que se estd complementando la
misma, pues la competencia siempre es de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, pues

por responsabilidad de la Administraciéon Publica de la cual es conocedora la Jurisdiccion Administrativa, aun
cuando la accién se dirija inicamente contra la compania aseguradora ejercitando una accion directa del articulo
76 dela LCS (RCL 1980, 2295) ,y asi mismo por la aplicacion del articulo 9,4 dela LOPJ (RCL 1985, 1578, 2635) .
El Ministerio Fiscal informé considerando que la competencia era de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa.
Por Auto de 19 de junio del 2019 se resolvio la declinatoria considerando la falta de Jurisdiccién del tribunal civil,
considerando la competencia para conocer del presente procedimiento era la Contencioso Administrativa. Frente
a dicha resolucion la representacioén procesal de la parte actora interpone recurso de apelacion, alegando el error
de considerar aplicable la Ley 40/ 2015 pues el articulo 35 se refiere a los casos en los que la Administracién Publica
acttia a través de una entidad de Derecho Privado en relaciones de derecho privado, que no es el supuesto de autos.
En segundo lugar, porque una ley ordinaria, como es la Ley 40/2015, no puede modificar una Ley Organica, como
es la LOP]J en cuyo articulo 9,4. Frente a dicho recurso la representacion de la parte demandada se opuso.

26 Se refiere el Auto a la STS de 5 de noviembre de 2019 (ECLI:ES:TS: 2019:3427) que sigue el razonamiento de la
célebre sentencia de 5 de junio de 2019 (ECLI:ES: TS:2019:3427). No obstante, a pesar de lo que sostiene el Auto,
esta sentencia no reconoce la competencia de la jurisdiccién contencioso-administrativa para conocer del
ejercicio de la accion directa del art. 76 LCS ya que segtin la misma «La jurisdiccion civil puede y debe pronunciarse
prejudicialmente sobre la existencia de responsabilidad de la Administracién cuando se ejercite sélo la accion
directa frente a la aseguradora, por contemplarlo expresamente el art. 42 de la LEC. Pero tal pronunciamiento
sera a los solos efectos del proceso, sin que ello suponga reconocerle competencia a la jurisdiccién civil para
declarar la responsabilidad de la Administracién publica asegurada» (informe del Consejo de Estado 331/1995 de
9 de mayo). Lo que defiende la Sala 12 del TS es que «la aseguradora no puede quedar obligada mas alla de la
obligacién del asegurado asi como que la jurisdicciéon contencioso- administrativa es la inica competente para
condenar a la Administracion, mientras que la jurisdiccion civil s6lo conoce de su responsabilidad y consecuencias
a efectos prejudiciales en el proceso civil, se ha de convenir que seria contrario a la legalidad que se utilizase la
accion directa para impugnar el acto administrativo, que se habia consentido, a los solos efectos indemnizatorios ».
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nunca dicho precepto mantuvo que en el supuesto de acciéon directa contra la entidad
aseguradora de una Administracion publica fuera competente la Jurisdiccién Civil.

El que la Sala de Conflictos del TS en su momento mantuviera la competencia de la Jurisdiccién
Civil en supuestos de accién directa contra la entidad aseguradora, al ejercitar una accién de
responsabilidad civil por actuacion negligente contra la Administracion, era debido a que la Ley
40/2015 no habia entrado en vigor, pues su entrada en vigor fue el 2 de octubre del 2016, y por
ello el argumento de la recurrente no puede ser estimado»?’.

Con buen criterio, el Auto, trata de evitar innecesarias discordancias entre jurisdicciones,
concentrando en una sola jurisdiccién, la Contenciosa Administrativa, (inica competente para
condenar al causante del daio) el conocimiento de todas estas reclamaciones.

Reconoce la competencia del orden jurisdiccional contencioso-administrativo. Centra sus
razonamientos en que la LRJSP, en concreto su art. 35, complementa lo establecido en la LOP] y
que no lo contradice. Considera que este precepto llena el vacio legal existente y que culmina los
esfuerzos del legislador en favor de la unidad jurisdiccional.

Concretamente, sostiene en referencia al art. 9.4 LOPJ que «nunca dicho precepto mantuvo que
en el supuesto de accién directa contra la entidad aseguradora de una administracion publica
fuera competente la Jurisdiccién Civil». No obstante, este tampoco mantiene expresamente que,
en ese especifico supuesto, la competencia sea del orden jurisdiccional contencioso-
administrativo. Ademas, creo que la respuesta que da la sala puede considerarse contradictoria
ya que por un lado sostiene que Gnicamente complementa a la LOPJ, mientras que por otro
sostiene que el art. 35 LRJSP lo que hace es llenar un vacio legal.

En la doctrina, JIMENEZ LOPEZ también esta a favor de reconocer la competencia del orden
jurisdiccional contencioso- administrativo cuando el perjudicado ejercita la acciéon directa del
art. 76 LCS. Sobre el art. 35 LRJSP plantea el siguiente escenario: si el legislador, mas que realizar
una atribucion o alteracién de las normas de competencia, hace una puntualizacién respecto del
art. 1442 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones

27 En la misma linea también se pronuncia, la Seccién tercera de la AP de Valladolid en la Sentencia de 18 de junio
de 2020 (ECLI:ES:APVA:2020:558A) cuando razona que: «Se desprende claramente del redactado de este inciso
(se refiere a la parte final del art. 35: la responsabilidad se exija directamente a la entidad de derecho privado a través
de la cual actie la Administracién o a la entidad que cubra su responsabilidad) que la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa no solo serd competente cuando se demande directamente a la aseguradora de la administracién
junto con la administracién correspondiente, supuesto ex art. 9.4 LOPJ, sino también cuando solo se demande
directamente a la entidad aseguradora de la administracion, que es precisamente el caso de la accién ex articulo
76 LCS aqui ejercitada.

Quiere decirse en suma que tras la entrada en vigor de la antedicha Ley de Régimen Juridico del Sector Publico (2
de octubre de 2016) el articulo 9.4 de la LOP] debe ser interpretado a la luz de la citada normativa ya que esta (
articulo 35), sin contradecir lo dispuesto en la LOPJ, que viene referido al supuesto de que se accione contra dos
sujetos administrador y asegurador, determina la competencia de los tribunales de la Jurisdiccion Contenciosa
administrativa, también cuando se accione directa y inicamente contra la Aseguradora de la Administracion. No
cabe duda que con esta norma el Legislador ha querido dar un paso definitivo en favor del principio de tnica
jurisdiccion cuando se trata de exigir responsabilidad patrimonial a las Administraciones Publicas incluidas. Si
bien la prevision del articulo 76. LCS resulta funcional cuando solo nos movemos en el terreno de las relaciones
de derecho privado, colisiona sin duda con la lI6gica inherente a la declaracién de responsabilidad de los entes
publicos».

8 El art. 144 hacia referencia a la responsabilidad de Derecho Privado en los siguientes términos: «Cuando las
Administraciones publicas acttien en relaciones de derecho privado, responderan directamente de los danos y
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publicas y Procedimiento Administrativo comun, cuya redaccién fue igualmente tan debatida.
Considera que si es entendida como aclaraciéon de una competencia que ya podia considerarse
atribuida al orden jurisdiccional contencioso-administrativo, si que resultaria plenamente
aplicable sin necesidad de modificacion del art. 9.4 de la LOPJ¥.

Sin embargo, este planteamiento tampoco me convence plenamente. Ello se debe a que una ley
organica no puede ser modificada por una ley ordinaria. Por ello, la misma autora admite que,
«aunque el art. 35 LRJSP estuviese claramente resolviendo el conflicto de competencia a favor
del orden contencioso-administrativo, lo cierto es que efectivamente, este cambio debe tener
reflejo en la LOPJ si queremos que resulte aplicable»*°.

Otro fundamento de JIMENEZ LOPEZ para reconocer la competencia al orden contencioso-
administrativo es que lo contrario, supone «ignorar las reformas operadas hasta este momento
por el legislador, que no han sido pocas con la finalidad de establecer de forma definitiva y bajo
cualquier circunstancia la competencia de este orden»3'. En la misma linea, se pronuncia SEMPERE
NAVARRO: «La Exposicion de Motivos de la LRJCA, el repliegue de la jurisdiccion social y la
tendencia de las diversas reformas normativas no han bastado para que la Jurisdiccién Civil haya
declinado la posibilidad de examinar la existencia de eventual responsabilidad patrimonial de la
Administracién Sanitaria. Aunque en favor de esas tesis (cuando se ejercita la acciéon de
responsabilidad directa frente a la Compania Aseguradora) militan también las resoluciones de
Sala Especial del propio Tribual Supremo, la verdad es que no acaba de verse la ventaja de ello;
sobre todo, no acaba de asumirse que la interpretacién de la LCS deba permanecer insensible a
toda una serie de cambios normativos, por mas que los mismos opten por mantener la suficiente
ambigiiedad como para que la STS-CIV 321/2019 pueda desarrollar su expuesto argumentario»>2.
También podrian inclinar la balanza a favor de la jurisdiccién contencioso-administrativa los
problemas que implica que sea competente la jurisdiccion civil a la hora de ejercitar la accién de
reembolso de la aseguradora frente a la Administracién asegurada. La accion directa decidida por
el juez civil obliga a la aseguradora a indemnizar a la victima del accidente, pero el paso se hace
sin que exista condena previa de la Administracién. La ausencia de esa condena dificulta que la
Administracién titular del servicio en cuya prestacién se causé el dano pueda ejercitar la accién
de reembolso contra el funcionario o empleado, que causé materialmente el perjuicio que el art.

perjuicios causados por el personal que se encuentre a su servicio, considerandose la actuacion del mismo actos
propios de la Administraciéon bajo cuyo servicio se encuentre. La responsabilidad se exigira de conformidad con
lo previsto en los articulos 139 y siguientes de esta Ley».

2 TIMENEZ LOPEZ, «La accion directa del perjudicado...» op. cit. p. 676.
%0 «La accion directa del perjudicado...» op. cit. p. 676.
51 «La accidn directa del perjudicado...» op. cit. p. 677.

52 «Reclamacion civil por deficiente asistencia sanitaria ptublica: STS-CIV nim. 321/2019, de 5 de junio», Revista
de Jurisprudencia Laboral, num. 4, 2019, p.10. Efectivamente, como he anticipado, la STS de 5 de junio de 2019
(ECLI:ES:TS:2019:3427) reconoce la competencia del orden jurisdiccional civil cuando el perjudicado ejercita la
accioén directa del art. 76 «pues no cabe acudir a los tribunales de lo contencioso-administrativo sin actuaciéon u
omisién administrativa previa que revisar ni Administracién demandada que condenar (STS de 15 de octubre de
2013 (ECLI:ES:TS:2013:4953).

Pero ello sera a los solos efectos prejudiciales por lo que se refiere a la responsabilidad de la Administracion (art.
42.1 LEC), esto es, que solo produce efectos en el proceso civil y no en el contencioso-administrativo, si llegase a
existir, pues para que asi fuese, esto es, si se pretendiese demandar responsabilidad de la Administraciéon y
condena de ésta, serd preciso seguir la via administrativa y contencioso-administrativa.

Y como se ha expuesto, la prejudicialidad de la responsabilidad de la Administracion, a los solos efectos del
proceso civil, debe verificarse conforme a parametros administrativos».
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36.3 LRJSP impone en todos los casos en que el dano se haya causado con dolo o culpa grave.
Tales problemas desaparecen en los casos en que la victima del dafio ejercite la accién directa
una vez obtenido el reconocimiento de la responsabilidad de la Administracién titular del
servicio en el oportuno procedimiento administrativo3®.

Por ello, quiza la respuesta a este y otros problemas seria, como sostiene MIR PUIGPELAT, que
se establezca la obligatoriedad de demandar conjuntamente a la Administraciény su aseguradora
ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo ya que «el litisconsorcio pasivo
necesario es la tnica forma de garantizar que todos los implicados (victima, Administraciéon y
aseguradora) estén presentes en el mismo proceso judicial, y s6lo su presencia conjunta permite
satisfacer de forma adecuada todos los intereses en juego»**.

Este litisconsorcio ofreceria importantes ventajas:

- Reforzaria la efectividad del pago de la indemnizacién (serian dos los patrimonios que
responderian del pago).

- Garantizaria que la victima perciba en un solo proceso la reparacion integra del dafo
sufrido (incluso en el caso de que la suma asegurada sea inferior al dafno ocasionado).

- Evitaria sentencias contradictorias sobre unos mismos hechos.

- Permitiria que todas las cuestiones atinentes al surgimiento de Ila
responsabilidad patrimonial de la Administracion y a la cobertura del contrato de
seguro, tan estrechamente relacionadas entre si (el nacimiento de responsabilidad
administrativa es presupuesto necesario —aunque no suficiente— para que surja la
del asegurador), sean planteadas y dilucidadas en un mismo proceso judicial, evitandose
pleitos posteriores y ahorrandose, con ello, costes terciarios o de administracién.

- Impediria que se declare la responsabilidad de la Administracién o de la aseguradora sin
que se las escuche, sin que se pronuncien sobre —respectivamente— su responsabilidad
extracontractual o contractual®.

Precisamente, esta es la posicién adoptada en Italia, prevista actualmente en el art. 144 del
Codice delle Assicurazioni Private’® de 7 de septiembre de 2005. Este articulo prevé en el nimero
1, para los casos en que se cause un dano con un vehiculo o embarcacién, que podra ejercitarse
la accién directa contra la compania de seguros de responsabilidad civil, dentro de los limites de
las sumas por las que haya sido contratado, y anade en el nimero 3 que cuando el juicio sea
promovido contra la compania aseguradora debe ser llamado también el causante del dano. Asi
lo entiende la jurisprudencia al considerar que cuando la victima interponga la accién directa

%5 GOMEZ LIGUERRE, «La accién directa de la victima...» op. cit. 1180.
3 MIR PUIGPELAT, «La jurisdiccién competente...» op. cit. p. 21.
35 MIR PUIGPELAT, «La jurisdiccién competente...» op. cit. p. 21.

% Anteriormente se encontraba previsto en el art. 23 de la Ley de 24 de diciembre de 1969.

46



InDret 1.2023 Maria Zaballos Zurilla

contra la aseguradora del responsable, también estd obligado a intervenir como litisconsorte
necesario, la persona responsable del accidente, identificada en el propietario del vehiculo®.

El Derecho Italiano es con diferencia mucho mas restrictivo que el espanol a la hora de permitir
el ejercicio de la accién directa frente a la compania aseguradora. Sobre esta cuestiéon se ha
pronunciado su Corte Suprema de Casacion en el Auto de 25 de febrero de 2021 que sostiene que
«en materia de seguros de responsabilidad civil, el perjudicado no puede actuar directamente
contra el asegurador responsable del dano (salvo en los casos excepcionalmente previstos por la
ley), ya que es ajeno a la relacion entre el lesionado-asegurado y el asegurador de la misma...
Tampoco puede derivar ventaja udtil alguna de una sentencia que amplie los efectos de la
sentencia que determina la responsabilidad del asegurador, aun cuando el asegurado pida al
asegurador que pague la indemnizaciéon directamente al perjudicado, cumpliendo dicho
requerimiento de los métodos de ejecucion de la indemnizacién (Ver Tribunal de Casacién n.
15039/2005; n. 5306/2007; n. 28834/20008). Por tanto, sélo el asegurado tiene derecho a
emprender acciones contra el asegurador, y no también el tercero perjudicado, contra el cual el
asegurador no esta obligado por contrato, ni por responsabilidad (Ver Tribunal de Casacién n.
9516/2007)»%,

Especialmente a efectos de este trabajo resulta interesante la referencia al art. 12 de la Ley Gelli-
Bianco (1. n. 24/2017), que disciplina la accion directa del sujeto danado contra la aseguradora de
la responsabilidad de la estructura sanitaria (publica o privada) o del médico. Este articulo
permite al perjudicado por danos derivados de la asistencia sanitaria ejercitar la accién directa
(como hemos visto permitida s6lo cuando expresamente lo prevea la Ley para el caso en cuestion)
si bien, en sunimero 4 cuando la accion se ejercite contra la compania de seguros de la estructura
sanitaria o del sanitario, dispone que estos seran requeridos necesariamente como litisconsortes.

La accién directa contra la aseguradora de la responsabilidad derivada de la praxis médica todavia
no puede ejercitarse en el derecho italiano ya que de conformidad con el nimero 6 del art. 12 de
la Ley Gelli-Bianco «Lo dispuesto en este articulo se aplica a partir de la fecha de entrada en vigor
del decreto a que se refiere el apartado 6 del articulo 10 por el que se determinan los requisitos
minimos de las podlizas de seguro para las estructuras sanitarias y sociosanitarias y para los
profesionales sanitarios»*.

También resulta interesante, en este punto, dada la influencia del ordenamiento juridico francés
en la configuracion de nuestro sistema administrativo, exponer como se afronta esta
problematica en este pais. Podria decirse que en Francia se ha optado por una solucién mixta.
Ello es asi dado que reconoce la competencia, tanto de los tribunales civiles como contencioso-

57 Cass. Civ., sez. VI, ordinanza 30 novembre 2021, n. 37566 (rel. M. Gorgoni). Disponible en:
https://www.spagnoloassociati.it/wp-content/uploads/2021/12/Cass.-37566-2021 -sinistro-litisconsorzio-
necessario.pdf [Ultimo acceso 30-12-2022]

8 Disponible en: https://www.spagnoloassociati.it/wp-content/uploads/2021/02/Cass.-5259-2021.pdf [Ultimo
acceso 03-08-2022]

% En este sentido se pronunciaba el Tribunal de Pavia en el Auto de 19 de febrero de 2022 donde descarta que,
hasta que se dicten los decretos ministeriales de desarrollo, pueda tener lugar la accién directa del perjudicado
contra la aseguradora en los casos previstos por la Ley Gelli-Bianco.
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administrativos, cuando se ejercita la accién directa*°. ;Con base en qué criterio es competente
uno u otro orden jurisdiccional? La determinacién del érgano jurisdiccional competente para
conocer de la accién directa depende inicamente de la naturaleza, privada o administrativa, del
contrato entre el asegurador y el autor del dano, y no del tribunal competente para conocer de
una accién de responsabilidad. Si un contrato de seguro se adjudica con arreglo al Cédigo de
Contratacién Publica son contratos administrativos en virtud del articulo 2 de la Ley MURCEF y
tienen competencia para conocer de la accidon directa los tribunales contencioso-
administrativos, en caso contrario son competentes los tribunales civiles (Cour de cassation,
civile, Chambre civile 1, 24 octobre 2018, 17-31.306, precisamente, el conflicto de competencia
que resuelve la Corte de casacion francesa, nace de un supuesto de responsabilidad sanitaria).

En Espafa, como ya dije, el &mbito donde se presentan mas reclamaciones de responsabilidad
patrimonial es el sanitario*!, por lo que podria resultar interesante que se adoptara una postura
similar a la italiana. De establecerse, pienso que deberia abarcar todos aquellos supuestos en que
la asegurada sea una Administraciéon Publica. El motivo es que no encuentro razones de peso que
justifiquen que se estableciera el litis consorcio pasivo necesario en el ambito sanitario y no, por
ejemplo, en el &mbito urbanistico y de saneamiento. Si se fijara sélo para supuestos concretos la
solucién seria parcial ya que continuaria existiendo algin ambito en que se permitiera ejercitar
la accién directa exclusivamente frente a la aseguradora ante el orden jurisdiccional civil
(siempre que no se modifique el art. 76 LCS). Por ello, creo que resultaria mas adecuado que se
estableciera en todos aquellos casos en que se reclame la responsabilidad patrimonial de una
Administracion publica asegurada.

Conviene recordar, que en nuestro ordenamiento juridico existen varios supuestos donde es
necesario demandar conjuntamente al asegurado y al asegurador. Asi se establece, por ejemplo,
en el art. 65*2 de la Ley 25/1964, de 29 de abril, de energia nuclear®.

Sin embargo, a pesar de las ventajas que ofrece el litis consorcio pasivo necesario, considero que
esta solucién no seria la mas acertada para poner fin al debate de la jurisdiccién competente
cuando se ejercita la accién directa frente a una aseguradora de la Administracién. Ello
supondria desnaturalizar la accién directa empanando su objetivo vital de otorgar al perjudicado

40 En Francia se encuentra prevista en el art. L. 124-3 del Code des assurances: «El tercero perjudicado dispone de
un derecho de accién directa contra el asegurador que garantiza la responsabilidad civil de la persona
responsable».

41 Por ejemplo, en la Memoria de actividad de la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid de 2021 se
determiné que de los expedientes recibidos que el 84,37% fueron reclamaciones de responsabilidad patrimonial
(610). De entre estos expedientes, el 50% correspondié al ambito sanitario (305), el 32,79% al ambito vial (200), el
5,57% (34) al ambito urbanistico y de saneamiento, el 1,64% al ambito laboral (10) y el 10% (61) a otros d&mbitos.
También en la Memoria del ano 2021 de Consejo Consultivo de Asturias el &mbito sobre el que se dictaron mas
informes fue el sanitario, 107 del total (280), es decir, practicamente el 40%.

42 «La accién derivada del articulo 45 de la presente Ley se ejercitard ante los Tribunales de la jurisdiccion ordinaria
por el procedimiento correspondiente a la cuantia de la reclamacién.

La accién habrd de dirigirse también conjuntamente contra la entidad o entidades aseguradoras. Cuando la
garantia se hubiera establecido con arreglo a la férmula senalada en el nimero 2 del articulo 56, los reclamantes
podran solicitar las medidas precautorias oportunas».

43 Sobre esta cuestion, SANCHEZ CALERO, se planteaba «la cuestion de lege ferenda de si no seria conveniente, que
la ley al regular la accién directa declarase como regla general la necesidad de demandar al asegurado al propio
tiempo que al asegurador» en «Articulo 76» ... op. cit. p. 1795.
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una accién auténoma e independiente frente al asegurador, distinta de la accién de
responsabilidad que posee frente al asegurado.

3.2. Argumentos a favor de la competencia del orden jurisdiccional civil

Son varios los argumentos esgrimidos a favor de reconocer la competencia del orden
jurisdiccional civil. Uno de los mds utilizados es la imposibilidad de que el art. 35 LRJSP
modifique lo establecido en la LOP] y lo establecido en el art. 21.1. c) de la Ley de la Jurisdicciéon
contencioso-administrativa. En este sentido, el Auto de la AP de Madrid de 24 de febrero de 2020-
Seccién octava- (ECLI:ES: APM:2020:1235A), aboga por la competencia de la jurisdiccion civil
(en sélo 3 meses se pronunciaria en sentido contrario la misma AP en el Auto de mayo expuesto
en el apartado anterior) pues entiende que:

«De la proyeccién al caso de las precedentes normas legales y de su interpretacion jurisprudencial
se sigue que el recurso haya de ser estimado pues en ningiin caso puede deferirse el conocimiento
y decision de la accion directa articulada frente a la aseguradora a la jurisdiccién contencioso
administrativa cuando solo esta aparece como demandada, sin que tal afirmacion se vea afectada
ni perturbada por el art. 35 (responsabilidad de derecho Privado) Ley 40/2015 de 1 de octubre de
Régimen Juridico del sector publico... precepto que debe conectarse con el nuevo concepto de
«sector publico» del art. 2 LRJSP, que se amplia a “las entidades de derecho privado vinculadas
o dependientes de las Administraciones Publicas que quedaran sujetas a lo dispuesto en las
normas de esta Ley que especificamente se refieran a las mismas, en particular a los principios
previstos en el articulo 3, y en todo caso, cuando ejerzan potestades administrativas”
sometiéndolas asi al régimen de la responsabilidad administrativa, razén por la que el art. 35 dice
que su responsabilidad se exigird de conformidad con lo previsto en los arts. 32 y siguientes, de
lo que se sigue que la responsabilidad patrimonial de estas entidades de derecho privado, sea
cual sea la actividad en que intervengan, estard sometida a los mismos principios que la
responsabilidad de la Administracion Publica y serd exigible con arreglo a los mismos
procedimientos que aquella, y reclamable en via contencioso-administrativa, pero no modifica
el articulo 9.4 LOPJ ni el art.21.1.c)** de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-administrativas.

Este Auto resulta especialmente interesante ya que pone sobre la mesa una cuestién relevante.
La rdbrica del articulo 35 LRJSP es Responsabilidad de derecho privado' por lo que evoca la
distincién entre responsabilidad de derecho ptblico y derecho privado que estuvo presente en la
Ley de régimen juridico de la Administraciéon del Estado de 26 de julio de 1957 y que la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo comuin quiso superar®’, quiza dado lo problemadtica que resulta tal

4 Elart. 21.1.c) determina que se consideran parte demandada las aseguradoras de las Administraciones piblicas,
que siempre serdn parte codemandada junto con la Administracién a quien aseguren.

45 El art. 144 LRJAP-PAC sostenia que «Cuando las Administraciones publicas actien en relaciones de derecho
privado, responderan directamente de los dafos y perjuicios causados por el personal que se encuentre a su
servicio, considerdndose la actuacion del mismo actos propios de la Administracién bajo cuyo servicio se
encuentre. La responsabilidad se exigird de conformidad con lo previsto en los articulos 139 y siguientes de esta
Ley». También el art. 145.1 era tajante al respecto: «Para hacer efectiva la responsabilidad patrimonial a que se
refiere el Capitulo I de este Titulo, los particulares exigirdn directamente a la Administracion Publica
correspondiente las indemnizaciones por los danos y perjuicios causados por las autoridades y personal a su
servicio» y la Disposicién Adicional 12.2 de la LRJAP-PAC que «La responsabilidad patrimonial de las Entidades
Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social, sean estatales o autonémicos, asi como de las demas
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distincion. Que esta aparezca de nuevo en la LRJSP plantea interesantes interrogantes: ;Qué
impacto tiene que aparezca de nuevo en la LRJSP? ;Debe entenderse en relaciéon con la definicién
del ambito de aplicacién del articulo 2 LRJSP o va mas alla? Los tribunales parecen tenerlo claro:

«El articulo 35 de la citada Ley 40/2015 no modifica la competencia del orden civil, a los efectos
del articulo 9.2 LOPJ, cuando solo es demandada la aseguradora de la Administracién, pues
el articulo 9.4 LOPJ en su ultimo parrafo solo la atribuye al orden contencioso-administrativo
cuando: «...las demandas de responsabilidad patrimonial se dirigen, ademds, contra las personas o
entidades ptiblicas o privadas indirectamente responsables de aquéllas. Entendemos que el articulo
35 Ley 40/2015 no modifica la competencia del orden civil, pues al remitirse a los articulos 32 y
ss. de la misma Ley, lo que establece es que la condena a la aseguradora dependera de la
existencia de responsabilidad patrimonial de la administracién asegurada, que deberd
acreditarse, en el proceso civil, bajo los parametros propios del derecho administrativo, lo que
no es cuestion extravagante sino expresamente prevista en el art. 42 de la LEC, que regula las
cuestiones prejudiciales no penales que se susciten en el proceso civil» (Sentencia de la AP de
Madrid de 28 de marzo de 2022 (ECLI:ES:APM:2022:4826)*.

Todo ello a pesar de la Gltima redaccién del art. 21.1. ¢)*’ de la Ley 29/1998, de 13 de julio de la
jurisdicciébn contencioso-administrativa que determina que las aseguradoras de las
Administraciones publicas siempre serdn parte codemandada junto con la Administracion a
quien aseguren, lo cual permitiria tener por tacitamente derogada la posibilidad de demandar
directamente a la aseguradora de la Administracién*®. Sin embargo, la duda persiste cuando se
trata de resolver qué jurisdiccién debe entender cuando se reclama exclusivamente contra el
asegurador de la Administracion pues la sucesion de reformas introducidas en la LOP] se detuvo
cuando el legislador establecié la competencia de la jurisdicciéon contencioso-administrativa

entidades, servicios y organismos del Sistema Nacional de Salud y de los centros sanitarios concertados con ellas,
por los danos y perjuicios causados por o con ocasion de la asistencia sanitaria, y las correspondientes
reclamaciones, seguirdn la tramitacién administrativa prevista en esta Ley, correspondiendo su revisién
jurisdiccional al orden contencioso-administrativo en todo caso». Como sefiala YZQUIERDO TOLSADA «Se trataba
de hacer prevalecer, en fin, la jurisdiccién natural del demandado por encima de la materia. Y de momento, el
resultado, de pura politica legislativa, era asi de novedoso: sujetos privados codemandados en el orden
contencioso-administrativo —orden esencialmente revisor de los actos administrativos y vertebrado desde
siempre a tal fin—. Pero tal nuevo papel les correspondia cuando hubieran concurrido a la produccién del dano»
en «Comentario de la Sentencia del Tribunal Supremo de 17 de septiembre de 2020 (473/2020)» ... op. cit. p. 307.

4 En el mismo sentido se pronuncia el Auto de la AP de Madrid de 20 de septiembre de 2021
(ECLI:ES:APM:2021:4412A), al sostener de manera contundente que el art. 35 LRJSP no altera la competencia del
orden jurisdiccional civil a los efectos del articulo 9.2 LOPJ, cuando solo es demandada la aseguradora de la
Administraciéon, pues el articulo 9.4 LOP] en su ultimo parrafo solo la atribuye al orden contencioso-
administrativo cuando: «...las demandas de responsabilidad patrimonial se dirigen, ademds, contra las personas o
entidades puiblicas o privadas indirectamente responsables de aquéllas” y que la remisién a los articulos 32 y ss. de
la misma Ley, lo que establece es que la condena a la aseguradora dependera de la existencia de responsabilidad
patrimonial de la administraciéon asegurada, que deberd acreditarse, en el proceso civil, bajo los parametros
propios del Derecho administrativo, lo que no es cuestion extravagante sino expresamente prevista en el art.
42 dela LEC, que regula las cuestiones prejudiciales no penales que se susciten en el proceso civil».

47 Redactado por el apartado cuatro de la disposicion adicional decimocuarta de la L.O. 19/2003, de 23 de
diciembre, de modificacion de la L.O. 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial.

48 CAYON DE LAS CUEVAS, «El debate sobre la acciéon directa frente a la aseguradora de la responsabilidad civil de la
Administracién sanitaria: luces y sombras», Derecho y salud, nim. 1, 2011. p. 143.
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para las reclamaciones conjuntas efectuadas contra el asegurador y la Administracién
asegurada®.

Otro de los argumentos que permiten reconocer la competencia del orden jurisdiccional civil se
centra en la interpretacion de la redaccion del art. 9.4 de la LOPJ en los supuestos en que se
demanda exclusivamente a la compania aseguradora, sin hacerlo «junto a la Administracion». Es
el caso de la Sentencia de la AP de Malaga de 13 de marzo de 2020 (ECLI:ES: APMA: 2020:843)
que entiende que:

«El marco juridico vigente, incluso tras la modificacién de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa operada en el afio 2015, ha consagrado como criterio general el principio de la vis
atractiva de la jurisdiccion contencioso-administrativa, cuando se reclama de la Administraciéon
por cualquier titulo una responsabilidad por danos, aunque la Administracién no sea la tnica
demandada. No obstante, lo anterior, la Sala de Conflictos de nuestro Tribunal Supremo viene
manteniendo, de forma reiterada, que corresponde al Orden Jurisdiccional Contencioso-
Administrativo el conocimiento de las reclamaciones que, por responsabilidad patrimonial, se
dirijan contra las Administraciones Publicas, bien individualmente, bien conjuntamente contra
la aseguradora y los particulares que hayan causado o contribuido a la produccién del dafo. Sin
embargo, cuando la accién de responsabilidad se ejercita inica y exclusivamente contra personas
juridicas privadas (concesionaria y/o aseguradora, como es el caso), opciéon que compete a la
reclamante, su conocimiento viene atribuido al Orden Jurisdiccional Civil*... Y ello porque en
estos supuestos en los que se demanda exclusivamente a la compania aseguradora, sin
hacerlo «junto a la Administracién» (articulo 9.4 citado), los érganos jurisdiccionales de lo
contencioso-administrativo se encuentran sin actividad administrativa que enjuiciar ni revisar,
y sin poder determinar, por tanto, si la misma ha sido conforme, o no, con el ordenamiento
juridico administrativo. En esta tesitura la competencia ha de corresponder necesariamente a la
jurisdiccién civil, pues no cabe acudir a los tribunales de lo contencioso-administrativo sin
actuacién u omisién administrativa previa que revisar ni Administracién demandada que
condenar. Y tampoco puede forzarse al perjudicado a dirigirse, ademas de contra la aseguradora,
contra la Administracién agotando previamente la via ante la misma para, después de obtener
un resultado negativo, promover un recurso contencioso-administrativo, pues esto implica
vaciar de contenido el derecho de los perjudicados de dirigirse tinica y exclusivamente contra el
asegurador como les reconoce el articulo 76 de la Ley de Contrato de Seguro, lo que resulta
inadmisible»’!.

4 YZQUIERDO TOLSADA, «Comentario de la Sentencia del Tribunal Supremo de 17 de 17 de septiembre de 2020
(473/2020)» op. cit. p. 308.

%0 Al efecto cabe citar los Autos de esta Sala Especial de Conflictos de Competencia de 16 de diciembre de 2002, 10
de octubre de 2003, 19 de noviembre de 2007, 19 de febrero de 2008, 22 de septiembre de 2008, 18 de diciembre
de 2009, 22 de marzo de 2010, 28 de junio de 2010, 18 de octubre de 2010, 11 de abril de 2011, 17 de octubre de
2011, 19 de diciembre de 2013, 12 de junio de 2014, 19 de febrero de 2014 y 4 de diciembre de 2014 y 24 de abril
de 2015.

51 Este mismo planteamiento sigue la Sentencia de la AP de Madrid de 30 de Julio de 2020 (ECLI:ES: APM:
2020:8498), la Seccién 212 estima que: «Tras sucesivas reformas legislativas, se atribuye al orden jurisdiccional
contencioso administrativo el conocimiento, con cardcter exclusivo y excluyente respecto del orden jurisdiccional
civil, de la responsabilidad patrimonial de la Administracién Publica. Y, sobre esta base de atribucion con caracter
exclusivo y excluyente del conocimiento de la responsabilidad patrimonial al orden jurisdiccional contencioso
administrativo, la determinacion del orden jurisdiccional (el contencioso administrativo o el civil) al que le
corresponde el conocimiento de la accién indemnizatoria derivada de la responsabilidad patrimonial si la misma
se ejercita «directamente» contra la compania de seguros que cubria el riesgo de esa responsabilidad patrimonial ,
se hace en el parrafo segundo del apartado 4 del articulo 9 de la Ley Organica del Poder Judicial al indicar
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A modo de recapitulacién, los fundamentos esgrimidos para reconocer la competencia del orden
civil cuando se ejercita la accién directa del art. 76 LCS son los siguientes:

Primero, el art. 35 es una prevision de caracter sustantivo, no procesal, que lo inico que hace es
establecer que la responsabilidad patrimonial de estas entidades de derecho privado sea cual sea
la actividad en que intervengan, estara sometida a los mismos principios que la responsabilidad
de la Administraciéon Publica y serd exigible con arreglo a los mismos procedimientos que
aquella. Este precepto en ningtn caso puede dejar vacio de contenido lo establecido en el art. 76
LCS.

Segundo, el art. 35 en ningtn caso modifica el art. 9. LOP].

Tercero, la interpretacién correcta del art. 9.4 LOPJ] no implica en ninglin caso que la
competencia sea del orden contencioso-administrativo cuando se ejercita la accién directa del
art. 76 ya que el Ginico supuesto previsto en aquel es aquel en que se demanda para exigir la
responsabilidad conjuntamente a la administracién y a la aseguradora2.

Sobre esta cuestién, YZQUIERDO TOLSADA considera que «quedaba -y queda— por resolver qué
jurisdicciéon debe entender cuando se reclama exclusivamente contra el asegurador de la
Administracién. En cada caso habra que considerar si es recomendable acudir a la via contenciosa
de modo conjunto contra la Administracién y el asegurador o a la via civil exclusivamente contra
el asegurador. Pero en esta materia, la duda persiste, pues la sucesion de reformas introducidas
en la LOPJ se detuvo cuando el legislador establecié la competencia de la jurisdiccion
contencioso-administrativa para las reclamaciones conjuntas efectuadas contra el asegurador y
la Administracion asegurada...»**. Estima que seria oportuno que se modificara de nuevo el art.
9.4 de la LOPJ reconociendo la competencia exclusiva del orden jurisdiccional civil cuando las
acciones se dirijan de manera exclusiva frente a la aseguradora de la responsabilidad patrimonial
de la Administracién. Defiende su postura pues entiende que la competencia del orden

que: «...Igualmente conoceran (los Tribunales del orden jurisdiccional Contencioso Administrativo) de las
reclamaciones de responsabilidad (patrimonial) cuando el interesado accione directamente contra la aseguradora
de la Administracion, junto a la Administracién respectiva». El empleo, en la redaccién de este precepto, del
adjetivo «junto», es decir unido al otro, no da margen alguno para la duda en cuanto a su significado, en el sentido
de corresponder, el conocimiento de la accién indemnizatoria derivada de la responsabilidad patrimonial cuando
se ejercita directamente contra la aseguradora de la Administracion , al orden jurisdiccional civil en el caso de
que la accion tan solo se dirija Gnica y exclusivamente contra la aseguradora , mientras que, por el contario si,
ademas de dirigirse contra la aseguradora, también se presenta la demanda contra la Administracion asegurada ,
en este caso corresponde la competencia al orden jurisdiccional contencioso-administrativo».

2En este sentido, GALAN CORTES, considera que aunque es cierto que los esfuerzos del legislador con la ley 40/2015
de RJSP se centran en reconducir todas las reclamaciones por responsabilidad patrimonial al orden jurisdiccional
contencioso-administrativo, en aras al principio de jerarquia normativa, todavia es competente la jurisdiccién
civil ya que el art. 9.4 LOP] cuando establece la competencia de los Juzgados del orden contencioso-administrativo
«de las reclamaciones de responsabilidad cuando el interesado acciones directamente contra la aseguradora de la
Administracién, junto con la Administracién respectiva». Por ello, a sensu contrario, no conoceran de las
reclamaciones de responsabilidad cuando se accione directamente contra la aseguradora de la Administracion y
considera que en estos casos sigue siendo competente el orden jurisdiccional civil. Vid. Responsabilidad civil
médica, Civitas Thomson Reuters, 2018, pp. 72y 73.

53 «Comentario de la Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de junio de 2019 (321/2019). La acci6n directa contra el
asegurador de la Administracion no permite una peticion por cuantia superior a la fijada en el procedimiento
administrativo firme», Comentarios a las Sentencias de Unificacién de Doctrina (Civil y Mercantil), nim. 11, 2019, p.
343.
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jurisdiccional civil «se puede afirmar merced a una deduccién interpretativa, unido al inequivoco
apoyo del art. 42.1 LEC. Una deduccién que consiste en decir que, si la ley reside en la jurisdiccion
contencioso-administrativa el conocimiento de las reclamaciones contra Administracién
asegurada y su asegurador, es porque quiere excluir esa competencia cuando se reclama sélo
contra éste tltimo»®.

Cabe subrayar que, para los perjudicados, sin duda, una de las mayores ventajas del ejercicio de
la accidn directa ante la jurisdiccién civil es la celeridad en la obtencién de la indemnizacién.

A fin de cerrar este apartado, me gustaria invitar a la reflexién del lector. PANTALEON PRIETO
cuando estudié los conflictos de jurisdiccionales en materia de responsabilidad extracontractual
en 1985, consideraba que la competencia tGnica del orden jurisdiccional civil era «tan buena, si
no mejor» que la unidad de jurisdiccién en favor de los Tribunales contencioso-administrativos®.
No obstante, consciente de que el tema era discutible se planteaba la siguiente pregunta: ;qué
es preferible: que los tribunales contencioso-administrativos conozcan de las pretensiones
indemnizatorias contra particulares que pueden ser completamente ajenos a cualquier actividad
administrativa, o que los tribunales civiles conozcan de pretensiones indemnizatorias contra la
Administracion, aunque sean por danos derivados de situaciones regidas por normas juridico-
administrativas?3

Esta misma pregunta reformulada, puede plantearse sobre el conflicto de jurisdiccién objeto de
estudio en este trabajo. Conscientes de que cabria la posibilidad de determinar la competencia
tanto de la jurisdiccion contencioso-administrativa como de la civil cuando se ejercita la acciéon
directa del art. 76 LCS: ;qué es preferible... que la jurisdicciéon contencioso-administrativa
conozca de pretensiones dirigidas exclusivamente contra la aseguradora de la Administracién,
una entidad privada, o que la jurisdiccién civil declare con caracter prejudicial la responsabilidad
patrimonial de la Administracién conforme a parametros administrativos?

Como hemos visto, hay argumentos a favor y en contra de uno y otro orden jurisdiccional. Sin
embargo, lo importante y necesario es que se lleve a cabo una reforma legislativa en uno u otro
sentido a fin de proteger al tercero perjudicado debidamente y ahorrarle los costes (pecuniarios
y temporales) que conlleva esta falta de una clara determinaciéon del orden jurisdiccional
competente cuando la asegurada es una Administracion publica.

Veamos, a continuacion, atendiendo a la legislacion vigente, la postura del TS.

3.3. El auto de la Sala de Conflictos del Tribunal Supremo de 2 de marzo de 2022
(ECLI:ES:TS: 2022:3581A)

5t «Comentario de la Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de junio de 2019 (321/2019)...» op. cit. p. 346.

