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PRESENTACION

La pandemia global provocada por la diseminacién del virus SARS-CoV-2 y la enfermedad
causada por éste: Covid-19, se ha extendido a todos los paises y estratos sociales, forzando
a variar no sélo nuestras formas de relacionarnos, sino, por supuesto, el trabajo diario, los
tipos de comunicaciones, reuniones, conferencias, cursos, audiencias... Esto ha servido para
darnos cuenta de nuestras limitaciones y de la capacidad de adaptaciéon: hasta qué punto
estaban esta sociedad y la Administracién preparadas para soportar un revés vital como el
de esta epidemia y de qué manera, desde el primer momento, la capacidad de reaccidn del
personal integrante de los distintos servicios ha estado a la altura de las circunstancias.

En este contexto, en los distintos articulos del presente nimero de Drets, Revista Valenciana
de Reformes Democratiques, podra el lector conocer de primera mano diversos ambitos
afectados notoriamente por la pandemia desde una perspectiva juridica, procesal, social y
tecnoldgica.

Asi, en el primero de los articulos, titulado “La ciberseguridad en tiempos del Covid-19”, se
aborda cémo se hizo frente a los problemas de ciberseguridad motivados por la no presen-
cialidad en los centros de trabajo que condujeron a miles de servidores publicos a traba-
jar desde sus equipos domésticos con el posible riesgo que ello comportaba. La dotacion
de un acceso seguro proporcionado desde la Administracion resolvié el problema de la no
presencialidad/confinamiento forzoso. Por otra parte, abrié la puerta a un nuevo modo de
relacion, no Unicamente entre las propias trabajadoras y trabajadores publicos, sino de la
administracién con los ciudadanos y ciudadanas avanzando hacia la consolidacién de una
administracion electrdnica plenamente accesible, inclusiva y adaptable a escenarios futuros.
Ademas, esto entronca con la senda de la digitalizacién en la Administracidon Publica, impul-
sada decididamente desde la Unién Europea.

En linea con lo anterior, otros dos articulos del presente niumero, titulados “La pandemia
vista como una oportunidad para la modernizacion de la justicia” e “Inteligencia artificial
entre las propuestas de modernizacidn de la Administracion de Justicia valenciana en tiem-
pos de pandemia”, se centran en el estudio exhaustivo, desde una perspectiva tecnolégica
y juridica, de la modernizacién de la Administracién de Justicia. Es notorio cdmo la Justicia,
tradicionalmente anclada en procedimientos analégicos, ha avanzado enormemente en un
breve espacio de tiempo fruto de las necesidades perentorias impuestas por la situacién
pandémica: se han introducido nuevas herramientas que han venido para quedarse o se
ha dotado al personal de la Administracién de Justicia de programas y medios que los equi-
paran con el resto del personal funcionario. Asimismo, el segundo de los articulos citados
desgrana los beneficios de explorar el empleo, en este dmbito, de tecnologias y técnicas
vinculadas a la inteligencia artificial.

Con respecto a la Administracidon de Justicia, en otro de los articulos integrantes de este
nuimero, titulado “El impacto del estado de alarma por el Covid-19 en los plazos procesales.
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Tres meses que nunca existieron: una reflexién para futuras pandemias”, se explican detalla-
damente las implicaciones organizativas, temporales y juridico-procesales de la paralizacidn
procesal impuesta por el estado de alarma. También se describe la actuacion normativa de-
sarrollada desde el Consejo General del Poder Judicial para ir especificando en cada momen-
to como actuar respecto a los problemas surgidos de dicha paralizacion procesal y su pos-
terior desescalada, obteniendo a partir de dicho andlisis conocimientos y ensefianzas muy
utiles para futuros escenarios pandémicos o de similar indole. No solo eso, sino que pone de
manifiesto el buen hacer de los colectivos de profesionales de la justicia para encauzar en el
dia a dia los problemas que parecia iban a dilatar los plazos procesales.

En el texto “Personas en situacion de vulnerabilidad y acceso a la justicia: una aproximacién
desde la técnica del grupo nominal”, mediante un enfoque multidisciplinar y la Técnica del
Grupo Nominal se realiza un estudio que muestra la persistencia de barreras y circunstancias
limitativas del acceso a la justicia para determinadas personas y colectivos, especialmente
aquellos en situacion de vulnerabilidad. En este trabajo también se recoge la valoraciéon de
estos grupos en relacién con la administracién de justicia.

Ademas, con respecto a la proteccidén de determinadas personas y colectivos, las medidas
de confinamiento domiciliario no han contribuido a la mitigacion de una de las mayores la-
cras de nuestra sociedad, la violencia de género, como se pone de manifiesto en el articulo
titulado “La violencia de género durante la pandemia: una mirada a la victima y al Estado”.
Aqui se estudia con detalle dicha violencia, el efecto sobre la misma de la cohabitacién for-
zada impuesta por el confinamiento, la proteccion especifica desarrollada por el Estado y
las Administraciones Publicas en este contexto tan extraordinario, asi como los cauces de
desarrollo futuro de dicha proteccion.

Con respecto a la profundizacién en el desarrollo democratico y promocién de los derechos,
en el apartado “Il. Articulo”, dentro de este nimero 5 de la revista, incluimos un articulo titu-
lado “Preservar la memoria democratica. Mecanismos de justicia transicional en el final del
terrorismo de ETA”, que reflexiona sobre la justicia transicional como mecanismo aplicable
a la situacion de post-violencia tras la disolucidn de la banda terrorista ETA, especialmente
sobre la utilidad de la justicia restaurativa y la importancia de la memoria democratica, asi
como sobre las reformas que precisa nuestro sistema penal para reforzar el Estado de De-
recho.

Finalmente, me gustaria trasladar mi personal y profundo agradecimiento a todas las per-
sonas que han colaborado en la edicion de este nuevo nimero de Drets, Revista Valenciana
de Reformes Democratiques: autoras y autores, personas revisoras, personal del portal de
traduccion Salt, asi como al personal de la Direccién General de Reformas Democraticas y
Acceso a la Justicia, que, a pesar de las dificultades e inconvenientes motivados por la crisis
sanitaria de la Covid-19, se ha implicado de forma extraordinaria para que la continuidad de
esta revista sea un hecho.

JOSE GARCIA ANON

Director General de Reformas
Democrdticas y Acceso a la Justicia
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LA CIBERSEGURIDAD EN TIEMPOS DEL COVID-19

Lourdes Herrero Gil
Directora del CSIRT-CV (Centro de Seguridad TIC de la Comunidad Valenciana)

RESUMEN: El articulo expone, desde un punto de vista divulgativo y no técnico, cémo ha afectado la pandemia por
Covid-19 al panorama de la ciberseguridad. Se exponen los principales riesgos de ciberseguridad que conllevd la si-
tuacién derivada del confinamiento, asi como algunos de los ciberataques mas comunes sufridos a nivel global, junto
con una serie de recomendaciones generales y pautas que pueden ser ampliadas con las notas al pie. Se detalla como
se abordd dicha situacion en el caso concreto de la Generalitat Valenciana, para concluir con una reflexion final sobre
todo lo acontecido.

PALABRAS CLAVE: ciberseguridad, Covid-19, pandemia, Generalitat Valenciana, DGTIC, CSIRT-CV, ciberataque

ABSTRACT: The article exposes, from an informative and non-technical point of view, how the Covid-19 pandemic has
affected the cybersecurity panorama. The main cybersecurity risks derived from the confinement, as well as some
of the most widespread cyberattacks, are exposed with a series of recommendations and guidelines, which can be
expanded with the information in the footnotes. Details about how this situation was addressed in the specific case
of the Generalitat Valenciana are provided. A final reflection on everything that happened serves as a conclusion to
the document.

KEYWORDS: cybersecurity, Covid-19, pandemic, Generalitat Valenciana, DGTIC, CSIRT-CV, cyberattack

SUMARIO: 1. Introduccidn. 2. Riesgo de la situacion. 3. Incremento de ataques por la pandemia. 4. ¢Como ha afron-
tado esta experiencia la Generalitat Valenciana. 5. ¢éQué recomendaciones podemos dar? 6. ¢ Qué se prevé para el
futuro? 7. Conclusiones.
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1. Introduccion

El 11 de marzo de 2020 la crisis sanitaria ocasionada por el virus SARS-CoV-2* fue declarada
pandemia mundial por la OMS (Organizacién Mundial de la Salud). En respuesta al nimero
creciente de infecciones por dicho virus, el 14 de marzo de 2020, el Gobierno de Espaiia
decretd el estado de alarma, que ocasiond como principal medida la imposicién de una
cuarentena nacional para reducir el contagio, obligando a todos los ciudadanos residentes
en Espaia a quedarse en sus domicilios, exceptuando diversas situaciones, como acudir al
puesto de trabajo en determinados sectores esenciales o atender emergencias. Esta situa-
cion ha influido desde multiples puntos de vista en el panorama de la ciberseguridad mun-
dial, ademas de en el devenir habitual de los acontecimientos cotidianos.

Casi de la noche a la mafiana, empresas y organizaciones de todo el mundo se encontraron
con el reto de tener que proporcionar a sus empleados la posibilidad de trabajar desde sus
casas como medida para evitar contagios, con todo lo que ello conllevaba. Aunque esta
posibilidad ya era una realidad en algunas compaiiias en Espafia, lo cierto es que sélo el 4%
de las personas trabajadoras tenian esta opcién antes de declararse la crisis. Y muy pocas
empresas habian contemplado la posibilidad de una pandemia global en sus planes de con-
tinuidad de negocio, a diferencia de los eventos tipicos en los que se basan la mayoria de
dichos planes: desastres naturales, ataques cibernéticos o interrupciones de la cadena de
suministro, lo que complicd extraordinariamente la gestion de esta crisis.

Segun informa Bitdefender?, el 55% de los profesionales de Seguridad de la Informacion
espanoles (50% a nivel global) afirmaron que sus organizaciones no tenian o desconocian
si existia un plan de contingencia para afrontar adecuadamente una crisis como la del Co-
vid-19. Y un 13% de los profesionales espafioles (18 % a nivel global) que si disponia de este
plan declara no haberlo seguido.

Asi pues, numerosas organizaciones publicas y privadas tuvieron que implantar en un tiem-
po muy reducido soluciones de teletrabajo que abarcan un gran nimero de aspectos: dis-
positivos corporativos, conexion a internet, aplicaciones de chat y/o mensajeria, videocon-
ferencia, acceso remoto a la red y a sistemas de la organizacion, todo ello sin contar con la
proteccién de las medidas de seguridad habituales cuando se opera al amparo del perimetro
corporativo. La tecnologia adquiria un papel esencial en la continuidad del negocio, supo-
niendo “el gran empujén” para la transformacion digital en algunas de ellas; una fuerza
transformadora potentisima, sin precedentes, pero que no tardd en cobrarse las primeras
victimas. La potencia sin control puede llegar a ser peligrosa porque, al tiempo que todo esto
se ponia en marcha, los ciberdelincuentes, conocedores de la situacién de mayor vulnerabi-
lidad, aprovechaban ésta para refinar e incrementar sus ataques de todo tipo: phishings, con
los que obtener credenciales de acceso a sistemas, ransomware, el tipo de cédigo dafiino
mas destructivo en la Ultima década, ejecucién de cddigo de forma remota, ataques de inge-
nieria social usando la tematica Covid-19 o exfiltracion de informacidn.

1. Ver: https://es.wikipedia.org/wiki/SARS-CoV-2

2. Ver: https://www.bitdefender.es/news/m%C3%A1s-de-la-mitad-de-las-empresas-espa%C3%Blolas-no-
ten%C3%ADa-un-plan-de-contingencia-de-ciberseguridad-para-afrontar-la-crisis-del-covid-19-3858.html
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Durante el confinamiento se ha puesto en evidencia la criticidad de nuestras infraestructu-
ras digitales. Las Tecnologias de la Informacidn y las Comunicaciones (TIC) han jugado un pa-
pel esencial, facilitando la comunicacion de las personas, la colaboracidn entre los equipos,
la comparticion de informacion, el teletrabajo y todo lo necesario para el mantenimiento
de actividad productiva, pero también se ha puesto de relieve su criticidad como sustrato
basico en la prestacidon de los servicios mds esenciales para la sociedad.

2. Riesgos de la situacion

Declarado el estado de alarma, el reto mas inmediato para la mayoria de las organizaciones
fue conseguir que miles de empleados pudieran el lunes 16 de marzo desarrollar su activi-
dad laboral desde casa, ponderando por ello la conectividad remota muy por encima de los
riesgos de ciberseguridad que pudieran plantearse.

El abanico de soluciones en cuanto a arquitectura y conectividad por las que optaron las em-
presas fue verdaderamente amplio. En un extremo se situan aquellas compaiiias que, pri-
mando por encima de todo la inmediatez de conectividad de sus empleados se decantaron
por la solucién barata y rapida de ignorar cualquier consideracién sobre la ciberseguridad y
optaron por abrir puertos, eliminar cortafuegos perimetrales, aplanar redes anulando seg-
mentaciones... aumentando por tanto, la superficie de exposicidn de los activos TIC corpo-
rativos y consecuentemente el riesgo de sufrir un ataque que, facilitado por dicha apertura,
podria ser de rapida e incontenible propagacién. En la mayoria de estos casos se trataba de
compainiias carentes de politicas de seguridad corporativas o que, en caso de tenerlas, eran
demasiado laxas o fueron ignoradas. Este modelo de emergencia adoptado a toda prisa —en
cierto modo entendible en los primeros momentos de la crisis—, sigue vigente en algunas
organizaciones que no se han preocupado, pasada la urgencia de conectividad, por evolu-
cionar ese escenario hacia otro mas ciberseguro.

En el otro extremo se situan las compafias que optaron por encontrar el dificil equilibrio
entre la necesidad urgente de conectividad remota y el aseguramiento de unos niveles de
proteccién frente a ciberataques adecuados, aspectos ambos imprescindibles para garan-
tizar la continuidad de negocio. En la mayoria de ellas, como fue el caso de la Generalitat
Valenciana, se optd por la creacién de equipos multidisciplinares, con el asesoramiento de
expertos en ciberseguridad, planteando los posibles escenarios y evaluando cuidadosamen-
te los riesgos de cada uno de ellos.

La imposibilidad de proporcionar con urgencia dispositivos corporativos securizados a los
empleados, abocdndolos al uso de dispositivos y redes domésticas con niveles de proteccidn
y actualizacién desconocidos, la falta de tiempo para evaluar esos riesgos y gestionar las
actualizaciones de seguridad, unidos a la escasa cultura de ciberseguridad de las organiza-
ciones y de sus trabajadores y a la ausencia de protocolos para trabajar desde ubicaciones
externas al perimetro de las empresas, han conformado la tormenta perfecta en el ciberes-
pacio. Un panorama de resolucién compleja y a la vez una ventana de oportunidad para los
atacantes que no iba a pasar desapercibida.

El teletrabajo ha ampliado como nunca la superficie de exposicion frente a todo tipo de cibe-
ramenazas y consecuentemente el riesgo. La tecnologia por si sola no es suficiente frente a
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ciertos ataques, por ejemplo, los conocidos casos de ransomware o los fraudes al CEO (Chief
Executive Officer). Por ello, la solucién no debe ser Unicamente tecnolégica sino también
organizativa, normativa y formativa.

Por ultimo, aunque el trabajo en remoto tiene ventajas innegables tanto para trabajadores
como para las compaiiias, tales como ahorro de costes, facilidad de conciliacién y un largo
etcétera, también hay que poner de manifiesto algunos de los riesgos psicosociales o de
salud que los empleados asumen al trabajar desde sus casas y que deben ser tenidos en
cuenta, como largas jornadas laborales dificiles de planificar, peor ergonomia del puesto de
trabajo, frontera difusa entre vida personal y laboral, tecnoadiccion o tecnofatiga, invisibili-
dad y sentimiento de desarraigo corporativo, entre otras®.

3. Incremento de ataques por la pandemia

La pandemia de Covid-19 ha influido desde multiples puntos de vista en el panorama mun-
dial de la ciberseguridad, en especial ha sido aprovechada por los atacantes para potenciar
todo tipo de ataques al amparo de las situaciones generadas en torno a ella. Como era de
esperar, el numero de ciberataques ha crecido, no sélo en nimero, sino también en comple-
jidad y alcance. Los ciberdelincuentes han estado aprovechando esta crisis para comprome-
ter los datos y la seguridad de personas y organizaciones y mas de la mitad de las empresas
espafiolas han admitido que no estaban preparadas para afrontar un escenario como este.

A mediados de marzo varios equipos de respuesta a Incidentes de todo el mundo alertaban
a sus comunidades de la deteccidon de repuntes importantes en las campafas de malware
que emplean tematicas relacionada con la pandemia del coronavirus para infectar a indivi-
duos y empresas.

Concretamente, el Equipo de Respuesta a Incidentes del Centro Criptoldgico Nacional, CCN-
CERT* afirmaba que, en aquel momento, existian registrados mas de 24.000 dominios en
Internet que contenian los términos: “coronavirus”, “corona-virus”, “covid19” y “covid-19”.
16.000 de ellos, habian sido creados en el mes de marzo (10.000 en la ultima semana), la
mayoria con fines legitimos, pero algunos estaban dedicados a realizar campafas de spam,
phishing dirigido o destinados a servidores de mando y control. También se detectd que al-
gunos troyanos conocidos (como Trickbot y Emotet) habian evolucionado sus técnicas para

evadir la deteccion, utilizando las noticias relacionadas con el coronavirus.

Asi pues, los ciberdelincuentes, conocedores de esta revolucion tecnoldgica del teletrabajo,
han aprovechado esta ventana de oportunidad para incrementar los ataques frente a los
dispositivos que gestionan accesos remotos a las organizaciones (por ejemplo, concentra-
dores VPN)*, el software para efectuar videollamada, o las redes domésticas inseguras. La
tematica del covid ha sido ampliamente utilizada —dado el interés por la materia—, como

3. Ver: https://geseme.com/principales-riesgos-laborales-del-teletrabajador-freelance/
4. Ver: https://www.ccn-cert.cni.es/

5. Ver https://es.wikipedia.org/wiki/Red_privada_virtual
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gancho para llevar a cabo ataques de ingenieria social, ataques de phishing y distribucién de
ransomware o de aplicaciones maliciosas de todo tipo.

No podria concluirse este apartado sin mencionar las estrategias de desinformacion en el
ciberespacio que también han tenido gran protagonismo durante esta pandemia.

Cada vez hay mds ataques utilizando el ciberespacio que no consisten en alterar los siste-
mas informaticos de empresas e instituciones, sino que tienen como objetivo alterar la opi-
nion publica, crear confusion o polarizar a la sociedad respecto a algin debate preexisten-
te. Mucho antes de que el brote del coronavirus tuviera lugar, diversas organizaciones de
todo el mundo habian advertido del impacto que la transformacion tecnolégica, econémica
y social estaba teniendo en la forma en que intercambiamos informaciéon en los ultimos
anos, y especialmente de la contaminacidon que causan algunas campafias de desinforma-
cion orquestadas en el ciberespacio, que encuentran en momentos de grandes temores
e incertidumbres como éste, terreno fértil para su propagacion. El miedo es el caldo de
cultivo de la desinformacién, los rumores vy las falsas esperanzas, asi pues, todos nosotros
hemos sido testigos de cémo proliferaban y se volvian virales todo tipo de bulos sobre peli-
gros inminentes, falsos consejos, remedios milagrosos sin ningun rigor cientifico (come ajo,
bebe alcohol, el covid se transmite por las redes 5G...) no siempre bienintencionados, con
motivaciones de todo tipo: politicas, de polarizacién social, de notoriedad o simplemente
para atraer visitas a sus paginas, todos ellos usando la tematica Covid para aumentar su
propagacion.

Ante esto, el abanico de soluciones que han adoptado los distintos paises para luchar contra
estos fendmenos ha sido verdaderamente amplio y van desde iniciativas legislativas que
prevén, como en Singapur, incluso penas de prisidn por crear y difundir noticias falsas, a so-
luciones similares a las adoptadas por Finlandia o Espafia, que han optado por formar y con-
cienciar a la poblacion para que aprendan a reconocer estas noticias y eviten su difusidn®.

A pesar de todo lo expuesto anteriormente, esta crisis también ha supuesto una oportuni-
dad para que las organizaciones tomen conciencia y adopten las medidas necesarias para
mejorar su ciberseguridad. Un gran nimero de CISO (Chief Information Security Officer) de
empresas de distintos sectores de actividad ha reconocido, pasada la urgencia inicial en la
que primd la conectividad remota, haber aplazado alguno de los proyectos que tenian en
marcha para dar prioridad a la revisién de sus estrategias de transformacién digital y de
ciberseguridad.

4. {Céomo ha afrontado esta experiencia la Generalitat Valenciana?

La Direccion General de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (DGTIC)’ es el
organismo de la Conselleria de Hacienda v Modelo Econémico del aue dependen la mavor

6. Ver campaiia de CSIRT-CV: ”"Contra la desinformacidn en el ciberespacio. STOP Fake News” https://concienciat.gva.
es/tips_de_seguridad/contra-la-desinformacion-en-el-ciberespacio-stop-fake-news/

7. Ver: http://www.dogv.gva.es/datos/2020/11/24/pdf/2020_9930.pdf Art 15
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parte de los sistemas de informacidn de la Generalitat. Una infraestructura tecnoldgica alta-
mente heterogénea y compleja, que integra a cerca de 200.000 dispositivos, entre los que
se incluyen tanto equipamiento IT (tecnologias de la informacion) como OT (tecnologias de
la operacion).

Para minimizar el impacto en la prestacién de los servicios por esta excepcional situacién, se
habilité la tramitacion telematica de algunos de ellos ante el cierre de oficinas para tramites
presenciales. Todos estos hechos provocaron un impacto en los servicios de la Generalitat
que tuvieron que ser adecuados al nuevo escenario.

Tras la declaracion del estado de alarma la DGTIC no sélo tuvo que hacer frente al reto de
evitar que la Administracion de la Generalitat se paralizase al tener que enviar a sus funcio-
narios a sus casas, sino que también se hizo cargo de proporcionar las condiciones de entor-
no necesarias para que un gran numero de empleados publicos pudiera seguir trabajando
desde sus domicilios, con unos niveles de seguridad aceptables y en un tiempo récord.

A tal efecto, el 12 de marzo la DGTIC puso en marcha la “Mesa Operativa TIC-Covid19” con
representantes de la Conselleria de Hacienda y de Sanidad, ambas con sus respectivas com-
petencias TIC. En el marco de dicha mesa se cred el “Comité Ejecutivo Covid-19” con miem-
bros de las diferentes Subdirecciones y Servicios. Uno de los principales objetivos de este
comité fue la definicién de los escenarios adecuados para posibilitar el teletrabajo a gran
parte del personal de la Generalitat Valenciana. Para el aprovisionamiento urgente que diera
cumplimiento a esta demanda, fue necesario recurrir a contrataciones de emergencia que
afortunadamente, ya estaban planificadas como parte de los proyectos que la DGTIC tenia
calendarizados para mas adelante o formaban parte de su catalogo de servicios, aunque
hubo que hacer frente a un aumento de la capacidad muy superior al que se habia previsto.

Ademas, este comité se centrd especialmente en la bisqueda de soluciones técnicas y la
definicion de los escenarios del teletrabajo planteados. El Servicio de Seguridad, a través del
CSIRT-CV® (Centro de Seguridad TIC de la Comunitat Valenciana), fue el organismo respon-
sable de ofrecer el asesoramiento necesario para que todo este operativo se llevara a cabo
con las garantias de seguridad necesarias.

El Centro de Seguridad TIC de la Comunitat Valenciana CSIRT-CV nacié en 2007 como una
apuesta de la Generalitat por la seguridad en la red, convirtiéndose en el primer CSIRT de Es-
pafia de ambito autondmico. En sus 13 afos de andadura se ha consolidado como un CSIRT
de referencia a en nuestro pais y cuenta con presencia internacional en los principales Foros
de equipos de respuesta ante incidentes europeos® y mundiales®.

Actualmente esta adscrito a la Direccién General de Tecnologias de la Informacién y de las
Comunicaciones (DGTIC) de la Conselleria de Hacienda y Modelo Econémico y su objetivo
es mejorar la seguridad de los sistemas de informacién dentro de su dmbito, asi como pro-
mover una cultura de seguridad y buenas practicas en el uso de las nuevas tecnologias de
forma que se minimicen los incidentes de seguridad y permita afrontar de forma activa las

8. Ver: https://www.csirtcv.gva.es/
9. https://www.trusted-introducer.org/directory/teams/csirt-cv.html

10. https://www.first.org/members/teams/csirt-cv
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nuevas amenazas que pudieran surgir. Presta sus servicios en las tres provincias, con voca-
cion de servicio publico y sin animo de lucro, por lo que estos se ofrecen gratuitamente. Los
colectivos destinatarios de dichos servicios son los ciudadanos de la Comunitat Valenciana,
los profesionales y empresas privadas, especialmente las de menor tamafio, y la Adminis-
tracion Publica, tanto local como autondmica, con especial atencion a ésta ultima, por la
propia ubicacidn del Centro. El ambito de actuacion del CSIRT-CV, como se observa, es muy
amplio puesto que abarca toda la Generalitat, que en la actualidad esta formada por Presi-
dencia, once Consellerias, con dos Vicepresidencias, incluido el sector publico instrumental
con medio centenar de entidades, ascendiendo el nimero de empleados publicos a cerca
de 240.000.

La declaracién del estado de alarma y el consiguiente confinamiento, no constituyd ningun
obstaculo para que las veinte personas que a diario prestan sus servicios profesionales en el
CSIRT-CV de forma presencial, pudieran seguir haciéndolo desde sus domicilios. No en vano,
el Centro ostenta desde el aifio 2012 la certificacién de seguridad 1SO27.001 que garantiza
la continuidad del negocio ante situaciones similares a la vivida. No obstante, pese a que
dicho Plan de Continuidad es probado anualmente y se habia ejecutado pocos meses atras,
a final de febrero y a la vista del incremento del riesgo, se realizaron pruebas extraordinarias
de conexién remota y, la primera semana de marzo, ya se disponia de un plan para enviar a
trabajar desde sus domicilios a aquellos empleados que mayor riesgo personal de contagio
presentaban.

Desde el mismo dia 13 de marzo en que CSIRT-CV pasa a formar parte del Comité Ejecutivo
Covid-19, se suceden varias definiciones de posibles escenarios de teletrabajo para los que
CSIRT-CV elabord guias de implementacion detalladas, asi como una serie de recomendacio-
nes de seguridad. Finalmente se consensuaron dos escenarios para llevar a cabo el teletra-
bajo!®:

e Teletrabajo con puesto de trabajo normalizado instalado, securizado y cedido por
la DGTIC.

e Teletrabajo con equipo informatico doméstico, cuyos requisitos de seguridad de-
berian definirse.

El teletrabajo conlleva riesgos de ciberseguridad en muchos contextos, sobre todo en los
casos en los que el teletrabajador hace uso de sus equipos personales y/o se va a conectar a
redes WIFI-domésticas. Asi pues, la seguridad del hogar del teletrabajador también influye
en la seguridad de la propia red corporativa, tal como se describe en la Guia de Seguridad
en el Teletrabajo!* que publicé CSIRT-CV en 2018, y que fue tomada como referencia por
diferentes instituciones para divulgar recomendaciones précticas, dirigidas a empresas que
tuvieran que implantarlo.

También ha provocado cambios en la infraestructura tecnoldgica de Generalitat y en la for-
ma en la que ésta presta sus servicios. Es por ello que, desde el punto de vista de la ciber-

11. Ver: http://dgtic.gva.es/es/teletreball

12. Ver: https://concienciat.gva.es/wp-content/uploads/2018/03/infor_guia_de_seguridad_en_el_teletrabajo.pdf
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vigilancia, CSIRT-CV adaptod durante esta etapa su estrategia de ciberdefensa y vigilancia a
este nuevo modelo, que conlleva un tipo de riesgo y amenazas diferentes y nuevas fuentes
de informacidn a monitorizar.

Pero si hubo un sector con especial necesidad de proteccion vy vigilancia durante la pan-
demia fue el de la Salud. Por esta razén el Centro puso en marcha una serie de iniciativas
internas para fortalecer la vigilancia ante posibles ataques, asi pues:

e Se reforzé la monitorizacion en dicho sector aumentado la sensibilidad en las son-
das de deteccidn de intrusos. De igual forma, se establecié una mayor prioridad
a la hora de atender cualquier tipo de incidente que afectara a la Conselleria de
Sanidad.

e Se puso en marcha un nuevo servicio de fugas de informacién de credenciales en
el sector salud, proporcionado por el CCN-CERT (Trillion), que posteriormente se
ampliaria para que abarcara la mayoria de los dominios de la Generalitat.

e Se solicitaron los registros de accesos perimetrales (logs de la VPN) para reforzar
la vigilancia en sus conexiones.

e Se analizaron distintas soluciones de Endpoint?® ofrecidas por diferentes fabrican-
tes, para proteger los equipos de usuario que iban a tener acceso por VPN a las
redes corporativas.

e Se realizaron acciones formativas'* y de concienciacion?® en el teletrabajo?.

e Ante el incremento de campafias de desinformacién que estaban proliferando en
el Ciberespacio alrededor de la temdatica Covid-19 CSIRT-CV volvié a emitir la cam-
pafa de concienciacion: “Contra la desinformacién en el ciberespacio. jStop Fake
News!”%,

e Se realizaron auditorias de seguridad urgentes a varias iniciativas recién desarro-
lladas que ofrecian informacidn actualizada sobre la Covid-19: portales y aplicacio-
nes méviles como App GVA Coronavirus o la App GVA Responde.

e Para hacer frente a la pandemia también fue necesario poner en marcha diferen-
tes Hospitales de Campafia, Hoteles Medicalizados o Pabellones. CSIRT-CV, tras
evaluar desde el punto de vista de la ciberseguridad el despliegue técnico de estas
infraestructuras TI, aportd una serie de recomendaciones para aumentar su secu-
rizacién minimizando los riesgos.

5. ¢Qué recomendaciones podemos dar?

Existen numerosas guias que tienen por objeto dar pautas tanto técnicas como organizativas
y normativas para mitigar los riesgos derivados del teletrabajo. Pretender hacer un compen-

13. Ver: https://en.wikipedia.org/wiki/Endpoint_security
14. Ver: https://eformacio.gva.es/zona-publica/edicion/4249?lang=va

15. Ver: https://concienciat.gva.es/tutoriales/guia-de-seguridad-en-el-teletrabajo/
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dio de todas ellas seria una tarea inabarcable que escapa ademas del propdsito de este arti-
culo, no obstante, a continuacion se enumera una serie de medidas genéricas de proteccion
que, sin animo de ser exhaustivos ni de convertir este articulo en una guia técnica, puede dar
idea del grueso de recomendaciones que administradores de seguridad e incluso usuarios
deberian tener en cuenta'®: para limitar la superficie de exposicion ante las ciberamenazas,
considerando ademas que, la concienciacion del empleado debe ser uno de los pilares en los
que se asiente la ciberseguridad de cualquier organizacion.

e Tener instaladas las ultimas actualizaciones del sistema operativo y del resto de
software empleado.

e No utilizar software sin licencia y evitar la ejecucion de programas de origen du-
doso o desconocido.

e Tener actualizados los antivirus con la mayor frecuencia de actualizacién posible
tanto en equipos como en dispositivos perimetrales.

e Trabajar habitualmente en el sistema como usuario sin privilegios y no como ad-
ministrador.

e |ntensificar el uso del doble factor de autenticacidon en los accesos a sistemas,
equipos, accesos remotos, etc.

e Cifrar la informacion sensible.
e Tener activados servicios de monitorizacion con alertas definidas.

e Activar y monitorizar los registros de las auditorias de los equipos receptores de
las conexiones remotas.

e Tener definidos y habilitados canales de comunicacién para reuniones mediante
internet.

e Tener controladas las invitaciones, contrasefias y asistentes de las salas de reunio-
nes y conocer si en una sala de reunion algun integrante la estd grabando.

e Restringir el montado de unidades mapeadas del organismo en equipos remotos
inseguros.

e Incrementar la vigilancia en las unidades de intercambio de informacion.

e Comprobar que los antivirus escanean los dispositivos USB conectados a los equi-
pos remotos o que se bloquea el acceso de USB en dichos equipos.

e Tener listados de personas, direcciones IP, teléfonos, correos electréonicos corpo-
rativos y alternativos relacionados con el acceso a los sistemas de forma remota.

e Tener actualizado el listado de personas que pueden acceder remotamente a los
eauinos de la organizacion con la direccion IP de acceso v medio de conexion.

