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La llegada de un nuevo gjercicio en el CES CV viene acompanada de un ejemplar
de la edicidon electronica de la Revista de Treball Economia i Societat, editada y elaborada
por el Comité Econdmic i Social de la Comunitat Valenciana, y que es la correspondiente

al numero 109, con el que comienza nuestra cita trimestral de cada ano.

Esta edicion se presenta, como es nuestra costumbre, con el indice distribuido por
apartados, incluyéndose en primer lugar el presente Editorial. El segundo de los
apartados es el relativo a los Articulos, en el que en esta ocasidn se exponen seis trabajos
de caracter cientifico, de distintas tematicas, vinculados a materias relacionadas con el

CESCV.

El primero de ellos es de Rosa Maria Martinez Espinosa, Catedratica de Bioquimica
y Biologia Molecular del Departamento de Biogquimica, Biologia Molecular, Edafologia y
Quimica Agricola de la Facultad de Ciencias de la Universidad de Alicante, que se
presenta con el titulo “Haloarqueas (microorganismos extremofilos) como factorias

celulares para la produccion de biopldsticos y pigmentos naturales”.

Este trabajo fue seleccionado para el “Simposium internacional sobre Ia
contaminacién por plasticos en el Mediterrdneo. Salvem el Mediterrani®, organizada por
el CESER de Pirineos-Occitania, el Consell de Treball Econdmic i Social de Catalunya, el
Consell Econdmic i Social d'llles Balears, en colaboracién con los CES autonédmicos
espanoles de la eurorregion del mediterraneo, CES de Andalucia, CES de la Regidn de
Murcia y CES de la Comunitat Valenciana celebrado en Montpellier, los dias 28 a 30 de

septiembre de 2022.

En sintesis, este articulo trata como algunos microorganismos extremofilos,
denominados haloarqueas, que habitan medios como las salinas costeras de las que se
obtiene sal comun, producen unos polimeros biodegradables denominados
polihidroxialcanoatos como compuestos de reserva, ademas de pigmentos
carotenoideos. Estos pigmentos, principalmente bacteriorruberina (BR), protegen a las
células de la radiacion solar y dan color rojo-rosa a las salinas, particularmente en verano
y los microorganismos producen estos compuestos de forma significativa bajo

determinadas condiciones nutricionales.
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La autora indica que, para preparar los medios de cultivo, se utilizan residuos de
otras industrias como las desaladoras (salmuera,) o industrias de caramelos (residuos de
glucosa y almidodn). Y en este sentido dice que se ha diseflado un proceso de economia
circular que podria paliar el problema ambiental que sufre el Mar Mediterraneo por
vertidos de salmueras de plantas desaladoras y de tratamiento de aguas, al tiempo que
ofrece una alternativa respetuosa con el medio ambiente para producir bioplasticos y
pigmentos naturales muy demandados por diversos sectores industriales (cosmética,

nutracéutica, alimentacion).

Los siguientes cinco articulos estan relacionados con los Premios del CES CV para
Tesis doctorales 2022, de las tesis defendidas en 2021, dos de ellos corresponden a los

premiadosy los otros tres, a los que obtuvieron mencién especial.

En primer lugar, se incorpora el articulo correspondiente a Sergio YagUe Blanco,
profesor de Dret del treball i de la Seguretat Social de la Universitat de Valencia (UVEG),
gue recibié el premio por su obra “Aspectos juridico-laborales de la reversion de
contratas publicas: La integracion de los trabajadores a la luz del Derecho
Constitucional y del Derecho europeo"”, que se resume en este trabajo con cinco
apartados, el primero con unas cconsideraciones previas; el segundo sobre el derecho de
los trabajadores de las empresas contratistas y concesionarias de servicios publicos a
conservar su empleo; el tercero sobre la subrogacién de los trabajadores por las AAPP:
colisién entre el Derecho de la Unidn Europea y el Derecho constitucional; el cuarto
acerca de la integraciéon de las personas trabajadoras subrogadas como personal

dependiente de la Administracidén Publica y el quinto relativo a la bibliografia.

El autor nos dice que analiza un fenédmeno que se ha presentado con frecuencia
en los dltimos anos, cual es la recuperacidon de servicios y actividades que estaban
externalizados para ser prestados directamente por la propia Administraciéon publica.
Esta operacidon, consecuencia de una decision politica, presenta una considerable
problematica juridica, tanto desde la 6ptica del Derecho administrativo como del

Derecho del trabajo.

Apunta que, en especial, y este es el objeto del estudio, en lo referente a la tutela
laboral de los trabajadores que prestan servicios para las empresas contratistas y

concesionarias. Mas concretamente, se analizara si tienen derecho a conservar su puesto



REVISTA DE TREBALL, ECONOMIA | SOCIETAT -~
N° 109 - ENERO 2023 vESCV
Comité Econdmic i Socia
de trabajo tras la extinciéon del contrato administrativo. Y, de ser asi, cdmo deben
integrarse en la plantilla de la Administracién, en la medida en que el acceso al empleo
publico debe estar regido por los principios constitucionales de igualdad, mérito y

capacidad, que rigen el acceso a la funciéon publica.

En segundo lugar, el de Pablo Aznar-Crespo, profesor del Departamento de
Sociologia | de la Universitat d'Alacant, premiado por su tesis “Procesos generativos de
vulnerabilidad social ante riesgos ambientales: retos y oportunidades de una nueva
gobernanza”y que presenta un articulo bajo el titulo “Turismo y vulnerabilidad social
ante desastres ambientales: retos y oportunidades en la Costa Blanca”, con una
introduccioén, destacando la amenaza del cambio climatico y los cambios en la gestidon
del riesgo y la vulnerabilidad social ante desastres ambientales para pasar a indicar los
objetivos y los resultados analizando la vulnerabilidad social ante desastres ambientales
en la Costa Blancay losretosy oportunidades para la gobernanza del riesgo, concluyendo

con una referencia bibliografica.

Este andlisis se lleva a cabo tomando como casos de estudio los destinos turisticos
de la Costa Blanca (Alicante, Espana) a fin de explorar las relaciones entre turismo,
vulnerabilidad social y desastres ambientales. A través de este trabajo se ha comprobado
la existencia de cuatro grandes areas de vulnerabilidad social ante desastres: adaptacion
de los turistas, estructura socioeconémica de los destinos, ordenacion del territorio y
gestion del riesgo. Asimismo, este trabajo identifica como principales retos para la
gobernanza del riesgo la reproduccién del paradigma tecnocratico, las debilidades
epistemoldgicas de la ciencia de los desastres, la tradicion institucional de los organismos
de gestidén y, muy especialmente, las funciones politicas y econdmicas que ejerce el
paradigma tecnocratico sobre la ocultacién de las raices estructurales del riesgo,

especialmente en destinos turisticos.

En lo relativo a las menciones especiales, el primer trabajo corresponde a Juan
Francisco Albert Moreno por su tesis “Politica monetaria y desigualdad desde una
perspectiva inclusiva y de banca social”. El autor, profesor universitario de la Universitat
de Valéncia, titula el articulo como “Andlisis de la relacién de la politica monetaria y
la estructura bancaria con las desigualdades econéomicas” que contiene cinco
apartados diferenciados como son una introduccién y contexto; la relacion entre la

politica monetaria y la desigualdad; los bancos cooperativos y desigualad, acompafados
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de unas conclusiones y consideraciones finales y las pertinentes referencias

bibliograficas.

El objetivo del articulo, segun el autor, es hacer un resumen de su tesis doctoral
con dos objetivos principales. Por un lado, hace una evaluaciéon, tanto teérica como
empirica, de los potenciales efectos distributivos de la politica monetaria en EE. UU. y en
la zona del euro. Por otro lado, se evalla la interaccidon entre las dindmicas de la
desigualdad de renta con la actividad bancaria distinguiendo entre estructuras
bancarias. Concretamente, se analiza empiricamente si los bancos cooperativos en el
area del euro tienen un impacto diferencial sobre la evolucion de la desigualdad con
respecto a otras estructuras bancarias como son los bancos comerciales o las cajas de

ahorro.

En definitiva, apunta que los resultados obtenidos muestran que tanto la politica
monetaria como la actividad financiera o bancaria no es neutral en cuanto al impacto
sobre la desigualdad y que tener en cuenta las implicaciones distributivas podria servir

para mejorar el disefio de politicas mas inclusivas, pero también mas eficientes.

El segundo es el correspondiente a Irene Rosario Gémez Santos, Doctora en
Derecho por la Universitat Jaume | de Castellé y diputada a Corts Valencianes, por su tesis
“Inmigracion laboral y dignidad”, que resume en este articulo en seis apartados. El
primero con los antecedentes de los flujos migratorios, seguido de la definicién de la idea
de dignidad y el concepto de la misma en el dmbito laboral de los trabajadores
extranjeros, de los derechos de los extranjeros no comunitarios como trabajadores, de la
efectividad de |la dignidad en el derecho al Trabajo para acabar con las conclusiones y

bibliografia.

Segun la doctora esta tesis tiene como objeto el analisis de la situacién juridico-
laboral de los inmigrantes en Espafa desde la perspectiva de la dignidad, partiendo de la
consideraciéon del derecho al trabajo como un derecho inherente a la dignidad de la
persona. Nos indica que el tratamiento politico-juridico de las migraciones oscila entre el
control migratorio y la proteccidén de los mercados de trabajo nacionales, donde se
intenta proteger al trabajador autéctono, puesto que la inmigracion que se presenta en
toda Europa es, en su mayoria, de tipo econdmico, es decir, se trata de personas que

emigran en busca de un empleo asalariado y el mercado laboral constituye el elemento
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central en la mayoria de estos procesos. Dice que se habla asi de la existencia de la
inmigracion laboral en Espafna y queda patente, también, que la normativa utilizada para
controlar, limitar y contener los flujos migratorios por parte de los poderes publicos de
Estados parte de la Unidén Europea, dista mucho de los instrumentos legales empleados
para tratar el asunto de la integracion de los inmigrantes, incluidos los inmigrantes
econdmicos, quedando la integracién siempre como la Ultima de las iniciativas politico-

juridicas a desarrollar por los gobiernos a todos los niveles.

Y el tercero pertenece a Ramon Miguel Girona Domingo, abogado y Doctor en
Derecho por su obra “Las acciones civiles en defensa del secreto empresarial”, cuyo
trabajo con el titulo “Principales aspectos juridico-laborales de la Ley 1/2019, de 20 de
febrero, de secretos empresariales”, se presenta con una breve introduccion sobre la
importancia de los secretos empresariales y su incidencia en las relaciones laborales, otro
punto con la distincién entre informacion secreta y el skill and knowledge del trabajador,
otro con los trabajadores como conocedores del secreto empresarial. Obligaciones y
limites, otro con los supuestos de licitud en la obtencién, utilizacién y revelacidén de
secretos empresariales por los trabajadores, otro con la exclusion del trabajador del
régimen especial de responsabilidad por dafios en el sistema espafol en comparacién a

la directiva de secretos para finalizar con un apartado de conclusiones.

En resumen, este estudio tiene como propdsito el analisis de los distintos articulos
de la Ley 1/2019, de 20 de febrero de Secretos Empresariales (LSE) en los que se regulan
elementos de la relacidn laboral entre el empresario, quien es titular del secreto y el
trabajador. La ley establece el régimen legal de la protecciéon de la informacién
confidencial con valor econémico para su poseedor en base a las acciones previstas
contra los actos de violacidn de secretos. Estas actuaciones ilicitas proceden, en su

mayoria, del propio ambito interno del empresario, generalmente de los trabajadores.

El autor afirma que el presente trabajo examina varios aspectos de la relaciéon
laboral de los trabajadores, desde la posible conducta ilicita de violacién de secretos y los
supuestos especificos de exclusién, hasta la necesidad de incluir en el contrato de trabajo
determinadas salvaguardas del derecho del empleador, pasando por la posible limitacién

a la movilidad laboral.
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El tercer apartado es el que recoge la “Seleccion de legislacion en materia
laboral”, con datos sobre la normativa laboral autondmica, estatal y europea. Y el cuarto
es el referido a las Actividades del Comité, con las actividades institucionales mas
relevantes que tienen relacion con el CES-CV y la inclusién de dictamenes, que en este
ndmero se incorporan los siguientes: el Dictamen 7/22 al Anteproyecto de Ley, de la
Generalitat, integral de medidas contra el despoblamiento en la Comunitat Valenciana,
el Dictamen 8/22 al Proyecto de Decreto, del Consell, por el cual se modifican
determinados articulos de la normativa del Plan de Accién Territorial Sectorial del
comercio de la Comunitat Valenciana (PATSECOVA), aprobado por Decreto 215/2020, de
29 de diciembre, del Consell, el Dictamen 9/22 al Anteproyecto de Ley de medidas fiscales,
de gestidon administrativa y financiera y de organizacidon de la Generalitat (2023), el
Dictamen 10/22 al Anteproyecto de Ley, de la Generalitat, de barrios de la Comunitat
Valenciana, el Dictamen 11/22 al Anteproyecto de Ley de fomento de la cultura de la paz
y los derechos humanos, el Dictamen 12/22 al Proyecto de Decreto del Consell, por el que
se regula la tipologia y funcionamiento de los servicios, programas y centros de servicios
sociales y su ordenaciéon dentro de la estructura funcional, territorial y competencial del
sistema publico valenciano de servicios sociales y el Dictamen 13/22 al Proyecto de
Decreto del Consell, por el que se regula la calidad en el Sistema Publico Valenciano de

Servicios Sociales en la Comunitat Valenciana.

El apartado quinto contiene el “Panorama Econémico de la Comunitat
Valenciana”, con datos estadisticos actualizados sobre la poblacién activa, la ocupada y
la desempleada. El sexto se refiere al “Panorama sociolaboral de la mujer en la
Comunitat Valenciana”, y el séptimo al “Panorama sociolaboral de la juventud en la

Comunitat Valenciana”, con informacién estadistica de los Ultimos meses.

Y finalmente, dentro del punto octavo, se incorporan los “Indicadores
economicos, laborales y sociales” que elabora mensualmente el gabinete técnico del
Comité, gue son los correspondientes a los meses de octubre, noviembre y diciembre de
2022.

Castelld de la Plana, enero de 2023
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Haloarqueas (microorganismos extremofilos) como factorias celulares

para la produccioén de biopldsticos y pigmentos naturales

Rosa Maria Martinez Espinosa

Catedratica de Bioquimica y Biologia Molecular. Departamento de Biogquimica, Biologia
Molecular, Edafologia y Quimica Agricola. Facultad de Ciencias. Universidad de Alicante

rosa.martinez@ua.es

Resumen

Algunos microorganismos extremdafilos, denominados haloarqueas, que habitan
medios como las salinas costeras de las que se obtiene sal comun, producen unos
polimeros biodegradables denominados polihidroxialcanoatos como compuestos de
reserva, ademas de pigmentos carotenoideos. Los pigmentos, principalmente
bacteriorruberina (BR), protegen a las células de la radiacién solar y dan color rojo-
rosa a las salinas, particularmente en verano. Los microorganismos producen estos
compuestos de forma significativa bajo determinadas condiciones nutricionales. Para
preparar los medios de cultivo, utilizamos residuos de otras industrias como las
desaladoras (salmuera,) o industrias de caramelos (residuos de glucosa y almidon). Asi,
se ha disenado un proceso de economia circular que podria paliar el problema
ambiental que sufre el Mar Mediterrdneo por vertidos de salmueras de plantas
desaladoras y de tratamiento de aguas, al tiempo que ofrece una alternativa
respetuosa con el medio ambiente para producir bioplasticos y pigmentos naturales
muy demandados por diversos sectores industriales (cosmética, nutracéutica,
alimentacion).

1. Introducciéon

1.1. Dominio Archaea

En los afos 70 (s. XX), diversos estudios basados en el andlisis de las secuencias de
RNA ribosdémico mostraban que practicamente todos los seres vivos descritos hasta
ese momento podian ser agrupados en reinos primarios y que las arqueobacterias
podrian construir un grupo genuino de microorganismos procariotas diferente a las
bacterias, tanto desde un punto de vista fisiolégico y molecular, como desde un punto
de vista evolutivo (Woese y Fox, 1977, Woese et al.,, 1978, Woese y Gupta, 1981). A
comienzos de la década de los 90 (s. XX), Carl Woese y sus colaboradores propusieron
un nivel superior (taxon) para la clasificacion de los seres vivos, denominado
“Dominio”, de manera que se establecen tres dominios: Archaea, Bacteria y Eukarya
(Woese et al., 1990; Winker y Woese, 1991).

Asi, se postula que los organismos pertenecientes al dominio Eukarya estan
relacionados (o incluso descienden directamente) de aquellos microrganismos que
pertenecen al dominio Archaea (Woese et al., 1990; Forterre, 2015) (Figura 1). Aunque
la clasificacion de seres vivos en dominios sigue vigente y totalmente aceptada por la
comunidad cientifica y académica, algunos estudios demuestran que las posibles

1
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relaciones filogenéticas entre arqueas y bacterias Gram positivas son mucho mas
estrechas de lo que se pensaba, dejando claro que las bacterias Gram negativas son
filogenéticamente diferentes. Estos estudios estan basados principalmente en la
comparacién de la morfologia de las células y de las secuencias conservadas de
proteinas (Gupta, 1998a; Gupta, 1998b).
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Figura 1: Arbol filogenético universal simplificado. Adaptado de Forterre, 2015.

El dominio Archaea esta constituido por microorganismos procariotas (es decir, el
material genético no estd aislado en un nucleo en el interior de la célula) que se
caracterizan por ser extremofilos (de extremo y la palabra griega gia=afecto, amor,
es decir "amante de -condiciones- extremas"). Estos microorganismos presentan
adaptaciones metabdlicas que les permiten vivir en medios muy hostiles para la
mayor parte de seres vivos tales como volcanes, fumarolas oceanicas, fosas ocednicas,
salinas costeras y de interior o fuentes termales acidas, por citar algunos ejemplos.

Todos estos ecosistemas estan caracterizados por presentar factores
fisicoquimico/ambientales extremos tales como temperatura elevada (incluso
superior a 100 grados centigrados) o varios grados centigrados bajo cero (interior de
los glaciares, por ejemplo), valores de pH extremos (extremadamente acido o bien
muy basico pudiendo ser superior a 10), estrés idnico debido a elevada concentracion
de sal, elevada radiacién UV por exceso de exposicidon solar, elevada o muy baja
presidon atmosférica etc.

Estos microorganismos constituyen las poblaciones predominantes en ambientes
extremos y por ello, juegan un papel muy importante en la dinamica y ecologia de
dichos ecosistemas, asi como en los ciclos biogeoquimicos, balance de nutrientes y
de gases atmosféricos emitidos y fijados. Ademas, recientes investigaciones
demuestran que son mas abundantes de lo que inicialmente se preveia y algunas
especies mas moderadas o con mayor plasticidad para adaptarse a cambios, habitan
también ecosistemas que a priori no son considerados “extremos” para el desarrollo
de la vida (Adam et al,, 2017, Eme y Doolittle, 2015).
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En funcién de las condiciones dptimas de crecimiento en las que viven estos
microorganismos en sus ecosistemas naturales, se establece la siguiente clasificacion
de microorganismos extremafilos (Tabla 1):

Tabla 1: Clasificacion
Espinosa, 2020).

general de los microorgasnimos extremofilos (Martinez-

concentracion de sal

Nombre Factor Limites
Acidofilo pH >3
Alcaldfilo pH >9
Haldfilo Elevada 1-4 M

Hipertermofiloy
Termofilo

High temperatures

Hipertermofilo: temperaturas
superiores a 80 °C (176 °F)
Termofilo: entre 45-122 °C (113-
252 °F)

denominados Cridfilos)

Piezdfilo (también High pressures ~ 1,100 bar
denominados

Bardéfilos)

Psicrdfilo (también Low temperatures < -15°C (5°F)

Radioresistentes

UV radiation, cosmic
rays, X-rays

1,500-6,000 Gy

Xerdfilos

Desiccating
conditions

< 50% de humedad relativa

Por otro lado, teniendo en cuenta las particularidades de su metabolismo y su
capacidad para sobrevivir en condiciones tan extremas y cambiantes, estos
microorganismos estan centrando la atencién de investigadores de todo el mundo
por dos cuestiones relevantes:

i) se estan empleando como modelo de estudio del origen de la vida o de la
vida en entornos como la Luna o Marte, lo que dio origen a disciplinas como
la Astrobiologia y a la Exobiologia, hacia la segunda mitad del siglo pasado
(Rummel, 2014; Moissl-Eichinger et al., 2016).

)] son fuente de moléculas de gran interés para procesos biotecnolégicos e
industriales. En ese sentido, destacan las enzimas de microorganismos
extremdfilos, catalizadores bioldgicos capaces de acelerar la velocidad de
las reacciones varios érdenes de magnitud para conseguir asi procesos
industriales que operan en condiciones extremas (sobre todo altas
temperaturas y pHs acidos) mas eficientes en términos de coste y tiempo
(Singh y Singh 2017).
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1.2. Haloarqueas

En lineas generales, cualquier ser vivo que requiere elevadas concentraciones para
vivir, recibe el nombre de “haldfilo” (amante de la sal). Dentro del grupo de
microorganismos que pertenecen al dominio Archaea, la arqueas que se caracterizan
por presentar altos requerimientos de sal para vivir reciben el nombre de haloarqueas.
Las concentraciones 6ptimas para su crecimiento oscilan entorno a 1-4 M, o en otras
palabras, unos 116 gr/L de sal en el caso de una concentracion de 2M, lo que supone
una concentracion de sal tres veces superior al agua de mar. Desde un punto de vista
taxondmico (ciencia que se ocupa de clasificar los seres vivos), las haloarqueas se
agrupan basicamente en dos grandes familias: Halobacteriaceae y Haloferacaceae
(Gupta et al, 2015), y entre las adaptaciones moleculares y fisioldgicas que han
desarrollado para vivir en presencia de altas concentraciones de sal destacan las
siguientes: acumulacion intracelular de elevadas concentraciones de cloruro potasico
(KCl), alto contenido de residuos de aminoacidos acidos en sus proteinas, sintesis de
determinados moléculas denominadas solutos compatibles (modulan la presion
osmotica de las células debido a la elevada concentracidon de sal en el exterior celular)
y alto contenido en las bases nitrogenadas guanina (G) y citosina (C) en la composicion
guimica del material genético (acido desoxirribonucleico o ADN) (Andrei et al., 2012;
Oren, 2013).

Estos microorganismos constituyen parte de las poblaciones microbianas en
ambientes naturales salinos como lagos, lagunas y estanques salados de superficie,
depdsitos salinos subsuperficiales, domos salinos submarinos o marismas, siendo las
comunicades principales cuando las concentraciones de sal en el suelo o en cuerpos
de agua aumentan por evaporacion del agua (Oren, 2002; de la Haba et al., 2011; Andrei
et al, 2012). Ejemplos bien caracterizados de estos ecosistemas son: el Mar Muerto
(Israel-Palestina y Jordania), el Lago Magadi (Kenia) o el Gran Lago Salado (EE. UU.).
Otros ambientes hipersalinos creados artificialmente como las balsas de precipitacion
usadas para obtener sal comun (NaCl en particular), normalmente cerca del mar,
también son ecosistemas optimos para el desarrollo de poblaciones de haloarqueas
(DasSarma et al., 2019). Ejemplos de estos ecosistemas pueden ser encontrados en la
peninsula Ibérica, tanto en el interior como en la costa, siendo buenos ejemplos de
ellos salinas costeras y de interior del litoral Mediterraneo en el sureste de Espana
(provincias de Alicante y Valencia, Murcia, por citar algunos ejemplos). (Figura 2).