55 PANTALEON PRIETO. Responsabilidad civil: conflictos de jurisdiccién, Tecnos, 1985, p. 240. Aunque no se refiere
exclusivamente al conflicto de competencia derivado de la accion directa, se refiere a los conflictos de jurisdiccién
derivados de las pretensiones de responsabilidad patrimonial en general.

6 PANTALEON PRIETO. Responsabilidad civil... op. cit. p. 243.
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Era de esperar, en vista de la falta de uniformidad y la contradiccién existente en la materia,
incluso dentro de las propias audiencias, que la Sala de Conflictos del Tribunal Supremo se
pronunciara sobre la cuestion que nos ocupa.

El Auto de 2 de marzo de 2022 (ECLI:ES:TS: 2022:3581A) cierra, al menos por el momento, el
eterno debate de la jurisdiccion competente para conocer de las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial de la Administracion cuando esta tiene contratado un seguro.

El conflicto de jurisdiccion tiene su origen en los siguientes hechos:

El 1 de julio de 2020, D.? Amparo presenté demanda de juicio ordinario ante la jurisdiccion civil
frente a Segurcaixa Adeslas, S.A., en reclamacion de 178.008,90 €, mds los intereses del art. 20
LCS, en concepto de indemnizacién por los danos y perjuicios sufridos como consecuencia del
retraso en el diagndstico y defectuoso tratamiento médico de una dolencia lumbar.

La demanda fue repartida al Juzgado de Primera Instancia n.° 3 de Leo6n el cual, mediante el auto
de 5 de mayo de 2021, estim6 la declinatoria de jurisdicciéon formulada por la demandada y
declaré su falta de jurisdiccién para el conocimiento de las actuaciones, al entender que debia
conocer de las mismas el orden contencioso-administrativo.

Por este motivo, D.2 Amparo interpuso demanda de nuevo, con el mismo objeto, ante la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del TS] de Castilla-Ledn, con sede en Valladolid, que, por auto de
20 de julio de 2021, declard, por su parte, no haber lugar a la admisién del recurso, por falta de
jurisdiccién, al ser competente la jurisdiccion civil.

La representacion procesal de D.? Amparo interpuso recurso por defecto de jurisdiccién, y
teniéndose por interpuesto dicho recurso por el mencionado érgano judicial se acordé la
remision de las actuaciones a la Sala de Conflictos de Tribunal Supremo.

.Coémo resuelve la Sala el conflicto de competencia? En primer lugar, interpretando el art. 9.4
LOP]J. Entiende que corresponde la competencia al orden jurisdiccional civil ya que se trata de
una controversia inter privatos; esto es, entre la demandante, por un bien privativo, como es la
salud, y los perjuicios econdémicos sufridos para recobrarla, y una compania de seguros,
legalmente constituida bajo el régimen juridico de sociedad an6nima de capital, sin que la accién
se dirija conjuntamente contra ésta y la Administraciéon publica, en uso de la posibilidad legal
que oferta el juego normativo de los arts. 2 e)y 21.1 ¢) de la LJCA (RCL 1998, 1741), sino
exclusivamente ejercitando la accién directa del art. 76 de la LCS (RCL 1980, 2295) contra
dicha compania.

Considera el TS que en supuestos como este en que el perjudicado se dirige, directa y
exclusivamente, contra la aseguradora, no cabe acudir a los tribunales de lo contencioso-
administrativo, toda vez que no se da una actuacion u omisiéon administrativa previa que revisar,
ni Administracién demandada que condenar (sentencias de la Sala 12, 616/2013, de 15 de
octubre; 321/2019, de 5 de junio, 119/2022, de 15 de febrero).

Refuerza esta posicion refiriéndose a un pronunciamiento anterior de la misma Sala de
Conflictos, en concreto el Auto de 19 de febrero de 2014 (rec. 42/2013), el cual sostiene que no
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cabe acudir a los tribunales de lo contencioso-administrativo sin actuacion u omision
administrativa previa que revisar ni Administracién demandada que condenar cuando se ejercita
la accién directa del art.76.

En segundo lugar, sobre el art. 35 LRJSP el Auto del TS efecttia la siguiente reflexion, aludiendo
también al mencionado Auto de febrero de 2014: «Alguien puede pensar que, en 2014,
efectivamente, no se habia llevado a cabo todavia la modificacion legislativa introducida por la
Ley 40/2015 del RJSP pero, tal y como subraya el tribunal, el art. 35 LRJSP, no impide esta
interpretacién, ya que dicho precepto se refiere a la legislaciéon administrativa aplicable, no a la
jurisdiccién competente».

Por ello, concluye que corresponde a la jurisdiccién civil resolver los casos de ejercicio de la
accion directa del art. 76 LCS contra la compania aseguradora, siempre que ésta sea la Uinica
demandada, como asi se ha expresado la sentencia del Pleno de la Sala 1.2 321/2019, de 5 de
junio, en cuyo caso se delimitara la responsabilidad de la compania de seguros, tras determinarse
la propia de la entidad ptblica asegurada, lo que conforma una cuestién prejudicial contencioso-
administrativa del art. 42 de la LEC, susceptible de decidirse ante el orden jurisdiccional civil,
mediante la aplicacién de la normativa de derecho administrativo que la rige (sentencias de la
Sala de lo Civil 579/2019, de 5 de noviembre; 473/2020, de 17 de septiembre y 501/2020, de 5 de
octubre, entre otras).

4. Reflexiones finales

La accion directa del perjudicado frente al asegurador no es una accién de responsabilidad
extracontractual a diferencia de la que tiene el perjudicado frente a la Administraciéon
responsable del dafio. Se trata de una accién que nace de un contrato privado como es el contrato
de seguro. Ademas, ni siquiera es posible excluirla en el mismo contrato por voluntad de las
partes al tratarse de un derecho que la ley reconoce al mismo perjudicado para reclamar
directamente al asegurador sin tener que demandar conjuntamente al asegurado. Ello se debe a
que la esencia de la accién directa es conceder a la victima un derecho sustantivo, subjetivo,
concreto, e independiente del que le corresponde contra el causante del dafio, susceptible de ser
ejercitado de forma también aislada y directamente frente a la compaiiia aseguradora dentro de
los limites de la cobertura contratada. Por ello, si la intencién del legislador es acabar con este
debate de una vez por todas, considero que necesariamente debe realizar una reforma legislativa
contundente y precisa.

A mi juicio, las posibilidades que podrian terminar con este debate son las siguientes:

1. Establecer el litisconsorcio pasivo necesario, modificando el tenor de los arts. 76 LCS y 9.4
LOPJ teniendo en cuenta las peculiaridades que supone que la asegurada sea una Administracion
publica.

Una posible redaccién del art. 9.4 LOP] seria:

«Los Juzgados y Tribunales del orden contencioso-administrativo conoceran, asimismo, de las

pretensiones que se deduzcan en relacion con la responsabilidad patrimonial de las
Administraciones publicas y del personal a su servicio, cualquiera que sea la naturaleza de la
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actividad o el tipo de relacién de que se derive, acumuldndose todas las pretensiones de
resarcimiento de danos y perjuicios derivadas de un mismo hecho. Cuando a la produccién del
dano hubieran concurrido sujetos privados el demandante deducira también frente a ellos
su pretension ante este orden jurisdiccional. Ademas, conoceran de las pretensiones de
responsabilidad patrimonial que se dirijan frente a la Administracion y su aseguradora».

Respecto al art. 76 LCS podria anadirse un segundo apartado:

«El perjudicado o sus herederos tendran accién directa contra el asegurador para exigirle el
cumplimiento de la obligacién de indemnizar, sin perjuicio del derecho del asegurador a repetir
contra el asegurado, en el caso de que sea debido a conducta dolosa de éste, el dafio o perjuicio
causado a tercero. La accion directa es inmune a las excepciones que puedan corresponder al
asegurador contra el asegurado. El asegurador puede, no obstante, oponer la culpa exclusiva del
perjudicado y las excepciones personales que tenga contra éste. A los efectos del ejercicio de la
accion directa, el asegurado estara obligado a manifestar al tercero perjudicado o a sus herederos
la existencia del contrato de seguro y su contenido.

Cuando la asegurada sea una Administracion ptblica la accién habra de ejercitarse contra
aseguradora y asegurada ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo».

Con una modificacién de esta indole quedaria zanjado el debate de la jurisdiccién competente
cuando se ejercita la accion contra la aseguradora de responsabilidad de las Administraciones
Publicas. Al establecerse el litis consorcio pasivo necesario se disfrutaria de sus ventajas salvando
numerosos inconvenientes al ser tratadas todas las cuestiones ligadas al surgimiento de
la responsabilidad patrimonial de la Administracién y a la cobertura del contrato de seguro en
un mismo proceso judicial. Sin embargo, esta posible solucién no me convence plenamente ya
que se pierde la naturaleza de la accién directa privando al particular de la posibilidad de ejercitar
la misma de manera auténoma e independiente frente a la aseguradora de la Administracion.

2. Determinar la competencia de la jurisdicciéon contencioso-administrativa cuando se ejercita la
accion del art. 76 LCS frente a una aseguradora de la Administracién. Quizd, de decantarse por
esta posibilidad, seria Gtil tomar como base lo dispuesto en el art. 25. 4 de la Ley 36/2011, de 10
de octubre, reguladora de la jurisdiccién social. Dicho precepto prevé que «en reclamaciones
sobre accidente de trabajo y enfermedad profesional se podran acumular todas las pretensiones
de resarcimiento de danos y perjuicios derivadas de un mismo hecho, incluso sobre mejoras
voluntarias, que el trabajador perjudicado o sus causahabientes dirijan contra el empresario u
otros terceros que deban responder a resultas del hecho causante, incluidas las entidades
aseguradoras, salvo que hayan debido tramitarse mediante procedimiento administrativo
separado, en cuyo caso se estara a lo dispuesto en el articulo 30».

Podria, en este caso modificarse el art. 21.1 de la Ley de la jurisdiccién contencioso-
administrativa (sin perjuicio de que ademas se modificara el art. 9.4 LOPJ en este sentido). Una
posible redaccién del mismo seria:

«Se considera parte demandada:

a) Las Administraciones ptblicas o cualesquiera de los 6rganos mencionados en el articulo 1.3
contra cuya actividad se dirija el recurso.
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b) Las personas o entidades cuyos derechos o intereses legitimos pudieran quedar afectados por
la estimacion de las pretensiones del demandante.

¢) Las aseguradoras de las Administraciones ptblicas, cuando se ejercite exclusivamente
frente a ellas la accion directa».

El problema, como he anticipado es que los juzgados contencioso administrativo deberan
conocer de una accién dirigida exclusivamente frente a una entidad privada. No obstante, llegado
este punto, creo importante senalar que subyace al debate una cuestién de fondo que tiene que
ver con la funcién de la jurisdicciéon contencioso-administrativa. Histéricamente, se ha
considerado como una jurisdiccion revisora de actos administrativos. Sin embargo, me inclino a
pensar que la doctrina administrativista (y las reformas legales) la consideran cada vez mas como
una jurisdiccién que fiscaliza la actuacién material de la Administracion. Si es asi, no habria
razon para llevar la accién directa contra la aseguradora de la Administracién Publica a la
jurisdiccién civil, lo que inclina la balanza a favor de la jurisdiccion contencioso-administrativa.

3. Determinar la competencia de la jurisdiccién civil. En este caso, entiendo que la reforma
implica que se modifique necesariamente el tenor del art. 9 LOP] (nimeros 2 y/o0 4).

Otra posibilidad, como apunta LOPEZ JIMENEZ, seria que los tribunales civiles continuaran
conociendo de la accién directa, pero aceptando que la determinacién de la responsabilidad
patrimonial de la Administracién es una cuestién prejudicial devolutiva, en aplicacion de la
excepcion prevista en el articulo 42.3 LEC, por lo que éstos tendrian que suspender el proceso
civil a la espera de que se pronuncie el orden contencioso-administrativo. Entiende que sélo asi
pueden tener solucién muchos de los problemas, aunque no todos, que se presentan actualmente
ante el ejercicio de esta accién®’. Sin embargo, creo que esta posibilidad empanaria la eficacia de
la acciéon directa como mecanismo que pretende agilizar la indemnizacién del tercero
perjudicado.

4. Tomando como referencia la soluciéon adoptada en Francia, efectuando las reformas legales
pertinentes, se podria permitir la competencia de ambas jurisdicciones atendiendo a la
naturaleza del contrato de seguro... no obstante, creo que toda aquella opcién que permita la
intervencion de ambas jurisdicciones continuara resultando problematica. Si bien, aunque en el
sistema francés esté determinada claramente la competencia de uno u otro tribunal dependiendo
de si el contrato puede ser clasificado como publico o privado, siguen surgiendo dudas sobre la
jurisdiccién competente.

5. Disenar un régimen legal propio para el seguro de responsabilidad patrimonial’® que se decante
por una u otra jurisdiccion con precision.

De todo lo expuesto, cabe concluirse que existen diversas posibilidades y diversos argumentos
tanto a favor o en contra de uno u otro orden jurisdiccional (civil o contencioso-administrativo)

5T JIMENEZ LOPEZ, «Disfunciones procesales derivadas del ejercicio de la accién directa y de las acciones de regreso
en caso de seguro de cobertura de responsabilidad de la Administraciéon Piblica», La Administracion al dia, 2022.
Disponible en: https://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1513178 [Ultimo acceso 30-12-2022]

58 En este sentido, GOMEZ LIGUERRE, «La accién directa de la victima...» op. cit. 1182.
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y que no existe una solucién perfecta (si asi fuera, pienso que se habria adoptado hace tiempo).
Si tras la hipotética reforma contindan resolviendo exclusivamente los tribunales civiles, han de
seguir aplicando pardmetros administrativos para determinar con caracter prejudicial la
responsabilidad de la Administracién y se ignoran las reformas llevadas a cabo hasta la fecha a
favor de la jurisdiccion contencioso-administrativa; si se determina la competencia tinica de los
tribunales administrativos cuando se ejercita la acciéon prevista en el art. 76, resolveran una
pretension ejercitada exclusivamente frente a una entidad de privada, la aseguradora de la
Administracion. Por tanto, y a pesar de las imperfecciones juridicas que supone decantarse por
una u otra jurisdiccién, solo queda esperar a que el legislador se lance a dar el paso definitivo
zanjando una controversia ya afneja y que clama por una respuesta legislativa contundente, que
ojala no se haga esperar varias décadas mas.

Independientemente de que se fije la competencia del orden jurisdiccional civil o contencioso
administrativo, considero que lo importante es que perdure la esencia de la accién directa y que
la solucion llegue lo antes posible para acabar con la inseguridad juridica y las pérdidas de tiempo
y monetarias que esta supone a quienes sufren un dafio causado por una Administracion publica
asegurada.

Mientras no llegue la reforma, entiendo que es competente el orden jurisdiccional civil
atendiendo a la legislacién vigente. En consecuencia, estoy de acuerdo con el pronunciamiento
de la Sala de Conflictos del TS cuando considera la cuestién como un conflicto/controversia inter
privatos y cuando declara competente a la jurisdiccién a la civil en aquellos casos en que se
ejercita la accién directa del art. 76 LCS, en esta ocasion con referencia expresa al alcance del art.
35 LRJSP. La postura adoptada por el Alto Tribunal en este Auto es, a mi entender, poco
sorprendente y coherente con la postura que viene manteniendo la Sala 12 del TS hasta la fecha.
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1. Introduction*

A regulatory dilemma exists when new technologies are born. When is the right time to regulate
them in order to provide greater security to operators? or can regulation act as an obstacle to
technological innovation?!

When technology produces a certain risk, it is best for judges to compare costs and benefits of
implementing the new technology, as they are in a better position to acquire the information
they need within a litigious process. However, uncertain technologies can be dangerous if they
are not foreseen as they can be used at the time of technological innovation. The legislator is
best positioned to assess the degree of uncertainty that society is willing to tolerate with new
technologies that are considered uncertain. Self-driving cars are an example of risky technology,
while 3D printers would be an example of uncertain technology?.

Blockchain represents an opportunity because an entire voting process in a listed company is in
the hands of its shareholders. The voting process through blockchain is transparent,
decentralized and in principle bottom-up. That is why it can be said that participation in a
blockchain-enabled e-voting system reinforces primacy of shareholders.

Voting in listed companies has traditionally not reached its potential. Blockchain technology
offers a timeliness to foster shareholders’ participation. Nevertheless, blockchain protocol is
quite complicated, which can present itself as a barrier for the public to accept, recognize, trust,
and finally use it for voting. Moreover, designed policies of the blockchain network reflect the
values of computer scientists who design the code, no matter how much it is stressed that it is a
neutral technology.

The purpose of this study is to analyze the suitability of blockchain for corporations as a tool to
overcome the current model inconvenience for shareholders rights, in particular the right to
vote. An examination of key aspects, advantages and drawbacks of blockchain technology sets
the scene for intertwining with the exercise of voting rights in listed companies (section 2). In
this section, Delaware law is described as it may be an example of a flexible model in relation to
blockchain introduction in corporate law. Afterwards, shareholder passivity is explained
focusing on complexity of the current securities holding system (section 3). Legal modifications
within the EU law context are explained to capture the EU legislative intention to promote
shareholder engagement. The transition between the Directive 2007/36 on the exercise to

* ORCID 0000-0003-0862-8188. This work has been carried out within the framework of the national research
project «Gobierno Corporativo: Desafios Regulatorios ante la Digitalizacion del Derecho de
Sociedades» (PID2019-104019RB-100), funded by the Ministry of Science and Innovation. A part of this work was
presented in the International Conference Temi attuali di Governo dei Gruppi Societari at Lluis University held in
Rome during 30, 31 March and 1 April 2022.

! In Spanish literature, NAVARRO LERIDA, Maria del Sagrario, «El poder de decision societario y blockchain», en
MUNOZ PEREZ, Ana Felicitas (Dir.), Revolucién digital, Derecho mercantil y token economia, Tecnos, Madrid, 2019,
pp. 287-303, pp. 287-288.

? KOLACZ, Marta, QUINTAVALLA, Alberto, YALNAZOV, Orlin. «Who Should Regulate Disruptive Technology»,
European Journal of Risk Regulation, 10(1), 2019, pp. 4-22. These authors distinguish between a risky technology
and an uncertain technology.
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shareholder rights in listed companies (Shareholder Rights Directive I)* and Directive 2017/828
on long-term shareholder engagement (Shareholder Rights Directive II)* is evaluated. Despite
this new movement to engage in more transparency and participated companies, some
inconsistencies are still in place. A constructive criticism to the current state of law can be solved
by technological options to vote in listed companies as an opportunity to upgrade the
corporation decision cycle as convenience. Technological options to incorporate voting via
blockchain are examined in the following section (section 4). Next, the analysis mentions
economic interests to regulate, pandemic effects and the power of intermediaries in capital
markets as they are factors to consider in order to understand the current situation (section 5).
Some conclusions are reached on the positive effects that blockchain can bring to a corporation
decision making process (section 6).

2. Blockchain Technology
2.1. Advantages of Blockchain Technology

Blockchain is a way to communicate and store information in a system without the need for an
intermediary. It is considered a new global resource. A blockchain is a network of nodes, where
nodes are responsible for acting as a communication point that can carry out different functions.
Nodes in the network can communicate directly with each other. In general, a node is a point
where it is possible to receive, send, or create a message.’

Instead of storing data individually, data is encrypted and collected in a block using
cryptographic techniques. There are two types of keys that are used to encrypt or decrypt data
depending on the sender and receiver of the information. The message is encrypted with a private
key known only to the sender and the receiver can decrypt it using a public key provided by the
sender. A ledger is a "place" to record all transactions that occur in the system. It is similar to a
ledger or record of transactions carried out, which acts like a database with the information
organized in a certain way.

Most significant properties of blockchain technology are immutability, security and
transparency.

a. Immutability

Immutability is considered essential to data integrity. Users are allowed to enter new
transactions but not to modify or delete what has been entered. Information is collected in
blocks. Each block is linked to the previous block and is checked with a timestamp. Blocks are
encrypted separately and stored in chronological order, creating a chain. In addition, it is
possible to get a succinct cryptographic summary, which is a short string that avoids storing the

* Directive 2007/36/EC of the European Parliament and of the Council of 11 July 2007 on the exercise of certain
rights of shareholders in listed companies, OJ L 184, 14.7.2007.

4 Directive (EU) 2017/828 of 17 May 2017 amending Directive 2007/36/EC as regards the promotion of long-term
shareholder engagement, OJ L. 132/1, 20.5.2017.

S EU Union Blockchain Observatory And Forum, Blockchain and the GDPR, 33 (16 Oct. 2018),
https://www.eublockchainforum.eu/sites/default/files/reports/20181016_report_gdpr.pdf?width=1024 &height=8
00&iframe=true
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entire ledger. Consequently, any manipulation of the ledger would be reflected in the
cryptographic summary®.

b. Security

Making a secure transaction without intermediaries requires a secure system or protocol for
transferring assets, as well as protection against transferring assets twice (double spending
problem) and an immutable record of asset ownership that can be updated automatically and
securely, the ledger.

Information is stored collectively in a peer-to-peer network, so the communication
infrastructure is distributed and not centralized. All nodes are connected creating a global data
structure. There are two types of nodes depending on the role they play: participating nodes and
validating nodes. While participating nodes store synchronized copies of data, validation nodes
can add data to the ledger, according to a consensus mechanism based on an agreed algorithm.
Validation nodes have computational power and software to validate transactions’.

In addition, participating nodes can be full nodes or light nodes, depending on the amount of
data stored by them. The nodes that store a copy of all the data are full nodes, which ensures the
security and correctness of the data. In contrast, a lightweight node appears when a user is
connected to a participating node; but to add data, you need to connect to a full node that
synchronizes with the current state of the network. Therefore, lightweight nodes do not require
as many resources at the expense of security®. Distributed ledger allows for greater security than
central systems of record, because peer-to-peer networking and distributed data storage provide
multiple copies of a single ledger between participants in the system, so that all participants have
a shared history of all transactions in the system.

C. Transparency
Blockchain technologies can be classified according to how information is accessed and how
information is added and validated. Blockchains can be public or private and require

authorization or not require authorization.

A public blockchain means that everyone can access the network, as opposed to a private
blockchain where only a certain set of individuals have access to the network®. Parties on a

¢ FENTON, Bruce, «It is Better to Lose Your Investment Than Lose Your Blockchain», Medium (17 June 2016),
https://medium.com/@brucefenton/its-better-to-lose-your-investment-than-lose-your-blockchain-
2907a59d5a40 («The strength of blockchain tech is that it is a ledger, a statement of truth. That ledger is only as
good as its resistance to censorship, change, demands or attack»)

T ZETZSCHE, Dirk A. et al., «The Distributed Liability of Distributed Ledgers: Legal Risks of Blockchain», University
of Illinois Law Review, vol. 2018, No. 4, pp. 1361-1407, p. 1371 (2018).

8 EVANS, John, Blockchain Nodes: An In-Depth Guide, NODES.COM, https://nodes.com (last consultation
26/03/2022).

9 LEWIS Rebecca, et al., Blockchain and Financial Market Innovation, FED. RES. BANK OF CHICAGO (2017),
https://www.chicagofed.org/publications/economic-perspectives/2017/7.
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private blockchain are often members of a group or will have to be authorized.!® Transparency is
a trait of blockchain but in a private blockchain only authorised members have full transparency
which contrasts with public blockchains.

Another consequence of creating a public network as opposed to a private network is the need
for an economic incentive for operation of the blockchain. While in a public network economic
incentives will be necessary for the blockchain to work, it is not necessary to build the blockchain
in exchange for a price represented by tokens in a private network. That is, mining is not
necessary, since the contract that configures the private blockchain can define the protection
measures of the network and its nodes.!!

Depending on who can add information to the network, blockchains can be structured allowing
anyone to publish on the network, it is "permissionless"!?, nobody needs authorization. The most
well-known blockchains without need for authorization from anyone are Bitcoin and Ethereum.
In contrast, a "permissioned” blockchain only allows an individual to add information to the
network if they have prior authorization!®. Examples of "permissioned” blockchain are
Hyperledger, R3CEV!* and Corda.

Under public and permissionless blockchain applications, all parties can download the open
software and participate in the network, without asking for prior permission and without the
need to reveal their identity. Therefore, from the point of view of data protection, creation of a
public and permissionless blockchain is not indifferent. For example, all data is on the Bitcoin
blockchain, except for owners’ identities'>. Content of a document is simplified into a hash
through a hash function. The result of the hash function is a string of digits to the input data
called hash value's. The block header is composed of the hash of the previous block, the
timestamp, and other metadata information!’. This information is public and creates an
automatic proof of position and ownership of each block in the chain'®. In principle, the private
key is necessary, it is not stored in the ledger but in the owner's wallet.

However, anyone can see who owns each block because of the block heading, so it is possible to
loop through the chain by following the links. Therefore, to protect privacy of shareholders

10 JosHI, Archana Prashanth, et al., «A survey on security and privacy issues of blockchain technology»,
Mathematical Found. Of Computing, Vol. 1. No. 2, pp. 121-147, 8§ 2.2, 2.4 (May 2018),
https://www.aimsciences.org/article/doi/10.3934/mfc.2018007

11 IBANEZ JIMENEZ, Javier Wenceslao, Derecho de Blockchain y de la tecnologia de registros distribuidos, Aranzadi,
Navarra, 2018, p. 56.

12 Blockchain and the GDPR, European Union Blockchain Observatory and Forum, (16/10/2018), p. 14,
https://www.eublockchainforum.eu/sites/default/files/reports/20181016_report_gdpr.pdf?width=

1024 &height=800 &iframe=true

B Ibid, p. 15.

4 YERMACK, David, «Corporate Governance and Blockchains», Review of Finance, Vol. 21. No.1, 2017, pp. 7-31, p.
16.

15 DE FILIPPI, Primavera, WRIGHT, Aaron, Blockchain and the Law: The Rule of Code, Harvard University Press, 2018,
p. 68.

16 BACON Jean et al., «Blockchain Demystified: A Technical and Legal Introduction to Distributed and Centralized
Ledgers», Richmond Journal of Law and Technology, Vol. XXV, No. 1, 2018, pp. 1-106, p. 9.

7 Ibid., pp.12-13. See JOSHI et al., op.cit., § 2.3.

18 UMEH, Jude, «Blockchain Double Bubble or Double Trouble?», 58 ITNOW, 2016, p. 59.
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would be to use a different digital wallet for every transaction'® or even that code structures every
transaction in different wallets at once?.

With public and permissioned blockchain applications, anyone can gain access to the network,
but authorization is needed to be able to add information. The Alastria Project in Spain is an
example of this type of network.2! It is the first multisectoral consortium promoted by companies
and institutions for the establishment of a blockchain with semi-public infrastructure, without
embedded cryptocurrency. The aforementioned project effectively supports services in Spain and
in accordance with the European Data Protection Regulation. Repsol, Bankia, Cepsa, MAPFRE,
Banco Sabadell, Ferrovial and Grupo Red Eléctrica are partners for a project on verification of
supplier documentation and access xontrol (DIGITALIS)?. It seeks to create a unique digital
identity for supplier companies?. Another project (DALION) consists of allowing people to have
their personal data in a single digital identity, backed by collaborating entities and stored in their
own wallet of identity. The participating companies are Santander, Bankia, CaixaBank, Naturgy
and Repsol?’. Some cities and regions are using blockchain to facilitate administrative
procedures. At the local level, we can mention Alcobendas in Madrid and at the regional level,
Junta de Galicia.

Private and permissioned blockchains are suitable for businesses in highly regulated industries,
such as banking and financial institutions. In a permissioned blockchain applications, an
authority or consortium decides who can participate in recording information in the shared
database?. Therefore, assignment of responsibilities may be easier, because the consortium or
central authority ultimately retains control and sets limits on who can access. For example, the
Ripple protocol, which is used by banks, is based on a network of selected participants that
validates transaction records?. Pilot tests that have been developed in practice for voting at the
General Shareholders’ Meeting and for the clearing and settlement of securities use private
blockchains as well?”.

19 Just as there are single-use virtual debit jacks.

20 JIMENEZ-GOMEZ, Briseida Sofia, «Risks of Blockchain for Data Protection: A European Approach», Santa Clara
High Technology Law Journal, vol. 36, No. 3, 2020, pp. 281-342, pp. 333-338.

21 Alastria: Association of Decentralized Technologies/Blockchain (2020), https://www.alastria.io/ The first of

today's networks of partner nodes Alastria (Red-T) is built on Quorum technology. The second of the networks
(B-Net) is built on Hyperledger Besu. The partners of Alastria herself have defined how a platform blockchain
agnostic, so they do not entrust development to a single platform. They created yet another type of network based
on HyperLedger Fabric (from The Linux Foundation) and try to interconnect the three networks and with other
networks in the future.

2 https://prensa.bancsabadell.com/es/Noticias/2019/06/digitalis-primera-plataforma-blockchain-para-la-
creacion-y-validacion-distribuida--de-identidad-digital-de-proveedores

% Each certificate and document reviewed by its client companies will be validated and registered in a univocal
and immutable way on its digital identity, being able to be reused in any subsequent contracting process with the
same or with other client companies, without the need to repeat the transaction.

2 «Santander, Bankia, CaixaBank, Naturgy y Repsol impulsan un modelo de identidad digital autogestionada»,
Cinco Dias, 5/11/2020, han hecho sobre una de las infraestructuras blockchain (Ethereum-Quorum) del consorcio
Alastria https://cincodias.elpais.com/cincodias/2020/11/05/companias/1604592642_776772.html

25 LEWIS op.cit.

26 BUTERIN, Vitalik, «Introducing Ripple: A Detailed Look at Cryptocurrency’s New Kid on the Block», Bitcoin
Magazine (26/02/2013), https://bitcoinmagazine.com/articles/introducingripple.

27 YERMACK, op.cit., p. 9. VAN DER ELST, Christoph, LAFARRE, Anne, «Blockchain and Smart Contracting for the
Shareholder Community», European Business Organization Law Review, 2019, No. 20, pp. 111-137, pp. 130-131.
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Private and permissioned blockchain applications tend to be faster than public ones, as the
consensus mechanism is not based on "Proof of Work," but on "Proof of Stake," and the pool of
participants may be smaller than on blockchains that do not require permission?. The
distinction between "Proof of Work" and "Proof of Stake" comes from how transactions are
validated®. A miner is a node that calculates hash values. Each node in the network calculates
the hash value in "Proof of Work" (PoW??). Miners add a random number, called a nonce, to the
block header to create a valid block?!. In contrast, a "Proof of Stake" (PoS) protocol involves
miners being able to mine or validate transactions in a block depending on how much
cryptocurrency the user owns®. Validators are the nodes that mine, but the decision on which
node to validate a block, although done randomly, gives greater probability to those who meet a
series of criteria, in particular the amount of currency reserved and time of participation in the
network. PoS can save electricity costs and enable faster blockchains, bringing better security
and scalability to the networks that deploy it*. In addition, miners in PoS earn a transaction fee
based on their contribution to the network by freezing their coins as a deposit. Therefore, the
reward is a transaction fee proportional to the amount they have invested.

2.2. Disadvantages of Blockchain Technology

Some disadvantages of blockchain technology should also be mentioned. Cost, decentralization,
transparency, data protection and cybersecurity can pose a challenge.

a. Cost

A corporation faces the cost of creating a blockchain system specifically to reflect the
characteristics of choice within the listed company, or the opportunity to use a known blockchain
network as a base. This second alternative is known as "piggyback" because it is based on an
already established network which in principle should save costs and be easier. The Ethereum
network could be used, for example.

Very different opinions have been expressed about the cost of establishing a blockchain in the
stock markets. We can cite the opinion of the president of the German Central Bank in 2019, who
rejected the use of blockchain technology to transfer and offset values following the pilot project
carried out that resulted in it being slower and more expensive than currently employed

GALLEGO CORCOLES, Ascension, «El Blockchain en la Junta General», en MUNOZ PEREZ, Ana Felicitas (Dir.),
Revolucidn digital, Derecho mercantil y token economia, Tecnos, Madrid, 2019, pp. 306-339. NAVARRO LERIDA, Maria
del Sagrario, «El poder de decision societario y blockchain», en MUNOZ PEREZ, Ana Felicitas (Dir.), Revolucion
digital, Derecho mercantil y token economia, Tecnos, Madrid, 2019, pp. 287-303.

28 SHARMA, Toshendra K., «Advantages and disadvantages of permissionless blockchain», Blockchain Council (Oct.
3, 2018), https://www.blockchaincouncil.org/blockchain/advantages-and-disadvantages-of-permissionless-
blockchain/.

¥ Proof of Work vs Proof of Stake, BITDEGREE (Last Updated: November 27, 2021),
https://www.bitdegree.org/tutorials/proof-of-work-vs-proof-of-stake/.

% Ibid.

51 BACON op.cit., p. 24

52 JOSHI, op.cit., 82.4.

%5 BUTERIN, VITALIK, On Stake, Ethereum Blog (05/07/2014), https://blog.ethereum.org/2014/07/05/stake/

% Vid., Proof of Work vs Proof of Stake, BITDEGREE, op.cit.
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methods®. However, the European Central Bank published a report in 2021 on the use of
distributed ledger technology for market post-contracting processes, concluding that applying
DLT to these processes could result in cost savings and efficiency gains®. Rather what is feared
is that implementation of blockchain technology will result in a delay in achieving capital market
integration. Indeed, European doctrine has already warned of the risks of blockchain legislation
that can create a world similar to those of intermediated securities holding where several laws
have to be consulted to determine rights of investors®’. Any uncoordinated national initiative in
the European market can pose a threat to the EU's monetary and financial Union.* In addition,
with respect to cost as any investment if applied to the stock market, costs will be saved in the
long term.

b. Decentralization

Regarding the characteristic of decentralization, the example of DEFI or decentralized finance
has been criticized because it would produce an "illusion" as the need for governance makes
inevitable a certain level of centralization and structural aspects of the system lead to a
concentration of power*°. Current vulnerabilities could lead to undermining financial stability if
expansion of the system were to become widespread. However, it is noteworthy that DEFIs are
developed through "permissioned blockchains".

Therefore, although the core of blockchain technology is to be conceived as a tool that allows
decentralizing things that we always thought needed centralization, the mere invention of this
technology is not enough to ensure that it is used or used in the way it was intended, because it
will only be decentralized to the extent that people decide to use it that way. 4

C. Transparency

5 PARSONS, Joe, «German Central Bank: Blockchain slower and expensive to implement», (31/05/2019)
https://www.thetradenews.com/german-central-bank-blockchain-slower-expensive-implement/.

% EUROPEAN CENTRAL BANK, The use of DLT in post-trade processes, (Aspectacles 2021), p. 2
https://www.ecb.europa.eu/pub/pdf/other/ecb.20210412_useofdltposttradeprocesses~958e3aflc8.en.pdf

5" LEHMANN, Matthias, « National Blockchain Laws as a Threat to Capital Markets Integration», Uniform Law Review,
Vol. 26, No. 1, 2021, pp. 148-179.

38 Regulation (UE) 2022/858 of the European Parliament and of the Council of 30 May 2022, on a pilot regime for
market infrastructures based on distributed ledger technology, and amending Regulations (EU) No 600/2014 and
(EU) No. 600/2014 and (EU) No 909/2014 and Directive 2014/65/EU, OJ L. 151/1, 2.6.2022.

% STRASSMAN, Ryan, «XII. Delaware Explicitly Legalizes Corporate Documentation Road Blockchainy,
Developments in Banking and Financial Law, 2017, pp. 166 ss, pp. 170-171: Currently, the fees associated with the
settlement and clearing of post-transaction operations are estimated at approximately $100 billion. Technology
Blockchain it has the potential to completely eliminate intermediaries who charge transaction fees. These nodes

are dedicated to confirming the validity of the command. This self-verification process removes for-profit
intermediaries from transactions. This cost-cutting capability is a primary goal of those currently exploring the
implementation of blockchain. The potential annual cost savings from such an implementation could reach $10
billion for each of the world's largest investment banks.

40 MUNOZ PEREZ, Ana Felicitas, «Aspectos sobre las finanzas descentralizadas DEFI, protocolo de préstamos»,
Revista de Derecho de Mercado de Valores, No. 29, 2021.

4 MAGNUSON, William, Blockchain Democracy, Cambridge, Cambridge University Press, 2020, p. 67.
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System transparency is a point of concern because transaction data is not only available to
participants in the network, but also, according to BlockExplorer, to anyone else*’. Therefore,
quid pro quo exists, as a more transparent network undermines privacy. On the other hand, a
permissioned blockchain is inherently private because a participant needs acceptance from the
administrator to join the network. The administrator role is like a guardian. In these systems,
not everyone can see transaction data. Only participants who belong to the network. From a
privacy standpoint, tweaking a permissioned blockchain can be a solution to comply with most
data protection regulations. In fact, private and permissioned blockchains are generally designed
for a specific purpose, in contrast to public blockchains that tend to realize an overall goal. In
this sense, it will be the issuing company that structures the voting procedure if it considers that
in addition to being private, the blockchain network should be permissioned, so that only certain
people can validate transactions and shareholders enjoy anonymity*:. In case of a takeover bid,
it may be more interesting to establish a public blockchain to avoid hostile positions.*

d. Data protection

One of the challenges facing such disruptive technology is compliance with the European Data
Protection Regulation and national privacy laws while registering votes in a blockchain system*.
However, it is technically possible for blockchain technology to adapt to data protection
regulation and thus, to meet the objective of having an efficient voting system in listed
companies, being more transparent for investors“.

e. Cybersecurity

Finally, cybersecurity is one of the most worrying drawbacks. Not exclusively referred to a vote
in a shareholders' meeting, a voting system on the blockchain due to its consensus technological
properties presents some concerns when fraud arises. For example, when a hole in security is
discovered within the code, it cannot be corrected until all users vote*’.

Permissioned blockchains can be more vulnerable, as the network is based on selected parts that
could be a target for hackers or the parties could agree to manipulate the blockchain“. Perhaps
the fact that there is an entity (a third party) that controls most nodes in the vote at the General
Shareholders’ Meeting and that can both confirm transactions and register them in the registry
detracts from part of its attractiveness to the blockchain, since it becomes a simple database. So

42 BLOCKEXPLORER, https://blockexplorer.com (accessed 25/03/ 2022).

4 YERMACK, op.cit., p.17.

“ Ibid., p. 18.

4 In the case of Spain, Organic Law 3/2018, of December 5, on the Protection of Personal Data and guarantee of
digital rights, BOE No. 294, of December 6, 2018.

46 See JIMENEZ-GOMEZ, B.S., op.cit.

47 HACKL, Cathy, «What Are DAOs And Why You Should Pay Attention», Forbes, (June 1, 2021,08:00am EDT),
https://www.forbes.com/sites/cathyhackl/2021/06/01/what-are-daos-and-why-you-should-pay-attention/
(accessed 25/03/2022)

48 DE FILIPPI, WRIGHT, op.cit., p. 30.
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private blockchains are not so revolutionary from the organizational point of view, although they
represent a technical novelty.

At that point, the odds of hackers committing fraud by taking advantage of the code flaw increase
with the creation of a DAO (Decentralized Autonomous Organization). A DAO is defined as an
organization represented by rules codified thanks to a transparent computer program, controlled
by the organization’s members and not influenced by a central power. The organization exists
on the blockchain because rules are built into the code, which means that no administrators are
needed. One example is the Voatz blockchain application for voting in U.S. elections, in which
MIT researchers found cybersecurity flaws in 2020.* However, the U.S. Cybersecurity and
Infrastructure Agency (CISA) concluded that there had been no active threats during the period
it was operating.>’

2.3. Interaction between blockchain and cross-border voting
a. The Spanish market

Promoting cross-border voting comes from the current data on foreign investors of listed
companies on the Spanish Stock Exchange. According to a 2017 report by Bolsas y Mercados
Espanoles, 46% of the total market capitalization is in the hands of foreign investors®!. This
figure increases to more than 57% in 2021.°2 Cross-border voting is defined as the one that would
correspond to exercise to a non-resident shareholder who are not legitimized as a shareholder in
accordance with the national law of the company issuing the shares, however, the foreign
shareholder appears as a beneficiary of the rights derived from the shares in the foreign records
of the last intermediary in the custody chain of shares®.

According to Broadbridge, implementing blockchain technology implies global transparency of
proxy holders. It is understood that such increased transparency implies improvements in
operational efficiency, safety and analytics. Such improvements would be good for investors,
agent banks, custodians and securities issuers.>* Santander Inversiones with more than four

4 NELSON, Danny, «Overstock Touts Voatz Blockchain Voting App as Solution to US Election Fracas», Coindesk,
Oct 30, 2020 at 7:09 p.m. Updated Sep 14, 2021 at 12:25

to-us-election-fracas

% bid.

51 Bolsas y Mercados Espanoles, Annual Report on the Ownership of Listed Shares, 2017, entitled «Half of the Spanish
Stock Exchange, in the hands of foreign investors», available in www.bolsasymercados.es «La mitad de la Bolsa
espanola, en manos de inversores extranjeros»

52 «Los inversores extranjeros ya tienen mds del 57% del Ibex 35 en su poder» (24/05/2021), El economista,
https://www.eleconomista.es/mercados-cotizaciones/noticias/11233071/05/21/Los-inversores-extranjeros-ya-
tiene-mas-del-57-del-Ibex-35-en-su-poder.html

53 For a study that follows this definition, see HERNANDEZ PENASCO, Ramén, «El voto transfronterizo mediante
intermediario financiero: el articulo 524 de la ley de sociedades de capital», Revista de Derecho de Sociedades, n°
40, 2013, section Introduction, (Thomson Reuters online)

t See https://www.broadridge.com/press-release/2018/santander-and-broadridge-completed-practical-use-of-
blockchain
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million shareholders and 60.7% of the capital in the hands of institutional investors has carried
out a pilot project for voting at the General Shareholders’ Meeting through blockchain®.
According to the company's website, at the Meeting on March 23, 2018, shareholders were able
to see how their votes could be counted and confirmed "more quickly" thanks to blockchain
technology, instead of having to wait two weeks in a process that includes manual activity of
different intermediaries. Therefore, they confirm that accounting and confirmation of the vote
will be possible to do so instantaneously. In addition, reference is made to the fact that voting
via blockchain could help motivate shareholders to vote. At the 2018 Santander General
Shareholders Meeting, a quorum of 64.55% of shareholders was reached.