16. Ver: https://www.ccn-cert.cni.es/informes/informes-ccn-cert-publicos/4691-ccn-cert-bp-18-recomendaciones-
de-seguridad-para-situaciones-de-teletrabajo-y-refuerzo-en-vigilancia-1/file.html Punto 11: Recomendaciones
genéricas.
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e Compartir de forma segura todos los secretos, informacidn confidencial, creden-
ciales y otra informacién sensible empleada, por ejemplo, para el acceso a servi-
cios, aplicaciones, sistemas, redes, VPN, reuniones remotas, etc.

Esta informacién puede completarse con la informacion de indole organizativa y normativa
que, ademas de la técnica figura en la “Guia de seguridad en el teletrabajo”'” elaborada por
CSIRT-CV.

6. ¢Qué se prevé para el futuro?

Algunas de las tendencias tecnolégicas observadas en los aifos anteriores, como la movi-
lidad, el BYOD (Bring your Own Device), el procesamiento y almacenamiento de enormes
cantidades de informacidn con técnicas de Big-Data, o el uso cada vez mayor de todo tipo
servicios en la nube, han acelerado su consolidacién en estos meses de pandemia.

Las organizaciones tanto publicas como privadas, han visto caer mas aun las fronteras de
proteccién perimetrales con la deslocalizacién de sus empleados y se han encontrado con la
necesidad de aumentar sus capacidades de cibervigilancia e implantar soluciones Endpoint*®
de proteccién del puesto de trabajo. Modelos de seguridad como el Zero-Trust, basados en
la negacion de la confianza incluso a los usuarios y dispositivos que aparentemente lo son,
y que requiere de poderosos servicios de identidad para garantizar el acceso de cada uno
de ellos a aplicaciones e infraestructura, empiezan a imponerse con fuerza. El despliegue
de tecnologias como el 5G en un mundo que cada vez se vuelve mas ciberfisico, facilitara la
interconexion de dispositivos mdas y mas diversos (IT y OT), vulnerables a ciberataques que
ganaran en complejidad y sofisticacién gracias a la mayor consolidacion de la Inteligencia
Artificial, que serd utilizada para diseiarlos.

En cuanto a los sectores objeto de las nuevas amenazas, cabe esperar que las preferencias
de los atacantes sigan moviéndose hacia el sector salud y el farmacéutico, sin descartar las
administraciones publicas, donde los fraudes al CEQ y ataques de ransomware, muy en auge
en los ultimos meses, seguirdn creciendo, ademas de los que se perpetraran contra las in-
fraestructuras criticas.

Las acciones de desinformacion en el ciberespacio con narrativas centradas en la pandemia
tratando de polarizar en torno a la vacunacién, es previsible que contintden produciéndose,
pese a los esfuerzos de gobiernos y grandes empresas tecnoldgicas por luchar contra su
propagacion.

A todo esto, hay que afadir los errores humanos derivados de una escasa cultura de ciber-
seguridad, que actuaran como facilitadores de todos estos ataques.

17. Ver: https://concienciat.gva.es/wp-content/uploads/2018/03/infor_guia_de_seguridad_en_el_teletrabajo.pdf

18. Ver: https://en.wikipedia.org/wiki/Endpoint_security
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7. Conclusiones

Un afio después y sin que la crisis del Covid-19 tenga un final claro, podemos afirmar que ha
provocado mutaciones sustanciales tanto en el concepto que nuestra sociedad tenia de la
ciberseguridad, como en la digitalizacion y en la forma en que corporaciones y empresas han
organizado y procedimentado el trabajo, ocasionando que muchas de las practicas que se
comenzaron a imponer por las medidas de seguridad necesarias para combatir la expansion
de la pandemia, hayan alcanzado ya un nivel de consolidacién considerable.

De una experiencia como la vivida cabe esperar cierto nivel de aprendizaje en muchos sen-
tidos. Tras un periodo de ensayo con resultados tan esperanzadores, sorprende encontrar
empresas cuya meta parece ser retornar cuanto antes a los formatos de trabajo tradiciona-
les, a pesar de que el trabajo durante el confinamiento ha demostrado claramente que son
muchisimas las tareas que pueden llevarse a cabo en remoto de manera perfectamente ido-
nea con beneficios y ahorros para todos. Las ventajas de este empuje hacia la digitalizacién
no pueden ser ignoradas, ni si quiera por aquellas organizaciones demasiado obsesionadas
todavia con la presencialidad.

Una vuelta a la normalidad, cuando quiera que ésta se produzca, parecida al accionado de
un interruptor que nos devuelva a la situacion de partida, es sencillamente inimaginable.
Incluso cuando la actual crisis sanitaria se dé por resuelta definitivamente, la normalidad
serd otra, en todos los dmbitos, especialmente en el de las TIC, un sector que, lejos de ha-
ber sufrido los estragos que el Covid-19 ha provocado en otros a nivel mundial, se ha visto
reforzado por la pandemia. Sus profesionales han sido imprescindibles para dar continuidad
a la actividad productiva, posibilitar el teletrabajo, mantener disponibles las redes y el sof-
tware, soportar la telemedicina, la ensefanza a distancia, el comercio online, facilitar las
relaciones personales y evitar una pardlisis ain mayor que la vivida. Nos hemos fortalecido
como sector y hemos tomado conciencia de nuestra importancia como sustrato esencial de
muchos de los procesos basicos para la sociedad. Pero a la vez hemos visto cuan vulnerables
podemos llegar a ser si no hacemos bien nuestro trabajo, pues la fortaleza de una estructura
es la de su punto mas débil.

Esta pandemia ha provocado en el mundo de la ciberseguridad una disrupcién comparable
a la que los atentados del 11S produjeron en el mundo de la seguridad. Algunas de las lec-
ciones aprendidas serdan dificiles de olvidar. Ojald que la préxima vez que irrumpa en nuestra
sociedad algun fendmeno capaz de provocar un terremoto de proporciones similares a las
de la actual pandemia, hayamos aprendido de esta experiencia y estemos mucho mejor pre-
parados para afrontarlo de lo que lo estuvimos en marzo de 2020. Al menos asi lo esperamos
la mayoria de los profesionales de este sector.

“... Pues él sabia que esta muchedumbre dichosa ignoraba lo que se puede leer en los libros;
que el bacilo de la peste no muere ni desaparece jamas, que puede permanecer durante
decenios dormido en los muebles, en la ropa, que espera pacientemente en las alcobas, en
las bodegas, en las maletas, los pafiuelos y los papeles, y que puede llegar un dia en que la
peste, para desgracia y ensefianza de los hombres, despierte a sus ratas y las mande a morir
en una ciudad dichosa.” Albert Camus, La peste (1947).
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RESUMEN: El coronavirus ha cambiado nuestra forma de relacionarnos y de actuar. Para frenar los contagios hemos
reducido nuestra actividad social y hemos aumentado el tiempo en los hogares. Esta situacidn agrava la dificil situacion
que viven las victimas de violencia de género. El hogar deberia ser un espacio de paz y tranquilidad. En cambio, para las
victimas de violencia de género el hogar es su carcel. En esta situacion, el Estado mantiene su obligacién de proteger
a las victimas. A lo largo del articulo analizaremos cdmo se ha desarrollado esta proteccion.

PALABRAS CLAVE: violencia de género, Covid-19, victimas, obligaciones estatales positivas, nueva normalidad, prue-
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ABSTRACT: Coronavirus has changed the way we interact with each other. We have reduced our social activity and
increased the time spent at home in order to fight against the virus. This situation aggravates the difficult situation of
gender violence victims. Home should be a space of peace and tranquility. Home is jail for gender violence victims.
In this situation, the State maintains its obligation to protect the victims. Throughout this article we will analyse this
protection.
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SUMARIO: 1. ¢Qué es la violencia de género? 2. Confinadas con sus maltratadores: victima de violencia de género y
periodos de reclusion por Covid-19. 3. Violencia contra las mujeres y “nueva normalidad”: un nuevo aprendizaje. 4.
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1. {Qué es la violencia de género?

Uno de los principales problemas que encontramos a la hora de tratar la proteccion de las
victimas de violencia de género es que no disponemos de un concepto Unico, ni siquiera
de un marco conceptual referido a la violencia contra las mujeres en el ambito europeo? -y
menos a nivel mundial- siendo que la violencia contra las mujeres adopta innumerables
formas. Ademads, observamos que el interés de los Estados por usar el derecho interna-
cional como instrumento para luchar contra la violencia sobre la mujer es relativamente
joven. La Declaracién Universal de Derechos Humanos (DUDH) de 1948% menciond la igual-
dad entre el hombre y la mujer, pero olvidé hacer referencia a la violencia especifica y sis-
tematica que sufren las mujeres. Como tampoco hace referencia a la violencia basada en el
género la Convencidn de Naciones Unidas (NNUU) para la eliminacién de todas las formas
de discriminacion de la mujer de 19793,

Para aproximarnos al concepto podemos tomar como referencia la Declaracion de NNUU
sobre la eliminacion de la violencia contra la mujer, aprobada por la Asamblea General el
20 de diciembre de 1993, en el Marco de la Conferencia de Derechos Humanos celebrada
en Viena® que declard la violencia contra las mujeres una violacion de los derechos huma-
nos. Este tipo de violencia es definida como “cualquier acto que suponga el uso de la fuerza
o la coaccién con intencion de promover o perpetuar relaciones de poder y de sumision
entre hombres y mujeres”, identificando tres categorias principales de violencia contra la
mujer —fisica, sexual y psicoldgica— que se pueden manifestar tanto en el seno de la familia
como en la comunidad en general.

Dos afios después, a partir de la Conferencia de Pekin de 1995° el fendmeno de violencia de
género ha sido reconocido internacionalmente como problema social.” Este tipo de violen-
cia se encuentra estrechamente relacionada con la desigualdad de género. La investigacion

1. MERINO, V., “La concepcidon de la violencia de género en los ordenamientos de los Estados Miembros”, en T.
Freixes, L. Roman (dirs.), La Orden Europea de Proteccion. Su aplicacion a las victimas de Violencia de Género, Tecnos,
Espafia, 2015, p. 46.

2. Disponible en: http://www.un.org/es/documents/udhr/ (Gltima consulta: 05-03-2021)
3. Disponible en: http://www.un.org/womenwatch/daw/cedaw/text/sconvention.htm (Gltima consulta: 05-03-2021)

4. Disponible en: https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G93/142/36/PDF/G9314236.
pdf?OpenElement. (Ultima consulta: 05-03-2021)

5. Laviolencia fisica entrafia el uso intencional de la fuerza para daiar o lesionar a la mujer. La violencia psicolégica son
todos aquellos actos tendentes a controlar, aislar a la mujer, humillarla y avergonzarla. Por ultimo, la violencia econémi-
ca supone negarle el acceso a los recursos basicos o el control sobre ellos. ABRIL STOFFELS, R., “Espafia ante los ojos de
la comunidad internacional: Violencia contra las mujeres y participacion politica femenina”, en R. Abril Stoffels, A. Uribe
Otalora (coords.) Mujer, derecho y sociedad en el siglo XXI, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2010, pp. 124-127.

6. Disponible en: http://www.un.org/womenwatch/daw/beijing/pdf/Beijing%20full%20report%20S.pdf (ultima
consulta: 05-03-2021)

7. ROMAN, L., “Violencia de género, Unién Europea y proteccidn de las victimas”, en T. Freixes, L. Roman (dirs.) La
Orden Europea de Proteccion. Su aplicacion a las victimas de Violencia de Género, Tecnos, Espafia, 2015, p. 28.

I18 DRETS. REVISTA VALENCIANA DE REFORMES DEMOCRATIQUES [Num. 5/2021]




Raquel Borges Blazquez La violencia de género durante la pandemia:
Elisa Simé Soler Una mirada a la victima y al Estado

feminista ha puesto de manifiesto la relacidn entre la violencia ejercida sobre las mujeres y
la cultura dominante durante siglos de considerar a las mujeres inferiores a los hombres?.

La violencia contra las mujeres no es un fendémeno aislado ni circunstancial en las relacio-
nes existentes entre hombres y mujeres, es un aspecto estructural de la organizacion del
sistema social. No queda limitada a una cultura, regidn o pais determinados y ni siquiera a
unos precisos grupos de mujeres dentro de la sociedad. Todas las mujeres en el mundo son
posible sujeto pasivo de este tipo de violencia®. La violencia contra las mujeres asume nu-
merosas formas como son la violencia fisica, sexual, psicoldgica, emocional, la explotacién
y el abuso econdmico. Puede ejercerse en diversos escenarios: tanto en el dmbito privado
como en el publico. Y en un mundo globalizado trasciende las fronteras nacionales.

La premisa fundamental para definirla es la consideracion de que constituye una violacion
de los derechos humanos de las mujeres. El “ADN patriarcal” ha hecho que esta lacra per-
maneciese oculta bajo la pantalla del anonimato y de una malentendida intimidad personal
y familiar que consecuentemente traia la inmunidad que reviste el &mbito privado. Una co-
raza de silencio que, de acuerdo con los datos obtenidos por la “Macroencuesta de Violen-
cia contra la mujer “Macroencuesta de Violencia contra la Mujer 2019 es sustentada a base
de miedo (10,6 % en la pareja presente y 15,6 % en la pareja pasada), vergiienza (11,4 % en
la pareja presente y 16,4 % en la pareja pasada) y de la dificultad de transgredir las pautas
culturalmente establecidas que hacen que no concedamos la suficiente importancia a la
violencia sufrida (37,3 %), dando lugar a “una victima revictimizada por la institucionaliza-
cién del silencio”°.

El punto del que debemos partir es que las causas especificas de esta violencia, asi como
aquellos factores que aumentan el riesgo de que se produzca, estdn socialmente arraigadas
y se vinculan al contexto general de la discriminacién sistemdatica por motivos de género
contra las mujeres!!. En las sociedades con un nivel de desarrollo mas avanzado el tipo de
violencia que mas preocupa es la que se produce dentro del dmbito de la pareja por ser la
forma mas comun de violencia experimentada por las mujeres de todo el mundo??, siendo
éste el tipo de violencia contra las mujeres en el que el legislador espafiol pensé, en un pri-
mer momento, al crear LO 1/2004.

Pero las mujeres victimas de violencia contra las mujeres en Espafia encuentran proteccion
mas alla de la indicada en la LOVG. En abril de 2014 Espafia ratifica el Convenio de Estambul
que define la violencia de género como “Una violacidn de los derechos humanos y una forma
de discriminacion contra las mujeres, y se designardn todos los actos de violencia basados en

8. ALBERDI, I., “Cémo reconocer y como erradicar la violencia contra las mujeres” en I. ALBERDI, L. ROJAS MARCOS,
Violencia: tolerancia cero, Programa de prevencion de la Obra Social “la Caixa”, 2005, p. 13.

9. GELLES, R. J., Intimate Violence in Families, SAGE publications, 3 Edition, 1997, p. 36.
10. ROMAN, L., “Violencia de género, Unién Europea y proteccion de las victimas”, op. cit., pp. 25-26.

11. La vulnerabilidad de las mujeres frente a la violencia es una mera condicion creada por la sociedad a lo largo de los
siglos y sustentada por la falta o negacion de derechos a las mujeres.

12. MARCO MARCO, J. J., “La violencia de género desde una perspectiva juridico social” en R. Abril Stoffels, A. Uribe
Otalora (coords.), Mujer, derecho y sociedad en el siglo XXI, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2010, pp. 124-132.
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el género que implican o pueden implicar para las mujeres dafios o sufrimientos de natura-
leza fisica, sexual, psicoldgica o econdmica, incluidas las amenazas de realizar dichos actos,
la coaccion o la privacion arbitraria de libertad, en la vida publica o privada. (Articulo 3 a)”*3.

Con el objetivo de romper el ciclo de desigualdad y violencia basada en el género al que se
encuentran continuamente expuestas las mujeres, el Consejo de Europa adoptd en 2011 un
Convenio para prevenir y combatir la violencia contra la mujer y la violencia doméstica, que
fue abierto para su firma en Estambul en mayo de 2011. Este Convenio supone una nueva
via de proteccion para las victimas de violencia de género a nivel paneuropeo, constitu-
yendo el unico instrumento legal vinculante en Europa, y el tratado internacional de mayor
alcance a la hora de abordar la violencia contra las mujeres. Mediante la aceptacion del
Convenio, los Gobiernos se obligan a cambiar su legislacion y a introducir medidas practicas
que den lugar a una transformacién social que desemboque en un contexto de tolerancia
cero hacia la violencia contra la mujer y la violencia doméstica. Por primera vez en la his-
toria, el Convenio establece que la violencia de género no puede ser considerada como un
asunto privado, sino que, por constituir una violacién de derechos humanos, los Estados tie-
nen la responsabilidad legal de proporcionar a las mujeres victimas una tutela adecuada y
efectiva frente a ésta. Con la firma y ratificacién del Convenio, los Estados se comprometen,
de acuerdo con su articulo 5, a abstenerse de cometer cualquier acto de violencia contra
las mujeres, y a tomar las medidas legislativas necesarias para prevenir, investigar, castigar
y conceder una indemnizacion por los actos de violencia que se encuentran dentro de los
sujetos al Convenio y que han sido llevados a cabo por actores no estatales.

En coherencia con el Convenio y con el objetivo de ofrecer una mayor proteccion a todas las
victimas de violencia de género —con independencia de la relacidn de afectividad presente
o pasada— se reformo el CP a través de la LO 1/2015 de 30 de marzo. Entre las numerosas
modificaciones incluidas, destaca el endurecimiento de las penas en relacién con los delitos
de agresion sexual y de abuso sexual (articulos 180 y 181.4 CP). Ademas, se tipifican nuevos
delitos como el matrimonio forzado (articulo 172 bis CP), el acoso (articulo 172 ter CP), el
delito de sexting (articulo 197.7 CP) y la manipulacién del funcionamiento de los dispositi-
vos de control utilizados para vigilar el efectivo cumplimiento de las penas y medidas cau-
telares o de seguridad (articulo 468.3 CP). También se incorpora el género como motivo de
discriminacién entre las circunstancias que pueden motivar la agravacién de la pena (arti-
culo 22 CP)®. No obstante, en este articulo nos vamos a centrar en las victimas de violencia
de género que lo son a manos de sus parejas por ser éstas las que han visto agravada su
situacién con las restricciones de movilidad fruto del coronavirus.

13. Unidn Europea, Consejo de Europa “Convenio del Consejo de Europa sobre prevencidn y lucha contra la vio-
lencia contra las mujeres y la violencia doméstica” (11 de mayo de 2011). Disponible en: https://www.boe.es/boe/
dias/2014/06/06/pdfs/BOE-A-2014-5947.pdf (Ultima consulta: 05-03-2021)

14. MORGADES CORTES, Maria, “La Orden Europea de Proteccién como instrumento tuitivo de las victimas de violen-
cia de género”, CEEJ, nim. 3, 2014, pp. 93-94.

15. MORAGUES MUSZYNSKI, R., Schutz der Opfer der hduslichen Gewalt: Eine Studie des internationalen und euro-
pdischen Rechts am Beispiel von Spanien und Deutschland, Tesis inédita defendida en la Universidad de Bremen, pp.
143-144.
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2. Confinadas con sus maltratadores: victima de violencia de género
y periodos de reclusion por Covid-19

El SARS-CoV-2 o CoVid-19 es la enfermedad infecciosa causada por el coronavirus que se
ha descubierto mds recientemente. Tanto el nuevo virus como la enfermedad eran desco-
nocidos hasta el brote en la ciudad de Wuhan, provincia de Hubei (China) en diciembre de
2019,

Esta situacion, sin precedente en la historia de la democracia espanola, llevd al Gobierno a
promulgar el pasado 14 de marzo el Real Decreto 463/2020 por el que se declara el estado
de alarma para la gestién de la situacién de crisis sanitaria ocasionada por el Covid-19. Y,
hasta el 21 de junio, con el comienzo de la “nueva normalidad” tuvimos limitada nuestra
libertad de circulacion para asi frenar la curva de contagio del coronavirus.

Con el lema #Quédateencasa nos recluimos todos y todas en nuestros hogares. La Puerta
de Alcala vio pasar el tiempo sin compania, los canales de Venecia se limpiaron y los teatros
cerraron sus puertas. La realidad superd a la ficcidn. Escenarios apocalipticos como las ima-
genes de un Nueva York desierto de la pelicula Soy Leyenda se convirtieron en una imagen
cotidiana, con la que aprendimos a convivir durante un tiempo. No me cabe la menor duda
de que, antes o después, superaremos esta pandemia. Que volveremos a llenar las calles y a
abarrotar los teatros, bares y museos como siempre lo hicimos. Que la “nueva normalidad”
dard paso a la normalidad como siempre la conocimos: la de los abrazos y los besos. Cuando
consigamos descender la curva de contagio y las calles vuelvan a ser un lugar seguro para
todos y todas. Pero équé pasa cuando el peligro estd en casa? Cuando convives con tu agre-
sor, sin posibilidad de escapar. Cuando, literalmente, tu casa se ha convertido en tu prisién.

La malentendida doctrina juridica de la privacidad del hogar y la inaccidn estatal han hecho
que durante mucho tiempo no nos interesase a la sociedad aquello que sucedia en los ho-
gares cuando sus puertas se cerraban. Solo cuando las feministas popularizaron el término
lo personal es politico nos dimos cuenta de una triste paradoja: mujeres y nifios/as sufren
altas cifras de violencia en el lugar en el que mas a salvo deberian sentirse, su hogar?’.

La violencia no ha cesado durante el Estado de Alarma. La Policia Nacional detiene a unas
8.800 personas por violencia de género®®. Nos pidieron parar. Colaborar con nuestro perso-
nal sanitario reduciendo al maximo nuestra actividad y salidas a la calle. Pero esta crisis sa-
nitaria trae consigo otras situaciones a las que también debemos dar respuesta. Una de las
mas visibles es la vertiente laboral. conocidos v familiares han sufrido las consecuencias de

16. Disponible en: https://www.who.int/es/emergencies/diseases/novel-coronavirus-2019/advice-for-public/g-a-
coronaviruses (Ultima consulta: 05-03-2021)

17. CHARVET, J.; KACZYNSKA-NAY, E., The Liberal Project and Human Rights. The Theory and Practice of a New World
Order, Cambridge, 2008, p. 208.

18. Disponible en: https://www.policia.es/prensa/20200621_1.html (ultima consulta: 05-03-2021)
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la paralizacién de la economia de un pais®. Y una de las mas invisibles es la realidad de las
mujeres victimas de violencia de género que quedandose en casa quedan a merced de su
agresor 24/7. La familia aparece tradicionalmente como un lugar de reposo y tranquilidad,
base de la seguridad fisica y psicolégica de las personas que la componen. Pero en realidad
es un marco que permite que las normas de poder y agresion se desarrollen de forma ha-
bitual mientras la sociedad cierra los ojos ante “asuntos de alcoba”?. No en vano, tan solo
seis dias después de que comenzase la cuarentena, el periddico ABC ofrecia este titular:
“Prisién para el hombre que intenté matar a su mujer rajandole el cuello en la Macarena. La
victima, a pesar de perder mucha sangre, pudo llegar con vida al hospital, donde se encuen-
tra ingresada”?.

“Es estremecedor observar cémo el Covid-19 ha producido un efecto impensable en el Si-
glo XXI: el virus no ha sido selectivo. La brecha entre ricos pobres, norte y sur, entre los
tecnoldgicos y los que no lo eran, desaparece con la pandemia viral, mostrando la absoluta
vulnerabilidad del planeta, la fragilidad humana, venga de donde venga. El virus no hace
distingos®2.” Es cierto que el virus no hace distingos, pero la diferencia se plantea en los me-
dios que tienen las personas para hacer frente a las consecuencias de la pandemia. El virus
ataca por igual, pero los medios para enfrentarlo difieren: No es lo mismo trasladarse a una
segunda residencia y utilizar el coche para evitar contactos que tener que hacer colas en
bancos de alimentos y subir al metro en hora punta. En el caso de las victimas de violencia
de género es claro, pese a que el virus no entiende de género, clase, edad, capacidades o
nacionalidad, la realidad del confinamiento y las consecuencias de las medidas contra la
pandemia si merecen una distincion.

2.1. Y la obligacidn estatal de proteger, édonde queda?

En esta situacién, el Estado mantiene su obligacién estatal positiva de proteger a las victi-
mas de violencia en el hogar. Porque la violencia de género ni es, ni puede seguir siendo
tratada como un problema privado. Es una violacion flagrante de Derechos Humanos contra
la que tenemos que luchar toda la sociedad civil y, sobre todo, los poderes publicos. Para-
fraseando a MARTINEZ GARCIA, la violencia de género es un problema de todos y todas
que sufrimos las mujeres. Y es necesario que todos y todas nos posicionemos en su contra,
implicar al hombre igualitario y aislar al maltratador para que comprenda que en este nue-

19. A este respecto: TALENS VISCONTI, E., “La ‘enfermedad profesional’ ocasionada por el aislamiento y contagio por
‘coronavirus’: reflexiones en torno al RDL 6/2020, de 10 de marzo”, Tribuna IDIBE, 2020; TALENS VISCONTI, E., “La pre-
vencion de riesgos laborales ante la crisis sanitaria del Covid-19: principales medidas y responsabilidades”, Actualidad
Juridica Iberoamericana, nim. extra 12, 2, pp. 656, 667.

20. SORIA VERDE, M. A., “Capitulo I: Desarrollo Histérico y teorias psicosociales”, en: M. A. Soria Verde (coord.), Vio-
lencia doméstica. Manual para la prevencion, deteccion y tratamiento, Editorial MAD, SL, Espaia, 1.2 edicidn, 2006,
p. 19.

21. https://sevilla.abc.es/sevilla/sevi-sevilla-prision-para-hombre-intento-matar-mujer-rajandole-cuello-
macarena-202003202220_noticia.html?ref=https%3A%2F%2Fwww.google.com%2F

22. BARONA VILAR, S., “La sociedad postcoronavirus con Big Data, algoritmos y vigilancia digital, ¢excusa por motivos
sanitarios?, ¢y los derechos donde quedan?, Rev. Boliv. de Derecho, num. 30, 2020, p. 21
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vo modelo de sociedad no es aceptable su comportamiento?. Por ello, en la situacion del
estado de alarma, con las dificultades que afiade el aislamiento en los hogares y el cierre
de servicios, el Ministerio de Igualdad ha publicado la “Guia de actuacién para mujeres que
estén sufriendo violencia de género en situacion de permanencia domiciliaria derivada del
estado de alarma por Covid-19"%,

Por lo que a los servicios generales respecta, el 016 sigue funcionando con normalidad 24
horas todos los dias de la semana tanto por teléfono como por e-mail. Ademas, se ha puesto
al servicio de las victimas un numero de Whatsapp para ofrecerles apoyo emocional inme-
diato. Pero no siempre va a ser posible para las victimas realizar una llamada si su agresor
también esta en casa a todas horas. Por eso, ante una situacion de emergencia las victimas
pueden utilizar la APP ALERTCOPS desde la que se enviard a la policia una sefial de alerta
con la localizacidn exacta. Las érdenes de proteccion y de alejamiento contindan en vigor y
todo quebrantamiento sera sancionado. Uno de los miedos de las victimas de violencia de
género en estos tiempos sera si pueden ser sancionadas y multadas por salir a la calle en un
intento de escapar de su agresor. La referida guia es tajante al afirmar que en situaciones de
peligro o emergencia se entiende justificada la salida el domicilio para dirigirse a los recur-
sos policiales, judiciales o de otro tipo disponibles.

En el caso de parejas con hijos/as en comun, si la mujer victima de violencia de género tie-
ne la custodia, el Acuerdo del Consejo General del Poder Judicial de 13 de marzo de 2020
contempla la posibilidad de que el juzgado de familia competente acuerde la suspension
cautelar de las visitas durante el estado de alarma valorando el riesgo de contagio derivado
de la movilidad de los/as menores. En el caso de la custodia compartida, la guia indica que
“dada la situacion de riesgo que supone el traslado de las hijas o hijos menores de edad de
un domicilio a otro y las limitaciones vigentes a la libertad de circulacidn, se aconseja que
en estos casos permanezcan en el domicilio del progenitor en el que se encontrasen cuan-
do se declaré el estado de alarma o, si ha habido ya cambios, en el tltimo domicilio”. Esta
situacién deberd comunicarse al otro/a progenitor/a y cabe la compensacion de dias, por
mutuo acuerdo o resolucién judicial, cuando finalice el estado de alarma.

No podemos dejar de nombrar el Real Decreto-ley 12/2020, de 31 de marzo, de medidas
urgentes en materia de proteccion y asistencia a las victimas de violencia de género. En
este decreto se reconoce que “Las mujeres victimas de violencia de género son un colecti-
vo especialmente vulnerable en situaciones de aislamiento domiciliario, por verse forzadas
a convivir con su agresor, lo que las sitla en una situacién de mayor riesgo, como se ha
venido demostrando con motivo de situaciones parcialmente andlogas, como los periodos
vacacionales sin situacion de permanencia en domicilios, periodos en los que se disparan
los casos de violencia de género y de violencia doméstica”. Asi, de acuerdo con la obligacion
asumida tras la ratificacidon del Convenio de Estambul sobre la prevencidon y lucha contra la

23. MARTINEZ GARCIA, Elena, “La igualdad y la violencia de género: elementos para la reflexién en Espafia y en Euro-
pa”, en J. Hurtado Pozo (dir.) Género y Derecho Penal, Instituto Pacifico, 2017, pp. 169-170.

24. Puede consultarse esta informacion en: http://www.violenciagenero.igualdad.gob.es/informacionUtil/covid19/
home.htm (Ultima consulta: 05-03-2021).
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violencia contra la mujer y la violencia doméstica, con este Real Decreto se busca dar res-
puesta a las necesidades de proteccion de las mujeres en el contexto actual.

Ademas, se han puesto en marcha diversas campafias para concienciar y alertar a la socie-
dad civil. Entre estas, el ayuntamiento de Valencia lanzé la campafia municipal “implicate,
no te calles” a través de la cual se produce un cambio comunicativo que apela a la corres-
ponsabilidad y no en exclusiva a la victima. Es una llamada a una respuesta comunitaria du-
rante la cuarentena de la Covid-19. Se trata de llamar la atencién e implicar a la ciudadania
en un problema tan importante como es la violencia de género®.

Mds famosa y a nivel internacional, reconocida por Naciones Unidas como una buena inicia-
tiva, la Campafia Mascarilla 19. En diversos paises europeos las farmacias y supermercados
se convirtieron en el Unico espacio seguro donde las victimas podian solicitar ayuda. Para
ello solamente debian pedir una “mascarilla-19” para “indicar al personal de la tienda que ac-
tive el plan proteccion contra el maltrato. Estos establecimientos a menudo son los Unicos abier-
tos, y salir a hacer la compra es la excepcidn por la que una persona puede salir de su casa”?.