El posible papel de las arqueas en general, y de las haloarqueas en particular, en los
ciclos biogeoquimicos de la naturaleza ha sido escasamente estudiado hasta la fecha
en comparacion con bacterias, hongos u organismos eucariotas. Asi, aunque la
produccién y consumo del gas metano por parte de arqueas ha sido ampliamente
descrito, sélo existian hasta comienzos del siglo XXI unos pocos estudios sobre los
ciclos biogeoquimicos del nitrégeno, el hierro, el carbono y el azufre en arqueas,
siendo la mayoria de ellos sobre asimilacion de nitrato, nitrito y amonio, o bien sobre
reduccidén anaerdbica de nitrato a nitrito en el caso de las haloarqueas (Martinez-
Espinosa, 2020).
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Figura 2. Fotografias de salinas artificiales para la obtencién de sal (NaCl). A. Salero
Viejo y Salinas de Penalva en el término municipio del Villena (Alicante, Espana):
salinas de interior en las que las balsas se llenan con agua salina subterranea
bombeada a la superficie. B. Salinas de Santa Pola (Alicante, Espafa): salinas costeras
de las que junto con C: Salinas de Torrevieja (Alicante, Espafa), también costeras, se
extrae la mayor parte del NaCl para consumo humano de Europa. D. Salineras de
Maras (Cusco, PerU): salinas a 3.380 metros de altura sobre el nivel del mar. Fotografias
libres de derechos obtenidas en busquedas a través de Google.

Teniendo en cuenta que: i) las areas salinas e hipersalinas estan creciendo en
tamano y prevalencia en el suroeste europeo (Torregrosa-Crespo et al. 2019) debido a
los procesos de desertificacion actuales causados por el cambio climatico y la
intensiva explotacién de los recursos hidricos (Martinez-Espinosa et al., 2011; Delgado-
Baquerizo et al., 2013; Maestre et al,, 2016); ii) que las concentraciones de nitrato (NOx)
y nitrito (NOy) en estos ecosistemas esta creciendo anualmente debido al uso de
fertilizantes en la agricultura y al vertido descontrolado de aguas residuales urbanas
e industriales (Torregrosa-Crespo et al., 2018); v, iii) considerando la baja solubilidad de
oxigeno en suelos y aguas salinas e hipersalinas, se puede concluir que los
microorganismos extremofilos, y en particular las haloarqueas, podrian estar jugando
un papel relevante en los ciclos biogeoquimicos naturales.

En este sentido, diversas investigaciones recientes han puesto de manifiesto que
las haloarqueas son los microorganismos responsables de las principales reacciones
de dichos ciclos en medios hipersalinos. En paralelo, se ha descrito con cierto detalle
la capacidad que tienen ciertas haloarqueas para crecer y eliminar compuestos
téxicos de las salmueras tales como nitratos, nitritos, percloratos, cloratos, petrdleo,
compuestos aromaticos etc., lo cual hace de las haloargueas unos microorganismos
de gran interés para el desarrollo de procesos de biorremediacion vy
descontaminacién de salmueras y aguas residuales urbanas o industriales con una
salinidad media/alta (Shrivastava et al., 2022).
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2. Haloarqueas como fuentes naturales para la produccién de compuestos de alto
valor afiadido

Diversas investigaciones realizadas empleando haloarqgueas como modelo de
estudio han demostrado que producen biomoléculas de gran interés biotecnolégico
como hidratos de carbono, enzimas, antibidticos, polimeros de naturaleza plastica
biodegradables y pigmentos carotenoides (Torregrosa-Crespo et al., 2017).

De entre estas moléculas, los carotenoides y los plasticos biodegradables tienen
considerable valor affladido en determinados sectores industriales (agroalimentacion,
cosmeética y farmacéutica, entre otros) y son muchas las iniciativas actuales a nivel
nacional e internacional que abogan por la sustitucién de pigmentos y plasticos de
sintesis quimica por analogos de origen natural mas bioasimilables y totalmente
biodegradables. En las secciones siguientes se ofrece detalle del tipo de pigmentos
carotenoides y bioplasticos que son producidos por haloarqueas y que en estos
momentos se encuentran en fase de estudio a escala de laboratorio y piloto con el
objetivo de determinar la viabilidad del uso de haloarqueas como factorias celulares
a gran escala para la sintesis de estos compuestos.

2.1. Carotenoides en haloarqueas: bacteriorruberina

Los carotenoides son pigmentos naturales que desde un punto de vista quimico
se consideran compuestos isoprenoides (ya que la molécula precursora que se
requiere para su sintesis es el isopreno). Estos pigmentos son fabricados por plantasy
otros organismos fotosintéticos como algas, algunas clases de hongos y bacterias.
Actualmente se han descrito mas de setecientos compuestos carotenoideos. En
funcidn de su composiciéon y estructura quimica, los carotenoides pueden clasificarse
en dos grandes grupos: carotenos y xantofilas. Los carotenos son carotenoides no
oxigenados (no tienen oxigeno en su composicion) y las xantdéfilas son derivados
oxigenados de los carotenos. Estos pigmentos son los responsables de los colores rojo,
naranja, rosa y amarillo que en la naturaleza muestran la mayor parte de las flores,
frutos, etc.

La mayor parte de las especies de haloarqueas caracterizadas hasta la fecha
presentan una coloracién que puede variar entre el rosa claro y el rojo intenso y que
resulta de la sintesis de carotenoides (como el B-caroteno, el licopeno y la
bacteriorruberina), y de ciertas proteinas de membranas implicadas en los procesos
que controlan la bioenergética de las células (bacteriorrodopsinas, por ejemplo)
(Lanyi, 2004, Calegari-Santos et al.,, 2016; Verma et al., 2019). La bacteriorruberina y sus
derivados son con diferencia, los carotenoides mayoritarios en la mayor parte de las
haloarqueas que han sido caracterizadas hasta la fecha (Rodrigo-Bafios et al., 2015)
(Figura 3).

Estudios bioinformaticos recientes empleando las secuencias de los genomas
(secuencia de genes de un organismo) de haloarqueas disponibles en las bases de
datos han permitido dilucidar las rutas de sintesis de los carotenoides
(carotenogénesis) en haloarqueas. Asi, se ha identificado que la carotenogénesis en
haloarqueas cuenta con reacciones similares o incluso idénticas a las descritas en
plantas, hongos y levaduras, pero otras reacciones son totalmente novedosas (Giani
et al, 2020), siendo la bacteriorruberina el pigmento mayoritario producido por
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haloarqueas (Figura 3C). La bacteriorruberina se considera un carotenoide raro ya que
contiene 50 atomos de carbono em su estructura, en lugar de 40 como ocurre en la
mayor parte de pigmentos carotenoideos de la naturaleza (Gianiy Martinez-Espinosa,
2020). Este avance en el conocimiento, junto con estudios de caracterizacidén de
dichos pigmentos, han permitido plantear el uso de haloarqueas como fuentes
naturales para la produccidn biotecnolégicas de pigmentos. En cuanto a la
bacteriorruberina producida por haloarqueas, recientemente se ha descrito su papel
como protector antioxidante en células de la haloarquea Haloferax mediterranei
utilizando stress oxidativo provocado por adicidén de perdxido de hidrégeno (H20,),
comunmente conocido como “agua oxigenada” (Giani y Martinez-Espinosa, 2020).
Este resultado puso en evidencia la gran actividad antioxidante de Ila
bacteriorruberina de las haloarqueas, lo que ha permitido el planteamiento de
investigaciones actualmente en curso y financiadas por convocatorias de
investigacion del plan nacional (MINECO 2018), el plan autonémico de la Comunidad
Valenciana (Convocatoria Prometeo) y convocatorias europeas (H2020 y H2027), en
las que se estd cuantificando el potencial antioxidante, antitumoral e
inmunomodulador de la bacteriorruberina en lineas celulares humanas.

Figura 3. Produccién de carotenoides por parte de las haloarqueas. Panel A. colonias
de Haloferax volcanii crecidas en medio complejo sélido. Panel B: Cultivos de
Haloferax mediterranei en presencia de concentraciones de sal total que varian entre
5y 25 % (p/v). Panel C. Estructura quimica de la bacteriorruberina, carotenoide
mayoritario en las haloarqueas.

2.2. Haloarqueas como factorias celulares para la produccién de bioplasticos

El segundo tipo de compuestos objeto de estudio en materia de biotecnologia de
haloarqueas, son plasticos biodegradables del tipo poli-p-hidroxialcanoatos (PHAS),
como el poli-B-hidroxibutirato (PHB) y el poli-hidroxivalerato (PHV). Este tipo de
compuestos son sintetizados por diverso tipo de microorgasnimos, por tanto, no son
exclusivos de haloarqueas.

Desde un punto de vista quimico, la mayor parte de estos bioplasticos son
poliésteres alifaticos constituidos por unidades (mondmeros) como las que aparecen
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en la figura 4. Diferentes variables en el proceso de unién de los mondmeros (proceso
gue recibe el nombre de polimerizacidén) determinan finalmente la masa molecular,
la longitud y las ramificaciones de los polimeros, dando lugar asi, a una familia de
compuestos con diversidad de propiedades en términos de rigidez, resistencia
térmica, cristalinidad, etc. (Shah et al., 2008; Farah et al., 2016). Estos compuestos son
totalmente biodegradables y por sus propiedades fisicoquimicas, son sustitutos
perfectos respetuosos con el medio ambiente de los plasticos fabricados a partir de
derivados del petréleo (que no son biodegradables) (Muhammadi et al, 2015,
Rameshkumar et al., 2020).

Figura 4. Estructura quimica de los polihidroxialcanoatos (PHAS).

Tanto las reacciones quimicas de sintesis de los mondmeros, como el proceso
posterior de unién de mondmeros para formar las largas cadenas que constituyen
estos compuestos, tienen lugar en el interior de las células cuando estan sujetas a
determinadas condiciones nutricionales como exceso de fuente de carbono, de
manera que estos bioplasticos en realidad son una forma de almacenamiento de
fuente de carbono para las células y la usan cuando detectan escasez de nutrientes
(Winnacker, 2019).

Diversos estudios han descrito la produccién de estos polimeros por parte de
haloargueas cuando éstas son crecidas en exceso de fuente de carbono y limitacién
de fésforo (Simé-Cabrera et al,, 2021) (Figura 5).

Figura 5. Fotografia a de microscopia electréonica de células de la haloarquea
Haloferax mediterranei en las que se pueden observar los granulos de PHB de
distinto tamano en el interior de las células. Esta haloarquea fue aislada por primera
vez de muestras de agua de las salinas de Santa Pola (Alicante, Espana) y es el
microorganismo en el que se describid por primera vez el sistema CRISPR-Cas.
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Estos compuestos suponen una alternativa al plastico de sintesis quimica mucho
mas respetuosa con el medio ambiente, ya que son biodegradables. Sin embargo, su
produccion a media y gran escala sigue siendo problematica actualmente debido a
tres factores fundamentales:

i) la cantidad de PHAs producida por gramo de células es baja si se compara con la
produccion que seria deseable para su explotacion comercial,

ii) la composicion del medio de cultivo (agua de sales con una concentracidn total
de sales entorno al 20 % y exceso de fuente de carbono) hace que éste sea
relativamente caroy los tiempos de incubacién suelen ser largos en comparacidén con
otros microorganismos productores de estos biopolimeros,

iii) el procesamiento de la biomasa (procesamiento downstream) para el
aislamiento de los biopolimeros plasticos requiere el uso de grandes cantidades de
disolventes organicos, lo que encarece la produccidn y genera una gran cantidad de
residuos.

Cualquier avance técnico que minimice el impacto negativo de cualquiera de estos
tres factores, permitiria abordar el uso de haloarqueas como fuente natural para la
produccién de PHAs a escala industrial. Asi, desde hace varios afios, en el grupo de
investigacion “Bioquimica Aplicada” de la Universidad de Alicante (Espafa)
(https://cvnet.cpd.ua.es/curriculum-breve/grp/es/bioguimica-aplicada-applied-
biochemistry-(appbiochem)/659), se trabaja en una linea de investigacién que plantea
el uso de la biomasa obtenida durante los estudios de tratamiento de salmueras y
aguas residuales como materia prima para la obtencién de estos compuestos (Figura
6). Determinadas salmueras obtenidas durante los procesos de desalacion de agua de
mar o bien como residuos de determinadas actividades industriales, tienen una carga
de compuestos organicos e inorganicos ricos en carbono y nitrégeno, aspecto que
permite el crecimiento éptimo de las haloarqueas al tiempo que se favorece la
induccién de la sintesis tanto de los pigmentos, como de los bioplasticos, sin
necesidad de suplementar los medios con fuentes de carbono adicionales. En
paralelo, los estudios se hacen tanto con las cepas silvestres de las haloarqueas, como
con cepas modificadas genéticamente para optimizar la produccién de los
bioplasticos en unos casos, y los pigmentos (bacteriorruberina en particular) en otros.

Ademas, en esta estrategia, se platea el uso de DESs (Deep eutetic solvents)
sistemas de dos componentes quimicos en fase liquida que ademds de otras
aplicaciones, han demostrado su efectividad para la extraccidn de compuestos de
diversa indole y con distintas propiedades quimico-fisicas. Resultados preliminares
han mostrado que estos DESs se pueden emplear como sustitutos de los disolventes
organicos para el aislamiento de los polimeros plasticos y los carotenoides de las
células. Esta aproximacion supone alternativa respetuosa con el medio ambiente al
uso de los disolventes organicos como acetona o éter, disolventes habitualmente
utilizados a escala industrial en el procesado de la biomasa con el consecuente
impacto negativo en términos de contaminacién (Zuo et al.,, 2019).
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Haloarqueas como fuentes naturales de
compuestos de alto valor afiadido en el
mercado (carotenoides, bioplasticos
degradables: PHA y PHB). \

X

Procesamiento de la biomasa

respetuoso con el medio
ambiente para la extraccion de
bioplasticos y pigmentos

Figura 6. Marco conceptual del proyecto de investigacién resumido en este articulo.
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Resumen

Este trabajo tiene como objetivo principal llevar a cabo un analisis de los procesos
generativos de vulnerabilidad social ante riesgos ambientales, asi como los retos y
oportunidades que presenta la gobernanza del riesgo en la actualidad. Este andlisis
se lleva a cabo tomando como casos de estudio los destinos turisticos de la Costa
Blanca (Alicante, Espana) a fin de explorar las relaciones entre turismo, vulnerabilidad
social y desastres ambientales. A través de este trabajo se ha comprobado la
existencia de cuatro grandes areas de vulnerabilidad social ante desastres: adaptacion
de los turistas, estructura socioecondmica de los destinos, ordenacién del territorio y
gestion del riesgo. Asimismo, este trabajo identifica como principales retos para la
gobernanza del riesgo la reproduccién del paradigma tecnocratico, las debilidades
epistemoldgicas de la ciencia de los desastres, la tradicion institucional de los
organismos de gestién y, muy especialmente, las funciones politicas y econdémicas
que ejerce el paradigma tecnocratico sobre la ocultacion de las raices estructurales
del riesgo, especialmente en destinos turisticos.

1. Introduccién

11. La amenaza del cambio climatico

En el contexto del cambio climatico, se prevé un aumento significativo del riesgo de
desastre asociado a alteraciones ambientales globales como la subida del nivel del
mar, la disminucion de los recursos hidricos disponibles, el incremento de las
temperaturas o el aumento de la frecuencia y magnitud de extremos climaticos como
las inundaciones o sequias (Kaufmann et al, 2011). Esta modificacién de las
condiciones climaticas trae consigo la configuraciéon de un nuevo marco de riesgo,
gue amenaza con transformar de forma significativa el funcionamiento y las
condiciones de los ecosistemas y sociedades humanas (Carleton & Hsiang, 2016). Esta
transformacidén hace necesario articular nuevas estrategias de gobernanza del riesgo,
gue permitan impulsar procesos efectivos de adaptacion.

Si bien la ciencia del riesgo y los desastres ha experimentado en las Ultimas décadas
un proceso de innovacién paradigmatica, el cambio climatico ha constituido en los
dltimos aflos un driver o fuerza motriz que ha permitido la emergencia de nuevos
conceptos y estrategias de gobernanza del riesgo. Este impulso ha tenido lugar
principalmente a partir de: a) el reconocimiento social del cambio climatico y la crisis
ambiental global (Gillard et al., 2016); b) la institucionalizaciéon de la gobernanza del
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cambio climatico por parte de las administraciones locales y supralocales (Pasquini &
Shearing, 2014); y c) la capitalizacidn de la mitigaciéon de los efectos del cambio
climatico por parte de los agentes econédmicos (Galbreath, 2010). Desde esta 6ptica, el
cambio climatico, ademas de una amenaza, representa una oportunidad para el
desarrollo y consolidacién de una serie de cambios paradigmaticos sobre la forma de
entender el riesgo (dimensidn ontoldgica), aproximarnos a su conocimiento
(dimension epistemoldgica) y reconfigurar los principios y valores que rigen su
gestion (dimensién axiolégica). En lo que se refiere a la dimensién ontoldgica, el
cambio climatico ha puesto de manifiesto la importancia de los sistemas
socioecoldgicos complejos (Grove, 2014), es decir, de la hibridacién de los procesos
ambientales y antropogénicos en la generaciéon de riesgo (Stern & Kaufmann, 2014).
Los riesgos, en el marco del cambio climatico, han pasado de ser lineales, individuales
y perceptibles a caracterizarse por su multicausalidad, presentar una dimensién
global y estar expuestos a una fuerte incertidumbre (Beck, 2015). En este sentido, las
respuestas epistemoldgicas clasicas, basadas en postulados positivistas, se han
demostrado insuficientes para descifrar los altos niveles de complejidad e
incertidumbre que emanan de este fendmeno y proponer soluciones efectivas ante
sus potenciales impactos (Funtowicz & Ravetz, 2000). La comprensién integral de las
consecuencias del cambio climatico, entre las que se encuentran los desastres
ambientales, requiere un cambio epistémico profundo, que permita, por un lado, un
estrechamiento de las fronteras entre las disciplinas cientificas sociales y naturalesy,
por otro, el establecimiento de nuevas férmulas de gobernanza ambiental entre
sociedad civil, mercado y Estado. En cuanto a la dimensién axioldgica, relacionada con
los valores y principios que rigen las decisiones de la gestion del riesgo, el cambio
climatico ha evidenciado la necesidad de articular respuestas basadas en criterios de
justicia y sustentabilidad socioambiental (Schlosberg & Collins, 2014). La posicion
desigual que ocupa cada individuo dentro la estructura social para hacer frente al
riesgo hace necesaria la incorporacion de criterios de gestion afines a las necesidades
e intereses de los colectivos vulnerables (Wilson et al,, 2010). Ademas del manejo de la
desigualdad ambiental, la magnitud global del cambio climéatico obliga la activacién
de estrategias de gestion con alcance real sobre la sustentabilidad medioambiental,
gue sean capaces de garantizar la viabilidad del sistema socioecolégico a largo plazo
y de forma global (Eriksen et al., 2011). El cambio climatico, en esencia, ha configurado
un nuevo marco de riesgo, no solo por su peligrosidad como amenaza ambiental, sino
también por los retos y oportunidades de transformacién social, econdmica, politica y
cultural que implica su gobernanza y proceso de adaptacién (O'Brien, 2016).

En las coordenadas de este nuevo marco, se espera un aumento significativo de la
frecuencia e intensidad de los desastres ambientales. A fin de ofrecer respuestas
efectivas que permitan una adecuada comprensién y gestién del riesgo, la ciencia de
los desastres ha experimentado en los Ultimos afos cambios paradigmaticos
significativos. Como parte indispensable de este proceso de transicidn, algunos
autores han cuestionado la capacidad del enfoque tecnocratico para sustentar una
gestion efectiva y sostenible del riesgo en el contexto del cambio global (Knox-Hayes
& Hayes, 2014). Este enfoque esta basado en la idea de proteger y reaccionar ante el
riesgo a través de soluciones técnicas propuestas unilateralmente de acuerdo con el
criterio de expertos y autoridades. Este modelo de gestién hunde sus raices en la idea
tradicional de que los riesgos y los desastres son problemas naturales (Hewitt, 1983).
Desde este punto de vista, las causas de los desastres no guardan relacidon con la
estructura social, de forma que las soluciones de gestién, en lugar de dirigirse hacia
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las condiciones adaptativas de la poblacion, estan basadas exclusivamente en el
control de la peligrosidad de las amenazas naturales. En la actualidad, el enfoque
tecnocratico ha prescindido de las explicaciones exclusivamente naturales de los
desastres ambientales, si bien su sensibilidad con la naturaleza social del riesgo
continda siendo limitada. La gestién neotecnocrdtica del riesgo se caracteriza
principalmente por: a) la orientacién de las medidas hacia la mitigacién de los efectos
de los desastres en lugar de hacia la generacién de capacidad de adaptaciéon (Shaluf,
2008); b) la capitalizacién, a través del discurso de la resiliencia y el desarrollo
sostenible (McGreavy, 2016), de la mitigacidon de los impactos de los desastres por
medio de soluciones de innovacion tecnologica y empresarial (Knox-Hayes & Hayes,
2014); ¢) la instrumentalizacidon de los conceptos emergentes de gobernanza del
riesgo, empleados en la gestidon Unicamente con fines estéticos (Ortiz et al., 2021); y d)
la escasa atencidn a la gestidon de las causas y fuerzas generatrices del riesgo (Turner
et al,, 2003). Como resultado de estas caracteristicas, el paradigma tecnocratico se ha
especializado en la elaboracion de estudios de peligrosidad (Apel et al, 2009),
principalmente orientados al calculo probabilistico de los periodos de retorno o
recurrencia de las amenazas naturales, la modelizacién espacio-temporal de la
magnitud de los eventos o la estimacion de los dafnos materiales directos. En lo que
se refiere a la gestion del riesgo, este enfoque se caracteriza por la propuesta de
medidas estructurales de control, proteccidon y atenuacién de las amenazas (Brown &
Damery, 2002; Few, 2003), impulsadas desde el optimismo tecnoldgico y la creencia
en el dominio de las fuerzas de la naturaleza (Johnson & Priest, 2008). Este modelo de
gestion ignora otros ambitos no estructurales como la ordenacion del territorio y los
usos de suelo, las condiciones de vulnerabilidad social de la poblacién o la gobernanza
socioinstitucional del riesgo (Samuels et al., 2006). Dicho de otro modo, el enfoque
tecnocratico pasa por alto la gestion de la vulnerabilidad, la exposicidon y la capacidad
de adaptacidn y concentra sus esfuerzos en llevar a cabo actuaciones sobre el control
de la amenaza natural. La desatencidn del resto de fuerzas que intervienen en los
procesos generativos del riesgo ha dado lugar a un modelo reactivo e incompleto de
gestion, que con frecuencia se ha visto superado por la magnitud no esperada de
algunos eventos o por los altos niveles de exposicion y vulnerabilidad social de la
poblacién. En el marco del cambio climatico, la efectividad del enfoque tecnocratico
estd expuesta a un mayor nivel de incertidumbre, principalmente por dos razones: a)
en términos analiticos, se prevén cambios significativos en las tendencias
pluviométricas globales, que pueden restar fiabilidad a las series temporales utilizadas
para calcular los periodos de retorno de las amenazas climatico-meteoroldgicas; y b)
en términos de gestidén, el previsible incremento de la frecuencia y magnitud de las
inundaciones y sequias puede superar la capacidad de las obras de ingenieria
hidraulica para regular la peligrosidad de estas amenazas de forma efectiva.