The most recent Spanish example of using blockchain was done by Iberdrola on June 17, 2022°.
Blockchain was used to certify shareholder participation in the GSM. Iberdrola became the first
Ibex 35 company to implement this technology for all investors. According to
Iberdrola, «<shareholders may make the consultation from the time their participation is
registered until one month after the holding of the General Shareholders' Meeting». Moreover,
blockchain certified the proxies and votes of shareholders who went to the service points that
were opened in Madrid, Barcelona, Bilbao, Santander, Valladolid, San Sebastian, Zaragoza and
Valencia. Blockchain implementation is one of the main ways to encourage Iberdrola
shareholders to vote®.

b. The Delaware effect

The «Delaware effect» is well known in U.S. corporate law. Companies are incorporated in a small
State by the quality of its corporate law without having such a State the economic importance
that one would expect. That is, the content of corporate law is not trivial, but a very relevant
factor when choosing where a company is created. The lex societatis regulates issuance of
securities by a company, even if the share listing regime is within the scope of the capital market
law where the company's securities are traded. The lex societatis also regulates the members’
rights, including the right of legitimacy to vote, as well as the entire structure and functioning
of the corporate bodies, both the Shareholders' Meeting and the Board of Directors.

Delaware's blockchain initiative crystallized since August 1, 2017 in the amendment of the
Delaware Companies Law to explicitly allow the use of blockchain to register and trade shares®.
Sections 219(c) and 224 of Title 8 of the Delaware Code are relevant. Section 219(c) Title 8 of the
Delaware Code defines the stock ledger as records maintained by a corporation detailing its

55 Some investors like banks, investment fund and pension fund managers and insurance companies are called
institutional investors because are supposed to have greater qualifications, knowledge and experience, so the
degree of protection offered by the regulations is lower than that of retail (private) investors.

% «Iberdrola the first company to use blockchain to certify shareholdings in the General Shareholders’ Meeting»,
News, 22/05/2022, accessed at https://www.iberdrola.com/press-room/news/detail/iberdrola-first-company-to-
use-blockchain-to-certify-shareholdings-general-shareholders-meeting

57 The other way is granting a reward per participation.

58 ARENAS GARCIA, Rafael, «Sociedades» in FERNANDEZ ROZAS, José Carlos, ARENAS GARCIiA, Rafael, DE MIGUEL
ASENSIO, Pedro Alberto, Derecho de los Negocios Internacionales, 5th ed., Madrid, Iustel, 2016, p. 197.

59 ROBERTS, Jeff John, Companies Can Put Shareholders on a Blockchain Starting Today, FORTUNE (Aug. 1, 2017),
http://fortune.com/2017/08/01/blockchain-shareholders-law/ [http://perma.cc/66YG-GUTA] For example, see
METZ, Cade, Overstock Begins Trading Its Shares Via the Bitcoin Blockchain, WIRED (15/12/2016, 6:20 PM),
https://www.wired.com/2016/12/overstock-com-issues-stock-via-bitcoin-blockchain/  [http://perma.cc/85HM-
LXGM].
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shareholder record and all issuances and transfers of its shares in accordance with section 224.
Section 224 allows corporations to use electronic distributed ledger technologies such as
blockchain to record their share books, as well as any issuance or transfer of shares made by the
corporation®. In addition, Delaware corporate law has already advanced in several regulatory
changes in favor of digitalization, pioneering the regulation of virtual shareholder' meetings,
copied by several US states later®’. One of the most relevant aspects in remote or electronic
voting is the verification of the identity of shareholders or proxy holders®?, which is possible both
inside and outside the blockchain.

On the other hand, if blockchain did not really serve for the registration of shares and their
transfers, legal changes in several countries of the world would not be understood®, and not only
limited to EU Member States. ¢

3. AProblem inListed Companies and the Stock Market

3.1. Shareholder absenteeism

% Delaware Law confers rights on registered stock owners. However, certain federal securities laws related to listed
securities require that securities be "eligible for deposit,” which, in practice, means that investors own them
indirectly. When investors own securities indirectly, what they legally hold is not a security, but a prorated portion
of the fungible "securities rights" under Article 8 of the UCC, which are promissory notes issued by a "securities
intermediary" (agent), which in turn, owns a prorated interest in the securities rights of other securities
intermediaries, which in turn hold a prorated share of the actual securities that are the legal property of a nominee
called Cede & Co., (in turn a nominee of The Depository Trust Company). In each of these layers above the
broker/distributor, intermediaries account for fiduciary rights in an omnibus account. They do not look for the
final beneficiary, but for the holders in aggregate form. TINIANOW, Andrea, LONG, Caitlin, «Delaware Blockchain
Initiative: Transforming the Foundational Infrastructure of Corporate Finance», Harvard Law School Forum on
Corporate Governance and Financial Regulation, 16/03/2017,

https: ov.law.harvard.edu/2017/03/16/delaware-blockchain-initiative-transforming-the-foundational-

infrastructure-of-corporate-finance/

61 CAYTAS, Joanna D., «Blockchain in the US Regulatory Setting: Evidentiary Use in Vermont, Delaware and
Elsewhere», 2017, available at SSRN.

62 HASS, Steven M., BREWER, Charles, «Making the Switch: A Company’s Guide to Virtual-Only Shareholder
Meetings», Hunton & Williams, LLP 2017, p. 5: «Corporations must be able to verify that each remote participant
is a shareholder or a proxyholder. As discussed above, most public corporations that hold virtual-only shareholder
meetings delegate this process to a third-party service provider. Shareholder verification typically occurs by
including a unique code in each shareholder’s proxy materials that he or she can use to log in to the meeting
website. If a shareholder casts a vote during the meeting, his or her unique code allows the proxy solicitor to
ensure that the shareholder’s proxy, if one was submitted, is replaced by the shareholder’s vote cast during the
meeting.”» https://www.huntonak.com/images/content/3/4/v2/34044/companys-guide-virtual-only-
shareholder-meetings.pdf

% For legal initiatives, see LEHMANN, op. cit.

% On December 10, 2020, the Ley de Modernizacién de la Ley de Companias (Law of Modernization to the Law of
Companies) (LMLC) was published in the Official Registry of Ecuador, which introduced, for the first time in
Ecuadorian legislation, the possibility of using blockchain technology for the representation, registration and
transfer of shares of public limited companies and simplified joint stock companies. GARRATE RIVERA, Luisa, «El
Blockchain para la transferencia de acciones y la organizacion de libros sociales», AD 36/2021, 18/03/2021,
https://adefinitivas.com/arbol-del-derecho/el-blockchain-para-la-transferencia-de-acciones-y-la-organizacion-
de-libros-sociales-a-cargo-de-luisa-garate-rivera/
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Shareholder absenteeism motivated by rational apathy can be due to several causes, among
them, minority shareholders may think that their vote is not useful. The “passivity story” implies
that shareholders do not care much about voting and are not expected to care®. Yet, apathy
appears less if the number of shares in the hands of shareholders increases, and other large
shareholders exist®. Institutional investors can have economies of scale which means that owns
stakes in several companies and presses common issues at those companies®’. However,
institutional shareholders are considered “rationally reticent” instead of “rationally apathetic”
as «intermediary institutional holders will respond to proposals but are unlikely themselves to
create them»%. Moreover, institutional investors have conflicts of interest which may explain
why institutions vote pro-managers even if proposals are likely to reduce share price®.

The problem is that shareholders of Spanish listed companies are foreign depositories of shares
bought by the real investors™. In the US approximately 80 % of shares are held by nominees™.
US authors have identified several problems, like pathologies of complexity’?, pathologies of
ownership™ and pathologies of conflicts of interest between voting rights and economic
interest™. In Spain there is a lack of legitimacy of the shareholder-investor vis-a-vis the
company for exercise of his vote in accordance with the lex societatis. The direct consequence is
a deficit in corporate governance and loss of functionality of the General Shareholders' Meeting.
Nevertheless, this system is defended because it is considered that attributing legitimacy to the
apparent shareholder or formal owner is more respectful of legitimation rules according to lex
societatis, favoring legal certainty. Yet, the classic equation between risk, profit and power is lost,
since the economic shareholder bears the risk but legitimacy to exercise the vote is held by the
financial intermediary, who must act in his own name but on behalf of the client, and, therefore,
in the interest of the real shareholder. That is why the financial intermediary can exercise the
vote in a divergent manner if it has more than one client (art. 13.4. Directive 2007/36/EC) or
delegate the vote to more than one representative (13.5. Directive 2007/36/EC). Article 524 of

% BLACK, Bernard S., «Shareholder Passivity Reexamined», Michigan Law Review, Vol. 89, No. 3, 1990, pp. 520-608,
p. 526-527.

% Ibid., p. 524. For a recent analysis, see BRAV, Alon, CAIN, Matthew, ZYTNICK, Jonathon, «Retail shareholder
participation in the proxy process: Monitoring, engagement, and voting», Journal of Financial Economics, Vol. 144,
No. 2, 2022, pp. 492-522. («Analyzing turnout within a rational-choice framework, we find participation increases
with ownership and expected benefits from winning and decreases with higher costs of participation.»)

7 BLACK, Bernard S., op.cit., p. 524.

% GIBSON, Ronald J. and GORDON, Jeffrey N., «<The Agency Costs of Agency Capitalism: Activist Investors and the
Revaluation of Governance Rights», Columbia Law Review, Vol. 113, No. 4, 2013, pp. 863-927, p. 867.

% BLACK, Bernard S., op.cit., p. 225.

" In the US most individual shareholders hold their shares through brokers and are not the record holders of those
shares. The New York Stock Exchange Rules allowed that the broker can vote the uninstructed shares in its
discretion, usually the same as management recommendation. In 2010 the NYSE Rules changed so when
shareholders do not return voting instructions to the broker, these shares are not voted in the election of directors.
KAHAN, Marcel, ROCK, Edward B., «The Insignificance of Proxy Access», Virginia Law Review, Vol. 97, No. 6, 2011,
pp. 1347-1434, p. 1361.

"t KAHAN, Marcel, Rock, Edward B., «The Hanging Chads of Corporate Voting», The Georgetown Law Journal, Vol.
96, 2008, pp. 1227-1281, p. 1231.

2 Ibid., pp. 1249-1253.

"5 Ibid., pp. 1255-1262.

™ Ibid., pp. 1263-1266.
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the Spanish Corporate Act (LSC) clarifies this possibility in the Spanish legal system, which may
have a significant impact on cross-border voting™.

3.2. Source of the problem: the securities holding system

The securities holding system is characterized by dematerialization, so issuance (or reissuance)
of securities is not represented by a certificate or physical title but a system of registration in
account of either an issuer or an intermediary’. In a system of indirect holding of shares, such
as the Spanish one”, foreign investors are not registered in the domestic register directly’. In
such a way there is a divergence between who holds the formal ownership and who holds the
economic or real ownership. Formal ownership falls on the foreign custodian whose name
appears in the detailed registers by the entities participating in the central registry while
economic ownership falls on the real investor, the one who bears the risk of investment. Article
13(1) of the Spanish Securities Market Act (LMV) is relevant, since it specifies that the person
who appears legitimate in the entries of the accounting register will be presumed to be the
legitimate owner and, consequently, may demand that the issuing entity perform in his favor the
services to which the value represented by means of book entries entitles. In turn, also for the
transfer and exercise of the rights that correspond to the owner, prior registration in his favor
will be required [art. 13(3) LMV].

In addition, there is a double step system. On the one hand, there must be a central securities
depository, which in the case of Spain is Iberclear. On the other hand, there must be detailed
records in charge of the entities participating in Iberclear [art. 9(1) LMV]™. In practice, neither

75 Cross-border voting in Spain is regulated for the first time as a transposition of the 2007 Directive. Before that
date, the Spanish legal system only had recommendation 6 of the 2006 Code of Good Governance that recognized
the practice that occurred in listed companies on divergent voting.

76 For a definition of dematerialisation, UNIDROIT Legislative Guide on Intermediated Securities, Implementing the
Principles and Rules of the Geneva Convention 2017, https://www.unidroit.org/instruments/capital-
markets/legislative-guide/ p. xxv. SANCHEZ ANDRES, Anibal, «Valores anotados y construccién juridica de las
anotaciones en cuenta», Revista del Mercado de Valores, 1(2007), pp. 3-38, p. 37. See also GARCIMARTIN ALFEREZ,
Francisco José, «The UNIDROIT Project on Intermediated Securities: Direct and Indirect Holding Systems», InDret
1.2006, pp.1-21.

" Preamble to Law 5/2021, 12 April 2021, section IV: «The peculiarity of regulated markets in Spain, such as the
stock exchange, is that they are systems of indirect holding of shares and double step.» If we originally had a
system of direct tenure, the fact of having a double step and not appearing the last beneficiaries in the registry,
makes us de facto a system of indirect tenure. For example, GARCIA MARTINEZ describes the Spanish system as
direct type of tenure but with double step, only those who appear in one of the two steps of the registry are
presumed to be the legitimate owner. GARCIA MARTINEZ, Luz, «Consideraciones iniciales sobre la tecnologia de
registro distribuido (blockchain) como herramienta emergente de identificacion e implicacién accionarial», en
FERNANDEZ TORRES, Isabel, et al (Coords.), Derecho de sociedades y de los mercados financieros: libro homenaje a
Carmen Alonso Ledesma, 2018, pp. 371-393, p. 372.

8 GARCIMARTIN ALFEREZ, Francisco José, SANCHEZ FERNANDEZ, Sara, «Valores negociables y custodia internacional:
algunas cuestiones fundamentales», en MARTINEZ FLOREZ, Aurora, GARCIMARTIN ALFEREZ, Franciso, RECALDE
CASTELLS, Andrés Juan (Dirs.), La reforma del sistema de poscontratacion en los mercados de valores, Thomson-
Reuters-Aranzadi, 2017, pp. 797-830, pp. 800-801.

™ Article 9.1. LMV: Any central securities depository providing services in Spain shall adopt a registration system
composed of a central registry and the detailed registers in charge of the entities participating in that system (own
translation).
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Iberclear nor the issuer has immediate access to the detailed records of Iberclear's participating
entities.®

The formal holder could be called «fiduciary holder» because he is nothing more than an
intermediary, acting on behalf of the final investors. However, formal holders, who are those who
appear in the relevant registry®! before the company, enjoy the legitimacy of the exercise for the
right to vote, that is, they have their own legitimacy to vote. 82

It is noteworthy that the reform carried out in article 524 of the Spanish Corporate Act (LSC) by
Law 5/2021, of April 12%, only modifies two terms. In the first section, ultimate beneficiaries
(«beneficiarios ultimos») instead of "persons” (art. 524.1 LSC). In the second section, ultimate
beneficiaries instead of "indirect holders" (art. 524.2 LSC). Law 5/2021 introduces the definition
of ultimate beneficiary (art. 497 bis, paragraph 2 LSC), which appears for the first time in Spanish
law. This definition is very welcome. An ultimate beneficiary is conceptualized as the person on
behalf of whom the intermediary entity acts legitimized as a shareholder by virtue of the account
record, either directly or through the chain of intermediaries. It should be added that the
Directive 2017/828 does not impose a concept of shareholder, or less of ultimate beneficiary3+.
Therefore, these new terms do not come from Directive (EU) 2017/828 of 17 May 2017 amending
Directive 2007/36/EC as regards the promotion of long-term shareholder engagement.?°

Directive 2017/828 does not seek to make identity of the ultimate beneficiaries known, so
Spanish law goes beyond what is required by the Directive in Article 527 bis (1) of the LSC, insofar
as the ultimate beneficiaries do not have to hold the status of shareholder in Spanish law, since
the status of shareholder falls on the formal holder. However, in France, Italy, Lithuania,
Slovakia, Austria, Belgium, Croatia, Hungary, Czech Republic, Romania and Latvia they do

80 GARCIMARTIN ALFEREZ, Francisco José, «Ejercicio del derecho de voto e intermediarios financieros: el infeliz
articulo 524 LSC», Revista de Derecho de Mercado de Valores, n° 10, 2012, section Introduccion.

81 For these purposes, the central registry or the detailed records of the entities adhered to the central registry of
Iberclear.

82 Although it can also be a nominee, a representative in proper name. Legislative Principle 11: The law should
facilitate the exercise of those rights by the ultimate account holder, in particular, by allowing intermediaries who
act on behalf of account holders to exercise voting rights or other rights in different ways, and should recognise
holding through representatives other than intermediaries (i.e. nominees). UNIDROIT Legislative Guide on
Intermediated Securities, Implementing the Principles and Rules of the Geneva Convention 2017, p. 99.

Art.29(1) UNIDROIT Legislative Guide, para. 241. «It is crucial the recognition of intermediated holding systems
to ensure cross-border compatibility of the various models of holding systems. Contracting States shall permit
publicly traded securities (i.e. the securities traded on exchanges or regulated markets of the corresponding
Contracting State) to be held through one or more intermediaries and recognise the effective exercise of the rights
attached to those securities, and such recognition works with all the models, as well as mixed and transparent
systems».

8 Ley 5/2021, de 12 de abril, por la que se modifica el texto refundido de la Ley de Sociedades de Capital, aprobado
por el Real Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de julio, y otras normas financieras, en lo que respecta al fomento de
la implicacién a largo plazo de los accionistas en las sociedades cotizadas. «<BOE» nim. 88, de 13 de abril de 2021.
84 The very definition of shareholder is divergent in national systems, which is relevant to know who the legitimate
ones for voting in a company are. ESMA, Report on the shareholder identification and communication services, 5 of
April 2017, p. 18.

8% DOUE L 132/1, 20.5.2017.
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recognize the ultimate beneficiary as a shareholder®®. In contrast, together with Spain, Portugal,
Slovenia, Bulgaria, Cyprus, Estonia, Germany, Greece, Ireland and the United Kingdom, they
recognize the registered holder as a shareholder. On the other hand, thirteen countries grant the
ultimate beneficiary the right to vote (Austria, Belgium, Bulgaria, Croatia, Denmark, Finland,
France, Ireland, Italy, Lithuania, Latvia, Poland and the Slovak Republic). However, only the
formal holder has the right to vote in Spain, Cyprus, Czech Republic, Hungary, Iceland and
Slovenia. To which it must be added that the right to vote is held by the formal holder, but it can
be transferred through the chain of intermediaries to the ultimate beneficiary in Portugal and
the United Kingdom?®’. Nevertheless, the Spanish system gives ultimate beneficiaries the option
to apply for confirmation of votes corresponding to their shares®.

3.3. Steps towards modernization of company law

Modernization of company law had the objective of strengthening the rights of shareholders of
listed companies. Problems generated by cross-border voting should be resolved, especially for
small investors not resident in the country in which the company has its shares admitted to
trading on an official secondary market. In 2003 the EU Commission alluded to maximizing the
benefits of modern technologies because the rapid development of new information and
communication technologies (videoconferencing, e-mail and especially the Internet) is affecting
the way in which information about companies is stored and disseminated, as well as the way in
which they are directed (virtual general assemblies, boards of directors via video, cross-border
exercise of voting rights, etc.)®. Indeed, the proposal for a Directive amending the First Company
Law Directive of June 2002 already included requirements for the provision of information in
respect of certain types of companies and introduced modern technologies into business
registers®. However, in 2003 it was felt that the time was not yet ripe to allow companies to
systematically impose the use of new technologies on their partners and third parties without
necessary protections’’. The European legislator in different directives was aware that
amendments to his original proposals would make the most of modern technologies as
companies could file their documents and information on paper or electronic form and interested
parties could obtain copies by both means. «Electronic means» are already defined and regulated
from creation to dissolution of companies which is possible through the Commercial Registry.*?

8 ESMA, Report on shareholder identification and communication systems, 2017, ESMA31-54-435, p. 10. Available
in: https://www.esma.europa.eu/sites/default/files/library/esma31-54-
435 report_on_shareholder identification and communication.pdf

87 Ibid. It is also curious that seven States do not respond with a single answer about the vote.

8 Article 527 bis (2) LSC. This article was added by the Law 5/2021, of April 12, art.3.19.

8 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament - Modernising company law
and improving corporate governance in the European Union - A plan for moving forward, WITH(2003) 284 final.
% Art. 3 the proposal for a Directive amending the First Company Law Directive of June 2002, OJ EC 227 E/337,
24.9.2002.

! Action Plan 2003, heading 2. Main objectives.

92 Art. 16 (2) Directive 2017/1132 of the European Parliament and the Council of 14 June 2017 on certain aspects
of company law (codified version), OJEU L 169/46, 30.6.2017, the term by electronic means' shall mean that the
information is sent initially and received at its destination by means of electronic equipment for the processing
(including digital compression) and storage of data, and entirely transmitted, conveyed and received in a manner
to be determined by Member States by wire, by radio, by optical means or by other electromagnetic means.
However, Directive (EU) 2019/1151 of the European Parliament and of the Council of 20 June 2019 amending
Directive (EU) as regards the use of digital tools and processes in the field of company law, OJEU L 186/80,
11.7.2019, has introduced a new definition of «electronic media» art.13a (3): electronic equipment used for the
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a. Shareholder Rights Directive I

The first European attempt to approach strengthening shareholders' rights was forged by
Directive 2007/36 on the exercise of certain rights of shareholders of listed companies, allowing
electronic participation in general meetings and European voting (Article 8 of Directive 2007/36).
However, this Directive does not define who the shareholder is, and this determination is left to
national legislative initiative®>. The law of the State of the issuer's registered office has
jurisdiction to determine it [Art. 1(2) of Directive 2007/36].

On the one hand, the Directive activates mechanisms, so that the information is sent or made
available to shareholders before the General Meeting, with a minimum of 21 days before the
meeting date. This possibility is significant since only those who are shareholders on that date
can participate and vote at the General Meeting®*. In addition, the company is obliged to report
on the total number of shares and voting rights on the date of the call, including if the capital is
divided into more than one class of shares®. Shareholders may also submit draft resolutions,
which should be added to the website as soon as possible once the company has received them®’;
and shareholders will be provided with the forms to delegate the vote or to vote remotely (by
correspondence)”’.

On the other hand, the Directive removes voting obstructions. The shareholder right to
participate in a General Meeting and to exercise the voting rights corresponding to any of his
shares is not subject to the requirement that such shares be deposited with another natural or
legal person, or be transferred to him or registered in the name of that person, before the General
Meeting date®, and neither is the shareholder's right to sell or otherwise transfer his shares
during the period between the date of registration and that of the corresponding General Meeting
subject to restrictions other than those applicable at any other time.*

b. Shareholder Rights Directive II

processing, including digital compression, and the storage of data, and through which information is initially sent
and received at its destination; that information being entirely transmitted, conveyed and received in a manner
to be determined by Member States.

% In the Proposal for a Directive of 5 January 2006 defined shareholder, [Art. 2(c)] as «any natural or legal person
governed by public or private law holds: (i) shares of the issuer in its own name and for its own account; ii) shares
of the issuer in its own name, but on behalf of another natural or legal person. » MARTINEZ ROSADO, Javier, «La
propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo (presentada por la Comisién el 5 de enero de 2006)»,
Documentos de Trabajo del Departamento de Derecho Mercantil UCM, 2008/16, eprint, p. 8.

% Art. 5.3 (¢) Directive 2007/36. Art. 517.1. LSC added by the Law 25/2011, of 1 August, on the partial reform of
the Capital Companies Law and on the incorporation of Directive 2007/36/EC, of the European Parliament and of
the Council, of 11 July, on the exercise of certain rights of shareholders of listed companies.

% Art. 5.4 (b) Directive 2007/36. Art. 518 (b) LSC. «<En caso de que los estatutos contemplen la atribucién de voto
doble por lealtad y se haya creado el registro especial a que se refiere el articulo 527 septies, la informacién relativa
al namero de derechos de voto debera actualizarse inmediatamente tras la finalizacion del plazo de legitimacion
anticipada previo a la reunién de la junta general», new Law 5/2021, of April 12.

% Art. 5.4 (d) Directive 2007/36. Art. 518 d) LSC.

97 Art. 5.4 (e) Directive 2007/36. Art. 518 f) LSC.

% Art. 7.1 (a) Directive 2007/36.

9 Art. 7.1 (b) Directive 2007/36.
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Shareholder Rights Directive II is marked by transparency requirements in transmission of
information between issuing companies and investors!®. The intermediary chain system is
maintained despite awareness of obstacles they pose to shareholder involvement; precisely
because information is not always transmitted from the company to shareholders and votes are
not always transmitted correctly to the company!®!. This second Directive is intended to improve
communication of information. Duties are imposed on intermediaries at the level of facilitating
the exercise of shareholders' corporate rights. In case the intermediary is the shareholder's
representative, he must have express authorization and must follow the voting instructions of
shareholders!®%. In turn, confirmation of the vote receipt must be made provided that the vote is
by electronic means. Intermediaries shall be bound by these duties even if they are located in
third states as long as they provide services to shareholders or other intermediaries in relation
to shares in companies having their registered office in a Member State and whose shares are
admitted to trading on a regulatory market which is situated or operates in a Member State!%.

Given the increase in proxy advisors for institutional investors, who often get vote delegations
in favour of the board of directors and play a significant role in the struggle for corporate
control'®, the Shareholder Rights Directive II requires them to apply a code of conduct and report
on its application!®. It also requires publication on the websites of voting advisors of their
activities, calculation methods and sources of information, as well as procedures for voting
recommendations, including essential characteristics of voting policies of each market and
prevention and management of potential conflicts of interest implies greater transparency to
know the significance of voting advisors. On the other hand, shareholders are granted the right
to vote at the General Meeting on the remuneration policy of directors, helping involvement of
shareholders to reward or punish directors’ management!%,

C. Inconsistencies of the Shareholder Rights Directive II

Shareholder Rights Directive II expressly states this Directive does not concern ultimate
beneficiaries or other persons who are not shareholders under the applicable national law (recital
13 SRD II). This legislative policy is in contradiction with recitals 16 and 19 of the Shareholder
Rights Directive II. Specifically, it alludes to lack of transparency between institutional investors
and asset managers about their investment strategies and engagement policies, about their
implementation and it is considered that «Public disclosure of such information could have a
positive impact on investor awareness, enable ultimate beneficiaries such as future pensioners
optimize investment decisions, facilitate the dialogue between companies and their
shareholders, encourage shareholder engagement and strengthen their accountability to
stakeholders and to civil society». 1" Recital 19 of SRD II affirms that «institutional investors
should disclose to the public certain key elements of the arrangement with the asset manager, in

100 Directive (EU) 2017/828 of 17 May 2017 amending Directive 2007/36/EC as regards the promotion of long-term
shareholder engagement, OJ L. 132/1, 20.5.2017 (hereinafter Directive 2017).

101 Directive 2017, Recital 4.

102 Directive 2017, Recital 8.

103 Directive 2017, Art. 3 sexes.

104 ATONSO UREBA, ALBERTO, GARCIMARTIN ALFEREZ, FRANCISCO, PERDICES HUETOS, ANTONIO, GOMEZ-SANCHA TRUEBA,
IGNACIO, Transparencia Accionarial Y Buen Gobierno, Centro De Gobierno Corporativo, 2010.

105 Directive 2017, Art. 3 undecies.

16 Directive 2017, Art. 9 bis and ter.

07 Directive 2017, Recital 16.
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particular how it incentivizes the asset manager to align its investment strategy and decisions
with the profile and duration of the liabilities of the institutional investor». It is intended to
ensure that interests of ultimate beneficiaries are properly harmonized with institutional
investors, asset managers and the companies in which it is invested.

However, divergences in national laws on shareholder status cause the European legislator to
throw in the towel and not attempt a harmonized shareholder regulation, which is criticized as
one of the improvements to be built in European company law. Although there are no problems
for dividends collection, it is an obstacle to the exercise of voting rights in situations of purchase
and sale of shares between the date of registration and the date of the Meeting, where it may be
impossible to trace the ultimate beneficiary on the date of registration, who are granted the right
to vote by law!%, If in that interval many shares are traded, there will be more likelihood of shares
subject to empty voting at a General Shareholders’ Meeting. On the contrary, in the case of short
sales and hedge funds, the borrowed shares have voting rights. However, more than one vote of
the same shares may occur if the ultimate beneficiaries do not know whether their shares have
been lent to third parties by their custodians and, therefore, believe by mistake, that they have
the right to vote for the borrowed shares they hold in their accounts. In turn, borrowers also
believe they have acquired the right to vote on borrowed shares. Thus, with the ultimate
beneficiaries there is an inertia to situations such as those described above.

It does not change this situation that intermediary entities legitimized as shareholders in the
accounting register of shares can split the vote and exercise it in a divergent sense in compliance
with different voting instructions if they had received them. Consequently, the legitimated
intermediary may vote in a divergent direction to the instructions received by the ultimate
beneficiary. Moreover, the intermediary may delegate the vote to both the ultimate beneficiaries
and third parties who are designated by the ultimate beneficiaries.

d. Result of both Directives

While the first EU Directive (2007/36) focused on expanding formal rights of shareholders within
the context of the General Meeting, the second EU Directive (2017/828) addresses the
requirements of transparency and dialogue with investors as transformative tools for corporate
governance in the hands of investors. It is intended that active control return to investors, and
in turn it attempts to ensure the long-term survival of companies within the framework of the
EU agenda for long-term sustainability after the 2008 financial crisis. Indeed, company law is
marked by the fear of abuse of control by the board of directors to the detriment of real
investors!?”. Some authors consider that Shareholder Rights Directive II can be described as too
optimistic since it conveys the idea that increasing requirements for transmission of information
in the chain of financial intermediaries will lead to greater involvement and control by company
shareholders!!®. The challenge facing the Directive is to accept interposition of intermediaries

108 VAN DER ELST, Christoph, LAFARRE, Anne, «Blockchain technology for corporate governance and shareholder
activism», ECGI Working Paper (series Law), n® 390, March 22, 2018, pp. 1-26.

109 CHANDER, Anupam, «Minorities, Shareholder and Otherwise», Yale Law Journal, Vol. 113, No. 1, 2003, pp. 119
and ff., p. 150.

110 See AHERN, Deirdre, «The Mythical Value of Voice and Stewardship in the EU Directive on Long-term
Shareholder Engagement: Rights Do Not an Engaged Shareholder Make», European Union Law Working Papers,
No. 32, 2018, p. 3.
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but at the same time to recognise that those who formally appear as shareholders are actually
acting on behalf of third parties (their clients)!!!. These third parties are the ultimate
beneficiaries. Since the Directive purports to facilitate the exercise of the right to vote, it lays
down limits on the national obligations to be fulfilled by intermediaries, so that they do not
constitute obstacles to their exercise of the right to vote.!!? One of the most apt criticisms of the
Shareholder Rights Directive II is that obligations imposed on intermediaries and issuing
companies are not punishable by consequences in the event of non-compliance.

e. Efficiency gains helping compliance with Commission Regulation (EU) 2018/1212

Voting via blockchain would also help to comply with the recent transposition of Directive (EU)
2017/828 on fostering long-term shareholder engagement. In this case, blockchain technology
would align with efficiency, as it would be developed to complement national corporate law.!!3
It is relevant to mention Commission Regulation (EU) 2018/1212 of 3 September 2018 laying
down minimum requirements for implementation of Directive 2007/36/EC of the European
Parliament and of the Council as regards the identification of shareholders, the transmission of
information and the facilitation of the exercise of shareholders’ rights!'*. Recital (3) of the last
Commission Regulation refers to minimum requirements, encouraging intermediaries and
participants towards self-regulation of formats according to market’s needs. It is encouraged to
standardize or distribute any type of message that is necessary to facilitate the exercise of
shareholders' rights, adopting new technologies capable of increasing transparency and trust.
For example, with regard to time limits to be observed by issuers and intermediaries in corporate
acts and shareholder identification processes, it is regulated that between the first intermediary
and any other intermediary receiving information relating to a corporate act, that information
must be transmitted as soon as possible, giving a maximum of one working day of difference
when the information has been received by the intermediary after 4:00 p.m!". In turn, a period
of up to 15 days is foreseen to confirm registration and counting of votes, although confirmation
of vote must be sent immediately to the person who voted after the vote!!°.

Blockchain would allow this information to be transmitted in real time and regardless of whether
the communication was cross-border, a particular problem on which standardization of
information to be transmitted between the chain of intermediaries is focused and the objective
of the Commission Regulation is none other than to make it efficient!'’.

4. Alternative for voting rights in listed companies

111 GARCIMARTIN ALFEREZ, Francisco J., «La propuesta de Directiva sobre el ejercicio transfronterizo de los derechos
de voto», Revista de Derecho de Sociedades, 2006-1, pp. 203 and ff.

112 Recital 11 Directive 2007/36.

113 See the tripartite distinction from the author YEUNG, Karen. «Regulation by Blockchain: The Emerging Battle
for Supremacy between the Code of Law and Code as Law», 2018, available on:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3206546 (accessed on 24/03/2022)

114 QJEU, L 223/6, 4.09.2018, which is applicable from 3 September 2020.

115 Implementing Regulation (EU) 2018/1212, Art. 9(2).

116 Tmplementing Regulation (EU) 2018/1212, Art. 9(5).

17 Implementing Regulation (EU) 2018/1212, Recital 9.
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If we believe that the right to vote remains the fundamental political right for effective
governance of companies exercised at the General Meeting!!®, it turns out that lack of
transparency due to chains of intermediaries in the possession of shares of listed companies
remains a problem. Firstly, companies have problems identifying its shareholders, which is a
prerequisite for communication with shareholders. Such a situation creates an obstacle to
involvement of shareholders in the long-term running of companies and hinders shareholders’
rights. Indeed, the European Commission's 2012 Action Companies Plan!'? already mentioned
the need for a European mechanism to help issuers identify their shareholders to facilitate
dialogue on corporate governance issues. This need connects with an active attitude from
shareholders as one of the cornerstones of the corporate governance model of listed companies,
which depends on a balance between the various bodies and stakeholders!?. Therefore, there is
a need for greater shareholder influence over policies and strategies designed by managers, for
the simple reason that it is the shareholders who bear the risk of transactions. These
inefficiencies of corporate governance due to the preponderant role assumed by directors cause
certain distortions that need to be avoided through a stronger position of shareholders. This is
the aim of Directive 2017/828 together with Commission Implementing Regulation 2018/1212 of
3 September 2018 laying down minimum requirements for the implementation of the provisions
of Directive 2007/36/EC of the European Parliament and of the Council as regards the
identification of shareholders, the transmission of information and the facilitation of the
exercise of shareholders' rights.!?!

The traditional problem of lack of operability of the General Meeting is attributed to the fact that
there is a large volume of shareholders in large, listed corporations, which hinders both their
constitution and effectiveness. Regarding its constitution, forecast of fully telematic meetings
fueled by the pandemic need are today a closer reality and not a technical impossible!??, whose
validity was questioned in the previous regulation, and, above all, the cyber vote had little
success in listed companies!?. In this context, arrangement of vote through blockchain can
radically change distribution of the social and economic order for the reason that a trusted third
party is not needed to guarantee the validity of the vote.

Thus, voting can be done by simplifying in two ways: A) with a trusted third party and B) without
a trusted third party. This second possibility is where blockchain comes in.

118 SANCHEZ CALERO, Fernando, La Junta General en las Sociedades de capital, Cizur Menor, Civitas, 2007, p. 37: «<The
general meeting is the special way of organizing all the partners so that they can deliberate and adopt resolutions,
open to all shareholders so that through their vote they can form the will of the body and, ultimately, that of the
company itself» (own translation).

119 Communication from the European Commission, Action plan: European company law and corporate
governance - a modern legal framework for greater shareholder participation and the viability of companies,
COM/2012/0740 final.

120 European Commission Action Plan 2012: «If, for example, the majority of shareholders maintain a passive
attitude, do not seek interaction with the company and do not exercise their right to vote, the functioning of the
current corporate governance system is less effective. In such circumstances, corrective action by shareholders
cannot be expected, and management oversight rests entirely with the board of directors (supervision). »

121 DOUE, L 223/1, 4.9.2018.

122 See in this work, section 5.2.
125 SANCHEZ CALERO, La Junta..., op.cit., pp. 50-51, who anticipated that it would be the most widespread telematic

vote in medium-sized companies, with a small number of partners residing in different States.
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4.1. With trusted third party

An example of a provider of electronic voting services is offered by Innovoto. It is a platform
specially developed for the incorporation of electronic voting and delegation of electronic
representation in the General Shareholders' Meetings, as well as in other participation bodies.
According to information on the website of the European Agency of Digital Trust (EADTrust) 24,
with Innovoto authentication of participants is carried out in a simple and guaranteed way
thanks to the use of cryptography. A verification method is implemented through the calculation
of a custom hash for each user, which relates a series of personal parameters to random
components. In this way, the hash uniquely identifies the voter!?.

A third party!? has the advantage that contractors will only see the vote count and the voters
who registered on the platform, but they will not be able to know who voted for each alternative.
The form of authentication is varied, depending on the method chosen by the company. It may
be through digital certificates, registration processes or the intranet of the company with access
to the vote after user / password authentication by the entity itself. This tool is useful both for
voting on the agenda items of participatory events, such as shareholders' meetings and the
process can be implemented in real time or in advance over a period. If the electronic vote is
anticipated and the voter goes after making the face-to-face vote, usually his vote is withdrawn
from the early voting platform. Otherwise, face-to-face vote would be limited if he has already
voted electronically, although the key to use the system in the end lies in the company by-laws
and in the call for the General Meeting since the services are personalized ¥’.

4.2. No trusted third party

One way to revolutionize voting could be through blockchain because it would reduce costs and
simplify elections. In a political electoral context, it is believed that this would bring many more
voters into elections, which would develop our democracies!?. However, decentralizing voting
would mean having to rely on the use of the internet or an isolated network, which could allow
an unsupervised voting process using mobile phones and electronic tablets instead of physical
ballots. In a decentralized voting system, tasks carried out by a central authority to verify

124 EADTrust registered with the Ministry of Economic Affairs and Digital Transformation, as a qualified trust
service provider, TSL List (Trusted Service List) published by the Subdirectorate General for the Digital Society
integrated in the Secretary of State for Digitalization and Artificial Intelligence of the Ministry of Economic Affairs
and Digital Transformation published on October 5, 2020. Its services are provided in accordance with the
European Regulation (EU) No. 910/2014 Regulation eIDAS, on certifications based on high security, which is valid

in any European State, regardless of the State of origin of the Qualified Provider.
125 http://innovoto.com/caracterisiticas/ (accessed 20/03/2022)

126 http://innovoto.com/preguntas-frecuentes/ (accessed 20/03/2022) Typically, platform customization and

various organizational aspects of the process are managed by EADTrustin collaboration with the people in charge
of the entity. Independence of management and simplifying the processes for the organizers are key aspects. The
platform would incur liability for any improper action, among other aspects because the testimony it issues
EADTrust collects aspects such as attendees, necessary quorum, results of votes and statistical data that may be
of interest. The generated records are auditable and make any errors or manipulation very difficult. The criteria
of independence and impartiality are part of the requirements of the audits that EADTRUST periodically passes,
including ISO-27001 and EIDAS.

1271t could also be implemented for electoral processes.

128 BOUCHER, Philip, What if blockchain technology revolutionised voting?, European Parliamentary Research Service,
September 2016.
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identities, register votes, count and verify them would be carried out by the voters themselves
having a copy as a registration on their smartphone or electronic device. Validation of votes
would be established by a technological mechanism of consensus. In addition, in the voting of
listed companies if the vote is combined with smart contracts, an automatic implementation of
corporate decisions such as investment elections or other organizational decisions would be
achieved.

Voting on blockchain can be implemented in two models mainly.
a. Most advanced model

The most advanced model would be for blockchain technology itself to make indirect
shareholding systems disappear, so that ultimate investors would be listed as holders in the
distributed ledger'?°. Therefore, they are the subjects legitimized to exercise the right to vote at
the general meetings. This model means that intermediaries are eliminated and the current
problems of companies with respect to knowing ultimate investors’ identity are mitigated!’.
Some advantages are evident in having a very fast share transmission system on the blockchain
network itself. Consequently, registers of the central securities depositories or registers of the
entities adhering to them with the formal holder of the securities would be deleted!3!. Shares are
securities originally issued as digital assets!32. The same would happen if the shares were issued
through traditional systems and subsequently tokenized on the blockchain '3,

«Tokenisation»!** of shares permits transmission through the transfer of tokens representative
of shares in a blockchain network itself'**, where the holder of the tokens is a shareholder!.
However, article 496.1 LSC requires thatshares and participations of a company listed in Spain

129 GALLEGO CORCOLES, «El Blockchain ...», op.cit., p. 308.
130 BENOS, Evangelos, GARRAT, Rodney, GURROLA-PEREZ, Pedro, 2017, «The economics of distributed ledger
technology for securities settlement», Staff working paper, n°. 670, Bank of England,

https://www.bankofengland.co.uk/-/media/boe/files/working-paper/2017/the-economics-of-distributed-ledger-

technology-for-securities-settlement 2019 published version available at:
https://ledgerjournal.org/ojs/ledger/article/view/144/159

131 Examples of Pilot Project in the report, EUROPEAN CENTRAL BANK, 2021, pp. 31-34.

132 EUROPEAN CENTRAL BANK, 2021, p. 12.

135 BENOS, GARRAT, GURROLA-PEREZ, 2017, p. 40.

134 Tt is noteworthy that the Regulation (UE) 2022/858 of the European Parliament and of the Council of 30 May
2022, on a pilot regime for market infrastructures based on distributed ledger technology, and amending
Regulations (EU) No 600/2014 and (EU) No. 600/2014 and (EU) No 909/2014 and Directive 2014/65/EU defines
‘tokenisation’ of financial instruments: the digital representation of financial instruments on distributed ledgers

or the issuance of traditional asset classes in tokenised form to enable them to be issued, stored and transferred
on a distributed ledger, is expected to open up opportunities for efficiency improvements in the trading and post-
trading process. This definition in recital 3 was added at first reading by the European Parliament to the European
Commission's proposal. However, as fundamental trade-offs involving credit risk and liquidity remain in a
tokenised world, the success of token-based systems will depend on how well they interact with traditional
account- based systems, at least in the interim.