2.2. Violencia de género y Covid-19 a la luz de los datos

Es ya una idea asentada que cualquier transformacion efectiva requiere de un proceso pre-
vio de deteccion y definicion de la problematica que se quiere revertir.

En el ambito de la violencia de género una de las prioridades de las instituciones publi-
cas nacionales y supranacionales ha sido la recogida sistematizada de las cifras de violencia
para dimensionar su impacto en la vida de las mujeres, especialmente, pero también en las
criaturas que conviven con ellas y en la sociedad en general.

Por la clandestinidad que caracteriza la violencia contra las mujeres en el seno de la pa-
reja resulta dificil la obtencion de datos. Dicha complejidad se agudiza en el contexto de
excepcionalidad provocado por la pandemia en el que las mujeres se encuentran aisladas,
alejadas de sus redes asistenciales y de apoyo?” a las que podrian verbalizar su estado, y en
el que recibir una llamada telefénica formulando preguntas relativas a su situacién personal
de malos tratos puede situarlas en una posicién de mayor vulnerabilidad y de mayor riesgo
para su integridad fisica v psicoldgica.

25. Disponible en: https://www.valencia.es/ayuntamiento/tablon_anuncios.nsf/vDocumentosWebTablon/
E4A8F96E68E2CIF88C125854C003FE6BA?OpenDocument&lang=1&nivel=5_2 (ultima consulta: 05-03-2021).

26. Disponible en: https://www.un.org/es/coronavirus/articles/un-supporting-trapped-domestic-violence-victims-
during-covid-19-pandemic (Ultima consulta: 05-03-2021) https://www.gobiernodecanarias.org/icigualdad/
comunicacion/comunicacion_institucional/Campanas_VG/mascarilla19/ (dltima consulta: 05-03-2021).

27. PERAMATO MARTIN, T., “La situacién de las victimas de violencia de género durante el confinamiento. Respuestas
y reflexiones”, Tribuna El Derecho Revista de Jurisprudencia, 2020, disponible en: https://elderecho.com/la-situacion-
de-las-victimas-de-violencia-de-genero-durante-el-confinamiento-respuestas-y-reflexiones (Ultima consulta: 05-03-
2021).
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De este modo, la recogida de datos cumple una doble finalidad: condicionar el disefio e
implementacion de las politicas publicas para erradicar la violencia de género y, de forma
previa, visibilizar un problema social para dejar huella de la historia de violencia sobre las
mujeres. Con este objetivo se realiza un analisis estadistico sobre la evolucidn de la violen-
cia de género durante el confinamiento.

Tomando los datos proporcionados por el Ministerio de Igualdad en el Portal Estadistico de
la Delegacién del Gobierno contra la Violencia de Género, se puede comprobar que se ha
producido un aumento de las llamadas al Servicio 016 de informacion y asesoramiento juri-
dico en violencia de género. Este incremento se valora a partir de la comparativa con el afio
2019 y en el afio 2020 a partir de la diferencia entre periodos pre y postCovid-19.

Llamadas 016
10.000
9.000 T o TM% T 39% T 27%
8.000 T 16%
7.000 T 1%
6.000
5.000
4.000
3.000
2.000
1.000
0
Marzo Abril Mayo Junio Julio Agosto

=2019 =2020

Elaboracion propia a partir del Portal Estadistico de la Delegacion del Gobierno contra la Violencia de Gé-
nero: http://estadisticasviolenciagenero.igualdad.mpr.gob.es/

Tal y como se observa en la grafica, las llamadas al 016 son superiores en todos los meses
del afio 2020 en relacién con el afio 2019. Los porcentajes oscilan entre un 11% en el mes
de marzoy un 61% en el mes de abril. Las cifras aumentaron de media un 37,75 % de marzo
a junio, durante los meses que duré el estado de alarma.

La siguiente grafica muestra la distribucién de las llamadas efectuadas en el afio 2020 con
una media de 5.650 llamadas al mes en la etapa previa a la pandemia frente a las 8.104 lla-
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madas durante la cuarentena vy los siguientes meses de convivencia con el virus. La utilizacion
del servicio ascendié en marzo hasta alcanzar en abril el pico maximo de uso con un total de
8.692 llamadas recibidas. En los meses de mayo, junio y julio se produjo un aumento soste-
nido de las llamadas, sobrepasando las 8.000. Una vez se levantaron las medidas restrictivas
con ocasion del estado de alarma, en los meses de julio y agosto tuvo lugar un descenso de
las llamadas, aunque las cifras siguieron siendo superiores a las de los meses preCovid-19.

Llamadas 2020
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Elaboracion propia a partir del Portal Estadistico de la Delegacién del Gobierno contra la Violencia de Gé-
nero: http://estadisticasviolenciagenero.igualdad.mpr.gob.es/

Frente a este aumento de llamadas al 016 se ha producido una disminucién del nimero de
denuncias y ha descendido también el nimero de mujeres que han perdido la vida a manos
de sus parejas o exparejas.

Segun datos del Observatorio contra la violencia doméstica y de género del Consejo Gene-
ral del Poder Judicial, en el primer trimestre de 2020 el nimero de denuncias por violencia
de género fue de 36.185 y de 34.576 en el segundo trimestre. Estos nimeros suponen un
descenso del 14,31% y del 18,13 % respectivamente respecto del ultimo trimestre de 2019
en el que se recogié una cifra de denuncias de 42.232. Pese a la disminucién de denuncian
y al estado de reclusion en el domicilio, en ambos trimestres de 2020, la iniciacion del pro-
cedimiento sigue dependiendo de media en el 69.87% de los casos de la denuncia de la
victima poniendo los hechos en conocimiento de la policia®.

28. CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL: Informe sobre Violencia de Género Cuarto Trimestre de 2019, Madrid,
Seccion de Estadistica Judicial, 2019, p. 5; CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL: Informe sobre Violencia de Género
Primer Trimestre de 2020, Madrid, Seccion de Estadistica Judicial, 2020, p. 5, y CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL:
Informe sobre Violencia de Género Seqgundo Trimestre de 2020, Madrid, Seccidn de Estadistica Judicial, 2020, p. 5.
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La tendencia registrada en las estadisticas de la Delegacion de Gobierno contra la Violen-
cia de Género muestra una reduccién del nimero de victimas mortales durante el confina-
miento en comparacién con los meses anteriores y posteriores.

En concreto, se contabilizaron siete victimas en enero, seis en febrero y cuatro en marzo
frente a una en abril, dos en mayo, una en junio y, posteriormente, cuatro en julio, siete en
agosto, cuatro en septiembre y una en octubre?.

De las 45 mujeres que perdieron la vida a manos de sus parejas o exparejas en 2020, 38
no habian denunciado. En los 7 casos restantes existian una o mas denuncias previas, 6
interpuestas por la victima y 1 por terceras personas. De las mujeres que interpusieron de-
nuncia, tres solicitaron medidas de proteccidn y se acordaron, en un procedimiento no se
solicitd y en los tres que restan no consta®.

Estas cifras reportan sensaciones contrapuestas. Es cierto que mas mujeres siguen con vida,
pero también lo es que muchas de ellas han estado expuestas a la violencia de forma per-
manente. Tal y como expone LORENTE ACOSTA, “confinar a las mujeres maltratadas en el
lugar donde sufren la violencia y al lado de quien la ejerce tiene como consecuencia directa
el incremento de la violencia y de la impunidad del agresor, como resultado del refuerzo de
los 3 elementos que la caracterizan: el componente estructural, que sitla en la figura del
hombre la referencia de las decisiones y la necesidad de mantener el orden impuesto bajo
su criterio; el aislamiento, como consecuencia de la barrera material para salir de ella y co-
municarse con libertad y el control directo que la violencia ejerce sobre la mujer”3.

Remarca el mismo autor que hay que tener presente que el objetivo principal de la violen-
cia de género no es la causacion de un daio sino el control de la mujer y que el confina-
miento ha creado las condiciones éptimas para ello. En consecuencia, no se puede incurrir
en el error de pensar que la violencia de género ha disminuido. La violencia ha adaptado su
forma de manifestarse y el riesgo sobre la vulneracion del derecho a la vida de las mujeres
aumentara cuando el agresor perciba la pérdida de control sobre su pareja, esto es, cuando
se dé paso a la llamada “nueva normalidad”??.

De los datos extraidos, pese a que la proximidad temporal impide realizar un analisis en
profundidad, es posible advertir que la violencia contra las mujeres no ha descendido, sino
que ha mutado. Por consiguiente, si se pretende una atencidn y proteccién temprana e
integral a las mujeres no solo habra que considerar el incremento de la violencia sino su
intensidad, y no solo durante el confinamiento sino durante la préxima crisis.

29. Delegacién del Gobierno contra la Violencia de Género, Portal Estadistico, datos disponibles en: http://estadisti-
casviolenciagenero.igualdad.mpr.gob.es/ (Ultima consulta: 05-03-2021)

30. Delegacion del Gobierno contra la Violencia de Género, Fichas de victimas mortales, datos disponibles en:
https://violenciagenero.igualdad.gob.es/violenciaEnCifras/victimasMortales/fichaMujeres/home.htm (dltima con-
sulta: 05-03-2021)

31. LORENTE ACOSTA, M., “Violencia de género en tiempos de pandemia y confinamiento”, Revista Espafiola de Me-
dicina Legal, num. 3, vol. 46, 2020, p. 141.

32. Ibidem, p. 143.
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2.3. Una violencia doblemente invisibilizada: dificultades probatorias y confinamiento

Esta realidad que se acaba de describir apunta directamente a la violencia psicoldgica de
control y, por consiguiente, a los problemas de prueba para la acreditacion de las situacio-
nes de maltrato. Para LORENTE ACOSTA, “las circunstancias del confinamiento hacen que
la violencia sea mas continuada, repetida, que las agresiones puedan dirigirse a regiones
anatémicas distintas de las habituales, pero, sobre todo, hacen que haya aumentado la vio-
lencia psicoldgica y la violencia sexual”33.

Y es que no debemos olvidar que las victimas de violencia de género tienen una caracteris-
tica que no encontramos en el resto de las victimas de delito: quieren, o han querido, a su
agresor. Podemos dividir el ciclo de la violencia en tres fases: acumulacidn de tension - agre-
sién-reconciliacion (luna de miel). En el periodo de reclusién por confinamiento los perio-
dos de tensidn, agresién y de luna de miel entran en una espiral donde cada vez hay menos
luna de miel y mas violencia, con una victima mas sumisa y mds sometida.

Segun datos de la Macroencuesta de Violencia contra la Mujer de 2019 elaborada por la
Delegacion del Gobierno contra la Violencia de Género, del total de mujeres residentes en
Espafia mayores de 16 afios, el 14,2 % ha sufrido violencia fisica y/o sexual en algin mo-
mento de su vida por parte de su pareja actual o pasada y el 31,9% ha padecido violencia
psicoldgica en la modalidad de violencia emocional, de control, econdmica o miedo®.

Revela esta encuesta nacional la prevalencia de la violencia psicéloga. “El 96,9 % de las mu-
jeres que han sufrido violencia fisica y/o violencia sexual de alguna pareja actual o pasada,
manifiestan haber sufrido también algun tipo de violencia psicoldgica (emocional, control,
econdmica o miedo). [...] Es decir, la violencia psicoldgica siempre estd presente en las rela-
ciones en las que también hay violencia fisica y/o violencia sexual”®.

Sin embargo, entre las razones por las que las mujeres deciden no denunciar la violencia
por parte de sus pareja o exparejas se encuentra “Por no ser algo fisico”, con una incidencia
diferenciada cuando se trata de la pareja actual (aparece como el quinto motivo) o de la
pareja pasada (en séptimo lugar)?.

Esta forma en la que opera y se ejerce la violencia contra las mujeres redirige necesaria-
mente el andlisis a las dificultades de prueba que la practica judicial ha puesto en eviden-
cia. Para MONTESINOS GARCIA, las circunstancias en las que se comete la violencia vuelven
compleja la necesaria acreditacion de determinados elementos de los tipos penales.’’ La
mayoria de los casos ocurren en la clandestinidad del hogar familiar y en ausencia de ter-

33. Ibidem, pp. 143-144.

34. Delegacion del Gobierno para la Violencia de Género, Macroencuesta de Violencia contra la Mujer 2019, Madrid,
2019, p. 76.

35. Ibidem, p. 80.
36. Ibidem, p. 110.

37. MONTESINOS GARCIA, A., “Especificidades probatorias en los procesos por violencia de género”, Revista de Dere-
cho Penal y Criminologia, nim.17, 2017, p. 128.
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ceras personas que puedan corroborar los hechos como prueba testifical directa. A ello se
suman los obstdculos para probar la habitualidad, que no exige un resultado lesivo sino la
prueba de que la victima se encuentra sometida a un clima de violencia constante, y la com-
plejidad de probar la violencia psicoldgica, que no deja una marca tangible de los abusos y
en ocasiones se procura a través de omisiones® .

Se agrava esta fase probatoria por el paso del tiempo, si las agresiones tuvieron lugar du-
rante el confinamiento y la victima optd por no denunciar o no acudir a un centro sanitario.
Lo cual, tal y como sefiala PERAMATO MARTIN, requerira “de la policia y del juez y del fiscal
una diligencia reforzada en la investigacidén de aquellos hechos”* y dotar de practicidad a la
jurisprudencia asentada por el Tribunal Supremo de que la tardanza en denunciar no puede
restar credibilidad a la victima“.

En definitiva, a las dificultades probatorias propias de la violencia en la pareja se ainade el
contexto excepcional de confinamiento que complica la posibilidad de acreditar las circuns-
tancias en las que los derechos de las mujeres se ven vulnerados. Una doble invisibilizacion
que va a requerir de las instituciones publicas un esfuerzo adicional para evitar que la vio-
lencia de género permanezca por mas tiempo recluida en el hogar.

3. Violencia contra las mujeres y “nueva normalidad”: un nuevo aprendizaje

Es una responsabilidad del Estado y colectiva reflexionar sobre las lecciones que la pande-
mia nos ha ensefiado. Se abre una ventana de oportunidad para impulsar transformaciones
estructurales y retomar reivindicaciones y problematicas que estaban presentes pero que la
Covid-19 ha intensificado. Se trata de (re)pensar la deriva economicista de las democracias
occidentales, la responsabilidad del Estado para la salvaguarda del derecho a la vida de las
mujeres, las discriminaciones multiples que sufren las mujeres y la introduccion de la pers-
pectiva feminista para un enfoque holistico de la violencia de género.

1. Tal y como celebra BARONA, “es indiscutible que la hecatombe propulsada por
esta pandemia viral ha traido el fin de una era, en la que felizmente se vuelve a la
politica, que habia relegado su posicidn a favor de la economia, que era quien di-
rigia el mundo”41. De una politica estatal de minimos se transita hacia la politica
con mayusculas centrada en la importancia de lo publico, la dotacion de recursos
y la existencia de unos servicios publicos consolidados. Es preciso reconocer la ca-
pacidad de resiliencia del sector publico para adaptarse a las dindmicas de no pre-

38. Ibidem, p. 129.

39. PERAMATO MARTIN, T., “La situacién de las victimas de violencia de género durante el confinamiento. Respuestas
y reflexiones”, Tribuna El Derecho Revista de Jurisprudencia, 2020, disponible en: https://elderecho.com/la-situacion-
de-las-victimas-de-violencia-de-genero-durante-el-confinamiento-respuestas-y-reflexiones (ultima consulta: 05-03-
2021)

40. STS (Sala de lo Penal, Seccién 12) nim. 184/2019 de 2 de abril (Roj: 7071/2019).
41. BARONA VILAR, Silvia, “La sociedad postcoronavirus con Big Data, algoritmos y vigilancia digital, éexcusa por mo-

tivos sanitarios?, ¢y los derechos dénde quedan?, op. cit., p. 19.
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sencialidad y el surgimiento de nuevas ideas y nuevos modos de trabajar que la
pandemia ha traido consigo. Ademas, la pandemia nos ha mostrado que cuando
la administracion publica se paraliza, son las entidades del tercer sector las que
se sitlan en la primera linea para atender a las mujeres victimas de violencia. Por
ello, se presenta la posibilidad de fortalecer el trabajo en red con estas entidades
sociales y con el tejido asociativo feminista.

2. Afirma PELOSO que “la epidemia fue capaz de paralizar el mundo entero, pero
no ha detenido la violencia contra las mujeres. La situacion de las mujeres victi-
mas de la violencia ha empeorado debido al aislamiento, la cohabitacién forzada
y la inestabilidad socioecondmica que la crisis sanitaria ha generado en las fami-
lias”42. Conociendo esta realidad y con la experiencia de dieciséis afios de lucha
contra la violencia de género en el Estado espafiol, es exigible a las autoridades
publicas un plus de diligencia para que las victimas encuentren en las institucio-
nes publicas el respaldo y las ayudas necesarias para ejercer su derecho a una
vida libre de violencia. Ante la realidad contundente de que “iban a estar confi-
nadas con sus maltratadores por el bien comun”* corresponde al Estado poner
a disposicién de las mujeres los mecanismos de prevencion, proteccién, castigo y
reparacién de los actos de violencia contra la mujer para evitar que las cifras de
malos tratos aumenten con el fin de los confinamientos y la entrada a la llamada
“nueva normalidad”.

3. Conforma esta obligacién de prevencién y proteccion del Estado prestar espe-
cial atencion a los colectivos histdricamente oprimidos que sufren en mayor
medida las consecuencias negativas de una situacién de excepcionalidad. La
gestion de los recursos limitados debe contemplar las necesidades especificas
de las mujeres en su diversidad. Esto supone que en las estrategias de implan-
tacion de medidas ademds de considerar la discriminacion por razén de género
se deberan incluir otros factores como la edad, la nacionalidad, la discapaci-
dad, la posesién de una alternativa habitacional o cualquier otro que sitle a
las mujeres en una posicién de mayor vulnerabilidad. De hecho, el Comité para
la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer de Naciones Unidas en sus
Observaciones finales a los informes periddicos séptimo y octavo elaborados
por Espafia, remarca la necesidad de que las instituciones espafiolas tomen en
consideracion la realidad de las mujeres que viven en el medio rural, las muje-
res migrantes, las mujeres romanies, las madres solteras, las mujeres mayores y
las mujeres con discapacidad®.

42. PELOSO, Caroline, “Il “Codice Rosso”: risvolti processuali sostanziali di un’emorragia culturale e sociale attuale”, La
legislazione penale, num. 7, 2020, pp. 1-2

43. Ponencia de Kika Fumero, Directora del Instituto Canario de Igualdad, “Estratégies de comunicacié en temps de
pandemia” en el marco del Il Congrés Internacional per a I'Erradicacié de les Violencies Masclistes celebrado los dias
26, 27 y 28 de octubre de 2020 de forma virtual y organizado por el Institut Catala de les Dones.

44, Comité para la Eliminacion de la Discriminacidn contra la Mujer, Observaciones finales sobre los informes periodi-
cos séptimo y octavo combinados de Espafia, CEDAW/C/ESP/CO/7-8, 29 de julio de 2015.
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4. La perspectiva de género feminista debe constituir un eje central en el abordaje
de la violencia de género durante la pandemia. Este enfoque alerta sobre que es
imprescindible atender las necesidades y las multiples realidades de las mujeres
tanto en la normativa y en las guias para articular la respuesta a la violencia de gé-
nero como en la practica posterior sea dictando una sentencia, haciendo un infor-
me en el Instituto de Medicina Legal, atendiendo a una mujer en las Oficinas de
Atencidn a las Victimas del Delito o asistiendo a una mujer tras una denuncia. El
feminismo, a través de la perspectiva de género como técnica metodoldgica para
la comprension del mundo, se esfuerza por deconstruir los roles y estereotipos
de género que son una de las causas de la violencia y por visibilizar los aportes de
las mujeres que han quedado al margen de la historia. Asi, lejos de considerarse
un movimiento politico y tedrico minoritario se trata de una reivindicacién por el
bien comun vy el interés general.

4, Conclusiones

La violencia de género no puede cifrarse en muertes. Aunque las victimas mortales han
disminuido, han aumentado las Ilamadas al 016. Por tanto, es coherente pensar que la vio-
lencia fisica, sexual, psicoldgica y de control ha aumentado y sigue aumentando como con-
secuencia del nuevo estado de alarma. El objetivo del maltratador no es matar a su victima,
es someterla a su voluntad. Y las situaciones de aislamiento le facilitan esta sumision. Estas
cifras reportan sensaciones contrapuestas. Es cierto que mas mujeres siguen con vida, pero
también lo es que muchas de ellas han estado expuestas a la violencia de forma permanen-
te.

No debemos caer en el error de pensar que la violencia de género ha disminuido: ha adap-
tado su forma de manifestarse y el riesgo sobre la vulneracién del derecho a la vida de las
mujeres aumentara cuando el agresor perciba la pérdida de control sobre su pareja, esto es,
cuando recuperemos la normalidad que siempre conocimos.

El confinamiento agrava la ya complicada situacién que viven las mujeres victimas de vio-
lencia de género en nuestro pais. Y es que no debemos olvidar que las victimas de violencia
de género tienen una caracteristica que no encontramos en el resto de las victimas de deli-
to: quieren, o han querido, a su agresor.

Por ello no quisiéramos finalizar estas lineas sin recordar que la obligacion de luchar contra
la violencia de género es comun al conjunto de la sociedad. Si tenemos razones para pensar
gue nuestra vecina esta pasando por una situacién de violencia de la que no puede salir,
también tenemos una obligacién moral y legal de informar a las autoridades. Para que el
coronavirus no se cobre mas victimas colaterales.
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Finally, a small reflection is made on the changes achieved in such a short time and how this circumstance can be
used to improve the quality of justice services in future settings.
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0. Introduccion

La crisis derivada de la pandemia SARS-CoV-2 de marzo de 2020, y la limitacion de la movi-
lidad de los trabajadores tras la declaracién del estado de alarma establecido el Real Decre-
to-Ley 11/2020, de 31 de marzo, ha puesto a prueba las fortalezas de las personas y las orga-
nizaciones, y su capacidad de adaptacién. Y lo ha hecho de una forma totalmente diferente
a la que hasta la fecha se venia haciendo, destapando sus debilidades y sin margen temporal
para adaptarse a la “nueva realidad”.

La capacidad de adaptarse al nuevo entorno para que las organizaciones puedan seguir de-
sarrollando su actividad se ha puesto a prueba en todos los ambitos, y necesariamente se ha
convertido en una oportunidad para salir fortalecidos ante esta y futuras amenazas similares
que puedan devenir.

Y esta adaptacion ha ido de la mano de las nuevas tecnologias, de herramientas ya exis-
tentes pero con una utilizacidon simbdlica en la mayoria de las organizaciones. Estas he-
rramientas junto con las personas, han sido la palanca de cambio que ha conseguido re-
establecer la empresarial, implantando en un tiempo récord nuevos procedimientos de
gestion y adaptando la forma en que se prestan los servicios al cliente, a los proveedores,
al ciudadano.

Y la Administracién de Justicia de la Comunitat Valenciana, como cualquier otra organiza-
cion, no ha escapado es esta crisis. Pero también ha salida fortalecida de la misma.

En este contexto, la Direccidon General de Tecnologias de la Informacién y las Comunicacio-
nes de la Generalitat Valenciana, con los esfuerzos y planes de accidn que ha realizado, ha
permitido que la Administracion de Justicia de la Comunitat Valenciana se sobrepusiera a las
dificultades iniciales por cuanto que los servicios que presta a ciudadanos y profesionales no
se vieran gravemente afectados y se reestablecieran a la mayor brevedad posible.

Asi pues, el presente articulo reflexiona sobre cudles han sido los avances conseguidos en
materia de la prestacion de los servicios propios de la Administraciéon de Justica, derivados
de la implantacion de nuevos procedimientos de trabajo basados en el uso de las herra-
mientas TIC existentes en la actualidad, circunscrito al ambito territorial de la Comunitat
Valenciana.

El articulo se estructura en 4 apartados claramente diferenciados.

En el primer apartado se introduce el andlisis de riesgos de los activos de informacién y de
los servicios que la Administracion de Justicia presta al ciudadano y profesionales. Se enmar-
ca asi, dentro de la metodologia de gestion de riesgos MAGERIT, el impacto que la amenazas
SARS-CoV-2 ha tenido sobre los servicios.

En los dos siguientes apartados se desglosan los proyectos que tanto desde el ambito TIC
como desde la propia Administracidn de Justicia fueron necesarios abordar para reestable-
cer los servicios suspendidos por los efectos de la pandemia y del estado de alarma, abrien-
do nuevos modelos de trabajo impulsados por uso de las herramientas tecnolégicas exis-
tentes en la Direccion General de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones de la
Generalitat Valenciana.
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Finalmente, se reflexiona sobre el nuevo de modelo de prestacion de servicios consolidado y
sobre las conclusiones que la Administracién de Justicia deberd tener en cuenta para poder se-
guir innovando y mejorando la forma en que se relaciona con los ciudadanos y profesionales.

1. Andlisis de riesgos

Junto con las personas, el activo mas valioso de la Administracidon de Justica y de cualquier
organizacion en particular, es la informacidn. Millones de datos relativos a personas, hechos,
circunstancias, localizaciones, etc. residen en las bases de datos, sistemas de archivo docu-
mentales, archivos audiovisuales etc. cdmo no, en formato papel residen y se gestionan de
una u otra forma en los juzgados. Y toda esa informacion es la base que sirve a jueces, ma-
gistrados, fiscales o letrados de la Administracion de Justica para la toma de decisiones para
la prestacion al ciudadano del servicio publico de la justicia.

Existe un extenso catdlogo de legislacion relacionada con la informacién y su seguridad, y
por lo tanto que la Administracién de Justicia debe velar por su cumplimento. Entre las prin-
cipales normas que le son de aplicaciéon podemos citar:

e Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo de 27 de abril
de 2016 relativo a la proteccién de las personas fisicas en lo que respecta al trata-
miento de datos personales y a la libre circulacion de estos datos

e Ley18/2011, de 5 de julio, reguladora del uso de las tecnologias de la informacién
y la comunicacién en la Administracién de Justicia.

e Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos Personales y ga-
rantia de los derechos digitales

e Real Decreto 3/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema Nacional de
Seguridad en el ambito de la Administracion Electrénica

e Bases del esquema Judicial de Interoperabilidad y seguridad

En este sentido se sigue mejorando en lo relativo a la seguridad mediante normas y direc-
trices como, por ejemplo, el documento de la Politica de Seguridad de la Informacién de la
Administracién Judicial Electrénica, aprobado en el Pleno del CTEAJE (Comité Técnico Estatal
de la Administracion Judicial Electrénica) del 30 de octubre de 2019.

Dada la importancia manifiesta de la informacion, desde el ambito de las TIC se han elabora-
do metodologias y buenas practicas que pretenden establecer un marco técnico de trabajo
con el fin de garantizar su confidencialidad, integridad y disponibilidad, asi como su uso
adecuado al fin con el cual se recaban los datos.

En este dmbito, existen diversas metodologias que tienen por objeto realizar un analisis y
gestion de riesgos relacionado con la seguridad informatica, identificando y valorando los
activos de informacién (tanto de la propia informacién en si misma como de los servicios
que se prestan haciendo uso de ella) con el objeto de proteger su valor, prevenir e impedir
los riesgos asociados a pérdida (temporal o total).
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Entre dichas metodologias cabe destacar MAGERIT, metodologia desarrollada por el extin-
to Consejo Superior de Administracion Electronica. MAGERIT tiene por objeto el anadlisis y
gestidon de riesgos de los activos de informacion digital y los sistemas informaticos que los
sustenta. Esta metodologia se alinea con los principios del Real Decreto 3/2010 Esquema
Nacional de Seguridad en el ambito de la Administracidn Electrénica indicados en su articulo
1 “El Esquema Nacional de Seguridad estd constituido por los principios basicos y requisitos
minimos requeridos para una proteccion adecuada de la informacién. Sera aplicado por las
Administraciones publicas para asegurar el acceso, integridad, disponibilidad, autenticidad,
confidencialidad, trazabilidad y conservacion de los datos, informaciones y servicios utiliza-
dos en medios electrénicos que gestionen en el ejercicio de sus competencias”.

De forma muy breve daremos una visidn general (con caracter divulgativo) de cémo se es-
tructura la metodologia MAGERIT, lo que nos permitird mas adelante contextualizar en un
escenario de gestion de riesgos los efectos de la pandemia, producida por el coronavirus
SARS-CoV-2, en el ambito de la Administracién de Justica.

Como punto de partida en el analisis de riesgos MAGERIT, se han de identificar 6 entidades
fundamentales:

1. Los activos de informacion. Son los sistemas, bases de datos, sistemas de almace-
namiento, aplicaciones, comunicaciones, equipos hardware, .... asi como los servi-
cios que constituyen el valor activo de las empresas.

2. Las amenazas, entendidas como potenciales incidentes que puedan causar un
dafio a los activos de informacién. Entre la extensa relacién de amenazas podemos
encontrar el fuego, agua, terremotos, contaminacién, averias eléctricas, fallo de
las comunicaciones, errores de los usuarios (intencionados o no), fugas de infor-
macion, ciberataques, manipulacion indebida de los equipos, robo, etc. Se debe
enumerar las distintas amenazas a los que nuestros activos estan expuestos.

3. Las vulnerabilidades de los activos. Consiste en relacionar cada activo con sus po-
sibles amenazas, para conocer asi las posibles causas que pueden provocar su no
disponibilidad.

4. El impacto. Se define como el dafio producido por una vulnerabilidad, por una
amenaza que se ha materializado sobre un activo.

5. El riesgo. No todos los impactos tienen la misma probabilidad de materializarse.
Se define el riesgo como la probabilidad de que un impacto se produzca sobre un
activo

6. Las salvaguardas. Son los procedimientos establecidos para minimizar el riesgo,
junto con los dispositivos y elementos necesarios para hacerlo.

Con estos elementos identificados, MAGERIT propone realizar una gestidon de riesgos que
permita, en caso de materializacion de un impacto, aplicar un procedimiento preestablecido
para la restitucion del activo a la mayor brevedad. De esta forma se evita la improvisacién al
proceder con el protocolo de actuacién establecido ante la materializacidn de los impactos.
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Figura 9: Gestion de riesgos. Fuente: MAGERITvA

2. El impacto de la pandemia SARS-CoV-2 en la Administracién de Justicia

Las medidas de confinamiento y restricciéon de la movilidad establecidas en el Real Decre-
to-ley 11/2020, de 31 de marzo, por el que se adoptan medidas urgentes complementarias
en el dmbito social y econdmico para hacer frente al Covid-19 han derivado en la prohibicion
de salir del domicilio a miles de trabajadores catalogados como de servicios no esenciales, y
al cierre o establecimiento de servicios minimos en las organizaciones y empresas tanto en
el sector privado como en la Administracién Publica.

En este escenario, la propagacion de la pandemia del SARS-CoV-2 por si misma no ha afecta-
do directamente a los activos de informacién como podria haberlo hecho un incendio, una
inundacion o incluso un ataque malintencionado contra servidores o bases de datos de la
gestion procesal o fiscal. Por tanto, en el analisis de la gestion y evaluacion de riesgos, no
podria considerarse una amenaza por si sola contra los activos de informacion.

Pero las medidas que se adoptaron para controlar la pandemia si han afectado, y mucho, a
los servicios que se prestan desde la Administracion de Justicia, derivado de la imposibilidad
o, en el mejor de los casos, dificultad de que jueces y magistrados, letrados, fiscales y fun-
cionarios en general pudieran acceder fisicamente a los centros de trabajo y trabajar desde
su puesto de trabajo, desde los ordenadores que les habilitan el acceso a la informacion y les
permiten desarrollar su actividad con normalidad.