1.2. Cambios en la gestién del riesgo

La incapacidad del modelo tecnocrético para fomentar la adaptacidn de los territorios
expuestos al riesgo ha favorecido el surgimiento de nuevos criterios y estrategias
orientados a una gestion adaptativa (van Buuren et al,, 2018). Este enfoque aboga por
transitar de la idea de proteger y reaccionar propia del paradigma tecnocratica a los
principios de prevencién y adaptacion (Ward et al., 2013). La gestion adaptativa del
riesgo concentra sus esfuerzos en el fortalecimiento de las capacidades de adaptacion
del conjunto de unidades y fuerzas generatrices que componen los sistemas
socioecoldgicos en su conjunto (Pahl-Wostl, 2007). Se trata, a diferencia del



REVISTA DE TREBALL, ECONOMIA | SOCIETAT -~
N°109 - ENERO 2023 uESCV

Comité Economic i Social

paradigma tecnocratico, de un estilo de gestion proactivo, que implica: a) una actuacion
preventiva sobre las causas y fuerzas motrices del riesgo; y b) un cambio en la relacidn
sistema-riesgo, pasando de sistemas expuestos y reactivos a sistemas activamente
adaptados (Gunderson & Linght, 2006). Al abordar el conjunto de componentes del
riesgo, entre las principales estrategias del modelo de gestién adaptativa se encuentran
las medidas no estructurales. Estas medidas prescinden de la construccion de
elementos fisicos de defensa y estan dirigidas hacia otros ambitos como la ordenacion
del territorio y los usos de suelo, la concienciacién social ante el riesgo, el aprendizaje de
comportamientos individuales de autoproteccion, la comunicacion social del riesgo
ante situaciones de emergencia, la gobernanza socioinstitucional o las acciones de
respuesta ante los impactos de los desastres. El objetivo de este tipo de medidas no es
la atenuacidén ni control de los eventos naturales, sino la reduccidn de la exposiciény el
incremento de la capacidad de adaptacidn de las unidades del sistema en su conjunto
(Kundzewicz, 2002). A pesar de que su objetivo principal no es el control de la amenaza,
desde este enfoque se acepta la idea de llevar a cabo una articulacién de medidas
estructurales y no estructurales. En términos analiticos, este enfoque trasciende los
estudios sobre la peligrosidad de las amenazas y dirige especialmente su interés hacia
el analisis de las condiciones de exposicidon y vulnerabilidad de |la poblacién. Debido a
su alcance integral, este enfoque requiere la configuracién de: a) marcos
epistemoldgicos de caracter multidisciplinar, que permitan una adecuada
combinacion del conocimiento de las ciencias sociales y naturales (Jacobson et al,,
2009); b) criterios cualitativos, a través de los cuales sea posible descifrar la complejidad,
intangibilidad y profundidad que caracteriza a algunos de los elementos del sistema
socioecoldgico (Murashov & Howard, 2009); y c) estrategias de gobernanza participativa,
gue permitan captar la perspectiva individual con la que los actores sociales
experimentan el riesgo y repercutan positivamente sobre la adquisicion de
capacidades adaptativas (Stringer et al., 2006). En esencia, el enfoque adaptativo no solo
supone una nueva forma de analizar y gestionar el riesgo, sino que representa ademas
una transformacién paradigmatica de los valores y principios que rigen su concepciéon
social, ambiental y econémica (Werritty, 2006).

1.3. La vulnerabilidad social ante desastres ambientales

Una de las principales consecuencias paradigmaticas de este nuevo enfoque de
gestidon adaptativa es el reconocimiento explicito de la dimensidén social del riesgo.
Este enfoque supone la aceptacién de que el riesgo, ademas de activarse por los
efectos naturales de las amenazas, se origina a través de procesos sociales de largo
alcance causal. De acuerdo con Fuchs & Thaler (2017), la concepcién de las unidades
de exposiciéon como agentes proactivos capaces de desplegar respuestas adaptativas
de preparacion, respuesta y recuperacion ante los impactos de los desastres supone,
en esencia, el reconocimiento de la influencia y responsabilidad de las estructuras
sociales en la generacion del riesgo. Este reconocimiento se ha materializado, entre
otros ambitos, en la produccion de literatura especializada. Diez-Herrero & Garrote
(2020), por ejemplo, llevan a cabo un analisis bibliométrico para identificar las
principales tendencias en la literatura sobre inundaciones e identifican que los analisis
psicosociales representan en la actualidad uno de los cuatro cldsteres mas
importantes de este ambito, junto con el cambio climatico, las inundaciones en
regiones litorales y las evaluaciones econdmicas. La atencidén y operacionalizacién de
los aspectos sociales del riesgo ha tenido lugar principalmente a través del concepto
de vulnerabilidad social. De acuerdo con Orimoloye et al. (2021), la vulnerabilidad
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representa la variable mas comdnmente analizada entre el conjunto de estudios
relacionados con la dimensidon social del riesgo. Los estudios de vulnerabilidad social
ante riesgos ambientales tienen su origen en los afios ochenta, momento en que
surgen los primeros trabajos dirigidos a criticar el enfoque tecnocratico del riesgo y
reivindicar la naturaleza social de los desastres (Timmerman, 1981; Hewitt, 1983;
Quarantelli, 1986). Entre estos primeros estudios destaca la publicacion del trabajo de
Blaikie et al. (1994), titulado At risk: natural hazards, people’s vulnerability and
disaster, que representa una de las obras mas importantes de los estudios de
vulnerabilidad social a nivel global. Los autores de esta obra no solo conceptualizan la
vulnerabilidad como variable operativa, sino que ademadas llevan a cabo una
teorizacion de los procesos generativos que la sustentan a través de la propuesta del
modelo Pressure and Release (PAR). Este modelo, que diferencia entre causas
profundas, presiones dindmicas y condiciones inseguras como componentes
principales de los procesos generativos de vulnerabilidad social, representa en ultima
instancia la sistematizacion conceptual del caracter socialmente construido del riesgo
y los desastres. Desde entonces, y hasta la actualidad, la operativizacion de la
vulnerabilidad social y la delimitacién de las fronteras conceptuales que la diferencian
de otros conceptos adyacentes como la resiliencia ha sido intensamente debatida en
la literatura especializada (Bakkensen et al, 2016). Una de las definiciones mas
aceptadas, y que ha sido tomada como referencia en este trabajo, la proporcionan
Birkmann et al. (2013), quienes entienden la vulnerabilidad como el conjunto de
condiciones sociales, econdmicas, politicas, institucionales y culturales que
determinan la capacidad de las personas, grupos y sistemas en su conjunto para
hacer frente a las consecuencias negativas de eventos estresantes y recuperarse de
los cambios que estos producen a corto, medio y largo plazo.

Debido a su importancia transversal, en los Ultimos 25 afios se ha producido un auge
de los estudios de vulnerabilidad social, que coincide con el proceso de
institucionalizacién que ha experimentado este concepto durante este periodo
(Kuhlicke et al., 2011). Este proceso se inicia principalmente a partir de la celebracion
de la primera Conferencia Mundial sobre la Reduccidn de los Desastres celebrada en
Yokohama en 1994, asi como de los primeros informes sobre la dimensién humana
del cambio climatico publicados por el Panel Intergubernamental del Cambio
Climatico (Brooks, 2003). Este reconocimiento institucional da lugar a un creciente
interés académico por el desarrollo de investigaciones aplicadas orientadas al manegjo
operativo de la vulnerabilidad social. En este sentido, destaca el trabajo precursor de
la gedgrafa norteamericana Susan Cutter (1996), quien plantea por primera vez la
construccién de un indice de vulnerabilidad social ante amenazas naturales a partir
del manejo de baterias de indicadores (SoVI index). A partir del enfoque metodolégico
propuesto en esta obra seminal, se produce una generalizacién de las metodologias
de evaluacion para llevar a cabo los analisis aplicados de vulnerabilidad (Yoon, 2012).
Desde entonces, se ha producido un rapido crecimiento de los estudios dirigidos a la
evaluacion cuantitativa de la vulnerabilidad social.

Estos estudios han supuesto un avance significativo para la ciencia del riesgo y los
desastres, si bien sus caracteristicas cientificas, unidas a la explosividad de su
surgimiento, han suscitado algunas criticas por parte de algunos sectores
académicos. De acuerdo con la revision sistematica de literatura propuesta por Ran
et al. (2020), el boom de la investigacion aplicada sobre vulnerabilidad social ante
riesgos ambientales se ha caracterizado por cuatro aspectos: a) se ha desarrollado al
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margen del intenso debate tedrico sobre la definicion de la vulnerabilidad y la
delimitaciéon de las fronteras conceptuales que la separan de otros conceptos como
la resiliencia; b) ha importado los marcos epistemoldgicos positivistas propios de las
ciencias naturales, centrando su interés en la medicion de las condiciones
sociodemograficas de la poblacién e infravalorando aspectos relacionados con las
causas, procesos y elementos intangibles de vulnerabilidad social; ¢) se ha
desarrollado a través de la replicacion de marcos metodoldgicos existentes,
normalmente procedentes de trabajos evaluativos seminales; y d) ha considerado la
vulnerabilidad como una propiedad genérica de los sistemas sociales, ignorando las
particularidades de los contextos regionales y locales. Estas cuatro caracteristicas, en
esencia, dan cuenta del predominio de un enfoque deductivo basado en la
cuantificacion en torno a este campo de estudio.

Con todo, las debilidades conceptuales y metodolégicas del modelo dominante de
evaluacion de vulnerabilidad social no solo limitan la validez de sus resultados a nivel
cientifico, sino que ademads restringen su transferencia hacia el dmbito de la
gobernanza del riesgo (Eriksen & Kelly, 2007). De acuerdo con lvéevi¢ et al. (2019), los
indicadores e indices de vulnerabilidad social, debido a su escaso nivel de
contextualizacién, tan solo tienen la capacidad de representar las condiciones
sociodemograficas de la poblaciéon de un modo genérico, es decir, no abordan ni
permiten predecir la eficacia adaptativa que tales condiciones presentan ante la
peligrosidad de una amenaza natural especifica. Por ejemplo, algunos estudios han
demostrado que la ocupacion del espacio doméstico o privado resulta
adaptativamente ventajosa ante el riesgo de inundacidn, mientras que constituye
una situacion de desventaja en el caso de terremotos o tsunamis (Jonkman & Kelman,
2005). La ocupacidn del espacio doméstico, de esta forma, no puede ser interpretada
como una condicién de vulnerabilidad social con validez universal sobre cualquier
tipo de amenaza. Al no abordar la version adaptativa de las condiciones
sociodemograficas de la poblacién, los resultados derivados de este modelo
evaluativo no responden a las necesidades y exigencias concretas de los marcos de
gobernanza del riesgo. Asimismo, otros autores han sefialado que la escasa incidencia
del enfoque cuantitativo-descriptivo sobre las causas y procesos generativos de
vulnerabilidad social anula la posibilidad de actuar sobre sus fuerzas generatrices o
hotspots, limitando indirectamente la efectividad de las politicas de reduccion del
riesgo de desastre. A estas limitaciones epistemoldgicas se suman las barreras ya
existentes en torno a la interfaz ciencia-politica que experimenta el ambito del riesgo.
Spray et al. (2009), a este respecto, seflalan que los gestores del riesgo y los
investigadores han desarrollado histéricamente su funcidn cientifica y profesional de
forma separada. Los gestores han centrado sus esfuerzos en el control de las
amenazas a través de medidas estructurales de defensa y regulacién, desatendiendo
el desarrollo de politicas de reduccion del riesgo de desastre relacionadas con la
ordenacién del territorio o la vulnerabilidad social. Por esta razén, los planes de gestidon
del riesgo tienden a desactualizarse respecto de los conocimientos e innovaciones
generadas desde el ambito cientifico. De acuerdo con van Buuren et al. (2018), la causa
del aislamiento de los organismos de gestidén tiene relacién con la tradicién
tecnocratica de sus politicas y estructuras organizativas, asi como con la escasa
incidencia de esta disciplina cientifica en el ambito de la gobernanza. Ambos frenos,
en esencia, estan dificultando la materializacidén de una transicion efectiva hacia un
nuevo Mmodelo de gestion adaptativa que permita ofrecer respuestas estratégicas
ante los desafios derivados del cambio climatico.
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2. Objetivos

A partir de todo lo anteriormente expuesto, cabe preguntarse si el enfoque
dominante que rige la investigacion aplicada de la ciencia del riesgo y los desastres,
cuyo desarrollo epistemoldgico se ha mantenido invariable durante los ultimos 25
anos (Fekete, 2019), puede ser capaz de responder a los retos que emergen en la
actualidad del nuevo marco de riesgo descrito en este trabajo. Sobre esta pregunta
pivotan los dos objetivos generales de este trabajo, que son:

1. Analizar los procesos generativos de vulnerabilidad social ante
desastres ambientales en los destinos turisticos de la Costa Blanca desde una
perspectiva integral y contextual.

2. Identificar los retos y oportunidades que enfrenta la gobernanza del
riesgo en la actualidad, concretamente en el marco socio-territorial de los
destinos turisticos.

3. Resultados
3.1. La vulnerabilidad social ante desastres ambientales en la Costa Blanca

Los resultados obtenidos a partir del analisis global de los procesos generativos de
vulnerabilidad social en el marco de la Costa Blanca pueden dividirse en 4 grandes
areas: 1) condiciones adaptativas de las poblaciones turisticas; 2) estructura
socioecondmica de los destinos turisticos; 3) dinamicas de ordenacidn del territorio; y
4) enfoques y medidas de gestidon del riesgo. En relacién con las condiciones
adaptativas de los turistas, cabe diferenciar entre turistas ocasionales o de corta
estancia y turistas residenciales o de larga estancia. Los turistas de corta estancia, en
relaciéon con los residenciales, experimentan el riesgo y los efectos de los desastres de
forma temporal y espacialmente diferente. Debido a la brevedad de sus estancias,
estos turistas evitan los impactos a medioy largo plazo de los desastres, al tiempo que
no experimentan excesivos costes econdmicos como resultado del escaso nUmero de
bienes materiales en propiedad que disponen en los destinos. En términos espaciales,
los turistas ocasionales suelen concentrarse en ciudades con oferta hotelera, cuyo
modelo de ocupacidn del territorio esta basado en una alta densidad demografica y
edificatoria en torno a la primera linea de costa. Ante situaciones de emergencia, este
modelo de ciudad compacta suele resultar mas efectivo desde el punto de vista de la
organizacién y despliegue de los medios de proteccién y respuesta. No obstante, los
turistas ocasionales presentan un conocimiento muy bajo del entorno local y de sus
amenazas, gue puede conducirlos a situaciones individuales de exposicién ante focos
de riesgo como la primera linea de costa, el cauce y desembocadura de ramblasy rios
u otras zonas urbanas criticas. Los turistas residenciales, por su parte, experimentan
una exposicidén espacio-temporal significativamente diferente. Pese a residir de forma
intermitente en los destinos turisticos, estos turistas presentan una mayor fijacion
territorial que les conduce a experimentar los impactos a medio y largo de los
desastres, tanto aguellos de caracter individual como los que afectan a la economia e
infraestructura turistica en general. Asimismo, debido a la tenencia de bienes
materiales en propiedad en los destinos, los turistas residenciales son susceptibles de
experimentar mayores costes y danos econdmicos en escenarios de desastre. No
obstante, estos turistas, en su mayoria procedentes de paises del centro y norte de
Europa, suelen disponer de un poder adquisitivo medio-alto, que les dota de
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capacidades adaptativas para afrontar de forma satisfactoria este tipo de impactos.
En términos espaciales, los turistas residenciales suelen vivir en pequenos nucleos
residenciales diseminados por el territorio, sin una adecuada conexidn entre ellos y
alejados de los centros urbanos principales. Este modelo de ocupacién dispersa del
territorio ha favorecido la activacién de procesos de segregacién socioespacial entre
la poblacion local y los turistas residenciales. Debido a que su principal motivacion
turistica gira en torno al confort climatico y la recreacion individual, los turistas
residenciales no experimentan la necesidad de llevar a cabo procesos de integracién
en la sociedad local. De este modo, a pesar de vivir durante largas temporadas en los
destinos, los turistas residenciales no desarrollan un adecuado conocimiento del
entorno local. Este desconocimiento socioterritorial favorece que pasen por alto la
presencia de amenazas naturales potencialmente catastréficas e ignoren los
comportamientos individuales de autoproteccidn. A todo ello se suma la situacién de
aislamiento espacial que experimentan estos turistas como resultado de la deficiente
articulacién de las areas periurbanas en las que residen con respecto a los centros
urbanos. En escenarios de desastre, esta ordenacion territorial dispersa puede resultar
especialmente problematica desde el punto de vista de la movilidad de los turistas
hacia zonas seguras o del despliegue de los servicios de emergencia a zonas aisladas
de dificil acceso.

En segundo lugar, es posible destacar otros elementos de vulnerabilidad social
relacionados con la estructura socioecondmica de los destinos turisticos. Dentro de
esta area de vulnerabilidad se identifican dos ambitos: la industria turistica y la
poblacién local. Por un lado, destaca la volatilidad econdmica que experimenta el
sector turistico ante escenarios de desastre ambiental. Ante estos casos, los destinos
corren el riesgo de sufrir una crisis reputacional derivada del cuestionamiento de los
valores de seguridad por parte de los turistas nacionales e internacionales. Como
resultado de esta crisis, el sector puede padecer fluctuaciones de demanda y
experimentar pérdidas econdmicas significativas. Este riesgo de fluctuacion,
asimismo, debe entenderse en las coordenadas del mercado turistico global, a partir
del cual se produce una desconcentraciéon de la demanda internacional que trae
consigo un aumento de la volatilidad econédmica a escala local. Teniendo en cuenta el
escaso nivel de diversificacion econdmica que presentan los destinos turisticos, las
pérdidas en escenarios de desastre pueden llegar a afectar de forma sistémica al
conjunto de las economias locales. A pesar de su fragilidad econdémica, la industria
turistica de la Costa Blanca todavia no ha capitalizado la gestion del riesgo ante
desastres. En lugar de reforzar la reputacién de los destinos turisticos a partir de la
aplicacion de medidas de gestién adaptativa dirigidas a la creacién de un “turismo
seguro”, se ha producido una omisién u ocultacién del riesgo. La industria turistica,
ante los impactos de este tipo de eventos, tan solo lleva a cabo la aplicacién de
medidas de respuesta reactiva, normalmente basadas en la reconstruccion y
reubicacion de los elementos dafados de la infraestructura turistica. La ausencia de
medidas preventivas de gestion adaptativa para hacer frente a los impactos de los
desastres ambientales supone un factor critico de vulnerabilidad ante el cambio
climatico, a partir del cual pueden producirse efectos como la subida del nivel del mar,
la pérdida de confort térmico, la disminucién de los recursos hidricos para usos
urbanos y turisticos o el aumento de las inundaciones costeras potencialmente
catastroficas. Por otro lado, la poblacion local de los destinos turisticos experimenta, a
través de sus condiciones sociolaborales, una particular situacion de vulnerabilidad
ante el riesgo de desastre. En este sentido, destacan factores como la baja
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cualificacién laboral, el escaso nivel de remuneracion, la existencia de trabajo irregular
o la presencia de colectivos estructuralmente vulnerables empleados en torno a la
industria turistica, como es el caso de mujeres de mediana edad o de poblaciones
migrantes. Estos factores de vulnerabilidad social, si bien pueden presentar una
efectividad indirecta durante el afrontamiento de los impactos a corto plazo de los
eventos naturales, son en cambio determinantes para articular estrategias de
respuesta y recuperacion ante los impactos socioecondmicos a medio y largo plazo
qgue producen los desastres. Por dltimo, a pesar de la alta vulnerabilidad social y
econdmica que caracteriza a los destinos turisticos, es importante tener en cuenta
otros factores de capacidad de adaptaciéon que permiten atenuar el riesgo ante los
desastres ambientales, como es el caso del dinamismo socioeconémico de la
industria turistica, que favorece la aceleracion de los procesos de recuperacién ante
situaciones disruptivas, la calidad de las infraestructuras y servicios urbanos o, entre
otros, el soporte que ofrece el estado y las instituciones publicas en el marco de un
pais desarrollado.

En tercer lugar, los procesos de ordenacidon del territorio que ha experimentado la
Costa Blanca en los Ultimos afos destacan como macrofuerza generatriz de
vulnerabilidad social ante desastres ambientales. El desarrollo inmobiliario ligado a la
expansion del turismo residencial constituye el principal elemento vertebrador del
modelo de desarrollo social, econdmico y territorial de la Costa Blanca, siendo por
tanto uno de los mas importantes hotspots o fuerzas generatrices de vulnerabilidad
social. En términos territoriales, los diferentes booms inmobiliarios que ha
experimentado esta regién a lo largo de las Ultimas décadas han dado lugar a un
crecimiento urbanistico acelerado y desordenado. Ademas de la alta densidad
demografica y edificatoria de la primera linea de costa, especialmente en ciudades
con orientacién hotelera, esta regidén ha configuracién un modelo de ordenacién
territorial diseminado, basado en la construccion de pequefnos nucleos dispersos de
segundas residencias. Estos nucleos residenciales presentan una deficiente
articulacion territorial entre si, se encuentran alejados de los centros urbanos
principales y no disponen de infraestructuras ni servicios de transporte que permitan
una facil movilidad y acceso. El modelo territorial de la Costa Blanca, en esencia,
presenta una fuerte fragmentacion, cuya ordenacién ha respondido a factores como
la especulaciéon urbanistica, la connivencia politica respecto a los intereses
econdmicos de los grandes propietarios de la tierra o la deficiente aplicacion de
normativas de ordenacion territorial. Como resultado, se ha producido un aumento
explosivo de la vulnerabilidad y la exposicién ante el riesgo, especialmente por la
urbanizacién de areas periurbanas inundables, la ocupacidén de la interfaz urbano-
forestal, el consumo de recursos hidricos para usos turisticos, la fuerte ocupacién de
la primera linea de costa o la densificacién edificatoria y pérdida de espacio publico
en los centros urbanos. La regulacion de los riesgos ambientales ha representado un
criterio laxo de ordenacidn territorial, cuya aplicacién ha sido en muchas ocasiones
omitida a través de estrategias de “ingenieria normativa” o de comportamientos
urbanisticos directamente irregulares. Por otro lado, los procesos inmobiliarios que
han tenido lugar en torno a la expansién del turismo residencial han generado un
modelo de desarrollo socioecondmico inestable e insostenible en el tiempo. El modelo
de crecimiento econdmico ha girado en torno al boom del sector de la construccién,
especialmente en municipios directamente orientados al turismo residencial. A
excepcion de algunos municipios con una mayor vocacion hotelera y de servicios, la
Costa Blanca ha basado su economia en la construccidn, venta y alquiler de segundas
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residencias, de forma que: a) ha experimentado de forma directa las consecuencias
mas lesivas de las crisis econdmicas originadas desde el sector inmobiliario; y b) ha
configurado un modelo de crecimiento econédmico volatil, insostenible y carente de
planificacion turistica. Es por ello por lo que el turismo residencial puede considerarse,
mMas gue un sistema de desarrollo turistico, un modelo inmobiliario basado en la
promocién de viviendas turisticas. Las externalidades econdmicas relacionadas con la
ausencia de estrategias de planificacién econdmica a largo plazo han producido, en
dltima instancia, una precarizacion del tejido sociodemografico de la poblacién local
de estos destinos. Ademas de la vulnerabilidad estructural que tiene lugar en el
ambito econdmico y sociolaboral, la expansion del turismo residencial ha generado
otras externalidades socioterritoriales ligadas a procesos como el tensionamiento
estructural del mercado de la vivienda, la segregacidon socioespacial entre turistas y
sociedad local, la pérdida de la cultura tradicional de los municipios costeros o la
alteraciéon del paisaje y del entorno natural local. Tales procesos, si bien no presentan
una influencia directa sobre el afrontamiento de los impactos inmediatos y a corto
plazo de los desastres, determinan en buena medida los marcos sociales, econdmicos
y territoriales desde los que se articulan las acciones de respuesta individual para
hacer frente a los impactos socioecondmicos a medio y largo plazo.

En cuarto lugar, es posible delimitar una ultima area de vulnerabilidad social en torno
al ambito de la gestion del riesgo. En este trabajo se ha podido comprobar la vigencia
del paradigma tecnocratico como vector principal desde el que se desarrollan
medidas y acciones para la gestién del riesgo. La influencia de este paradigma se
materializa en el predominio de medidas estructurales dirigidas al control de las
amenazas naturales. Este tipo de medidas, que hunden sus raices en el optimismo
tecnolégico y la creencia en el dominio de las fuerzas naturales, son mayoritarias en
la gestiéon de cada una de las tres amenazas analizadas: a) sequias, a través del
paradigma hidraulico y el apoyo generalizado a la politica de trasvases por parte de
los organismos de cuenca del sureste; b) terremotos, por medio de la reduccidon del
concepto de vulnerabilidad sismica a la sismorresistencia edificatoria; y c¢)
inundaciones, mediante el dominio de las obras de ingenieria hidraulica dirigidas a la
canalizacién de los tramos inundables de rios y ramblas. En paralelo al predominio de
las medidas estructurales, la gestién del riesgo ha desatendido el desarrollo de
medidas no estructurales como la ordenacién del territorio, la educacién ambiental
ante el riesgo, el aprendizaje de pautas y comportamientos individuales de
autoproteccién, la comunicacidén social del riesgo ante emergencias, la elaboracién
participativa de planes de gestidon o las iniciativas legales para la recuperacion ante
los impactos de los desastres. El infradesarrollo de este tipo de medidas no solo se
relaciona con su bajo nivel de implementacion, sino también con el escaso
reconocimiento que reciben por parte de los organismos institucionales de gestion.
Debido a la ausencia de politicas de gestion adaptativa orientadas a reducir la
vulnerabilidad social y la exposicién de la poblacién, se ha configurado un modelo de
gestion reactivo e incompleto. Este modelo esta basado, mas que en la gestidn
integral del riesgo y del ciclo de vida de los desastres, en el manejo de la emergencia
y la vuelta precipitada a la normalidad. Como resultado de esta reactividad, es posible
concluir que el modelo de gestion del riesgo dominante en la regidén caso de estudio
presenta serias limitaciones para impulsar el proceso de adaptacién social, econdmico
y territorial necesario para afrontar de forma efectiva los desafios que pueden
emerger en el marco del cambio climatico.
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3.2. Retos y oportunidades para la gobernanza del riesgo

En este apartado se realiza una breve reflexién critica sobre los principales desafios
gue afronta la ciencia del riesgo y los desastres para llevar a cabo una transicion
efectiva hacia un nuevo modelo de gobernanza. Esta reflexidn, en esencia, trata de
responder a la pregunta acerca de qué factores influyen en el predominio del enfoque
tecnocratico y en el escaso desarrollo del modelo de gestién adaptativa.