135 Tokens are digital assets or representations of the shares that are stored in the blockchain in code form and can
be transmitted through smart contracts, vid., BEDNARZ, Zofia, «El uso de la tecnologia blockchain en las sociedades
cotizadas: la implicacion de los accionistas», Revista de Derecho de Sociedades, No. 58, 2020, (consulted electronic
version), section 2.

136 GARCIA MARTINEZ, 2018, pp. 385-387.
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be represented by means of book entries. Therefore, in a restrictive interpretation of the LSC,
without a legal authorization that allows to represent shares by digital assets in blockchain, such
a possibility would not be feasible!*’. It is more than a computer change by the very structure of
the network but what should be asked is whether such a change is worth it in the long run.

First, transparency would establish an accurate definition of shareholder!®, mitigating the
difficulties of indirect holding of shares. Under the current system, issuers and custodians save
money but not investors. It has even been shown that custody systems in the Anglo-Saxon world
erode the rights of investors and reduce their assets’ value because investors are exposed to the
least favorable terms in contracts with custodians'®. In our opinion, there are several options to
solve the securities infrastructure, which would benefit the voting process in listed companies.
The first option would be a reduction or elimination of custodians thanks to blockchain. A second
measure that could be complementary is to promote the use of smart contracts with sub-
custodians, codifying more equitable terms for investors.

Secondly, a system of direct holding of shares helps to encourage greater market credibility!4.
However, if the change is going to consist of having tokens in omnibus accounts managed by
intermediaries, the change’s magnitude is not appreciated if there are still intermediaries, in
particular, new intermediaries appear with the digital system!4..

Thirdly, it is possible to comply more efficiently with the requirements of Directive 2017/828
(Article 3 quater 2) which requires the verification of the meaning of the vote in accordance with
shareholders’ instructions, being a novelty at European level'*2, One of the ways to comply with
the right to erase personal data of the partner who has ceased to be so is to establish this
information off-chain, and only the verification code of that document is preserved in the
blockchain!#®. The other possibility would be that this data was encrypted within the blockchain,
but not accessible to anyone after a period of time'#. According to Article 497 paragraph 3 of the
LSC, this period shall not exceed twelve months from the date on which they become aware that

137 PEINADO GRACIA, Juan Ignacio, BEDNARZ, Zofia, «Cuestionando las bondades de la “blockchain” en las juntas
generales. “un martillo buscando un clavo”», Revista de Derecho de Sociedades, No. 61, 2021, section II1.2.

138 PANISI, Federico, BUCKLEY, Ross P., ARNER, Douglas W., «Blockchain and Public Companies: A Revolution in
Share Ownership Transparency, Proxy Voting and Corporate Governance? », Stanford Journal of Blockchain &
Policy, Vol.2, No. 2, 2019, pp. 189-220, p. 211.

139 MICHELER, Eva, «Custody Chains and Asset Values: Why Crypto-currencies are Worth Contemplating»,
Cambridge Law Journal, 2015, pp. 505-533, research gate version, p. 28.

140 KOURETAS, Georgious, TARNANIDOU, Christina, «Shareholding in EU: is “indirect holding” approach appropriate
in achieving financial integration”?»Journal of Financial Regulation and Compliance, vol. 22, No. 1, 2014, pp. 15-
25. These authors are in favor of direct holding of shares and registry transparency, considering that the EU should
push for greater integration through the inclusion of the real shareholders in the registers.

141 See JIMENEZ-GOMEZ, op.cit., pp. 297-298.

142 SRD I did not require companies to check the meaning of the vote of representatives whether they vote
according to the instructions of the shareholders they represent. See in this article, section 3.3.e.

143 Art. 497.3 LSC forces treatment of the personal data in accordance with Regulation (EU) No 2016/679 of the
European Parliament and of the Council of 27 April 2016 on the data protection of natural persons JIMENEZ-GOMEZ,
op.cit., p. 326 et seq. One example has developed Hyperledger, vid., Hyperledger In-depth: An hour with Joisto
Group Oy- Enabling GDPR Compliant Storage with Hyperledger Fabric,
https://www.hyperledger.org/event/hyperledger-in-depth-an-hour-with-joisto-group-oy-hybrid-blockchains-
with-hyperledger-fabric, 21/04/2021, https://www.youtube.com/watch?v=Y70f9V-tq2w

44 For various solutions, see JIMENEZ-GOMEZ, op.cit., pp. 333-338.

85


https://www.hyperledger.org/event/hyperledger-in-depth-an-hour-with-joisto-group-oy-hybrid-blockchains-with-hyperledger-fabric
https://www.hyperledger.org/event/hyperledger-in-depth-an-hour-with-joisto-group-oy-hybrid-blockchains-with-hyperledger-fabric

InDret 1.2023 Briseida Sofia Jiménez-Gomez

the person has ceased to be a shareholder for companies, intermediaries and service providers,
regardless of their location. In the case of shareholder associations and when personal data are
held by shareholders, they may keep them for the time necessary to carry out the exercise of their
rights and the best defense of their common interests. Therefore, it is understood that if the
purpose was mentioned, there is no problem for the data to be kept on the blockchain.

Fourthly, intermediaries’ fees would be saved. These fees can be charged for services provided to
investors or to companies for the transmission of information would be saved (Article 3 quinquies
Directive 2017/828). Collection of fees has not been absolutely prohibited for the company's
information transmission services to shareholders or to a third party appointed by
shareholders'* ; or from shareholders with regard to the exercise of rights derived from their
shares to the company!“®. This lack of prohibition squeaks with the fact that involvement of
shareholders through their exercise of the vote is an objective of the Directive!'4’. Article 3
quinquies of Directive 2017/828 allows member States to differ on the rules for intermediaries.
Thus, intermediaries may charge fees for information transmission services relating to
facilitating the shareholder to exercise the shares rights, within which the right to vote is
paramount. For example, Spanish Law 5/2021 does not prohibit these fees by intermediaries,
since Article 524 ter of the LSC is dedicated to transposing Article 3 quinquies of Directive
2017/828. It states that intermediaries must publish on their websites all applicable rates for
information transmission services!®. The only limit for such tariffs is that they cannot be
discriminatory and must be proportionate to the actual costs incurred by intermediaries in
providing the service'®. Spanish law does not prohibit the fees of intermediaries,'*® but it
enshrines the differences in rates charged for the provision of the same service depending on the
client or his representative State of origin. These articles merely convey that they will be valid if
they are duly justified and reflect the variation in the actual costs incurred for provision of the
services in question. Lack of an absolute ban at European level on such tariffs creates a tariff
market that is legally fragmented depending on the state of origin of the customer or his
representative.

Fifth, blockchain allows voting prior to the General Shareholders' Meeting or during the Meeting
without any need to appoint a representative who is physically present at the meeting as
provided for in Article 521 paragraph 2 of the LSC. Issuance of the first bond with blockchain
from start to finish was carried out by Santander in 2019'>!. The bond exists only on the

145 Article 3 ter paragraph 1 Directive 2017.
146 Article 3 ter paragraph 4 Directive 2017.
147 See Article 522 bis of the LSC entitled "Facilitation by intermediary entities of the exercise of the rights of the

ultimate beneficiaries” and Article 3 quater paragraph 1 Directive 2017 entitled "Facilitating the exercise of the
rights of citizens" shareholders".

148 Transposition of Article 3(1) quinquies Directive 2017.

49 Transposition of Article 3(2) quinquies Directive 2017.

150 Possibility for the Spanish legislature under Article 3(3) quinquies Directive 2017.

51 Santander launches the first bond with technology blockchain from start to finish, Madrid September 12, 2019,
https://www.santander.com/es/sala-de-comunicacion/notas-de-prensa/santander-lanza-el-primer-bono-con-

tecnologia-blockchain-de-prin Banco Santander itself has been the issuer of the bond of 20 million dollars, while
one of the Units of the Group has bought it at market price, with a quarterly coupon of 1.98%. Santander Securities

Services has acted as an agent of the tokenisation and custodian of encryption keys. It has used the public
blockchain Ethereum, one of the open-source technologies of blockchain more advanced. This has allowed the
bank tokenise the bond safely and register it in a permitted way in the blockchain. The cash used to complete the

86


https://www.santander.com/es/sala-de-comunicacion/notas-de-prensa/santander-lanza-el-primer-bono-con-tecnologia-blockchain-de-prin
https://www.santander.com/es/sala-de-comunicacion/notas-de-prensa/santander-lanza-el-primer-bono-con-tecnologia-blockchain-de-prin

InDret 1.2023 Briseida Sofia Jiménez-Gomez

blockchain, which implies a first step for a possible secondary market of tokenized securities in
the future. Moreover, in July 2022, BME, through Iberclear, BBVA and the Interamerican
Development Bank (IDB), have completed the first bond issuance in Spain listed in a regulated
market and registered using blockchain technology developed by ioBuilders!>2. According to the
BBVA website, this platform could serve as a basis for future issuances in Spain and in Latin
America and the Caribbean!%,

b. Mixed models
b.1. First type of mixed model

The identity authentication process is done outside the blockchain platform as it depends on a
central certification authority. Ownership of shares is registered in the blockchain platform from
communication carried out by the Central Securities Depositary, on the information in the
records of the CSD. The blockchain system issues voting tokens for shareholders from CSD
registration information. In such a way that shareholders can: view the information of the
meetings and vote before or during the holding of the same meeting, transmit their voting rights
to a representative, control the meaning of the vote of the representative and revoke the power
of representation, consult information of the meetings and previous transactions. Custodians
(banks that hold the securities) could: a) distribute the voting rights among the economic owners
of the share quickly with the upload of a file to the system, or b) vote on behalf of their clients.
As can be seen, intermediaries are responsible for raising the list of shareholders and the legal
requirements are structured through smart contracts, such as the necessary quorum for the
constitution of the general meeting and majorities for valid adoption of resolutions'>.

This system has been implemented at general meetings of Estonian listed companies by Nasdaq
Tallinn'*®, The Estonian experiment was based on the e-residency program, which allows remote
and secure identification using Estonian digital identities. This experiment was also carried out
by the Abu Dhabi Stock Exchange and in 2017 the vote was organized at the General Meeting of
shareholders of several listed companies!®.

investment (delivery against payment in blockchain) and the quarterly coupon have also been tokenised, that is,
they have been represented digitally in the blockchain. Thanks to the automation of the bond, which has a
maturity of one year, the number of usual intermediaries in these processes has been reduced, which has allowed
a faster, more efficient and simpler operation. Santander CIB's objective is to collaborate with the most innovative
customers and move from the project stage to product development.

152 BBVA, BME and IDB issue the first regulated bond in Spain registered with Blockchain, 26/ 07/2022, available at
https://www.bbva.com/en/bbva-bme-and-idb-issue-the-first-regulated-bond-in-spain-registered-with-
blockchain/ (BBVA was tokenizer of digital money, but also the digital custodian, digital structurer and active

bookrunner for the transaction. Citi has acted as agent. Iberdrola and Renta 4 have acted as investors in the bond.)
153 Thid.
154 GALLEGO LANAU, Maria, «La aplicacion de la tecnologia de registro distribuido en la Junta General. Una primera

aproximacion», Revista de Derecho de Sociedades, No. 57, 2019, Section III.1.2.

155 Nasdaq And Estonia’s E-Residency to Empower Shareholders on Estonian Stock Exchange, CNN, Last modified:
March 4, 2021 4:46 PM, available at: https://www.ccn.com/nasdaq-estonias-e-residency-empower-
shareholders-estonian-stock-exchange/

156 ADX showcases blockchain voting at AGMs, Finextra, 9/10/2017),
https://www.finextra.com/pressarticle/71057/adx-showcases-blockchain-voting-at-agms
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b.2. Second type of mixed model

Blockchain is used as a record and the vote is done with current means that are linked to the
blockchain network. Applications connect to blockchain to record certain aspects of voting. In
this application the use of blockchain is only a confirmation of the event that occurred outside.
Shares are still represented by annotations in account. Firstly, technology- by creating tokens-
has a merely complementary function, which is possible without modifying the current
legislation in Spain. Secondly, given that there are two key moments for voting at a General
Meeting, the blockchain will have to allow registration of sending of instructions from the
ultimate investor to the formal holder of the shares at the time prior to issuance of the vote, and
also the registration of the vote received by the issuer at the end of the voting process. Tests at
Boadbridge, in the consortium of J.P. Morgan, Northem Trust and Banco Santander for the 2018
Board used this type of mixed model.

This type may be suitable for voting on the policy of remuneration of directors'*’, such a vote
may be consultative according to national legislation'?. It is also not recommended that the
report on remuneration of directors was in blockchain, since the company must delete all
personal data from the remuneration report at the end of the ten-year period'®, posing a
technical problem in blockchain. The Shareholder Rights Directive II requires that the
remuneration policy, the date and the result of the vote to be published without delay on the
company's website and to be publicly accessible free of charge for as long as it is applicable .
Spanish legislation does not introduce a specific deadline, as it is limited to the fact that it will
be accessible from its approval ¢!,

5. Blockchain is nothing more than a technical solution

5.1. Economic interests and regulation

We hope that it does not happen with the invention of blockchain as with the electric motor
invention whose origins date back to the early nineteenth century, and at the beginning of the
last century the percentage of electric cars in circulation exceeded that of gasoline!2. However,
acceptance of electric cars was initially hampered by lack of infrastructure for recharging energy,
which together with oil reserves discovery and mass production of vehicles initiated by Henry
Ford made us forget about electric cars. However, in 2019, the patent for the first electric Ferrari
was registered with the U.S. Patent Office and Ferrari announced its first vehicle on the market
by 20259, Is it really a consumer demand or are we moving globally towards less polluting and
more sustainable economies in the wake of regulation?

157 See Art. 9 bis s. 1 Directive 2017.

158 See Art. 9 bis s. 3 Directive 2017. In Spain, it has consultative status, art. 529 novodecies s. 7 LSC.

159 See Art. 9 ter s. 5 Directive 2017.

160 See Art. 9 bis s. 7 Directive 2017.

161 See Art. 529 novodecies s. 2 LSC.

162 KIRSCH, David, «The Electric Car and the Burden of History: Studies in Automotive Systems Rivalry in America,
1890-1996», Business and Economic History, vol. 26, No.2, 1997.

163 DUFFY, Tyler, «Ferrari Is Going Electric, but This New Patent Proves You Shouldn't Worry», Updated: Feb 20,
2022, https://www.gearpatrol.com/cars/a39024170/ferrari-electric-car-patent/ GUTIERREZ, Diego, «Ferrari
registers the patent of its first electric car and reveals interesting secrets», 8/02/2022, (accessed 27/03/2022)
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Voting through blockchain aims to give back to risk-bearing investors their right to exercise their
fair share in a more transparent, securer and more efficient way. If there are apathetic investors
in a rational way, no technology may change that human psychology, but what seems clear is
that a direct relationship of investors with company facilitates communication and, therefore,
transmission of all the information on which shareholders must exercise their right to vote.
Transparency helps to understand many processes because it uncovers the hidden strategies that
may exist within the board of directors. It does not mean that filling investors in listed companies
with reports will produce an understanding and processing of such information. However, the
possibility of having everything at hand revolutionizes the meaning of a General Shareholders'
Meeting, to such an extent that any need to hold such a physical or telematic meeting is
questioned if the information necessary for the issuance of votes is available with a reasonable
time for investors.

5.2. Post-pandemic companies

Certain studies predicted that virtual boards would not be successful in Spanish listed companies
due to preference for physical assistance!®*. Yet this trend has not been possible to maintain
during the COVID-19 pandemic and enabling of technology by Royal Decree-Law has been
necessary, so it may be risky to try to predict the future. In a new environment of enabling the
holding of fully telematic meetings (article 182 bis LSC after the reform of Law 5/2021). This
possibility admitted until then only exceptionally, and even without statutory provision at the
beginning of COVID-19,!° becomes permanent. Therefore, even the Chairman and the secretary
of the Board are dispensed with, since it is presumed that the shareholders' meeting is held at
the registered office, regardless of where the Chairman of the Board is located (art. 186 bis 6 LSC).
However, for fully telematic meetings to have a vocation of permanence, they must be expressly
provided for in the companies by-laws and such modification must be approved by a qualified
majority (two thirds of the capital present or represented at the meeting). Similarly, the
pandemic has changed the way shareholders’ meetings are held in other EU Member States. !¢

5.3. At the expense of intermediaries
In a comparison with holding of shares given its relationship with voting in listed companies, we

believe that, in the shareholding market, it does not seem that an optimal system is wanted, just
a cheap system is in place. An example is the concordance of the authorized post-mailing

https://www.hibridosyelectricos.com/articulo/mercado/patente-ferrari-electrico-
secret0s/20220208130418054290.html

164 See GALLEGO LANAU, op.cit., epigrafe III. 1.5.C, electronic version.

165 Real Decreto-ley 8/2020, de 17 de marzo, de medidas urgentes extraordinarias para hacer frente al impacto
econémico y social del COVID-19 «BOE» nim. 73, de 18/03/2020. Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo, por
el que se adoptan medidas urgentes complementarias en el ambito social y econémico para hacer frente al COVID-
19. «<BOE» nim. 91, de 01/04/2020. (RDL 8/2020 and RDL 11/2020).

166 MADISON, Karin et al, «Estonian corporate update: participation and voting at virtual meetings becomes widely
available», 12 May 2020, Lexology, https://www.lexology.com/library/detail.aspx?g=b5fbba2f-9714-4ae3-9c58-
3747892f80b5 «Electronic measures used for meetings must be secure and enable two-way real time or other
similar connection, so that participants can observe the meeting, as well as speak and vote. The management
board should also identify the participants and verify representation rights. This means that management boards

will need to set rules for holding virtual meetings and ensure that all members have an equal opportunity to
participate and vote. Finding a suitable electronic platform for convening a meeting is a challenge.»
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reconciliation in the United States, necessary for imbalances to agree on the shareholder
position, which entails the right to participate in general meetings and vote in them. Imbalances
occur in omnibus accounts!®’” because ownership of individual shares does not follow the pre-
mailing system. That is, allowing shareholders to know the exact number of votes they can
deposit prior to the vote !¢,

However, post-mailing reconciliation system is used because it is cheaper than the alternative,
not because it is better. Intermediaries are the ones who choose between systems. Therefore, it
is not surprising that despite having made pilot tests'®® of blockchain voting, it has not been
implemented at a general level in listed companies since financial institutions act as asset
managers, custodians and sub-custodians in the stock market.!”

Nevertheless, a regulation of the European Parliament and of the Council on a pilot regime for
market infrastructures based on decentralized registration technology raises the possibility of
creating a test environment, called a sandbox, to experiment with this technology'’!. Soft law
previously in the OECD Principles of Corporate Governance indicated that procedures used in
shareholders' meetings must guarantee proper counting and registration of votes!’. That is,
computation of votes is transcendent. This provision is binding presently through the
Shareholder Rights Directive II. These provisions are consistent with principle 6 of the Code of
Good Governance of the Spanish Markets and Securities Commission (CNMV 2020), since it
establishes that the General Shareholder’s Meeting must operate under the transparency
principle and with adequate information.

6. Concluding remarks

167 In favour of omnibus accounts, it should be noted that they have made possible to reduce transaction costs by
creating economies of scale and increasing liquidity and facilitating loans of marketable securities, although at
the cost of reducing transparency, since the identity of the custodian bank is recorded instead of the ultimate
beneficiary. HOBSON, Dominik, «The Future of the Omnibus Account» (2014), Clearstream, p. 2, available at
https://www.clearstream.com/resource/blob/1312332/bc8ff5e084310b7a98ec5f39eff47c0a/hobsonseries14mgem
-data.pdf

He alludes to the fact that the obvious solution for the stock market is to delete omnibus accounts and use
accounts of the ultimate beneficiaries. However, some authors warn that this is inadequate because no beneficiary
will be identified beyond the immediate to the main one and would be inefficient for the industry. Thanks to these
omnibus accounts the market is more open to larger classes of investors.

168 PANISI et al., «Blockchain and Public Companies...» op.cit., p. 211.

169 VAN DER ELST, Christoph, LAFARRE, Anne, «Blockchain technology for corporate governance and shareholder
activism», ECGI Working Paper (series Law), n® 390, March 22, 2018, pp. 1-26.

170 Cf., PEINADO GRACIA, Juan Ignacio, BEDNARZ, Zofia, «Cuestionando las bondades de la “blockchain” en las juntas
generales. “un martillo buscando un clavo” », Revista de Derecho de Sociedades, No. 61, 2021, electronic version,
Section I.1.

171 Regulation (EU) 2022/858 of the European Parliament and of the Council of 30 May 2022, on a pilot regime for
market infrastructures based on distributed ledger technology, and amending Regulations (EU) No 600/2014 and
(EU) No. 600/2014 and (EU) No 909/2014 and Directive 2014/65/EU. TAPIA HERMIDA, Alberto Javier, «Los
facilitadores de la innovacion de las tecnofinanzas en la Unidén Europea y en Espana en especial, los espacios
controlados de pruebas o “sandboxes”», Revista del Derecho de Mercado de Valores, No. 29, 2021. In Spain, Law
7/2020 is relevant for the digital transformation of the financial system. For a discussion of the proposal, see
GARCIA MARTINEZ, Luz Maria, «Infraestructuras de mercado basadas en tecnologia de registro distribuido (TRD):
el futuro Régimen Piloto de la UE», Revista de Derecho del Mercado de Valores, No. 29, 2021.

172 Section V.A.8 of the 2004 OECD Principles on Corporate Governance.
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Blockchain represents an opportunity because an entire voting process in a listed company is in
the hands of their shareholders. The voting process through blockchain is transparent,
decentralized and in principle bottom-up. To conduct the right to vote with or without a central
authority is a decision to take by the current bodies of the corporation.

Corporate law based on scraps as if it were a patchwork is not the most advisable because
companies need flexibility. Delaware corporate law was described as an example of an innovate
flexible model in relation to blockchain introduction in corporate law, which contrasts with the
rigidity of Spanish current corporate law as the most advanced model of implementation of
voting via blockchain is not possible. This advanced model also implies a change in capital
markets structured. Under Spanish corporate law only a mixed model of blockchain vote can be
implemented. The Iberdrola AGM in July 2022 is an example of the second type of mixed model
explained in this article. However, in the European Union the Estonia's E-residency programme
is highlighted because it implements a model to follow. It aims to ensure that shareholders
participate in voting and company meetings in an easier and safer way for which regulation is
essential. This Estonian model corresponds with the first type of mixed model explained in the
article.

It is anticipated that electronic voting by blockchain can improve shareholder participation by
being a more secure and efficient system, which will produce externalities in the future of
society. An extension of the Estonian e-voting pilot programme to the rest of the EU would be a
plausible and desirable effect provided that companies have it regulated in their by-laws or
shareholders’' meeting rules.

Additionally, voting via blockchain would also help to comply with the recent transposition of
Directive (EU) 2017/828 on fostering long-term shareholder engagement. In this case, blockchain
technology would align with efficiency, as it would be developed to complement national
corporate law.

Finally, the Regulation (EU) 2022/858 of 30 May 2022 presents a chance to evaluate financial
services in a new context, establishing a pilot regime for market infrastructures based on
distributed ledger technology. This new piece of legislation should play a significant role in
advancing the society knowledge of distributed ledger technology.
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Sumario

Uno de los aspectos mds conflictivos de la vigente Ley de Enjuiciamiento Criminal
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1. Introduccion*

Desde que, por primera vez, nos ocupamos del régimen legal de las medidas de correccién y de
seguridad en el derecho penal, hemos venido insistiendo en los problemas que ofrece la situaciéon
de quien se enfrenta a un proceso penal teniendo alterada su capacidad de «comprender la
ilicitud del hecho o actuar conforme a esa comprensién», de acuerdo con la férmula biolégica-
normativa que, en la determinacion de la existencia de imputabilidad, utiliza el articulo 20 CP!.
Y es que, como lo reconoce expresamente la Exposicién de Motivos del reciente Anteproyecto de
Ley de Enjuiciamiento Criminal de noviembre de 2020 (en lo sucesivo ALECrim.), del que nos
vamos ocupar en estas paginas, «la regulacién del régimen juridico procesal de la discapacidad
sigue siendo, en efecto, una de las lagunas mas notorias de la regulacion en vigor» (apartado
XVII). Se trata, por lo demas, de una cuestién que, con alguna notable excepcién?, apenas venia
siendo objeto de atencién doctrinal especifica hasta hace muy poco tiempo?.

De ahi la trascendencia que cobra el ambicioso intento de colmar esta laguna que ofrece el
Anteproyecto al que acabamos de referirnos y sobre el que girard preferentemente nuestra
reflexion (apartado 4). Antes de adentrarnos en este texto es necesario, sin embargo, exponer
sucintamente cudl es la situacién vigente y los problemas interpretativos que suscita en la
doctrina y la jurisprudencia (apartado 2) y en qué términos trataba de superarse esa situaciéon en
los Anteproyectos de nueva Ley de Enjuiciamiento Criminal de 2011 y 2013 (apartado 3). Como
es convencional, cierran esta contribucion una serie de reflexiones criticas (apartado 5). Por lo
demas, y dado que ya hemos tratado con anterioridad esta materia, limitaremos aqui las
referencias bibliograficas, dando preferencia a las mas recientes y remitiendo a otras
aportaciones precedentes, donde encontrard el lector ulterior informacién®.

* Autor/a de contacto: Prof. Dr. Dr. h.c. Angel J. Sanz Moran, Catedratico de Derecho Penal, Universidad de
Valladolid (ajsanz@uva.es). Esta contribucion se enmarca en el Proyecto “Proceso Penal y Unién Europea.
Andlisis y propuestas”. Ref.: PDI2020-116848GB-100. Una primera version abreviada, con el titulo, «Una reforma
inaplazable. El nuevo status procesal del inimputable en el Anteproyecto de LECRim. de 2020», en GOMEZ
MARTIN/BOLEA BARDON/GALLEGO SOLER/HORTAL IBARRA (dirs.), Un modelo integral de Derecho Penal. Libro Homenaje
a la Profesora Mirentxu Corcoy Bidasolo, v. 11, Boletin Oficial del Estado (BOE), 2022, pp. 1593-1605.

1'Véase SANZ MORAN, Las medidas de correccion y de seguridad en el Derecho penal, 2003, pp. 277 ss.
2 Véase, especialmente, SANTOS REQUENA, La imposicion de medidas de seguridad en el proceso penal, 2001.

5 De la doctrina mds reciente, destacan especialmente las dos obras colectivas dirigidas por FLORES PRADA,
Trastornos mentales y justicia penal. Garantias del sujeto pasivo con trastorno mental en el proceso penal, Aranzadi,
Cizur Menor, 2017 y, mas recientemente, Discapacidad y riesgo de los sujetos pasivos con trastorno mental en la
justicia penal (Estudios sobre el Anteproyecto de Ley de Enjuiciamiento Criminal de 2020), 2022. Cfr., ademads, entre
otros, FARTO PIAY, «El enjuiciamiento penal de las personas con problemas de salud mental», Estudios Penales y
Criminolégicos, (41), 2021, pp. 895-939; FLORES PRADA, «Alternativas al enjuiciamiento de acusados con falta de
capacidad procesal por trastorno mental grave», Prdctica de Tribunales (145), 2020; HERNANDEZ GARCIA, «Notas
sobre las obligaciones de ajuste en el tratamiento procesal de las personas investigadas o acusadas vulnerables»,
Revista Juridica de Catalunya, (4), 2020, pp. 9-39; PUENTE RODRIGUEZ, «Algunos problemas procesales derivados de
la alteracion mental del acusado, antes, durante y después del procedimiento penal», Diario La Ley, (9699), 2020;
SANCHEZ RUBIO, «Las garantias de defensa en el enjuiciamiento del enfermo mental», en ALVAREZ ALARCON/GARCIA
MOLINA (dirs.), Tendencias actuales del Derecho Procesal, 2019, pp. 91-105; y SUBIJANA ZUNZUNEGUI, «El estatuto
juridico de las personas investigadas/acusadas con discapacidad por trastorno mental en el proceso penal de
adultos», Prdctica Penal. Cuaderno Juridico, (100), pp. 14-24.

4 Ademas de a la monografia citada en la nota 1, véase SANZ MORAN, «Acerca de las medidas cautelares personales
aplicables a los sujetos inimputables autores de un delito; comentario ala STC 217/2015, de 22 de octubre», Revista
de Derecho y Proceso Penal, (42), 2016, pp. 213-230; EL MISMO, «El inimputable ante el proceso penal», en DE HOYOS
SANCHO (dir.), La victima del delito y las tltimas reformas procesales penales, 2017, pp. 295-314; y EL MISMO,
«Relevancia procesal de la inimputabilidad», en GOMEZ-JARA DIEZ, Persuadir y razonar: estudios juridicos en
homenaje a José Manuel Maza Martin, t. 11, 2018, pp. 601-623.
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2. Situacion actual

Como es notorio, el vigente Codigo penal espanol extiende a las medidas de seguridad los mismos
criterios garantistas que, vinculados al principio de legalidad, se prevén en el caso de la pena,
entre los cuales se encuentra el de «jurisdiccionalidad» que, de acuerdo con su formulacién legal,
significa que «no podra ejecutarse pena ni medida de seguridad sino en virtud de sentencia firme
dictada por el Juez o Tribunal competente, de acuerdo con las leyes procesales» (art. 3.1° CP)°, lo
que aparece ratificado en los articulos 101 a 103 del mismo Cédigo Penal, cuando senalan que el
limite maximo de duracion de las medidas en ellos previstas debe fijarse «en la sentencia».

Pues bien, estas apelaciones a la exigencia de sentencia para la imposiciéon de las medidas
comportan una doble consecuencia: afectan, por un lado, al régimen de las medidas cautelares
de cardcter personal, y zanjan, por otra parte, una vieja polémica relativa a la posibilidad de
imposicion de medidas por medio de resoluciones judiciales distintas de la sentencia, como
pueda serlo el auto de sobreseimiento. Hagamos un breve repaso de estas cuestiones.

2.1. El problema de las medidas cautelares

A diferencia de lo que sucedia en alguno de los Proyectos que jalonaron la elaboraciéon de un
nuevo Cédigo Penal®, el vigente no contiene regla alguna relativa a la posible imposicién como
cautelar de las medidas de correccién y seguridad previstas en su articulo 96, separandose asi
también del criterio seguido en otros sistemas legales de nuestro entorno.

Ciertamente —asi lo destacaba ya, entre otros, SANTOS REQUENA’—, las medidas de correccion o de
seguridad impuestas con caracter cautelar, siempre que se recurra a ellas en atencién a la
peligrosidad del sujeto, suscitan el riesgo de aparecer como medidas «predelictuales» objeto,
como es notorio, de viva controversia en el pasado y expresamente vedadas por el Tribunal
Constitucional®. Sin embargo, el autor citado -y, con él, la doctrina mayoritaria®~ entiende que
estamos ante una laguna dificilmente justificable y que puede dar lugar a situaciones paraddjicas,
como la que planteara hace ya anos MAZA MARTIN: «;Qué decision habra de adoptar el Tribunal
que absuelva, con imposicion simultanea de medida de seguridad, a un inimputable, considerado
peligroso (...) en tanto adquiera firmeza la sentencia que decreta aquella medida de seguridad?

5 Los subrayados son nuestros.

¢ Para las previsiones al respecto del Proyecto de Cédigo Penal de 1980, la Propuesta de Anteproyecto de Nuevo
Cddigo Penal (PANCP), de 1983 y el Borrador de Anteproyecto de Codigo Penal (parte general), de octubre de 1990
(articulos 92 y 93), remitimos a las indicaciones recogidas en los trabajos citados en la nota precedente. Es a partir
del Anteproyecto de Codigo Penal de 1992, cuando desaparece toda referencia a esta eventual imposicion cautelar
de medidas de correccién y de seguridad.

7Véase SANTOS REQUENA, La imposicion de medidas de seguridad en el proceso penal, 2001, pp. 212 ss. En la doctrina
mads reciente, califica todavia de «predelictuales» las medidas cautelares alternativas a la prision provisional, JUAN
SANCHEZ, «<Medidas de seguridad y proceso penal: la regulacién actual y su contraste con las previsiones de la
propuesta de Codigo procesal penal», en ORTS BERENGUER, (dir.), Derecho penal de la peligrosidad y prevencion de la
reincidencia, 2015, p. 432.

8 Mas informacién en SANZ MORAN, Las medidas de correccion y de seguridad en el Derecho penal, 2003, pp. 149 ss.

 Véase, por todos, ARNAIZ SERRANO, «Adecuacion de las vigentes medidas cautelares a aplicar sobre investigados
con trastorno mental», en FLORES PRADA (dir.), Trastornos mentales y justicia penal. Garantias del sujeto pasivo con
trastorno mental en el proceso penal, 2017, pp. 235-252; DE LA ROSA CORTINA, «Medidas cautelares personales en
supuestos de graves anomalias psiquicas», La Ley Penal, (108), 2014, pp. 2 ss.; y GOMEZ-ESCOLAR MAZUELA, «Prision
preventiva y medidas de seguridad. La STC de 22 de octubre de 2015», Diario La Ley, (8677), 2016, pp. 4-5, trabajos
que recogen la insistencia, en el mismo sentido, de la Fiscalia General del Estado, en sus Memorias de 2001 y 2004.
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Pues acordar o continuar la prisién provisional para quien ha sido, en principio, absuelto, parece
inviable, pero iniciar la aplicacién de la medida de seguridad sin concurrir atn, por falta de
firmeza de la resolucién que lo declara, la existencia del requisito de la comisién del delito,
cuando no contamos con la posibilidad legal, por ejemplo, del internamiento preventivo, carece
igualmente de sustento normativo»'°. Como resulta notorio son, precisamente, supuestos como
éste a los que ha tenido que enfrentarse el Tribunal Constitucional en las importantes sentencias
STC (Pleno) 217/2015, de 22 de octubre (BOE nuim. 284 de 27 de noviembre de 2015) y STC (Sala
Segunda) 84/2018, de 16 de julio (BOE ntim. 199 de 17 de agosto de 2018), en las que ahora no
podemos detenernos!!.

De hecho, la Ley de Enjuiciamiento Criminal contiene alguna prevision relativa a la entrada en
juego, con caracter cautelar, de verdaderas medidas de correccioén o de seguridad. Baste recordar
la posibilidad que el articulo 764, nimero 4, segundo parrafo, ofrece al instructor de acordar «la
intervencion del permiso de conduccién, requiriendo al imputado para que se abstenga de
conducir vehiculos de motor, en tanto subsista la medida»; y, muy especialmente, la prevision
del articulo 544 bis, que autoriza a «<imponer cautelarmente al inculpado la prohibicion de residir
en un determinado lugar», o la de «acudir a determinados lugares» o de «aproximarse o
comunicarse (...) a determinadas personas», medidas cuyo incumplimiento podra dar lugar a la
adopcion de nuevas medidas cautelares que impliquen «una mayor limitaciéon de su libertad
personal». Medidas todas ellas cuyo contenido asegurativo (y no meramente corrector) resulta
evidente, por mas que no comporten privacién de libertad. Mas atin, la reforma del articulo 508
LECrim. por medio de la L.O. 15/2003, de 25 de noviembre, posibilita el cumplimiento de la
prision provisional en el domicilio del imputado «cuando por razén de enfermedad el
internamiento entrane grave peligro para su salud» (nimero 1), permitiendo asimismo, en caso
de que «el imputado se hallara sometido a tratamiento de desintoxicacién o deshabituacién a
sustancias estupefacientes y el ingreso en prision pudiera frustrar el resultado de dicho
tratamiento», la sustitucién de la prisién provisional por el ingreso en un centro oficial o
reconocido «para la continuacién del tratamiento» (nimero 2).

Por otra parte, la STC (Sala Segunda) 191/2004, de 2 de noviembre (BOE nim. 290 de 02 de
diciembre de 2004), confirma este mismo planteamiento, al rechazar, en el caso concreto, la
imposiciéon de la prisiéon provisional, con traslado al Hospital Psiquiatrico Penitenciario,
considerando preferible la prosecucion del tratamiento del inimputable en un centro psiquiatrico
privado, a falta de una previsién legal especifica al respecto. Resulta especialmente significativa
esta afirmacion contenida al final de su Fundamento Juridico 7: «La misma atribucién de la
condicién de preso, siquiera sea acompanada del adjetivo de “provisional”, a quien se sabe desde
un principio exento de responsabilidad penal por ausencia de imputabilidad, constituye un
contrasentido, toda vez que supone la imposicién con caracter provisional de una medida (la
prisioén) cuya posibilidad de imposicién con caracter definitivo esta a priori descartada».

10 yéase MAZA MARTIN, «Arts. 95 a 108», en SERRANO BUTRAGUENO, Cddigo Penal de 1995 (Comentarios y
Jurisprudencia), 1998, p. 778.

1 Dispensdbamos amplia atencién a las mismas en los trabajos recogidos en la nota 4. Véase, ademads, por todos,
LACAL CUENCA/PENARANDA DEL Ri0/SOLAR CALVO, «;Debe un enfermo mental estar en prisién? Situacién actual y
cuestiones que plantea la STC 84/2018, de 16 de julio», Revista General de Derecho Penal, (30), 2018; y PEREZ
PEREZ/SANTAMARIA MATESANZ, «El internamiento psiquiatrico en el proceso penal», Boletin Digital Penal, (24),
2018.
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De lege ferenda —y al margen de lo que después diremos en relacién a los sucesivos Anteproyectos
de nueva Ley de Enjuiciamiento Criminal-, parece que también ha ido imponiéndose esta misma
idea. Asi, el Grupo de Estudios de Politica Criminal, hace ya algunos anos'?, abordd
especificamente el problema de las medidas cautelares alternativas a la prisién provisional; y la
Regla 6 de la Tercera Parte de la Propuesta aprobada recogia, junto a la prisién provisional (a la
que expresamente se asigna en la Regla 7 un caricter subsidiario) otras diez medidas cautelares
personales, entre las que nos interesa destacar la «custodia en establecimiento sociosanitario»'>.

Mas recientemente, la Decision Marco 2009/829/JAl, del Consejo, de 23 de octubre de 2009
(DOUE 11.11.2009), «relativa a la aplicacién, entre Estados miembros de la Unién Europea, del
principio de reconocimiento mutuo a las resoluciones sobre medidas de vigilancia como
sustitucion de la prisién provisional», planted como objetivo «la promocién, cuando proceda, del
recurso a medidas no privativas de libertad como sustitucién de la prisién provisional», entre las
cuales contemplaba (articulo 8, nimero 2, letra d), la «obligacién de someterse a tratamientos
terapéuticos o a tratamientos contra las adicciones». Sin embargo, al incorporarse esta Decision
Marco al ordenamiento espanol, en el Titulo V de la Ley 23/2014, de 20 de noviembre, de
reconocimiento mutuo de resoluciones penales en la Unién Europea, su articulo 110.1 no
menciona, entre estas medidas alternativas a la prisién provisional, el tratamiento psiquiatrico',
sino sélo (letra j) «la obligacion de someterse a un tratamiento de desintoxicaciéon o
deshabituacién de adicciones», si bien el apartado 3 de este mismo articulo establece que «la
resolucién sobre medidas alternativas a la prision provisional dictada por una autoridad
extranjera podra incluir estas medidas u otras cuyo reconocimiento haya sido objeto de
notificacién por Espana». Pero el problema sigue residiendo en la ausencia de un adecuado
régimen legal de medidas alternativas a la prisién provisional en la propia Ley de Enjuiciamiento
Criminal.

2.2. El problema de la conclusién del procedimiento
La exigencia de «sentencia firme» para la imposicién de cualquier medida de correccién o de

seguridad viene a zanjar, por otra parte, una vieja polémica relativa a la posibilidad o no de
aplicar tales medidas a través de otra clase de resoluciones judiciales, en particular, el auto de

12 Véase GRUPO DE ESTUDIOS DE POLITICA CRIMINAL, Una propuesta alternativa al sistema de penas y su ejecucion, y a
las medidas cautelares personales, 2005.

13 La Regla 14 lo desarrollaba en estos términos: «La custodia en establecimiento sociosanitario significara el
ingreso o permanencia, si ya estuviera acogido, del imputado en un establecimiento cerrado, para recibir
tratamiento médico, psiquidtrico o de deshabituacion a drogas de abuso o alcohol. El encartado no podra salir de
la institucion sin previa autorizacion judicial, que siempre atendera a las indicaciones terapéuticas». En cuanto a
su justificacion, leemos en la mencionada Propuesta, que «se trata de una prision atenuada, homogénea a la
medida de seguridad materialmente equivalente, que pretende no interrumpir procesos terapéuticos en los que
pueda hallarse el imputado o acomodar su régimen de privacion de libertad a su situacion».