Pero no hay que mirar sélo a la propia Administracion de Justicia. Los profesionales juridicos
(abogados, graduados sociales, procuradores, ...), los propios ciudadanos como tales o como
representantes legales de las empresas intervinientes en los procedimientos judiciales, tam-
bién tenian limitada la movilidad para acudir a las sedes judiciales bien fuera a requerimien-
to de los érganos judiciales, bien para recabar informacién del estado de tramitacion de los
asuntos judiciales.
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Ante esta imposibilidad material de poder desarrollar la normal actividad judicial se estable-
cieron unos servicios minimos de personal que acudia diariamente a su puesto de trabajo,
pero aun asi se produjeron suspensiones de vistas orales, de exploracién de menores, apla-
zamientos de declaraciones testificales y de otros servicios jurisdiccionales.

Aun no siendo una amenaza clasica, de las habituales en el sector TIC, y con un riesgo muy
bajo de materializarse, el impacto del confinamiento sobre la actividad judicial ha sido de-
vastador, con la suspension temporal de muchos de los servicios habituales de la justicia.

Podriamos decir, sin equivocarnos, que muy pocas organizaciones tendrian preparados pla-
nes de contingencia adhoc asociados a la amenaza de un confinamiento, y por lo tanto muy
pocas organizaciones tendrian definidas y validadas las salvaguardas necesarias para hacer
frente o mitigar su impacto.

Y la Administracién de Justica no fue una excepcion. Tanto desde el ambito de las TIC como
desde la propia Administracion de Justicia fue necesario improvisar y trabajar contra reloj en
la busqueda de soluciones técnicas, procedimentales y juridicas que permitieran reestable-
cer su actividad de la mejor forma posible.

3. La reaccidn TIC para reestablecer los servicios

Uno de los principales problemas con el que los trabajadores de la Administracion de Justicia
se encontraban era laimposibilidad de salir de casa para acceder a su puesto de trabajo para
poder prestar servicio a profesionales y ciudadanos, para acceder a los expedientes judicia-
les y avanzar en su gestion.

A la vista de este nuevo escenario, la Direccion General de Tecnologias de la Informacién y
las Comunicaciones de la Generalitat Valenciana tuvo que estudiar la mejor manera de habi-
litar el acceso remoto a los sistemas de informacién procesales y fiscales desde los domici-
lios particulares de los jueces y magistrados, fiscales, letrados y funcionarios. Pero al mismo
tiempo, también debia salvaguardar la seguridad del acceso a la informacién.

Como ejemplo, una de las principales preocupaciones de los letrados de la Administracion
de Justicia era revisar diariamente a la entrada de escritos telematicos en los érganos judi-
ciales para atender de inmediato aquellos oficios en los que el transcurso del tiempo esta-
blecido sin recibir contestacién pudiera legitimar o estimar las peticiones. Pero ante la im-
posibilidad de acceder a la bandeja de entrada telematica del juzgado, el desplazamiento
hasta el puesto de trabajo era absolutamente necesario, excepcionando el confinamiento
domiciliario por motivos laborales y el consecuente riesgo para la salud por la pandemia.

Y se tuvo que planificar rapidamente, sin apenas tiempo a realizar un andlisis completo,
la mejor forma de implantar una solucidn de teletrabajo para todos los trabajadores de la
Administracién de Justicia, con un escenario tecnolégico muy heterogéneo y poco experi-
mentado hasta la fecha, mds alla de la existencia de pilotos puntuales limitados en general
al dmbito de los técnicos TIC.

Entre otras acciones se tuvieron que analizar y habilitar los siguientes proyectos:
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e Acceso seguro VPN (red virtual privada) desde los domicilios de los usuarios a la red
privada de la Administracion de Justicia haciendo uso de la red publica internet.

e Laidentificacién segura mediante certificado digital de los usuarios del sistema. Se
generaron y entregaron certificados digitales para toda persona que no lo tuviera.

e El acceso a los sistemas de informacién y a los sistemas de archivos desde los
portdtiles corporativos. Pero ya que no todos los jueces y magistrados tenian
portatil, se tuvo que hacer un despliegue extraordinario de portatiles para dotar-
les de medios de trabajo desde donde conectarse a los sistemas de informacién
judiciales.

e El acceso a los sistemas de informacion y sistemas de archivos desde portatiles
particulares. No habia suficientes portatiles para satisfacer la demanda de todos
los trabajadores, por lo tanto, se tuvo que abrir el acceso a los sistemas desde PCs
ajenos a la propia Administracién. Esta linea derivé en analizar la diversidad de sis-
temas operativos (Windows 7, Windows Vista, Windows 10, Mac) y compatibilizar
su acceso a los sistemas finales.

e Habilitacion masiva a 5.500 usuarios al teletrabajo, identificando quiénes eran
para permitir el acceso a través de las VPN, lo que también implicé un dimensio-
namiento extraordinario de los servidores de comunicaciones preexistentes para
esta utilidad.

e Habilitacién masiva de licencias e instalacién de antivirus. Ya que se estaba acce-
diendo a los sistemas corporativos desde ordenadores domésticos, se habilitaron
licencias extraordinarias para que se instalaran en dichos PC’s evitando asi posi-
bles infecciones en la red corporativa.

e Sistemas de firma desde PC remoto. Pero no sélo bastaba acceder a la informa-
cién, sino que también era necesario poder gestionar los procedimientos, comuni-
car resoluciones y otros escritos a través del istema Lexnet, por lo que el uso de la
firma electrénica de resoluciones jurisdiccionales desde los ordenadores domésti-
cos fue clave para desatascar la acumulacion de trabajo.

e Habilitar plataformas de videoconferencia. En esos meses de confinamiento y mo-
vilidad limitada, los sistemas de videoconferencia fueron altamente demandados.
Se habilité una plataforma especifica de videoconferencia para la Administraciéon
de Justicia y se dieron de alta en la misma a jueces y magistrados, letrados, fiscales
y a la propia oficina judicial.

o Esta infraestructura permitié realizar videoconferencias entre los drganos ju-
diciales y la policia nacional, la guardia civil, centros penitenciarios, hospita-
les, etc. evitando asi cientos de desplazamientos de testigos o detenidos a las
sedes judiciales.

e Formacion masiva en videoconferencias. Ni que decir tiene que la formacién on-
line se dispard exponencialmente, realizando cursos de formaciéon mediante la
propia plataforma de videoconferencias, videos tutoriales, y como no, facilitando
también los cldsicos manuales de usuario. Y paraddjicamente, han sido las nuevas
herramientas de formacidn online las que han permitido impartir la formacién a
todo aquel que la necesitaba, en un tiempo récord.
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e Proyecto Televistas. El uso de videoconferencias se extendié también al desarrollo
de vistas orales, habilitdndose la posibilidad técnica para los juzgados de realizar
televistas, entendidas éstas como una vista oral en la que alguna de las partes en
el procedimiento comparece haciendo uso de un sistema de videoconferencia. El
modelo de televistas debia también garantizar la misma seguridad e integridad de
la grabacidn como si se tratara de una vista presencial.

e [Etc.

Aun asi, es cierto que no todos los sistemas del ambito judicial estaban digitalizados. El
expediente digital en todos los dmbitos de la Administracion de Justicia todavia no es una
realidad en estos momentos. No se puede acceder al expediente en papel de forma remota,
pero si se puede acceder a sus apuntes registrales que obran en los sistemas de informacién,
y por supuesto, a los documentos que si son digitales nativos o bien se han digitalizado a par-
tir de su origen papel. Y esto suponia un paso de gigante comparado con no poder acceder
absolutamente a nada, como pasé en los primeros dias de aplicacion de las restricciones de
movilidad.

Es importante recordar que el teletrabajo ha obligado a reforzar los sistemas de monitoriza-
cion de la seguridad de la red de comunicaciones y los activos de informacién para prevenir,
mas aun si cabe, los ataques malintencionados de hackers y de virus informaticos.

Todo el conjunto de herramientas e iniciativas descritas en los puntos anteriores sentaron
las bases TIC para poder reactivar la actividad judicial a las pocas semanas de empezar el
confinamiento.

Pero todas estas iniciativas y herramientas tecnoldgicas no servirian de nada si las perso-
nas que tenian que utilizarlas no se implicaban en aprender rapidamente a cdmo usarlas.
Este era el gran reto de la organizacién. La adaptacién al cambio en el menor tiempo po-
sible.

4. La implicacién personal para reestablecer los servicios

Todos nos encontramos cdmodos en nuestro trabajo con la rutina diaria. De una forma mas
0 menos organizada y estructurada, sabemos lo que tenemos que hacer, a quién dirigirnos
para gestionar las tareas, cdmo resolver dudas que se generen, como utilizar las aplicaciones
informaticas corporativas o las propias herramientas ofimaticas que nos sirven de soporte
en nuestra actividad profesional diaria.

Y es que el uso de herramientas tecnoldgicas facilita el trabajo diario. Pero sin embargo du-
rante un proceso de cambio, de implantacion de nuevos sistemas y hasta la consolidacion de
su uso, estas nuevas herramientas TIC suelen ser una fuente de estrés personal.

El proceso de implantacién del teletrabajo durante la pandemia no ha sido una excepcién, y
nos hemos encontrado con un nuevo entorno tecnolégico en el ambito laboral al que hemos
tenido que adaptarnos rdpidamente y en unas circunstancias formativas poco favorecedo-
ras. A la inmediatez de la implantacién de las nuevas herramientas TIC se ha unido la impo-
sibilidad de realizar un plan de formacién y capacitacién exhaustivo.
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Entre los posibles elementos generadores de estrés derivados de este cambio podemos en-
contrar los siguientes:

Nuevos modelos de relacion laboral. El trabajo podrd ser el mismo, pero ya no
tenemos el contacto directo con los compafieros o con nuestros superiores. El
teletrabajo nos ha reconducido hacia unas relaciones mucho mds impersonales
y distantes. Y la comunicacion telefénica carece de muchos elementos esenciales
para una efectiva comunicacién interpersonal.

Los sistemas de mensajeria se han incorporado a la actividad laboral. Y si el telé-
fono es distante, los sistemas de mensajeria (SMS, whatsup, mail) adn lo son mas.
Frente a la ventaja de su inmediatez, pueden ser una verdadera fuente de estrés:
la acumulacion de mensajes por leer, la obsesiéon por contestarlos todos de for-
ma inmediata, el olvido en contestar alguno, la interpretacion errénea de ciertas
frases, la interrupcién constante de las tareas en curso, la cantidad de grupos de
mensajeria a los que pertenecemos, etc.

Ni decir tiene que la diversidad de canales o sistemas de comunicacion también
genera mads desorganizacion. Encontrar un mensaje en el que te informaron de
una determinada materia puede ser en muchas ocasiones una tarea nada elemen-
tal. Y por supuesto, reorganizar toda la informacién en un Unico contendedor con-
lleva mads trabajo, una nueva tarea que no existia antes del uso de la mensajeria
movil.

Uso de nuevas herramientas TIC de trabajo. Y pondremos un par de ejemplos
como puede ser la instalacion de la firma electrdnica y el sistema de conexiéon VPN
en los ordenadores domésticos.

Para muchos de nosotros, tener instalado el certificado digital es basico para el
trabajo. Pero la instalacidn del mismo puede convertirse en una fuente de estrés:
¢Quién no ha conocido situaciones como ésta? “Necesito instalar el certificado,
pero me da un error. Y necesito instarlo hoy para poder firmar un escrito urgente.
Estoy llamando al teléfono de soporte y no me lo cogen”.

Lo mismo pasa con la instalacion y uso de la VPN: “No consigue establecer cone-
xién con el servidor. El PC remoto no responde. Hay una sesién activa en su orde-
nador idesea cerrarla? etc.”

Y estos errores nos suceden en modo teletrabajo, donde no tenemos compafieros
de trabajo que nos puedan echar un cable.

El Call Center. Durante el confinamiento de marzo, el servicio de atencion telefo-
nica de ayuda y soporte al usuario en materia TIC estuvo colapsado con cientos
de llamadas en espera de ser atendidas. El incremento de llamadas en busca de
soporte para habilitar el teletrabajo en los ordenadores domésticos, el uso de cer-
tificados, las VPNs, generd que el tiempo medio de espera se incrementara nota-
blemente durante las primeras semanas de implantacion del teletrabajo.

La sensacion de falta de control. Todos los elementos anteriores, pueden generar
en su conjunto una sensacién de pérdida del control de la situacién. La nueva
realidad del teletrabajo y las novedades tecnoldgicas asociadas pueden generar
una sensacion de descontrol y caos que cada persona debe reconducir y superar
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de la mejor forma posible mientras se termina de familiarizar y adaptarse al nuevo
entorno de trabajo.

e La falta de medios adecuados. Lo habitual es que en los domicilios personales
no se disponga de mobiliario adecuado para el desarrollo de la actividad laboral
(mesa amplia, silla ergondmica, pantalla de ordenador de tamafio adecuado, o
incluso una doble pantalla). A medio plazo la salud puede resentirse

e La wifi. Esta pequefia amiga puede llevarnos a la mayor de las desesperaciones en
el peor de los momentos posibles, cuando mas la necesitas. Y la ley de Murphy
siempre se cumple: cuando mas la necesitas mads se corta y se pierde la conexidn
con el portatil.

Pero como se ha dicho al principio de este articulo, las personas son el principal activo de
la Administracidn de Justicia, y ha sido gracias a ellas que el teletrabajo fuera una realidad
en un plazo extraordinariamente corto. Y todo gracias al importante esfuerzo personal rea-
lizado para adaptarse al cambio (a pesar de las barreras expuestas en este apartado), a la
capacidad de solucionar problemas y a una voluntad decidida de superar este gran reto.

5. Los nuevos retos

En enero de 2020, ningun técnico de las dreas de modernizacion de la justicia podria haber
imaginado que los sistemas de videoconferencias personales, el teletrabajo o el desarrollo
de vistas orales no presenciales podrian implantarse en el plazo de semanas en la Admi-
nistracién de Justicia. Pero como ya se ha explicado en apartados anteriores, esa ha sido la
realidad.

Llevarlo a cabo ha necesitado de un sobreesfuerzo laboral de muchos técnicos del drea de
las TIC, pero también una implicacién laboral muy importante por parte del resto de traba-
jadores para aprender a usar las nuevas herramientas TIC y cambiar el modelo de trabajo
sin haber recibido una formacién al uso como las que tradicionalmente se venian llevando a
cabo (aulas de formacidn presenciales y profesor in situ para explicar y atender a los alum-
nos).

Pero el resultado es visible. Una gran organizacidn como es la Administracién de Justicia de
la Comunitat Valenciana ha sabido adaptarse rapidamente a un nuevo modelo de trabajo
radicalmente distinto al usado hasta la fecha, haciendo uso de las herramientas tecnoldgicas
existentes. Y aunque dichas herramientas ya existian y se utilizaban de forma minoritaria,
se ha sabido adecuar su uso y extenderlas masivamente a toda la organizacién para crear
nuevos procedimientos de trabajo que mejoran sustancialmente la forma en que la Admi-
nistracién de Justicia presta sus servicios, y que se han implantado en un plazo extraordina-
riamente corto.

Sobre esta realidad, de este caso de éxito, se derivan varias preguntas sobre las que se de-
beria reflexionar en profundidad, entre ellas, las siguientes: Si se tenian las herramientas
épor qué no se han implantado antes nuevos modelos de trabajo innovadores?; équé otros
servicios se podrian transformar en la Administracién de Justicia haciendo uso de la tecno-
logia existente?
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Seguro que habra muchas respuestas a las preguntas, y planteamientos distintos -o incluso
contradictorios- en las respuestas. Podemos extraer distintas conclusiones de toda esta ex-
periencia vivida:

— Se puede modernizar la Administracion de Justicia de forma rapida:

Existen muchas herramientas y medios TIC en funcionamiento, que se pueden
acomodar para hacer uso de ellos en el trabajo diario. Puede que no sean per-
fectos, o que no satisfagan todas las necesidades. Pero si esperamos a tener el
escenario ideal, siempre llegaremos tarde.

Existe mucho talento e implicacién profesional para sacar adelante cualquier pro-
yecto innovador. Pero es mas importante encontrar la motivacion suficiente para
poner en pleno rendimiento todo este capital humano. En todo caso, la proactivi-
dad personal es fundamental para llevar a cabo este tipo de iniciativas.

El analisis y gestion de riesgos es muy importante para proteger los activos de in-
formacidn y los servicios al ciudadano. Pero nunca se tendran todas las amenazas
bajo control.

Debemos acostumbrarnos a integrar el cambio tecnoldgico en nuestro dia a dia, y
verlo como una oportunidad para tener un mejor control del trabajo, y hacerlo asi
mas llevadero y menos estresante.

- El paradigma del trabajo remoto tiene que consolidarse:

Los hechos nos han demostrado que el trabajo remoto es posible, aun no tenien-
do todas las herramientas y los sistemas adecuados para hacerlo facil.

El trabajo por objetivos es una herramienta en la que se debe profundizar y es
necesaria para evaluar el desempefio del teletrabajo.

También debe abrirse una negociacién sobre como el trabajador que hace tele-
trabajo se dota de los medios ergondmicos necesarios para el cumplimiento de la
normativa de prevencién de riesgos laborales.

Y también se debe estudiar cémo dotar de los medios TIC necesarios para de-
sarrollar el trabajo desde el domicilio (ordenador, pantallas, acceso de calidad a
Internet, etc.).

Por otro lado, no hay que olvidar que la no presencialidad de los trabajadores
dificulta la comunicacion entre ellos. Por lo tanto, se deberian explorar y habilitar
herramientas de comunicacidn adecuadas para el teletrabajo.

No hay que olvidar el papel que los servicios de soporte al usuario tienen en todo
proceso de cambio tecnoldgico. Se debe reforzar y formar a los servicios de so-
porte al usuario para que puedan ayudar al trabajador a solucionar sus problemas
asociados con la tecnologia, con unos tiempos de respuesta y de resolucidn razo-
nables.
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e Laformacién a distancia debe consolidarse. Y aunque es cierto que la formacion
presencial tiene el valor afiadido del contacto directo, se tiene que potenciar la
formacioén a distancia, por la agilidad en su imparticidn y la comodidad de asistir a
los cursos. Sin duda se deberia dotar de mejores medios multimedia a los profeso-
res y alumnos para pudieran impartir una formacién online de calidad.

- Las relaciones con los profesionales han de cambiar necesariamente:

e Hemos visto que el modelo de vistas orales basadas en videoconferencias, televis-
tas, ha funcionado y se siguen realizado. Aun asi, el modelo actual no es directa-
mente extrapolable a todos los érdenes jurisdiccionales, por lo que es necesario
seguir mejorando el modelo y extender su uso de forma razonable donde si pueda
ser de aplicacién

e Elusode lasvideoconferencias como alternativa a la presencialidad deberia exten-
derse rapidamente. No solo para la toma de declaraciones o exploraciones, sino
como una herramienta de trabajo de las oficinas judiciales y fiscales para atender
a ciudadanos y profesionales.

e Se debe explorar y ampliar la tecnologia para implantar mecanismos de identifica-
cion segura en las videoconferencias que nos permitan identificar a la persona con
la que estamos manteniendo la conversacion, al igual que se hace con los escritos
firmados mediante certificados digitales. Los sistemas biométricos aplicados a las
videoconferencias es un sector en movimiento.

— El expediente judicial electrénico debe implantarse definitivamente

e El sistema de gestidn procesal que se implante en todos los érdenes jurisdiccio-
nales debera contemplar como punto de partida que todos los procedimientos de
trabajo se basen en la ausencia de papel.

e Por lo tanto, digitalizar de forma segura todos los documentos en formato papel
existentes, al menos de los procedimientos vivos, es una exigencia previa

e La calidad del dato es fundamental. La informacién debe ser correcta y completa,
no duplicada, compartida y accesible por quien la necesite en el momento que lo
requiera

e FEtc.

Pero, sobre todo, mas alla de estas propuestas o iniciativas asociadas al modelo de trabajo
haciendo uso de herramientas TIC, mas alld de las respuestas sobre cdmo innovar en la
prestacién de los servicios, el factor humano sigue siendo el eje fundamental sobre el que
pivota toda palanca de cambio. Tanto el trabajador como la propia Administracién de Jus-
ticia deben estimular y fomentar alicientes suficientes para no caer en el acomodamiento
del trabajo diario, y utilizar la tecnologia para innovar constantemente la forma en que los
servicios se prestan al ciudadano y a los profesionales.
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6. Conclusion

No debemos dejar pasar lo aprendido durante esta pandemia. Conocemos cuales son las
debilidades de la Administracion de Justicia, derivada de esa reflexion que la pandemia nos
ha obligado a realizar y a reaccionar de forma rapida para solventarlas.

Todas las carencias expuestas redundan en la lentitud de los procedimientos judiciales y en
la dificultad de hacer cumplir los dispuesto por jueces y magistrados. Y es precisamente di-
cha lentitud la principal queja de los ciudadanos sobre la justicia. Si la respuesta judicial no
es rapida, no es justa.

Pero resultado de esa reflexion obligada, también conocemos nuestras oportunidades y sa-
bemos cuales son los retos que debemos abordar a corto y medio plazo para modernizar la
Administracion de Justicia.

Paralelamente, la Unién Europea ha acordado en el seno de la Comisién un plan de recupe-
racion que pretende liderar la salida de la crisis derivada del SAR-CoV-2 en los dos préximos
anos. Y uno de los ejes de este plan es precisamente la modernizacién de la Administracion
Publica, la digitalizacién de sus servicios.

La Administracion de Justicia no debe dejar pasar esta oportunidad para destinar, de forma
decidida y urgente, estos fondos a proyectos de modernizacion alineados con la experiencia
pasada:

— Renovacidn del sistema de informacion procesal en aras de conseguir el expedien-
te digital 100 % en todas las jurisdicciones.

— Lainteroperabilidad de los sistemas de gestion procesal en todo el territorio espa-
fiol.

— Extender la dotacién de equipamientos para el teletrabajo a todos los trabajado-
res de la Administracién de Justicia

— Potenciar el uso de sistemas colaborativos y de trabajo en grupo, videoconferen-
cias, chats, ...

— Potenciar la ciberseguridad de todos los sistemas

— Ampliar el ambito de los sistemas para contemplar las necesidades de los profe-
sionales y otros operadores juridicos en aras de conseguir un Unico expediente
judicial

— Interoperabilidad del expediente judicial con la Administraciéon General (central,
autondmica y local), la justifica gratuita, la mediacién, los institutos de medicina
legal, cuerpo y fuerzas de seguridad, etc.

— Potenciar la formacidn de los empleados en el uso de la TICs

—  Etc.

Sélo de esta forma conseguiremos una justicia mas agil y eficiente.
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1. Introduccion

El acceso a la justicia constituye desde mediados del siglo Xx un derecho humano que ha
sido reconocido en diversos instrumentos internacionales de proteccidon de los derechos
humanos y del derecho internacional humanitario®. Lo mismo sucede a nivel nacional por
cuanto ha sido recogido en diversas Constituciones como un derecho humano®. Este dere-
cho implica que todas las personas deben poder acceder a los Tribunales en condiciones de
igualdad. No obstante, cuando las personas tratan de acceder a la justicia para resolver sus
conflictos, pueden encontrarse con un camino largo a través de las instituciones, lleno de
obstaculos para la solucién legal a la que aspiran y suponer altos costes, tanto materiales
como inmateriales. El riesgo de encontrar distintas barreras y obstaculos es desigual entre
los ciudadanos, como lo es también su capacidad para superarlos, de hecho, quienes poseen
menos recursos son los que padecen discriminacién y violaciones a sus derechos de forma
mas frecuente y, paraddjicamente, son los que encuentran mayores dificultades para acce-
der a la justicia por cuestiones econdmicas y dificultades propias del sistema de justicia®.
Estos costes han sido ampliamente estudiados por la literatura® y se han buscado distintos
mecanismos para cuantificarlos, clasificandolos habitualmente entre costes econdmicos y
no econdmicos’. Ademas de estos costes existen otros elementos que impiden el acceso a la
justicia, y que pueden ser de distinta naturaleza, como son barreras en la informacion, costes
econdémicos, costes de tiempo, estrés, revictimizacion, costes para las relaciones sociales y
barreras linglisticas®, que pueden llegar a disuadir a algunas personas de su pretension a

3. Véase el articulo 10 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos; el art. 13 de la convencion sobre los
derechos de las personas con discapacidad; el art. 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos o el art. 6
del Convenio Europeo de Derechos Humanos entre otros.

4. Asi, el articulo 24 de nuestra Constitucidn consagra el derecho a la tutela efectiva de los jueces y tribunales en el
ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, sin que, en ningln caso, pueda producirse indefension. El articulo 1
de del mismo texto define a Espafia como un Estado social y democratico de Derecho, que propugna como valores
superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia y la igualdad y el pluralismo politico.

5. ANON, Maria José. La lucha contra la discriminacién y el acceso a la justicia. Un camino hacia la integracion. Migra-
ciones Internacionales, 2016, vol. 8, no. 30, pp. 220-254.; GRAMATIKOV, M. Methodological challenges in measuring
cost and quality of access to justice. Tilburg University Legal Studies Working Paper, 2008, no. 005; DIAZ BARRADO,
C. M., et al. Objetivos de desarrollo sostenible y derechos humanos: Paz, justicia e instituciones sélidas/derechos hu-
manos y empresas. Universidad Carlos Ill de Madrid. Instituto de Estudios Internacionales y Europeos Francisco de
Vitoria, 2018. Véase también GARCIA-PASCUAL, Cristina. Acceso a la justicia y garantia de los derechos en tiempos de
crisis: de los procedimientos tradicionales a los mecanismos alternativos. Acceso a la justicia y garantia de los dere-
chos en tiempos de crisis, 2018, pp. 1-349.

6. Véase GEORGE, J. P. Access to Justice, Costs, and Legal Aid. Am. J. Comp. L., 2006, vol. 54, p. 293; HADFIELD, G. K.
(2014). The cost of law: Promoting access to justice through the (un) corporate practice of law. International Review
of Law and Economics, 38, pp. 43-63; MALSCH, M; CARRIERE, R. Victims’ wishes for compensation: the immaterial
aspect. Journal of Criminal Justice, 1999, vol. 27, no. 3, pp. 239-247 o MARKOVIC, M. Juking Access to Justice to Dereg-
ulate the Legal Market. Geo. J. Legal Ethics, 2016, vol. 29, p. 63.

7. Los costes materiales hacen referencia a los costes econdmicos del proceso; los costes inmateriales se refieren al
dolor y sufrimiento que puede suponer el proceso. Véase en este sentido RODGERS, G. B. Estimating jury compensa-
tion for pain and suffering in product liability cases involving nonfatal personal injury. Journal of Forensic Economics,
1993, vol. 6, no. 3, p. 251-262.; LEVINE, S. Breaking down costs: What you are losing by not using ADR. Alternatives to
the High Cost of Litigation, 2001, vol. 19, no. 10, pp. 235-249).

8. De acuerdo con la clasificacidon propuesta por GRAMATIKOV, M. A framework for measuring the costs of paths to
justice. J. Juris, 2009, vol. 2, p. 111.
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acudir a la justicia para resolver un conflicto. En los ultimos afios, algunos académicos dedi-
cados al estudio del acceso a la justicia han pasado de un enfoque unidimensional basado en
las barreras y costes procesales que impiden a los individuos realizar sus reclamaciones ante
el sistema de justicia, a una perspectiva integral que tiene en consideracion los distintos as-
pectos relacionados con el acceso a la justicia, sin poner el énfasis solamente en el “acceso”
sino también en el concepto mismo de “justicia”.

1.1. El acceso a la justicia en sentido amplio

El acceso a la justicia, en sentido amplio, es un derecho eminentemente social que impli-
ca distintos métodos por los cuales los ciudadanos pueden obtener informacién, asistencia
juridica y resolver sus conflictos. Incluye por lo tanto el acceso a un procedimiento judicial,
a la asistencia juridica y de apoyo a las victimas, asi como el acceso a mecanismos extra-
legales para resolver dichos conflictos. Pero a menudo, los procedimientos que protegen
ciertos derechos de los ciudadanos no existen o no son accesibles para los demandantes
con recursos limitados o que no gozan de ciertos derechos por su condicién de extranjero.
La investigacion socio-legal comunmente distingue cinco intentos de mejorar el acceso a la
justicia: mejorar el acceso a la asistencia juridica, establecer leyes de interés publico, incenti-
var medios de justicia informal tales como la mediacidn, establecer politicas de competencia
entre los proveedores privados de asistencia juridica y requerir a las organizaciones crear
mecanismos de acceso a la justicia para sus clientes, empleados u otras partes interesadas®.
Un claro ejemplo de este enfoque integral de acceso a la justicia es la descripcidén de Bedner
y Vel (2010) cuando afirman que:

El acceso a la justicia existe cuando, las personas, especialmente personas vulne-
rables, que sufren de injusticia, tienen la capacidad de hacer que sus quejas sean
escuchadas, obtener un tratamiento adecuado de sus reclamaciones, por parte de
instituciones estatales o no estatales, que dé lugar a la reparacién de estas injusti-
cias, sobre la base de normas estatales de acuerdo con el estado de derecho! (p. 7).

De acuerdo con esta definicidon, los autores establecen un marco analitico para evaluar el
acceso a la justicia, que examina los distintos pasos relevantes del potencial proceso, empe-
zando por la toma de conciencia de la injusticia, y terminando con la recepcién de la repara-
cion. Un proceso 6ptimo de una persona vulnerable que trata de obtener acceso a la justicia
comenzaria cuando se encuentra ante un problema. Si es consciente de sus derechos, debe

9. Los aspectos procesales, se centran en las oportunidades y los obstaculos para hacer llegar las reivindicaciones a los
tribunales y el componente simbdlico del acceso a la justicia se sitia al margen del derecho doctrinal y se pregunta
en qué medida un régimen juridico determinado promueve la pertenencia y el empoderamiento de los ciudadanos.
BAHDI, R. Background Paper on Women'’s Access to Justice in the MENA Region. International Development Research
Centre, Women'’s Rights and Citizenship (WRC) Program and the Middle East Regional Office (MERO), Middle East and
North African (MENA) Regional Consultation, December, 2007, pp. 9-11.

10. Segun PARKER, C. Just Lawyers Regulation and Access to Justice. 1999.
11. BEDNER, A.; VEL, J.A. An analytical framework for empirical research on Access to Justice. Law, Social Justice &

Global Development Journal, 2010, vol. 15, no. 1, p. 7.
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ser capaz de categorizar el problema como una injusticia. Luego puede explorar las distintas
opciones posibles dentro del marco normativo y legal existente. Una vez que tiene la visién
general al respecto, puede decidir a qué institucidn desea acudir para presentar su queja,
sin que ningun factor fisico, econdmico, psicoldgico o social impida acceder a la institucién
elegida. Cuando su queja estd siendo atenida recibe un trato apropiado y puede notar que el
procedimiento tiene efectos en el problema. Al finalizar el proceso, el solicitante de justicia
queda satisfecho con la solucion convenida®.