En primer lugar, este trabajo ha permitido identificar un gap cientifico relacionado
con las debilidades conceptuales y metodoldgicas que presenta el modelo de
investigacion que rige la ciencia del riesgo y los desastres ambientales. Este gap
puede apreciarse de forma directa en el ambito de los estudios aplicados de
vulnerabilidad social. Pese a que la investigacion tedrica de este campo de
conocimiento inicid a partir de los afos ochenta un proceso de transicién
paradigmatica hacia principios epistemolégicos afines a la naturaleza compleja de la
vulnerabilidad, el ambito de la investigacion aplicada ha permanecido al margen de
tales innovaciones conceptuales durante las Ultimas décadas. Los estudios aplicados
de vulnerabilidad social, en su mayoria orientados hacia fines evaluativos, reproducen
en la actualidad los principios epistemoldgicos positivas propios del paradigma
tecnocratico del riesgo. Estos principios han dado lugar al predominio de un enfoque
deductivo basado en la cuantificacién. Sobre la maxima de que la vulnerabilidad
representa una propiedad genérica de los sistemas sociales, la mayoria de los estudios
aplicados han ignorado su naturaleza contextual. Asimismo, estas investigaciones se
han limitado a la descripcidon superficial de los aspectos tangibles y mensurables de
la vulnerabilidad social, pasando por alto el andlisis de sus causas, procesos y
condiciones intangibles. El tratamiento genérico, superficial y meramente descriptivo
de la vulnerabilidad no solo ha restringido la validez cientifica de los resultados de
estos estudios, sino también su impacto en el ambito de la gestion del riesgo. En este
sentido, es posible identificar un gap de gobernanza, relacionado con las limitaciones
de la interfaz ciencia-politica para transferir y aplicar conocimientos innovadores
orientados a la gestion efectiva del riesgo. La escasa incidencia del enfoque
epistemoldgico dominante sobre las causas y fuerzas generatrices de vulnerabilidad
social, asi como su incapacidad para analizar la efectividad adaptativa de las
condiciones sociodemograficas de la poblacién ante la peligrosidad de amenazas
naturales especificas, han impedido la produccién de conocimientos cientificos a la
altura de las exigencias y necesidades de los nuevos marcos de gobernanza del riesgo.

A estas limitaciones de origen epistemoldgico han de sumarse las resistencias que
emergen desde el interior de los organismos encargados de la gestidn del riesgo para
llevar a cabo la incorporacion de nuevos criterios y principios de actuacion. La gestion
del riesgo se ha concentrado en torno a organismos institucionales de caracter
auténomo, aislados de las demandas y necesidades de los nuevos marcos de
gobernanza. Una de las principales causas del aislamiento de estos organismos tiene
relacion con la fuerte tradicién tecnocratica de sus politicas y estructuras
organizativas. La gestion del riesgo se ha basado mayoritariamente en el criterio
técnico de los expertos y en la implementaciéon de medidas estructurales para llevar
a cabo el control de las amenazas. Tras este enfoque de gestidn no solo subyace un
fuerte optimismo tecnolégico, sino también una suerte de arrogancia epistemoldgica,
basada en la creencia en el poder absoluto de la ciencia y la técnica como Unicos
instrumentos legitimos desde los que llevar a cabo la gestion del riesgo. Esta
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arrogancia epistemolégica no solo conduce a la implementaciéon mayoritaria de
medidas de tipo estructural, sino también al desprecio y escaso reconocimiento de
medidas alternativas de caracter no estructural, muy especialmente de aquellas
orientadas a la gestion de la dimension social del riesgo. Por esta razén, la gestion del
riesgo tiende a desactualizarse respecto de las innovaciones cientificas y las
demandas de los organismos internacionales que abogan por una transformacioén del
modelo de gobernanza. Como consecuencia de todo ello, resulta complicado
identificar de qué lado de la interfaz ciencia-politica recae principalmente la
responsabilidad de obstruir el impulso de nuevos criterios de gestién afines a las
necesidades que experimenta en la actualidad la gobernanza del riesgo. En cualquier
caso, parece evidente que la ciencia de los desastres debe repensar el modelo
epistemoldgico de produccién de conocimiento y que los organismos de gestidn, por
su parte, deben transformar su cultura de gestidn y dar cabida a mecanismos mas
integrales y adaptativos de gobernanza del riesgo.

De acuerdo con los resultados de este trabajo, para identificar las causas ultimas que
dificultan la transformaciéon del modelo de gobernanza del riesgo es necesario
trascender el eje ciencia-gestiéon y llevar a cabo un analisis de mayor profundidad
sobre las barreras estructurales que tienen lugar en el ambito politico y econdmico.
Se ha comprobado que la reproduccion del paradigma tecnocratico, en esencia, no
se debe exclusivamente a las debilidades epistemoldgicas de la ciencia de los
desastres ni a la tradicidn institucional de los organismos de gestidn, sino también a
las funciones politicas y econdmicas que dicho paradigma ejerce sobre la ocultacion
de las raices estructurales del riesgo. Dicho de otro modo, la vigencia del paradigma
tecnocratico no es politicamente aleatoria, sino que se explica por la funcién que
cumple sobre la invisibilidad de las causas estructurales del riesgo y el mantenimiento
del statu quo. La incorporacién de epistemologias sensibles a la naturaleza compleja
del riesgo que permitan su comprension integral, en este sentido, trae consigo la
identificaciéon de las externalidades del modelo social, econémico y politico que
actlan sobre la generacion del riesgo. Esta amplitud analitica, alineada con los
postulados epistemoldgicos del paradigma de gestidon adaptativa, representa una
amenaza para el mantenimiento del orden establecido, no solo por el diagndstico de
focos generatrices de riesgo enraizados en la estructura social, sino especialmente por
la identificacién de soluciones de gestién que puedan implicar cambios significativos
sobre la configuracion del modelo de desarrollo vigente. En este sentido, es posible
identificar un gap politico-econdmico en la transicién hacia un nuevo modelo de
gobernanza del riesgo, relacionado con la representacion de los intereses de los
agentes y estructuras de poder en torno a las caracteristicas ontoldgicas y
epistemoldgicas del paradigma tecnocratico. Entender el riesgo como un problema
natural conduce, ademas de a la resignacién social frente a los impactos de los
desastres, a la legitimacion de las medidas tecnoldgicas de control y regulacion de las
amenazas, las cuales no representan un peligro para el orden establecido en la
medida en que no implican una alteraciéon significativa de las estructuras sociales,
econdmicas y politicas. Por el contrario, el paradigma de gestion adaptativa, que
entiende el riesgo como un proceso socialmente generado, implica el
cuestionamiento de las fuerzas del modelo de desarrollo que sustentan la producciéon
del riesgo. Este cuestionamiento, si bien encuentra resistencias por parte del conjunto
de agentes y estructuras de poder, resulta especialmente dificil de articular en el
contexto de los sistemas turisticos (Aledo & Sulaiman, 2015). En estos entornos se ha
identificado una suerte de incuestionabilidad del turismo, a partir de la cual los
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agentes sociales, econdmicos y politicos tienden a asumir como irremediable la
produccion de externalidades para el erguimiento del sistema turistico. Esta
incuestionabilidad del turismmo trae consigo la naturalizaciéon del riesgo, la cual
dificulta la articulaciéon e impulso de discursos e iniciativas dirigidos a discutir la
legitimidad del modelo vigente. De este modo, al gap politico-econdmico identificado
lineas mas arriba es posible sumar un gap turistico, el cual afnade un grado de
dificultad al proceso de transicién hacia un nuevo modelo de gobernanza del riesgo.
Teniendo en cuenta la fuerte produccién de externalidades que trae consigo la
configuraciéon del sector turistico, es posible entender que el cuestionamiento del
riesgo supone necesariamente poner en tela de juicio la arquitectura del sistema
turistico en su conjunto. Dicho de otro modo, poner el foco sobre el riesgo, en el caso
del turismo, implica necesariamente cuestionar el nudcleo central del modelo mismo
de desarrollo, puesto que la produccién de riesgo es practicamente consustancial a
SsuU propio erguimiento. Es por ello por lo que la produccion del riesgo puede ser
interpretada, no solo como una consecuencia no esperada del modelo productivo,
sino también, y muy especialmente, como una condicion de posibilidad del
funcionamiento de un modelo de negocio. La produccidén del riesgo, por tanto,
tampoco es econdmicamente aleatoria, sino que su generacién e incuestionabilidad
encuentran su principal justificacion en el reporte de una serie de beneficios sobre un
grupo determinado de agentes econdmicos y politicos. De este modo, es posible
concluir que las resistencias econdmicas, politicas y sociales que encuentran los
nuevos mMarcos de gobernanza del riesgo son especialmente acuciantes en el
contexto de los sistemas turisticos.

Ante estos frenos estructurales, fuertemente enraizados en el modelo de desarrollo,
las soluciones pasan necesariamente por un incremento de la conciencia social ante
el riesgo. A partir de esta concienciacién, los agentes politicos encontrarian motivos
para capitalizar la gestion del riesgo y promover la transicion hacia un nuevo modelo
de gobernanza. No obstante, este proceso de concientizacidén, ademas de resultar
complejo en si mismo, deberia impulsarse paraddjicamente desde las mismas
estructuras politicas y econédmicas que identifican una amenaza en este cambio de
paradigma. De este modo, es posible que la principal fuerza que impulse la
incorporacion de cambios en el modelo de gobernanza del riesgo sean directamente
los efectos ya materializados del cambio climatico, los cuales fuercen, aunque de
forma reactiva, la aplicacién de cambios que de alguna forma hagan viable la
continuidad del sistema. En cualquier caso, resulta incuestionable que la sociedad
enfrenta en la actualidad un nuevo marco de riesgo, cuyo proceso de adaptacion hace
necesaria una transformacién paradigmatica de los principios que rigen Ila
concepcion social, politica, econdmica y ambiental del riesgo.
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Resumen

El presente trabajo constituye un resumen de la Tesis Doctoral premiada, defendida
en septiembre de 2021. Analiza un fendmeno que se ha presentado con frecuencia en
los ultimos afos, cual es la recuperacidén de servicios y actividades que estaban
externalizados para ser prestados directamente por la propia Administracién publica.
Esta operacion, consecuencia de una decision politica, presenta una considerable
problematica juridica, tanto desde la 6ptica del Derecho administrativo como del
Derecho del trabajo. En especial, y este es el objeto de este estudio, en lo referente a
la tutela laboral de los trabajadores que prestan servicios para las empresas
contratistas y concesionarias. Mas concretamente, se analizara si tienen derecho a
conservar su puesto de trabajo tras la extincion del contrato administrativo. VY, de ser
asi, cdmo deben integrarse en la plantilla de la Administracidon, en la medida en que
el acceso al empleo publico debe estar regido por los principios de igualdad, mérito y
capacidad.

1. Consideraciones previas

El recurso de la Administracién publica a la colaboracién con el sector privado para el
ejercicio de sus cometidos es un fendmeno que ha ido cambiando a lo largo de los
anos en cuanto a su alcance e intensidad. De manera que, mirando hacia atras en el
tiempo, puede apreciarse un camino de ida y vuelta entre el sector publico y el
privado, que varia en funcién del concreto momento histérico y de las opciones
politicas predominantes (Castillo Blanco, 2016, p.72; Monereo Pérez, 2016, p.253). Las
ultimas décadas representan un claro ejemplo. Tras una notable expansién de la
privatizacion en la gestion de los quehaceres publicos desde finales de los ochenta,
en los ultimos afos, estamos asistiendo a diversas maniobras por parte de los gestores
publicos para recuperar la ejecucion directa de algunas actividades externalizadas
(Nores Torres, 2016). Se trata de un fendmeno que se ha producido también en otros
paises de Europa, sobre todo en la zona sur, donde la gestién indirecta habia
predominado en décadas pasadas (PSIRU, 2012-a; PSIRU, 2012-b; Pygeon et al., 2015).

Su incidencia es especialmente significativa en el ambito municipal, motivo por el que
se ha extendido y generalizado el término remunicipalizacion. En efecto, de todas las
administraciones territoriales es la que, en mayor medida, recurrid a este tipo de
privatizacidén organizativa debido al caracter basico de los servicios de su competencia
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y, por tanto, a la necesidad de mantener la titularidad y responsabilidad sobre su
dispensacion (Ortega Bernardo y De Sande Pérez-Bedmar, 2016). Sin embargo, se
llevan a cabo idénticas operaciones en el sector publico institucional y empresarial de
la administracion estatal y autondmica. Buena muestra de ello son los numerosos
procesos de reversion llevados a cabo en la Comunitat Valenciana. Quizas, el mas
medidtico haya sido el de las concesiones sanitarias. A fecha de hoy, dos hospitales
publicos de gestidon privada ya han sido revertidos: el Hospital de la Ribera y el de
Torrevieja. También son conocidos procesos de recuperacion de servicios en la
Administracion General del Estado, algunos de los cuales, han llegado hasta la justicia
europea. Pero, ademas, la externalizacion no ha afectado solo a actividades que
merecen la calificacidén de servicio publico, orientadas a la satisfaccién necesidades de
interés general (servicios sociales o sanitarios, gestion de residuos, limpieza viaria,
tratamiento de aguas, etc.), sino también a actividades auxiliares de la Administracién
(limpieza, mantenimiento Yy vigilancia de dependencias publicas, servicios
informaticos, etc.). Por lo que la reversidon de contratos publicos puede plantearse
también sobre todas estas funciones y en los diferentes dmbitos territoriales.

Dos grandes motivos subyacen bajo el actual cambio de tendencia. Por un lado, la
crisis financiera de 2008 y las politicas de austeridad que trajeron consigo impusieron
una racionalizacion y contencion del gasto publico y, en consecuencia, saltaron las
alarmas por los sobrecostes, la baja calidad en la prestacion del servicio o, incluso,
corrupcién en la adjudicacién de algunos contratos publicos. Se han mostrado
evidencias de que atendiendo a un criterio econdmico la externalizacion no es
siempre tan eficaz y eficiente como se pensaba (Baylos Grau, 2015; Ponce Solé, 2016).
Pero, por otro, el factor determinante fue el acceso a los gobiernos locales y
autondmicos de partidos politicos que incorporaban en sus respectivos programas
electorales dichas acciones para “defender lo publico frente a lo privado” (Tornos Mas,
2016, p. 32), es decir, razones de caracter politico-ideoldgico.

Aunque estos de cambios de modo de gestién en la contratacién publica no son nada
nuevo y existen precedentes antiquisimos, han adquirido una dimensidn cuantitativa
y cualitativa que justifican la atencidn que han recibido en los Ultimos tiempos.
Cuantitativa, por la tendencia reciente a la recuperacién de la gestidn publica desde
las elecciones municipales y autondmicas de 2015. Y cualitativa, por el nivel de
desarrollo del marco normativo aplicable que involucra a distintas ramas del
ordenamiento juridico. Asi pues, la reversion de contratas publicas conlleva
innumerables dificultades practicas, pues desde diversos sectores del ordenamiento
se ha acomodado el Derecho para facilitar el proceso inverso, pero el cambio en este
sentido queda considerablemente obstaculizado (Alfonso Mellado, 2016).

Un primer bloque de problemas deriva del Derecho publico, por las restricciones que
contemplan las normas administrativas para poder adoptar la decisién de recuperar
el servicio. Aunque la Administracién cuenta con cierta libertad fundamentada en su
potestad auto organizativa (art. 103 CE), el surgimiento de una fragmentada
legislacién anticrisis de caracter coyuntural, las posibles distorsiones sobre la
concurrencia empresarial y, sobre todo, la garantia del principio de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera dificultan considerablemente, o incluso, en
algunos casos, impiden modificar el modo de gestidon (Gimeno Feliu, 2016; Ponce Solé,
2016; Tornos Mas, 2016; Villar Rojas, 2016).

Un segundo foco de conflictos es de indole estrictamente laboral. La principal
incognita para el derecho del trabajo en estos casos consiste en determinar si los
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trabajadores de las empresas concesionarias tienen derecho a conservar su empleo
tras modificar la forma de gestién del servicio o si deben ser despedidos. Y para ello,
sera necesario que sea aplicable la institucion laboral de la sucesion de empresa.
Ahora bien, se trata de una de las normas mas conflictivas del derecho laboral por su
escasa y obsoleta regulacion que, en contraposicion con la diversidad de supuestos
que se han ido subsumiendo via jurisprudencial en su dmbito de aplicacién, ocasiona
importantes problemas interpretativos e inseguridad juridica.

Y, en fin, un tercer grupo, deriva de la interdependencia de ambos sectores del
ordenamiento juridico. En caso de ser una operacion reconducible al supuesto de
hecho de la normativa sucesoria, se desplegaran una serie de garantias laborales que
colisionan frontalmente con otras normas y principios de orden publico. En especial,
la ya sabida falta de compatibilidad entre el principio de estabilidad en el empleoy los
principios constitucionales que garantizan el acceso a la funcidn publica en
condiciones de igualdad, mérito y capacidad (Desdentado Bonete, 2002; Rodriguez
Escanciano, 2012). Pero también por numerosos obstaculos previstos en normas
legales que dificultan la efectividad plena de la norma laboral en el sector pubilico.

Algunos de estos problemas, se han ido resolviendo en los ultimos afnos, incluso, en
los dltimos meses, con posterioridad a la defensa de la Tesis Doctoral que aqui se
presenta. No obstante, gueda todavia un largo camino por recorrer. A tal efecto, en el
trabajo premiado se incorporan propuestas normativas de lege ferenda.

Antes de comenzar una exposicidn algo mas detallada del trabajo, debe precisarse
que el objeto de la investigacidn se cife sobre el segundo y tercer bloque de
problemas laborales antes apuntados. Aunque, evidentemente, en la medida en que
el Derecho administrativo ordena toda la actividad de las Administraciones publicas
(AAPP) y, de forma mas directa, las posibilidades de acometer las operaciones que se
estudian en este trabajo, su analisis debe ser integrado en el estudio.

2. Acerca del derecho de los trabajadores de las empresas contratistas y
concesionarias de servicios publicos a conservar su empleo

2.1. La institucion laboral de la sucesién de empresa

Como ya se ha adelantado, para que los trabajadores conserven su puesto de trabajo
ha de ser aplicable el art. 44 del Estatuto de los Trabajadores (ET), norma que lleva por
titulo la sucesién de empresa. Se trata de una manifestacion legal del principio
constitucional de estabilidad en el empleo derivado de los arts. 351 y 40.1 de la
Constitucién Espafola (CE). Sin embargo, esta norma contenida hoy en dia en el ET
tiene precedentes mucho mas antiguos que se remontan a los inicios del Derecho del
trabajo en Espafa, pues ya aparecia en la Ley de Contrato de Trabajo de 1931. Desde
entonces, los distintos cédigos laborales la han mantenido e, incluso, reforzado,
positivizando los criterios jurisprudenciales que se llevan dictando desde su inicio.

El mayor refuerzo vino por la incorporacién de Espafna a la Unidn Europea. Una de las
primeras normas de la politica social europea fue la Directiva sobre traspasos de
empresas del afo 1977, cuya finalidad primordial era la proteccién del mercado unico,
tratando de evitar la competencia desleal entre empresas de los distintos Estados
miembros por aplicar normas laborales con distintos estandares de proteccion
(dumping social). En efecto, las instituciones europeas pronto observaron que la
mayoria de los paises integrantes contaban con normas similares en sus legislaciones
sociales, por lo que decidieron armonizar las legislaciones nacionales mediante la
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aprobacién de una norma comunitaria en la materia. Como se ha dicho, la finalidad
inicial de la Unidn era puramente econdémica. Es decir, podriamos afirmar que la tutela
de los trabajadores fue instrumental al servicio del interés econémico de garantizar el
buen funcionamiento del mercado Unico europeo (Valdés Dal-Ré, 2001, p.14).

Dicha regulacion, en su origen, no fue disefada ni para aplicarse a las AAPP ni
tampoco a supuestos de externalizacién productiva, ya fuera en el sector privado o en
el publico. Ha sido la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea
(TJUE), respondiendo a las cuestiones prejudiciales planteadas por los tribunales
nacionales, la que ha ido precisando su alcance, toda vez que ha reforzado el caracter
social de la norma comunitaria. Estos criterios, fueron positivizados en una reforma de
la Directiva cuya regulacion hoy esta contenida en la Directiva 2001/23/CE, del Consejo
de 12 de marzo, sobre la aproximacion de las legislaciones de los Estados miembros
relativas al mantenimiento de los derechos de los trabajadores en caso de traspasos
de empresas, centros de actividad o de partes de empresas o centros de actividad.

A su vez, la reforma de la Directiva se transpuso propiciando una reforma de gran
calado en nuestro art. 44 ET. Aunque, si hemos dicho que la justicia europea reforzé
el caracter social de la norma comunitaria aprobada en sus inicios con una finalidad
primordialmente econdmica, paraddjicamente, la jurisprudencia nacional ha seguido
una linea divergente. En efecto, la institucion en el derecho espanol fue aprobada en
defensa de un claro interés por tutelar a los trabajadores ante cambios de titularidad
de la empresa, pero las interpretaciones de nuestro Tribunal Supremo en las Ultimas
décadas han tratado de equilibrar este interés con las libertades econdmicas de las
empresas. Por ello, en no pocas ocasiones se han producido choques frontales entre
la jurisprudencia nacional y la europea que, finalmente, y como no puede ser de otra
manera, acabarian resolviéndose por la aplicacion del principio de vinculacion de los
tribunales internos a la jurisprudencia del TJUE, de conformidad con el art. 267 del
Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE).

Por dltimo, y sin perjuicio de que la cuestidn se retomard mas adelante, conviene
apuntar ahora que la coexistencia de normas de distinto ambito, comunitario e
interno, sobre una materia juridica conlleva una necesaria coordinacién de ambos
ordenamientos. Para ello, los Tratados de la UE y la jurisprudencia del TJUE han
articulado una serie de principios a fin de evitar contradicciones entre ambos
ordenamientos. Especialmente, los principios de eficacia directa y primacia del
Derecho de la UE. Ambos, constituyen las dos caras de la misma moneda, pues para
aplicar el principio de primacia del derecho supranacional sobre el nacional es
necesario que la norma comunitaria goce de efecto directo.

2.2. Su aplicabilidad a las Administraciones y empresas publicas

Como se ha avanzado, uno de los aspectos reformados en la norma europea fue su
vinculacién a las AAPP. Mas concretamente, el art. 1.1.c de la Directiva 2001/23/CE
establece que “la presente Directiva serd aplicable a empresas tanto publicas como
privadas que ejerzan una actividad econémica, con o sin danimo de lucro”. A pesar del
tenor literal, el TJUE ha confirmado en numerosas ocasiones que en el concepto
“empresas publicas” deben incluirse tanto organizaciones de derecho publico' como
cualquier tipo de personificaciones de régimen publico o privado creadas por las

' Como un Ayuntamiento (STJUE de 10 de diciembre de 1998, Herndndez Vidal y otros, asuntos C-127 y
229/96 y 74/97) o un Ministerio (STJUE de 6 de septiembre de 2011, Scattolon, asunto C-108/10).
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primeras? Y tanto siactUa en el traspaso como cedente o como cesionaria, siendo este
dltimo supuesto el que nos interesa a efectos de esta investigacion.