4 Cabe pensar, ante la falta de indicacién alguna en el Preambulo de esta Ley 23/2014, que la supresion, en ella
de lareferencia a la obligacién de someterse a tratamientos terapéuticos tiene que ver, por un lado, con el dato de
que nuestro derecho positivo sélo contempla —como hemos indicado- el tratamiento deshabituador con caracter
cautelar (art. 508.2 LECrim.) y, por otra parte, con el recelo suscitado ante cualquier tratamiento médico no
voluntario de personas que todavia no han sido declaradas inimputables, dada la exigencia del articulo 2.2 de la
Ley 41/2002, de 14 de noviembre, sobre derechos del paciente, informacién y documentacién clinica, en el sentido
de que «toda actuacién en el ambito de la sanidad requiere, con caracter general, el previo consentimiento de los
pacientes o usuarios». Permitasenos remitir a SANZ MORAN, «El reconocimiento mutuo de resoluciones de libertad
vigilada: analisis normativo», en ARANGUENA FANEGO/DE HOYOS SANCHO/RODRIGUEZ-MEDEL NIETO (coords.),
Reconocimiento Mutuo de Resoluciones Penales en la Union Europea. Andlisis tedrico-prdctico de la Ley 23/2014, de
20 de noviembre, 2015, p. 169.
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sobreseimiento. Cabe recordar, en primer lugar, la disparidad de soluciones que, en relacién al
curso ulterior del procedimiento, una vez constatada la existencia, en el imputado, de una
enfermedad mental, prevé la misma Ley de Enjuiciamiento Criminal segin se trate del sumario
ordinario o del procedimiento abreviado: en el primer caso, el art. 637, nim. 3°, establece que
«procedera el sobreseimiento libre (...) cuando aparezcan exentos de responsabilidad criminal
los procesados»; mientras que, en el segundo, el art. 782, nim. 1, exige, en las hipétesis de
inimputabilidad, que continte «el juicio hasta sentencia», a los efectos de la eventual imposicion
de las medidas previstas para los inimputables, asi como en orden a determinar, en su caso, la
responsabilidad civil derivada del hecho delictivo. Discrepancias que cabe atribuir al hecho de
que cuando se introdujo el procedimiento abreviado, por la Ley Organica 7/1988, de 28 de
diciembre, era ya ampliamente dominante en la doctrina y jurisprudencia la tesis segtin la cual
s6lo mediante sentencia, dictada tras la correspondiente vista oral, cabe la imposicién de las
medidas previstas en el Cédigo penal para los inimputables, pues en otro caso nos
encontrariamos ante medidas de caracter «predelictual»’.

Asi pues, la exigencia, en el Cédigo penal de 1995, de «sentencia firme» para la imposicién de
cualquier medida de correccién o de seguridad no hace sino consolidar este punto de vista. De
manera muy clara lo resumid, por aquellos anos, GONZALEZ-CUELLAR: «en aplicaciéon de los
principios constitucionales de oralidad, publicidad, inmediacién y contradiccion, la imposiciéon
de medidas de seguridad sélo es admisible cuando se realiza en sentencia, después de que el
juicio oral haya tenido lugar»'®. Y en términos muy préximos se pronuncia la STS 971/2004,
Penal, de 23 de julio (ECLI:ES:TS:2004:5510) (aunque debe recordarse que la jurisprudencia
espafnola no mantiene una direccién uniforme en relacién a este extremo): «si bien desde la
Constitucion el tema era discutible, con la entrada en vigor del Cédigo no puede caber duda
alguna en torno a una rotunda afirmacién: la imposibilidad de aplicacién de medida de seguridad
sin previo pronunciamiento judicial, en Sentencia, de la comisién de un hecho previsto
legalmente como delito, la acreditacién de su autoria por el acusado y concurrencia en éste de
una de las circunstancias de inimputabilidad que conducen a su absolucién y correspondiente
sometimiento al tratamiento, asi como la necesidad de la medida desde el punto de vista del
prondéstico de peligrosidad del sujeto»!’.

15 M4s informacién en SANZ MORAN, Las medidas de correccién y de seguridad en el Derecho penal, 2003, pp. 281 ss.
con ulteriores referencias doctrinales y jurisprudenciales. Cfr. ahora también, por todos, en la doctrina mas
reciente, FARTO PIAY, EPC, (41), 2021, pp. 908 ss.; y los trabajos de FLORES PRADA, «Garantias constitucionales en
el enjuiciamiento de acusados con falta de capacidad procesal por trastorno mental grave, en EL MISMO, Trastornos
mentales y justicia penal. Garantias del sujeto pasivo con trastorno mental en el proceso penal, 2017, pp. 375 ss.; EL
MISMO, Prdctica de Tribunales (145), 2020, pp. 5 ss., donde ofrece una clara sintesis de la evolucion legislativa y
jurisprudencial al respecto; y EL MISMO «Discapacidad procesal del encausado por razén de trastorno mental en la
ALECRIM de 2020. Especial referencia al problema del enjuiciamiento», en EL MISMO, Discapacidad y riesgo de los
sujetos pasivos con trastorno mental en la justicia penal (Estudios sobre el Anteproyecto de Ley de Enjuiciamiento
Criminal de 2020), 2022, pp. 187 ss.

16 Véase GONZALEZ-CUELLAR SERRANO, «Aspectos procesales de la imposicién y aplicacion de las medidas de
seguridad», Estudios Juridicos del Ministerio Fiscal, (2), 1997, p. 179. Amplia informacién en SANTOS REQUENA, La
imposicion de medidas de seguridad en el proceso penal, 2001, pp. 195 ss.

I7El mismo criterio encontramos en la STS, Penal, 550/2006, de 24 de mayo (ECLI:ES:TS:2006:6181), que, en un
caso de enajenacion sobrevenida, en lugar de acudir al art. 383 LECrim. (del que después nos ocuparemos), ordena
la celebracion de la vista oral; sin embargo, la STS, Penal, 669/2006, de 14 de junio (ECLI:ES:TS:2006:4065),
dictada, por tanto, s6lo unos dias después, opta en un caso semejante por el sobreseimiento con remisién al orden
jurisdiccional civil. Un detenido estudio de éstas y otras resoluciones (incluida la que recogemos en el texto) en
GRIMA LIZANDRA, «El derecho de defensa del imputado con graves anomalias psiquicas», Revista Juridica de la
Comunidad Valenciana, (34), 2010, pp. 74 ss., quien se adhiere (pp. 81-82) al criterio seguido en la tltima de las
sentencias mencionadas en esta nota. Ulterior informacién sobre la jurisprudencia mas reciente en los trabajos de
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Ahora bien, al exigir que la imposicién de las medidas tenga lugar a través de una sentencia y
tras la correspondiente vista oral, se plantea el problema de si estamos entonces obligando a
sentarse «en el banquillo a quien realmente carece de capacidad procesal»!®. Obviamente, no
podemos detenernos aqui en el espinoso problema de la capacidad procesal del enfermo
mental'®, cuyo esclarecimiento aparece ademas condicionado, en el debate doctrinal espanol, por
la regulacién que de la denominada enajenacién sobrevenida durante la tramitacién de la causa
ofrece la Ley de Enjuiciamiento Criminal, a la que dedicamos una breve reflexiéon mas adelante.
Baste apuntar ahora que aunque no equivalgan exactamente inimputabilidad y ausencia de
capacidad procesal? cabe legitimamente plantear la posible extension de los efectos procesales
de la dltima a la primera de estas categorias conceptuales. Recordemos sélo la existencia, en
ordenamientos juridicos muy préximos, de reglas especificas relativas al problema de la ausencia
de capacidad procesal y las consecuencias que ello comporta?!.

FLORES PRADA recogidos en la nota 15. También para este autor, la clave para la correcta soluciéon problema,
arranca de la STS, Penal, 669/2006, de 14 de junio (ECLI:ES:TS:2006:4065), asi, por ejemplo, en FLORES PRADA,
Prdctica de Tribunales (145), 2020, pp. 9 ss.

18 En este sentido, antes de la aprobacion del Cédigo Penal vigente, MAZA MARTIN, «Las medidas de seguridad y
otras opciones penales aplicables a los supuestos de inimputabilidad plena y semiplena. Problemadtica judicial»,
Cuadernos de Derecho Judicial, (17), 1993, p. 155. Y, pocos anos después, afirmaba expresivamente QUINTERO
OLIVARES, Locos y culpables, 1999, pp. 130-131, que excluir del proceso al enfermo mental, a través del
sobreseimiento, «lejos de ser una marginacion, es el mejor favor que se le puede hacer».

19 Para este problema de la capacidad procesal del enfermo mental en el &mbito del proceso penal véase sélo, en
la doctrina maés reciente, la precisa caracterizacion de MORENO CATENA, «Enfermedad mental y capacidad en el
proceso penal», en FLORES PRADA (dir.), Trastornos mentales y justicia penal. Garantias del sujeto pasivo con trastorno
mental en el proceso penal, 2017, pp. 69-88.

20 Explicitamente separa los conceptos de «inimputabilidad» (Schuldunfihigkeit) e «incapacidad procesal»
(Verhandlungsunfihigkeit) el § 413 de la StPO alemana. Para el sentido de la separacion entre estos dos conceptos,
véase, por todos, MEYER/GOSSNER, Strafprozessordnung, 48 ed., 2005, nm 4 y 5 al § 413. Para el concepto de
«capacidad procesal», en el proceso penal, véase ademas RATH, «Zum Begriff der Verhandlungsfahigkeit im
Strafverfahren», Goltdammer's Archiv fiir Strafrecht, 1997, pp. 214-228, con ulteriores referencias. En nuestra
doctrina, QUINTERO OLIVARES, Locos y culpables, 1999, p. 160, propone «entender la imputabilidad como capacidad
para comprender el significado del proceso penal», pero lo hace —como él mismo reconoce- en el contexto de una
concepcién que aboga por la superacién de la doble via (p. 44). En el mismo sentido, muy recientemente, QUINTERO
OLIVARES, «Culpabilidad, imputabilidad y capacidad procesal en el derecho penal y en el enjuiciamiento de
personas con trastorno mental», en FLORES PRADA (dir.), Trastornos mentales y justicia penal. Garantias del sujeto
pasivo con trastorno mental en el proceso penal, 2017, pp. 55-57. Por el contrario, separan nitidamente
inimputabilidad y falta de capacidad procesal, entre otros autores, GARCIA SAN MARTIN, «Incapacidad de obrar
procesal versus inimputabilidad. Dos realidades no necesariamente convergentes», en FLORES PRADA (dir.),
Trastornos mentales y justicia penal. Garantias del sujeto pasivo con trastorno mental en el proceso penal, 2017, pp.
173-183; HERNANDEZ GALILEA, «Las medidas cautelares privativas de libertad en supuestos de encausados con
trastorno penal en la ALECRIM 2020», en FLORES PRADA (dir.), Discapacidad y riesgo de los sujetos pasivos con
trastorno mental en la justicia penal (Estudios sobre el Anteproyecto de Ley de Enjuiciamiento Criminal de 2020), 2022,
pp. 164 ss. y MORENO CATENA, en Trastornos mentales y justicia penal, pp. 76 'y passim.

2 Asi, por ejemplo, los articulos 70 a 73 del Codice di Procedura Penale italiano se ocupan de este problema de la
capacidad procesal del imputado: siempre que existan razones para creer que debido a una enfermedad mental el
imputado no estd en condiciones de participar conscientemente en el proceso, se ordena un dictamen pericial
(art. 70), evacuado el cual, si se confirma aquella sospecha, se suspendera el procedimiento, designando un
curador especial (art. 71) yremitiendo al imputado, en caso necesario, a la «autoridad competente para la adopcién
de las medidas previstas en la ley en relacién al tratamiento sanitario de enfermos mentales» (art. 73). La Ley de
23 de junio de 2017, n. 103, ha introducido en esta regulaciéon alguna modificacién, distinguiendo ahora segiin
que la anomalia psiquica percibida sea reversible o irreversible. En este Gltimo caso, el nuevo art. 72 bis CPP obliga
al juez a pronunciar sentencia de «no lugar a proceder (...) salvo que concurran los presupuestos para la aplicacion
de una medida de seguridad diversa de la confiscacién». Véase al respecto, CASCINI, «La cosciente partecipacione
dell’imputato al proceso penale: Profili comparatistici Italia Spagna», en ALVAREZ ALARCON/GARCIA MOLINA (dirs.),
Tendencias actuales del Derecho Procesal, 2019, pp. 61-74 y PANSINI, «L’infermitd mentale dell'imputato nel
processo penale», en FLORES PRADA (dir.), Trastornos mentales y justicia penal. Garantias del sujeto pasivo con
trastorno mental en el proceso penal, 2017, pp. 533-543.
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Hay que insistir, sin embargo, en que nuestro sistema legal opera mas bien con la ficcién de la
plena capacidad procesal del inimputable??, a fin de dotar de las mayores garantias la imposicion
de las medidas de correccién o de seguridad que puedan venir en consideracion. En palabras, otra
vez, de GONZALEZ-CUELLAR, «resulta un contrasentido negar la capacidad procesal del enajenado
para participar en el juicio por estimarse que carece de la aptitud para defenderse adecuadamente
y aceptar, sin embargo, que le pueda ser impuesta una medida de seguridad con la omision de la
mas esencial garantia del proceso penal, que consiste, precisamente, en la realizacién de un
juicio oral»?, Pero ademas de lo paradéjico que resulta —como veremos a continuacién— negar
esta misma garantia a quien siendo imputable en el momento del hecho, se le detecta una
anomalia psiquica durante la tramitacion de la causa, la ficcién de la plena capacidad procesal
del inimputable choca también muchas veces con la realidad de la absoluta imposibilidad de que
comprenda el sentido del proceso?. En palabras de MORENO CATENA, «dictar una sentencia

En cuanto al derecho aleméan, ya en el procedimiento preliminar se da ocasién al perito de proponer su dictamen
«si cabe contar con la imposicién de la medida de internamiento del imputado en un hospital psiquiatrico, centro
de deshabituacién o custodia de seguridad» (§ 80 a) StPO), existiendo incluso la posibilidad de internar al
imputado en «un establecimiento psiquidtrico piblico», por un maximo de seis semanas —y con una serie de
limites adicionales: certeza del hecho cometido, proporcionalidad con la significacién del hecho y la pena o
medida esperable, audiencia al perito y a la defensa—, a los efectos de la preparacion del mencionado dictamen
relativo al estado psiquico del imputado (& 81 StPO). Por otra parte, el § 71 del Cédigo Penal aleman prevé la
imposicion auténoma del internamiento en hospital psiquiatrico, o en centro de deshabituacién, asi como la
retirada del permiso de conducir o la inhabilitacién profesional, cuando el proceso penal no puede llevarse a cabo
por la inimputabilidad o la falta de capacidad procesal del autor. Ello en consonancia con lo dispuesto en la norma
procesal que prevé (§ 205 StPO) el sobreseimiento provisional en caso de ausencia prolongada del imputado «u
otro obstaculo que resida en su persona», entre los que aparece como fundamental la falta de capacidad procesal.
El procedimiento al respecto se regula en los § 413 a 416 StPO (Sicherungsverfahren o «procedimiento de
medidas»).

22 En este sentido, por ejemplo, GONZALEZ-CUELLAR SERRANO, Estudios Juridicos del Ministerio Fiscal, (2), 1997, pp.
176 ss. y SANTOS REQUENA, La imposicion de medidas de seguridad en el proceso penal, 2001, pp. 128 ss.y 137 ss.

23 Véase GONZALEZ-CUELLAR SERRANO, Estudios Juridicos del Ministerio Fiscal, (2), 1997, p. 177. En el mismo sentido,
la ya citada STS 971/2004, Penal, de 23 de julio (ECLI:ES:TS:2004:5510): «siempre habra de considerarse como
mads respetuoso con los derechos del inimputable, la aplicacién de la medida, que se hace imprescindible por
razones obvias, tras la celebracién de un Juicio en el que el Tribunal pueda apreciar, con la intervencién del
Letrado defensor, las pruebas existentes sobre la comision de los hechos, autoria, etc. y el dictado de una
Resolucién que motive las conclusiones alcanzadas por el Juzgador, que omitir ese tramite esencial y pasar,
directamente, a imponer una consecuencia tan aflictiva como el internamiento con pérdida de libertad, sin mas
constatacion que la de que el sospechoso de haber cometido los hechos sufre una grave alteracion psiquica». Esta
importante resolucion de la Sala Segunda del Tribunal Supremo hace suyo el contenido del voto particular emitido
a la STS, Penal, de 2 de abril de 1993 (ECLI:ES:TS:1993:2265), en el que (entre otras cosas) podemos leer: «<No
existe ninguna razén para privar de estas garantias a una persona simplemente porque no se puede defender por
si misma. Por el contrario: Resulta totalmente infundado que la imposibilidad del acusado de autodefenderse
determine sin mas que las consecuencias juridicas del delito previstas para tales casos se puedan aplicar sin juicio
previo y sin las garantias que éste implica. De esta manera, en lugar de proteger al acusado que no se puede
defender, se lo priva de toda posibilidad de ser juzgado ante un Tribunal imparcial y, consecuentemente, no se lo
trata como una persona sino como un objeto carente de los derechos procesales fundamentales para la protecciéon
de una libertad que también esta garantizada por el art. 17.1 de la Constitucién Espafiola a los enfermos mentales ».

24 Lo reconoce asi también la reiterada STS 971/2004, Penal, de 23 de julio (ECLI:ES:TS:2004:5510) que, tras
hacerse eco «de las carencias legislativas para ofrecer una solucion normativa ajustada», resalta el «caracter
realmente paraddjico de la cuestién, dado que el enjuiciamiento de una persona que, en realidad, carece de la
capacidad procesal para ejercitar plenamente su derecho de defensa se enfrenta a la necesidad ineludible del Juicio
para permitir, en justicia, la aplicacién de la medida de seguridad que se muestra ineludible, tanto desde el interés
terapéutico del enfermo como desde el de proteccién de los miembros de la sociedad ante quien con su conducta
delictiva ha demostrado ya el potencial de peligrosidad que representa». En el mismo sentido, la STS, Penal,
55072006, de 24 de mayo (ECLI:ES:TS:2006:6181).
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condenatoria contra una persona que por su falta de capacidad no puede ni entender ni intervenir
en el procedimiento convertiria a las actuaciones judiciales en una farsa intolerable»?.

De manera muy clara —y a propésito de la aplicacion del art. 383 LECrim., al que después nos
referiremos- formula este dilema la STS 1033/2010, Penal, de 24 de noviembre
(ECLI:ES:TS:2010:7182): «El Cédigo Penal de 1995 (arts. 1.2, 21.1 y 101) sélo permite la
imposiciéon de una medida de seguridad en Sentencia por lo que el archivo de la causa sin
celebracién del juicio no es una solucién satisfactoria desde el punto de vista constitucional y
legal, ya que no podria imponerse una medida de seguridad sino en sentencia definitiva. Por otra
parte, acordar la celebracién del juicio contra quien no es capaz de entender lo que en él ocurre,
también resulta inconstitucional por lesionar el adecuado ejercicio del derecho de defensa (art.
24 de la CE) y el derecho a un proceso justo. La celebracién de un juicio frente a quien no entiende
ni puede defenderse supone el quebranto de los derechos mas elementales que conforman un
juicio justo, sin obviar que la imposiciéon de la medida de seguridad necesitard un previo
pronunciamiento sobre el hecho y su antijuricidad». O, en expresiva formulacion de FLORES
PRADA, «sucede, pues que por la via de reforzar las garantias en la imposicién de medidas de
seguridad en los supuestos de estimacién de la eximente por trastorno mental coetdneo y
persistente, hemos acabado imponiendo la celebracién del juicio oral sin reparar en el necesario
control previo de la capacidad procesal»?.

De ahi la necesidad de una prevision legal expresa sobre el alcance de la ausencia de capacidad
procesal (previa definicion de ésta), arbitrando los mecanismos procesales oportunos, asi como
las respuestas de caracter material (penales o extrapenales) que puedan venir en consideracion.

Ahora bien, como venimos apuntando, el problema de la capacidad procesal del imputado se
entrecruza, en nuestro sistema legal, con el de la regulaciéon de la denominada «enajenacién
sobrevenida», al que dirigimos ahora brevemente nuestra atencion?’. Hasta aqui nos hemos
ocupado de la situacién procesal de quien ya era inimputable en el momento de la realizacion del
hecho delictivo, mientras que ahora se trata de considerar la respuesta legal frente a quien,
siendo plenamente responsable en el momento de cometer el delito, se le detecta una anomalia
psiquica con posterioridad?. Y todavia con una ulterior restriccion: nuestro derecho positivo
distingue, dentro del fenémeno denominado «enajenacién sobrevenida», dos momentos
diversos, segin que ésta se produzca durante la tramitacién de la causa, o una vez pronunciada
la sentencia. Los problemas que suscita esta Gltima, regulada en el articulo 60 del C6digo Penal,
no van a ser objeto de nuestra atencién aqui —aunque haremos alguna indicacién incidental al

25 Véase MORENO CATENA, en Trastornos mentales y justicia penal, 2017, p. 72, ahadiendo méas adelante que esa falta
de capacidad procesal no puede ser suplida por medio de su representante (p. 76). Para este autor, si falta la
capacidad procesal, «el procedimiento no debe seguir adelante y las actuaciones han de remitirse a otros érganos
competentes o archivarse provisional o definitivamente» (p. 74).

26 Véase FLORES PRADA, Prdctica de Tribunales (145), 2020, p. 4.

7 Critica, con razén, PUENTE RODRIGUEZ, Diario La Ley, (9699), 2020, p. 3, el frecuente recurso a la expresion
«inimputabilidad sobrevenida», pues «la imputabilidad se refiere siempre, exclusivamente, al momento del
hecho».

28 Para el problema metodolégico (y filos6fico) que subyace a la cuestion que ahora nos ocupa, resulta muy
esclarecedora la aportacion de SILVA SANCHEZ, «Identidad en el tiempo y responsabilidad penal. El juicio
‘jurisdiccional’ de imputacién de responsabilidad y la identidad entre agente y acusado», en GARCIA
VALDES/CUERDA RIEZU/MARTINEZ ESCAMILLA/ALCAZAR GUIRAO/VELLE MARISCAL DE GANTE (coords.), Estudios penales
en homenaje a Enrique Gimbernat, t. 1, 2008, pp. 661-690. Cfr. ademds, URRUELA MORA, Las medidas de seguridad y
reinsercion social en la actualidad, 2009, pp. 272 ss.
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respecto—, pues no afectan, en sentido estricto, a la situacién procesal del inimputable, objeto
exclusivo de esta contribucién?®. La primera de estas dos situaciones aparece prevista, como es
notorio, en los articulos 381 a 383 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, que pasamos ahora a
considerar sucintamente®.

«Si el Juez advirtiere en el procesado indicios de enajenacién mental —prescribe el articulo 381,
parrafo primero de la LECrim.— le sometera inmediatamente a la observacién de los Médicos
forenses en el establecimiento en el que estuviese preso, o en otro publico si fuere mas a
proposito o estuviese en libertad». A lo que anade el parrafo primero del articulo 383 del mismo
texto legal, que «si la demencia sobreviniera después de cometido el delito, concluso que sea el
sumario, se mandara archivar la causa por el Tribunal competente hasta que el procesado recobre
la salud, disponiéndose, ademas, respecto de éste, lo que el Codigo penal prescribe para los que
ejecutan el hecho en estado de demencia».

Debemos, ante todo, insistir en que esta situaciéon es diversa de la de quien, siendo ya
inimputable en el momento del hecho, se ve sometido al proceso penal; diversidad de situaciones
que explicaria, seglin la doctrina mayoritaria, la diversidad de consecuencias juridicas: archivo
de las actuaciones en un caso y continuacion del procedimiento hasta la celebracién de la vista
oral y consiguiente sentencia, en el otro. En palabras, nuevamente, de GONZALEZ-CUELLAR, lo que
se imputa al sujeto, en la hip6tesis que ahora consideramos, es «un hecho al que corresponde
una pena y no una medida de seguridad», por lo que, «a diferencia de la situacién de quien comete
el hecho en estado de enajenacion (...), en estos supuestos no existe razén alguna para establecer
una ficcién de capacidad procesal que conduzca al sujeto a intervenir en un juicio en el que se
abocaria a discutir, con sus facultades mentales mermadas, una solicitud de pena carente de
sentido»; de donde concluye este autor que «el archivo de las actuaciones previsto por el articulo
383 de la LECrim., constituye una previsién legal absolutamente necesaria»®..

2 De esta enajenacion sobrevenida durante el cumplimiento de la pena nos hemos ocupado en SANZ MORAN, Las
medidas de correccion y de seguridad en el Derecho penal, 2003., pp. 287 ss. Cfr. ademas, en la doctrina més reciente,
entre otros autores, DOVAL PAIS, «El trastorno mental sobrevenido. Antecedentes, problemas y precisiones del
Anteproyecto de Ley de Enjuiciamiento Criminal», en GOMEZ MARTIN/BOLEA BARDON/GALLEGO SOLER/HORTAL
IBARRA (dirs.), Un modelo integral de Derecho Penal. Libro Homenaje a la Profesora Mirentxu Corcoy Bidasolo, v. I,
2022, pp. 589-599; ORTEGA MATESANZ, «Trastornos mentales apreciados durante la ejecucion de la pena. La
suspension de la ejecucion de la pena por la via del art. 60 CP», en MATA Y MARTIN (dir.), Salud mental y privacién
de libertad. Aspectos juridicos e intervencion, 2021, pp. 117-155; PUENTE RODRIGUEZ, Diario La Ley, (9699), 2020, pp.
3 ss. y SAEZ MALCENIDO, «La falta de capacidad procesal para comprender el sentido de la pena en el ALECRIM de
2020. Perspectiva juridica», en FLORES PRADA (dir.), Discapacidad y riesgo de los sujetos pasivos con trastorno mental
en la justicia penal (Estudios sobre el Anteproyecto de Ley de Enjuiciamiento Criminal de 2020), 2022, pp. 235-264.

%0 8i la enfermedad mental se advierte tras la apertura del juicio y calificacién de los hechos, pero antes de dictar
sentencia, entendio la Fiscalia General del Estado, en su Consulta 1/1989, de 21 de abril, que habria que aplicar,
por analogia, los «preceptos reguladores de los llamados procesos en rebeldia», dictando «auto directo de archivo
sin celebracion del juicio oral» y, por tanto, sin que llegue a pronunciarse sentencia, pero reservando a los
perjudicados por el delito las acciones civiles correspondientes (articulos 841 y 843 LECrim.) y pudiendo instarse,
en su caso, el internamiento civil del enfermo mental.

31 Véase GONZALEZ-CUELLAR SERRANO, Estudios Juridicos del Ministerio Fiscal, (2), 1997, pp. 179-180. En la doctrina
mas reciente califica de plenamente coherente esta solucion que supone tratar de forma distinta a quien era
inimputable en el momento del hecho, frente a quien contrae una enfermedad mental durante la tramitacion del
procedimiento (o cuando se esta ejecutando la pena impuesta), PUENTE RODRIGUEZ, Diario La Ley, (9699), 2020, pp.
3 ss. y passim. Véase, ademdas, PANTALEON DiAZ/PUENTE RODRIGUEZ, «Derecho penal y discapacidad a partir del
nuevo paradigma de la Convencidon», en MUNAR BERNAT (dir.), Principios y preceptos de la reforma legal de la
discapacidad. El derecho en el umbral de la politica, 2021, pp. 127 ss.)
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Ahora bien, no puede dejar de advertirse que esta diversidad de situaciones no siempre se
muestra de manera tan nitida, pues los limites entre imputabilidad e inimputabilidad son muy
fluidos —como lo admite el mismo legislador a través de la técnica de la eximente incompleta—y
porque pena y medidas se someten en nuestro sistema legal, como es notorio, a los mismos
criterios garantistas. Siendo esto asi, no termina de entenderse por qué es bueno archivar la
causa, dada la incapacidad sobrevenida del sujeto para comprender el sentido del proceso
conducente a la imposicion de una pena, mientras que se finge una capacidad procesal
inexistente ab initio, cuando «sélo» se ventile la imposicién de una medida. Como atinadamente
observa SILVA SANCHEZ, habria que explicar «por qué los inimputables que ya lo eran en el
momento de realizar el hecho histérico no ven afectado su derecho de defensa por el hecho de
ser juzgados, mientras que quienes realizaron el hecho histérico en situacion de culpabilidad y
posteriormente cayeron en situacion de demencia si sufren tal afectacién»2. Y este es también
el criterio, afirma FLORES PRADA, de «la moderna doctrina procesal»: «siendo la capacidad procesal
un presupuesto imprescindible del enjuiciamiento con garantias, la falta de dicha capacidad por
causa de trastorno mental del sujeto pasivo impide la continuaciéon del proceso penal con
independencia del momento en que sobrevenga dicho trastorno, ya sea anterior al hecho
delictivo, ya aparezca una vez iniciado el proceso»*.

Por lo que se refiere a la valoracién de las consecuencias juridicas —mas alla del archivo de las
actuaciones— que comporta la enajenacion sobrevenida durante la tramitacién de la causa,
encontramos frecuentemente en la doctrina la siguiente diferenciacion: Nada obsta a la prevision
del art. 381 LECrim., en el sentido de que, ante los indicios de enajenacién mental, el Juez someta
al procesado a la oportuna observacién médica, pues en modo alguno cabe entender que estemos
aqui ante una medida sticto sensu*. Suscita, por el contrario, amplio rechazo la previsiéon del
articulo 383 LECrim., en lo que se refiere a la posibilidad de someter a quien se halla en la
situacion de enajenacién sobrevenida alli regulada, a las medidas previstas en el Coédigo Penal
«para los que ejecuten el hecho en estado de demencia»®. Esta remision a las medidas de
correccion y de seguridad previstas en el Cédigo Penal plantea el problema de que se trata de
medidas cuya imposicion no observa las exigencias establecidas con caracter general en el

52 Véase SILVA SANCHEZ, en Estudios penales en homenaje a Enrique Gimbernat, t. I, 2008, p. 683. Unas lineas mas
arriba, en la misma contribucién y pagina, observa también este autor: «Si la “demencia” implicara la necesidad
de suspender el juicio oral para evitar la vulneraciéon del derecho de defensa, entonces eso habria de valer de
manera general para los casos de comisién de delitos por inimputables que lo siguen siendo en el momento del
proceso.

%5 Véase FLORES PRADA, Prdctica de Tribunales (145), 2020, p. 14, con ulteriores referencias. En sentido muy
préximo, entre otros, FARTO PIAY, Estudios Penales y Criminoldgicos, (41), 2021, p. 928 y SANCHEZ RUBIO, en
Tendencias actuales del Derecho Procesal, 2019, p. 104: la ausencia de capacidad procesal «<no cambia por el hecho
de que la consecuencia que se pueda derivar del proceso sea una medida de seguridad en lugar de una pena».

%% Asi, por todos, GOMEZ-ESCOLAR MAZUELA, «Situaciones de los reclusos enajenados y sometidos a medidas
privativas de libertad en establecimientos psiquiatricos penitenciarios», Estudios Juridicos del Ministerio Fiscal, (3),
1999, pp. 677-720: «es un acto de investigacion sumarial, no confundible con una medida cautelar de prisién o
internamiento (inexistente), ni con un tratamiento médico obligatorio» (p. 685).

Recuérdese, por otra parte, que el art. 184 del Reglamento Penitenciario de 1996, prescribe el ingreso en un
Establecimiento o Unidad Psiquiatrica Penitenciaria, en el caso de: «a) Los detenidos o presos con patologia
psiquiatrica, cuando la autoridad judicial decida su ingreso para observacion, de acuerdo con la establecido en la
Ley de Enjuiciamiento Criminal, durante el tiempo que requiera la misma y la emisién del oportuno informe».

55 A su vez, laletra c) del art. 184 del Reglamento Penitenciario, al que nos referiamos en la nota precedente, prevé
el ingreso en Establecimientos o Unidades Psiquidtricas Penitenciarias, de los «penados a los que, por enfermedad
mental sobrevenida, se les haya impuesto una medida de seguridad por el Tribunal sentenciador en aplicacién de
lo dispuesto en el Cédigo Penal y en la Ley de Enjuiciamiento Criminal que deba ser cumplida en un Establecimiento
o Unidad Psiquiatrica Penitenciaria» (subrayado nuestro).
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mencionado texto legal: ni el sujeto era inimputable o semiimputable en el momento del hecho;
ni se ha verificado (al no haber concluido el procedimiento) la comisién por aquél de «un hecho
previsto como delito», lo que plantea la duda de en qué medida estamos aqui ante las proscritas
medidas «predelictivas»; ni se exige, finalmente, «un prondstico de comportamiento futuro que
revele la probabilidad de comisién de nuevos delitos»; requisitos todos ellos exigidos por el
articulo 95 CP para la imposicion de cualquier medida®.

3. Precedentes inmediatos del actual proceso de reforma de la LECrim.

Veamos las respuestas que, a propdsito de las dos cuestiones que acabamos de plantear, ofrecian
aquellos intentos, inmediatamente anteriores al actual, de elaborar una nueva Ley de
Enjuiciamiento Criminal. En relacion a la primera de aquellas, cabe recordar que si bien todavia
en el Anteproyecto de julio de 2011 no se contemplaban tales de medidas cautelares, la
«Propuesta de texto articulado de Ley de Enjuiciamiento Criminal, elaborado por la Comision
Institucional creada por el Acuerdo del Consejo de Ministros de 2 de marzo de 2012»%, recogia,
entre las medidas cautelares personales (Titulo II del Libro III), el internamiento en centro
psiquiatrico (capitulo II), estableciendo los presupuestos para su acuerdo (art. 159), asi como su
duraciéon (art. 160), previéndose incluso la posibilidad de mantener esta medida «durante la
resolucién del recurso», cuando se hubiere dictado sentencia con imposicién de una medida de
internamiento en centro psiquiatrico, cuestion ésta que seria posteriormente objeto de
consideracién en las dos sentencias del Tribunal Constitucional (de 2015 y 2018), a que haciamos
referencia mas arriba. Ademas de ello, en el capitulo VI de este mismo Titulo II del Libro III, se
recogen «otras medidas cautelares personales» alternativas a la prisibn preventiva,
incorporando, entre aquellas dirigidas a neutralizar la peligrosidad del acusado, el
«sometimiento a tratamiento médico o a un control periddico del mismo caracter» (art. 181).

Sin embargo, ninguno de estos textos «pre-legislativos» abord6 de manera global el segundo de
los problemas mencionados: como proceder una vez constatada la posible presencia de una
anomalia psiquica en el investigado, existiera ya ésta en el momento del hecho o se planteara
con posterioridad®®. Asiste por ello, la razén a RAMIREZ ORTIZ y RUEDA SERRANO cuando indican
que tanto el Anteproyecto de 2011 como la Propuesta de 2013 tienen el valor de hacerse eco de

% Véase SANZ MORAN, Las medidas de correccion y de seguridad en el Derecho penal, 2003, pp. 285 ss. En el mismo
sentido, la doctrina mayoritaria. Véase, por todos, SANTOS REQUENA, La imposicién de medidas de seguridad en el
proceso penal, 2001, pp. 198-199; y también asi SILVA SANCHEZ, en Estudios penales en homenaje a Enrique
Gimbernat, t. 1, 2008, pp. 681-683, entendiendo que «lo procedente seria, mas bien, la celebracién del juicio, la
constatacion del hecho histdrico antijuridico y culpable, la absolucién por falta de merecimiento o necesidad de
pena del sujeto procesal y, fuera ya del ambito juridico-penal, en su caso, la imposicion de una medida
terapéutica».

Ya antes de la nueva regulacién de las medidas introducida por el vigente Cédigo penal de 1995, se pronunciaba
asi la Fiscalia General del Estado (Consulta 1/1989, de 21 de abril): las medidas previstas en el Cédigo Penal «estan
fundadas en la peligrosidad de quienes al tiempo del delito les faltaren las condiciones de imputablidad, lo que no
acontece en ninguno de los casos de enajenacién sobrevenida, en los que se trata de sujetos con capacidad
juridico-penal en el momento de la accién».

57 La propuesta esta fechada en 2013, si bien coincide en su contenido con un texto previo (sin Exposicion de
Motivos) del afio 2012, denominado «Borrador de Cédigo Procesal Penal». Una clara aproximacion a la regulacién,
en los citados textos, de las medidas cautelares alternativas a la prision provisional, en DE LA ROSA CORTINA, La
Ley Penal, (108), 2014, pp. 1-24. Ulteriores referencias en los trabajos recogidos en las notas 3 y 4.

%8 Las previsiones de los articulos 49y 50 del Anteproyecto de 2013, referidas respectivamente a la inimputabilidad
en el momento del hecho y a la enajenacion sobrevenida, en modo alguno podia considerarse que configuraran
un completo status procesal de esa categoria de personas.
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las lagunas existentes e incorporar «una normativa que subsanaba, acertadamente, pero sélo de
modo parcial, alguno de los problemas derivados de la situacién de anomia», a diferencia del
Anteproyecto de 2020, cuya novedad residiria, precisamente «en su pretension
omnicomprensiva, lo que se traduce en la instauracion de un completo estatuto procesal»>.

Ello ha sido posible, en buena medida, por la significativa intensificacién de la atencién
dispensada en esta ultima década, tanto a nivel internacional como nacional, al fenémeno de la
discapacidad y su proyeccién juridica. Baste recordar, a nivel interno, el Real Decreto Legislativo
1/2013, de 29 de noviembre, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley General de
derechos de las personas con discapacidad y su inclusién social y muy recientemente, la Ley
8/2021, de 2 de junio, por la que se reforma la legislacién civil y procesal para el apoyo a las
personas con discapacidad en el ejercicio de su capacidad juridica, cuyo Proyecto, publicado en
julio de 2020, ha influido sin duda alguna en el ALECrim. de noviembre de ese mismo ano. Y, en
el ambito europeo, cabe recordar la Recomendacién de la Comisién, de 27 de noviembre de 2013,
relativa a las garantias procesales para las personas vulnerables sospechosas o acusadas en
procesos penales, asi como diversas Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo (las
2012/13, de 22 de mayo; 2013/48, de 22 de octubre y 2016/343, de 9 de marzo), que recogen «unas
normas minimas comunes sobre la proteccion de los sospechosos y acusados en los procesos
penales», objeto de atencién especifica en la importante STJUE de 19 de septiembre de 2019, C-
467/18 (ECLI:EU:C:2019:765 )*°,

4. Previsiones del Anteproyecto LECrim. de 2020

Veamos de qué modo trata de resolver los problemas que nos vienen ocupando el dltimo (hasta
la fecha) Anteproyecto de Ley de Enjuiciamiento Criminal, de noviembre de 2020. De acuerdo
con lo expuesto en el apartado XVII de la Exposiciéon de Motivos del ALECRim.*, son tres los
«derechos esenciales que deben asistir a toda persona encausada que presente alguna diversidad
funcional» y sobre los cuales pivota la nueva regulacion: «el de defenderse en las mismas
condiciones que cualquier persona»; el reconocimiento de la «autonomia o plenitud de
facultades decisorias», sin perjuicio del correspondiente complemento procesal de la capacidad
y el de «participacién eficaz en todo el procedimiento». La articulacién procesal de estos tres
derechos se materializa -siempre segin la Exposicion de Motivos— «en tres estadios
procedimentales distintos»: reaccionando inmediatamente al primer contacto con la persona
encausada, adoptando a continuacién medidas cautelares provisionales y a través de un

39 Véase RAMIREZ ORTIZ/RUEDA SERRANO, «El estatuto de la persona encausada con discapacidad en el proceso penal
del siglo XXI (La propuesta del Anteproyecto de Ley de Enjuiciamiento Criminal de 2020)», Diario La Ley, (9815),
2021, p. 2.

40 Ofreciamos una primera y muy sucinta aproximacion a esta resolucion en SANZ MORAN, «El enfermo mental ante
el proceso penal», Revista de Derecho y Proceso Penal, (56), 2019, pp. 13-15.

4 De las primeras aproximaciones al contenido del Anteproyecto desde la perspectiva que aqui nos ocupa
destaquemos, ademas de los trabajos recogidos en la obra colectiva FLORES PRADA (dir.), Discapacidad y riesgo de
los sujetos pasivos con trastorno mental en la justicia penal, 2022; ARMENGOT VILAPLANA, «El estatuto de la persona
encausada en el Anteproyecto de LECRIM», Revista de la Asociacion de Profesores de Derecho Procesal de las
Universidades Espariolas, (3), 2021, pp. 291-329; FARTO PIAY, Estudios Penales y Criminoldgicos, (41), 2021, pp. 895-
939; RAMIREZ ORTIZ/RUEDA SERRANO, Diario La Ley, (9815), 2021; y TOME GARCIA, «Particularidades de la
instruccién en el proceso penal cuando el investigado presenta indicios de enfermedad o trastorno mental
(LECrim y Anteproyecto de 2020)», La Ley Penal, (151), 2021, pp. 7-15. De los preceptivos informes sélo se ha
publicado, en el momento en que se redactan estas lineas, el del Consejo Fiscal, con fecha de 7 de julio de 2021
(especialmente, el paragrafo 16, pp. 146-153).
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incidente que evalte «las circunstancias de la discapacidad y determine el influjo que esta ha de
tener en la tramitacion del proceso»*’. Y alude finalmente dicha Exposicion de Motivos a la
prevision «de una regulacién completa del régimen especial de las medidas cautelares en caso de
discapacidad», asi como de «las especialidades relativas a la conclusién del procedimiento».