Badhi, a partir de su estudio sobre el acceso a la justicia de mujeres en el Oriente Medio y
Africa del Norte®® propone un enfoque basado en tres componentes del Acceso a la Justi-
cia: 1) El componente sustantivo, que se refiere al derecho y tratados internacionales y los
derechos constitucionales. Por un lado, sugiere un analisis de la ratificacién y aplicacién
de los instrumentos internacionales y, por otro, un examen de las leyes especificas de cada
pais en relacidn con dos aspectos: Si el acceso es igual para todos los ciudadanos de una
sociedad y si existe una legislacién especifica para grupos desfavorecidos de la sociedad. El
cumplimiento del primero de estos aspectos (igualdad de acceso constitucional) se define
como igualdad formal. Bahdi, sin embargo, argumenta que la mera igualdad formal puede,
de hecho, ser discriminatoria, especialmente en los casos en los que un grupo desfavoreci-
do necesitaria una proteccion especial, y por lo tanto destaca la necesidad de una legisla-
cidn especifica para estos grupos. La presencia de igualdad formal y legislacion especifica
constituye lo que Bahdi denomina igualdad sustantiva. 2) El componente procesal, que se
refiere a las instituciones a las que los ciudadanos pueden acudir con una reclamaciény a
las politicas y procedimientos que definen la experiencia de la persona que reclama. Bahdi
sugiere un andlisis tanto de los sistemas de justicia formal e informal, para identificar las
posibles barreras de acceso, incluyendo el costo de reclamar, el acceso a la representacion
legal, el acceso a la informacidn, el trato a la persona que reclama, la aplicacién de los
resultados y las posibles consecuencias sociales. 3) Se basa en la suposicion de que los
cambios legales en ultima instancia también conducen a modificaciones en la esfera poli-
tica y social de la sociedad. En este sentido, algunas concepciones acerca de la teoria de
la democracia consideran que una justicia democratica debe ayudar a través del proceso
judicial a la integracién de las acciones y demandas politico-sociales de ciertos grupos o
colectivos que no estan representados en las instituciones politicas, incrementando las
oportunidades de participacién publica y convirtiéndose en una arena politica alternativa
para combatir la desigualdad social®.

12. BEDNER, A.; VEL, J.A. An analytical framework for empirical research, pp. 1-27. Op. cit. Este marco, con ciertas
modificaciones ha sido ampliamente utilizado para realizar evaluaciones sobre el acceso a la justicia en distintos es-
tudios. Véase WOODHOUSE, Andrea. Village Justice in Indonesia. The World Bank, 2004.; VEL, J. A. Policy research on
Access to Justice in Indonesia: A review of World Bank and UNDP reports. Law, Social Justice & Global Development
(An Electronic Law Journal), 2011; ROSDIANASARI, E. S., et al. Dinamika penyusunan substansi dan implementasi per-
da pelayanan publik. The World Bank, 2009.

13. BAHDI, R. Background Paper on Women’s Access to Justice in the MENA Region... Ob. cit.

14. ABRAMOVICH, Victor. Acceso a la justicia y nuevas formas de participaciun en la esfera politica. Estudios so-
cio-juridicos, 2007, vol. 9, p. 9.; CICHOWSKI, R.A. The European court and civil society: litigation, mobilization and
governance. Cambridge University Press, 2007.
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1.2. Estudios empiricos sobre acceso a la justicia en grupos vulnerables

Si atendemos a estudios que evalian de manera empirica el acceso a la justicia, podemos
encontrar algunas investigaciones que, si bien no emplean un marco conceptual tan es-
tructurado como los descritos anteriormente, han analizado el acceso a la justicia desde
una perspectiva amplia, identificando barreras y limitaciones a la hora de acceder a la jus-
ticia, especialmente en casos de vulnerabilidad. En un estudio sobre el acceso a la justicia
en Sierra Leona?®, Dale encontrd entre otras barreras para acceder a la justicia: la propia
complejidad del sistema, su lentitud y la dificultad geografica para acceder a él, asi como
actitudes discriminatorias por cuestion de raza, sexo y edad. En su estudio sobre el acceso
a la justicia por mujeres victimas de violencia de género en Haiti'®, Jagannath encontrd
gue las victimas no solo tenian problemas con las tasas judiciales y las dificultades proce-
dimentales, sino que ademas sufrian actitudes sexistas al denunciar y falta de credibilidad.
Un estudio sobre solicitantes de asilo llevado a cabo en Sudafrical” mostré una congestion
total del sistema que obligaba a los solicitantes a pasar dias y noches esperando en Ia
calle, las personas estaban faltas de asesoramiento y no comprendian el procedimiento,
los tramites o incluso la documentacion. Ademas, en muchas ocasiones eran detenidos
por la irregularidad de su documento, y se evidenciaron problemas de corrupcién e in-
cumplimiento de tratados internacionales. Si atendemos a estudios realizados en paises
mas desarrollados encontramos que la situacion sigue siendo problematica®®; Silverman
y Molnar analizaron las barreras que encuentran los emigrantes detenidos por situacion
irregular en Canada®. Entre ellas encontraron problemas para reunir pruebas para su de-
fensa, escaso asesoramiento juridico y barreras linglisticas. En Reino Unido se encontré
gue la atmdsfera judicial también podia ser una barrera para personas en situacion de
vulnerabilidad?.

En Espanfia, las investigaciones empiricas de este tipo son escasas. Afidn y Pia nos dicen que
“El acceso a la Justicia es visto por el ciudadano como un proceso dificil, costoso, lento y lleno
de incertidumbres, con gran desconfianza acerca de que se produzca una sentencia justa”?.

15. DALE, Pamela, et al. Barriers to justice in Sierra Leone. Justice for the Poor Briefing Notes, September, 2007, vol.
1, no. 4.

16. JAGANNATH, M. Barriers to Women'’s Access to Justice in Haiti. CUNY L. Rev., 2011, vol. 15, p. 27.

17. AMIT, R. No way in: barriers to access, service and administrative justice at South Africa’s refugee reception offic-
es. Barriers to Access, Service and Administrative Justice at South Africa’s Refugee Reception Offices (September 15,
2012), 2012.

18. BROOKS, J., et al. Strengthening judicial integrity through enhanced access to justice: Analysis of the national stud-
ies on the capacities of the judicial institutions to address the needs/demands of persons with disabilities, minorities
and women. New York: UNDP, 2013.

19. SILVERMAN, S.J.; MOLNAR, P. Everyday injustices: Barriers to access to justice for immigration detainees in Cana-
da. Refugee Survey Quarterly, 2016, vol. 35, no. 1, pp. 109-127.

20. GILL, N. et al. The tribunal atmosphere: On qualitative barriers to access to justice. Geoforum, 2020, vol. 119, pp.
61-71.

21. Aiidn, M. G., & Pia, J. L. (2012). Acceso del ciudadano a la justicia como un derecho constitucional y evaluacién de
la administracion de justicia y de la calidad de las resoluciones. RIPS. Revista de Investigaciones Politicas y Socioldgicas,
11(1), pp. 177-212.
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Un estudio realizado por Diaz Asensio y | Coma??* nos muestra la valoracion de la justicia
espanola y del acceso a ella, mediante la asistencia juridica y el pago de tasas. No obstante,
faltan estudios que hayan recogido datos a nivel cualitativo o cuantitativo, que permitan co-
nocer las barreras con las que se encuentran los ciudadanos, y especialmente aquellos que
se encuentran en situacion de vulnerabilidad, a la hora de acceder a la justicia y la frecuencia
con la que encuentran estas barreras. Es por ello por lo que el presente estudio adquiere
relevancia por el vacio empirico que existe en nuestro pais a este respecto. En el presente
estudio abordaremos el problema desde una perspectiva integral del acceso a la justicia,
centrados en las personas en situacién de vulnerabilidad.

1.3. Concepto de persona en situacion de vulnerabilidad

Hemos mencionado en varias ocasiones el termino vulnerabilidad, para referirnos a perso-
nas con una situacion que puede dificultar su acceso a la justicia, pero hasta ahora no hemos
definido dicho concepto, y en realidad, no es una tarea sencilla. La consideracion de persona
o colectivo vulnerable refiere a la identificacion de una situacion econdmica, social, familiar,
administrativa, personal o ambiental de desventaja o dificultad que, de alguna forma limita
el acceso a ciertos derechos, asi como la capacidad para anticiparse, hacer frente o recupe-
rarse de determinadas situaciones de riesgo. Sin embargo, con independencia de estos ras-
gos generales, la condicion de vulnerabilidad, como construccion social, es dificil de definir,
al tratarse de un concepto dindmico, cuya extension se puede ver ampliada o disminuida por
el contexto sociopolitico. De hecho, en nuestro pais no existe un instrumento legislativo que
defina, de manera extensiva (ofreciendo una lista cerrada de grupos), qué cabe entender
por «vulnerabilidad» o «grupo vulnerable». No obstante, el concepto de vulnerabilidad si
ha recibido un considerable interés en nuestro ordenamiento juridico en lo que respecta al
marco de las victimas del delito®.

El art. 27 del Estatuto de la Victimas del Delito (a partir de ahora, EDV) establece que las
comunidades auténomas que hayan asumido competencias en materia de justicia organi-
zaran, en el dmbito que les es propio, las Oficinas de Asistencia a las Victimas del Delito.
En este sentido, el Real Decreto 1109/2015, de 11 de diciembre, por el que se desarrolla
el EVD, y se regulan las Oficinas de Asistencia a las Victimas del Delito, considera «victimas
mas vulnerables» tanto a los menores como a las personas con discapacidad, necesitadas de
especial proteccion. El Decreto 165/2016, de 4 de noviembre, del Consell, por el que se crea
y regula la Red de Oficinas de la Generalitat de Asistencia a las Victimas del Delito, establece

22. DIAZ-ASENSIO, J.A; | COMA, F.M. La calidad de la justicia en Espafia: écémo evaltan los espafioles el funcionamiento
de las instituciones judiciales y qué se puede hacer para mejorarlas? Fundacién Alternativas, 2013.

23. El Predmbulo de la Ley 4/2015, de 27 de abril, del Estatuto de la victima del delito, emplaza a los poderes publicos
a ampliar la asistencia y proteccion de ciertos colectivos de victimas con especial vulnerabilidad. El otorgamiento de
una proteccion especial es resultado de la transposicién de dos Directivas: la Directiva 2011/92/UE del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 2011, relativa a la lucha contra los abusos sexuales y la explotacion sexual
de los menores y la pornografia infantil, asi como la Directiva 2011/36/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5
abril de 2011, relativa a la prevencion y lucha contra la trata de seres humanos y a la proteccién de las victimas y por
la que se sustituye la Decision Marco 2002/629/JAl del Consejo.
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que los protocolos de actuacion deberan incluir programas de asistencia especializada en
los supuestos de colectivos de especial vulnerabilidad como son victimas: a) de violencia de
género; b) menores de edad; c) con cualquier tipo de diversidad funcional; d) en situacion
de exclusidn social; e) de trafico de seres humanos; f) de agresiones sexuales; g) de delitos
de odio; h) de represién durante la Guerra Civil y la dictadura franquista; i) de terrorismo.

Sin embargo, la condicion de persona vulnerable y, por extension, el concepto de grupo o
colectivo vulnerable, no se aplica Unicamente a las victimas de delito. En los informes de vul-
nerabilidad elaborados por Cruz Roja se analizan las principales variables que componen la
vulnerabilidad social. Son cinco los dmbitos que se consideran de riesgo: econdmico, social,
vivienda, familiar y personal. Cada uno de estos ambitos incluye una serie de factores de
riesgo de pobreza o exclusidon?®, y son estos factores, en los que nos hemos apoyado para el
presente estudio.

1.4. Enfoque del presente estudio

El acceso a la justicia resulta fundamental para colectivos vulnerables por varias razones. En
primer lugar, debido a su vulnerabilidad, ciertos colectivos pueden presentar un mayor ries-
go de ser victimas de delitos y de las consecuencias de este, acentuen la situacion de vulne-
rabilidad. En segundo lugar, la dificultad de los colectivos vulnerables para buscar soluciones
judiciales les pone en una situacién de mayor riesgo de vulneracion se sus derechos, que se
transforma en un circulo vicioso. En tercer lugar, cuando las personas vulnerables no pueden
acceder a la justicia, se pueden ver impulsados a resolver los conflictos por otros medios en
ocasiones violentos, o a aceptar acuerdos injustos?. Finalmente, el sistema de justicia puede
llegar a ser un instrumento para el desarrollo de derechos sociales y econdmicos.

El acceso a la justicia no es un problema limitado exclusivamente a los tribunales o a la ad-
ministracion de justicia, ya que no todas las barreras para acceder a la justicia se encuentran
en esta administracion, sino que, en muchas ocasiones forman parte de desventajas mas ge-
nerales, relacionadas con el ejercicio general de derechos y libertades?. Al abordar el acceso
a la justicia se debe tener en consideracidén una serie de obstaculos juridicos y extralegales
presentes tanto dentro como fuera del sistema de justicia, y por lo tanto no ha de limitarse
a establecer unas medidas procesales bdsicas, que garanticen la tutela judicial. Si realmente
deseamos abordar el acceso a la justicia, necesitamos hacerlo desde una comprensidon am-
plia del significado del acceso a la justicia, y entender que, el conocimiento, la capacidad, la
habilidad y la comprensién son también requisitos indispensables para el acceso efectivo?.

24. RUA VIEITES, A. et al. Informe sobre la vulnerabilidad social 2018. 2019.

25. Cuando los ciudadanos no consideran que los tribunales son instituciones accesibles y capaces de dar respuesta a
las necesidades legales de los ciudadanos, pueden tratar de resolver sus conflictos de una manera alternativa y, pro-
bablemente mas violenta. TYLER, T. R.; BIES, R. J. Beyond formal procedures: The interpersonal context of procedural
justice. Applied social psychology and organizational settings, 1990, vol. 77, p. 98.

26. RHODE, D.L. Whatever happened to access to justice. Loy. LAL Rev., 2008, vol. 42, p. 869.
27. CURRAN, Liz; NOONE, Mary Anne. The challenge of defining unmet legal need. JL & Soc. Pol’y, 2007, vol. 21, p. 63.
(Curran y Noone, 2007).
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Es por lo tanto en estos términos en los que debemos referirnos al problema de acceder a
la justicia por parte de las personas en situacién de vulnerabilidad. Para conocer que pro-
blemas experimentan las personas en situacion de vulnerabilidad a |la hora de acceder a la
justicia es necesario hacerlo dentro de su contexto, ya que la situaciéon de vulnerabilidad,
exclusion o marginacién puede ser resultado de una amplia variedad de causas y manifes-
tarse de muy distintas formas. Es por ello por lo que un enfoque cualitativo o mixto, como
el empleado en este estudio, resulta indicado para explorar los problemas que encuentran
los grupos en riesgo de vulnerabilidad para acceder a la justicia, entendido el acceso a la
justicia en un sentido amplio, y poder desarrollar propuestas que respondan a los problemas
identificados.

2. Método
2.1. La técnica del grupo nominal dentro de los métodos mixtos

Para conocer cuales son las barreras que experimentan las personas en situacion de vul-
nerabilidad a la hora de acceder a la justicia e identificar posibles soluciones, recurrimos
a los conocidos como métodos mixtos que combinan elementos de los métodos cuantita-
tivos y cualitativos®. Los métodos cualitativos y sus herramientas proporcionan una visién
mas compleja y humanizada del fenédmeno de interés que los métodos cuantitativos, ya que
principalmente utilizan preguntas abiertas®. De entre ellos, las técnicas grupales pueden
proporcionan una vision mas rica que otras técnicas cualitativas, como las entrevistas perso-
nales, al proporcionar un entorno de confianza, rodeado de iguales, estimular la generacion
de ideas y proporcionar una vision de conjunto a través de la interaccion entre los partici-
pantes®. Es, por lo tanto, una metodologia dirigida a explorar un fendmeno y no a confirmar
una hipodtesis y adecuada para los objetivos propuestos en esta investigacion. No obstante,
estas técnicas son menos trasparentes que los métodos cuantitativos, son dificilmente re-
producibles y no son generalizables. Ademds, los métodos cuantitativos proporcionan unos
resultados mucho mas claros y concisos®..

Es por ello por lo que en el presente estudio hemos optado por elegir la técnica del grupo
nominal (TGN en adelante) que, como otras técnicas grupales proporciona una informacion
rica a partir de preguntas abiertas, pero cuyos resultados son mucho mas transparentes y
claros. Esta técnica se encuadra dentro de los métodos mixtos ya que la recogida de infor-
macion es de naturaleza cualitativa, pero es posteriormente analizada de forma cuantitati-

28. Para una informacion detallada sobre los métodos mixtos véase TASHAKKORI, A; CRESWELL, J. W. The new era of
mixed methods. 2007.

29. MARUNA, Shadd. Mixed method research in criminology: Why not go both ways? En Handbook of quantitative
criminology. Springer, New York, NY, 2010. pp. 123-140.

30. HARVEY, N.; HOLMES, C. A. Nominal group technique: an effective method for obtaining group consensus. In-
ternational journal of nursing practice, 2012, vol. 18, no. 2, pp. 188-194. GALLAGHER, M., et al. The nominal group
technique: a research tool for general practice?. Family practice, 1993, vol. 10, no. 1, pp. 76-81.

31. MARUNA, Shadd. Mixed method research in criminology: Why not go both ways? En Handbook of quantitative
criminology. Springer, New York, NY, 2010. pp. 123-140.
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va con una finalidad descriptiva. La TGN, a diferencia de otras técnicas grupales como los
grupos focales, es una técnica muy estructurada, lo que permite reducir o eliminar ciertos
problemas propios de las dinamicas de grupos. garantizando una participacién equilibrada
entre los miembros del grupo y evita que el investigador tenga una influencia fuerte en la
generacion de ideas. Ademas, como hemos comentado, los resultados de la TGN son cuan-
tificables, lo que permite realizar un posterior analisis cuantitativo, que reduce la influencia
del investigador durante la interpretacidn de los resultados y los hace mas comprensibles y
claros.

La TGN se estructura en las siguientes fases. 1) Fase de presentacidn, en la que se
informa a los participantes sobre el objetivo del estudio, la pregunta o preguntas
que se les plantearan y el funcionamiento de la TGN. 2) Fase individual de genera-
cion de ideas, en la que los participantes responden de manera individual, en una
hoja de respuestas a una pregunta abierta planteada por el investigador, mediante
ideas cortas. 3) Fase de exposicién de Ideas en la que las ideas son compartidas
mediante rodas, sin que exista intervencién entre los participantes. Cada una de
las ideas es anotada en una pizarra o visible para todos los participantes. 4) Fase
de clarificacién de Ideas, en la que cada una de las ideas presentadas en la pizarra
es discutida de una en una, estableciéndose un entorno de interaccién y discusion
de ideas que evidencia el caracter grupal de la técnica. Durante esta fase se pue-
den fusionar, subdividir o reformular las distintas ideas. 5) Fase de ponderacion,
en la que, de manera individual, cada uno de los participantes debe seleccionar
las ideas que considera mas relevantes y ordenarlas en funciéon de su relevan-
cia. Finalmente, todo este procedimiento nos permitird obtener un consenso que
respeta las consideraciones y preferencias de cada participante, pero ofrece una
vision de grupo?®?.

2.2. Preguntas de investigacion

En nuestro caso, las preguntas planteadas fueron: 1) “En su opinidn, écudles son las princi-
pales dificultades que tienen las personas vulnerables en su contacto con la justicia?” y 2)
“En su opinion, icomo pueden las administraciones mejorar la experiencia de los colectivos
vulnerables con la justicia?” En la fase de ponderacidn los participantes debian seleccionar
y ordenar las 5 ideas que consideraban mas importantes, otorgando 5 puntos a la idea que
consideraban mas importante, cuatro puntos a la segunda que consideraban mas importan-
te y asi sucesivamente hasta otorgar un 1 punto a la quinta mas importante.

Estas cinco fases se realizaron de manera secuencial para la pregunta relativa a los proble-
mas de acceso a la justicia por personas en situacién de vulnerabilidad y a continuacién y
tras un descanso, se planted la cuestidon sobre posibles soluciones para mejorar el acceso y
experiencia de estas personas con los colectivos en riesgo de vulnerabilidad.

32. Para una descripcion mas detallada de la TGN véase HARVEY, N.; HOLMES, C. A. Nominal group technique... Ob.cit.
y GALLAGHER, M., et al. The nominal group technique... Ob. cit.
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2.3. Descripcion de la muestra

El muestreo para los métodos cualitativos, incluida la TGN difiere del muestreo para los mé-
todos cuantitativos. En el primer caso, las muestras son intencionales en lugar de aleatorias;
con el objetivo es seleccionar casos que proporcionen datos ricos. Los participantes pueden
ser expertos o profesionales en el drea de interés, o cualquier grupo de personas que tienen
experiencia o estan afectadas o involucradas en el tema objeto de estudio. Para el presente
estudio optamos por elegir a profesionales que trabajan directamente asistiendo a personas
en situacién de vulnerabilidad. En este sentido incluimos tanto a profesionales que traba-
jan con grupos o colectivos vulnerables concretos, como son reclusos, inmigrantes, mujeres
victimas de violencia de género, personas con discapacidad o sin hogar; asi como a profesio-
nales que trabajan con personas en situacién de vulnerabilidad en general. También inclui-
mos a personas que sin ser estrictamente profesionales del sector, representan a colectivos
vulnerables. Ademas es necesario destacar que algunos de los profesionales que trabajaban
con personas en situacion de vulnerabilidad por su condicién de extranjeros compartian o
habian compartido esta situacién de vulnerabilidad. Los 12 participantes seleccionados para
el estudio fueron divididos en dos paneles A y B. Se buscé mantener la maxima diversidad
dentro de cada panel, por lo que se establecieron parejas de participantes con un perfil si-
milar, y cada uno de ellos fue puesto en un panel diferente. Mientras que el Panel A estuvo
configurado por cuatro hombres y dos mujeres con una edad media de 51 afios y 13 afos de
experiencia en su sector profesional relacionado con el trabajo con personas en situacién de
vulnerabilidad. El Panel B estuvo configurado por tres hombres y tres mujeres con una edad
media de 45 afios y 8 afios de experiencia en su sector profesional relacionado con el trabajo
con personas en situacidn de vulnerabilidad.

3. Resultados

Las ideas identificadas para ambas preguntas en cada uno de los paneles y las puntuaciones
obtenidas por cada una de ellas fueron recogidas y se calculé la distribucidn del total de
puntos posibles. Por otro lado, se indica el niUmero y porcentaje de miembros del panel que
la tuvieron en consideracién cada una de las ideas en la fase de votacion, para poder deter-
minar si las puntuaciones son consecuencia de puntuaciones individuales altas o por acumu-
lacién de varias puntuaciones. En este sentido, también se indican las ideas que recibieron la
puntuacién maxima (5 puntos) por alguno de los miembros del panel, ya que determinadas
ideas, pueden presentar una baja puntuacién y un bajo numero de votos, pero ser una prio-
ridad para un colectivo vulnerable en particular.

Para llevar a cabo un analisis combinado de ambos grupos, se realizo, en primer lugar, un lis-
tado de los problemas y soluciones identificados entre los dos grupos, fusionando aquellos
que eran coincidentes Seguidamente, mediante criterio experto, se realizé una clasificacion
de los problemas, agrupandolos en funcién de su naturaleza, teniendo en consideracion la
discusion generada durante las actividades, el contenido de las hojas de recogida de datos,
la revisidon sobre la literatura realizada y la discusién entre investigadores. A continuacién, se
procedid a establecer las puntuaciones asociadas a cada categoria, sumando las puntuacio-
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nes de cada problema incluido en la categoria. Por otro lado, se considerd el consenso sobre
la categoria estableciendo el nimero de personas diferentes que habian puntuado alguno
de los problemas incluidos en cada una de las categorias; es decir, si una misma persona
habia votado varios problemas pertenecientes a una misma categoria, todos esos votos eran
considerados como uno solo, al ser de la misma persona, ya que el objetivo en este caso es
saber cudntas personas consideran relevante esta categoria.

3.1. Problemas
Panel A

Durante la fase de presentacidn de ideas se identificaron un total de 28 ideas relacionadas
con los problemas que encuentran las personas en situacién de vulnerabilidad a la hora de
acceder o tratar de acceder a la justicia. Durante la fase de discusién de ideas, la fusién de
problemas dio lugar a que el total de problemas se redujera a 20 ideas.

Los problemas que recibieron una puntuacién mas alta fueron la “falta de especializacion y
capacitacién de los profesionales”, acumulando un 17,33% del total de puntos repartidos
entre las 20 ideas, seguido por la “lentitud y burocratizacién de los tramites” y la “discrimi-
nacion”, con un 13,33% del total de puntos. Los dos primeros problemas fueron elegidos
por el 80% de los miembros del panel, mientras que la “discriminacion”, pese a tener la
misma puntuacion que la “lentitud burocratizacién de los tramites” tan solo fue elegida por
el 40 % de los miembros del panel, debido a ser un problema prioritario para aquellos que
lo tuvieron en consideracidn. La “falta de informacién clara y accesible” fue votado como un
problema relevante por el 40% del panel y acumulé el 10,67 % de los puntos. La “percep-
cién del entorno judicial y policial como hostil” y “no contar con el colectivo para el que se
legista” obtuvieron el 6,67 % de los votos, siendo solo votadas cada una de ellas por un Unico
participante (20 %), pero con la puntuacidon maxima. El resto de los problemas identificados
muestran puntuaciones bajas y en su mayoria individuales, o incluso no fueron votadas por
ninguno de los participantes.

Ill

Resulta de interés el que el “miedo a las consecuencias del proceso” fuera de gran interés
durante la fase de discusién de ideas, pero no recibiera votos durante la fase de votacion.
En la discusidn se destaco que “los inmigrantes que se encuentran en situacién irregular no
pueden presentar una denuncia sin que se abra un expediente de expulsiéon” o que “algunas
mujeres victimas de violencia de género pueden temer por el resultado del proceso al ser
econémicamente dependientes de su agresor”.

Tabla 1. Ranking de los problemas identificados por el Panel A

Problema Puntos Dlstrlbuc;on Votos | Votos % _Pr|9r_|dad
puntos % individual

Falta de e_speC|aI|zaC|on y capacitacion de 13 17,33 4 80

los profesionales

Lentitud y burocratizacién de los tramites 10 13,33 4 80 !
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Discriminacion 10 13,33 2 40 !
Falta de Informacidn clara y accesible 8 10,67 2 40
El entornoljudlual y policial es percibido 5 6,67 1 20 |
como hostil
No.contar con el colectivo para el que se 5 6,67 1 20 |
legisla
Ausencia de personas de apoyo 5 6,67 2 40
Barrera idiomatica 4 5,33 1 20
Falta de empatia profesional 4 5,33 1 20
Sistema de notificacién inadecuado 3 4,00 1 20
Falta dg Imedldas aI.ternatlvas de ) 267 5 40
resolucién de conflictos
!ndefens.lon en materia de proteccién ) 267 1 20
internacional
PIf‘I.Cl:I|tad de comprensién del sistema ) 267 1 20
judicial
Prejuicios y falta de credibilidad 1 1,33 1 20
Colectivos con falta de recursos 1 1,33 1 20
Sugestionabilidad de las personas 0 0,00 0 0
Miedo a las consecuencias del proceso 0 0,00 0 0
Incumplimiento de la legislacién vigente 0 0,00 0 0
falta'dg formaC|on en materia 0 0,00 0 0
administrativa y legal
Beq.w.snos re§tr|chvos para acceso a la 0 0,00 0 0
justicia gratuita

Panel B

Durante la fase de presentacidn de ideas se identificaron un total de 27 ideas relacionadas
con los problemas que encuentran las personas en situacién de vulnerabilidad a la hora de
acceder o tratar de acceder a la justicia. Durante la fase de discusién de ideas, la fusién de
problemas dio lugar a que el total de problemas se redujera a 17 ideas. La “falta de infor-
macién” es el problema que puntlda mas alto, acumulando un 24,44 % del total de puntos
repartidos entre las 17 ideas, ademas fue considerado como relevante por el 83,33% de los
participantes. A este problema le sigue la “vulneracién de derechos”, con un 15,56 % del to-
tal de puntos y votado por el 66,67 % de los participantes. Estas dos problematicas acumulan
el total de las puntuaciones mdaximas de todos los panelistas (5 puntos). A continuacién, se
posicionan como problemas relevantes la “falta de recursos econdmicos” y la “percepcién
de falta de acogimiento”, votados por la mitad de los participantes y recogiendo un 11,11 %
y un 8,89 % del total de puntos respectivamente. El temor a las consecuencias del proceso, la
falta de confianza en el sistema de justicia y la falta de confianza en los operadores juridicos
acumularon recibieron puntuaciones intermedias. El resto de problemas identificados pre-
senta puntuaciones bajas y con un consenso escaso y no han sido identificadas como maxi-
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ma prioridad por ninguno de los panelistas, ya que las puntuaciones maximas individuales (5
puntos) se distribuyeron entre los cuatro primeros problemas de la lista.

Tabla 2. Ranking de los problemas identificados por el Panel B

Problema Puntos D:)SJ:::) usc‘i)/c: n Votos | Votos % iig;:ll}igsgl
Falta de informacién 22 24,44 5 83,33 !
Vulneracién de derechos 14 15,56 4 66,67 !
Falta de recursos econémicos 10 11,11 3 50,00
Percepcidn falta acogido/a 8 8,89 3 50,00 !
Temor consecuencias del proceso 7 7,78 2 33,33
fjs!t_lgcge confianza en el sistema de 6 6,67 3 50,00
J!:Ljarl;cjigssformacién de los operadores 6 6,67 ) 3333
Excesiva burocracia respecto a la justicia 5 5,56 2 33,33
Trato discriminatorio 5 5,56 2 33,33
\ljillaae?:bckl;idlblhdad en los colectivos 3 3,33 1 16,67
Legislacion desfasada 2 2,22 1 16,67
Estigmatizacion 1 1,11 1 16,67
Ef()fszfj?;tie:n[ca()tramltaC|on del 1 111 1 16,67
El tipo de diversidad funcional 0 0,00 0 0,00
Dificultad linglistica 0 0,00 0 0,00
Prejuicios de los colectivos vulnerables 0 0,00 0 0,00
Doble invisibilidad 0 0,00 0 0,00

100 30,00 30,00 500,00

Andlisis de los problemas identificados en los paneles Ay B

Del total de 37 problemas identificados entre los dos paneles, 13 presentaban una coinci-
dencia plena, por lo que la lista combinada es de un total de 17 problemas que, mediante
criterio experto se clasificaron en 9 categorias (ver tabla 3).

La “Burocratizacién” hace referencia a los problemas que encuentran los ciudadanos a la
hora de acceder de manera efectiva a la justicia como consecuencia de la falta de agilidad y
operatividad de la administracidn. La “Desconfianza y trato inadecuado” engloba aquellos
problemas relativos al trato injusto e inadecuado ya sea real, percibido o esperado por los
colectivos vulnerables. La “Marginacién” se refiere a la situacion de aislamiento que sufren
las personas en situacién de vulnerabilidad por tal condicion. La categoria “Indefension” eng-
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loba el conjunto de problemas relacionados con la vulneracién de derechos internacionales,
el incumplimiento de la legislacion vigente y la falta de control durante el procedimiento que
pueden suponer resultados no deseados al iniciar el proceso, como por ejemplo la apertura
de un expediente de expulsién a una persona en situacidn irregular. La “Falta de informa-
cion” incluye aquellos problemas que impiden, dificultan o no facilitan la comprension del
sistema de justicia. La categoria “Legislacion no adaptada” hace referencia a los problemas
relacionados con la inadecuacién de las normas y su inoperatividad para con la realidad de
las personas en situacion de vulnerabilidad. La “Falta de profesionalidad” se refiere a las ca-
rencias que presentan los agentes de la administracion para prestar un trato adecuado a las
personas en situacion de vulnerabilidad. La “Falta de recursos” incluye recursos personalesy
materiales, tanto de la administracion a la hora de dar respuesta a las necesidades de acceso
a lajusticia, como la falta de recursos que presentan las personas en situacion de vulnerabili-
dad, ya que se entiende que la falta de recursos personal no deberia suponer una limitacion
a la hora de acceder a la justicia. Finalmente, la categoria “Otras barreras” hace referencia
a barreras asociadas a la condicion de vulnerabilidad, principalmente de tipo comunicativa.