Pero acto seguido, el mismo precepto continla afirmando que “la reorganizacién
administrativa de las autoridades publicas administrativas y el traspaso de funciones
administrativas entre autoridades publicas administrativas no constituiran un
traspaso a efectos de la presente Directiva”. Claramente, tras la regla general enuncia
una excepcidon que fue incorporada después pronunciarse el Tribunal de Justicia al
respecto en un supuesto en el que se produce una cesidon de competencias
administrativas a resultas de una agrupacién de municipios por imposicién de una
Ley de Régimen Local alemana3. Este asunto ha sido el Unico en el que ha aplicado la
excepcidon, entre las decenas de cuestiones prejudiciales resueltas en las que se ven
involucradas AAPP. Por tanto, se ha interpretado esta excepcion de forma muy
restrictiva. Asi, para aplicarse, han de concurrir dos requisitos: 1) el traspaso debe
producirse entre dos autoridades administrativas, esto es, no entre el sector publicoy
el privado o viceversa; y 2) las funciones administrativas referidas se limitan a
“actividades inherentes al ejercicio de prerrogativas de poder publico”.

Por el contrario, las AAPP estaran vinculadas por la Directiva cuando lo que se traspase
sea una actividad econdmica entendida esta como cualquier actividad consistente
en ofrecer bienes o servicios en un mercado determinado. Y es que, a los ojos del
Derecho de la Unién, se considera empresa a “cualquier entidad que ejerza una
actividad econdmica con independencia del estatuto juridico de dicha entidad y de
su forma de financiacion”4. Asi las cosas, a efectos de la Directiva sobre transmisién de
empresas, “se han calificado como actividades econdmicas servicios que, sin
corresponder al ejercicio de prerrogativas de poder publico, se prestan en interés
publicoy sin animo de lucro, en competencia con los ofrecidos por los operadores que
actUan en ese mismo ambito">. Es decir, el hecho de que se trate de una “actividad de
interés general” y que se desarrolle en régimen de “servicio publico administrativo”
tras el traspaso no excluye su caracter econdémico® Asi, se han considerado
actividades econdmicas servicios sanitarios y sociales, educativos, transporte publico,
vigilancia de edificios puUblicos, servicios de restauracién de hospitales y colegios
publicos, actividades de formacién a personas desempleadas, etc. De hecho, un
indicio que usado por el TJUE para determinar si se trata de una actividad econémica
es comprobar si se presta en el mercado por operadores privados.

La razén de la restrictiva interpretacion de la excepcion de la Directiva y el caracter
expansivo del concepto de actividad econdmica radica en el Derecho de la
competencia comunitario. En el dmbito publico, la concrecidén de las actividades
realizadas por las entidades de derecho publico ha evolucionado al compas del
concepto de servicios de interés econémico general (SIEG) que quedan plenamente
sometidos a las reglas de la concurrencia empresarial para garantizar una mayor
cohesidn del mercado uUnico europeo. Por tanto, la Unidn Europea no se posiciona en
torno a la libertad de los Estados miembros para realizar sus cometidos y actividades
de forma directa o indirecta, o a través de empresas publicas o privadas, sino que su
maxima es la tutela del mercado comun, por lo que trata en igualdad de condiciones

2 Como una entidad publica empresarial (STJUE de 26 de noviembre de 2015, ADIF, asunto C-509/14) o una
sociedad de capital publico (STJUE de 20 de julio de 2017, Piscarreta, asunto C- 416/16).

3 STJUE de 15 de octubre de 1996, Henke, asunto C-298/94.

4 STJUE de 23 de abril de 1991, Héfner y Elser, asunto C-41/90, seguida de muchas mas.

5 Por todas, STJUE de 6 de septiembre de 2011, Scattolon, asunto C-108/10.

6 STJUE de 26 de septiembre de 2000, Didier Mayeur, asunto C-175/99.
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a todos los sujetos publicos o privados que realicen una actividad econdmica en su
territorio para no distorsionar la competencia empresarial. Asi pues, la aplicacion de
las reglas de la Politica Social europea —incluida la Directiva 2001/23/CE- a todos los
sujetos empresariales responde a la finalidad de proteccién del mercado impidiendo
el dumping social, no solo entre empresas de los diferentes Estados miembros, sino
también entre las empresas de un mismo Estado, por lo que su diversa aplicacién
puede constituir privilegios frente a otros que también desarrollen una actividad
econdmica. En este sentido, las referidas prerrogativas de poder publico y ejercicio de
funciones administrativa suelen quedar circunscritas a los denominados servicios no
economicos de interés general. Y, por consiguiente, la exclusion de su articulo 1.1.c
tiene mas un caracter declarativo que constitutivo, en la medida en que es la falta de
interés econdmico de la actividad, en el sentido de no ser susceptible de explotacion
por terceros, lo que comporta su exclusion (Calvo Gallego, 2012).

Por su parte, en el derecho espafol la ausencia de una previsién equivalente en el art.
44 ET no ha supuesto problema alguno para que, desde los inicios de la institucion
con la antigua Ley de Contratos de Trabagjo, la norma sucesoria se aplique sin
dificultades a las AAPP que actdan como cesionarias asumiendo una actividad que se
prestaba antes en el sector privado. Incluso, como ha sefalado la doctrina cientifica
interna, en sede nacional la norma ha sido mucho mas garantista en tanto que se ha
aplicado a supuestos de traspaso de competencias carentes de contenido econdmico
entre autoridades administrativas por el mero hecho de que las funciones eran
realizadas por personal laboral (Valdés Dal-Ré, 2001; Calvo Gallego, 2012)7. Asi,
Unicamente se ha excluido al personal con un estatuto profesional de régimen
administrativo o estatuario de los traspasos en los que participan las AAPP, sin
embargo, se ha cuidado, mediante disposiciones legales especificas, de garantizar la
estabilidad en el empleo y el mantenimiento de los derechos de estos.

En cualquier caso, desde la aprobacién de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico (LCSP), la cuestidon queda normativamente resuelta,
pues su art. 130.3 dispone que “en caso de que una Administraciéon Publica decida
prestar directamente un servicio que hasta la fecha venia siendo prestado por un
operador econdmico, vendrd obligada a la subrogacién del personal que lo prestaba
siasilo establece una norma legal, un convenio colectivo o un acuerdo de negociacion
colectiva de eficacia general”.

2.3. La concurrencia de los requisitos jurisprudenciales para que una
reversion de contratas constituya una transmision de empresa

La normativa sobre sucesidon de empresas “se aplicara a los traspasos de empresas, de
centros de actividad o de partes de empresas o centros de actividad a otro empresario
como resultado de una cesién contractual o de una fusién”. En todo caso, “se
considerard traspaso a efectos de la presente Directiva el de una entidad econémica
gue mantenga su identidad, entendida como un conjunto de medios organizados, a
fin de llevar a cabo una actividad econédmica, ya fuere esencial o accesoria”. Asi se
establece en el art. 1.a y b de la Directiva 2001/23/CE y en términos casi idénticos el art.
44 ET debido a su transposicion, solo que este ultimo hace referencia al “cambio de
titularidad de una empresa, de un centro de trabajo o de una unidad productiva
autéonoma”. A partir de aqui, se ha verificado en numerosas ocasiones que la reversion
de una contrata publica puede constituir una transmisidén de empresa, tanto por el

7 Entre otras muchas, STS (Social) de 13 de diciembre de 1998, rec. 4424/97.
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TIJUE® como por el Tribunal Supremo?®. Con todo, para la actualizacién del supuesto de
hecho de la norma es necesaria la concurrencia de un doble requisito que debe estar
presente en cualquier operacion de sucesion de empresa.

A) En primer lugar, que se produzca un cambio de titularidad en la persona de la
entidad empleadora que explota la actividad econdmica. Este requisito, que se ha
denominado de tipo subjetivo, tradicionalmente se ha referido a la verificacién por
parte de los tribunales de los negocios juridicos que pueden emplearse para
perfeccionar los cambios de titularidad. Con todo, ha sido interpretado de modo tan
flexible por la jurisprudencia nacional y supranacional que practicamente concurre en
todos los supuestos, pues basta que se dé un cambio en la persona fisica o juridica
qgue explota la actividad econdmica, sin importar la causa o el negocio juridico
empleado para perfeccionarlo™. Incluso, se aceptan traspasos de hecho en los que no
media negocio alguno entre cedente y cesionario, sino que es a través de un tercero,
como en el caso de la contratacion publica en la que las AAPP adjudican la actividad™.
En definitiva, ha perdido relevancia como elemento definitorio de la transmision.

De forma mas directa, respecto a la decisién de extinguir un contrato publicoy asumir
la gestion directa de la actividad publica, la jurisprudencia ha ido sentando las bases
doctrinales que han permitido entender sin problema que se cumple el citado
requisito. Asi, es irrelevante que no se trate de una transmision voluntaria o negociada,
sino que sea coactiva e impuesta por una autoridad administrativa; es irrelevante que
no se realice mediante un negocio traslativo de la propiedad, basta con que se
transfiera el uso o disfrute de bienes mientras que el ente publico conserva su
titularidad; y tampoco es preciso que derive de un vinculo contractual, puede venir
impuesto por un acto publico o por disposiciones de caracter legal o reglamentario.

B) El segundo requisito, de caracter objetivo, hace referencia al objeto de la
transmisién. Esto es, la empresa o la parte identificable de la misma que puede
transmitirse. Y aqui, nos encontramos con la vieja problematica de la aplicacion de las
previsiones sobre sucesién de empresas a los supuestos de externalizacidn
productiva. En efecto, tanto la contratacion y subcontratacién de obras y servicios en
el sector privado como la contratacién publica por parte de las AAPP ha constituido
el principal caballo de batalla sobre la aplicacién de la norma estudiada en sede
judicial. Sin lugar dudas, este requisito se ha erigido como el aspecto mas litigioso
debido a los efectos que ha traido consigo la descentralizacidén productiva en términos
de tercerizacion y desmaterializacion de la actividad (Monereo Pérez, 1999), lo que ha
suscitado innumerables desencuentros entre las nociones de “entidad econdmica”
transmisibles formuladas por el TJUE y por TS. Y es que, este fendmeno global que
viene aconteciendo desde la década de los setenta del siglo pasado ha propiciado el
surgimiento de ciertas actividades de servicios externalizables en las que una
empresa presta una actividad a otra y cuyo elemento o activo clave es simplemente
la mano de obra. Por supuesto, a esta tendencia no han sido ajenas las AAPP. Son
buena muestra de ello actividades como el servicio de ayuda domiciliara, la limpieza,

8 Entre otras muchas, los asuntos Herndndez Vidal y otros, ADIF o Piscarreta.

° Entre otras muchas, la STS (Social) de 30 de mayo de 2011, rec. 2192/10, sobre la recuperacion del servicio
de retirada de vehiculos, con todos los medios materiales que en su dia fueron incautados al anterior
contratista; o la STS (Social) de 26 de enero de 2012, rec. 917/11, sobre la reversion a un Ayuntamiento de la
gestion de un centro geriatrico residencial, con el inmueble y equipamiento necesario.

1 Por todas, STIJUE de 10 de febrero de 1988, Daddy’s Dance Hall, asunto C- 324/86. SSTS (Social) de 12 de
diciembre de 2007, rec. 3994/06 y de 27 de febrero de 2012, rec. 202/10.

" STJUE de 25 de enero de 2001, Oy Liikenne, asunto C-172/99.
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el mantenimiento y la vigilancia de instalaciones publicas como dependencias
administrativas, colegios publicos o centros sanitarios, la jardineria, etc.

Esto ha conllevado que la justicia europea y la nacional muestren diferentes
sensibilidades frente a la aplicaciéon de la normativa sobre sucesidén de empresas.
Mientras que el TJUE prontamente consideré que las personas trabajadoras
empleadas en estas actividades empresariales del sector servicios merecian igual
tutela que cualquier colectivo empleado en actividades de corte mas industrial, a
nuestro Tribunal Supremo le resulté dificil admitir que podian aplicarse las mismas
garantias cuando en realidad no se transmitia ningun sustrato patrimonial, tanto en
el momento de la externalizacidon, como en el cambio de contratista o concesionario
Y, por supuesto, en una ulterior reasuncidn de la actividad. Y las lineas doctrinales de
ambos tribunales se extrapolaban por igual tanto a supuestos en los que la operacion
se realice entre empresas privadas como cuando tiene lugar en el ambito del sector
publico. En cualquier caso, tras una larga evolucién interpretativa, y no pocos
enfrentamientos entre nuestro Alto Tribunal y el maximo pretor comunitario, hoy dia
se acepta que se transmite una entidad econdmica en dos supuestos diferentes:

a) Cuando para la realizacion de la actividad se precise un conjunto de bienes
patrimoniales dotado de autonomia funcional, Unicamente se constatard que se ha
transmitido la entidad si el empresario cesionario continda o reanuda la explotacion
con la misma infraestructura que empleaba el cedente. En estos casos, para valorar si
lo transmitido conserva la identidad se recurrird al analisis del total de circunstancias
de hecho que hayan caracterizado la operacion, entre otras, la transmisidn o no de
bienes muebles o inmuebles, la presencia de activos intangibles y su valor, la
contratacion de la plantilla del cedente, la transmision de su clientela, la analogia o
similitud de la actividad antes y después de la operacion, o una eventual suspension.
Es decir, el tribunal ha de evaluar de forma conjunta una serie de indicios, con caracter
abierto y no exhaustivo, para poder concluir que se ha transmitido una empresa cuyo
funcionamiento esté basado en equipamiento patrimonial y que la misma mantiene
la identidad tras el cambio de titularidad™.

b) Cuando la realizacidn de la actividad no precise un equipamiento patrimonial y solo
requiera para su realizacidn un conjunto de trabajadores organizados de forma
estable esta serd la entidad econdmica. En estos casos, la identidad se conservara si
se constata que el ente publico continla explotando la actividad valiéndose de los
mismos trabajadores que ya empleaba la empresa adjudicataria antes de la reversién,
valorando la asuncidon de la plantilla como criterio determinante y Unico a la hora de
aplicar las previsiones sobre sucesién de empresa®.

En sintesis, la entidad econdmica comprende el conjunto de personas y elementos
que permiten el ejercicio de una determinada actividad para alcanzar un objetivo
propio. Sin embargo, se distinguen dos tipos de actividades que requieren la
aplicacion de presupuestos diversos para determinar si se ha transmitido una entidad
econdmica, segun se trate de una “actividad que se apoye fundamentalmente en
equipamiento patrimonial” o una “actividad que se base esencialmente en la mano
de obra"“ De manera que en aquellas actividades que requieran de instalaciones o

2 Por todas, STJUE de 18 de marzo 1986, Spjikers, asunto C-24/85.

3 STJUE de 24 de enero de 2002, Temco, asunto C-51/00. Las SSTS (Social) de 20 y 21 de octubre de 2004,
rec. 4424/03 y 5075/03 y de 27 de octubre de 2004, rec. 899/02, incorporan esta doctrina al acervo
jurisprudencial interno por impositivo comunitario.

% STJUE de 19 de octubre de 2017, Securitas, asunto C-200/16.
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medios materiales importantes, lo determinante sera que el ente publico los adquiera
O recupere para poder continuar con ellos la prestacion del servicio™. Mientras que, en
sectores basados en la mano de obra, sera necesario que la administracion continue
explotando la actividad sin solucién de continuidad y haciéndose cargo de una parte
esencial de la plantilla de la empresa contratista' (surge asi la famosa y polémica
doctrina comunitaria de la sucesion de plantillas). En otro caso, cuando no reciba la
infraestructura o no continle la explotacién con la misma plantilla, no constituira
transmision de empresa la mera sucesion del ente publico en la actividad
desempenada por el anterior concesionario".

C) Con todo, esta inicial convergencia entre ambos Altos Tribunales, el comunitario y
el espanol, no implica que no existan matices en su aplicacidn practica. Matices estos
gue no son otra cosa que la consecuencia de las distintas evoluciones que han
seguido ambos hasta llegar al momento actual y que se plasmaran en aspectos
concretos. En efecto, como se ha dicho, el TJUE ha sido siempre mas flexible y proclive
a aceptar las transformaciones econémicas y productivas, por lo que ha mostrado una
evolucién coherente dentro de su propio corpus jurisprudencial orientado a extender
la tutela de la Directiva a las nuevas realidades socio-productivas, apostando por una
clara interpretacién finalista y tuitiva de la norma. En cambio, el TS, ha sido mas reacio
a entender que una operacidn vuelta a la gestidn directa pueda identificarse con una
transmision de empresa. Y ello, basicamente, porque sigue anclado a una nocidén
desfasada de empresa que poco tiene que ver con las realidades productivas
predominantes en la actualidad. De ahi también han derivado numerosas
especialidades que se dan en las operaciones de reversidén en el ambito publico que
las diferencian de idénticas operaciones en el sector privado'®,

3. La subrogacioén de los trabajadores por las AAPP: colision entre el Derecho de
la Unién Europea y el Derecho constitucional

Sin lugar a duda, la cuestion mas espinosa es cuando se produce una sucesion de
empresa y la Administracién debe subrogarse en las relaciones laborales como
empleadora, esto es, debe integrar a la plantilla de la empresa contratista como
personal laboral en la organizacién publica. Pues bien, en este caso es obvio que se
plantea una fuerte antinomia entre las normas laborales que disciplinan la sucesién
de empresa y el Derecho del empleo publico que establece que el ingreso en la
funcién publica debe hacerse bajo el estricto cumplimiento de los principios de
igualdad, mérito y capacidad. Sobre todo, por los principios contenidos en fuentes del
derecho del mas alto nivel que desarrollan dichas normas: de un lado, las garantias de
acceso al empleo publico contenidas en los arts. 23.2 y 103.3 CE; del otro, el principio
de estabilidad en empleo (arts. 35.1y 40.2 CE) y la propia Directiva europea.

3.1. Acerca de la eficacia de la Constitucién para condicionar la subrogacion
impuesta por el derecho social comunitario

Una primera idea que podria resolver rapida y contundentemente esta antinomia
consistiria en acudir al Principio de Primacia del Derecho de la Unién Europea, sobre

> SSTIJUE ADIF y Piscarreta, ya citadas.

6 STJUE de 29 de octubre de 2010, UGT, asunto C-151/09.

7 STJUE de 20 de enero de 2011, Clece, asunto C-463/09.

'8 Por cuestiones de espacio no se pueden tratar aqui, pero cabe remitir a la Tesis Doctoral (YagUe Blanco,
2021, pp. 205-370). También cabe destacar que, a la luz de las lagunas de proteccion, la tesis concluye con
una propuesta de reforma de la sucesién de empresas aplicable a las contratas y concesiones de obras y
servicios publicos que recientemente ha sido publicada como articulo cientifico (YagUe Blanco, 2022).
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la base de que éste Ultimo debe prevalecer sobre cualquier norma interna contraria,
incluso, las de rango constitucional™.

No obstante, nos encontramos con dos problemas para seguir esta via: 1) Que nuestro
Tribunal Constitucional, como la mayoria de sus homologos europeos, no acata la
primacia de las normas europeas sobre los derechos fundamentales y las estructuras
constitucionales basicas®. 2) Que la Directiva es una norma comunitaria que adolece
de Efecto Directo, premisa indispensable para hacer valer el Principio de primacia.
Bien es cierto que podria adquirir eficacia directa vertical frente al Estado como
empleador, pero solo en el caso de una transposicidn incompleta, incorrecta o
extemporanea y constatada a través de un procedimiento de incumplimiento frente
al Estado miembro o destacada por el TJUE en un procedimiento prejudicial. En caso
contrario, es la norma de transposicién la que adquiere plenos efectos, mientras que
la Directiva constituird el referente interpretativo para el derecho interno?. Espana
hizo una transposicion casi literal de la Directiva 2001/23/CE, por tanto, es la horma
interna de transposicion (art. 44 ET) la que adquiere eficacia interna, toda vez la norma
transpuesta sirve de referente interpretativo del ordenamiento interno.

Por ello, en este tipo de normas de armonizacion transpuestas, el TJUE recurre al
Principio de Interpretacion Conforme para garantizar la prevalencia del Derecho
comunitario. Este, ha servido tanto para colmar lagunas de regulacién en las normas
de transposicidn como para hacer una interpretacién armdnica del ordenamiento
interno, no solo de la norma de transposicidon sino de todo el derecho interno, de
conformidad con la norma europea pues “el drgano judicial nacional debe interpretar
su Derecho nacional a la luz del texto y la finalidad de la Directiva”?. También ha sido
usado con frecuencia por el TJUE en tanto que constituye una via menos drastica e
integradora que aplicar los efectos exclusion y sustitucion derivados del principio de
primacia. Ahora bien, en caso de que alguna norma del ordenamiento interno -no
necesariamente la norma de transposicion- fuera manifiestamente contraria a los
objetivos de la Directiva no seria posible la interpretacion conforme y el conflicto se
resolveria mediante la Primacia tras adquirir la norma Eficacia Directa.

La cuestion central es si el art. 55 del Estatuto Bdsico del Empleado Publico o los arts.
23 y 103 CE suponen un obstaculo real para garantizar el efecto Util de la Directiva.
Recientemente, el TJUE, en su Sentencia de 11 de febrero de 2021, Angiou Nikolau,
asunto C-760/18, ha interpretado que la constitucion del ordenamiento helénico que
establece un acceso al empleo publico similar al nuestro no puede suponer un
impedimento para la conversién del contrato en fijo en una Administracién Pdblica,
ante el abuso en la contratacidn temporal. También recientemente, y de forma mas
directa con los supuestos de hecho estudiados en la tesis, en la STJUE de 13 de junio
de 2019, Correia Moreira, asunto C-317/18, sobre un supuesto de transmision en el que
la Administracion interviene como cesionaria y en el que la Constitucién portuguesa
establece que el acceso al empleo publico se realizara en condiciones de igualdad y
mediante convocatoria publica, el intérprete comunitario determina que la

¥ SSTIJUE de 15 de julio de 1964, Costa/ENEL, asunto C-6/64; 26 de febrero de 2013, Melloni, asunto C-399/11
29 En numerosas ocasiones y mediante distintas resoluciones ha expresado sus discrepancias: SSTC n.°
28/1991, de 14 de febrero; n.° 63/1991, de 22 de marzo; n.° 58/2004, de 19 de abril; n.° 26/2014, de 13 de febrero.
Asi como la Declaracién del TC n.° 1/2004, de 13 de diciembre. Aunque en los Ultimos tiempos ha matizado
su postura SSTC n.° 27/2013, de 11 de febrero; n.° 232/2015, de 5 de noviembre. Sobre las resistencias del TC al
principio de primacia merece la pena remitir a Casas Baamonde, 2019. Con mayor detalle sobre este punto,
consultar la investigacion integra (YagUe Blanco, 2021, pp. 61-96).

21 Entre otras, STJUE de 5 de octubre de 2004, Pfeiffer y otros, asuntos C-397, 399, 400, 401, 402 y 403/01.

22 STJUE de 10 de abril de 1984, Von Colson y Kaman, asunto C-14/83.
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subrogacién no es un obstaculo a estas normas ni por ello afecta a la identidad
nacional y a las estructuras politicas y constitucionales del Estado. Y ello, porque la
intervencion del Derecho de la Unidon Europea se produce en un ambito competencial
gue ha sido transferido por los Estados miembro. Asi las cosas, parece dificil que el
planteamiento de una cuestion prejudicial ante el TJUE acabara de un modo que no
sea el enfrentamiento institucional entre este y el Tribunal Constitucional, que
ademads puede ser entendido en “clave anti-comunitaria” (Sala Franco, 2020, p. 957).

Sobre todo, porque desde una perspectiva material de la distribucion de
competencias entre la Unidén y los Estados miembros, la primera tiene potestades
suficientes para intervenir sobre la Politica Social con independencia de las
consecuencias que pueda acarrear sobre las facultades de organizacidn de las AAPP
0 sus sistemas de funcién publica (art. 4.2.b y 2.2 TFFUE). Pero, sobre todo, y como se
avanzd antes, las AAPP desempefan una importante funcion econémica como sujeto
interviniente en el mercado europeo, por lo que quedan sujetas a las reglas que
establecen los Tratados para garantizar su buen funcionamiento, especialmente, las
normas del Derecho de la competencia?®. Cabe precisar que sobre este ambito
material la UE tiene competencia exclusiva (art. 3.1.b y 106 TFUE) y que la tutela del
mercado comun es el fin esencial de la organizacidn supranacional. En consecuencia,
el art. 352 TFUE contempla una cldusula de cierre por la cual cuando se considere
necesaria una accioén de la UE para alcanzar los objetivos fijados en los Tratados, se
adoptaran las disposiciones necesarias para permitir dicha accién. Alamparo de dicha
clausula, tal y como ha puesto de relieve la doctrina, se han llevado a cabo numerosas
ampliaciones de competencias (Munoz Machado, 2015, p. 188).