Analicemos, en sus lineas fundamentales como se concretan estas indicaciones previas en el
texto presentado. La situacién procesal del inimputable es abordada, de manera particular, en el
Capitulo II (La persona encausada con discapacidad), del Titulo II (Los sujetos del proceso penal),
del Libro I (Disposiciones generales) y abraca cinco secciones (articulos 61 a 80).

4.1. Introduccion

En la primera de ellas, bajo la rabrica «derechos de la persona encausada con discapacidad», se
recogen los tres derechos a que aludia la Exposicion de Motivos (articulos 62 a 64,
respectivamente), precedidos de una nocién de discapacidad (articulo 61)*3, que ha sido objeto
de critica en el Informe del Consejo Fiscal por separase de las nociones semejantes recogidas en
el art. 2 a) del Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre y en el art. 25 del Cédigo Penal
(tras su reforma en 2015)* en la exigencia fundamental, en estos Ultimos textos legales, de
«cierta persistencia en el tiempo de la situacién que se define», referencia temporal suprimida,
por el contrario, en la nocién que ofrece este art. 61 ALECrim. En sentido distinto se orienta la
critica a este precepto por parte de HERNANDEZ GALILEA, quien rechaza su vision
omnicomprensiva, en la que se mezclan ideas como las de «discapacidad, capacidad procesal,
exencion de responsabilidad y vulnerabilidad», que «pertenecen a planos diferentes»*. En
opinién de este autor, la Ley de Enjuiciamiento Criminal deberia limitarse «a regular los
problemas especificos que pueden plantearse en caso de encausados con determinado tipo de
discapacidad, en concreto, la que pueda afectar a la capacidad procesal, remitiéndose, en cuanto
a los derechos de las personas con discapacidad a lo dispuesto en las leyes». La definicion del art.
61 ALECrim seria, en definitiva «poco precisa», por abarcar «tipos muy diferentes de
discapacidad»*®.

42 Para RAMIREZ ORTIZ/RUEDA SERRANO, Diario La Ley, (9815), 2021, p. 4, la clave de béveda de la regulacion, de
acuerdo con los reiterados instrumentos internacionales, reside en la idea de «accesibilidad». Para esta perspectiva
de la «accesibilidad» de la persona con discapacidad, véase también FERNANDEZ MOLINA, «Hacia una justicia penal
inclusiva: una evaluacién del paso por el procedimiento penal de la persona con discapacidad intelectual o con
problemas de aprendizaje», Cuadernos de Politica Criminal, (132), 2020, pp. 135-165.

4 «A los efectos de esta ley, se entiende por discapacidad la situacién en que se encuentre una persona con
limitaciones fisicas, mentales, intelectuales o sensoriales que le impidan o dificulten comprender el significado o
las consecuencias del proceso que se sigue en su contra o que le limiten o imposibiliten para valerse por si misma
en el ejercicio de sus derechos o en el cumplimiento de sus obligaciones procesales». Para el concepto de
«capacidad procesal» introducido por la Ley 8/2021 en el art. 7 bis de la LECiv., cfr., por todos, DE LUCCHI LOPEZ-
TAPIA, «Aspectos procedimentales para garantizar el acceso a la justicia de las personas en situacion de
discapacidad: el nuevo articulo 7 bis de la Ley de Enjuiciamiento Civil», Prdctica de Tribunales, (151), 2021.

44 Para este Ultimo precepto, permitasenos remitir a SANZ MORAN, «Relevancia juridico-penal de la discapacidad»,
en GUILARTE MARTIN-CALERO (dir.), Estudios y comentarios jurisprudenciales sobre discapacidad, 2016, pp. 369-380,
con ulteriores referencias.

45 Véase HERNANDEZ GALILEA, en Discapacidad y riesgo de los sujetos pasivos con trastorno mental en la justicia penal,
2022, p. 164.

46 'Véase HERNANDEZ GALILEA, en Discapacidad y riesgo de los sujetos pasivos con trastorno mental en la justicia penal,
2022, pp. 166-167. Y anade: «Esta vision omnicomprensiva de la discapacidad no consigue reforzar los derechos
de las personas con discapacidad, reconocidos en otras normas, dificulta el tratamiento sistematico y difumina lo
que deberia ser el objetivo principal de la norma: proporcionar al juez criterios de actuacién cuando el encausado
no tiene capacidad procesal» (p. 167).
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De este primer grupo de preceptos cabria destacar la explicita consagracion (articulo 63) de la
autonomia de la persona con discapacidad, esto es «el derecho a tomar sus propias decisiones a
lo largo del proceso siempre que esto resulte posible», lo que supone la traduccién, en este
ambito del proceso penal, del mismo Leitmotiv que subyace a la reciente reforma introducida, en
el ambito civil, por la Ley 8/2021, de 2 de junio, y que, como indica su Exposicion de Motivos,
reside en reemplazar el anterior sistema «en el que predomina la sustitucién en la toma de
decisiones que afectan a las personas con discapacidad, por otro basado en el respeto a la
voluntad y las preferencias de la persona, quien, como regla general, serd la encargada de tomar
sus propias decisiones». Apenas es necesario recordar que se trata una de las ideas nucleares de
la Convencién de Nueva York, de 13 de diciembre de 2006, sobre derecho de las personas con
discapacidad.

En consonancia también con las previsiones de esta Ley 8/2021, el apartado 2 del art. 63 ALECrim.
indica que «cuando resulte imprescindible, y no estuviese ya establecida voluntaria o
judicialmente en el procedimiento civil, la autoridad judicial podra establecer el apoyo adecuado
a la persona discapacitada en los actos y con la extensiéon que expresamente se determine»*.
Institucién de apoyo que aparece regulada en la seccidn segunda del capitulo que nos ocupa del
ALECrim. (arts. 65 a 69), en términos en los que no podemos detenernos*. Sélo destacaremos
que no podrd serlo (art. 66 in fine) un miembro del Ministerio Fiscal, ni el abogado encargado de
la defensa y que careceran de validez (art. 69) «los actos procesales para los que haya sido
judicialmente establecida la asistencia» si se prescinde de ella. Echa en falta el Informe del
Consejo Fiscal al que venimos refiriéndonos que, pese a la manera detallada en que se recoge el
régimen juridico de esta institucion de apoyo, no se mencione el deber de reserva de la persona
que la integre «respecto del contenido de las actuaciones en las que tenga intervenciéon y de
cualesquiera otras circunstancias de las que tenga conocimiento por razén de su funcién».

Cierra esta primera parte de la regulaciéon una seccién, la tercera, que con la poco expresiva
rubrica de «reglas procesales», regula el incidente al que aludia, como veiamos antes, la
Exposicion de Motivos*. La materia aparece distribuida en tres preceptos: el art. 70 ALECrim. se
refiere a las medidas inmediatas a adoptar «tan pronto como la policia o el fiscal sospechen que
la persona investigada padece alguna discapacidad que pueda afectar a su participacion eficaz en
el proceso», estableciendo, de manera complementaria, el art. 71 las «medidas de apoyo
provisionales» cuya aplicacion cabe instar. Cierra esta seccién un precepto (el art. 72 LECrim.),
donde se regula pormenorizadamente el incidente para la adopcién de las reiteradas medidas de
apoyo «que deban introducirse para salvaguardar el derecho de defensa». Cabe destacar la
incorporacion expresa de dos importantes prevenciones apenas cuestionables: en primer lugar,
se puede excluir «la celebracién del juicio en ausencia, la conformidad o la utilizacién del
procedimiento de enjuiciamiento rapido o inmediato»*°; y se aclara, por otra parte, que «la

4T Resaltan también RAMIREZ ORTIZ/RUEDA SERRANO, Diario La Ley, (9815), 2021, p. 5 y TOME GARCIA, La Ley Penal,
(151), 2021, p. 11, la influencia directa, en lo relativo a esta institucién de apoyo, de la Ley 8/2021, de 2 de junio.
48 Entiende FLORES PRADA, en Discapacidad y riesgo de los sujetos pasivos con trastorno mental en la justicia penal,
2022, pp. 218, que estos preceptos relativos a la institucién del apoyo al discapaz deberian haberse ubicado
después del incidente de evaluacién de la capacidad (art. 70 a 72 ALECrim.)

49 Cfr. al respecto, por todos, BERMUDEZ REQUENA, «El incidente de evaluacion de la falta de capacidad del sujeto
pasivo en el proceso penal», en FLORES PRADA (dir.), Discapacidad y riesgo de los sujetos pasivos con trastorno mental
en la justicia penal (Estudios sobre el Anteproyecto de Ley de Enjuiciamiento Criminal de 2020), 2022, pp. 119-148.

50 Entiende razonables estas exclusiones TOME GARCIA, La Ley Penal, (151), 2021, p. 12. En particular, por lo que se
refiere al problema concreto de la conformidad en estas hipdtesis, véase, por todos, HERNANDEZ MAURA,
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resoluciéon que se dicte en ninglin caso predeterminard el pronunciamiento sobre la
imputabilidad del sujeto» (apartado 3). Y, aunque esta sea una primera aproximacion, ante todo
de caracter descriptivo, a la regulacién proyectada, no queremos dejar de observar la existencia
de algunas reiteraciones en la redaccién de esta seccién, que quizas deberia ser objeto de un
mayor esfuerzo de sintesis en la futura tramitacién del texto.

4.2. Medidas cautelares

Entrando ya en los dos problemas centrales que venimos analizando, la seccién cuarta (articulos
73 a 77 ALECrim.) establece una serie de «reglas aplicables a las medidas cautelares en casos de
discapacidad»’!. Y ello suscita una primera reflexioén critica. Es cierto que las medidas cautelares
que ahora nos ocupan «no deberian ser mas gravosas que en el caso de que el sujeto no sea
discapaz, por lo que las exigencias minimas para su imposiciéon en este dltimo caso deberian
concurrir también en el caso de sujetos discapaces»®2. Ahora bien, a diferencia de lo que sucedia
en el Anteproyecto de 2013, no estamos ahora ante la regulacién separada de un régimen de
medidas cautelares a aplicar a sujetos aquejados de anomalias psiquicas o perceptivas, sino ante
la singularizaciéon de algunos matices que la aplicacion del régimen general de medidas
cautelares exige en el contexto que nos ocupa. Ello provoca que haya que estar constantemente
dirigiendo la mirada desde los preceptos de esta seccion, a la regulacién general de las medidas
cautelares en el libro II del ALECRim. Y asi, por ejemplo, el articulo 73 (la detencién)*® obliga a
tomar en consideracién lo dispuesto en los articulos 190 y siguientes; la libertad provisional del
articulo 74, supone atender a las previsiones de los articulos 216 y siguientes®; y el art. 78
(«reglas de procedimiento») remite in totum (salvo alguna especialidad que alli se consagra) al
«procedimiento establecido en el capitulo IV del Libro II de esta ley» (articulos 258 y siguientes).
Y a ello habria que anadir la necesidad de atender a lo dispuesto en el capitulo V, del Titulo I, del
Libro III (articulos 331 ss.), en lo concerniente al régimen de la «observacién psiquidtrica»,
fundamental en el contexto normativo que nos ocupa.

«Enfermedad o trastorno mental, capacidad procesal y justicia penal negociada en la regulacion actual y en la
ALECRIM de 2020», en FLORES PRADA (dir.), Discapacidad y riesgo de los sujetos pasivos con trastorno mental en la
justicia penal (Estudios sobre el Anteproyecto de Ley de Enjuiciamiento Criminal de 2020), 2022, pp. 321-364.

51 Un andlisis critico muy completo de estos preceptos encontramos en HERNANDEZ GALILEA, en Discapacidad y
riesgo de los sujetos pasivos con trastorno mental en la justicia penal, 2022, pp. 169 ss. Cfr. ademas, entre otros
autores, AGUILERA MORALES, «La prisién provisional en el nuevo Anteproyecto de Ley de Enjuiciamiento Criminal»,
Revista de la Asociacion de Profesores de Derecho Procesal de las Universidades Espanolas, (3), 2022, pp. 399-437
(especialmente, lo relativo al internamiento cautelar en pp. 420-424) y ARMENGOT VILAPLANA, Revista de la
Asociacion de Profesores de Derecho Procesal de las Universidades Espariolas, (3), 2021, pp. 309 ss.

52 Véase HERNANDEZ GALILEA, en Discapacidad y riesgo de los sujetos pasivos con trastorno mental en la justicia penal,
2022, pp. 170-171. En lo que se refiere en concreto al internamiento cautelar, sefiala también AGUILERA MORALES,
Revista de la Asociacion de Profesores de Derecho Procesal de las Universidades Espaiiolas, (3), 2022, p. 422, que no
basta con que sea previsible una declaracion de inimputabilidad y correspondiente imposicion de una medida de
seguridad, sino que hace falta, ademas, que se den los requisitos propios y los fines de la prisién provisional y que
sea imposible adoptar otra medida menos gravosa pero igualmente ttil para alcanzar estos fines, tal y como recoge
el parrafo segundo del art. 75 ALECRim.

53 Para HERNANDEZ GALILEA, en Discapacidad y riesgo de los sujetos pasivos con trastorno mental en la justicia penal,
2022, p. 171, la prevision del apartado 2 de este precepto (que mientras se mantenga la detencién «la persona con
discapacidad estara acompanada por una persona de su confianza y se garantizara la continuacién del tratamiento
que esté siguiendo») es «dificilmente realizable».

5t Incluso con remisiones expresas a los articulos 216 bis (art. 74.2) y 228 (art. 74.3). Para los problemas que puede
suscitar la obligacién de someterse a tratamiento médico (art. 74.2), véase, de nuevo, HERNANDEZ GALILEA, en
Discapacidad y riesgo de los sujetos pasivos con trastorno mental en la justicia penal, 2022, pp. 171-172.
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Lo mas controvertido, en este mismo orden de ideas, es el paralelismo que se traza entre la
prision provisional y el «internamiento cautelar en establecimiento especial» (centro
psiquiatrico, de deshabituacion o educativo especial), contemplado en los articulos 75 a 77 del
ALECrim., hasta el punto de establecerse que, en caso de que se acuerde este internamiento, «sus
plazos, sus prorrogas y su abono se ajustaran a lo previsto para la prisién provisional» (articulo
75 in fine)*. Y también la sustitucién del internamiento (art. 77.1) lo sera «por alguna de las
férmulas previstas para la prisién atenuada» (articulos 255 y siguientes). Aunque no podemos
profundizar en el estudio de estas disposiciones, indiquemos s6lo que la regulaciéon proyectada
parece colmar la laguna de la que se hicieron eco las sentencias STC (Pleno) 217/2015, de 22 de
octubre (BOE ntim. 284 de 27 de noviembre de 2015) y STC (Sala Segunda) 84/2018, de 16 de julio
(BOE nuim. 199 de 17 de agosto de 2018), arriba recordadas, en el supuesto de que se encuentre
la persona encausada presa y se dicte sentencia en primera instancia, que aprecia alguno de los
supuestos de inimputabilidad, imponiendo una medida de seguridad privativa de libertad, si la
sentencia es recurrida. Los apartados 2y 3 del art. 77 del Anteproyecto establecen en estos casos
que «se convocara la celebraciéon de una comparecencia para decidir si procede la puesta en
libertad, con o sin adopciéon de otras medidas cautelares, o, en su caso, la medida de
internamiento cautelar» (art. 73.2); y, de acordar este dltimo, «podrd prolongarse, como limite
maximo, hasta la mitad de la duracién de la medida privativa de libertad que haya sido impuesta
en la sentencia» (art. 73.3)%. Entendemos que esto mismo serd aplicable también si en el
momento de dictarse la sentencia de primera instancia el encausado no estd en prisién
provisional, sino en internamiento cautelar en alguno de aquellos establecimientos especiales,
supuesto éste que, sin embargo, no aparece contemplado en el mencionado art. 77.3 ALECrim.

4.3. Variantes en el procedimiento a seguir

Y llegamos asi a la seccién 52, en la que, bajo la rdbrica «especialidades del proceso en el caso de
falta absoluta de capacidad procesal», trata de darse respuesta al segundo de los problemas que,
seglin veiamos mas arriba (apartado 2.2.) presenta la regulacion vigente: qué hacer cuando de las
primeras diligencias resulta patente la falta absoluta de capacidad procesal®’. Pues bien, el art.79
ALECrim. distingue dos posibles situaciones.

En primer lugar, que el Ministerio Fiscal entienda «que la continuacién del procedimiento sélo
puede tener por objeto la imposicion de una pena», lo cual sucedera en los casos en los que el

55 El reiterado Informe del Consejo Fiscal se manifiesta muy critico con esta previsiéon («profundamente
desacertada»). En otro orden de ideas, supeditar la sustitucién de la prisién provisional por el internamiento en
centro psiquiatrico, de deshabituacion o educativo especial a la sospecha de que concurria, en el momento del
hecho, una de las causas de inimputabilidad previstas en los tres primeros nimeros del art. 20 CP, tal y como se
desprende de los dos primeros parrafos del art. 75 del Anteproyecto, suscita la duda de si cabe aplicar la prision
provisional en casos de personas con discapacidad que no sean inimputables, como sugiere HERNANDEZ GALILEA,
en Discapacidad y riesgo de los sujetos pasivos con trastorno mental en la justicia penal, 2022, p. 173.

56 RAMIREZ ORTIZ/RUEDA SERRANO, Diario La Ley, (9815), 2021, p. 13, entienden también que el art. 77.3 ALECRim.
«da solucidn a la problematica que planteaban» las mencionadas sentencias del TC. Afirma, por el contrario, el
Informe del Consejo Fiscal que a que venimos aludiendo que «no se aprecia en el articulado del Anteproyecto
ninguna norma que habilite la adopcién de medidas cautelares personales de aseguramiento tras el dictado de
sentencia absolutoria no firme por aplicacion de la eximente completa de trastorno mental» (p. 150), analizando
a continuacién el problema planteado ante el TC. HERNANDEZ GALILEA, en Discapacidad y riesgo de los sujetos
pasivos con trastorno mental en la justicia penal, 2022, por su parte, entiende que este apartado tercero del art. 77,
«tal como esta redactado resulta ininteligible» (p. 176).

57 Véase al respecto, las referencias de la nota 41. Destaquemos sélo FLORES PRADA, en Discapacidad y riesgo de los
sujetos pasivos con trastorno mental en la justicia penal, 2022, pp. 227 ss.
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sujeto era plenamente imputable o, al menos, semiimputable en el momento del hecho. En tal
supuesto, se «decretara el archivo de las actuaciones hasta que la persona investigada recobre la
capacidad necesaria para ser sometida a juicio» (art. 79.2, 1°); es decir, mas o menos lo mismo
que hoy prevé el art. 383 LECrim. para los supuestos de inimputabilidad sobrevenida durante la
tramitacion de la causa, salvo por lo que se refiere a la actual posibilidad —objeto, como vimos,
de critica generalizada— de imponer alguna de las medidas previstas en el CP para los
inimputables.

La segunda situaciéon posible es que «resulte procedente la imposicién de una medida de
seguridad», con arreglo a lo dispuesto en el Coédigo Penal, en cuyo caso proseguird el
procedimiento «a los solos efectos de que se adopte la medida de seguridad que resulte
adecuada», dada la exigencia de sentencia firme (art. 3 CP) para la imposiciéon de cualquier
medida de seguridad, tal y como recorddbamos al principio de esta contribucién. En este caso,
«la accién penal sera ejercida exclusivamente por el Ministerio Fiscal» y «si hubiere acusaciones
particulares personadas, éstas podran continuar en el procedimiento en calidad de actores
civiles» (art. 79.2, 2°, completado por el art. 80, donde se prevén diversas especialidades del
procedimiento, alguna de las cuales, como la prohibicién de conformidad, ya habian sido
senaladas previamente).

Dejando de lado alguna observacién mas concreta que cabria aducir a este nuevo régimen legal®,
cabe cuestionar, con caracter general, que persista en €él la actual disparidad de soluciones —cada
vez mas cuestionada, como veiamos mas arriba (apartado 2.2.)—, segiin que la enfermedad mental
del sujeto existiera ya en el momento del hecho o sobrevenga con posterioridad®. Especialmente
entre los procesalistas es creciente la opiniéon —también lo hemos indicado ya®!- de que faltando,
por causa de enfermedad mental, la capacidad procesal, sea que esto sucediera ya en el momento
el hecho, sea que sobrevenga con posterioridad, debe excluirse en todo caso la prosecucién del
procedimiento. Las diferencias se plantean a la hora de determinar las posibles consecuencias,
inclindndose algunos de estos autores por el recurso, en tal supuesto, a la jurisdiccion civil y, en
particular a las posibilidades que ofrece el internamiento involuntario previsto en el art. 763

58 Asilo entiende también TOME GARCIA, La Ley Penal, (151), 2021, p. 14-15.

% Asi, por ejemplo, critica, con razén, TOME GARCIA, La Ley Penal, (151), 2021, p. 13, esa limitacién del papel de
las acusaciones particulares a meros actores civiles en el caso de que proceda sélo la imposicién de una medida de
seguridad, pues «no se puede negar el interés legitimo que puede tener la victima, personada como acusaciéon
particular, en la concreta medida de seguridad que procede imponer y en la duracién de la misma». También en
relacion a este articulo 79.2, 2° ALECrim., sefiala FLORES PRADA, en Discapacidad y riesgo de los sujetos pasivos con
trastorno mental en la justicia penal, 2022, que lo alli dispuesto supone una decisién unilateral del Fiscal que «no
sélo excluye la posibilidad de contradecir en juicio la concurrencia de la eximente por parte de las acusaciones
personadas, sino también la posibilidad de la defensa de cuestionar la exencién, promoviendo en su lugar una
sentencia absolutoria que descarte la autoria o participacion del sujeto»; de este modo, «la apreciaciéon de la
inimputabilidad se anticipa al juicio» (p. 227).

% En este sentido, por todos, observa FARTO PIAY, Estudios Penales y Criminoldgicos, (41), 2021, p. 905, que «las
soluciones propuestas no difieren en exceso del régimen vigente», que previamente ha calificado de
«extremadamente deficiente» (pp. 901-2). Incluso, como recuerdan al final de su contribucién RAMIREZ
ORTIZ/RUEDA SERRANO, Diario La Ley, (9815), 2021, pp. 18-19, el art. 883 ALECrim. recoge el régimen legal relativo
a la «capacidad procesal de la persona condenada», recogiendo una serie de previsiones en la linea de lo
actualmente dispuesto en el art. 60 CP, precepto que, sin embargo, no aparece mencionado en la amplia
Disposicion Derogatoria de este Anteproyecto. Ya hemos indicado que queda fuera de nuestro objeto de estudio
esta «enajenacion sobrevenida» durante el cumplimiento de la condena.

61 Cfr, supra, apartado 2.2. (y alli, las referencias de la nota 34).
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LECiv.%2. Ahora bien, pese a haberse corregido por el legislador los obstaculos de
constitucionalidad que aquejaban, desde su aprobacién, a este precepto®, perviven —venimos
insistiendo en ello desde hace anos*- serias dificultades que lo convierten en un cauce
especialmente inadecuado para servir de respuesta al delito cometido por el inimputable, pues
el internamiento civil se concibe como una técnica esencialmente tutelar, ajena a la funcién de
control de la peligrosidad criminal del sujeto; cobra un caracter fundamentalmente terapéutico,
lo que se traduce, entre otros datos, en que es el propio médico quien lo da por finalizado,
informando de ello al juez; y, finalmente, tiene cardcter indeterminado, lo que contrasta
sensiblemente con los limites taxativos que el principio de proporcionalidad fija al internamiento
de caracter penal.

5. Consideraciones conclusivas

La situacion procesal del inimputable no puede desvincularse de la actual vigencia de un modelo
dualista (penas y medidas) de respuesta al delito®. Quienes, por el contrario, defienden un
modelo (monista) de Derecho penal que recurre exclusivamente a la pena en cuanto
consecuencia juridica del delito, concluiran que alli donde aquella no tenga cabida, por ser
inimputable el autor del delito, dejard de intervenir la jurisdicciéon penal, acudiéndose a los
mecanismos tutelares y asegurativos existentes en otras ramas del ordenamiento juridico,
singularmente el derecho civil o el administrativo. Y aunque no coincidan-venimos insistiendo
en ello- inimputabilidad y capacidad procesal, quienes entienden -lo acabamos de ver®*-— que,
una vez constatada la falta de capacidad procesal del sujeto, hay que remitir el problema a la
jurisdiccién civil, no dejan de aproximarse a esta via monista que ve en la pena la Unica
consecuencia juridica posible del derecho penal.

La primera decision a adoptar, desde una perspectiva politico legislativa es, por consiguiente, la
de si al delito cometido por el inimputable se le responde a través de mecanismos juridico-
penales (medidas penales de correccién o de seguridad) o de otra indole. En anteriores ocasiones

%2 En este sentido, por todos, FARTO PIAY, Estudios Penales y Criminologicos, (41), 2021, pp. 928 ss. FLORES PRADA,
Prdctica de Tribunales (145), 2020, pp. 20 ss., por su parte, aceptando también esta solucién del internamiento
civil, propone, sin embargo, una serie de cambios en la redaccién del art. 763 LECiv. y apunta, ademads, a otras
posibles soluciones, como el proceso penal especial previsto para el decomiso auténomo. Y SANCHEZ RUBIO, en
Tendencias actuales del Derecho Procesal, 2019, pp. 104 ss., propone, de lege ferenda, «crear un modelo de
enjuiciamiento que se sittie a caballo entre el proceso penal y el proceso civil».

% Recuérdese que la STC (Pleno) 132/2010, de 2 de diciembre (BOE niim. 4, de 05 de enero de 2011), declar6 aquel
precepto inconstitucional, aunque no nulo por carencia de rango organico. Este rango sélo le fue conferido por el
art. 2, apartado 3 de la Ley Organica 8/2015, de 22 de julio, que modificé la disposicién adicional primera de la Ley
1/2000, de 7 de enero, de enjuiciamiento civil. La Ley 8/2021, pese a introducir amplias modificaciones en la Ley
de Enjuiciamiento Civil, en todo lo relacionado con las personas con discapacidad, mantuvo inalterado, sin
embargo, este art. 763.

% Ya asi en SANZ MORAN, Las medidas de correccion y de seguridad en el Derecho penal, 2003, pp. 196 ss. Cfr. ademas
las referencias recogidas en la nota 4.

% Para este debate sobre el cardcter monista o dualista del sistema penal, permitasenos remitir a SANZ MORAN,
«De nuevo sobre el monismo o dualismo en el derecho penal», en MORALES PRATS/TAMARIT SUMALLA/GARCIA
ALBERO (coords.), Represion penal y Estado de Derecho. Homenaje al Profesor Gonzalo Quintero Olivares, 2018, pp.
251-269.

% Cfr. las referencias en la nota 62.
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nos hemos pronunciado a favor de la primera de estas soluciones, con argumentos que no vamos
a reproducir ahora®’.

Una segunda decision a afrontar, ligada inescindiblemente a la precedente, es la de si sigue o no
adelante y, en caso afirmativo, en qué términos, el proceso penal, una vez constatada la
inimputabilidad del autor del hecho delictivo. Repitdmoslo una vez mas, si el sistema penal de
respuesta al delito se configura en clave monista, la solucién esta clara: se extrae al imputado del
proceso penal, remitiéndolo a las instancias juridico civiles o administrativas correspondientes.
Si, por el contrario, se configura un sistema dualista de respuesta al delito cabria o bien continuar
el procedimiento, fingiendo una capacidad procesal realmente inexistente, a fin de que pueda
tener lugar la vista oral, garantizando asi al maximo —entienden los defensores de este modelo
que, como vimos, es el que rige en Espana- los derechos del imputado; pero también seria
posible, sin merma alguna de tales garantias, establecer un «procedimiento de medidas» —en la
linea de lo que, como también hemos visto, hace el derecho aleman-, que permita la imposicién
auténoma de aquellas, pudiendo restringir —como sucede en este tltimo modelo legislativo- la
aplicacion de las que comporten privacién de libertad a las de naturaleza terapéutica, mientras
que la prevision de las meramente asegurativas se limita a aquellas que —como sucede con la
retirada del permiso de conducir o la inhabilitaciéon profesional- no conlleven privacién de
libertad. Habrd que decidir también, por otra parte, si resulta adecuado distinguir segin que la
situacion de inimputabilidad concurra ya en el momento del hecho, supuesto en el que, de
entrada, s6lo caben medidas correctoras o asegurativas distintas de la pena, o se manifieste
después, en cuyo caso hablamos de un sujeto para quien, en principio, viene en consideracién
una pena, que no cabe, sin embargo, imponer si persiste su incapacidad de comprensién del
sentido y alcance del proceso penal y de la pena.

Y llegamos asi a la tercera de las decisiones politico legislativas a reflexionar: la necesidad de
dotar a los 6rganos encargados del enjuiciamiento penal de un sistema completo y flexible de
medidas cautelares personales que cubra también los supuestos de inimputabilidad o
semiimputabilidad del sujeto, salvaguardando en todo caso el principio de ultima ratio de los que
comporten privacién de libertad y de acuerdo con el criterio general de no hacer de peor
condicion al sujeto que se encuentra en alguna de aquellas situaciones frente al plenamente
responsable. Si la opcion seguida es la de llegar a la vista oral para la imposicién de las medidas
de correccién y de seguridad, cabria todavia pensar en mecanismos complementarios de
proteccion de la dignidad del inimputable o semiimputable.

Sentados asi los términos de la cuestion a debatir, hemos pretendido con estas paginas una
primera aproximacion, fundamentalmente descriptiva, a unas previsiones al respecto (las del
ALECRim. de 2020), que ni siquiera han sido presentadas todavia como proyecto de ley, pero que,
sin duda, estan llamadas a concitar —como lo vienen haciendo ya- intensa discusién, dado que

7 Se trata de dar respuesta a un «delito», cuyos elementos deben ser contrastados por la jurisdiccién penal; y,
entre ellos, debera ser objeto especifico de verificacion la misma inimputabilidad del sujeto activo de la conducta
punible —lo que no es siempre facil-, a cuyos efectos, el proceso penal goza de los instrumentos més adecuados.
Por otra parte, en cuanto tal respuesta al delito, la necesidad de prevencién de nuevos delitos debe situarse en
primer plano, lo que se consigue mejor con una respuesta de naturaleza especificamente penal. Mas informacién
en SANZ MORAN, Las medidas de correccion y de seguridad en el Derecho penal, 2003, pp. 31 ss. (donde seguiamos de
cerca el planteamiento de STRATENWERTH, Strafrecht, Aligemeiner Teil I. Die Straftat, 4* ed., 2000, pp. 25-26). Cfr.
ademas, en fecha mas reciente, por todos, SILVA SANCHEZ, «;Adi6s a un concepto unitario de injusto en la teoria
del delito?», InDret Penal, (3), 2014, p. 15, con argumentos también préximos a los de STRATENWERTH.
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tratan de colmar una de las lagunas mas significativas de nuestro modelo procesal penal vigente.
Y hemos avanzado ya alguno de los problemas de la regulacién proyectada. Estamos, sin duda,
ante un avance muy importante frente a la situacioén actual®, pero entendemos que, mas que una
propuesta definitiva, lo que ofrece el mencionado Anteproyecto es un punto de partida para la
necesaria discusion.

Desde nuestra modesta opinion, puede darse por bueno el intento de enlazar con el nuevo
tratamiento civil de la discapacidad, concretado en la creacién de una figura de apoyo distinta
del abogado defensor como punto de partida ineludible cuando se dirige la investigacion contra
alguien que puede estar incurso en una situacién de discapacidad; mas discutible es que ello sea
necesario en los supuestos de estricta inimputabilidad o en los de falta absoluta de capacidad
procesal. A partir de ahi, creemos que la decisiéon fundamental sobre la prosecucién o no del
procedimiento sigue excesivamente pegada al modelo vigente: previsiones del art. 383 LCrim.
(salvadas todas las distancias) si la «enajenaciéon» es sobrevenida y prosecuciéon del
procedimiento hasta dictar sentencia, caso de que el sujeto fuera inimputable en el momento del
hechoy, por ende, venga en consideracion «sélo» una medida de seguridad. Venimos insistiendo
en que quizas debiera reconsiderarse esta dualidad de respuestas. Y, por lo que se refiere al
régimen de medidas cautelares previstas para el supuesto que nos ocupa, hemos indicado
también que se producen excesivos solapamientos con el régimen general de las mismas.
Finalmente -y en otro orden de ideas— la regulacién proyectada peca, quizas, de excesiva
prolijidad (no son infrecuentes las repeticiones); seria necesario un esfuerzo de sintesis.

En cualquier caso, lo importante es que el «pre-legislador» se hace eco de forma decidida de un
problema que debe ser abordado de manera inexcusable, como venimos insistiendo desde hace
casi dos décadas. Pretendemos, al hacerlo una vez mas, superar la criticable separacién
académica entre penalistas y procesalistas, tan distorsionadora de la realidad.
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Sumario

Este trabajo examina cémo puede entenderse la rehabilitacion del autor dentro de
la Justicia Restaurativa. Considerando que conceptos como la reinsercion de quien
ha delinquido se han planteado, fundamentalmente, dentro del Derecho penal,
teniendo como centro de andlisis los fines de la pena, cabe preguntarse si las tesis
preventivo especiales pueden aplicarse también respecto de la Justicia
Restaurativa, considerando que ésta descansa sobre otros pilares distintos a la
pena. Asimismo, se analiza si las prdcticas restaurativas pueden tener impacto en
la reduccion de la reincidencia y de qué forma pueden entenderse hoy nociones
como el desistimiento delictivo, en cuanto a impulsar cambios en la conducta del
ofensor hacia la evitacién en la comision de nuevos delitos.

Abstract

This paper examines how the rehabilitation of the offender can be understood
within Restorative Justice. Considering that concepts such as the reintegration of
those who have committed a crime have been raised, fundamentally, within
Criminal Law, having as the center of analysis the purposes of punishment, it is
worth asking whether the special preventive thesis can also be applied to
Restorative Justice, considering that this rests on other pillars other than
punishment. Likewise, it is analyzed whether restorative practices can have an
impact on the reduction of recidivism and in what way notions such as criminal
desistance can be understood today, in terms of promoting changes in the
offender’'s behavior towards the avoidance of committing new crimes.

Zusammenfassung

In diesem Papier wird untersucht, wie die Rehabilitation des Titers im Rahmen
der opferorientierten Justiz verstanden werden kann. In Anbetracht der Tatsache,
dass Konzepte wie die Wiedereingliederung des Titers grundsdtzlich im Strafrecht
aufgeworfen wurden, wobei die Ziele der Bestrafung im Mittelpunkt der Analyse
standen, stellt sich die Frage, ob die These der Spezialprdvention auch auf die
"Restorative Justice" angewendet werden kann, da diese auf anderen Sdulen als
der Bestrafung beruht. Ebenso wird untersucht, ob sich restaurative Praktiken auf
die Verringerung der Riickfdlligkeit auswirken konnen und inwiefern Begriffe wie
kriminelle Desistenz heute im Sinne der Forderung von Verhaltensdnderungen des
Straftdters zur Vermeidung neuer Straftaten verstanden werden kénnen.

Title: Desistance and rehabilitation of the offender in Restorative Justice. Some
considerations.
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1. Introducciéon*

Uno de los temas que genera particular debate dentro de la Justicia Restaurativa dice relacion
con la posibilidad de que la reintegracién, entendida como uno de sus pilares fundamentales
junto con la responsabilizacién y la reparacion, puede comprender la rehabilitaciéon del ofensor!.
Cuando se habla de reintegracion se apunta, esencialmente, a reincorporar a la vida en
comunidad a quienes han cometido un delito, es decir, procurar, a través de los encuentros
restaurativos con victimas e incluso en ocasiones con miembros de la comunidad, que estos
valoren el respeto a las normas, visualicen el impacto de sus acciones y retomen la convivencia
comunitaria. Podria decirse, en términos muy generales, que no vuelvan a delinquir. La cuestion
que surge es la siguiente: ;se puede pedir a la Justicia Restaurativa que tenga como misién la
disminucién de la reincidencia?

Sin duda, buena parte de la discusion ciudadana en materia penal guarda relaciéon con la
rehabilitacion de los infractores, esto es, qué debe hacerse para evitar que reiteren en su conducta
delictiva®. En este orden de ideas, las tesis preventivo especiales se dirigen, precisamente, a
determinar cémo el condenado, considerado como una fuente de peligro por haber delinquido,
no vuelva a reincidir. En consecuencia, corresponde preguntarnos si tratandose de la Justicia
Restaurativa también podemos hablar de prevencién especial en los mismos términos que se
predican respecto de la pena, esto es, que una de sus funciones sea la resocializacién de quien ha
delinquido. Es cierto, desde hace ya un tiempo que se cuestiona pretender que la pena pueda
alcanzar tales objetivos?®, pero al menos si se estima como una pretension a la que no se puede
renunciar. En efecto, aun cuando ya no puede hablarse de tratamientos reeducadores dirigidos a
la recuperacion de los condenados, puede destacarse que tales planteamientos han puesto en la
discusion la necesidad de revisar las penas privativas de libertad y todo lo que estas conllevan, a
saber, desocializacion, pérdida de contacto con los circulos mas intimos y la evitacion de la carcel
buscando otros mecanismos de respuesta al conflicto®*.

Pues bien, atendido lo anterior, corresponde examinar qué elementos de juicio deben ser
considerados dentro de los mecanismos restaurativos para que, desde una perspectiva
reintegradora del ofensor, pudiera hablarse, si es que corresponde, de rehabilitacién. Como se
vera, es un tema particularmente discutido, pues la tendencia es considerar que el objetivo
principal es la reparacién de la victima, y que las practicas restaurativas y la responsabilizacion
del autor podrian tener la suficiente capacidad motivadora para alcanzar un cambio a nivel
individual. Sin embargo, se cuestiona si puede exigirse a estos modelos que tengan como mision
la reinsercién del ofensor vy, por cierto, que reduzcan las tasas de reincidencia. Con todo, sigue
siendo particularmente discutido, pues como han senalado WARD, FOX y GARBER, si bien hay

*

Autores de contacto: Raul Carnevali Rodriguez (rcarnevali@utalca.cl), Ivdn Navarro Papic
(ivanignacio.navarro@uc3m.es). Este trabajo forma parte del Proyecto Fondecyt Regular N° 1200083 que dirige
como investigador responsable el Dr. Raul Carnevali.

! VAN NESS/STRONG, Restoring Justice: An Introduction to Restorative Justice, 5 ed., 2015, p. 114.

2 Cabe senalar que la expresion rehabilitacién que aqui se emplea corresponde a la voz rehabilitation, la que
también puede entenderse referida a resocializacién o reinsercion. Al respecto, CARLEN, «Contra la rehabilitacién:
en defensa de una Justicia restaurativa», Revista Critica Penal y Poder, (9), 2015, p. 91.

5 Fundamental el trabajo de MARTINSON, «What works? Questions and answers about prison reform», The public
interest, (35), 1974, pp. 22 ss., donde afirma que los tratamientos adoptados para reducir las tasas de reincidencia
en los internos no funcionan -nothing works-.

4 RODRIGUEZ MOURULLO, «El Derecho penal en el siglo XX», en LOPEZ GUERRA et al., El Derecho espanol en el siglo
XX, 2000, p. 91.
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quienes afirman que las practicas de la Justicia Restaurativa pueden facilitar la reintegracién del
delincuente y reducir las tasas de reincidencia, otros afirman que aquello es poco probable®. En
este orden, hay estudios que aseveran que los programas restaurativos se han mostrado mas
exitosos, en términos de reduccién de la reincidencia, tratandose de delitos mas graves que
respecto de los patrimoniales, aunque sefalan que tampoco se puede ser demasiado
concluyente®. En este sentido, se ha llegado a afirmar la necesidad de incorporar tratamientos
«correccionales», y de que las intervenciones restaurativas deben concentrarse, ademas, del dano
resultante de un delito, en los niveles de riesgo que plantea el delincuente o las necesidades
criminégenas de éste, buscando desarrollar las habilidades conductuales y cognitivas necesarias
para lograr un cambio mas permanente’.

No deja de ser un dilema complejo de resolver, y como se puede apreciar, existen diversas
posturas, incluso divergentes, pues, aun cuando uno de los objetivos mas trascendentes de la
Justicia Restaurativa se refiere a la reparacién de la victima, también se podria afirmar que el
atender a la reduccién de la reincidencia deberia ser considerado. Quizas no como uno de sus
propositos principales, pero si, al menos, abrirse a la posibilidad de estudiar de qué forma la
reintegracion del ofensor pudiera incidir en aquello. Y es que resulta inevitable pensar que no
atender a ello, o minimizar su alcance, puede ser percibido negativamente por la ciudadania y
socavar programas de Justicia Restaurativa y a los organismos gubernamentales que los
sustenten. De uno u otro modo, la Justicia Restaurativa también necesita el apoyo de un ptblico
que quiere «resultados»®. En todo caso, el que pudiera llegar a afirmarse que estos procesos
restaurativos no suponen un aumento de la reincidencia ya seria un logro no menor, pues daria
cuenta que el recurso a medios mas aflictivos y de mayor costo, no sélo monetario, sino también
emocional y fisico para todos los involucrados en el conflicto -ciertamente, a algunos con mayor
intensidad- no resultan tan necesarios en ciertos casos para enfrentar la delincuencia’.