Tabla 3. Problemas clasificados por Categorias

Categorias Problemas Panel A Problemas Panel B

Otras barreras Barrera idiomatica Dificultad linguistica

El tipo de diversidad funcional

Excesiva burocracia respecto a la

Burocratizacién Lentitud y burocratizacién de los tramites | .7 "
justicia

Sistema de notificacion inadecuado

Falta de medidas alternativas de

resolucién de conflictos
Desconfianza en y trato El entorno judicial y policial es percibido Falta de confianza en el sistema de
inadecuado como hostil justicia

Prejuicios hacia ellos y falta de Falta de credibilidad en los colectivos

credibilidad vulnerables

Sugestionabilidad de las personas

Discriminacion Trato discriminatorio

Prejuicios de los colectivos
vulnerables

Marginacion Percepcidn falta acogido/a

Doble invisibilidad

Estigmatizacion

Indefension Miedo a las consecuencias del proceso Temor consecuencias del proceso

Indefension en materia de proteccidn
internacional

Incumplimiento de la legislacién vigente Vulneracion de derechos

Falta de formacion en materia

Falta de informacidn L. .
de info ° administrativa y legal
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Falta de Informacion clara y accesible Falta de informacién

Dificultad de comprension del sistema
judicial

s s No contar con el colectivo para el que se
Legislacion no adaptada

legisla
Legislacion desfasada
Falta de profesionalidad Falta de esng|aI|zaC|0n y capacitacion .Falfa.de formacién de los operadores
de los profesionales juridicos

Falta de empatia profesional

Defectos en la tramitacion del
procedimiento

Requisitos restrictivos para acceso a la

Falta de recursos L .
justicia gratuita

Ausencia de personas de apoyo

Colectivos con falta de recursos Falta de recursos econémicos

Tabla 4. Ranking de Categorias de problemas

Categoria Puntos Puntos % | Consenso Consenso %
1 Falta de informacidn 32 19,39 8 72,73
2 Desconfianza y trato inadecuado 30 18,18 10 90,91
3 Falta de profesionalidad 24 14,55 8 72,73
4 Indefension 23 13,94 7 63,64
5 Burocratizacién 20 12,12 9 81,82
6 Falta de recursos 16 9,70 6 54,55
7 Exclusion 9 5,45 4 36,36
8 Legislacion 7 4,24 2 18,18
9 Barreras 4 2,42 1 9,09

Total 165 100,00

Las puntuaciones asociadas a las categorias con mayores puntuacionespresentan un
elevado consenso. La “Falta de informacion” es la categoria con una mayor puntuacion
(19,39 % del total de puntos) y presenta un fuerte consenso, ya que el 72,73 % de los par-
ticipantes votaron por alguno de los problemas incluidos en la categoria. No obstante, el
consenso es aun mayor en la categoria “Desconfianza y trato inadecuado” (90,91 %), que
se sitla como segundo problema en el ranking, con un 18,18 % del total de puntos. La
“Falta de profesionalidad”, “Indefensidon” presentan puntuaciones en torno al 14 % cada
una de ellas, y un fuerte consenso (72,73 % y 63,64 %, respectivamente), que, no obstan-
te, es superado por la “Burocratizacién” que, pese a tener una puntuacion total mds baja
que las categorias anteriores, es identificada por la mayoria de los participantes (81,82 %)
como un problema.
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3.2. Soluciones
Panel A

Durante la fase de presentacién de ideas se identificaron un total de 21 ideas relativas a solu-
ciones para mejorar el acceso a la justicia a personas en situacién de vulnerabilidad. Durante
la fase de discusion de ideas, la fusion de soluciones dio lugar a que el total de soluciones se
redujera a 15 ideas. En la tabla 5, se presenta el listado completo de ideas relativas a las so-
luciones de acceso a la justicia identificadas durante la fase de discusion de ideas, asi como
las puntuaciones obtenidas.

La solucién mas votada fue “Potenciar la formacioén de los agentes que intervienen” con los
colectivos vulnerables. Esta idea acumulé el 21,33 % del total de puntos y el consenso sobre
su relevancia fue del 100%. No sorprende este resultado, teniendo en cuenta que la falta
de profesionalidad y de especializacion de los agentes habia sido identificado como una de
las principales soluciones para acceder a la justicia. La segunda idea en el ranking, “Asignar
mayores recursos personales y materiales a las instituciones judiciales”, cuenta con casi la
mitad de los votos que la anterior (12 % del total) y un consenso escaso. Tan solo el 40% de
los participantes escogieron esta idea en la fase de votacién, lo que indica que es una de las
mayores prioridades para los participantes que la escogieron y que puede evidenciar dife-
rencias en las prioridades de los distintos colectivos. De forma similar, la propuesta de ofre-
cer alternativa habitacional sol6 fue votada por un participante, que no obstante le otorgd
la maxima puntuacion. En tercera posicion dentro del ranking encontramos la “Realizacién
de tramites y documentos en lenguaje comprensible” con un 10,67 % del total de votos y un
consenso del 60 %.

Tabla 5. Ranking de soluciones identificadas por el Panel A

Soluciones identificadas Puntos | Puntos % | Votos Votos % _Prlpr_ldad
individual

Potenciar la formac.lon y t.aspeuallzaaon 16 2133 5 100 |

de los agentes que intervienen

A5|gna!r mayores recursos per§oqa!es y 9 12,00 ) 0 |

materiales a las instituciones judiciales

ReallzaFlon de tramltes y documentos en 3 10,67 3 60

lenguaje comprensible

Potenaa.r r.necar.llsmos.de acceso externos 7 9,33 3 60

a la administracién de justicia

Informacion cercana y accesible 7 9,33 2 40

Ev?luacm.)n c!e las necesidades y distribucion 6 8,00 3 60

mas equitativa de los recursos

Provision de profesionales de apoyo 5 6,67 1 20 !

Reforzar la obligatoriedad de la asistencia

juridica en los ambitos de proteccion 5 6,67 1 20 !

internacional y otros

Agilizar los procedimientos 5 6,67 2 40
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Formacion en materia legal y administrativa 1 133 1 20
de los colectivos vulnerables

Justicia gratuita con una mayor cobertura 1 1,33 1 20
Oficina Unica de tramitacion 0 0,00 0 0
Dar alternativas habitacionales 5 6,67 1 20
Fom.e.nt.o. del asociacionismo para aumentar 0 0,00 0 0
su visibilidad

P(?tgnmar la mgdlauon y fomentar ésta en los 0 0,00 0 0
habitos educativos

Total 75 100,00 25 500

Panel B

Durante la fase de presentacidn de ideas se identificaron un total de 17 ideas relativas a solu-
ciones para mejorar el acceso a la justicia a personas en situacién de vulnerabilidad. Durante
la fase de discusion de ideas, la fusidn de soluciones dio lugar a que el total de soluciones se
redujera a 11 ideas.

La “Formacion y sensibilizacién para agentes judiciales” es con diferencia la solucién mejor
puntuada, acumulando el 30,67 % del total a repartir entre las 11 ideas; ademas presenta un
consenso total. En segunda posicidn, pero con una notable diferencia frene a la idea anterior
(12% de puntos) encontramos la “Adecuacién de los recursos econdmicos a las necesida-
des de los colectivos vulnerables”, votada como relevante por el 40% de los miembros del
panel, lo que vuelve a alertar sobre posibles diferencias en las prioridades de los distintos
colectivos vulnerables. “Simplificar los procedimientos” y “Erradicar la corrupcién” se sitdan
inmediatamente por debajo con un total de 10,67 % del total de votos cada una de ellas y un
consenso del 80% y el 40%, respectivamente.

Tabla 6. Ranking de soluciones identificadas por el Panel B

Solucién Puntos Puntos % Votos Votos % Pru.)r'ndad
Individual

Formauon y sensibilizacion para agentes 23 30,67 5 100 |

judiciales

Adect{auon de los recursgs econdmicos a las 9 12,00 ) 40 |

necesidades de los colectivos vulnerables

Simplificacién de los procedimientos 8 10,67 4 80

Erradicar la corrupcion 8 10,67 2 40

Adaptacién de la legislaciéon 7 9,33 2 40

Asesoramiento efectivo 6 8,00 3 60

Cumplimiento de la constitucidn 6 8,00 3 60

Minimizacién de la burocracia 4 5,33 2 40
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ek I B

Guia adaptada a cada grupo vulnerable 1 1,33 1 20

involucrar Interpretes 0 0,00 0 0
75 100,00 25 -

Anadlisis de las soluciones identificadas en los paneles Ay B

Del total de 26 soluciones identificadas en un primer momento entre los dos paneles, 4
fueron eliminadas por no haber recibido ninglin punto y 7 presentaban una coincidencia
plena, por lo que la lista combinada de soluciones es de 19 que, mediante criterio experto
se clasificaron en 8 categorias (Tabla 7).

La “Desburocratizacidon” hace referencia a las soluciones para mejorar la agilidad y operativi-
dad de la administracién. La “Formacion” hace referencia a sensibilizacidn y especializacion
de los agentes que trabajan con colectivos vulnerables. La categoria “Indefensiéon” engloba
el conjunto de soluciones relacionados con la eliminacién de vulneracidn de derechos inter-
nacionales, La “Informacion” incluye aquellas medidas destinadas a mejorar la comprensién
del sistema de justicia. La categoria “Legislacion” hace referencia a las soluciones relaciona-
das con la inadecuaciéon de las normas y su inoperatividad para con la realidad de las per-
sonas en situacion de vulnerabilidad. La categoria “Recursos” incluye recursos personales y
materiales de la administracién a la hora de dar respuesta a las necesidades de acceso a la
justicia, barreras asociadas a la condicién de vulnerabilidad, principalmente de tipo comu-
nicativa. Dos soluciones, “Eliminar la corrupcién” y “Potenciar mecanismos de acceso exter-
nos a la administracién de justicia” se han incluido en la categoria “Otros” al no encontrarse
una categoria adecuada.

Tabla 7. Soluciones clasificadas por categorias

Categoria Soluciones Panel A Soluciones Panel B

Barreras Guia adaptada a cada grupo vulnerable

Involucrar Intérpretes

Burocracia Agilizar los procedimientos Simplificacién de los procedimientos

Oficina Unica de tramitacién Minimizacidn de la burocracia

Potenciar y fomentar la mediacion

Indefension Cumplimiento de la constitucion

Informacion Informacidn cercanay accesible Asesoramiento efectivo

Realizacion de los tramites y documentos
en lenguaje comprensible

Formacién en materia legal y administrativa
de los colectivos vulnerables
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Reforzar la obligatoriedad de la asistencia
Legislacion juridica en los ambitos de proteccion
internacional
Adaptacion de la legislacion
Formacion Potenciar la formacién y especializacion de Formacidn y sensibilizacion para agentes
’ los agentes que intervienen judiciales
Evaluacién de las necesidades y distribucién Adecuacion de los recursos econdmicos a las
Recursos . e . .
mas equitativa de los recursos necesidades de los colectivos vulnerables
Asignar mayores recursos personales y
materiales a las instituciones judiciales
. o Adaptacién de instalaciones para que estén
Dar alternativas habitacionales P . paraq
acogidos los colectivos vulnerables
Provision de profesionales de apoyo
Justicia gratuita con una mayor cobertura
Otros Erradicar la corrupcién
Potenciar mecanismos de acceso externos a
la administracion de justicia

Tabla 8. Ranking de categorias de soluciones

Categoria Puntos Puntos % Votos Votos %
Formacién 39 26,00 10 100
Recursos 38 25,33 8 80
Informacion 22 14,67 7 70
Desburocratizacién 17 11,33 7 70
Otros 15 10,00 2 20
Legislacion 12 8,00 3 30
Indefension 6 4,00 3 30
Barreras 1 0,67 1 10
Total 150 100,00 - -

La categoria “Formacion” es la primera en el ranking, con un 26 % del total de puntos a
repartir entre todas las categorias y un pleno consenso en su relevancia. Las recomenda-
ciones relacionadas con los “Recursos” acumulan el 25,33 % de los votos, y en este caso el
consenso es del 80%. Las medidas relativas a la mejora de la “Informacién” y la “Desbu-
rocratizacion” de los trdmites y procesos cuentan con un 70% de consenso y acumulan un
14,67 % y un 11,33 % de los votos. El resto de las medidas presentan una baja puntuacién
y bajo consenso.

DRETS. REVISTA VALENCIANA DE REFORMES DEMOCRATIQUES [Nim. 5/2021] 67 I




Nacho Diaz-Castaio Personas en situacion de vulnerabilidad y acceso a la justicia:
Fernando Miré-Llinares Una aproximacion desde la técnica del grupo nominal

4. Discusion y conclusiones

Los profesionales consultados han revelado que los colectivos vulnerables presentan una
desconfianza frente al sistema de justicia y de sus agentes y perciben un trato injusto y una
falta de profesionalidad, preparacidn y trato humano durante sus actuaciones, si bien, debe-
mos indicar que en el presente estudio no podemos determinar si estas actuaciones injustas
son reales o percibidas. La “falta de profesionalidad” y el “trato inadecuado” fueron sepa-
rados en dos categorias durante la fase de analisis, no obstante, estdn dos categorias estan
fuertemente relacionadas; asi, por ejemplo, la falta de sensibilizacion se puede reflejar en
un trato inadecuado. Este constructo supone una gran preocupacion para los profesionales
que trabajan con colectivos vulnerables, ya que, analizado en su conjunto acumula cerca del
33 % de los puntos asignados entre todas las categorias identificadas. No es por lo tanto de
extrafiar que el conjunto de soluciones mas aceptadas sean las que van dirigidas a mejorar
la formacién de los agentes que trabajan en contacto directo con personas en situacién de
vulnerabilidad. No obstante, como ya se comentaba en la introduccidn, los problemas de
acceso a la justicia que tienen las personas en situacidon de vulnerabilidad no se relacionan
exclusivamente con los operadores juridicos, también implican a otras administraciones o
son consecuencia de distritos problemas sociales. Es por lo tanto necesario implicar a distin-
tos actores gubernamentales y civiles a la hora de desarrollar estrategias dirigidas a mejorar
el acceso a la justicia de las personas en situacion de vulnerabilidad.

La “falta de recursos destinados a los operadores que trabajan con los colectivos vulne-
rables y a las propias personas en situacion de vulnerabilidad” es otra de las principales
preocupaciones de los profesionales consultados. Si bien, las propuestas de “asignar mas
recursos” pueden en ocasiones no resultar factibles, es cierto que, medidas como “evaluar
las necesidades y los programas” pueden ayudar a distribuir los recursos de una manera
mas eficaz y de una forma mas transparente. La transparencia de la administracion po-
demos relacionarla también con una de las soluciones identificadas, “erradicar la corrup-
cion” que si bien podria parecer no estar relacionada con el acceso a la justicia, como se
ha comentado anteriormente, la falta de confianza es una de las barreras identificadas a
la hora de dirigirse a la administracién de justicia, la transparencia en las administraciones
puede tener por lo tanto una doble funcién, por un lado aumentar la confianza de los ciu-
dadanos en la administracidn, y animar a participar con la justicia y eliminar esta barrera
de acceso vy, por otro lado, permitir identificar y evaluar los gastos destinados a la lucha
contra la marginacién y la exclusion.

Las barreras detectadas relacionadas con la propia condicion de vulnerabilidad son escasas y
en su mayoria percibidas como poco importantes por los profesionales que han participado
en los paneles; no obstante, la barrera que supone la condicidon de emigrante irregular si es
un verdadero impedimento a la hora de acceder a la justicia, de hecho, muchas legislaciones
limitan el derecho de acceso a la justicia a los ciudadanos nacionales®, y el temor de los emi-
grantes a las consecuencias de acudir al sistema de justicia resultaron evidentes durante las
sesiones. Esta incapacidad de acceso a la justicia puede ser percibida como una violacién de

33. PARDO, Virginia; PASCUAL, Rosa. Acceso a la justicia de los mas desfavorecidos y Union Europea. luris Tantum Re-
vista Boliviana de Derecho, 2011, no. 12, pp. 172-202.
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los Derechos Humanos y por lo tanto puede llegar a suponer un riesgo hacia la legitimidad
de la Administracidn, al percibirse sus actuaciones como injustas.

La utilizacién de un método mixto y grupal como es la TGN parece una metodologia ade-
cuada para explorar fendmenos dificilmente observables mediante el uso de otras técnicas,
permitiendo identificar problemas y potenciales soluciones de utilidad para la toma de de-
cisiones en politicas pubicas. Ademas, el contacto directo y la sensacion de colaboracion
y trabajo en equipo con profesionales de distintas instituciones y dmbitos puede servir de
germen para la creacion de redes de trabajo sobre la materia en cuestion, que pueden su-
poner un valor anadido al de la propia investigacion. Los resultados obtenidos pueden ser
empleados en investigaciones posteriores facilitando el disefio de cuestionarios, teniendo
en consideracion un conocimiento profundo del problema que limita los sesgos del investi-
gador por el desconocimiento de variables de interés dificilmente identificables mediante el
analisis de la literatura. Por otro lado, la heterogeneidad de los participantes permitioé obte-
ner una vision amplia y de conjunto respecto a los problemas que encuentran las personas
en situaciéon de vulnerabilidad a la hora de acceder a la justicia, sin embargo, la otra cara de
la moneda es la dificultad de profundizar en problematicas mas concretas, por lo que seria
de interés realizar nuevos estudios con colectivos vulnerables concretos, como pueden ser
personas inmigrantes o victimas de violencia de género, para poder alcanzar una mayor
comprension de los problemas concretos a los que se enfrentan estos colectivos a la hora de
acceder a la justicia.
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DE JUSTICIA VALENCIANA EN TIEMPOS DE PANDEMIA
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RESUMEN: El presente articulo tiene como objetivo analizar el proceso de evolucion en la digitalizacidn de la justicia
de la Comunitat Valenciana. Su contenido alcanza desde el primer momento en el que se hace necesaria la transforma-
cién en la Administracion de Justicia hasta la situacion actual en la que nos encontramos, todo ello, acompariado de la
normativa que legitima su desarrollo. Se pretende reflexionar sobre los sistemas existentes en la Comunitat Valenciana
actualmente y mentalizar de que, en la era digital en la que nos encontramos, todavia queda un largo trayecto por
recorrer en el proceso de la transformacion digital en la Administracion de Justicia, siendo conscientes de que estamos
en un punto de no retorno en la evolucion y cambio necesario. Para ello, el articulo plantea la incorporacién de tec-
nologias y técnicas asociadas a la inteligencia artificial que ya son un presente en otros dmbitos y herramientas de uso
cotidiano que podrian tener cabida en el futuro inmediato de la Administracién de Justicia en la Comunitat Valenciana.

PALABRAS CLAVE: inteligencia artificial, justicia, transformacion digital, cognitiva, administracién publica, Comunitat
Valenciana

ABSTRACT: The present article aims to analyze the process of evolution in the digitization of justice in the Comunitat
Valenciana. Its content reaches from the first moment in which the transformation in the Justice administration beco-
mes necessary to the current situation in which we find ourselves, all accompanied by the regulations that legitimize
its development. It is intended to reflect on the existing systems in the Comunitat Valenciana at the moment and to
realize that, in the era of digital technology in which we are, there is still a long way to go towards that digital future
that is intended in Justice, since we are in a moment of evolution and change. To this end, the article proposes new
tools, based on artificial intelligence, which could have their place in the future of justice in the Comunitat Valencia-
na.

KEYWORDS: artificial intelligence, justice, digital technology, public administration, Comunitat Valenciana

SUMARIO: 1. Evolucion de la digitalizacion de la Justicia en la Comunidad Valenciana. 2. Just@cv, un nuevo escenario
en la justicia digital. 3. Nuevas herramientas al servicio de la digitalizacién. 4. Nuevas propuestas en el marco de la
inteligencia artificial.
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«éHeredardn los robots la Tierra? Si, pero serdn nuestros hijos».
MARVIN MINSKY

1. Evolucién de la digitalizacién de la Justicia en la Comunidad Valenciana

Es incuestionable que la digitalizacién supone una mejora en los procesos y procedimientos,
que optimiza el acceso a la justicia tanto de ciudadanos como de empresas, alcanzando con
ello mayor eficacia y eficiencia en los procedimientos y ayudando asi en el objetivo de aliviar
el colapso existente en la mayor parte de los 6rganos judiciales.

La crisis sanitaria provocada por el Covid-19 ha puesto de manifiesto la importancia de con-
tar con estructuras sélidas que aprovechen las posibilidades que nos ofrecen las tecnologias
de la informacion de modo que la ciudadania y las administraciones publicas puedan seguir
relacionandose, aun a pesar de las medidas de distanciamiento social que ha sido necesario
imponer para evitar la propagacion de la enfermedad.

En el ambito de la Administracién de Justicia las consecuencias resultan todavia mas graves,
pues a través de la misma se ejercita el derecho de defensa y la tutela judicial efectiva, pila-
res fundamentales sobre los que se sustenta nuestro Estado de Derecho.

Nuestro ordenamiento juridico ha desarrollado en varias normas los recursos tecnolégicos
como mecanismo para la modernizaciéon de la Justicia. Y es que sin una base legislativa que
legitime las bases de esta transformacion, no es posible hablar de una evolucién digital efec-
tiva en la Justicia. Estas normas recogen distintas lineas de actuacién en materia de Ad-
ministracion electrénica, a la vez que apoyan y regulan el proceso de modernizacién de la
Administracion de Justicia en Espafia.

La Ley Orgéanica 16/1994, de 8 de noviembre de reforma del Poder Judicial introdujo por
vez primera en nuestro ordenamiento juridico la posibilidad de utilizar medios técnicos,
electrénicos e informaticos para el desarrollo de la actividad y el ejercicio de las funcio-
nes de los juzgados y tribunales. Esta reforma incluia la posibilidad de dotar a los nuevos
documentos o comunicaciones de la validez y eficacia de los originales, siempre que se
garantizase la autenticidad, la integridad y el cumplimiento de los requisitos previstos en
las leyes procesales. Se da respuesta asi a uno de los grandes problemas con los que se
encontraba el proceso de digitalizacién de la justicia, es decir, la validez de los documentos
judiciales digitales.

En la Carta de Derechos de los ciudadanos ante la Justicia, que fue aprobada por el Pleno del
Congreso de los Diputados el 16 de abril de 2002, se reclama la aplicacion de los principios
de transparencia, informacién y atencién adecuada a los usuarios de la Justicia. En su predm-
bulo, se sefiala que en el siglo XXI la sociedad espafiola demanda con urgencia una justicia
mas abierta, que sea capaz de dar servicio a los ciudadanos con mayor agilidad, calidad y
eficacia, incorporando para ello métodos de organizacidn e instrumentos procesales mas
modernos y avanzados.
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En el texto de la Carta, se explicita que «el ciudadano tiene derecho a recibir informacién
transparente sobre el estado, la actividad y los asuntos tramitados y pendientes de todos los
drganos jurisdiccionales de Espafa». Y se afiade que «el Ministerio de Justicia y las Comuni-
dades Auténomas con competencias en la materia, asi como el Consejo General del Poder
Judicial, canalizardn esta informacién para facilitar su consulta en el marco de un plan de
transparencia».

Con esta finalidad, la Ley 15/2003, de 26 de mayo, reguladora del régimen retributivo de
las carreras judicial y fiscal, consagra el objetivo general de transparencia, proclamado en la
Carta de Derechos de los Ciudadanos ante la Justicia, creando un instrumento técnico llama-
do Plan de Transparencia Judicial.

Este ultimo fue aprobado por Acuerdo de Consejo de Ministros de 21 de octubre de 2005 y
es un instrumento imprescindible para lograr el objetivo de la transparencia, la plena utiliza-
cién de las tecnologias de la informacion y la comunicacion en la Administracion de Justicia.
Para que este uso sea una realidad, se hace necesario unificar o hacer compatibles las dis-
tintas aplicaciones informaticas que se utilizan en las oficinas judiciales. Asimismo, el Plan
de Transparencia Judicial se encarga de establecer sistemas adecuados de interconexion
y sistemas de intercambio seguro de documentos en los procesos judiciales, asi como de
garantizar la disponibilidad de los sistemas de comunicaciones entre las distintas sedes judi-
ciales electrdnicas.

En este sentido, en el afio 2007 se aprueba la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso elec-
trénico de los ciudadanos a los servicios publicos, que supone el reconocimiento definitivo
del derecho de los ciudadanos a comunicarse electrénicamente con las administraciones
publicas. La ley establece el régimen juridico de la administracion electrdnica y la gestidon
electrdnica de los procedimientos administrativos y sienta las bases sobre las que debe ar-
ticularse la cooperacién entre las distintas administraciones para impulsar la administracion
electrénica.

Pero la norma que transforma radicalmente la relacidn de los ciudadanos y los profesionales
con la Administracién de Justicia es la Ley 18/2011, de 5 de julio, reguladora del uso de las
tecnologias de la informacidon y la comunicacién dentro de la misma. Esta ley trata de mo-
dernizar la Administracion de Justicia mediante el uso generalizado y obligatorio de nuevas
tecnologias que permitan avanzar en la tutela efectiva de los derechos de las personas, agi-
lizar los procesos y abaratar costes. Entre sus objetivos principales se encuentra hacer mas
efectivo el derecho fundamental a un proceso publico sin dilaciones indebidas, generalizar
el uso de las nuevas tecnologias para los profesionales de la justicia y definir los requisitos
minimos de interconexion, interoperabilidad y seguridad.

En este contexto se crea el Comité Técnico Estatal de la Administracidn Judicial Electrénica
(CTEAJE)* regulado por el Real Decreto 396/2013, de 7 de junio, con importantes competen-
cias para favorecer la compatibilidad y asegurar la interoperabilidad de los sistemas y apli-
caciones empleadas en la Administracion de Justicia, asi como para asegurar la cooperacion

1. Disponible en: https://www.cteaje.gob.es/ (Consultado el 9 de junio de 2021).
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entre las distintas administraciones y fijar las bases para el desarrollo del Esquema Judicial
de Interoperabilidad y Seguridad.

Como desarrollo de la ley 18/2011 reguladora del uso de las tecnologias de la informacién y
la comunicacién en la Administracidn de Justicia, se aprueba el Real Decreto 1065/2015 por
el que se regulan las comunicaciones electrénicas en el dmbito de la Administracion de Justi-
ciay el sistema LexNet?. Esta norma regula el sistema de presentaciones, traslado de copias,
comunicaciones y notificaciones electrénicas en el ambito de la Administracién de Justicia,
impulsando con ello el Sistema LexNET y la Sede Judicial Electrdnica.

El sistema LexNET es un sistema seguro de comunicaciones bidireccionales que aporta mul-
tiples ventajas para los profesionales del sector de la justicia y, en particular, para los procu-
radores y los abogados. Agiliza la tramitacion de los procedimientos gracias a su inmediatez
y reduce los desplazamientos para entregar o recoger documentacién. Su uso esta protegido
con el sistema de la firma electrdnica, el usuario obtiene un certificado en el mismo momen-
to en que se realiza la transmisidn con el correspondiente sellado de fecha y tiempo y plena
garantia de la autenticidad e integridad de los contenidos transmitidos, tal y como exigen las
leyes procesales vigentes.

Concretamente en la Comunidad Valenciana, el actual Sistema de Gestidn Procesal Cicerone es
capaz de recibir y enviar informacion de forma agil y segura con LexNET a través de su integra-
cién con la bandeja de interoperabilidad. Este sistema, AGORA, se ha escogido para transmitir
comunicaciones judiciales desde o hacia determinados actores del entorno judicial.

Ademas, con la bandeja de interoperabilidad se mejora la comunicacion con el Punto Neutro
Judicial, que permite de forma rdpida interaccionar con otros organismos como la policia,
el catastro o el Instituto Nacional de Estadistica, para solicitar informacién sobre los intervi-
nientes de un proceso judicial.

Con estos mecanismos se reducen los tiempos de espera y se favorece la celeridad en la
tramitacién de los procedimientos, asi como la creacién del Expediente Judicial Digital. En
este sentido, se mejora también la conexidn con el sistema del Portafirmas, que permite a
los jueces y letrados de la Administracidn de Justicia firmar digitalmente, de forma sencilla,
los documentos de un expediente.

El predambulo de la ley 18/2011 se refiere al «expediente judicial electronico» como el «he-
redero digital de los autos que tradicionalmente han constituido el decorado de nuestros
juzgados y tribunales». De esta forma, su puesta en marcha supone, fundamentalmente,
un cambio de modelo: el expediente deja de ser un conjunto de documentos en papel que
se traslada y pasa a ser un conjunto de informacién en formato electrdnico, accesible para
todos los intervinientes y donde los procesos de tramitacidon toman un papel protagonista.

Tal como seiiala el articulo 26 de la citada ley, el expediente judicial electrdnico es el con-
junto de documentos electrdnicos correspondientes a un procedimiento judicial, cualquiera
que sea el tipo de informacién que contenga.

2. Disponible en: https://lexnetjusticia.gob.es/ (Consultado el 9 de junio de 2021).
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La irrupcion de la ley 18/2011, asi como la Guia de Interoperabilidad y Seguridad del Expe-
diente Judicial Electrénico, ha llevado a los sistemas existentes, como el caso del Sistema de
Gestion Procesal actual Cicerone, con AGORA y Horus en la Generalitat Valenciana, a contar
con soluciones distintas para manejar el expediente judicial electrénico que emana de su
indizacién y consolidacidn, asi como herramientas de visualizacidon de uno y otro.

El Visor Horus, que actualmente se encuentra en produccion en la Comunitat Valenciana, es
una herramienta que se destiné inicialmente para el Sistema de Gestién Procesal Minerva
en el ambito de las Oficinas Judiciales del territorio del Ministerio de Justicia y a la que fue
necesario incorporar nuevos desarrollos para poder adaptarla al Sistema de Gestién Proce-
sal Cicerone.

Esta herramienta permite que el expediente digital se pueda remitir a otros drganos judi-
ciales de orden superior jerarquico para su conocimiento, eliminando la remision del expe-
diente en papel.

También la ley 42/2015, que reforma la Ley de Enjuiciamiento Civil, pretende fomentar que
la comunicacién electrénica sea la forma habitual de actuar en la Administracion de Justicia,
abandonando asi la utilizacion del papel. De esta forma se implanta que, a partir del dia 1
de enero de 2016, todos los profesionales de la justicia, drganos judiciales y fiscalias estaran
obligados a emplear los sistemas telematicos existentes en la Administracion de Justicia para
la presentacién de escritos y documentos y la realizacidon de actos de comunicacién proce-
sal. Consecuentemente, se establecen normas generales para la presentacién de escritos y
documentos por medios telematicos.

El 4 de diciembre de 2019 entra en funcionamiento la Sede Judicial Electrdnica en la Comu-
nitat Valenciana®, en cumplimiento de la ley 18/2011 y de la Orden 8/2019, de 28 de mayo,
de la Conselleria de Justicia, Administracion Publica, Reformas Democraticas y Libertades
Publicas, por la que se crea la sede judicial electrénica de la Comunitat Valenciana.

De esta forma se cumple con el mandato de la ley 18/2011, que sienta las bases para que
los érganos judiciales dispusieran de los cauces de comunicacién electrdnica con los ciuda-
danos.

La Sede Judicial Electrénica permite, especialmente a los ciudadanos, comunicarse de forma
telematica con las oficinas judiciales, como ya venian haciendo los abogados, procuradores
y graduados sociales con el sistema LexNET. Para ello se permite que los ciudadanos puedan
solicitar el alta o baja para la recepcidn de notificaciones telematicas en los diferentes pro-
cedimientos de los que sean parte. También se introduce la posibilidad de la presentacion
telematica de escritos iniciadores y de tramite en aquellos procedimientos en los que no se
requiera de representacion ni defensa.