Por otro lado, tampoco pueden obviarse que los principios basicos y valores juridicos
protegidos e imbricados en esta materia también tienen reflejo en la Carta de
Derechos Fundamentales de la Union Europea (CDFUE). Es importante aqui destacar
que, junto con el genérico derecho a la igualdad que asiste a los ciudadanos -y que
obviamente puede trasladarse a la contratacién laboral publica (art. 20 CDFUE)-, esta
disposicién comunitaria -que tiene eficacia y rango de Tratado- también reconoce en
el mas alto nivel de los derechos incluidos en su catalogo el derecho al trabajo y la
prohibicidn del despido sin justa causa (art. 15 y 30 CDFUE), que fundamentan el
principio de estabilidad en el empleo a nivel comunitario y son desarrollados
mediante la Directiva sobre transmisién de empresas.

Por tanto, no parece admisible la clasica solucién que se ha dado al conflicto
planteado desde algunos sectores de nuestra doctrina cientifica —tanto laboral como
administrativista— que, amparandose en nuestra Carta Magna, considera que el
principio de estabilidad en el empleo constitucional debe ceder ante la eficacia de un
derecho fundamental como es la igualdad en el acceso a la funcién publica.

3.2. El significado y alcance del derecho a la igualdad en el acceso al empleo
publico laboral

La segunda idea que debe exponerse es que el enfrentamiento institucional entre el
Estado espafol y la UE puede y debe evitarse recurriendo una interpretacién
conforme de la Constitucion con la Directiva 2001/23/CE. Interpretacion esta, ademas,
gue ha sido proporcionada por nuestro propio Tribunal Constitucional en otras
ocasiones. En este sentido, puede adelantarse que los principios rectores de la

2 STIUE de 11 de diciembre de 2007, ET/, asunto C-280/06.
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seleccién de empleados publicos no constituyen un obstaculo a la subrogacién plena
del empresario publico en las relaciones laborales concertadas por las empresas
concesionarias tras una reversién que constitutiva de una sucesién de empresa?:. Y
ello en base a los siguientes argumentos:

Para empezar, porque el TC ha descartado sistematicamente la aplicacidon al personal
laboral del especifico derecho fundamental y de los principios contenidos en los arts.
23.2 y 103.3 CE, acogiendo una nocién de funcion publica restrictiva que excluye al
personal laboral. En cambio, si que ha determinado que es aplicable el genérico
principio de igualdad contenido en el art. 14 CE?. Este precepto es, por si mismo,
suficiente para garantizar una provision de empleados laborales libre de arbitrariedad
o discrecionalidad?®. Ademas, en la medida en que el legislador ha extendido las reglas
del procedimiento selectivo a todos los empleados publicos, no hay duda de que la
seleccién se basard en el mérito y la capacidad (art. 55 EBEP).

No obstante, que el legislador extienda dichos principios a todo el empleo publico por
razones obvias, no significa que en ambos casos tengan la misma relevancia o
virtualidad constitucional. Y es que considero que entre el genérico art. 14 y el mas
especifico art. 23 CE hay ciertas diferencias que permiten que la subrogaciéon laboral
supere el canon de constitucionalidad sin problema.

Para empezar, es cierto que ambos pueden introducir diferencias de trato, siempre
gue obedezcan a una justificacion objetiva y razonable que elimine cualquier duda de
arbitrariedad. Lo que sucede es que dicha diferencia en el ambito de la funcidn
publica, por la conexidon entre los arts. 23.2y 103.3 CE, no puede obedecer a otro motivo
gue no sea el mérito y la capacidad, tal y como ha repetido sistematicamente el
maximo intérprete de nuestra Norma Fundamental?’. De modo que la selecciéon de
cualquier otro criterio, por mas objetivo y razonable que sea, vulneraria el derecho a la
igualdad del 23.2 CE?%. En cambio, al excluir al personal laboral de la nocién de funcion
publica, su referente de amparo constitucional reside en el art. 14 CE cuya vulneracion,
de acuerdo con la interpretacién del TC, la produce solo aquella desigualdad que
introduce una diferencia entre situaciones que pueden considerarse iguales,
careciendo de una justificacién objetiva y razonable. Pero esta justificacién, entiendo,
gue no tiene por qué circunscribirse necesariamente al mérito y la capacidad. A mi
juicio, la subrogacion por el art. 44 ET redne esos requisitos de objetividad y
razonabilidad como trato de fundamentar en el desarrollo de la tesis®.

Esta misma idea se desprende de una de las Ultimas sentencias del Tribunal
Constitucional sobre la materia, precisamente, relativa a un supuesto de subrogacion
laboral de Agencias publicas de personal proveniente de sociedades de capital
publico. Asi, de un lado, despeja las dudas sobre la diferente tutela que ambos
preceptos dispensan desparece atendiendo a sus propias palabras: “ya sea a partir del

24 Junto al derecho constitucional deben analizarse también multiples normas legales que también
suponen obstaculos (procedimiento administrativo de contratacion y actos previos —aprobacion de la
Relacién de Puestos de Trabajo y dotacién de la Plantilla presupuestaria—, limites presupuestarios, tasas de
reposicion —-aunque desde la LPGE 2022 queda resuelto este problema-, normativa de contratacién publica,
incumplimiento de los requisitos previstos para los empleados publicos, incompatibilidades, acceso a
puestos de naturaleza administrativa, etc.). A todo ello se dedica un extenso capitulo en la Tesis (Yague
Blanco, 2021, pp. 539-690) que, por cuestiones de espacio, no pueden siquiera plantearse aqui.

2 E| art. 23.2 CE no es mas que una manifestacion concreta del art. 14 CE (STC n.° 167/1998, de 21 de julio).

26 SSTC n.° 28/1993, de 27 de septiembre; n.° 298/1996, de 16 de octubre; n.° 86/2004, de 10 de mayo; n.°
87/2004, de 10 de mayo; n.° 132/2005, de 23 de mayo; n.° 38/2007, de 15 de febrero.

27 Entre otras muchas, SSTC n.° 50/1986, de 23 de abril; n.° 142/2008, de 9 de junio; n.° 27/2012, de 1 de marzo.
28 STC n.° 27/1991, de 14 de febrero.

22 Con mayor detalle, véase Yague Blanco, 2021, pp. 494 y ss.
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art. 23.2 CE o del art. 14 CE resulta aplicable un canon parcialmente equivalente de
enjuiciamiento, con independencia del caracter funcionarial o laboral del personal
afectado, en la medida en que la igualdad que garantiza el art. 23.2 CE en el acceso a
las funciones publicas que desempena el personal estatutario constituye una
especificacion del principio de igualdad que garantiza el art. 14 CE en el conjunto de
las funciones publicas. A partir de ese canon comun, quienes tengan la condicién de
funcionario disfrutan ademds de la proteccidn que ofrece la garantia de la
predeterminaciéon normativa que consagra el art. 23.2 CE" (STC n.° 236/2015, de 19 de
noviembre). Por tanto, si el especifico art. 23.2 CE instruye dos garantias basicas
(predeterminacion normativa e igualdad material de trato), el genérico principio de
igualdad solo comprende la segunda (art. 14 CE). Dicha garantia de predeterminacién
normativa® constituye un mandato constitucional expreso al legislador de regular el
acceso a la funcién publica de acuerdo con los principios constitucionales estudiados.
En este sentido, la doctrina cientifica ha reconocido que el legislador bien podria
ordenar la seleccion de empleados contratados con base en otros motivos, objetivos
y razonables, pero ajenos al mérito y capacidad (Lépez Gédmez, 2009, p.103).

Por tanto, en el caso del personal laboral, lo determinante es que no haya una
desigualdad de trato material. Esta situacién se producira toda vez que la seleccidon se
desarrolle mediante “acepciones o pretericiones ad personam”. Dicho con otras
palabras, cuando tanto el procedimiento, como las bases o la actuacion de los érganos
de seleccidén se establezcan no mediante términos generales y abstractos, sino
atendiendo a criterios individualizados y concretos que pretendan favorecer a unos
ciudadanos frente a otros®. En este sentido, la Sala Tercera del Tribunal Supremo, ha
entendido que la obligacién de subrogacion dispuesta normativamente en
NnuMerosos supuestos de reestructuracion del sector publico en los que se integra
personal proveniente de entidades del sector publico reguladas por el derecho
privado® en organismos de derecho publico®, se realiza en términos genéricos y
abstractos, en el bien entendido que no tiene como fin favorecer a ningun sujeto de
forma particular. En el mismo sentido, también el TC en la STC n.° 236/2015.

Por tanto, no producida una desigualdad de trato en el sentido del art. 14 CE, la
Constitucién no queda vulnerada por la subrogacién e integracion de la plantilla. Por
mas que el legislador haya extendido dichos principios a todo el empleo publico e,
incluso afirme su origen constitucional como reza el art. 55 EBEP, no quiere decir que
su fundamento juridico sea idéntico para todas las relaciones de empleo publico®. En
consecuencia, la antinomia en estos supuestos no se produce entre una norma
comunitaria o supranacional y una de rango constitucional, sino entre la primera y
una norma de rango legal. Quizas por ello el TC ha normalizado la subrogaciéon de las
AAPP en la plantilla de empresas privadas en diversos asuntos.

Asi, La en STC n.° 252/2005, de 11 de octubre, que enjuicia el sistema legal de
integracion del personal proveniente de escuelas privadas en la red educativa publica

30 STC n.° 73/1998, de 31 de marzo.

31STC n.° 148/1986, de 25 de noviembre.

32 STC n.° 60/1994, de 28 de febrero.

33 En cuyo acceso no rigid el procedimiento de seleccidn previsto en el art. 55y ss. EBEP, a excepcién de los
principios (DA 1EBEP).

34 STS (CA) de 21 de enero de 2016, rec. 711/14, con cita de decenas de asuntos judiciales similares. En el mismo
sentido, STS (CA) de 19 de diciembre de 2018, rec. 720/16, entre otras.

35> De hecho, esta afirmacion aparece matizada en el nuevo ap. 3 del art. 11 EBEP introducido por la reciente
Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la reduccion de la temporalidad en el empleo
publico. Claramente puede observarse que el legislador omite cualquier referencia al origen constitucional
de dichos principios cuando se circunscriben al ambito del empleo publico laboral
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vasca. Bien es cierto que el conflicto no se produce de forma directa con los principios
de acceso al empleo publico sino con el principio de autonomia local (arts. 147 y 140
CE) pues, al disponer el legislador vasco la integracion del personal de las escuelas
vulnera las competencias de los entes locales en materia de seleccidén de personal. Y
es que, mientras el personal docente se integra en la administracion regional, el
personal auxiliar pasard a depender de los Ayuntamientos. El TC, admitiendo la
invasion competencial, dice que “el legislador autonémico no podia dejar de atender
las exigencias derivadas de las previsiones normativas generales en materia de
sucesién de empresas, toda vez que la publificacién de las Ikastolas implica un cambio
de titularidad de centro de trabajo con el que no quedan extinguidas las relaciones
laborales preexistentes, subrogandose necesariamente la Administracién publica en
los derechos y obligaciones laborales y de Seguridad social del anterior titular
privado”. Ello exige un “sacrificio” del principio constitucional “en los términos
estrictamente necesarios” para dar cumplimiento a otros intereses concurrentes: el
interés autondmico a la consolidacién de un modelo de escuela publica y el particular
de los trabajadores a conservar su empleo. Asi, el legislador vasco solventa “una
situacion excepcional e irrepetible ponderando diversos intereses, publicos y privados,
en presencia, limitando la Autonomia local de los Ayuntamientos”. Por tanto,
convalida la opciéon del legislador autonémico e impone a los entes locales “la
obligacion de integrar en sus plantillas un personal al que la legislacion laboral
aplicable exige convertir, en virtud de la subrogacién, en personal publico, no
funcionario”. Debe sefialarse que tanto la autonomia local como el mérito y la
capacidad pertenecen a la misma tipologia de normas (principios) y que se enmarcan
en el mismo blogque constitucional: normas de organizacion de los poderes publicos
(Mufioz Machado, 2015, p. 127 y ss.). Los principios prescriben, a diferencia de los
derechos que constituyen verdaderas reglas juridicas, un mandato de optimizacidn
qgue ha de aspirar a su maxima realizacion, pero que admite graduaciones o incluso
una realizacién parcial dependiendo de las posibilidades reales y las situaciones
juridicas concurrentes (Alexy, 1993, pp. 86 y ss.; Munoz Machado, 2015, pp. 111y ss.) Por
tanto, pueden ceder para permitir el cumplimiento de una Ley ordinaria que también
tutela valores, principios o bienes de rango constitucional.

Por su parte, la STC n.°130/2009, de 1 de junio, que determina la inconstitucionalidad,
a la luz del art. 23.2 CE, de unas pruebas restringidas de acceso a la funcién publica
aprobadas por otra Ley autondmica. El TC anula dichas pruebas rechazando la
defensa de validez efectuada por el Gobierno regional amparandose en la anterior
doctrina, por cuanto que “lo enjuiciado en la misma era la posible infraccidon de los
arts. 137 y 140 CE, sin que se planteara una cuestion relativa al acceso a la funcion
publica, sino a la continuidad, mediante su integracion en las plantillas laborales de
los Ayuntamientos, de la relacién laboral de determinados trabajadores en las tareas
que venian desempefiando con anterioridad a la integracion de las Ikastolas en la red
publica educativa vasca, lo que suponia asegurar la adopcion de un modelo de
integracion de personal respetuoso con los derechos individuales de los trabajadores
en la sucesion operada en la titularidad de su centro de trabajo que se habia
producido como consecuencia de la decision del legislador” (el resaltado es mio).

Este entendimiento de que la subrogacién no constituye un acceso a la funcién
publica en tanto de que se trata de relaciones laborales ya constituidas en las que, por
mandato legal, se impone un cambio de titularidad de la empleadora laboral, ha sido
acogida recientemente por la STS (Social) de 28 de enero de 2022, rec. 85/22, que
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enjuicia la integracion del personal contratado por las empresas concesionarias tras
la reversion de un servicio publico.

4. La integracion de las personas trabajadoras subrogadas como personal
dependiente de la Administracién Publica

Una vez aclarado el alcance del derecho del acceso al empleo publico laboral desde la
6ptica del art. 14 CE, debe hallarse una solucidén que resulte proporcionada y que no
vulnere el canon de constitucionalidad, toda vez que permita las finalidades previstas
por la Directiva sobre sucesion de empresas. Es decir, el mantenimiento de las
relaciones de trabajo en las mismas condiciones que regian antes del cambio de
titularidad operado por la reversion del servicio.

4.1. El descarte de la formula del indefinido no fijo de plantilla

La figura del indefinido no fijo de plantilla (INF) fue creada jurisprudencialmente a
finales de la década de los noventa con el fin de proporcionar una solucién a los
supuestos de contratacion temporal fraudulenta en los que la norma laboral impone
la fijeza de la relacion laboral como consecuencia®®. Basicamente, consiste en que el
trabajador permanece en la plaza hasta que esta sea amortizada o cubierta de forma
regular®. Tanto en el primer supuesto, como en el segundo caso si el trabajador no
gana la plaza, su contrato se extinguira con derecho a una indemnizacién equivalente
a la del despido objetivo procedente®. Su evolucidon posterior ha tendido a una
equiparacion de derechos con el trabajador publico fijo casi plena, hasta el punto de
reconocerles el derecho a la promocién interna®. Esta decisién de la jurisprudencia
ha sido muy criticada por la doctrina cientifica por cuanto que, de hecho, produce el
efecto de perpetuar su condicidn desvirtuando el caracter provisional de la figura.
Dicho todo lo anterior, ya en mi investigaciéon doctoral defendi que la figura del INF
no solo debe ser descartada de plano para los supuestos estudiados, sino que debe
erradicarse en el empleo publico. Entre otros muchos, por los siguientes motivos:

A) Porgue no parece que vaya a ser aceptada por el TJUE ante una eventual cuestion
prejudicial sobre la base distintos “actos ya aclarados". Primero, porque la considera
una figura de naturaleza temporal“®, lo que implicaria una novacién contractual
peyorativa a causa de la transmisién. Segundo, porque el trabajador subrogado no
puede ser sometido a un proceso selectivo del que pueda derivarse, igualmente, una
novacioén contractual o, mas flagrantemente, una extincién. Este pronunciamiento
frontal del TJUE se produjo en el asunto Correia Moreira (antes citado) sobre un
supuesto de reversidén de servicios en el ordenamiento portugués.

B) Porgue es obvio que esta solucion jurisprudencial, ha creado mas problemas de los
gue ha resuelto. El deficiente y parco marco juridico existente y la descontrolada
evolucién hermenéutica favorece la cronificacion de esta figura, perdiéndose la
finalidad original que motivé su creacion (Desdentado Bonete, 2018).

C) Porque en todos los supuestos en los que se aplica en la actualidad la figura
(contratacion temporal, falsos auténomos, cesién ilegal, etc.) conllevan una aplicacion

36 SSTS (Social) de 7 de octubre de 1996, rec. 3307/95; de 20 y 21 de enero de 1998, rec. 317/97 y 315/98.

37 Con mayor detalle, Lopez Balaguer y Ramos Moragues, 2019; Beltran de Heredia Ruiz, 2021.

38 Respectivamente, SSTS (Social) de 24 de junio de 2014, rec. 217/13 y de 28 de marzo de 2017, rec. 1664/15.
32 STS (Social) de 2 de abril de 2018, rec. 27/17.

40 STJUE de 25 de julio de 2018, Vernaza Ayovi, asunto C-96/17.
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fraudulenta oirregular de la legislacién laboral. En estos casos, la subrogacién procede
a resultas del mas estricto cumplimiento de la legalidad (Cruz Villalén, 2016).

D) Porque, a mi parecer, esta figura no trata de conciliar o cohonestar los intereses
sociales y publicos enfrentados, sino que se limita, simplemente, a posponer la
solucion. Asi las cosas, una vez convertido el trabajador en INF, podria darse un
escenario idilico en el cual, en el plazo de 3 afios, la Administraciéon convocara la plaza,
mediante un procedimiento de caracter abierto en el que el ocupante concurriera en
igualdad de condiciones con el resto de los aspirantes, y la obtuviera, demostrando
ser el gue mas mérito y capacidad posee. Pero este supuesto ideal no es el mas
frecuente, y considero que cualquier otro escenario posible conllevard consecuencias
perniciosas que deben evitarse:

a) Asi, si no supera las pruebas, no solo se vera conculcada la Directiva europea, sino
que la Administracidon se vera obligada a abonar las indemnizaciones extintivas, lo que
puede suponer un elevado coste porque no se limitara al periodo que estuvo a su
servicio desde la subrogacion, sino que incluira todo el tiempo que trabajo para la
empresa o las empresas contratistas. Lo que debe plantear, al menos, cierta inquietud
el hecho de que, con cargo a fondos publicos afectos a la realizacion del interés
general, se paguen indemnizaciones devengadas mayoritariamente durante el
periodo en el que el trabajador prestd servicios para una empresa privada.

b) Pero la situacion se agrava si la convocatoria de la plaza se dilata en el tiempo,
circunstancia mas probable, pues la cuantia de la indemnizacidén sufragada con cargo
al presupuesto publico sigue creciendo.

c) Aunque todavia puede ser peor, a mi parecer, si finalmente se acaba facilitando la
consolidacion o estabilizacion del empleo transcurridos varios anos, a través de lo que
la doctrina cientifica ha calificado como “procesos blandos” de seleccién (Boltaina
Bosch, 2018) porque no se discrimina entre trabajadores INF que accedieron a tal
condicion por el mas estricto cumplimiento de la legalidad -como caso de transmision
de empresa-, de aquellos otros que lo hicieron por la irregular o fraudulenta aplicaciéon
de la legislacion laboral. Debe repararse, ademas, que, en estos Ultimos casos, es dificil
deslindar cuando el gestor publico tuvo intencién de beneficiar al trabajador con su
actuacién o cuando el propio trabajador actué en connivencia con aquel.

d) En fin, también el mantenimiento del trabajador como indefinido no fijo permite
crear el caldo de cultivo idéneo para que se generen situaciones que vulneren el
derecho a la igualdad, pues es generalmente conocido que las decisiones
organizativas del gestor publico sobre el destino este personal puede depender de
gue se quiera favorecer o no al concreto trabajador.

Por ello, considero que la figura del indefinido no fijo debe ser erradicada del derecho
del empleo publico debiéndose adoptar soluciones diversas segun se trate de
supuestos de sucesidon de empresa o del resto de supuestos en los que se extiende
judicialmente (Yague Blanco, 2021, pp. 914-915). Debe destacarse que, tras un primer
pronunciamiento en el cual el Tribunal Supremo aplicé esta controvertida figura de
personal a los supuestos aqui estudiados®, mas recientemente ha rectificado su
postura mediante la STS (Social) de 28 de enero de 2022, rec. 85/22, del pleno de la sala
y en unificacién de doctrina, descartando el personal indefinido no fijo sea apropiado
para estos casos por las disfunciones que conlleva.

“1STS (Social) de 10 de junio de 2021, rec. 4926/18
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Zanjada esta posibilidad, a continuacién, expondré las soluciones que considero
factibles tras la subrogaciéon del personal. Si bien todas ellas son juridicamente viables,
desde una perspectiva social y econdmica -atendiendo a los principios de racionalidad
del gasto publico-, no ocurre lo mismo. Por ello, considero necesario establecer la
siguiente prelacion entre ellas, siendo la primera la menos recomendable y la Ultima
la que mas: 1) la subrogaciéon del personal y a continuacién su despido; 2) la integracién
como personal a extinguir o subrogado; 3) la que defenderé al final.

4.2, Subrogacion y posterior extincion contractual

En primer lugar, considero que la extincién contractual tras integrar a la plantilla es
juridicamente viable tanto desde la perspectiva interna como comunitaria. Ademas,
seria proporcionada y respetuosa con los intereses de los trabajadores, en tanto
cuanto la pérdida del empleo quede resarcida mediante una adecuada
indemnizacién. En el trabajo se exploran tres vias distintas para articular el despido: 1)
el despido colectivo, en la que se han analizado algunas soluciones propuestas por un
sector doctrinal, especialmente, por la actualizacion de una causa organizativa. 2) La
del despido por fuerza mayor basado en factum principis, que es la solucién que
actualmente esta dando la jurisprudencia cuando se anula el procedimiento de
seleccién del personal laboral. 3) El establecimiento legal de una causa objetiva de
rescision contractual por imposibilidad de subrogarse el ente publico, basado en las
normas de la funcién publica. Se trata, esta Ultima, de una solucién que ha sido
aceptada en alguna ocasién por el TJUE en supuestos de subrogacién por AAPP,
siempre y cuando el trabajador cuente con las garantias que el derecho nacional
prevé para el despido y sus consecuencias sean imputables la entidad cesionaria“.

Si bien, el principal inconveniente en todos los casos sera el elevado coste econdmico,
gue puede condicionar la propia decision organizativa de recuperar la gestion, desde
el momento en que los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera exigen que la opcién sea la mas eficiente y rentable econémicamente. Algo
que, a mi parecer, dificultara por la existencia de dicho coste previsible en el momento
de adoptar dicha decision de caracter politico-organizativa. Esta necesidad de
fundamentar la opcidén del cambio de gestidn en los citados principios es patente en
la también reciente STS (CA) de 1 de julio de 2021, rec. 337/20. En cualquier caso,
tampoco puede obviarse el coste social y la pérdida del empleo de los trabajadores,
asi como la desatencién por parte de la administracién de los intereses de aquellos
que, sin lugar a duda, quedan comprendidos dentro el interés general.