Este trabajo pretende examinar si el enfoque restaurativo y su marco de aplicacién,
comprendiendo los objetivos que se persiguen, puede conciliarse con las propuestas de
rehabilitacién del ofensor que habitualmente se han esgrimido dentro del sistema penal. O si,
por el contrario, deben entenderse de manera distinta, pues aun cuando pudiera haber algunos
puntos en los que converjan, deben construirse por separado. Si en este sentido, como se
explicara mas adelante, resulta mejor hablar de desistimiento. Al respecto, WARD y LANGLANDS
senalan que el concepto clave es la restauracion, entendida ésta como el restablecimiento de las
relaciones que se han visto resquebrajadas por el delito, pudiendo comprenderse a la victima, al
ofensor y a la comunidad, siendo, justamente, estos encuentros restaurativos los que pueden
servir al autor del hecho delictivo para dar un giro en su vida, descubriendo nuevas formas de

> WARD/FOX/GARBER, «Restorative justice, offender rehabilitation and desistance», Restorative Justice, (2-1), 2014,
p. 24 ss.; WARD/LANGLANDS, «Repairing the rupture: Restorative justice and the rehabilitation of offenders»,
Aggression and Violent Behavior, (14-3), 2009, p. 208; MORRIS, «Critiquing the critics: a brief response to critics of
restorative Justice», British Journal of Criminology, (42-3), 2002, pp. 596 ss.; HAYES/DALY, «Conferencing and Re-
Offending in Queensland», Australian & New Zealand Journal of Criminology, (37-2), 2004, p. 167 ss.; HWANG,
«Restorative Justice: A Better Alternative for Reducing Recidivism?», Sociological Imagination: Western's
Undergraduate Sociology Student Journal, (6), 2020, pp. 1 ss.

© SHERMAN/STRANG, Restorative justice: the evidence, 2007, pp. 68 ss.

7 LEVRANT et al., «Reconsidering restorative justice: The corruption of benevolence revisited?», Crime &
Delinquency, (45-1), 1999, pp. 3 ss.

8 Asi, PRESSER, et al., «Imagining Restorative Justice Beyond Recidivism», Journal of Offender Rehabilitation, (46-
1/2), 2007, pp. 163 ss.

 Asi expresamente, TAMARIT SUMALLA, «La Justicia restaurativa: concepto, principios, investigacién y marco
tedrico», en EL MISMO (coord.), La Justicia restaurativa : desarrollo y aplicaciones, 2012, p. 45.
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convivencia y de respeto a las normas que refuercen su desistimiento, en cuanto a su decisién de
no volver a delinquir°.

2. Planteamientos preventivo especiales en Derecho penal

Probablemente no existe otra rama del Derecho mas expuesta y conocida por la ciudadania que
el Derecho penal, por cuanto, en general, se tiene una nocién acerca de las conductas que
deberian castigarse y como responder frente a tales actos. Existe pues, una especie de conciencia
juridica fuertemente arraigada en la sociedad acerca de que hay ciertos comportamientos que
sélo pueden ser comprendidos dentro del Derecho penal y que, en caso de ser realizados, deben
recibir una respuesta que los repruebe. Es por ello que las decisiones politicas que en este ambito
se adopten no resultan para nadie indiferentes, pues estan en juego los intereses mas caros de
una sociedad -asi, vida, propiedad y libertad-. Asimismo, desde los albores de la humanidad nos
hemos preguntado qué sentido tiene la pena y cuan legitimo puede ser castigar a otro. Y es que,
en definitiva, es a través de su aplicacién donde se materializa todo lo que esperariamos del
recurso punitivo como mecanismo de control social.

Coincidimos con FEIjoo cuando afirma que los distintos planteamientos tedricos que se han
formulado acerca de la reaccién penal son fruto de determinados contexto histéricos y culturales,
es decir, son expresion del espiritu de su tiempo!l. En términos muy generales, y asumiendo el
riesgo de pecar de simplistas considerando que no es el objetivo de nuestro trabajo, puede decirse
que la pena debe entenderse como un mal que se impone por la comisiéon de un determinado
hecho calificado como delito y que impone determinadas cargas, que implican privaciones o
restricciones de ciertos derechos'?. Supone infligir dolor por lo que se ha causado y la
comunicacién de un reproche?®,

En este sentido, surge la pregunta acerca de qué esperamos con la imposicién de la pena,
desarrolldndose frente a esta interrogante diversos planteamientos teéricos!. Al respecto, y
como ya se enuncié precedentemente, nuestra atencién se centrard en las tesis de prevencion
especial, pues son aquellas las que se dirigen a la idea de reinsercién, por lo que sus
argumentaciones nos sirven de referencia para valorar qué podemos aguardar de las respuestas
que ofrece la Justicia Restaurativa.

Dentro de los enfoques preventivos especiales se plantea la resocializacion, considerandosela
desde una perspectiva positiva, a fin de distinguirla de aquella negativa, donde el énfasis est4 en
la inocuizacién del delincuente. Pues bien, desde tal éptica, el Derecho penal y la pena deben
procurar entregar los medios que permitan a quien ha delinquido no volver a hacerlo. Aun cuando
el periodo de gloria de estos planteamientos, inspirados en un propdsito humanitarista con que

10 WARD/LANGLANDS, Aggression and Violent Behavior, (14-3), 2009, pp. 213-214; WALGRAVE, Restorative Justice,
Self-interest and Responsible Citizenship, 2008, p. 109.

" FEIJOO SANCHEZ, Retribucidn y prevencién general. Un estudio sobre la teoria de la pena y las funciones del Derecho
penal, 2007, p. 2.

12 FEIJOO SANCHEZ, Retribucién y prevencion general, 2007, p. 44.

13 Para VON HIRSCH, Censurar y castigar, 1998, pp. 36-37 y SILVA SANCHEZ, Malum passionis. Mitigar el dolor del
Derecho penal, 2018, p. 116, 1a pena debe ser entendida en una doble dimensién: expresion de reproche y causacion
de dolor. La pena se justifica, tanto retrospectivamente por el reproche, como prospectivamente, entendido el
dolor como lo necesario para la prevencion.

14 Acerca de las tesis retributivas y preventivas existe una amplisima literatura. Al respecto, por todos, ROXIN,
«Sentido y limites de la pena estatal», en EL MISMO, Problemas bdsicos del Derecho penal, 2017, p. 1 ss.
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se entendia debia actuarse dentro del &mbito penal, -sobre todo tras los horrores de la Segunda
Guerra Mundial y los abusos de los instrumentos punitivos-, han quedado atras, no por ello el
sistema punitivo debe dejar de tener en consideracién la reinsercion, al menos procurando
adoptar medidas que permitan aspirar a una menor desocializacién, particularmente respecto de
las penas privativas de libertad®.

Es asi que hoy la ideologia del tratamiento que descansaba sobre la idea de sentencias privativas
de libertad indeterminadas esta superada, particularmente en el Derecho norteamericano, donde
se dejaba a criterio de expertos el determinar cuidndo al sujeto podia considerarsele
resocializado'e. Por otro lado, también se plantea que la institucion carcelaria dificilmente puede
estimarse como un espacio que brinde los estimulos necesarios para educar y pretender que el
interno se resocialice. Ensenar coémo se debe vivir en libertad privado de ésta, sobre todo respecto
de personas que, en su mayoria han vivido con menores posibilidades de acceder a medios
educativos y econémicos, resulta dificil de comprender. Unido a ello, la carcel como experiencia
de vida mas que constituirse en un factor de reflexién para una vida futura -una especie de
penitencia como lo pensaban, entre otros, BENTHAM!"- tiene un caracter estigmatizador y con
efectos crimindgenos!®.

Todo ello hace pensar que, aun cuando la mayoria de los postulados preventivo especiales se han
predicado respecto de la prisién, dentro de la esfera penitenciaria, los esfuerzos resocializadores
o de desistimiento futuro hacia el delito también podrian lograrse, incluso con mayor éxito, a
través de respuestas que supongan evitar la pena privativa de libertad, en la medida, claro esta,
que ello sea posible’. En este sentido, se pueden comprender aquellas salidas propias de la
Justicia Restaurativa, que al establecer como una de sus premisas la asuncion de responsabilidad
por parte del ofensor, permitirian impactar en su conducta futura®.

El derecho penal también actda cuando no se imponen ni penas ni medidas de seguridad, por lo
que también le cabe determinar cuando su intervencién puede tener lugar a través de otros
mecanismos que no supongan la imposicidon de una pena. Asi, en el marco del ejercicio de su ius

15 SILVA SANCHEZ, Aproximacién del Derecho penal contempordneo, 22 ed., 2012, p. 28, particularmente, p. 419 ss.;
MUNOZ CONDE, Derecho penal y control social, 1985, pp. 89 ss.

16 BRAITHWAITE/PETTIT, Not just desert. A republican Theory of Criminal Justice, 1990, pp. 125 ss.; ROXIN, Derecho
penal. Parte General, Tomo I, 1997, p. 88; RODRIGUEZ HORCAJO, Comportamiento humano y pena estatal: disuasion,
cooperacion y equidad, 2016, p. 54; MAPELLI CAFFARENA, «Desviacion social y tratamiento», Cuadernos de Politica
Criminal, (23), 1984, pp. 313 ss.; GARCIA-PABLOS DE MOLINA, «La supuesta funcién resocializadora del Derecho
penal: utopia, mito y eufemismo», ADPCP, (32-3), 1979, pp. 645 ss.; DURAN MIGLIARDI, «Prevencion especial e ideal
resocializador. concepto, evolucién y vigencia en el marco de la legitimacion y justificacion de la pena», Revista
Estudios criminoldgicos y penitenciarios, (8-13), 2008, p. 70.

17 Como lo afirman VAN NESS/STRONG, Restoring Justice, 5% ed., 2015, p. 8, en los Estados Unidos, los reformistas
convencieron a los responsables politicos de aplicar este modelo de rehabilitaciéon de las penas a través de la
prisién. Antes de 1790, las prisiones se utilizaban casi exclusivamente para retener a los delincuentes hasta el
juicio o para imponer el trabajo mientras una persona saldaba sus deudas. Los reformistas de Filadelfia
horrorizados por la crueldad de los castigos y las condiciones de las carceles, y movidos de la creencia de que los
delincuentes eran el producto de un entorno de mala moral, lograron convertir la carcel de Walnut Street en lo
que llamaron una "penitenciaria” o lugar de penitencia.

18 MuNOz CONDE, Derecho penal y control social, pp. 99 ss.; SILVA SANCHEZ, Aproximacién del Derecho penal
contempordneo, 22 ed., 2012 pp. 32, 420; KUNSEMULLER LOEBENFELDER, Culpabilidad y pena, 22 ed., 2016, p. 117.

19 RODRIGUEZ HORCAJO, Comportamiento humano y pena estatal, 2016, p. 281.

20 CARNEVALI RODRIGUEZ, «Justicia restaurativa y sus respuestas frente al conflicto penal. Responsabilidad y
reparacion», Revista de Derecho de la Universidad Austral de Chile, (35-1), 2022, pp. 312 ss.
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puniendi es posible precisar cudles instrumentos pueden resultar mas eficaces para la
consecucién de sus fines, pudiendo hallarse entre ellos los propios de la Justicia Restaurativa?'.

En este orden de ideas, el sistema procesal penal de corte acusatorio, desde el momento que ha
incorporado salidas al conflicto penal diversas a la pena, como pueden ser el principio de
oportunidad, la conciliacién, los acuerdos reparatorios o la suspension del proceso esta dando a
entender que los fines del Derecho penal también pueden alcanzarse con la aplicacién de estos?2.
Es decir, y en lo que aqui nos interesa, aspirar como un propoésito deseable de que estas salidas,
a las que se les puede brindar un componente restaurativo integrado al sistema penal -por medio
de la mediacién, conferencias o circulos, entre otros- puedan tener un caracter preventivo
especial, desde su vertiente resocializadora, estd perfectamente justificado?.

El que la Justicia Restaurativa se centre en la comunicacién y el proceso voluntario entre la
victima y el ofensor, facilita que este tltimo pueda apreciar directamente las consecuencias de
su acto, permitiendo de este modo que se fortalezcan procesos de resocializacién?. El que los
procesos restaurativos supongan para el ofensor la asuncién de responsabilidad por sus hechos
delictivos, pero sin que recaiga una pena, evita que experimente las consecuencias negativas de
éstas®.

Con todo y sin perjuicio de lo expuesto, deberia seguir sosteniéndose la idea de que los
planteamientos preventivos especiales cumplen un papel orientador en el diseno de las
respuestas que deben brindarse frente al delito y que puede contribuir en la proteccién de bienes
juridicos. Si bien es cierto, tal como afirma RODRIGUEZ HORCAJO, no puede ser estimada como la
mision principal de la pena si puede asumir una funcién relevante en la etapa de ejecucion de la
pena, particularmente, en la esfera penitenciaria?. Considerando lo anterior, empero, no puede
negarse que los mejores esfuerzos resocializadores que se pueden desplegar implican, de uno y
otro modo, distanciarse de la ejecucién de las penas privativas de libertad. Siendo asi, y tal como
se afirmado precedentemente, la Justicia Restaurativa podria si tener un impacto positivo en este
sentido, cumpliéndose las exigencias que tiene el Estado en su funcion de ofrecer respuestas
frente al delito.

2 CARNEVALI RODRIGUEZ, «Derecho penal como ultima ratio. Hacia una politica criminal racional», Revista Ius et
Praxis, (14-1), 2008, pp. 19-20; Como afirma SILVA SANCHEZ, Aproximacion del Derecho penal contempordneo, 22
ed., 2012, p. 305, citando a SCHUNEMANN, en su libro Grund und Grenzen der unechten Unterlassungsdelikte. Zugleich
ein Beitrag zur strafrechtlichen Methodenlehre, 1971, p. 365, la funcién del Derecho penal no consiste sélo y
Unicamente en la proteccién de bienes juridicos, sino, ademds, en un complejo entramado que comprende el
interés de la victima y su proteccidon, el interés del autor en su libertad y el interés de la comunidad en la
prevencion y seguridad juridica.

22 Ya lo manifestaba MUNOZ CONDE, Derecho penal y control social, 1985, p. 123.

%5 AGUILAR CARCELES, «La cara opuesta al retribucionismo penal: la Justicia restaurativa y la especial proteccién de
los menores de edad», Revista de Derecho penal y criminologia, 3* época, (21), 2019, pp. 15 ss.; MERA GONZALEZ-
BALLESTEROS, «Algunas consideraciones para mejorar la situacion de las victimas en el proceso penal chileno. Una
aproximacion restaurativa», en COUSO/ HERNANDEZ/LONDONO (eds.), Justicia criminal y dogmdtica penal en la era de
los Derechos Humanos. Estudios en Homenaje a Jorge Mera Figueroa, 2021, pp. 689 ss.

24 CARNEVALI RODRIGUEZ, «La Justicia restaurativa como mecanismo de solucién de conflictos. Su examen desde el
derecho penal», Justicia Juris, (13-1), 2017, p. 131.

25 CARNEVALI RODRIGUEZ, Revista de Derecho de la Universidad Austral de Chile, (35-1), 2022, pp. 305 ss.

% RODRIGUEZ HORCAJO, Comportamiento humano y pena estatal, 2016, p. 279-280, quien ofrece abundante
bibliografia sobre este punto. Respecto del tratamiento penitenciario en Chile y cémo se orienta desde una
perspectiva preventivo especial, CARNEVALI RODRIGUEZ/MALDONADO FUENTES, «El tratamiento penitenciario en
Chile. Especial atencién a problemas de constitucionalidad», Ius et Praxis, (19-2), 2013, pp. 385 ss.
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A continuacién, abordaremos cémo desde la Justicia Restaurativa se ha tratado y reflexionado
acerca de la rehabilitacién y la reincidencia y de qué forma se ha comenzado a desarrollar la
nocion del desistimiento delictivo.

3. Justicia Restaurativa, reincidencia y desistimiento
3.1. ;Qué es la Justicia Restaurativa?

La Justicia Restaurativa representa en la actualidad una realidad cada vez mas comun en los
debates sobre criminologia y sistema penal, proporcionando un enfoque innovador en relacién a
los tradicionales paradigmas de control social del delito, orientados esencialmente a la
rehabilitacién del delincuente y a la reduccion de la reincidencia?’. En este marco, la Justicia
Restaurativa ofrece una relectura de lo que se suele entender como un delito, considerando a los
mismos hechos como una situacién en que se ha ocasionado un dano a las personas, las
relaciones o la propiedad, y que deberia ser reparado a través de mecanismos participativos.

Existe una multiplicidad de formas en que se ha conceptualizado la Justicia Restaurativa y
actualmente no existe un inico concepto que sea aplicado unanimemente. Sin embargo, una
definicion que responde a un desarrollo progresivo y ascendente desde fines del siglo pasado en
el ambito europeo, es el que ofrece la Recomendacién CM/Rec (2018)8 del Consejo de Europa
sobre Justicia Restaurativa en asuntos penales, la cual en su regla 3, senala lo siguiente:

«La “Justicia Restaurativa” hace referencia a cualquier proceso que permita a aquellas personas
danadas por el delito y a las personas responsables del dano a participar activamente, si dan su
consentimiento libremente para ello, en la resolucién de las consecuencias resultantes del delito,
con la ayuda de un tercero independiente y cualificado (en lo sucesivo, el “facilitador”)»2.

En cuanto al surgimiento de la Justicia Restaurativa en el dmbito penal, se trata de un
movimiento internacional que tiene diferentes afluentes y no ha sido creado o concebido por una
sola persona o grupo. Asi, por ejemplo, se reconocen como agendas o corrientes que han influido
la conformaciéon de lo que podriamos caracterizar como teorias o paradigmas de Justicia
Restaurativa en el contexto del sistema penal, los movimientos a favor de los derechos de las
personas sometidas a sanciones privativas o no privativas de la libertad, los movimientos a favor
de los derechos de las victimas, los movimientos a favor de la resolucion alternativa de conflictos,
el abolicionismo, la criminologia republicana e iniciativas institucionales -nacionales e
internacionales-?. Ahora bien, considerando que diversos pueblos originarios aplican practicas
restaurativas para gestionar sus disputas, de modo mas especifico en épocas recientes, se suele
situar el inicio de su aplicacién mas formal y estructurada en Canada, en el ano 1974, cuando en

2T BARONA, «Mirada restaurativa de la justicia penal en Espana, una bocanada de aire en la sociedad global liquida
del miedo y de la securitizacién», en SOLETO/CARRASCOSA (dirs.), Justicia restaurativa: una justicia para las victimas,
2019, pp. 58 ss.

2 Disponible en: https://rm.coe.int/09000016808e35f3 (ultima visita: 22 de mayo de 2022). En sentido similar se
expresa la Directiva 2012/29/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, por la que se establecen normas minimas
sobre los derechos, el apoyo y la proteccion de las victimas de delitos. Disponible en: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex:32012L0029 (Gltima visita: 22 de mayo de 2022). Adicionalmente,
un concepto de doctrina, ZEHR, «Restorative Justice Beyond Crime: a vision to guide and sustain our lives», en
GRANDI/GRIGOLETTO (eds.), Restorative Approach and Social Innovation. From theoretical grounds to sustainable
practices, 2019, p. 25.

2 VARONA, La mediacién reparadora como estrategia de control social. Una perspectiva criminoldgica, 1998, pp. 138
ss; MIGUEL, Justicia restaurativa y Justicia Penal, 2019, pp. 40-41.
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la ciudad de Kitchener, Ontario, un juez del foro penal juvenil propuso la participacién de unos
infractores en un proceso de didlogo con las victimas por el dano ocasionado a unos
automéviles®. A partir de dicha experiencia, luego se comenzé a expandir rapidamente la
aplicaciéon de practicas restaurativas, tanto en Norteamérica como Oceania y algunos sectores de
Europa, debido a los interesantes resultados que fue proporcionando. En la actualidad, la Justicia
Restaurativa se encuentra reconocida en diversos sistemas penales nacionales e incluso
plasmada en instrumentos internacionales elaborados por organismos como las Naciones
Unidas, el Parlamento Europeo, el Consejo de Europa o la Cumbre Judicial Iberoamericana.

Como se indicé previamente a propédsito de los conceptos de Justicia Restaurativa, al centro de
este enfoque o paradigma de justicia se encuentran la voluntariedad, la confidencialidad, el dafio
y la reparacion, a través de la promocion de una participacion activa de los actores implicados?'.
Y es que la Justicia Restaurativa promueve el que sean las personas directamente involucradas
en los hechos, quienes tengan un rol central en la gestién del conflicto y la reparacién del dano.
Es decir, que tanto el infractor como la victima -y eventualmente algunos representantes de la
comunidad, con un interés relevante en el caso-, sean los llamados a definir la mejor forma de
reparar el dafo y concretarla de acuerdo a sus expectativas y posibilidades reales, y no de acuerdo
a los parametros judiciales tradicionales®’. Como se verd mas adelante, lo que se viene
comentando es probablemente una de las principales diferencias con el modelo retributivo mas
caracteristico de los sistemas penales occidentales en la actualidad, pero, a la vez, uno de los
elementos que produce mayor satisfaccion en las personas participantes de la Justicia
Restaurativa. En tal sentido, una expresién del reconocimiento que se ha dado al enfoque
restaurativo desde el punto de vista de la participacién directa de las personas implicadas en un
delito, es su incorporacidon en la precitada Directiva 2012/29/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, que promueve el derecho de las victimas para acceder a programas de Justicia
Restaurativa o «<Reparadora», cuando estén disponibles en los Estados miembros®®.

En cuanto al desarrollo practico, la Justicia Restaurativa se implementa por medio de las
denominadas «practicas restaurativas», que son ciertas metodologias o modelos de trabajo que
permiten concretar los postulados conceptuales descritos anteriormente, bajo la guia de un
tercero imparcial llamado facilitador. Si bien existe en la actualidad un catdlogo bastante
dindmico y extenso de practicas restaurativas, conforme lo reconocido por la propia
Recomendacién CM/Rec (2018)8 del Consejo de Europa, las mas ampliamente difundidas y
aplicadas a nivel internacional son la mediacién victima-ofensor, las conferencias y los circulos®.
La diferencia principal entre estos modelos radica bdsicamente en la cantidad de personas
convocadas en uno u otro, donde en los extremos estd la mediacién, pues generalmente s6lo
participan la victima y el infractor, mientras que en los circulos existird una amplia presencia de
miembros de la comunidad junto a esos dos actores mencionados®.

30 MIGUEL, Justicia restaurativa y Justicia Penal, pp. 38-39; MCCOLD, «La historia reciente de la Justicia restaurativa.
Mediacion, circulos y conferencias», Delito y Sociedad 35, (22-2), 2013, pp. 10-11.

31 UNODC, Handbook on Restorative Justice Programmes, 22 ed., 2020, p. 4.
52 UNODC, Handbook on Restorative Justice Programmes, 22 ed., 2020 pp. 4-5.

3% Directiva 2012/29/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, por la que se establecen normas minimas sobre los
derechos, el apoyo y la proteccion de las victimas de delitos. En particular, articulos 2.1.d y 12.

3 Recomendacién CM/Rec (2018)8 del Comité de Ministros a los Estados miembros en materia de Justicia
Restaurativa penal. Regla n° 5 en relacién a la n° 59. Ademas, UNODC, Handbook on Restorative Justice
Programmes, 22 ed., 2020.

35 McCOLD/WATCHEL, «In Pursuit of paradigm: a theory of restorative justice», International Institute for Restorative
Justice, 2003, p. 3.
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La participacion en las practicas restaurativas permite que las personas implicadas en un delito
puedan tener voz y decision, como protagonistas de un proceso personalizado y flexible, pero
que cuenta con objetivos metodolégicos muy especificos. Ademas, se trata de un proceso
comunicacional con fases progresivas que se organizan segin unos lineamientos técnicos
orientados a disponer de un espacio seguro y confidencial, que permita lograr una
responsabilizacion activa de la persona que ha ocasionado un dafio y una reparacién real o
simbdlica que sea significativa para la victima. En esta linea, el rol de la persona facilitadora es
crucial, porque permite resguardar el cumplimiento de los principios restaurativos, como
asimismo mantener un rol imparcial y neutral respecto de las partes y el conflicto®.

3.2. ;Como se integra la Justicia Restaurativa al sistema penal?

Desde el surgimiento de la Justicia Restaurativa en los sistemas penales durante la segunda mitad
del siglo XX, se han establecido distintas maneras de desarrollar las practicas restaurativas. Asi,
con el transcurso del tiempo y las multiples iniciativas desarrolladas, se han identificado tres
grandes formas de aplicacién: (i) como alternatividad, lo que implica aplicar la Justicia
Restaurativa en fase investigativa y con el efecto de diversificacion o cierre del caso en sede
judicial, si es que el resultado ha sido un acuerdo restaurativo cumplido; (ii) como
complementariedad, desde fase investigativa y hasta la de ejecucion de sanciones, con el
potencial efecto de ser considerado como una atenuante de responsabilidad o asociado a un
beneficio penitenciario, aunque para casos mas serios suele no tener dichos efectos asociados en
caso de un resultado exitoso; (iii) como un dispositivo totalmente independiente y auténomo del
proceso penal, sin injerencia directa ni regulada respecto de la gestién judicial del caso®.

Los modelos de relacién mencionados han recibido aplicacion, tanto en sistemas en que se les ha
regulado expresamente, como asimismo en otras ocasiones se han aplicado sin que exista una
norma que lo trate expresamente, sino que se desarrollan a partir de la practica judicial. En tal
sentido, en la actualidad se ha sostenido que no existe una tnica férmula de éxito, sino que mas
bien la determinacién del modelo mas idéneo dependera en ultimo término de cada contexto
juridico, social y cultural en que se vaya a aplicar. Y como resultado de lo anterior, es posible
encontrar mdaltiples formas distintas de aplicar practicas restaurativas en el marco del sistema
penal y penitenciario, desde que un caso es denunciado hasta la fase de ejecucion de sanciones -
e incluso ultimamente en etapa de post sancion o resettlement-3. Por otro lado, en cuanto a los
tipos de penales, en la actualidad existe evidencia de aplicacién de practicas restaurativas de
casos leves o menos graves, especialmente en fases tempranas del proceso penal, pero también
de casos serios 0 mas graves, generalmente en etapas mas avanzadas, de sentencia o de ejecucion
de sanciones®. En el contexto descrito, es posible evidenciar que la integracion de la Justicia
Restaurativa en los sistemas penales se intensifica cada vez mas, tanto en un sentido horizontal
-a lo largo del proceso penal, en sus distintas fases-, como en uno vertical -en cuanto a la
gravedad o seriedad de las ofensas que son gestionadas a través de este enfoque-.

% GUILARTE, «El facilitador en la Justicia restaurativa: sobre el rol del mediador penal», en SOLETO/CARRASCOSA
(dirs.), Justicia restaurativa: una justicia para las victimas, 2019, pp. 263-267.

3T SOLETO, Justicia restaurativa en Europa: sus origenes, evolucién y la Directiva de la UE 2012/29 sobre los derechos,
apoyo y proteccion de las victimas de delitos. Acesso a justica, jurisdicao (in)eficaz e mediagao, 2013, pp. 122-124.

38 CARNEVALI RODRIGUEZ, «Mecanismos alternativos de solucién de conflictos en materia penal en Chile. Una
propuesta de lege ferenda», Revista Ius et Praxis, (25-1), 2019, pp. 429 ss.

% UNODC, Handbook on Restorative Justice Programmes, 22 ed., 2020, pp. 41-47.
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Sin embargo, en este camino de progresivo desarrollo han ido surgiendo ciertas tensiones debido
a la novedad que representa y las inquietudes propias de un verdadero cambio cultural en el
ambito juridico y judicial. Y es que la experiencia disponible evidencia que no se trata solamente
de introducir una nueva herramienta juridica, sino que la aplicacién exitosa de la Justicia
Restaurativa implica desarrollar lo que se ha denominado como mecanismos innovadores de
justicia®, que requieren una adecuada sensibilizacién de los operadores juridicos, una toma de
conciencia sobre la precaria posiciéon de las victimas y una reflexion mas profunda sobre el
paradigma subyacente de justicia. Es decir, la comprensiéon e integraciéon de practicas
restaurativas representa un verdadero cambio cultural al interior de los ordenamientos juridicos
y las tradiciones legales de los paises*. En otras palabras, lo que se viene comentando, implica
un traslado desde una consideraciéon homogénea de los conflictos de relevancia juridico penal,
como tipos penales, hacia una consideracién heterogénea de los mismos*, asi como también una
radical consideracion por los intereses y necesidades de las victimas de delito®.

De esta manera, han surgido ciertos debates sobre la integracion de practicas restaurativas en los
sistemas penales, sea cual sea el modelo de los mencionados que se vaya a elegir, o con
independencia de si se trata de casos penales de infractores adultos o adolescentes. Y es que la
emergencia de la Justicia Restaurativa en la gestion estatal de los conflictos penales ha ido
produciendo cada vez con mas fuerza un cuestionamiento respecto de ciertas bases sobre las
cuales se cimienta el modelo retributivo en la forma de concebir la reaccién social ante un delito
y la precaria posicion otorgada a la victima, promoviendo una mayor conciencia sobre el valor
del didlogo, la voluntariedad y la reparacién del dafio en unas dimensiones mas amplias y
complejas que la estrictamente juridico-penal*.

Dentro de las referidas tensiones, se suele reconocer primeramente aquellas referidas a la
relacion entre los principios del debido proceso penal y los de la Justicia Restaurativa. Asi por
ejemplo, se ha argiiido una supuesta afectacién del derecho a un tribunal imparcial, la presuncion
de inocencia o la asistencia letrada, para aquellos infractores cuyos casos sean derivados a
programas de Justicia Restaurativa. Sin embargo, ya iniciando la segunda década del siglo XXI,
este tipo de disyuntivas se encuentran bastante resueltas, tanto por la vertiente doctrinaria como
por férmulas normativas que se han ido estableciendo a nivel legal o administrativo en los
ordenamientos juridicos que acogen practicas restaurativas.*

4“0 DALY, «What is Restorative Justice? Fresh Answers to a Vexed Question», Victims & Offenders, (11-1), 2016, pp.
6-8; VARONA, «Justicia restaurativa y Justicia Terapéutica: hacia una praxis reflexiva de transgresiones
disciplinares», en PILLADO (dir.), Hacia un Proceso Penal mds reparador y socializador: avances desde la justicia
terapéutica, 2019, p. 48.

41 DIAZ/NAVARRO, «Restorative justice and legal culture», Criminology & Criminal Justice. (20-1), 2020, pp. 70-71.

42 VARONA, en Hacia un Proceso Penal mds reparador y socializador, 2019, pp. 49-51; CARNEVALI RODRIGUEZ, Revista
de Derecho de la Universidad Austral de Chile, (35-1), 2022, pp. 307 ss.

43 VANFRAECHEM/BOLIVAR, Restorative Justicie and victims of crime. Victims and Restorative Justice, 2015, pp. 49-52;
AERTSEN et al., «Restorative justice and the active victim: Exploring the concept of empowerment», Temida, (14-
1), 2011, pp. 5-19.

4 FRANCES/SANTOS, «La mediacién penal, ;un modelo de Justicia restaurativa en el sistema de justicia penal,
Revista Nuevo Foro Penal, (6-75), 2010, pp. 53-93; ZAFFARONI, Apuntes sobre el pensamiento penal en el tiempo, 2007,
pp- 20-23.

45 MERA, «Justicia restaurativa y proceso penal, garantias procesales. Limites y posibilidades», Ius et Praxis, (15-2),
2009, pp. 185-194; CARNEVALI RODRIGUEZ, Revista de Derecho de la Universidad Austral de Chile, (35-1), 2022, p.
307. Ademads, desde el plano internacional, resulta muy ilustrativo el contenido de la Resolucion 2002/12 del
Consejo Econdémico y Social de las Naciones Unidas, sobre Principios para la aplicacion de programas de Justicia
Restaurativa, que ofrece una serie de orientaciones para establecer reglas claras que resguarden la coherencia
entre el debido proceso y la Justicia Restaurativa.
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3.3. (Es razonable exigir a la Justicia Restaurativa un impacto en la reduccién de la
reincidencia?

Otra de las tensiones que ha sido objeto de cierto debate, pero que alin se mantiene vigente y sin
conclusiones absolutas, dice relacién con determinar hasta qué punto se podria vincular la
aplicacién exitosa de practicas restaurativas en el sistema penal, con la rehabilitacién de los
infractores y la reduccion de la reincidencia, entendida en este trabajo como el reingreso de una
persona al sistema penal por una nueva sancion.* Es decir, qué impacto podria tener la
experiencia de participacion en practicas restaurativas para cumplir el compromiso de no volver
a cometer una accion similar, que produzca un dano de relevancia penal. Este debate es de gran
importancia, debido a que el sentido de la reincidencia como politica estatal, puede constituir un
indice sobre la eficacia del sistema de sanciones y, por tanto, de la efectividad del orden juridico-
penal. En este contexto, las reflexiones sobre la Justicia Restaurativa y la reincidencia, han
surgido principalmente porque los motivos por los cuales se ha integrado la Justicia Restaurativa
en sistemas penales han sido muy diversos, como, por ejemplo, mejorar la participacién de las
victimas, exigir rendicion de cuentas a los infractores, mejorar el acceso a la justicia, o
simplemente por economia procesal. En tal sentido, la interrogante sobre la efectividad de la
Justicia Restaurativa como mecanismo para reducir la comisién de nuevas infracciones ha
surgido casi espontdneamente, si bien con especial énfasis durante la fase de ejecucién de
sanciones, es decir, cuando la culpabilidad del ofensor ya se encuentra debidamente acreditada
a través de una sentencia judicial, también se ha discutido para fases anteriores. En lo sucesivo,
intentaremos ilustrar algunos de los principales elementos y perspectivas de este debate,
proporcionando antecedentes doctrinales y fijando nuestra postura.

Como ha quedado de manifiesto, la Justicia Restaurativa es un enfoque de abordaje de los
conflictos penales que intenta superar la visién exclusivamente centrada en la persecucién o
responsabilizacion del infractor. La Justicia Restaurativa visibiliza y reivindica las necesidades
de las personas ofendidas por la infraccién, para que sean reconocidas por el Estado en sus
legitimos intereses de justicia durante el proceso, y no solamente limitado a una eventual
indemnizacién civil o ser testigos de la aplicacién de una sancion. Si bien en la actualidad la
situacion de las victimas en los sistemas penales occidentales se halla en mejor pie que respecto
de aquella en que se encontraban hasta ya bien avanzada la segunda parte del siglo XX, se sigue
manteniendo fijo el eje estructural del modelo de investigacién-enjuiciamiento-sancién en hacer
efectiva la responsabilidad del infractor por medio de un pleito con el Estado. Y, como extension
de lo anterior -tal como se ha expuesto precedentemente-, los modelos de intervencién que se
aplican durante la fase de ejecucion de sanciones estan focalizados exclusivamente en el mismo
sujeto.?’

En este orden de ideas, al menos desde inicios de los anos 2000, se ha presentado un intenso y
complejo debate donde han habido diferentes posturas sobre la compatibilidad de la Justicia
Restaurativa con la tradicional finalidad de los sistemas penales para intentar contribuir a la

46 En este trabajo no nos ocuparemos de la problematica asociada a la agravante de reincidencia, que ha llenado
un espacio relevante en la literatura dogmatico-penal moderna. En tal sentido, se puede consultar, entre otros,
MARIN DE ESPINOSA CEBALLOS, La reincidencia: tratamiento dogmdtico y alternativas politico criminales, 1999, pp. 171
ss.

4TUNODC, Introductory Handbook on the prevention of recidivism and the social reintegration of offenders, 2018, pp.
19-65.
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rehabilitacién y reducir la reincidencia*®. Asi, en primer lugar, es posible identificar una postura
mas restrictiva y que limita la posible vinculacién, basicamente porque considera que la
reincidencia seria incompatible con la incorporacion y atencion por las victimas, ya que se centra
exclusivamente en la situacion de los infractores, como asimismo, porque la Justicia Restaurativa
estaria determinada por otros fines diversos, asociados esencialmente a la reparacion del dano
ocasionado. Por otro lado, bajo esta postura se ha senalado que la Justicia Restaurativa no se
ejecuta por medio de una férmula, coreografia o guion predeterminado, sino que cada proceso
esta condicionado por el conflicto y, sobre todo, por las caracteristicas e intereses de las partes
implicadas. Por tanto, cada caso es diferente y no se podria pretender esperar un tinico resultado,
que sirva para verificar estandarizadamente el impacto en una medicion como las realizadas
usualmente a proposito de la reincidencia®.

Luego, existe otra postura mas favorable, la cual sostiene que si seria compatible porque la
participacion en practicas restaurativas como mecanismo de control social, si puede llegar a
tener un impacto en la reincidencia debido a las caracteristicas de los procesos restaurativos y la
enorme intensidad emocional a la que se ven enfrentados los ofensores debido al encuentro con
las victimas®. Ademas, sobre la base de evaluaciones aplicadas a programas de Justicia
Restaurativa, se ha identificado que no existiria necesariamente una incompatibilidad entre el
alejamiento de la carrera delictiva y ciertos intereses de las victimas, asociados a la exigencia de
un compromiso de no repeticién y modificacion en las conductas®. Esto implica, en la practica,
que la reincidencia seria efectivamente una preocupacién de algunas victimas que participan en
Justicia Restaurativa, lo cual podria tener un impacto en la reduccion de la reincidencia de esos
ofensores dado que se ha trabajado explicitamente el tema durante el proceso. Y, ademas de lo
senalado, podriamos agregar que en la practica existen marcos institucionales de
implementacion de practicas restaurativas que efectivamente incluyen la reduccién de la
reincidencia dentro sus objetivos, como es el caso del Manual de las Naciones Unidas sobre
Programas de Justicia Restaurativa®.

Ahora bien, complementando lo senialado en el parrafo anterior, ciertas investigaciones se han
ocupado de medir la reincidencia a través de metodologias cuantitativas. Asi, la Generalitat de
Cataluna, referente practicamente obligado en el desarrollo de practicas restaurativas en el
mundo de habla hispana, ha estado ocupandose de esta tematica desde hace un tiempo. En el
estudio realizado por AYORA 'y CASADO, sobre la base de datos proporcionados por el Programa de

48 WARD/LANGLANDS, Aggression and Violent Behavior, (14-3), 2009, pp. 206-207; ROBINSON/SHAPLAND, «Reducing
recidivism is a task for R]?», British Journal of Criminology, (48-3), 2008, pp. 337-339; CLAES/ SHAPLAND, «Desistance
from crime and restorative justice», Restorative Justice, (4-3), 2016, pp. 304-305.

4 HAYES, «Assessing reoffending in restorative justice conferences», Australian and New Zealand Journal of
Criminology, (38-1), 2005, pp. 78-80. En sentido similar, SHAPLAND et al., «Situating restorative justice within
criminal justice», Theoretical Criminology, (10-4), 2006, quienes senalan (p. 507): «Dado que los eventos de Justicia
Restaurativa son, por definicién, tGnicos, por su caracter participativo, la capacidad de hacer generalizaciones
entre culturas es problemdtico, ya que los participantes aportan suposiciones normativas sobre la justicia al
evento. (...) Cada evento de Justicia Restaurativa es tinico, porque cada ofensa y la consecuente participacion es
Unica también. La Justicia Restaurativa, por definicidén, es creada cada vez que nuevos participantes se reiinen
para considerar la ofensa y que podria suceder como resultado. No es por tanto un paquete predefinido de roles,
acciones y resultados que puede ser presentado» (traduccién propia).

%0 WARD/LANGLANDS, Aggression and Violent Behavior, (14-3), 2009, pp. 213-214; WALGRAVE, Restorative Justice,
Self-interest and Responsible Citizenship, p. 109.

51 ROBINSON/SHAPLAND, British Journal of Criminology, (48-3), 2008, p. 340. Ademés, UNODC, Handbook on
Restorative Justice Programmes, 22 ed., 2020, hace referencia a una serie de trabajos empiricos que sustentan esta
afirmacion, p. 8.

2 UNODC, Handbook on Restorative Justice Programmes, 22 ed., 2020, p. 8.
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Mediacién y Reparacion, afirman que la tasa de reincidencia de los menores que participaron de
mediaciones esta en la franja mas baja de medidas judiciales y no judiciales aplicadas. Luego,
tomando como referencia una serie de estudios internacionales sobre reincidencia y Justicia
Restaurativa, las autoras concluyen que los resultados del programa son positivos en cuanto al
impacto sobre nuevas infracciones y similares a programas de practicas restaurativas de otros
paises -e incluso tradiciones legales-, aunque previenen sobre la importancia de atender a los
perfiles de riesgo especificos de los infractores participantes, ya que podrian afectar los
resultados y comparaciones®. En otro trabajo, VILLANUEVA y otros, presentan los resultados de
una investigacién realizada sobre una muestra de menores infractores del sistema de justicia de
Castellén, en relacion a la medida de conciliacién.> Los autores concluyen que no existe una
diferencia significativa entre la reincidencia de aquellos sujetos que participaron de una practica
restaurativa y quienes no lo hicieron. Dentro de las posibles explicaciones, reflexionan
igualmente sobre los perfiles de riesgo y si en la comparacién se trata de medidas judiciales o
extrajudiciales, asociadas al nivel de riesgo de reincidencia en diferentes franjas de tiempo -a
diferencia del estudio anterior-. Asi, terminan afirmando que «es posible que el efecto de la
conciliacién actie de modo efectivo a corto plazo pero que su efecto se diluya con el paso del
tiempo. En los niveles de riesgo mas elevados, a pesar de la intervencién educativa que supone
la conciliacion, la reincidencia continuaba incrementdndose»*®. Estas dos referencias confirman
lo que se ha venido comentando, en el sentido que la reincidencia sigue siendo un campo por
explorar en el ambito de las practicas restaurativas, sin que existan todavia afirmaciones
concluyentes.