Actualmente los formularios de los escritos que se encuentran disponibles en la Sede para ini-
ciar un procedimiento judicial son: el procedimiento monitorio civil, procedimiento monitorio
en la jurisdiccion social, procedimiento monitorio comunidad de propietarios, procedimental

3. Disponible en: https://sedejudicial.gva.es/es/ (Consultado el 9 de junio de 2021).
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juicio verbal, contestacion a la demanda de juicio verbal, procedimiento de acto de concilia-
ciéon. En breve también estard disponible el procedimiento de ejecucién de titulo judicial.

El ciudadano, desde la Sede Judicial Electrénica, también tiene acceso al registro electrénico
de apoderamientos judiciales, que permite otorgar un apoderamiento apud acta mediante
comparecencia electrénica en cumplimiento del articulo 24 de la Ley de Enjuiciamiento Civil,
tras la reforma operada por la ley 42/2015, de 5 de octubre. Y, ademas, dispone del servicio
de verificacion de cédigos de documentos judiciales electrénicos que permite comprobar la
validez del documento.

Por otro lado, a través de la Sede Judicial Electrdnica, tanto los ciudadanos como los profe-
sionales de la justicia (abogados, procuradores y graduados sociales) tienen acceso, median-
te el uso del certificado electrdnico, a servicios como la consulta del estado de tramitacion
de los expedientes judiciales en los que sean parte, la consulta de sefalamientos programa-
dos a través de la agenda electrdnica del juzgado y el servicio de solicitud de cita previa para
el acceso presencial a las oficinas judiciales.

Y, por ultimo, de forma exclusiva, en la Sede Judicial Electrénica, los profesionales pueden
consultar el estado de los escritos iniciadores presentados por ellos mismos en las oficinas
de Registro y Reparto. Asimismo, pueden obtener la descarga de una copia de las grabacio-
nes de las vistas en las que hayan participado.

Para continuar con la imperiosa necesidad de acelerar la digitalizacion de la Justicia, se pu-
blica la Ley Orgéanica 4/2018, de 28 de diciembre, que reforma la Ley Organica del Poder
Judicial en su articulo 230, por el que se obliga a los juzgados y tribunales y a las fiscalias,
a utilizar cualesquiera medios técnicos, electrénicos, informaticos y telematicos, puestos a
disposicion para el desarrollo de la actividad y ejercicio de sus funciones. Considera ademas
que los documentos emitidos por los medios anteriores, sea cual sea su soporte, gozaran
de la validez y eficacia de un documento original, siempre que quede garantizada su auten-
ticidad e integridad y se dé cumplimiento a los requisitos exigidos por las leyes procesales.
También establece que «las actuaciones orales y vistas grabadas y documentadas en sopor-
te digital no podrdn transcribirse, salvo en los casos expresamente previstos en la ley».

En este sentido, desde el pasado mes de julio (2020) la Conselleria de Justicia Interior y
Administracién Publica esta llevando a cabo en toda la Comunitat Valenciana el despliegue
de un nuevo sistema de grabacién de vistas denominado Arconte-Aurea, lo que permitira
disponer de un modelo sencillo y operativo para la grabacién de actos judiciales, mejorando
al mismo tiempo la calidad y seguridad de las grabaciones.

Por otra parte, en vista de los casos relacionados con el uso de la informatica aplicada al
Derecho, se genera la primera carta ética europea sobre el uso de la inteligencia artificial en
los sistemas judiciales y su entorno, adoptada por el Grupo de Trabajo sobre la Calidad de la
Justicia (CEPEJ-GT-QUAL) del Consejo de Europa en diciembre de 2018.

Se trata de un marco de principios que pueden guiar a los legisladores y profesionales de la
justicia cuando se enfrentan al rapido desarrollo de la inteligencia artificial en los procesos
judiciales nacionales e internacionales.
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Asimismo, en Espafiia, enjulio de 2020, se anuncid la creacion del Consejo Asesor de Inteligen-
cia Artificial, para garantizar un uso ético y seguro de la inteligencia artificial, compuesto por
expertos espanoles de maximo prestigio a nivel internacional en la materia, para contribuir
a lafinalizacion y puesta en marcha de la Estrategia Nacional de Inteligencia Artificial (ENIA).
Su objetivo era alinear las politicas nacionales destinadas a fomentar el desarrollo y el uso
de la IA en Espafia, aumentando la inversion, reforzando la excelencia en tecnologias y apli-
caciones de inteligencia artificial, y fortaleciendo la colaboracidn entre el sector publico y
privado, de manera que se produzca un impacto significativo en la sociedad y la economia
espafiola. Recientemente se ha presentado un plan de accidn con seis ejes estratégicos y
una previsién de inversion publica de 600 millones de euros en el periodo 2021-2023.

En cuanto a las iniciativas legislativas de la Unién, el 20 de octubre de 2020 el Parlamento
Europeo dicté la Resolucion 2020/2012(INL) con recomendaciones destinadas a la Comision
sobre el «marco de los aspectos éticos de la inteligencia artificial, la robéticay las tecnologias
conexas», asi como la Resolucion 2020/2014(INL) con recomendaciones destinadas a la
Comisidn sobre el «régimen de responsabilidad civil en materia de inteligencia artificial».

En la actualidad, con la declaracion del estado de alarma para la gestidon de la situacion de
crisis sanitaria ocasionada por el Covid-19 se ha alcanzado un nuevo hito en la transforma-
cion digital, demostrando que justicia y digitalizacidon no solo pueden sobrevivir juntas, sino
ademas salir fortalecidas.

El Real Decreto por el que se declaraba el estado de alarma dio lugar a una situacién excep-
cional que provocd una importante paralizacion de la justicia, manteniéndose Unicamente
los servicios esenciales. La suspension de los plazos procesales origind un colapso judicial
incrementado por una mayor litigiosidad en tiempos de pandemia: ERES, ERTES, despidos,
aumento de las crisis matrimoniales, reequilibrio del régimen de visitas o custodia compar-
tida por los periodos que no se habian disfrutado por las limitaciones a la libertad deambu-
latoria, impago de alquileres e hipotecas, etc.

En este contexto, se publicé el Real Decreto Ley 16/2020, de 28 de abril, de medidas procesa-
les y organizativas para hacer frente al Covid-19 en el &mbito de la Administracidn de Justicia,
cuya finalidad principal es afrontar la vuelta progresiva de la actividad a los juzgados y tribu-
nales, asi como paliar el incremento de la litigiosidad derivada de la situaciéon de la pandemia.
También, el Consejo General del Poder Judicial publicé el «[P]rimer Documento de trabajo
sobre medidas organizativas y procesales para el Plan de Choque en la Administracién de
Justicia tras el Estado de Alarma» que situé como una de las lineas de accién fundamentales
la incorporacion efectiva de la tecnologia al proceso y la digitalizacién de la justicia.

Asimismo, la Ley 3/2020, de 18 de septiembre, de medidas procesales y organizativas para
hacer frente al Covid-19 en el dmbito de la Administracion de Justicia, supone un paso mas
del legislador en su intento de paliar y evitar en la medida de lo posible el colapso de los
tribunales.

Algunas de las soluciones aportadas para reducir los efectos de la crisis estan centradas en
el uso de las nuevas tecnologias y la digitalizacidn de la justicia. Muchas de ellas, ya venian
proyectandose en el pasado, pero ha sido durante la situacion de crisis cuando se ha hecho
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notable su necesaria implementacién, no solamente para sobrellevar este tiempo de crisis,
sino mediante su implantacion definitiva en nuestra justicia.

En este sentido, el gobierno ha impulsado el Plan de Recuperacion, Transformacién y Resi-
liencia, un proyecto que traza la hoja de ruta para la modernizacion de la economia espafio-
la, la recuperacion del crecimiento econdmico y la creacion de empleo para la reconstruc-
cion econdémica sélida, inclusiva y resiliente tras la crisis de la Covid, y para responder a los
retos de la proxima década. Se ha presentado como el plan econémico mdas ambicioso de
la historia reciente de Espafia y contiene cinco objetivos claros: modernizar el tejido pro-
ductivo y la Administracién, impulsar la capacidad de crear empleos de calidad, aumentar
la productividad y el crecimiento potencial de la economia, reducir las brechas sociales y de
género e impulsar la economia verde.

Recientemente, para estimular el proceso de transformacion digital del pais, el gobierno ha
presentado la nueva Agenda Digital que llevara el nombre de Espafia Digital 2025. En ella, se
incluyen cerca de cincuenta medidas agrupadas en diez ejes estratégicos, de forma alineada
con la estrategia digital de la Unién Europea, mediante la colaboracion publico-privada y
con la participacion de todos los agentes econdmicos y sociales del pais. En la elaboracion
de esta agenda digital han participado mas de 15 ministerios y organismos publicos y mas de
25 agentes econdmicos, empresariales y sociales.

Espana Digital 2025 contempla la puesta en marcha durante 2020-2022 de un conjunto de
reformas estructurales que movilizarian un importante volumen de inversién publica y pri-
vada alrededor de los 70.000 millones de euros.

La inversion publica en el periodo 2020-2022 se situaria en torno a los 20.000 millones de eu-
ros, de los cuales 15.000 millones de euros, aproximadamente, corresponderian a los diferen-
tes programas y nuevos instrumentos comunitarios de financiacién del Plan de Recuperacion
Next Generation EU, que establece que la digitalizacion tiene que ser uno de los ejes principa-
les para movilizar estos recursos. A ello se sumaria la inversidn prevista por el sector privado
de unos 50.000 millones de euros, en un escenario moderado de despliegue de las medidas.

Espaiia Digital 2025 centrard sus objetivos en el impulso a la transformacién digital del pais
como una de las palancas fundamentales para relanzar el crecimiento econémico, la reduc-
cion de la desigualdad, el aumento de la productividad y el aprovechamiento de todas las
oportunidades que brindan las nuevas tecnologias con respeto a los valores constitucionales
y europeos y la proteccion de los derechos individuales y colectivos.

Entre sus ejes estratégicos se encuentra reforzar la capacidad espafiola en ciberseguridad.
Se busca disponer de 20.000 especialistas en ciberseguridad, Inteligencia Artificial y datos en
2025, gracias, entre otros aspectos, al polo de actividad empresarial que supone el entorno
del Instituto Nacional de Ciberseguridad (INCIBE). Y, ademas, impulsar la digitalizacion de las
Administraciones Publicas, particularmente en ambitos clave como el empleo, la justicia, o
las politicas sociales mediante la actualizacion de las infraestructuras tecnoldgicas. En 2025,
el 50% de los servicios publicos estaran disponibles a través de aplicaciones méviles y se
simplificara y personalizara la relacidon de la ciudadania y las empresas con las Administra-
ciones.
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2. Just@cv, un nuevo escenario en la justicia digital

El pasado mes de mayo 2020, la Conselleria de Justicia, Interior y Administracién Publica
licitd la contratacidn del proyecto para el desarrollo y puesta en marcha del nuevo sistema
de gestion procesal de los juzgados de la Comunitat Valenciana.

El proyecto Just@cv tiene como objetivo el desarrollo e implantacién de un Sistema de Ges-
tién Procesal integral para las Oficinas Judiciales y Fiscales de la Comunidad Valenciana, que
dé respuesta a las necesidades de la Administracion de Justicia en cuanto al pleno estableci-
miento de la Administracion Judicial Electrdnica.

Este sistema sustituird a la aplicacién actual que se utiliza en los érganos judiciales de la Co-
munitat Valenciana, Cicerone, y ofrecera todas las funcionalidades necesarias para permitir
la tramitacién de los procedimientos judiciales por parte de las Oficinas Judiciales y Fiscales
de la Comunitat Valenciana.

Los objetivos que la Generalitat Valenciana persigue con el proyecto son:

e Conseguir que el uso de la tecnologia permita a la Administracion de Justicia pres-
tar un servicio eficiente, sin dilaciones indebidas.

e Facilitar el acceso de los ciudadanos a la Administracion de Justicia a través de los
servicios de la Sede Judicial Electronica.

En la consecucidon de ambos objetivos, pueden observarse las disposiciones que el Régimen
Juridico establece al respecto:

e En cuanto al primero, «[C]lonseguir que el uso de la tecnologia permita a la Ad-
ministracion de Justicia prestar un servicio eficiente, sin dilaciones indebidas», la
Constitucion Espafiola consagra el derecho a la tutela judicial efectiva en el articu-
lo 24.1 cuando establece que «[T]odas las personas tienen derecho a obtener la
tutela efectiva de los jueces y tribunales en el ejercicio de sus derechos e intereses
legitimos, sin que, en ningun caso, pueda producirse indefensién».

Este derecho abarca a su vez, entre otros, el derecho a obtener una respuesta
razonada y fundada en derecho dentro de un plazo razonable y esto se relaciona
directamente con la famosa cita de Séneca: «[N]ada se parece tanto a la injusticia
como la justicia tardia».

e Encuanto al segundo, «facilitar el acceso de los ciudadanos a la Administracién de
Justicia a través de los servicios de la Sede Judicial Electrdonica», el art. 4 de la Ley
18/11, reguladora del uso de las tecnologias de la informacién y la comunicacién
en la Administracidn de Justicia, establece lo siguiente:

«[L]os ciudadanos tienen derecho a relacionarse con la Administracion de Justicia
utilizando medios electrénicos para el ejercicio de los derechos previstos en
los Capitulos | y VII del Titulo Il del Libro Ill de la Ley Organica 6/1985, de 1 de
julio, del Poder Judicial, en la forma y con las limitaciones que en los mismos se
establecen».
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En el mismo texto legal, en su art. 9, se define a la Sede Judicial Electrénica como
«aquella direccién electrénica disponible para los ciudadanos a través de redes
de telecomunicaciones cuya titularidad, gestién y administracion corresponde a
cada una de las Administraciones competentes en materia de justicia». Con ella
se consiguen centralizar los procedimientos y servicios que presta cada una de las
oficinas judiciales de la Comunitat Valenciana, facilitando el acceso a las mismas
y creando un espacio en el que la Administracion de Justicia, los ciudadanos y los
profesionales se relacionen en el marco de la actividad jurisdiccional con las garan-
tias procesales necesarias.

Para cumplir con los requisitos marcados por la normativa, hasta el momento, la Direccion
General de Justicia ha sometido al actual Sistema de Gestidon Procesal a la progresiva adap-
tacion de nuestra Administracion de Justicia a las necesidades que demanda el desarrollo
social y econdmico de nuestra sociedad.

Alineado con estos dos objetivos esenciales, el nuevo sistema de gestion procesal apuesta
por el descubrimiento y la apertura de nuevos caminos como garantia de transformaciéon y
de eficiencia a través de la innovacién y el empleo de tecnologias disruptivas en la construc-
cién de Just@cv.

Las necesidades de acceso a la informacién han cambiado radicalmente en los ultimos
anos. Se ha evolucionado hacia la digitalizacidn, se consumen grandes cantidades de in-
formacion en linea, se realizan transacciones por Internet, se realizan videoconferencias y
ha aumentado el teletrabajo. La situacién actual provocada por la pandemia del Covid-19
ha supuesto la casi completa paralizacién de la Justicia. Sin duda, pone de manifiesto la
necesidad de un nuevo modelo que favorezca la deslocalizacidon (desvinculacidon de un
lugar fisico) y haga posible trabajar y acceder a la informacién desde cualquier lugar y en
cualguier momento con la seguridad necesaria, lo que permitird optimizar los recursos y
abrird nuevas oportunidades, entre otras, la conciliacidon familiar y laboral de los emplea-
dos publicos.

La irrupcion del Big Data es otra de las realidades de los ultimos afios. La mayoria de las
organizaciones ya han comenzado un proceso de cambio en el modelo de organizacién y
tratamiento de sus datos. Las técnicas y disciplinas actuales en el ambito de la analitica de
datos e Inteligencia Artificial, nos permiten disponer de algoritmos capaces de interpretar
y extraer informacion que facilite a las personas la toma de decisiones, o incluso, si fuera el
caso, para llegar a tomarlas en su lugar. El modelo digital estd cambiando nuestro entorno e
incluso nuestra manera de relacionarnos, lo que incluye la forma de acceder a la informacion
y Su procesamiento.

En este sentido Just@cv incorporard distintas funcionalidades que hacen uso de técnicas
propias de la IA, principalmente apoyandose en procesamiento de lenguaje natural (PLN),
gue ayuden al usuario tanto en la exploracién del expediente como en la lectura y estudio
de sus contenidos. Todo ello sobre cualquier expediente completo o parte del mismo y de
acuerdo a los permisos de acceso vy visibilidad que un usuario y su perfil disponga sobre sus
contenidos.
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El actual Sistema de Gestidn Procesal Cicerone esta desarrollado en una tecnologia que, si
bien ha dado servicio durante casi dos décadas a la Justicia en la Comunidad Valenciana, ya
es obsoleta y tiene limitaciones que dificultan, cuando no imposibilitan, acometer las nuevas
funcionalidades que un sistema moderno requiere.

Es necesario seguir avanzando con nuevas soluciones preparadas para una justicia que se
encuentra en un periodo de profundos cambios y Just@cv estara a la altura de estos cam-
bios, facilitando la mejora en la productividad de la Administracién de Justicia con una ope-
rativa ajustada a las funciones y necesidades de cada uno de los diferentes colectivos de
usuarios, la medicidn de la actividad judicial a través de modelos avanzados que incorporen
entre otros, sistemas de indicadores y analisis del procedimiento con los que simplificar el
proceso.

Just@cv marcara un antes y un después en la Administracion de Justicia, se convertird en el
acelerador de una nueva etapa donde sera necesario dar un paso al frente de forma defi-
nitiva para redefinir y optimizar los procesos existentes hasta el momento y asi lograr en su
totalidad, una Justicia en red, llevando el papel a su minima expresion y con la informacién
accesible a todas las partes implicadas en el proceso. En su construccidn se tomaran en con-
sideracion todos los procesos de la Administracién de Justicia en su conjunto, para garantizar
su continuidad y consistencia, bajo el principio de dato Unico, y con capacidad de interoperar
con otros sistemas con los que se requiera intercambiar informacion.

Just@cv, mas alla de un proyecto de construccidn del nuevo Sistema de Gestién Procesal,
es un proyecto transformador que exigira emprender una adecuada gestion del cambio de
forma que mediante los medios necesarios se acompafie y apoye a los implicados en cada
fase hasta conseguir su incorporaciéon comprometida, sintiéndose un elemento clave del
proyecto.

La Administracion de Justicia y las Administraciones Publicas en general, tienen en la ac-
tualidad, el reto de ofrecer a todos los trabajadores publicos, profesionales, entidades y
ciudadania, aplicaciones y servicios que ofrezcan una experiencia diferencial y de valor afia-
dido a todos aquellos que de una u otra forma sean usuarios de estos sistemas. Las nuevas
interfaces de comunicacion operacional, junto con aspectos como la movilidad, la geolo-
calizacion y las redes sociales, son elementos con los que interactuar y relacionarse, y las
Administraciones Publicas deben estar preparadas para escuchar y adaptar sus procesos a
experiencias mas humanas, mas eficientes y eficaces, a la vez que agiles en sus entornos de
gestion y operacion. En este sentido, uno de los objetivos esenciales en la construccién de
Just@cv serad facilitar la tramitacion de los procedimientos judiciales y la toma de decisiones
teniendo en cuenta las caracteristicas asociadas a las funciones y responsabilidades propias
de cada colectivo de usuarios, y de manera especial, el de Letrados de la Administracion de
Justicia, Jueces y Fiscales.

En la Comunidad Valenciana se ha recorrido un largo camino durante mas de 20 afios para
evolucionar la operativa de su Administracidon de Justicia, mediante diferentes iniciativas
innovadoras como el Sistema de gestién de expedientes de Justicia Gratuita (DEBADES), el
Sistema de gestidn de las Oficinas de Ayuda a Victimas del Delito (OAVD), o el sistema de me-
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diacidn, herramienta informatica de apoyo al Centro de mediacion de la Comunidad Valen-
ciana y a sus Unidades de mediacion. No olvidemos que esta puede convertirse en un plan
de choque tras el estado de alarma provocado por el Covid-19, ante el previsible colapso en
las Oficinas Judiciales, siendo una via alternativa de resolucion de conflictos de una manera
agil y mas econdmica.

Hay que tener presente que uno de los problemas planteados en el derecho y en el entorno
TIC que lo aplica, es la adaptaciéon o actualizacién de ambos a una realidad social cambiante,
no a un momento especifico, sino a su evolucion en el tiempo. La Conselleria de Justicia,
Interior y Administracién Publica tiene identificadas las necesidades de los profesionales de
las Oficinas Judiciales y Servicios Comunes y conoce las dificultades a las que se enfrentan
para desarrollar sus funciones. Valora que sean la clave en el proceso de transformacion que
se acometera con el nuevo sistema y los hara participes durante todas las fases del proyec-
to de construccién del nuevo sistema para lograr que los objetivos marcados con Just@cv
resulten exitosos.

Con la culminacién de este proyecto, el funcionamiento de las Oficinas Judiciales y Fiscales
serd moderno y eficiente. Con Just@cv se dotard a la Administracién de Justicia de un sis-
tema que sera referente tecnoldgico y estard situado a la vanguardia de la innovacion en el
ambito de la Justicia.

3. Nuevas herramientas al servicio de la digitalizacién en la Administracion de Justicia

En estas lineas se ha visto cdmo la incorporacién de la tecnologia va en aumento y se hace
inevitable la implementacion de la robdtica en el dmbito judicial. Nuestra administracion
estd dando grandes pasos para convertirse en una de las mas digitalizadas.

Nos encontramos con una sociedad modulada por tecnologias diferentes a la que hemos
conocido hasta ahora. Nuestras vidas estan cada vez mas condicionadas por la interaccion
de los seres humanos con las maquinas. La evolucién tecnolégica es tan profunda y se incor-
pora a tal velocidad en nuestras vidas, que incluye sistemas que afloran un comportamiento
inteligente, capaces de analizar su entorno para alcanzar determinados objetivos. Surgen
como una herramienta de apoyo en la toma de decisiones en cualquier dmbito y los algorit-
mos de decisidn automatizada se ponen de manifiesto en distintos campos.

La inteligencia artificial es una parte de la informatica que potencia que las maquinas funcio-
nen y actien simulando comportamiento humano, es decir, que puedan aprender y adop-
tar procesos racionales humanos incorporando capacidades cognitivas. Los algoritmos nos
facilitan la vida y la hacen mas sencilla, son capaces de asumir funciones de los humanos.
Por ejemplo, pueden realizar reconocimiento facial o de imagenes; interactuar (asistentes
virtuales); decidir automaticamente (recomendadores de series, libros u otros productos);
deteccién de enfermedades (determinar patologias a partir del procesamiento de pruebas
diagndsticas); tener un impacto social (robots que se ocupan de enfermos en hospitales); y
aprender de muchas situaciones en tiempo real (los coches auténomos que pronto tendre-
mos).
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Desde 2013 nos encontramos ante la denominada Revolucién Industrial 4.0, afio en que
Alemania acuiid este término que se caracteriza por el uso de sistemas inteligentes y virtua-
les, capaz de ejercitar tareas que hasta ahora realizaban Unicamente las personas, llega la
justicia de los algoritmos.

El futuro en justicia plantea un escenario en el que las relaciones seran habituales entre
humanos y maquinas. El desarrollo de la tecnologia avanza ininterrumpidamente transfor-
mandose en el siglo XXI en una extensién del ser humano. Internet es un claro ejemplo de
ello, ha irrumpido en nuestras vidas cambiando la percepcién que teniamos del concepto
distancia.

Las comunicaciones pasan a ser instantaneas y la informacién y el acceso al conocimiento
también. En el ambito de la Administracién de Justicia, la inteligencia artificial y la fabrica-
cion de maquinas y robots que reemplacen al ser humano en algunas tareas se convierte en
un claro desafio donde la maquina termina siendo un producto creado a imagen y semejan-
za de su creador.

No cabe duda de que la robética aplicada a la justicia es capaz de agilizar los procesos y au-
tomatizar la oficina judicial en procesos como el de la admisién o el sefialamiento de juicios.

Los operadores juridicos temen ser reemplazados por el uso de las nuevas tecnologias, aun-
que el uso de los robots inteligentes en la justicia debe verse como una opcién mas segura
y asertiva para los que imparten y reciben justicia. Ademas, la inteligencia artificial supone
una oportunidad para los profesionales de la justicia que inevitablemente adquirirdn mas
habilidades en la interpretacién de los datos y esto se afiadird en la lista de competencias de
los especialistas en justicia.

Los robots inteligentes pueden apoyar a la justicia de distinta forma, pueden predecir la
realizacién de audiencias, la celebracion de un acto de conciliacidn, incluso la duracién que
tendrd un proceso judicial. En definitiva, influenciado por la estadistica, el andlisis predictivo
que realiza, recoge y ordena los datos basados en conocimientos pasados, analizandolos y
procesandolos para realizar distintas predicciones.

Los robots inteligentes podran asumir el rol de mediador en la resolucién alternativa de con-
flictos, pudiendo advertir las ventajas e inconvenientes de un pacto de mediacién. También
podran predecir un resultado en caso de que las partes acudan a la via judicial y la resolucién
sea dictada por robots.

Asimismo, se estdn comenzando a implantar sistemas autématas que emplean inteligencia
artificial para ofrecer, a modo de conversacidn, informacion a quién la consulte para resolver
dudas en temas concretos y aportar sugerencias sobre los servicios que prestan tribunales
y juzgados durante el estado de alarma. Los chatbots conversacionales cobran relevancia
en tiempos de pandemia. Los contenidos deben ser objeto de actualizacién constante y las
respuestas se van perfeccionando a medida que aumentan las consultas. Dichos asistentes
ofrecen informacién con cardcter general de forma inmediata, disminuyen los tiempos de
espera en relacion a la atencién personal telefénica de los érganos judiciales, con la ventaja
que tienen al atender multiples solicitudes de forma simultanea. Ademads, se retroalimentan
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mediante la demanda de nuevos contenidos vinculados a reformas organizativas o lega-
les, empleando un lenguaje adecuado y personalizado. Mediante estos asistentes conversa-
cionales se puede obtener informacidn acerca de las necesidades futuras de la ciudadania
vinculada a la Administracién de Justicia y aportan un conocimiento que permite detectar
necesidades actuales y futuras.

Es cierto que la labor de los jueces no puede ser reemplazada por la inteligencia artificial en
lo que se refiere a la interpretacién y aplicacién analégica de las normas (arts. 3 y 4 Cddigo
Civil). Por el momento, a nadie se le escapa la dificultad que existe de alcanzar ese nivel de
aplicacién para la IA, al menos en Espafia. Por ejemplo, no parece que estemos preparados
para introducir tecnologia de aprendizaje automatico (Machine Learning) ya que las impli-
caciones en justicia son demasiado graves como para liberar algoritmos de autoaprendizaje
con capacidad para decidir sobre cuestiones fundamentales que afectan a las personas.

Ahora bien, esto no impide que se puedan utilizar soluciones tecnoldgicas que incorporen
inteligencia artificial, simplemente es necesario encontrarles el encaje y darles el enfoque
adecuado para que puedan aportar valor al incorporarlas en distintos dmbitos de la Adminis-
tracién de Justicia, sin que necesariamente sea para realizar tareas o funciones reservadas a
jueces, letrados de la Administracion de Justicia o fiscales.

El uso de algoritmos inteligentes puede ayudar a trabajar de manera mas eficaz en un
sistema donde la justicia se mide de acuerdo a los niveles de desempefio. La inteligencia
artificial contribuye con la justicia en la realizacién de lecturas automatizadas de expe-
dientes judiciales para apoyar a los jueces, eliminando con ello la necesidad de relecturay
evitando que tengan que leer completamente la peticién inicial para entender cudl fue el
origen del procedimiento. Para ello se desarrollan algoritmos de inteligencia artificial que
estdn basados en un diccionario semantico con términos y palabras clave que se relacio-
nan con el caso.

Debemos dotar a los jueces de herramientas que les ayuden en su labor jurisdiccional, redu-
ciendo sus tareas mas repetitivas y dejando para ellos las aportaciones de valor y decisorias,
solo con este apoyo, su productividad se elevard de forma sustancial. En este contexto, la
labor de la inteligencia artificial se hace asistencial, no se trata de sustituir al juez, no se tiene
que luchar contra la maquina porque no hay necesidad de ello, es una aliada que nos puede
potenciar y hacer que nuestras capacidades se vuelquen en las tareas de mas relevancia
intelectual. Estos sistemas basados en la figura del «juez autdémata» no se refieren a que sea
una maquina la que reemplace la labor del juez, sino que se refiere a que existan programas
qgue ayuden o hagan mas eficiente la toma de decisiones judiciales.

Asi pues, con el uso de las tecnologias de la informacidon en la Administracion de Justicia,
los profesionales de la justicia pueden ahorrar tiempo y trabajo, es posible obtener mayor
transparencia e informacién sobre el funcionamiento de la justicia de manera mas agil y
eficaz, las personas pueden relacionarse directamente con la justicia y ello les puede facilitar
el acceso a la misma.

La inteligencia artificial puede contribuir de forma decisiva a descongestionar la justicia, a
promover la tutela judicial efectiva y por tanto la convivencia pacifica. La Administracién de
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Justicia necesita de la tecnologia y de sus beneficios para cumplir sus propios objetivos y la
inteligencia artificial, en sus diversas aplicaciones, puede ser indispensable para el desarro-
llo del derecho en multiples dimensiones.

4. Algunas propuestas en materia de inteligencia artificial

La inteligencia artificial se puede hacer presente en la Administracion de Justicia a través
de distintos sistemas. Asi, en el afio 2017, la Fiscalia de Buenos Aires desarroll6 PROMETEA,
un sistema que aplica inteligencia artificial (IA) para preparar automaticamente dictdmenes
judiciales.

En particular, esta herramienta consiste en un sistema de software que tiene como come-
tido principal la automatizacién de tareas reiterativas y la aplicacién de IA para la elabora-
cion automatica de dictdmenes juridicos basandose en casos andlogos para cuya solucién ya
existen precedentes judiciales reiterados. El uso de la herramienta ha permitido a la Fiscalia
incrementar la eficiencia de sus procesos de manera significativa. Algunos de los beneficios
de PROMETEA, ha sido la reduccién de 90 minutos a 1 minuto (99 %) para la resolucién de
un pliego de contrataciones, de 167 dias a 38 dias (77 %) para procesos de requerimiento
a juicio, de 190 dias a 42 dias (78 %) para amparos habitacionales con citacién de terceros,
entre otros. Esta ganancia en términos de plazos permitié que los empleados y funcionarios
dedicados a realizar las tareas automatizadas pudieran dedicar mas tiempo a aquellos casos
mas complejos que requieren un anadlisis mas profundo, mejorando la calidad de sus dicta-
menes en estos casos especificos.

Por otro lado, en Estados Unidos de América, desde 1998 se encuentra el sistema Correctio-
nal Offender Management Profiling for Alternative Sanctions (COMPASS) un algoritmo que
analiza el historial delictivo de los reos para determinar si tienen probabilidades de reincidir
en un futuro. El sistema realiza una serie de cdlculos basandose en el historial de cada uno
de los delincuentes y, dependiendo del resultado, aconseja a los jueces en el momento de
dictar sentencia sobre el nimero de afios y el tipo de pena que cree prudente imponer.

Por su parte, la Agencia de la Union Europea para la Gestion Operativa de Sistemas de Tl a
Gran Escala en el Area de Libertad, Seguridad y Justicia (eu-LISA) ha otorgado a un consorcio
formado por IDEMIA y Sopra Steria un contrato marco para la entrega de un nuevo sistema
de correspondencia biométrica compartida (sBMS). Para 2022, el sSBMS serd uno de los siste-
mas biométricos mas grandes del mundo, integrando una base de datos de mds de 400 mi-
llones de ciudadanos de terceros paises con sus huellas digitales e imagenes faciales. Basado
en la tecnologia biométrica europea, este nuevo sistema satisfard primero las necesidades
de identificacién del nuevo Sistema Europeo de Entrada/Salida, siendo asi la piedra angular
de la proteccidn de las fronteras europeas.