4.3. Subrogacion y mantenimiento de la condicion de personal laboral
comun no empleado publico adscrito al servicio revertido

La segunda opcién valida seria la del denominado “personal a extinguir” o “personal
subrogado” que ha propuesto un sector de la doctrina (Alfonso Mellado, 2016; Mauri
Majds, 2017). Pese a que la base normativa en la que se fundamentan ambos términos
difiere, considero que en realidad son la misma cosa. Consisten en que el trabajador
subrogado por las AAPP lo hace en condicidén de personal laboral comun regido por
el Estatuto de los Trabajadores, manteniendo su puesto de trabajo hasta que se
extinga por las causas previstas en el art. 49 ET y, en todo caso, adscrito a la unidad

42 STJUE de 11 de noviembre de 2004, Delahaye, asunto C-425/02.
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productiva o servicio que ha sido recuperado. No me detendré ahora en analizar su
escaso régimen juridico, pero me gustaria formular dos precisiones:

La primera es que su origen no se remonta a la Ley 15/2014 de racionalizacion del
sector publico y otras medidas de cardcter administrativo y otras Leyes autonémicas
coetaneas de reestructuracion del sector publico, sino que cuenta con precedentes
mucho mas antiguos como la propia Ley 30/1984, de Medidas de Reforma de la
Funcion Publica. También se ha usado en procesos transmision de empresa del sector
privado al publico, como la Ley 2/1993, de 19 de febrero, de cuerpos docentes de la
ensefianza no universitaria de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, por la que
se integro al personal de las escuelas ikastolas privadas tras su publificacion.

La segunda precisidn, es que, de acuerdo con su significado original, la cualidad de a
extinguir no recae subjetivamente sobre el trabajador, por lo que no supone crear una
nueva modalidad de empleado, sino que se refiere a la plaza, de manera que su
ocupante lo hara a través alguna de las féormulas ya existentes en el ordenamiento
juridico, publico o privado. Es importante entender esta diferencia, por cuanto que no
supone una nueva figura de empleado publico con un régimen juridico diverso, sino
el personal integrado lo sera con el régimen establecido en el Estatuto de los
Trabajadores, lo que ya de por si es una anomalia en el ambito publico, pero conlleva
importantes consecuencias: 1) existe un régimen juridico previo y claramente
delimitado en la normativa laboral comun, a diferencia de lo que ocurre con el
indefinido nofijo; 2) los legisladores autondmicos pueden ordenar esta integracidén sin
invadir competencias estatales en tanto en cuanto que no crean nuevas figuras de
trabajadores que seria materia laboral (art. 149.1.7° CE).

En efecto, esta figura de la plaza a extinguir se ha usado histéricamente cuando la
naturaleza de esta era funcionarial, mientras que el personal que debia ocuparla no
tenia tal condicidén. En algunos supuestos antiguos -eso si, todos producidos dentro
del modelo constitucional de funcién publica vigente- cuando la plaza de destino era
laboral, al personal se le ha integrado con la condicién de personal laboral fijo. Parece
gue la STS (Social) de 28 de enero de 2022, se posiciona a favor de esta solucidn, si bien
de forma no muy clara y dejando la puerta abierta a un eventual y futuro giro
jurisprudencial, desde el momento en que manifiesta que “conviene advertir gue no
estamos cerrando la posibilidad de que la dinamica de la relacion laboral reabra el
debate sobre el alcance de la fijeza respetada”. De la lectura de la sentencia tampoco
puede descartarse una féormula de integracién como la que defenderé a continuacién.

Particularmente, considero que esta solucién apuntada es una forma valida y
satisfactoria de conciliar los intereses en juego. La mejor de las analizadas hasta el
momento. El TJUE no prejuzga el régimen juridico con el que deba integrarse al
personal, sino que le interesa el mantenimiento de los mismos derechos y
obligaciones. Por su parte, los trabajadores no acceden al estatuto de empleado
publico con las ventajas o privilegios que este conlleva, que quedan reservados asi
para quienes han superado un procedimiento selectivo en base a su mérito y
capacidad (en especial, los referentes a la inamovilidad del puesto y la estabilidad en
el empleo reforzada del empleado publico). Con todo, considero que puede entrafar,
como la propia realidad nos estd mostrando en el dmbito valenciano, algunos
inconvenientes practicos:
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A) Por la ya sabida dificultad de gestidn de las unidades administrativas que cada vez
cuentan con mas tipos de personal realizando las mismas funciones, a los que deben
aplicar diferentes regimenes profesionales. Es una cuestion de eficacia administrativa.

B) Por las expectativas de los trabajadores y sus representantes que aspiran a la
equiparacion plena con el personal empleado publico. Aunque esta diversidad de
regimenes sea una premisa de partida para la integracién, no puede obviarse que el
agravio comparativo percibido por estos trabajadores puede afectar a la paz social y,
con ello, la calidad, eficacia y buen funcionamiento de los servicios publicos.

Ahora bien, a mi juicio, hay un conjunto de materias o condiciones de trabajo que no
supondria mayor problema aplicar en igualdad de condiciones (horarios, salarios,
derechos de conciliacién, etc.). En cambio, otras son consustanciales al estatus de
empleado publico y no seria admisible que pudiesen beneficiarse quienes no han
accedido de forma reglada a dicha condicién. Se trata de un blogue de materias que,
segun los primeros comentaristas sobre el indefinido no fijo, consideraban que debia
constituir una linea roja en la equiparacién con los empleados fijos y que,
paraddjicamente, la evolucién jurisprudencial ha acabado traspasando como los
concursos de promocion, movilidad, etc. (Goerlich Peset y Vega Lopez, 1998).

C) Por otro lado, surgen dudas sobre el grado de aplicabilidad de ciertas normas
propias del sector puUblico, ya que técnicamente no son empleados publicos (tasas de
reposicion, limites al incremento de la masa salarial, incompatibilidades, etc.).

D) Y, en fin, podria ser que las AAPP se vieran obligada a subrogar a trabajadores con
unas condiciones mas onerosas que las que resultarian aplicables a los empleados
publicos. Si bien se trata de una circunstancia poco frecuente, no es imposible, tal y
como ocurre en el proceso de reversion en ciernes de las unidades de
radiodiagndstico de los hospitales publicos valencianos, en que los médicos
radidlogos de la empresa privada casi triplican el salario publico equivalente. Es
necesario, por tanto, desde el punto de vista de la racionalidad y eficiencia del gasto
publico, que la Administraciéon cuente con mecanismos eficaces para acomodar las
condiciones del personal subrogado. En este sentido, no seran aplicables las
instituciones modificatorias de condiciones de trabajo previstas en el EBEP porque no
son empleados publicos, mientras que las previstas en el Estatuto de los Trabajadores
tienen dificil traslaciéon al &mbito de la Administracion (Cruz Villalon, 2012).

4.4, Integracion como empleado publico fijo pero adscrito al servicio

En consecuencia, considero que la mejor opcidn para integrar a la plantilla es como
personal laboral fijo de plantilla del art. 8.1 EBEP, sustrayendo de su régimen juridico
aqguellas materias o condiciones de trabajo consustanciales a la superacion de las
pruebas de ingreso al empleo publico. Se trata de una solucidn proporcional desde el
punto de vista de la igualdad (art. 14 CE), ya que justifica otorgar una posicion
reforzada de la estabilidad en el empleo publico respecto al INF —cumpliendo asi con
la normativa europea—, pero evita un enriguecimiento injusto para el trabajador
subrogado y un agravio comparativo con en personal laboral fijo que ha superado un
proceso reglado de seleccidn.

Para ello, me he permitido redactar una nueva DA 18 EBEP que incluya este tipo de
empleado publico con matices, y cuyo contenido incluye las siguientes reglas: 1) una
declaracion expresa de la férmula de integraciéon descrita; 2) una alternativa para el
caso en el que las plazas de destino en la AP tengan naturaleza funcionarial
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preestablecida legalmente, siempre cuando no supongan el ejercicio de facultades
de poder publico; 3) la concrecion de preceptos y normas del EBEP que no seran
aplicables (promocidn profesional, concursos de traslados, régimen extintivo, etc.); 4)
Prever la posibilidad de aplicar, siguiendo las reglas del art. 44.4 ET, el convenio
colectivo del personal laboral de la Administracion reversora, con la excepcion de
aquellos preceptos que desarrollen las normas del EBEP vetadas; 5) incluir la
obligacion de negociar un acuerdo regulador de condiciones de trabajo para integrar
el vacio juridico sobre estas materias, cuyo contenido se ajustara en su totalidad al ET
y tomard como referente las reglas previstas en los Convenios sectoriales®.

En otro orden de cosas, ademas de garantizar los derechos de los trabajadores,
entiendo que puede interesar a la Administracién esta propuesta de integrar como
empleado publico con matices por las siguientes razones: 1) no debera abonar
indemnizaciones por extincién del contrato; 2) la equiparacién de algunas
condiciones de trabajo, permite garantizar la satisfaccidn laboral y el buen
funcionamiento de los servicios publicos; 3) la Administracién dispone de
mecanismos efectivos previstos en el derecho del empleo publico para adaptar las
condiciones de trabajo, en especial en aquellos casos que las condiciones de origen
del trabajador fueran mas onerosas; 4) se garantiza sin problema la aplicacién del
resto de normas de empleo publico con plena seguridad juridica (incompatibilidades,
topes salariales presupuestarios, etc.); 5) garantiza una gestioén eficaz y eficiente de la
unidad administrativa por la homogeneizacién de marcos normativos aplicables.

Ademas, considero que no se trata de una consecuencia desproporcionada desde el
punto de vista del “sacrificio” de las normas de empleo publico (STC n.° 252/2005). Si
se piensa bien, el personal indefinido no fijo también es un empleado publico y, de
acuerdo con su actual régimen juridico de delimitacion jurisprudencial, viene
disfrutando de un estatuto practicamente pleno de empleado publico, salvo en lo
relativo a la causa de extincidn. Sin embargo, no ha escapado entre la mas solvente
doctrina cientifica que las dltimas concesiones jurisprudenciales han reforzado su
estabilidad en empleo aproximandose peligrosamente al concepto de consolidacion
del empleo prohibido sobre el que se asentaba su finalidad originaria, pues permite
desvincular la extinciéon del contrato de una eventual amortizacidn o cobertura
regular de la plaza (Lépez Balaguer y Ramos Moragues, 2019). Esta formula de
integracién propuesta mantendria una plena estabilidad en el empleo, pero en los
mismos términos que ostentaria el trabajador en una empresa privada. Incluso, la
equiparacion con el empleado publico fijo seria inferior a la que viene ostentando el
INF actualmente, en la medida en que delimitaria claramente qué normas no pueden
ser aplicables. Y la diferencia de trato se basa en criterios objetivos y razonables:
respecto al personal laboral fijo, el diferente régimen juridico se justifica por la no
superacién del concurso; respecto al acceso sin superar el procedimiento
administrativo de seleccién, la justificacion es el cumplimiento de la legislaciéon laboral
sobre sucesién de empresas aplicable a las AAPP (Directiva 2001/23/CE y LCSP).

En consecuencia, el hecho de aplicar al personal que acceda por subrogaciéon
contractual parte del régimen juridico de los empleados publicos laborales no deberia
ser tan dificil de aceptar, pues es lo que ha estado pasando con el personal INF que
tampoco accedid mediante un procedimiento previsto para adquirir la condicion de
personal fijo de plantilla. En efecto, en el mejor de los casos, este personal accedié
mediante un sistema de seleccidon previsto para personal temporal que hace una

43 La propuesta de lege ferenda redactada puede consultarse en la Tesis (YagUe Blanco, 2021, p. 925)
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aplicacién considerablemente mas laxa de los principios de mérito y capacidad y
adquirié tal condiciéon por irregularidades en la aplicacion de la legislacion laboral. Y
ello, conviene remarcar, no ha sido obstaculo para que la posterior evolucion
jurisprudencial haya propiciado una equiparacién casi completa con el régimen
juridico del personal empleado publico fijo. Tampoco la normativa sobre empleo
publico —-ni siquiera la mas reciente reforma, que se centra en los interinos por
vacante, pero olvida esta atipica figura con innumerables similitudes y paralelismos—
ha conseguido establecer mecanismos eficaces para evitar que el ocupante de la
plaza permanezca en ella sine die. De hecho, sigue quedando en manos del gestor
publico la decision acerca del momento en que se convocara la plaza ocupada por el
trabajador que accedié de forma irregular. Irregularidades estas que pudieron
cometerse con el claro propdsito de propiciar una situacion mas estable dentro del
sector publico en favor de un sujeto concreto y que su permanencia en el mismo
puede depender igualmente de “acepciones o pretericiones ad personam”, que es lo
que el legislador constituyente pretendid evitar con el disefo del sistema de acceso
al empleo publico. Y esta misma finalidad, es aquella que motivd que se admitiera una
aplicacion matizada de la legislacion laboral en el ambito de las AAPP y aquella bajo
la cual se amparé la creacidn de esta controvertida figura del personal INF (ATC n.°
364/1991, de 10 de diciembre, entre otros). Puede concluirse sin problemas, por tanto,
que dicha finalidad no fue lograda por esta via. Y todas estas circunstancias han sido
pacificamente aceptadas por la administracion, por los tribunales e incluso por la
sociedad.

En relacion con el personal subrogado o a extinguir, no esta de mas recordar las
consideraciones formuladas en la STC n.°122/2018, de 31 de octubre, por la que se anuld
la DA 26 Ley de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2017. Asi, con
independencia de la calificacidon que se otorgue -afirmo el Tribunal Constitucional- “lo
cierto es que tales trabajadores seran retribuidos por la Administracion publica, en
cualquier caso, pues no a otra conclusién conduce la aplicacién del régimen laboral
(sucesion de empresas)’. Dejando a un lado consideraciones terminolégicas en
cuanto a la denominacién a emplear, lo que queda claro es que esta féormula
propuesta es compatible con las normas laborales de origen legal y comunitario,
solventando todas aquellas cuestiones que en la practica presenta la figura del
personal subrogado que ocupa una plaza a extinguir y acotando expresamente las
materias propias del régimen juridico del empleado publico que no van a extenderse
a este personal, lo que permite acotar igualmente la vinculacién del personal
subrogado a la plaza ocupada perteneciente al servicio cuyo cambio de gestidn se ha
decidido en el uso de las legitimas y constitucionales facultades de autoorganizacion
de las AAPP (STS, CA, de 1de julio de 2021, rec. 337/20).
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Resumen

El objetivo de este trabajo es hacer un resumen de la tesis doctoral titulada “Politica
monetaria y desigualdad desde una perspectiva inclusiva y de banca social”, que
recibié una mencién especial en la convocatoria de 2022 de los premios CES CV para
tesis doctorales

La tesis que se resume en este articulo tiene dos objetivos principales. Por un lado,
hace una evaluacién, tanto tedrica como empirica, de los potenciales efectos
distributivos de la politica monetaria en EE. UU. y en |la zona del euro. Por otro lado,
se evallUa lainteraccion entre las dinamicas de la desigualdad de renta con la actividad
bancaria distinguiendo entre estructuras bancarias. Concretamente, se analiza
empiricamente si los bancos cooperativos en el area del euro tienen un impacto
diferencial sobre la evolucién de la desigualdad con respecto a otras estructuras
bancarias como son los bancos comerciales o las cajas de ahorro.

Los resultados obtenidos muestran que tanto la politica monetaria como la actividad
financiera o bancaria no es neutral en cuanto al impacto sobre la desigualdad y que
tener en cuenta las implicaciones distributivas podria servir para mejorar el diseno de
politicas mas inclusivas, pero también mas eficientes.

1. Introduccion y contexto

Desde la década de los anos 60 importantes innovaciones han surgido en el ambito
de la politica monetaria. Los fundamentos de los modelos tedricos desarrollados por
Friedman (1968) y Phelps (1967) gozaron de consenso en el campo académico y
politico. Estos modelos, que introducian el papel de las expectativas, si bien
reconocian la existencia de una relacién negativa entre el desempleo y la inflaciéon en
el corto plazo — la Curva de Phillips, negaban la existencia de tal relacidon en el largo
plazo. Si un banco central ambicionaba reducir la tasa de desempleo ciclica por

! La tesis doctoral estd compuesta por un compendio de 4 articulos cientificos publicados en distintas
revistas internacionales. Los articulos se pueden consultar en la seccidén de referencias (Albert et al., 2019;
Albert et al,, 2010; Albert y Gémez, 2022 y Albert y Chaves, 2021).

Esta tesis también ha sido galardonada con el primer premio nacional en la categoria de finanzas
sostenibles otorgado por la Real Academia de Doctores de Espafa, el premio extraordinario de tesis
doctorales en Economia de la Universidad de Valencia y el segundo premio Edgard Milhaud 2022 prize
otorgado por CIRIEC international.
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debajo de la tasa de desempleo natural esto solo podria llevar a una espiral
inflacionista: elevada inflacién sin mejoras en el crecimiento econémico o el empleo
en el largo plazo.

Casi simultdneamente, muchos estudios tedricos y empiricos mostraban que una
elevada inflacién y/o incertidumbre coincidian con elevados costes tanto en términos
de crecimiento como de bienestar (Barro 1995; Briault, 1995; Fischer 1993). Ademas,
algunos estudios apuntaban a que, aunque en el corto plazo crecimientos
inesperados de la inflacion podrian reducir la desigualdad, en el largo plazo una baja
y estable inflacién era lo mas conveniente para reducir la desigualdad de ingresos
(Romer y Romer, 1998). Como resultado de estas investigaciones el consenso era
obvio, la mejor receta para fomentar el crecimiento y el bienestar era mantener la
estabilidad de la inflacién y la mejor forma de conseguirlo era garantizando la
independencia del banco central. Concretamente, el consenso se basaba en dotar a
los bancos centrales de credibilidad e independencia instrumental para llevar a cabo
la politica monetaria, mientras se les imponia un mandato de estabilidad de precios
limitado y bien definido. Asi, se podria reducir la presidon politica que se presumia que
ambicionaba reducir la tasa de desempleo ciclica a través de una mayor inflacién en
el corto plazo, evitando la posibilidad de entrar en el terreno de la inconsistencia
temporal (Vonessen et al., 2020).

Como consecuencia de lo anterior, a partir de finales de la década de los 70 muchos
paises alrededor del mundo llevaron a cabo reformas legislativas para dotar de
independencia a sus bancos centrales y adoptaron una estrategia de politica
monetaria fijando la estabilidad de precios como objetivo principal (Dikau y Volz,
2020). Con la implementacién de estas reformas y priorizando la estabilidad de
precios, sus defensores no solo argumentaban que era la mejor forma de garantizar
un bienestar sostenido, también era considerado optimo desde un punto de vista
ético: el control de la inflacidén contribuye a preservar la libertad individual evitando
que el Estado abuse de sus poderes de monopolio sobre la emisidén de dinero y la
imposicidn de impuestos mediante un crecimiento inesperado de la inflacidn (Tucker,
2018).

Durante las Ultimas décadas numerosos bancos centrales fueron fijando su objetivo
de inflacién — normalmente alrededor del 2 por ciento. Se optd por esta cifra porque
se considerd que estaba suficientemente cercana a cero como para garantizar la
estabilidad de precios, especialmente teniendo en cuenta la tendencia de las
mediciones oficiales de los precios a exagerar el aumento del coste de la vida, pero lo
suficientemente alta como para evitar brotes indeseados de deflacion. Una vez que
unos pocos bancos centrales habian adoptado el objetivo del 2%, fue mas facil para el
resto elegir también esa cifra. De esta forma y si todos actuaban de la misma forma,
los bancos centrales se aseguraban de no ser tachados de irresponsables si sucedia
algun contratiempo (Summers et al, 2018). Una vez fijado el objetivo, con el
instrumento de los tipos de interés, los bancos centrales solo tenian que seguir
explicita o implicitamente la regla de Taylor (1993) - fijar el tipo de interés real por
encima del natural cuando la inflacién esté por encima del objetivo, y viceversa
cuando la inflacién esté por debajo del objetivo - para estabilizar el ciclo econdmicoy
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alcanzar la tan ansiada estabilidad de precios. Ademas, bajo el régimen de objetivo de
inflacidon el banco central solo debia preocuparse por el control de los precios. La
“divina coincidencia” garantizaria que, en ausencia de shocks de oferta, el banco
central es capaz de conseguir objetivos simultdneos sin que se produzca un trade off
entre inflacién y output gap deseado (Blanchard y Gali, 1995).

Durante muchos anos, en el periodo conocido como la Gran Moderacidén todo parecia
funcionar a la perfecciéon. La evidencia apuntaba a que la independencia del banco
central habia conseguido reducir la volatilidad en la inflacién en muchas economias
sin producir costes en términos de crecimiento o empleo, especialmente en las
economias desarrolladas (Alesina and Summers, 1993; Cukierman, 2008). Sin
embargo, esta armonia se quebré con la llegada de la Gran Recesidn. La crisis
econdmica y financiera de 2008 y, mas recientemente, la crisis derivada por la
pandemia de la COVID-19, ha llevado a importantes cambios en el disefio de la politica
monetaria y el papel de los bancos centrales. Por un lado, la Gran Recesidn puso en
evidencia la estrecha relaciéon entre la estabilidad de precios y la estabilidad financiera
(Balls et al,, 2018). Esto ha conducido a que en los Uultimos aflos muchos bancos
centrales decidan adoptar responsabilidades macro y micro prudenciales.

No obstante, la innovacién mas importante ha sido la aplicacién de un amplio
conjunto de nuevos instrumentos de politica monetaria que los bancos centrales han
venido utilizando en las dos Ultimas décadas. La caida secular de los tipos de interés
hasta alcanzar el ELB llevd a que los bancos centrales adoptaran un amplio conjunto
de politicas no convencionales: forward guidance, flexibilizacion cuantitativa,
operaciones de financiacién a largo plazo o tipos de interés negativos. Sin embargo,
estas politicas no convencionales tampoco han tenido un resultado del todo exitoso
a tenor de que la tasa de inflacién se ha mantenido por debajo del objetivo durante
muchos periodos en la dltima década.

En este contexto y simultaneamente, la implementacion de estas politicas
monetarias no convencionales ha coincidido con altos y crecientes niveles de
desigualdad. Este hecho ha propiciado que muchos actores econdmicos empiecen a
preocuparse por los efectos distributivos indeseados de la politica monetaria. La
inquietud sobre la relacion entre la politica monetaria y la desigualdad ha sido notaria
tanto en la academia con un nUmero creciente de estudios (ver, por ejemplo, Coibion
et al,, 2017; Colciago et al., 2019), en los medios de comunicacion, incluso en el seno de
los bancos centrales.

A estos efectos, muchos banqueros centrales se han pronunciado en los Ultimos afios
sobre los efectos distributivos de la politica monetaria mostrando una progresiva
preocupacion, aungque no se ha alcanzado un consenso sobre si el efecto final de sus
politicas es beneficioso o perjudicial para la desigualdad.

Por ejemplo, Yves Mersch, miembro del Consejo Ejecutivo del Banco Central Europeo
en 2014, subrayo:
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“Non-conventional monetary policy, in particular large scale asset purchases,
seem to widen income inequality, although this is challenging to quantify”
(Mersch, 2014).

Contrariamente, quién fuera el 3er presidente del Banco Central Europeo, Mario
Dragui, argumenté:

“Over the medium-term, it is unambiguous that monetary policy has positive
distributional effects through macroeconomic channels. Most importantly, it
reduces unemployment, which benefits poorer households the most. And a
faster return to full employment should, in turn, contribute to lower future
inequality, since we know that if unemployment lasts too long it can lead to
permanent income losses through labour market scarring.” (Dragui, 2016).

Por tanto, el efecto y el signo final sobre las consecuencias distributivas de la politica
monetaria sigue estando muy abierto. En la tesis doctoral que aqui se resume se
pretende arrojar luz sobre estos potenciales efectos analizando tedrica y
empiricamente las consecuencias distributivas de estas politicas y los diversos canales
de transmision.