En el contexto del debate descrito, es importante dedicar un espacio a la «Teoria de la Vergilienza
Reintegradora», planteada por BRAITHWAITE, debido a que ha sido probablemente la principal y
mas influyente teoria sobre control del delito que ha intentado explicar la relacién entre la
Justicia Restaurativa y la prevencién de la reincidencia®. Esta teoria destaca la necesidad de
diferenciar la vergilienza estigmatizadora -propia de los tribunales penales y modelos de
rehabilitacién tradicionales- y la vergiienza reintegradora asociada a inducir la culpa y el
remordimiento, pero vinculados al perdén, la aceptacién del entorno significativo y la
reintegracion en la comunidad. En este contexto, a diferencia de la vergilienza estigmatizadora,
que es promovida por un juez que no tiene ninguna relacién con el infractor més alla del caso
puntual que los vincula en el juicio, la vergiienza reintegradora incluye a la comunidad de
cuidado del infractor. Su involucramiento y desaprobacién seguramente tendra un significado
mucho mas importante para el infractor, en comparacion con la reprimenda judicial en el
estrado. Y luego, aunque en la version original de BRAITHWAITE no estaba incluida la victima, en

%% AYORA/CASADO, La mediacién penal en Catalufia en el dmbito de adultos y de menores: el andlisis de la situacién y
propuestas de mejora, 2017, pp. 55-66.

*En Espana, la Ley Organica 5/2000, de 12 de enero, reguladora de la responsabilidad penal de los menores, regula
la conciliacién en el articulo 19 -Sobreseimiento del expediente por conciliacién o reparacion entre el menor y la
victima-, «cuando el menor reconozca el dano causado y se disculpe ante la victima, y ésta acepte sus disculpas».

55 VILLANUEVA/GARCIA-GORNIS/JARA/LOPEZ, «Reincidencia delictiva juvenil en la medida de conciliacién victima
infractor», Revista sobre la infancia y la adolescencia, (12), 2017, pp. 59-60.

% BRAITHWAITE, Crime, shame and reintegration, 1989, pp. 54-61; STRANG et al., «<Restorative Justice Conferencing
(RJC) Using Face-to-Face Meetings of Offenders and Victims: Effects on Offender Recidivism and Victim
Satisfaction», Campbell Systematic Reviews, (9-1), 2013, p. 9, sefialan que no existe una teoria causal que describa
completamente la relacion entre reincidencia y Justicia Restaurativa, aunque igualmente se podria considerar la
teoria de COLLINS sobre un modelo causal basado en emociones intensas que surgen en ciertos eventos, como
podrian ser los encuentros restaurativos entre infractores y victimas, expuesta en COLLINS, Interaction ritual
chains, 2004, passim. Acerca de la Teoria de las cadenas de interaccién de COLLINS, ver RIZO GARCIA, «Interaccién
y emociones. La microsociologia de Randall Collins y la dimensiéon emocional de la interaccién social», Revista
Psicoperspectivas, Individuos y Sociedad, (14-2), 2015, pp. 51-61.
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versiones posteriores si se le atribuy6 un rol mds central, contribuyendo a disponer de un menor
margen para relativizar lo sucedido y el dafno ocasionado. Esta teoria se llevd a la practica por
medio de las conferencias juveniles, en que no solamente participan el infractor y la victima -
como en la mediacién-, sino que igualmente son convocados miembros de la familia y de la
comunidad. En consecuencia, es posible considerar que se desarrolle un didlogo amplio sobre lo
ocurrido y que sea posible verificar un ambiente mas reintegrador en comparacién con el
escenario judicial tradicional®’.

Esta teoria fue ampliamente difundida a nivel internacional, en una fase de pleno auge y
promocién de la Justicia Restaurativa durante fines de la década de 1990 e inicios de 2000, como
alternativa a los sistemas retributivos debido a sus problemas estructurales, entre los cuales
destacaba -y lamentablemente lo sigue haciendo-, la escasa efectividad de la sancién penal
privativa de la libertad. Como resultado de lo anterior, la teoria de BRAITHWAITE influy6 en
diversas iniciativas nacionales sobre conferencias restaurativas, aplicadas principalmente en
casos de justicia juvenil, especialmente en Australia, Nueva Zelanda, Reino Unido y Estados
Unidos, paises que han sido histéricamente referentes a nivel global tanto en los desarrollos
académicos como practicos sobre Justicia Restaurativa. Ahora bien, no obstante el gran impacto
que produjeron los postulados de la vergiienza reintegradora, en los debates sobre reincidencia
y Justicia Restaurativa que han sido referidos, se ha sostenido que dicha teoria tendria un alcance
limitado. En primer lugar, esto se deberia a que la vergiienza reintegradora no se presentaria
necesariamente en todos los procesos restaurativos, toda vez que, como fue referido
anteriormente, cada persona participante es distinta y en ciertos individuos probablemente no
ocurriria la situacién prevista. En segundo lugar, las victimas no siempre tendrian un nivel tan
elevado de dano o vulnerabilidad, por lo que el encuentro no llegaria a ser tan intenso. Y, en
tercer lugar, hay ofensores que se han avergonzado antes del encuentro con la victima, o incluso
antes del inicio del proceso restaurativo. Por ejemplo, con ocasion de haber participado en otro
tipo de intervencioén o porque el caso ocurri6 en un contexto familiar o escolar. De esta manera,
el contraste de la teoria con la praxis de la Justicia Restaurativa reduciria las posibilidades de la
teoria de la vergilienza reintegradora para llegar a explicar a cabalidad la relacién entre
prevencion de la reincidencia por medio de la Justicia Restaurativa®®.

Por otra parte, focalizado en la relacién entre rehabilitacion y Justicia Restaurativa, WARD y
LANGLANDS reconocen que en la préctica se puede superponer, especialmente cuando hablamos
en el contexto de la fase de ejecucion de sanciones en el sistema penal®®. Para abordar esta
tension y buscar espacios de compatibilidad, los autores proponen centrar la atencién en el Good
Lives Model (GLM) -descartando de paso el Risk—Need—Responsivity Model (RNR)-, que esta
basado en un enfoque ecolégico que busca reducir el riesgo del infractor, destacando las
fortalezas individuales e intentando aumentar el bienestar. De esta forma, si bien la Justicia
Restaurativa y el GLM abordan problemas diferentes -esencialmente reparar el dano versus
reducir riesgo-, serian potencialmente complementarios porque ambos estan orientados por
ciertos «valores prudenciales». Es decir, la Justicia Restaurativa es un modelo ético de respuesta
al crimen mediante el modulamiento de una respuesta en base a ciertos valores, mientras que el
GLM tendria unos valores determinados en base a consideraciones éticas para la formulacién de
los planes individuales de intervencién para la rehabilitacién. Finalmente, WARD y LANGLANDS

57 ROBINSON/SHAPLAND, British Journal of Criminology, (48-3), 2008, pp. 342-344; LANGON, «La teoria de la
verglienza reintegradora de John Braithwaite», Revista de la Facultad de Derecho, (18), 2000, pp. 64-66.

%8 ROBINSON/SHAPLAND, British Journal of Criminology, (48-3), 2008, pp. 346-347.
% WARD/LANGLANDS, Aggression and Violent Behavior, (14-3), 2009, p. 207.
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reconocen que seria un error intentar simplemente mezclar principios o practicas de uno y otro
modelo -a riesgo de desnaturalizar sus beneficios ya descritos-, aunque propone una articulacion
a nivel programatico®. Esto es, luego de aplicar satisfactoriamente la Justicia Restaurativa, se
podria proyectar dicho resultado para la intervencién rehabilitadora sobre los riesgos y el
proyecto de vida, que de todos modos podria llegar a coincidir con intereses relevados durante el
proceso restaurativo, sea por el lado de la victima o por el de la comunidad.

Como hemos podido revisar, las reflexiones sobre la relacién entre reincidencia y Justicia
Restaurativa representan un debate alin abierto y que seguramente continuard motivando
nuevos trabajos de investigacion. La Justicia Restaurativa es un movimiento dindmico y en
continua expansion, por lo que su desarrollo podria contribuir a proporcionar nuevos
fundamentos. Asi, un estudio de metaanalisis realizado en el Reino Unido encontré que, «en
promedio, las conferencias de Justicia Restaurativa provocan una reduccién modesta pero
altamente rentable en la frecuencia de reincidencia por parte de los delincuentes que consienten
ser asignados aleatoriamente para participar en dicha conferencia. Una estimacién de costo-
efectividad para los siete experimentos del Reino Unido encontré una relaciéon de 3,7-8,1 veces
mas beneficio en el costo de los delitos prevenidos que el costo de realizar las conferencias
restaurativas»®'.

En todo caso, si bien esta evaluacién permitiria afirmar que las intervenciones restaurativas
serian rentables, la literatura especializada -incluida la Organizacion de las Naciones Unidas, por
medio del Manual sobre Programas de Justicia Restaurativa®?- ha sido muy clara en senalar que
la efectividad de ciertos programas no deberia ser extrapolada a la generalidad del enfoque
restaurativo, dadas las especiales caracteristicas que diferencian a unos u otros modelos y porque
existen formas muy diversas de medir la reincidencia, como fue senalado previamente en este
trabajo. En tal sentido, SHERMAN, MAYO-WILSON y WOOD senalan en su estudio que sus
resultados deben ser tomados con precaucion, debido a las escasas y limitadas evaluaciones de
programas restaurativos que se han podido realizar. Asi, por ejemplo, sefialan que «Las
evaluaciones rigurosas de impacto de la Justicia Restaurativa se han relacionado en gran medida
con un subconjunto particular de programas, un subconjunto que llamamos Conferencias de
Justicia Restaurativa»®.

3.4. ;Qué aporte puede tener la Justicia Restaurativa en el marco del desistimiento
delictivo?

Como parte del desarrollo de los debates sobre la contribucién de la Justicia Restaurativa a la
rehabilitacién y la reincidencia, desde hace algunos anos se empezd a introducir reflexiones
sobre el desistimiento delictivo. Es decir, la doctrina comenz6 a elaborar argumentaciones sobre
la compatibilidad entre los enfoques restaurativo y de desistimiento, entendido este tiltimo como
un proceso progresivo antes que una decisiéon o hecho repentino o tnico de no volver a
delinquir®. En tal sentido, el desistimiento propone dicha variacién sobre la base de un cambio
cognitivo y social, identificando factores asociados con el retardo y término de las carreras

% WARD/LANGLANDS, Aggression and Violent Behavior, (14-3), 2009, pp. 212 ss.

! SHERMAN et al., «Are Restorative Justice Conferences Effective in Reducing Repeat Offending? Findings from a
Campbell Systematic Review», Journal of Quantitative Criminology, (31-1), 2015, p. 1.

©2UNODC, Handbook on Restorative Justice Programmes, 22 ed., 2020, pp. 107-108.
5 SHERMAN et al., Journal of Quantitative Criminology, (31-1), 2015, p. 3.
% ROBINSON/SHAPLAND, British Journal of Criminology, (48-3), 2008, p. 347.
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delictivas y la decisién de ser capaz de liderar un estilo de vida pro social®. Es decir, que existirian
elementos que favorecerian u obstaculizarian las rutas de alejamiento de las carreras delictivas,
presentes en el ambito individual, familiar, laboral y educacional, entre otros.

En este contexto, han existido importantes esfuerzos para fundamentar la relacién virtuosa que
podria existir entre la Justicia Restaurativa y el desistimiento, proporcionando argumentos
tedricos, otros sustentados sobre la prictica y experiencias internacionales®. Si bien el debate
abre un abanico que contempla posturas mas optimistas que otras, se trata de una corriente ain
reciente que requerira mas estudios de cara al futuro para sentar bases concluyentes. En primer
lugar, desde la teoria, se ha valorado el enfoque restaurativo como uno de acceso voluntario o
bottom up, a diferencia de las intervenciones rehabilitadoras tradicionales que buscan reducir la
reincidencia en base a una sentencia judicial o una decision en fase de ejecucion, es decir, en una
l6gica de top down, en que al ofensor se somete obligatoriamente®. El acceso voluntario a las
practicas restaurativas surge entonces como una clave esencial para vincular ambos modelos
conceptuales, destacando el trabajo individual y la motivacién para desarrollar un nuevo
proyecto de vida, alejado de la comisiéon de nuevos delitos. Asi, la construcciéon de nuevas
narrativas orientadas a una vida no criminal, la promocién de agencia, la alteracién de lo
cognitivo y la creacién de una nueva identidad, son aspectos fundamentales de la teoria del
desistimiento que pueden ser trabajadas en los procesos restaurativos®. Ademas de lo sefialado,
se identifica igualmente el riesgo ya mencionado a propdsito de la reincidencia, de orientar el
potencial restaurativo sobre el desistimiento solamente considerando la perspectiva de los
ofensores, por lo que en este ambito resulta indispensable recordar que los intereses de las
victimas suelen incluir el desistimiento del ofensor.

En el marco descrito, MARUNA identifica al menos seis puntos en comtn entre el desistimiento
y la Justicia Restaurativa: (i) desafian el lente tradicionalmente individualista del sistema de
justicia, basado en una ldégica de riesgo, oteridad y vergiienza estigmatizadora; (ii) desafian el
enfoque top down de la rehabilitacion, proponiendo la agencia asociada a comunidades, redes
sociales y trabajo; (iii) ambos asignan un rol central a las narrativas, la identidad y la gestion
emocional; (iv) ambos destacan el hacer el bien y ayudar a otros, a través de un rol activo y no
pasivo, como ocurre usualmente en el sistema tradicional de rehabilitaciéon; (v) ambos se
sustentan en la redencion, es decir, basicamente que el caracter moral de las personas no es fijo
y puede cambiar; (vi) conciben el delito como una actividad humana envuelta en redes sociales
y relacionales, no como resultado de malas decisiones de individuos atomizados®.

Los elementos mencionados resultan sumamente sugerentes sobre la compatibilidad de ambos
modelos, especialmente por la concepcién de las infracciones penales no ya como un fenémeno
unidireccional y de responsabilizacién pasiva, sino que como uno mas complejo y con
dimensiones extrajuridicas que deberian ser consideradas en su gestion y resolucion. Se trata de
apoyar un proceso de reflexion y accion sobre lo ocurrido, con un acompanamiento profesional

% CLAES/SHAPLAND, «Desistance from crime and restorative justice», Restorative Justice, (4-3), 2016, p. 306.
% UNODC, Handbook on Restorative Justice Programmes, 22 ed., 2020, pp. 8-9.
" CARNEVALI RODRIGUEZ, Revista de Derecho de la Universidad Austral de Chile, (35-1), 2022, p. 313.

% CLAES/SHAPLAND, Restorative Justice, (4-3), 2016, pp. 311-314; WALGRAVE et al., «When restorative justice meets
the Good Lives Model: Contributing to a criminology of trust», European Journal of Criminology, (18-3), 2021, pp.
450-451.

% MARUNA, «Desistance and restorative justice: it’s now or never», Restorative Justice an International Journal, (4-
3), 2016, pp. 290-296.
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que cuente con las herramientas para promover la agencia adecuadamente y, en caso de la
Justicia Restaurativa, se oriente primariamente a la reparacion del dano.

Luego, en segundo lugar, desde un plano mas practico, se ha analizado igualmente los factores
de la Justicia Restaurativa que podrian apoyar un cambio subjetivo y social para desistir. Asi,
tomando como referencia principal un estudio realizado por LAUWAERT y AERTSEN para el Foro
Europeo de Justicia Restaurativa en tres paises de Europa, es importante senialar que destaca un
enfoque cualitativo de investigacion, a diferencia de los cuantitativos que usualmente
caracterizan los estudios de reincidencia™. Los hallazgos principales confirman que las practicas
restaurativas tienen efectivamente el potencial de influir en el desistimiento, sea activando la
decision inicial o bien -y mayoritariamente- apoyando un proceso ya iniciado. En tal sentido,
destacan ciertos factores o dindmicas caracteristicas de los procesos restaurativos, que serian
especialmente valorables para contribuir al desistimiento. Primero, la labor de la persona
facilitadora o mediadora de los procesos restaurativos crea una atmdsfera adecuada de apertura
y respeto, acompanando con una actitud no juzgadora, de escucha activa y sin etiquetas en base
a categorias judiciales. Segundo, la flexibilidad del proceso restaurativo, que permite ajustar su
organizacion a las necesidades e intereses de las personas participantes. Tercero, la
comunicacién del ofensor con la victima termina siendo el elemento mas preponderante de
impacto al cambio; la posibilidad del encuentro cara a cara -o de la comunicacién directa-,
experimentar una actitud constructiva y no antagonista, tiempo para dar una explicacién y
ofrecer una disculpa, expresar arrepentimiento y mostrar cambios concretos en la vida personal
y social™.

Por otra parte, en base a una investigacién cualitativa aplicada al programa de mediacién penal
de la Generalitat de Cataluna (Espana), MELENDEZ PERETO reconoce las siguientes aportaciones
de las practicas restaurativas, adicionales a las senaladas en el estudio anterior: (i) promueve
metodologias basadas en estrategias de resolucion de conflictos como la voluntariedad para
decidir participar y mantenerse, la secuencia de fases organizadas como un proceso y la
orientacion hacia ciertos resultados concretos; (ii) la mediacion brinda un espacio idéneo para
reflexionar y tomar decisiones de cara al futuro; (iii) el desistimiento es un proceso que requiere
apoyos externos si se quieren evitar las recaidas y en la mediacién existen tanto personales
(mediadores) como institucionales (programas)’?.

Estas investigaciones resultan muy interesantes, ademds, porque la distinta concepcién
subyacente entre la reincidencia y el desistimiento conecta también con la forma de observarlos
cientificamente. Asi, la primera se vincula esencialmente con verificar si hay o no un nuevo
contacto con el sistema penal, mientras que el segundo consiste en un proceso activo, un deseo
de lograr una mejor vida y mantener un comportamiento sin ofensas. Sin perjuicio de lo sefialado,
y que los elementos mencionados son efectivamente caracteristicas centrales de las practicas
restaurativas, es importante precisar que no es posible generalizar los encuentros directos en los
programas restaurativos, ya que muchas veces se usan formatos indirectos de comunicacion, a
través de cartas, grabaciones o derechamente la entrega de mensajes a través de la persona
facilitadora. Sin embargo, en aquellos procesos restaurativos en que se puede reconocer la

" LAUWAERT/AERTSEN, Desistance and restorative justice. Mechanisms for desisting from crime within restorative
justice practices, 2015, pp. 15-18.

"I LAUWAERT/AERTSEN, Desistance and restorative justice, 2015, pp. 181-183.

2 MELENDEZ, Restorative Justice and Desistance. The impact of victim-offender mediation on desistance of crime, 2015,
pp- 293-298.
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presencia de estos factores, efectivamente tendrian el potencial de contribuir al desistimiento,
por medio de la gestién emocional y la valorizacién por parte de las victimas sobre las decisiones
de adoptar una vida prosocial. O bien, como sefnialan ROCQUE y SLIVKEN, transformarse en un
impulso eficaz para «empujar» a los infractores a facilitar el desistimiento, es decir, concretar
ciertas decisiones que puedan llegar a representar un punto de quiebre favorable en sus
trayectorias vitales’.

4. Conclusiones

El problema de la reincidencia y su disminucion ha sido una constante preocupacion en el
Derecho penal. En este sentido, se han elaborado diversas teorias dirigidas a explicar qué se
espera de la pena, particularmente de la privativa de libertad, considerando que es una de las
reacciones mas intensas del arsenal punitivo. Dentro de ellas, se encuentran las tesis preventivo
especiales que se dirigen en diversas direcciones, siendo una de ellas las resocializadoras. En este
sentido, a pesar de su entusiasta desarrollo han sido fuertemente criticadas, sobre todo por los
serios cuestionamientos de que la privacion de libertad pueda ser eficaz en la rehabilitacion del
autor de un delito. Es por ello, que los estudios se han dirigido mas bien a precisar qué medidas
se pueden adoptar para evitar una mayor desocializacién. Con todo, aquello no es ébice para que
estas tesis puedan servir de orientacion respecto de cémo aplicar los instrumentos punitivos.
Dicho en otros términos, de qué forma podriamos aspirar a brindarles un enfoque que facilite la
reinsercién o el desistimiento futuro hacia la comision de nuevos delitos.

Dentro de este marco, se puede inscribir la Justicia Restaurativa, un movimiento surgido en
Occidente durante la segunda mitad del siglo XX, cuyo enfoque innovador de justicia incluye una
atencion preferente por la responsabilizacion del ofensor y la reparacién del dafo, por lo que su
intervencion podria incidir, ciertamente, en su conducta futura.

No obstante, seria injusto exigirles a las practicas restaurativas que tengan como misién la
disminucién de la reincidencia, en circunstancias de que la pena, aplicada por siglos, tampoco
ha podido lograrlo de un modo acorde a las expectativas creadas. Si bien no seria realista tal
imposicién, no es posible negar que si constituye una oportunidad que no se puede ignorar. En
efecto, obra en favor de la Justicia Restaurativa que a través de ella pueden disminuirse ciertos
factores negativos que llevan consigo las penas, en especial las privativas de libertad, a saber, su
caracter estigmatizador y de segregacion.

Ahora bien, dentro del marco de la Justicia Restaurativa esta materia esta atin en desarrollo, por
lo que resulta prematuro exponer teorias concluyentes. Sin embargo, es posible apreciar un
marcado interés por explorar con mayor detalle el alcance de la participacién en practicas
restaurativas, lo que permite apreciar que la Justicia Restaurativa tiene mucho que aportar acerca
de sus efectos positivos. De esta manera, el impacto potencial de una experiencia de justicia
cualitativamente distinta -la del proceso restaurativo-, podria estar determinado por unos
resultados mas eficaces con relacién a la responsabilizacién y la reparacién, contribuyendo
indirectamente a la evitacién de nuevos delitos por parte de quien ha intervenido en estos
procesos.

Es asi, que se viene hablando del desistimiento delictivo, en cuanto a entender que los procesos
restaurativos pueden favorecer la adopcién por parte del ofensor de decisiones futuras de respeto

> ROCQUE/SLIVKEN, Desistance from Crime: Past to Present. Handbook on Crime and Deviance, 2 ed., 2019, p. 389.
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por las normas sociales. Entendiendo esto tltimo, en que su resolucién se ve fortalecida por su
participacion voluntaria y no por medios coercitivos como los que se pueden apreciar en la
Justicia Retributiva.

En definitiva, queda ain mucho por hacer, por lo que hay que ser cautos en las conclusiones, lo
que exige mayores estudios, pero ello no impide mirar con optimismo lo que pueden aportar las
practicas restaurativas.
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Este articulo analiza las vicisitudes y antinomias de la conformidad prestada por
un acusado con discapacidad intelectual: asi, en primer lugar, se argumenta y
defiende que la discapacidad no es una razon suficiente para privar a nadie de su
capacidad para prestar su conformidad vdlidamente, mdxime a raiz de la reforma
operada por la Ley 8/2021. En segundo lugar, se explora en detalle las
especialidades que debe presentar la conformidad, prestando especial atencion al
consentimiento libre e informado y al contenido del control judicial del mismo. Por
tiltimo, se estudia el tratamiento procesal de oficio y a instancia de parte que debe
darse a las conformidades prestadas sin conocimiento juridico de las
consecuencias del acto o sin reunir la libertad material exigida por la naturaleza
del acto procesal.

Abstract

This article analyses the vicissitudes and antinomies of the consent given by a
defendant with intellectual disability during plea bargaining: thus, firstly, it
argues and defends that disability is not a sufficient reason to deprive anyone of
their ability to give their consent validly, especially as a result of the reform
operated by Law 8/2021. Secondly, it explores in detail the special features of
consent, paying special attention to free and informed consent and the content of
its judicial control. Finally, we study the procedural treatment, ex officio and at
the request of a party, that must be given to consents given without knowledge of
the legal consequences of the act or without meeting the material freedom required
by the nature of the procedural act.

Zusammenfassung

In diesem Artikel werden die Wechselfille und Antinomien der Verstdndigung
eines Angeklagten mit einer geistigen Behinderung analysiert: Zundchst wird
argumentiert und verteidigt, dass eine Behinderung kein ausreichender Grund ist,
um jemandem die Fihigkeit zu nehmen, eine giiltige Verstdndigung zu erteilen,
insbesondere nach der durch das Gesetz 8/2021 eingefiihrten Reform. Zweitens
werden die besonderen Merkmale, die eine solche Verstindigung aufweisen muss,
eingehend untersucht, wobei der freien und informierten Einwilligung und dem
Inhalt ihrer gerichtlichen Kontrolle besondere Aufmerksamkeit gewidmet wird.
SchliefSlich wird die verfahrensrechtliche Behandlung untersucht, die von Amts
wegen und auf Antrag der Partei bei einer Verstdindigung erfolgen muss, die ohne
rechtliche Kenntnis der Folgen der Handlung oder ohne die nach der Art der
Verfahrenshandlung erforderliche materielle Freiheit erteilt wird.
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1. Lageneralizaciéon de la condena sin juicio y sus riesgos”

El paradigma ilustrado y garantista del proceso penal esta viviendo un ocaso critico en nuestro
pais. Dos de sus axiomas mas preciados se encuentran, de facto, aunque todavia de forma parcial,
derogados en nuestro sistema por la vigencia del instituto de la conformidad. No se puede
predicar que rijan las formulas del nulla poena et nulla culpa sine iudicio y nullum iudicium sine
probatione cuando, por ejemplo, el 64% de las sentencias condenatorias dictadas por los Juzgados
de lo Penal en 2020 lo fueron por conformidad del acusado y, en el caso de las sentencias
condenatorias dictadas por Audiencias Provinciales, el 55%.. El legislador parece decidido en su
apuesta por extender y ampliar el nimero de condenas penales sin juicio bajo la bandera de la
eficiencia procesal y la descarga de la presion y sobrecarga de trabajo de nuestros Jueces y
Tribunales. En el Proyecto de Ley de medidas de eficiencia procesal del servicio publico de
Justica, actualmente en tramitacién parlamentaria?, se prevé la reforma del régimen de la
conformidad, contemplando la posibilidad de que cualquier pena, independientemente de su
naturaleza, gravedad o extension, sea susceptible de conformidad en los procedimientos
ordinario y abreviado®. En este sentido, el instituto de la conformidad vuelve a estar en el
epicentro de los debates sobre la Justicia penal y, por ello, no podemos dejar de advertir que esta
tendencia legislativa puede traer consigo una completa desnaturalizacién de nuestro proceso
penal, centrado en el juicio oral y la practica de la prueba ante el érgano sentenciador con
inmediacién y contradiccion. Lo que deberia ser un régimen excepcional, la condena sin prueba,
puede pasar a constituir la inmensa mayoria de los casos. A través de su generalizacién, se
agravara significativamente el riesgo de que inocentes* acaben siendo condenados por un mero
ejercicio de calculo de riesgos, beneficios y costes. La Justicia penal podria transformarse en una
fria administracion de sentencias condenatorias agiles, alejadas de las solemnidades del juicio y
de los graves incordios que suponen las reglas de la carga de la prueba y el derecho a la presuncion
de inocencia para las acusaciones.

* Pablo Muyo Bussac (pmuyo@ucm.es). Este articulo se incardina dentro del proyecto de investigacién con
referencia PID2021-122647NB-100 y se ha podido realizar gracias a disfrutar de un contrato predoctoral FPU
otorgado por el Ministerio de Universidades (convocatoria 2020).

! Datos extraidos de la Memoria Anual de la Fiscalia General del Estado del afno 2020. Disponible en:
https://www.poderjudicial.es/cgpj/es/Temas/Estadistica-Judicial/Estadistica-por-temas/Datos-penales--civiles-
y-laborales/Delitos-y-condenas/Actividad-del-Ministerio-Fiscal/ (Gltima consulta el 05/07/2022). Si tomasemos
como referencia el total de sentencias dictadas (absolutorias y condenatorias), la proporcién arrojada seria la
siguiente: en el caso de los Juzgados de lo Penal un 51% y en el caso de las Audiencias Provinciales el 47%. Es
decir, se puede afirmar que, aproximadamente, la mitad de los asuntos penales calificados por las acusaciones
nunca llegan a juzgarse.

2 Se puede consultar el texto del Proyecto de Ley en este enlace:
https://www.congreso.es/public_oficiales/L.14/CONG/BOCG/A/BOCG-14-A-97-1.PDF  (Gltima consulta el
05/07/2022). Es importante que los juristas nos hagamos las siguientes preguntas: ;para qué son eficientes las
sentencias de conformidad? ;Realmente hay algo positivo en obtener condenas sin juicio? ;Se satisfacen asi mejor
las exigencias del ejercicio del ius puniendi en un Estado de Derecho? Para un analisis completo del proyecto de
reforma véase BANACLOCHE PALAO, «El proyecto de ley de eficiencia procesal y el proceso penal: una reflexion
critica sobre las innovaciones propuestas», Diario La Ley, (10103), 2022, pp. 1 ss.

3 El proyecto no pretende reformar el articulo 50 de la Ley Orgdnica de Tribunal de Jurado, por lo que la pena
concreta maxima conformable seguira siendo de seis afos.

4 GASCON INCHAUSTI y LASCURAIN ofrecen la siguiente tipologia del «inocente»: en primer lugar estaria el «inocente
factico», aquel que no ha realizado el hecho imputado; en segundo lugar, el «inocente juridico», aquel que ha
cometido un hecho pero que no es subsumible bajo la norma penal; en tercer lugar, el «inocente objetivo», aquel
que efectivamente no ha cometido un hecho tipico, antijuridico y culpable; en cuarto, el «inocente subjetivo»,
aquel que se cree inocente; por ultimo, el «inocente procesal», es decir aquel del que no se pudo demostrar su
culpabilidad en el proceso («¢Por qué se conforman los inocentes», InDret, (3), 2018, p. 12).
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En este contexto, acompanado por la practica cada vez mas extendida de las conformidades
encubiertas y las conformidades parciales®, creemos interesante explorar las costuras de este
instituto y las posibles antinomias o efectos indeseados que arroja, a través del estudio de las
conformidades que pueda prestar un acusado especialmente vulnerable, como es aquel que
padece de una discapacidad intelectual (en adelante DI) o una enfermedad mental grave.
Nuestras prisiones cuentan con mds presos con DI de lo que uno pudiera imaginarse y muchas
de esas condenas son fruto de una conformidad®. De acuerdo con el Observatorio estatal de la
Discapacidad, la proporcién de poblacién reclusa con discapacidad (al menos identificada) ha
aumentado significativamente desde el ano 2002. Mientras que en ese ano sélo el 1,5% de la
poblacién reclusa presentaba algin tipo de discapacidad, en el afio 2018 esta cifra aumenté hasta
el 9,9%, o sea, 4997 presos’. De esos casi cinco mil presos, 344 tenian una DI, 1736 una
discapacidad psiquica (enfermedad mental) y 1446 una discapacidad mixta®. Este dato debiera
impresionar a quien lo lee e invita automaticamente a hacerse la siguiente bateria de preguntas:
Jcuantas personas con una capacidad intelectual y comunicativa disminuida por una
discapacidad o un trastorno mental han sido condenadas en nuestro pais a través de
conformidades? ;Se verificé en cada caso la capacidad concreta para prestar su conformidad de
forma libre y con conocimiento de las consecuencias juridicas del acto? ;Se condend a una pena
a quien era merecedor, a lo sumo, de una medida de seguridad? ;/El letrado de la defensa asesord
correctamente a su cliente y logro establecer un auténtico canal de comunicacion fiable y seguro
adecuado a su condicién? Sin duda, hay disenos procedimentales que elevan el riesgo de que, de
forma indeseada, sean condenadas personas con DI que, siendo inocentes, fueron arrastradas o
manipuladas para prestar su conformidad, o que, siendo las responsables del hecho tipico y
antijuridico, debieran haber sido consideradas inimputables o semiimputables, y que, no
obstante, terminaron por conformarse con una pena. Pensamos evidentemente en las
conformidades celebradas ante el Juzgado de guardia en el transcurso de unas diligencias
urgentes: el peligro de que pase desapercibida la DI es mayor debido al caracter «expeditivo» que
presenta este procedimiento y al escaso conocimiento del letrado de su cliente. Sin perjuicio de
lo anterior, lo que queda en entredicho aqui es el instituto de la conformidad en si mismo: es un
factor de riesgo importante para que sujetos especialmente vulnerables reciban una respuesta
inadecuada o manifiestamente injusta por parte de los poderes publicos en el ejercicio de su ius
puniendi. Ahora bien, este trabajo no pretende ser una critica destructiva, sino que propondra
una interpretacion de la legalidad vigente que permita abordar la conformidad desde un
paradigma lo mas garantista posible. Creemos que existe la posibilidad, limitada sin duda, de
alejar la conformidad de una forma fria y burocratizada de poner fin al proceso penal y buscar
formas de aminorar el riesgo de que sujetos con DI presten su conformidad bajo coercidn,
influencias indebidas o sin conocimiento del objeto y las consecuencias juridicas de sus actos.
Esto pasa inevitablemente por el control judicial de la prestacién de la conformidad.

En este sentido, este estudio abordara las siguientes cuestiones:

S Para una revision critica de estas précticas, véase, AGUILERA MORALES, «La deriva del “principio” del consenso»,
Revista italo-espariola de Derecho Procesal, (2), 2019, pp. 37 ss.

¢ DEFENSOR DEL PUEBLO, La persona con discapacidad intelectual en prisién. Estudio. Separata del volumen II del
Informe anual 2019, 2019, p. 15.

" OBSERVATORIO ESTATAL DE LA DISCAPACIDAD, La situacion de la poblacién reclusa con discapacidad en Espana, 2018,
p- 31.

8 OBSERVATORIO ESTATAL DE LA DISCAPACIDAD, La situacién de la poblacién reclusa con discapacidad en Espana, 2018,
p- 33.
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— ¢(Pueden prestar su conformidad con la pretensién punitiva de las acusaciones las personas
con DI? Para resolver este interrogante, habra que partir del estudio del cambio de paradigma
operado por la Ley 8/2021, asi como deconstruir el falso lugar comtn de que las personas con DI
son inimputables de forma sistematica.

— Demostrado el hecho de que las personas con DI no pueden ser privadas de su facultad de
conformarse, habrd que adentrarse en el estudio de sus especialidades. Nos limitaremos a las
conformidades legalmente previstas -dejando de lado las llamadas conformidades encubiertas-
y nos centraremos Unica y exclusivamente en el requisito de que la conformidad se preste con
una libertad reforzada y con un conocimiento informado de las consecuencias juridicas del acto.
De este analisis se extraeran conclusiones y propuestas interpretativas que no se restringen a las
personas con DI, sino también a la conformidad de cualquier acusado.

— Por dltimo, se analizara el tratamiento procesal de las conformidades prestadas sin un
consentimiento libre e informado, poniendo de manifiesto las lagunas y antinomias legales al
respecto, producto de una regulacién que contempla de forma insuficiente la posibilidad de que
las conformidades puedan ser prestadas sin reunir los requisitos necesarios para ello.

2. Lacapacidad del acusado con DI para conformarse
2.1. Los términos del problema

¢Puede un acusado con DI conformarse con la pretensién punitiva mas grave de las formuladas
por las acusaciones que ejerzan la acciéon penal? La respuesta a esta pregunta es compleja puesto
que no acepta una soluciéon univoca, del mismo modo que el concepto de DI no retine una realidad
factica homogénea o unidimensional. Si bien la condicién de discapacitado no puede ser el
fundamento para privar de una facultad que otorga el ordenamiento juridico-procesal al acusado
adulto de la poblacién general, puesto que seria una privacién discriminatoria, lo cierto es que,
en funcién del grado de afectaciéon de las capacidades intelectivas, volitivas y comunicativas del
sujeto con discapacidad, éste podria no reunir las circunstancias necesarias para poder prestar
validamente su conformidad en el caso concreto. Para que el acto procesal de la conformidad
pueda surtir validamente efectos juridicos, la voluntad de quien la presta debe revestir una serie
de condiciones, a saber, que se preste de forma libre y con conocimiento de las consecuencias
juridicas del acto. Ahora bien, el acusado con DI debe tener la consideracién de un acusado
especialmente vulnerable’, en tanto en cuanto su discapacidad establece barreras y merma sus

° Frente a las dltimas reformas legislativas del proceso penal como la Ley Orgdnica 8/2021, centrada en la
proteccion de las victimas especialmente vulnerables, creemos pertinente recuperar el concepto de «investigado
especialmente vulnerable» formulado por la Comision Europea en su plan de medidas E para la armonizacion del
proceso penal en Europa. Todo investigado es vulnerable frente al ius puniendi estatal y, por ello, se prevén una
serie de garantias a fin de limitar los posibles espacios de agresion del Estado contra él. No obstante, hay una serie
de sujetos a los que se les anade otros factores de vulnerabilidad debido a circunstancias que afectan a sus
capacidades intelectivas, comunicativas y volitivas: las personas con discapacidad intelectual o mental, las
personas con enfermedades o trastornos mentales y los drogodependientes. No es infrecuente que estas
vulnerabilidades se superpongan unas con otras dificultando la identificaciéon de sus especificidades. Como
sujetos acreedores de dignidad, pero expuestos a padecer mas intromisiones ilegitimas e incapaces de hacerlas
frente por si mismos, deben ser tenidos en cuenta en nuestro disefio del proceso penal, a fin de que éste no pase
por sus vidas como una maquina apisonadora frente a la que se sientan impotentes e indefensos. Este es el
planteamiento efectuado por la Comision Europea (sin incluir a los drogodependientes) en su Recomendacion de
27 de noviembre de 2013, relativa a las garantias procesales para las personas vulnerables sospechosas o acusadas en
procesos penales (2013/C 378/02). En esta recomendacion se insiste en que la vulnerabilidad debe ser reconocida
por las autoridades de forma célere, que las personas vulnerables pueden ser objeto de discriminacién, que se debe
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capacidades concretas para tomar decisiones con plena autonomia. Su vulnerabilidad radica
justamente en el hecho de que no dispone por si mismo de los medios para vencer esas barreras
y que tendrd, por tanto, que requerir del apoyo de terceros para realizarlo. Pero, a su vez, puede
ser vulnerable ante esos terceros en la medida en que sus mecanismos conscientes de
autoproteccion frente a su influencia suelen ser mas débiles. En suma, si normativamente la
discapacidad intelectual no puede erigirse en un muro que prevenga que quienes la padezcan
puedan conformarse a la pretension punitiva, ;pueden ser las manifestaciones concretas de la
discapacidad un obstaculo para ello?

Antes de continuar en el analisis de la cuestién, debemos exponer y argumentar las dos premisas
desde las que se parte:

— Existe una confusién conceptual entre DI e inimputabilidad que no encuentra acomodo en la
heterogeneidad de manifestaciones del fendmeno de la discapacidad. Esta confusién puede llevar
a concluir precipitadamente que las personas con DI no pueden conformarse. No todo
discapacitado es inimputable!°.

— El giro copernicano operado en el régimen y tratamiento juridico de la discapacidad en nuestro
pais por la Ley 8/2021 obliga a repensar el impacto de la desaparicién de la distincién entre
capacidad juridica y capacidad de obrar (y su subsiguiente reflejo en la esfera procesal con la
introduccién del articulo 7 bis LEC) en instituciones juridicas como la que nos ocupa. En efecto,
las personas con DI son sujetos sui iuris a los que no se les puede privar de su autonomia de la
voluntad ni de la posibilidad de responsabilizarse de los actos y negocios juridicos que celebren,
sin perjuicio de que, en ocasiones, puedan tener que recurrir al uso de apoyos o, incluso, en
situaciones de mayor gravedad, ser representados sustitutivamente por su curador. El cambio de
paradigma supone tener que atender siempre a la voluntad, deseos y preferencias de la persona
con DI en la esfera de las manifestaciones de su voluntad, asi como tener que habilitarle y
promocionarle en el proceso, es decir, proveer las condiciones materiales para el ejercicio de su
libertad a través de las adaptaciones y ajustes de procedimiento necesarios para garantizar su
participacion en el proceso y su acceso a la justicia en condiciones de igualdad!!.

prever una presuncion de vulnerabilidad y que éstas deben de ser informadas adecuadamente de sus derechos
procesales, entre otros aspectos.

10 DE ARAOZ SANCHEZ-DOPICO/GONZALEZ ANTON/MARTIN SANZ/IZQUIERDO GARCIA, A cada lado. Informe sobre la
situacion de personas con discapacidad intelectual reclusas y ex-reclusas en Espana, 2020, p. 76.

1 E] paradigma inaugurado por la Ley 8/2021 en la esfera procesal puede ser calificado como un paradigma
«tuitivo-promocional» frente al paradigma tradicional «tuitivo-proteccionista». No se trata de sobreproteger al
vulnerable, sino de dotarle de las herramientas adecuadas para vencer esos factores de debilidad que
comparativamente le situaban en una peor posicion respecto del resto de justiciables. Al respecto véase MUYO
BUSSAC, «Sobre el impacto del articulo 7 bis LEC en la practica de la prueba testifical de las personas con
discapacidad intelectual en el proceso penal», en MORENO FLOREZ (dir.) Problemadtica juridica de las personas con
discapacidad intelectual, 2022, pp. 71 ss. Una de esas herramientas en el proceso (y la privilegiada) es la figura del
facilitador. De esta figura se ha realizado un estudio de sus funciones y su naturaleza y régimen juridicos en MUYO
BUssAc, «El rol del facilitador en los procesos civiles en los que intervengan personas con discapacidad
intelectual»