En otro orden de cosas, diversos estudios han mostrado que el desarrollo financiero
estd estrechamente correlacionado con el crecimiento econdmico y la reduccién de
la pobrezay la desigualdad (Roubiniy Bilodeau, 2008). Ademas, un nUmero creciente
de estudios sefnala que los bancos cooperativos tienen un impacto mayor y diferencial
en el crecimiento econdmico regional que los bancos tradicionales (Ayadi et al., 2010).
Estas diferencias se deben principalmente a que los bancos cooperativos operan a
nivel regional impulsando la inclusidn financiera y financiando proyectos dentro de
cada region, limitando asi la fuga de capitales de las regiones mas pobres a las mas
ricas. Cornée et al. (2018) sefalan que los bancos cooperativos mantienen cuatro
principios diferenciales con otras instituciones financieras que promueven el
desarrollo regional: (i) composicion y gobernanza democratica; (ii) proximidad e
inversiéon local; (iii) gestién prudente; y (iv) objetivos orientados al largo plazo. Los
principios compartidos por los bancos cooperativos europeos juegan un papel
importante en el compromiso por la comunidad, en el desarrollo econdmico local y
regional y en su compromiso para ampliar la inclusiéon financiera de aquellos agentes
tradicionalmente marginados por el resto de las instituciones bancarias tradicionales
(Monzdén y Chaves, 2012). Todos estos factores comunes a los bancos cooperativos
podrian tener un impacto importante sobre las desigualdades econdmicas.

Tras esta introduccion de las tematicas, el resto del articulo se estructura como sigue.
En la seccidon 2 se realiza una revisiéon de la evidencia hasta la fecha sobre la relacion
bidireccional entre la politica monetaria y la desigualdad, tanto de renta como de
rigueza. En la seccidon 3 se hace un breve andlisis de como las diferentes tipologias de
estructuras bancarias pueden ejercer un impacto desigual sobre la desigualdad,
especialmente centrandose en los bancos cooperativos. Por Ultimo, en la seccidon 4 se
destacan las conclusiones mas importantes obtenidas en la tesis doctoral.
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2. La relaciéon entre la politica monetaria y la desigualdad

2.1. Los efectos distributivos de la politica monetaria

Los efectos distributivos de la creacién monetaria no son nuevos en la historia
econdmica. Cantillon (1755) explicaba a través de su conocido “efecto Cantillén” como
cambios en la cantidad de dinero producen cambios en la actividad econdmica y en
los precios relativos, implicando efectos distributivos. Sin embargo, con los modelos
de agentes representativos y la teoria de neutralidad del dinero, los posibles efectos
distributivos de la politica monetaria fueron mayoritariamente considerados como
efectos secundarios d se menor importancia.

No obstante, recientemente con la implementacién de las medidas no
convencionales extraordinariamente laxas de politica monetaria, junto con el
aumento de los niveles de desigualdad tanto de renta como de rigueza en las
economias desarrolladas, ha resurgido la preocupacidén por los posibles efectos
distributivos de la politica monetaria. Un creciente numero de estudios han evaluado
tanto tedricamente como empiricamente estos posibles efectos adversos de la
politica monetaria (ver, por ejemplo, el articulo survey de Colciago et al. 2019).

Estos estudios establecen que la politica monetaria podria afectar a la desigualdad de
renta a través de distintos canales.

Canal de la heterogeneidad de los ingresos: reducciones en el tipo de
interés que incrementan el nivel de empleo y los salarios benefician mas a
los hogares de la parte baja de la distribucién que son normalmente los
mas sensibles al ciclo econdmico y mas dependientes de las rentas
laborales.

. Canal redistributivo de los ahorros: reducciones inesperadas en los tipos de
interés reducen los pagos de la deuday, por tanto, benefician a los hogares
mas endeudados — normalmente hogares con bajos ingresos.

. Canal de segmentacion financiera: los hogares mas conectados a los
mercados financieros o con mayor educacién financiera podrian sacar
mejores rendimientos ante cambios inducidos de politica monetaria.
Asimismo, Finer (2018) sugiere que existen canales de informacidn discreta
e informal entre banqueros centrales y propietarios de importantes bancos
y fondos de inversidon en los que se cede informacién privilegiada que suele
terminar beneficiado a los grandes clientes de estas instituciones.

A pesar de la existencia de canales contrapuestos, el consenso de la evidencia
empirica apunta a que perturbaciones de politica monetaria expansiva tienden a
reducir la desigualdad de los ingresos a través de la creacion de empleo y los
subsecuentes incrementos salariales (ver Coibion et al., 2017 para EE. UU.; Mumtaz y
Theophilopoulou, 2017 para Reino Unido o Lenza y Slacalek, 2018 para la Eurozona).
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Por otra parte, existen otros canales que relacionan la politica monetaria con la
desigualdad de riqueza:

Canal portfolio: reducciones en el tipo de interés incrementan el precio de
los activos financieros y, por tanto, benefician a los hogares con una mayor
rigueza que son los que habitualmente poseen mas proporcion de estos
activos financieros.

[l. Canal de la vivienda: aumentos en el precio de la vivienda propiciados por
una reduccidn en el tipo de interés beneficiardn a los hogares con mayor
proporcion de vivienda en su riqueza.

1. Canal de Fisher: aumentos en la inflacién propiciados por una politica
monetaria mas expansiva beneficiard a los hogares con mayores deudas y
mayor numero de activos protegidos por la inflacién.

Los estudios empiricos en cuanto a los efectos de la politica monetaria sobre la
distribucién de la rigueza no son concluyentes y encuentran resultados mixtos. Por
un lado, algunos estudios encuentran que un shock expansivo de politica monetaria
incrementa significativamente la desigualdad de riqueza a través del aumento en el
precio de los activos financieros (Albert y Gémez, 2021 para EE. UU., Mumtaz y
Theophilopoulou, 2020 en Reino Unido). Sin embargo, otros estudios encuentran
efectos mas modestos o nulos (Lenza y Slacalek, 2018 para la Eurozona o O'Farrell et
al., 2016 para un conjunto de paises de la OCDE). Todos los estudios apuntan a que el
efecto final de la politica monetaria sobre la desigualdad de riqueza en las distintas
areas monetarias dependera de la magnitud del impacto del shock sobre el precio de
los activos y de la composicidn de la riqueza entre hogares.

Por tanto, de acuerdo con el consenso existente hasta la fecha, mientras un shock
expansivo de politica monetaria tiende a reducir la desigualdad de ingresos a través
de la creacién de empleo y el aumento en los salarios, el efecto sobre la desigualdad
de rigueza es mas ambiguo. Sin embargo, en un contexto de baja efectividad de la
politica monetaria con el tipo de interés restringido en su limite inferior, politicas
monetarias expansivas podrian incrementar desproporcionadamente el precio de los
activos financieros con pocas ganancias en la actividad econémica, en el empleoy los
salarios. En ese caso, la politica monetaria expansiva podria tener consecuencias
adversas sobre la desigualdad de riqueza sin tener un impacto significativamente
positivo sobre la desigualdad de renta

2.2.Elevas desigualdades y efectividad de la politica monetaria

En linea con el estudio de las consecuencias distributivas de la politica monetaria, en
los dltimos anos ha surgido un creciente interés en explorar la otra direccién causal.
Esto es, estudiar si una elevada desigualdad tiene consecuencias sobre la efectividad
de la politica monetaria.

De acuerdo con la investigacién reciente, una elevada desigualdad puede afectar a la
efectividad de la politica monetaria a través de dos vias. En primer lugar, una elevada
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desigualdad podria explicar parcialmente la caida secular del tipo de interés de
equilibrio de largo plazo. Es bien conocido que la desigualdad de renta y riqueza se ha
exacerbado desde la década de los 70 en muchas economias occidentales. No tan
conocido es que, practicamente de forma simultanea, se ha producido una reducciéon
drastica del tipo de interés natural o de largo plazo — principal consecuencia de lo que
se ha denominado como “estancamiento secular”. La estrecha relaciéon negativa entre
el tipo de interés a largo plazo y las desigualdades econdmicas es uno de los factores
gue ha motivado el estudio de la posible relacion causal de ambas tendencias. Una de
las explicaciones del estancamiento secular ha sido la elevada y creciente
desigualdad. En este sentido, la literatura empirica ha evidenciado que la propension
marginal a consumir (PMC) de los hogares de mayor riqueza es menor a la PMC de los
hogares con menos recursos (Jappelli and Pistaferri, 2014). Por tanto, una elevada
desigualdad podria reducir el consumo total, incrementar el ahorro y reducir el tipo
de interés de equilibrio de largo plazo (Summers, 2015). Obteniendo resultados
similares, Mian et al.,, (2020) desarrollan un modelo tedrico que denominan de
“demanda endeudada” en el que incorporan heterogeneidad en el consumo y donde
los hogares con mayor riqueza (ahorradores) tienen una propension a ahorrar mayor
gue los hogares con menor riqueza (prestatarios). En este modelo los hogares mas
ricos prestan al resto de la poblacidon convirtiendo a la deuda en su activo importante.
Altos niveles de deuda generan una reduccion en la demanda agregada y en el tipo
deinterés natural debido a que los prestatarios reducen su consumo para hacer frente
a pagos de la deuda, mientras que los ahorradores con mayores tasas de ahorro solo
compensan parcialmente esa caida en el consumo agregado. De acuerdo con estos
autores, la politica monetaria acomodaticia tanto convencional como no
convencional —amlbas se trasmiten a través del canal de los tipos de interés - genera
incrementos en la acumulacién de deuda. Si bien en el corto plazo, los estimulos
monetarios pueden incrementar la demanda, en el largo plazo los mayores niveles de
deuda tendrian un impacto negativo sobre la demanda y sobre la tasa natural de
equilibrio conduciendo a una espiral perversa y perpetuando el limite inferior de los
tipos de interés. Este Ultimo efecto se produce porque los bancos centrales reducen
el tipo de interés para igualarlo al natural y esto provocaria mas deuday subsecuentes
reducciones en el tipo de interés natural.

En segundo lugar, tras la Gran Recesién un creciente cuerpo de literatura ha puesto
el foco en los efectos de la desigualdad sobre las variables macroecondémicas y los
mecanismos de la transmisidon de la politica monetaria. Asi, por ejemplo, los nuevos
modelos keynesianos de agentes heterogéneos (HANK) se han popularizado en los
ultimos afos y ponen de manifiesto la importancia de la heterogeneidad en la PMCy
la composicion de la riqueza para explicar la trasmision de la politica monetaria hacia
el consumo (Kaplan et al, 2018). En esta linea, distintos trabajos tedricos que
incorporan heterogeneidad han resaltado la importancia de como una distinta
composicién de la rigueza y heterogeneidades en el consumo influyen en la
trasmisién de la politica monetaria.

De forma mas concreta, Auclert (2019) argumenta que la politica monetaria puede
afectar al consumo a través de tres canales:
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La exposicién de los tipos de interés: este canal enfatiza la idea de las
heterogeneidades en la PMC entre ahorradores y prestatarios. Asi, por
ejemplo, una reduccion de los tipos de interés lleva a que los prestatarios
aumenten mas su consumo de lo que dejan de hacerlo los ahorradores.

[l. El efecto Fisher: este canal basado en el trabajo de Fisher (1933), explica
como cambios en la inflacidn no esperada benefician a los prestatarios y
perjudica los ahorradores. Asumiendo nuevamente heterogeneidad en la
PMC de ambos grupos, movimientos no esperados en la inflacién genera
un efecto riqueza y un incremento en el consumo total y en la demanda
agregada.

1. El canal de composicién de cartera: este canal sefala que una reduccién
de los tipos de interés conduce a una revaluacién en los activos financieros
como las acciones o reales como la vivienda. Este efecto sobre el precio de
los activos beneficiara al grupo con mayor proporcién de esos activos
especificos en su riqueza. Asi, por ejemplo, si la politica monetaria
expansiva beneficia mas a los duefos de las acciones o las viviendas, seran
estos hogares los que tengan un efecto rigueza mayor y acometan el gasto
en mayor medida.

Simultaneamente, se han desarrollado muchos trabajos empiricos gracias a la
disponibilidad de datos y las mejoras de las técnicas microecondémicas. Estas
investigaciones han mostrado la relevancia de la heterogeneidad entre hogares.
La literatura empirica ha mostrado como ante cambios inesperados en los tipos
de interés: los hogares jévenes, con una mayor carga hipotecaria, con menores
ahorros y mas propensos a una situacion de desempleo, ajustan mas su consumo
que el resto de los hogares (Jappelli, and Pistaferri, 2010; Di Maggio et al.,, 2017).

Todos estos trabajos tanto tedricos como empiricos enfatizan los efectos
distributivos y la importancia de la desigualdad en la trasmisién de la politica
monetaria. Sin embargo, es necesario advertir que este campo de estudio, aunque
es muy reciente, esta pensado para un contexto de expansion monetaria que ha
cambiado a una velocidad de vértigo. Si la baja inflacidn y el agotamiento de la
politica monetaria expansiva era la preocupacion hace apenas unos meses, CoOmo
contener una creciente inflacion sin causar una fuerte recesion se ha convertido
en el problema principal de los bancos centrales en la actualidad. Por supuesto,
los estudios aqui mencionados pueden arrojar luz y darnos pistas para entender
mejor la relacion entre las desigualdades y el ajuste monetario en el que estamos
inmersos. No obstante, simplemente asumir que los efectos son simétricos nos
puede llevar a engano. En este sentido, nuevos estudios que nos releven el
comportamiento de la desigualdad en funcién de un ajuste monetario o
distinguiendo entre distintos tipos de inflacidén, podria ser una buena forma de
mejorar este campo de investigacion que, aunque todavia es relativamente
incipiente, ya necesita adaptarse al vértigo de los acontecimientos.

3. Bancos cooperativos y desigualad

La literatura ha senalado la relacidon positiva entre el desarrollo financiero y desarrollo
econdmico (Levine, 1997; Guiso et al., 2004). Asi, por ejemplo, las entidades financieras



REVISTA DE TREBALL, ECONOMIA | SOCIETAT -~
N°109 - ENERO 2023 uESCV

Comité Economic i Social

reducen los costes de transaccién, reducen el riesgo de informacidn asimétrica y
mejoran la asignacién de los recursos financieros (Stein, 2002). Los intermediarios
financieros también posibilitan la transferencia de los recursos entre agentes,
fronteras y también entre distintos periodos temporales (Merton y Bodie, 1995) y
protegen a los agentes econdmicos de perturbaciones inesperadas, tales como la
elevada incertidumbre o la pérdida de poder adquisitivo derivada de una creciente
inflacion.

Asimismo, la literatura apunta a que el sistema financiero es un factor clave que ayuda
a reducir la pobreza (Bencivenga et al., 1995; Beck y Levine, 2004). De forma similar, la
literatura ha sefialado que el desarrollo financiero puede tener un impacto
significativo en la reduccién de las desigualdades econédmicas dado que posibilita una
mas barata y mayor financiacién para acometer proyectos, posibilita el acceso a la
educaciéon y la formacién a través del crédito y fomenta el empleo (Clarke et al., 2006;
Beck et al., 2007).

En este contexto, un creciente numero de estudios han evaluado si los bancos
cooperativos contribuyen mas al crecimiento econédmico que el resto de la banca
tradicional. El consenso de estudios empiricos apunta a la veracidad de esta hipdtesis.
Los bancos cooperativos suelen operar a nivel local y regional ayudando
sustancialmente al crecimiento econdmico de estas areas (Ayadi et al,, 2010). En esta
linea cabe preguntase si, dadas las particularidades de la banca cooperativa, también
existe un impacto diferencial sobre la desigualdad (Minetti et al., 2019).

Cornée et al. (2018) sefalan que, aunque los bancos cooperativos europeos presentan
caracteristicas distintas en funcién de las particularidades de cada pais, de forma
global mantienen cuatro principios diferenciales con otras instituciones financieras
que promueven el desarrollo regional y, en consecuencia, podrian reducir la
desigualdad de ingresos:

Composicion y gobernanza democratica: la propiedad es compartida
uniformemente entre todos los miembros de la cooperativa y las
decisiones se adoptan con el principio de "una persona un voto",
independientemente del capital mantenido por los socios;

[l. Proximidad: los bancos cooperativos operan principalmente a nivel local y
mantienen entre sus clientes una elevada proporcién de pequenas y
medianas empresas, familias y asociaciones ubicadas en la region;

1. Gestion prudente: los bancos cooperativos se comprometen a promover el
desarrollo de las comunidades a las que sirven adoptando un perfil de bajo
riesgo;

V. Objetivos: en lineas generales, el objetivo de los bancos cooperativos es
maximizar los intereses de todos sus socios, stakeholders, con una visién
de largo plazo, mientras la banca tradicional suele marcarse como objetivo
la maximizacién de beneficios en el corto plazo (Ferri et al,, 2014). Por su
parte, Chaves y Soler (2004) sefalan que los bancos cooperativos
promueven en mayor grado la inclusién financiera, social y territorial en
comparacién con otras estructuras bancarias. Estos autores también
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apuntan a que la banca cooperativa ofrece una mayor capacidad de
creacion y mantenimiento relativo de empleo.

Aunque, como se ha sefalado, la literatura previa ha documentado extensamente el
impacto diferencial de los bancos cooperativos en el crecimiento econdémico, este
efecto diferencial sobre la desigualdad de renta apenas ha sido investigado. En este
sentido, un trabajo pionero ha sido el de Minetti et al. (2019). En un estudio para las
provincias italianas, estos autores encuentran que la presencia de bancos
cooperativos reduce mas la desigualdad que la presencia de otro tipo de estructuras
bancarias. Los autores explican este hallazgo basandose en las caracteristicas
diferenciales explicadas anteriormente. Mas concretamente, enfatizan al hecho de
gue los bancos cooperativos mantienen los fondos en su regién y tienden a financiar
Yy promover pequefas y medianas empresas locales que favorecen mas a los hogares
situados en la parte baja de la distribucion.

Por tanto, aunque hay indicios de que la actividad de la banca cooperativa puede
reducir en mayor grado la desigualdad que el resto de la banca tradicional, se hacen
necesarios mas estudios, asi como un analisis de los potenciales determinantes de
esta hipdtesis. En este contexto se enmarca la Ultima parte de la tesis doctoral. El
objetivo de esta investigacion es evaluar empiricamente si los bancos cooperativos
tienen un impacto diferencial sobre la desigualdad en relacién con otras entidades
bancarias como son la banca tradicional y las cajas de ahorro en la zona del euro.
Asimismo, se analiza si el efecto de la banca cooperativa sobre la desigualdad de renta
es el mismo en todos los paises con independencia de su desarrollo econdmico y la
evolucion de distintas variables macroecondmicas o existe algun tipo de relaciéon no
lineal entre crecimiento econémico y desigualdad como sugiere la literatura. Por
ultimo, se ha tratado de discernir empiricamente algunos de los canales de
transmisién a través de los cuales la banca cooperativa podria afectar a la desigualdad.

Concretamente se ha evaluado si la banca cooperativa puede reducir la desigualdad
a través de: (i) financiar pequenas y medianas empresas; (ii) fomentar el empleo local
y reduciendo, por tanto, los flujos migratorios; (iii) promoviendo la inclusién financiera.
El analisis empirico se centra en los 19 paises que conforman la Eurozona para un
periodo temporal que comprende desde 2010 hasta 2019. Utilizando datos bancarios
individuales y datos macroecondmicos agregados a nivel pais se ha construido un
panel de datos. A través de distintas metodologias de datos panel tanto estaticos
(efectos fijos y efectos aleatorios), como dinamicos (Difference GMM y System GMM),
se han realizado las estimaciones oportunas y distintas pruebas de robustez.

Los resultados encontrados con independencia de la metodologia empleada
sugieren gue los bancos cooperativos reducen mas la desigualdad de renta que el
resto de las entidades bancarias analizadas. En base al analisis realizado de los
posibles canales de transmisidn, se ha encontrado que este impacto diferencial puede
ser explicado principalmente por el importante papel que juegan los bancos
cooperativos en la promocién de la inclusién financiera. Por Ultimo, los resultados
también sugieren que este efecto es desigual entre paises con diferente nivel de

10



REVISTA DE TREBALL, ECONOMIA | SOCIETAT

=N
N°109 - ENERO 2023 uESCV

Comité Economic i Social

desarrollo, siendo en los paises mas avanzados econémicamente donde la banca
cooperativa tiene un mayor impacto reductor sobre la desigualdad de renta.

4. Conclusiones y consideraciones finales

A modo de sintesis se recopilan los resultados y conclusiones mas importantes
obtenidos de la tesis doctoral:

|. Existen distintos canales de transmision de la politica monetaria sobre la
desigualdad, tanto de renta como riqueza, de signo opuesto y que conducen a un
efecto final ambiguo.

Il. Los resultados obtenidos sugieren que un shock expansivo de politica monetaria
no tiene un impacto significativo sobre la desigualdad de renta en EE. UU.

[1l. Los resultados obtenidos sugieren que un shock expansivo de politica monetaria
aumenta significativamente la desigualdad de riqueza en EE. UU si consideramos el
conjunto de la distribucion. Para la Eurozona los resultados encontrados no son
significativos.

IV. Las diferencias entre los resultados de ambas areas monetarias se pueden deber a
la distinta composicién de rigueza de los hogares.

V. De acuerdo con los resultados obtenidos, un shock expansivo de politica monetaria
beneficia mas a ambas colas de la distribuciéon — hogares con mayor y menor riqueza
relativa. Contrariamente, la clase media suele verse menos beneficiada. La distinta
acumulacion de activos y pasivos entre grupos de hogares explica este hecho.

VI. Las politicas monetarias extraordinariamente laxas que los bancos centrales han
aplicado para hacer frente a la Gran Recesién y a la crisis econédmica derivada de la
pandemia de la COVID-19, podrian haber exacerbado la desigualdad de riqueza,
especialmente en EE. UU.

VIl. En el contexto previo a la guerra de Ucrania, con elevados niveles de
desigualdades, bajas expectativas de inflacidon y los tipos de interés situados en su
limite inferior efectivo (ELB), nuevos disefios de politica monetaria en coordinacidn
con las autoridades fiscales pueden ser de gran ayuda para mejorar la transmision de
la politica monetaria a la economia real, evitando al mismo tiempo efectos
distributivos no deseados.
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VIII. La relacién entre la politica monetaria y la desigualdad no solo es importante para
entender los efectos indeseados y secundarios de estas politicas, también se ha
mostrado fundamental para entender la propia efectividad de la politica monetaria.

IX. Los resultados obtenidos sugieren que los bancos cooperativos reducen mas la
desigualdad de renta que los bancos tradicionalesy las cajas de ahorro en la Eurozona
en su conjunto.

X. La relaciéon negativa entre la banca cooperativa y la desigualdad es solamente
significativa en los paises del norte de Europa con un mayor desarrollo econémico.

Xl. La promocién de la inclusién financiera por parte de los bancos cooperativos es el
factor clave que podria jugar un papel determinante en la reducciéon de la
desigualdad de renta.

Xll. Un mejor diseflo del sistema monetario y financiero podrian ser claves para
conseguir un crecimiento mas inclusivo en las areas desarrolladas.

Por otra parte, es importante sefalar que el estudio de los efectos distributivos de la
politica monetaria y de la actividad financiera y bancaria es relevante tanto por una
cuestiéon de eficiencia como de justicia social. Tanto los resultados de la tesis como la
literatura al respecto enfatizan la importancia de los efectos distributivos y la
relevancia de la desigualdad en la trasmisién y efectividad de la politica monetaria.

Por dltimo, no podemos obviar que los potenciales efectos distributivos de la politica
monetaria y la politica financiera es un tema que puede ser de vital importancia en
distintas corrientes de justicia social y de la filosofia politica. Una distribucién de los
recursos econdmicos mas justa e igualitaria es un elemento clave para las distintas
teorias de justicia, ya sea para reforzar los principios de justicia escogidos bajo el velo
de la ignorancia de Rawls (Rawls ,1971), para proteger la libertad entendida como
libertad de no dominacién del republicanismmo democratico (Pettit, 1997) o bien para
disfrutar de una “libertad real” en el sentido de Van Parijs, (1995), entendida como una
libertad donde todos los individuos de la sociedad deben tener cubiertas sus
necesidades basicas. Incluso en aquellas corrientes de pensamiento que justifican
algunas desigualdades a través del mérito, el esfuerzo o el talento, no cabe duda de
que las potenciales desigualdades que podria producir la actuacion de los bancos
centrales no son justificables desde ninguna corriente de la filosofia politica y se
trataria de una desigualdad objetable en el sentido de Scalon (2018). De acuerdo con
Scalon, una desigualdad objetable se produce: “si un individuo o institucién que tiene
la misma obligacién de proporcionar un determinado beneficio a cada uno de los
miembros de un grupo proporciona este beneficio a un nivel Mas alto para algunos
gue para otros”. Estos pueden ser motivos para estudiar y replantearse socialmente
las actuaciones de los bancos centrales y de la politica bancaria y financiera.
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