El espacio Schengen, una zona de libre desplazamiento entre 26 paises europeos que han
abolido sus fronteras internas, es clave para facilitar el movimiento libre y sin restricciones
de las personas. El uso de las ultimas tecnologias biométricas permite garantizar la protec-
cion de las fronteras exteriores a largo plazo. Este sistema de correspondencia biométrica

DRETS. REVISTA VALENCIANA DE REFORMES DEMOCRATIQUES [Nim. 5/2021] 87 I




Inteligencia artificial entre las propuestas de modernizacion
Grisel Giunta Santimoteo de la Administracién de Justicia valenciana en tiempos de pandemia

compartido, cuyo objetivo es luchar contra la inmigracion irregular y la delincuencia trans-
fronteriza, se convertird en uno de los sistemas de este tipo biométricos mds grandes del
mundo cuando integre todas las bases de datos biométricas existentes y futuras de la Unién
Europea.

Como contribucién a la iniciativa Smart Borders y al marco de interoperabilidad, el SBMS no
solo servira al futuro Sistema de Entrada / Salida (EES), sino también a muchos otros siste-
mas que ya estdn en uso en la UE, incluido el Sistema de Informacidn de Schengen (SIS), el
Sistema de Informacién de Visados (VIS), Eurodac (Base de Datos Europea de Dactiloscopia
de Asilo) y el futuro ECRIS-TCN (Sistema Europeo de Informacion de Antecedentes Penales
para ciudadanos de terceros paises).

Concretamente, en Espafia, se encuentra en funcionamiento el Sistema de Seguimiento In-
tegral en los casos de Violencia de Género (Sistema VioGén), de la Secretaria de Estado de
Seguridad del Ministerio del Interior, que se puso en funcionamiento el 26 de julio del 2007,
en cumplimiento de lo establecido en la Ley Orgénica 1/2004, de 28 de diciembre, de Medi-
das de Proteccién Integral contra la Violencia de Género.

VioGén opera con inteligencia artificial y Big Data, fundamentado en dos tests de evaluacién
del riesgo de las denunciantes o victimas ya con sentencia, determina un nivel de riesgo de
agresion que conlleva un grado especifico de proteccién policial, tanto antes como después
del juicio o incluso cuando éste no se llegue a producir. Desde la puesta en funcionamiento
de esta herramienta, hace ya una década, la reincidencia de las agresiones ha disminuido
un 25% segun los ultimos datos. Y si de forma genérica la reincidencia en otros paises del
entorno alcanza el 35%, en Espaia se situa ya en el 15%. Por lo que, se considera un eficaz
sistema de prediccién que estd consiguiendo proteger a las victimas.

A continuacion, se muestran algunos ejemplos de sistemas inteligentes que se podrian abor-
dar en la Comunidad Valenciana.

Un asistente virtual para la resolucién de consultas al ciudadano conlleva la posibilidad de
implementar un sistema de asistencia virtual personalizada para informar al ciudadano so-
bre trdmites con la Administracion de Justicia y para obtener informacién judicial.

Podria abarcar una tematica diversa: actuaciones a realizar mediante certificacién electro-
nica, consultas sobre el procedimiento judicial, sefialamiento de juicios, presentacidon de
escritos iniciadores y de trdmite, informes periciales, solucién extrajudicial de conflictos,
autenticidad e integridad de los documentos emitidos, justicia gratuita, etc.

Mediante el procesamiento del lenguaje natural (PLN) como método de interaccién, ya sea a
través de texto o de voz, se eleva el nivel del servicio de asistencia y apoyo a los ciudadanos.
En su desarrollo, se le dota de una capacidad de entendimiento que se consigue, entre otros,
mediante algoritmos de inteligencia artificial, gestién de didlogos y toma de decisiones.

Ademas, este asistente virtual no solo proporciona una funcionalidad consultiva, sino que
también desencadena operaciones transaccionales (actuaciones, tramites, quejas o suge-
rencias). Asimismo, el mismo permite el almacenamiento de las conversaciones de forma
anodnima, lo que facilita su analisis y posibilita valorar y revisar peridédicamente el uso que se
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realiza del asistente virtual para detectar posibles necesidades de refuerzo, entrenamiento
de las capacidades actuales y también los nuevos conocimientos que el ciudadano estd de-
mandando.

Un asistente virtual para usuarios internos de la Administracion de Justicia permite aten-
der de forma personalizada, consultas de jueces, fiscales, letrados y otros usuarios de la
Administracion de Justicia.

El mismo se podria incorporar como primer nivel de resolucién de dudas y consultas y con-
taria con un asistente de voz que permitiria realizar busquedas rapidas gracias a comandos
(buscar jurisprudencia, legislacion, sentencias similares, referencias legislativas, localizar
tramites, informar sobre actuaciones pendientes, etc). También tendria la posibilidad de
almacenar las conversaciones de forma andnima para facilitar su analisis y permitir valorar
y revisar periddicamente el uso que se realiza del asistente virtual. Del mismo modo per-
mitiria detectar las posibles necesidades de refuerzo y entrenamiento de las capacidades
actuales.

Sistema de comparecencia Apud Acta con validacion de identidad mediante parametros
biométricos. Actualmente para cada comparecencia apud acta es necesaria la presencia
e intervencion de un funcionario que formaliza y certifica la comparecencia. Cada uno de
estos actos se tramita mediante documentos en papel y firma oldgrafa, junto con el registro
manual de la comparecencia en el sistema. La identificacién se realiza sin un apoyo tecnolé-
gico que asista al funcionario, pues la validacién de la identidad se lleva a cabo con la pose-
sion y exhibicion de un documento acreditativo de identidad.

Con este sistema se pretende convertir la comparecencia apud acta en un proceso desaten-
dido mediante la implantacidn de un aplicativo en formato de quiosco flexible y modular
que permite la utilizacién de dispositivos de lectura y verificacion de documentos identifi-
cativos, unido a la capacidad de captura y tratamiento de datos biométricos, tales como las
huellas dactilares la imagen facial o del iris para asegurar la validacion de la identidad de las
personas.

De esta forma, se facilita un autoservicio de comparecencia simple que, ademads, puede
estar monitorizado para los casos en los que se requiera cualquier tipo de intervencién por
parte del funcionario responsable de este proceso.

Por otro lado, el crecimiento permanente de la demanda de servicio de la Administracion de
Justicia, también por efecto post-Covid19, requiere revisar las previsiones presupuestarias
desde diferentes puntos de vista: edificios, infraestructuras y personal.

A través de la herramienta Planned Growth Analysis in Justice se puede prever el esfuerzo
presupuestario de forma progresiva y en linea con el andlisis sobre el crecimiento de los ser-
vicios a prestar a los ciudadanos, lo que permitira racionalizar la inversidn de acuerdo con
su proyeccién en el tiempo. Basado en algoritmos predictivos, permite simular diferentes
escenarios, detectar riesgos para el cumplimiento de los presupuestos y definir estrategias
de contencion o mitigacidn, estimar el retraso en la tramitacion de los expedientes judiciales
en el momento del andlisis y ajustar las previsiones contractuales anuales o plurianuales.
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El analisis se puede segmentar por provincia y/o partido judicial, jurisdiccion, especialidad
(familia, concursal, etc.) y tipo de unidad funcional (Juzgado de Instruccién, Juzgado de lo
Mercantil, etc.) utilizando los meses de retraso como unidad métrica de exceso de trabajo,
partiendo de un volumen medio de expedientes gestionados en el presente y en circunstan-
cias de normalidad. Ademas, el analisis se puede extender explicando la influencia de fac-
tores socioecondmicos en el aumento de la actividad judicial mediante datos de correlacién
entre variables.
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EL IMPACTO DEL ESTADO DE ALARMA POR EL COVID-19 EN LOS
PLAZOS PROCESALES. TRES MESES QUE NUNCA EXISTIERON:
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RESUMEN: Este articulo pretende ser una crénica acerca de uno los principales efectos que la pandemia del Covid-19
y la consiguiente declaracién del estado de alarma tuvieron en el ambito de la Administracion de Justicia: la suspensién
de los plazos procesales. Se trataba de un escenario inédito, impensable tan solo un tiempo atrds, y que supuso una
auténtica conmocién en el mundo judicial. Tres meses que nunca existieron a efectos procesales por la suspension
general de los plazos decretada por el Gobierno en virtud del Real Decreto 463/20, de 14 de marzo. éResulta posible
obtener alguna leccion de esta experiencia tan traumatica? Ante futuros escenarios de parélisis, ése podria actuar de
otro modo aplicando las ensefianzas obtenidas de esta pandemia del Covid-19 que estamos aln en vias de superar?
La perspectiva que otorga el transcurso de mas de un afio desde el minuto cero de la paralisis de la Administracién de
Justicia constituye la atalaya perfecta desde la que reflexionar sobre dicha cuestion.
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ABSTRACT: This article amis to be a chornicle about one of de mani effects that the Covid-19 pandemic and the con-
sequent declaration of the state of alarm had in the field of de Administration of Justice: the suspensién of the pro-
cedural deadlines. It was an unprecedented scenario, unthinkable only a while ago, and which was a real shock in de
judicial world. Three months that never existed for procedural purposes due to the general suspension of de therms
decreed by the Government by virtue of Royal Decree 463/20, of March 14. Is it posible to draw any lessons from this
traumatic experience? Faced with future paralysis scenarios, could be act differntly by applying the lessons learned
from this Covid-19 pandemic that we are still in de process of overcoming? The perspective that the passage of mor
than a year from minute zero of paralysis of de the Administration of Justicie provides the perfect vantage point from
which to reflect on this question.
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El impacto del estado de alarma por el COVID-19
en los plazos procesales. Tres meses que nunca existieron:
Jaime Font de Mora Rullan Una reflexion para futuras pandemias

“En todo hecho humano lo mas 'sustancial' es la cronologia.
El ser del hombre es fechado, quiero decir,
el hombre es en una fecha, mas aun, es una fecha”.

ORTEGA Y GASSET!

1. Introduccion: conmocion en la Administracion de Justicia ante el estado de alarma

La declaracién del estado de alarma para afrontar la gestién de la situacion de crisis sanita-
ria ocasionada por el Covid-19 hace ahora poco mas de un ano en virtud del Real Decreto
463/2020, de 14 de marzo, supuso una profunda conmocién para la Administracion de Jus-
ticia al igual que para el resto de la sociedad espafiola en todas sus dimensiones y aspectos.
Por primera vez en nuestra historia reciente la maquinaria judicial se detuvo practicamente
en seco y de una forma abrupta, salvo para los asuntos mas graves y urgentes que no admi-
tian demora (guardias y detenidos, medidas cautelares, etc). Los Juzgados de Instruccidn en
funciones de guardia se constituyeron en el ultimo dique ante la situacidn tan dramatica que
se vivia en esos criticos momentos, encargandose de la recepcién de todo tipo de escritos y
haciendo de filtro ante las actuaciones que resultaban urgentes y de ineludible cumplimien-
to, con la finalidad de que no se produjera una paralizacién absoluta de la actividad procesal.
Pero lo cierto es que el grueso del trabajo ordinario de los Juzgados y Tribunales, en todos
los érdenes jurisdiccionales e instancias, quedoé suspendido de facto. Jueces, Letrados de la
Administracion de Justicia, Fiscales y demas personal de los érganos judiciales se vieron con-
finados en sus domicilios como el resto de los trabajadores publicos y privados, con pocas o
nulas opciones de acceder al teletrabajo en esos primeros instantes ante lo inesperado de
una medida de tan profundo calado, impensable tan solo unas semanas antes de su adop-
cion.

Pero el estado de consternacidn y el estancamiento total en la actividad judicial duraron tan
solo unos dias, pues enseguida la actividad se reanudé en todo aquello que resultd posible,
impulsandose a marchas forzadas el teletrabajo como féormula alternativa para el desem-
pefio laboral, novedad tecnoldgica que ha llegado para quedarse definitivamente?. Y asi,
por ejemplo, en la Comunidad Valenciana para finales de marzo ya se facilitd a los Letrados
de la Administracion de Justicia® la posibilidad de acceder de forma remota a su escritorio
de trabajo lo que permitié acometer algunas de las tareas mas esenciales de la jurisdiccion

1. Ortega y Gasset, J. Revista de Occidente, 132, p. 58.

2. Concretamente ha sido el Real Decreto-Ley 29/2020, de 29 de septiembre, el que ha consagrado esta modalidad de
trabajo en las administraciones publicas mediante la reforma del Estatuto Basico del Empleado Publico, introduciendo
un nuevo articulo 47 bis que define el teletrabajo como aquella modalidad de prestacion de servicios a distancia en
la que el contenido competencial del puesto de trabajo puede desarrollarse, siempre que las necesidades del servicio
lo permitan, fuera de las dependencias de la Administracion, mediante el uso de tecnologias de la informacién y co-
municacion.

3. Los jueces ya disponian desde ante del estado de alarma de un portatil que les permitia acceder de forma remota.
Y el acceso via VPN para los funcionarios tardé aun varias semanas mas en implantarse, concretamente a partir del
14 de abril.
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civil, como por ejemplo ejecutar los pagos judiciales en los casos de situacion de necesidad
como ocurre en las ejecuciones de familia, indemnizaciones, etc. Esta tibia reactivacion de la
actividad procesal vino acompaiada del dictado de numerosas disposiciones por todas las
instancias de gobierno del Poder Judicial en sentido amplio, desde el CGPJ, el Ministerio de
Justicia y la Conselleria de Justicia, en su culspide, hasta las distintas comisiones ad hoc que
se fueron creando para intentar dotar de una minima seguridad juridica a esos momentos
tan comprometidos en los que todo eran dudas e incertidumbre sobre qué se podia hacery
como podia acometerse la mas basica labor procesal. De esta forma proliferaron los acuer-
dos e instrucciones del CGPJ, de la Secretaria General de la Administracion de Justicia, de
la Direccién General de Justicia, y ya a nivel reglamentario, las emanadas de las comisiones
constituidas a nivel del TSJ y las respectivas Audiencias Provinciales a las que fueron incor-
porandose paulatinamente los distintos operadores juridicos con intervencion en la Admi-
nistracion de Justicia, como los colegios de abogados, procuradores, graduados sociales,
sindicatos, etc*. Toda una ingente labor que ya ha quedado en el olvido, pues sus frutos eran
por naturaleza efimeros y con fecha de caducidad, pero sin cuyo concurso no hubiese sido
posible superar una situacion tan dramatica como la vivida durante las semanas iniciales de
aquel primer estado de alarma.

Dentro de esta voragine y del inevitable caos generado en los instantes previos, coetdneos
e inmediatamente posteriores a la declaracion del estado de alarma, una de las cuestiones
juridicas mas acuciantes de cuantas se planteaban era la relativa a qué iba a suceder con
los plazos procesales, qué tratamiento iban a recibir, pues hay que tener presente que se
trata de plazos propios de obligado cumplimiento, sometidos al principio general de pre-
clusion en caso de incumplimiento, perdiéndose la oportunidad de realizar el acto de que
se trate, tal y como reza el articulo 136 de la LEC. Cualquier actividad procesal, por basica
gue fuese, se veia inevitablemente afectada por el bloqueo de los érganos judiciales. Y el
problema era bidireccional, ya que, por un lado, los profesionales de la justicia (abogados,
procuradores, etc.) y ciudadanos obligados a realizar un tradmite procesal como, por ejem-
plo, contestar una demanda, interponer un recurso, atender un mandato judicial, compa-
recer como testigo a una vista, etc., se veian imposibilitados de facto para poder realizar
dicha actuacidén. Pero a su vez se planteaba una seria dificultad para las oficinas judiciales,
cuya maquinaria se habia detenido completamente, pero, pese a ello, corrian el riesgo de
seguir recibiendo nuevas demandas y escritos de forma telematica a través de la platafor-
ma LEXNET o las respectivas sedes judiciales electrdnicas, que seguian operativas las 24
horas del dia, lo que hubiese conllevado un inevitable colapso judicial ante el aluvion de
demandas y escritos que se habrian podido recibir en caso de no adoptar medidas con-
tundentes. Por exponerlo graficamente, en aquellos momentos los Juzgados y Tribunales
eran como barcos varados y sin capacidad de reaccién, expuestos a los miles de escritos y
demandas que las partes podian seguir presentando sin restriccion, lo que hubiese hecho
peligrar su viabilidad futura.

4. En el caso de la Comunidad Valenciana dicha Comisién de Seguimiento se constituyo por Acuerdo de la presidenta
del TSJ de 13 de marzo de 2020 (expediente gubernativo 57/20), sefialando su primera reunién para el 15 de marzo a
las 10:00 horas. Aunque también se constituyeron comisiones a nivel provincial.
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2. La fase inicial: paralizacidon general de los plazos procesales y sus excepciones

Ante tan convulsa situacion, la decisidon que adoptd el Gobierno, contundente, se plasmo en
la disposicion adicional segunda del Real Decreto 463/2020, en cuya virtud se acordd una
suspension general de los plazos procesales, estableciendo concretamente dicha disposicion
que: se suspenden términos y se suspenden e interrumpen los plazos previstos en las leyes
procesales para todos los drdenes jurisdiccionales. El computo de los plazos se reanudard en
el momento en que pierda vigencia el presente real decreto o, en su caso, las prorrogas del
mismo°.

Para, a continuacién, definir una serie de importantes excepciones utilizando dos férmu-
las complementarias: en primer lugar, aplicando un tratamiento individualizado para cada
orden jurisdiccional concreto, con especial incidencia en el ambito penal, sin duda el mas
sensible ante la crisis padecida dado que por su propia naturaleza no admite interrupcion
ni demora en gran parte de sus actuaciones (como por ejemplo, tal y como se recogen en
el apartado segundo de la citada disposicién adicional segunda: el habeas corpus, a las ac-
tuaciones encomendadas a los servicios de guardia, a las actuaciones con detenido, a las
ordenes de proteccion, a las actuaciones urgentes en materia de vigilancia penitenciaria y
a cualquier medida cautelar en materia de violencia sobre la mujer o menores. Asimismo,
en fase de instruccion, el juez o tribunal competente podrd acordar la prdctica de aquellas
actuaciones que, por su cardcter urgente, sean inaplazables.) Pero estableciendo también
cuatro relevantes excepciones para los restantes érdenes jurisdiccionales, contencioso-ad-
ministrativo, social y civil, a saber:

a) El procedimiento para la proteccion de los derechos fundamentales de la persona
previsto en los articulos 114 y siguientes de la Ley 29/1998, de 13 de julio, requla-
dora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, ni a la tramitacion de las auto-
rizaciones o ratificaciones judiciales previstas en el articulo 8.6 de la citada ley.

b) Los procedimientos de conflicto colectivo y para la tutela de los derechos fun-
damentales y libertades publicas regulados en la Ley 36/2011, de 10 de octubre,
requladora de la jurisdiccion social.

¢) Laautorizacion judicial para el internamiento no voluntario por razén de trastorno
psiquico prevista en el articulo 763 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuicia-
miento Civil.

d) La adopcion de medidas o disposiciones de proteccion del menor previstas en el
articulo 158 del Codigo Civil.

Es decir, que el legislador efectudé una seleccién detallada de los procedimientos judiciales
mas sensibles cuya tramitacidon no podia verse afectada por la paralisis generada por el es-
tado de alarma, y cuyo comun denominador radica en la proteccidn de los derechos funda-

5. La doctrina criticé esta redaccién por su falta de precisién, destacando PICO | JUNOY, J., op. cit., p. 2, la confusa y
ambigua redaccion del punto primero de la disposicion adicional seqgunda del RD 463/2020 ya que, por un lado, su
enunciado utiliza la expresion «suspension» de los plazos procesales, pero su contenido emplea el término «interrup-
cion» de los plazos cuando, como sabemos, ambos conceptos son distintos y tienen efectos diferentes.

I96 DRETS. REVISTA VALENCIANA DE REFORMES DEMOCRATIQUES [NGm. 5/2021]




El impacto del estado de alarma por el COVID-19
en los plazos procesales. Tres meses que nunca existieron:
Jaime Font de Mora Rullan Una reflexidn para futuras pandemias

mentales o de bienes juridicos especialmente protegidos, como sucede con la proteccion de
los menores o personas con capacidad modificada judicialmente.

Pero para cerrar el circulo de esta regulacién de urgencia, el Ejecutivo, consciente de que no
podia establecer un numerus clausus que contemplara todos los posibles supuestos urgentes
qgue requiriesen del impulso procesal, opté por establecer una cldusula general de habilita-
cion en el apartado cuarto de la disposicion adicional segunda al establecer que no obstante
lo dispuesto en los apartados anteriores, el juez o tribunal podrd acordar la prdctica de cua-
lesquiera actuaciones judiciales que sean necesarias para evitar perjuicios irreparables en
los derechos e intereses legitimos de las partes en el proceso. Esta prevision dio lugar a una
considerable casuistica acerca de qué debia interpretarse como “perjuicios irreparables” en
los derechos e intereses de las partes, pero, en cualquier caso, la habilitacidon requeria el
dictado de una resolucién ad hoc del Juez (providencia o auto) motivando las razones para
acordar una excepcion concreta a la regla general de la suspension de los plazos procesales.

Con esta norma inicial quedd configurado el panorama general tras la declaracién del estado
de alarma: cese total en la actividad judicial tanto por parte de los érganos judiciales, que
no podian dictar resoluciones ni notificarlas, como para los profesionales y justiciables en
general, que no podian presentar escritos de ninguna clase. Ello salvo que se tratara de al-
guno de los procedimientos expresamente exceptuados por la propia normativa o en virtud
de resolucion judicial motivada que asi lo acordase. Ese 14 de marzo de 2020 el reloj de la
Justicia se detuvo casi por completo por primera vez en nuestra historia reciente.

3. Evolucidn durante el estado de alarma y sus prorrogas. Normas interpretativas
dictadas por el CGPJ y otras instancias

La suspension de los plazos procesales durante la vigencia del estado de alarma fue, por
tanto, la medida de choque que los poderes publicos tuvieron que adoptar para tratar de
evitar el colapso de la Administracidon de Justicia y que pudiera producirse una afectacion
generalizada a los derechos de los justiciables que no estuvieran en condiciones adecuadas
para poder cumplirlos. Pero dicha medida fue solo el primer paso de la cadena de aconte-
cimientos que se acelerd a partir de ese momento, generdndose una tensiéon permanente
entre la suspensién generalizada y la necesidad de ir ampliando las excepciones para poder
realizar determinadas actuaciones procesales, aunque no conllevaran el inicio del computo
de los plazos legalmente previstos. Y es que a nadie se le escapaba que detener la Adminis-
tracion de Justicia podia tener unas consecuencias perturbadoras y con efectos a muy largo
plazo, con una carga de trabajo acumulada dificil de asumir, planeando en todo momento
el riesgo cierto de incurrir en su colapso. Por lo tanto, al propio tiempo que la pandemia fue
evolucionando desde el punto de vista sanitario, en lo que luego se conoceria como “prime-
ra ola” del coronavirus, y al igual que el marco juridico fue adaptandose a la situacion social
requerida en cada momento, en el caso del funcionamiento de la Administracién de Justicia
también se produjo una relevante evolucién desde el pardn inicial hasta alcanzar la anhelada
desescalada, que en el mes de marzo de 2020 se veia muy lejana ante la perspectiva de un
futuro incierto y de consecuencias desconocidas en ese momento.
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El primer paso en esa evolucién lo dio el CGPJ en una Acuerdo de la Comisién Permanente de
14 de marzo de 2020 que, replicando la medida inicial del Gobierno y ampliando un Acuer-
do anterior del 11 de marzo de 2020 que habia limitado sus efectos a determinadas zonas®,
generalizd la suspensidn de las actuaciones judiciales y de los plazos procesales en todo el
territorio nacional, garantizando los servicios esenciales. Concretamente, en esa sesidn ex-
traordinaria el érgano de gobierno del Poder Judicial decretd la suspension en todo el terri-
torio nacional de las actuaciones judiciales programadas y de los plazos procesales, a la vista
de las medidas contenidas en el Real Decreto aprobado hoy por el Consejo de Ministros en
relacion con la pandemia de coronavirus Covid-19 en el que se declara el estado de alarma y
mientras se mantenga este, destacando que dicha medida se adoptaba en coordinacion con
el Ministerio de Justicia y al FGE. En dicho acuerdo el CGPJ amplié el catdlogo de excepciones
a la suspensién hasta en 12 puntos’, refiriéndose con caracter general a cualquier actuacion
judicial que, de no practicarse, pudiera causar perjuicio irreparable y ...los procesos en los
que se alegue vulneracion de derechos fundamentales y que sean urgentes y preferentes (es
decir, aquellos cuyo aplazamiento impediria o haria muy gravosa la tutela judicial reclama-
da).

Y posteriormente por Acuerdo de la Comisién Permanente del CGPJ de 18 de marzo de 2020
se concretd el alcance de la suspensidn de los plazos procesales, extendiéndola a aquellos
plazos legalmente establecidos para el cumplimiento de obligaciones legales con proyeccion
procesal, y en particular, a los que rigen para la presentacion de la solicitud de concurso. Y
fijando una serie de criterios sobre la presentacidon de escritos para evitar que se siguieran
presentando de forma indiscriminada, limitdndose la forma telemdtica a aquellos que ten-
gan por objeto unica y exclusivamente actuaciones procesales declaradas urgentes e inapla-
zables. Pero el principal problema en este caso es que el CGPJ no se pronuncié sobre los efec-
tos que debia tener la presentacion de escritos de forma indebida e injustificada, ya que no
todos los profesionales cumplieron de forma adecuada con dichas previsiones, continuando

6. Concretamente para el Pais Vasco, la Comunidad de Madrid y los partidos judiciales de Haro (La Rioja) e Igualada
(Barcelona), a la vista de las disposiciones adoptadas alli por las autoridades sanitarias en las ultimas horas, como
la declaracion de emergencia sanitaria en Euskadi o el confinamiento en el municipio barcelonés. En el caso de la
Comunidad Valenciana por Acuerdo de 13 de marzo de 2020 de la presidenta del TSJ de la Comunidad Valenciana
(expediente gubernativo 57/20) se acordd ya la suspension generalizada de las actuaciones judiciales programadas y
de los plazos procesales, hasta la fecha que concrete el Consejo General del Poder Judicial.

7. Concretamente el catalogo de supuestos contemplados por el CGPJ era el siguiente (cifrese que mucho mas am-
plio que los previstos por el Gobierno en el RD 463/20): 2. Internamientos urgentes del articulo 763 de la LEC. 3. La
adopcion de medidas cautelares u otras actuaciones inaplazables, como las medidas de proteccion de menores del
articulo 158 CC. 4. Los juzgados de violencia sobre la mujer realizardn los servicios de guardia que les correspondan.
En particular deberdn asegurar el dictado de las drdenes de proteccion y cualquier medida cautelar en materia de
violencia sobre la mujer y menores. 5. El Registro Civil prestard atencion permanente durante las horas de audiencia.
En particular, deberdn asegurar la expedicion de licencias de enterramiento, las inscripciones de nacimiento en plazo
perentorio y la celebracion de matrimonios del articulo 52 CC. 6. Las actuaciones con detenido y otras que resulten
inaplazables, como adopcion de medidas cautelares urgentes, levantamientos de caddver, entradas y registros, etc. 7.
Cualquier actuacion en causa con presos o detenidos. 8. Actuaciones urgentes en materia de vigilancia penitenciaria.
9. En el orden jurisdiccional contencioso-administrativo, las autorizaciones de entrada sanitarias, urgentes e inaplaza-
bles, derechos fundamentales cuya resolucion tenga cardcter urgente, medidas cautelarisimas y cautelares que sean
urgentes, y recursos contencioso-electoral. 10. En el orden jurisdiccional social, la celebracion de juicios declarados
urgentes por la ley y las medidas cautelares urgentes y preferentes, asi como los procesos de EREs y ERTEs.
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con la presentacion de escritos que claramente no entraban en el supuesto de hecho de las
excepciones establecidas. Ante ello se siguieron distintas practicas por parte de los 6rganos
judiciales, desde aquellos que optaron por rechazar y repeler sistematicamente dichos es-
critos no urgentes, a aquellos otros que los mantuvieron sine die en la bandeja de entrada
o los procesaron, pero dejandolos sin proveer hasta la reanudacién de la actividad judicial.

En cualquier caso, estas actuaciones iniciales del CGPJ en materia de plazos y actividad pro-
cesal ponen de relieve uno de los factores que mas dificultades entraind en el ambito de la
Administracion de Justicia a la hora de abordar las consecuencias de la pandemia del Co-
vid-19 y las medidas que hubo que adoptar, a saber: la compleja arquitectura institucional
que presenta dicho sector publico en nuestro pais, con diversas instancias de decisidn cuyas
competencias tienden a solaparse dando lugar a una cogobernanza dificil de gestionar y con
muchos puntos de friccion. Gobierno (a través del Ministerio de Justicia), CGPJ, FGE, Comu-
nidades Auténomas con competencias transferidas, conforman un mapa institucional plural
cuyas piezas no siempre son faciles de ensamblar. Y en el caso concreto de tener que abor-
dar un escenario absolutamente inédito, como fue el derivado del primer estado de alarma,
resultaba inevitable que salieran a la luz las costuras del sistema y sus debilidades, poniendo
de relieve la falta de coordinacién en muchos aspectos, hasta el punto de dar la sensacién
en determinados momentos de que se estaba ante una carrera para ver qué organismo o
institucién daba la Ultima palabra, con instrucciones y érdenes en paralelo y solapadas sobre
una misma materia, cuando no contradictorias.

En concreto, la friccion principal se produjo entre el Poder Judicial, encarnado por el CGPJ,
qgue no estaba dispuesto a dejarse ningunear y apartar en el ejercicio de sus funciones fren-
te a un Poder Ejecutivo, encarnado por un Gobierno que actuaba a través del Ministerio
de Justicia, sometido a la coordinacidn general del Ministerio de Sanidad como autoridad
suprema ante la pandemia, omnimodo por los plenos poderes que le conferia la declaracion
del estado de alarma, a lo que hay que sumar los érganos de gobierno de las Comunidades
Autonomas con competencias transferidas en materia de justicia, que en tanto administra-
ciones prestacionales debian ser tenidas en cuenta necesariamente en las medidas a adop-
tar. Pero también en este punto la situacion fue evolucionando y frente a la sensacién de
descoordinacidn inicial cada vez se fue profundizando en un mayor grado de colaboracién
entre las distintas instancias de decision implicadas.

Siguiendo con la evolucion en lo que atafie a los plazos procesales, la siguiente normativa
relevante que se dicté al respecto fue la Resolucién del Secretario de Estado de Justicia
sobre servicios esenciales en la Administracion de Justicia, de 14 de marzo de 2020. Esta
disposicion, dictada en coordinacién con el CGPJ, concretaba los servicios esenciales que
debian mantenerse, también en 12 apartados, y, sobre todo, establecia el personal minimo
qgue debia incorporarse a los drganos judiciales para atenderlos, lo que a su vez fue traspues-
to con algunas modificaciones por las distintas Comunidades Auténomas con competencias
transferidas en sus respectivos dmbitos territoriales.

Por su parte, el Ministerio de Justicia adoptd una serie de disposiciones adicionales de cardc-
ter menor para regular aspectos concretos del funcionamiento de los Juzgados y Tribunales,
como por ejemplo la suspension de las subastas judiciales electrénicas que se estaban cele-
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brando el 14 de marzo, que fueron inicialmente suspendidas para ser definitivamente cance-
ladas, de forma que una vez concluido el estado de alarma hubo que publicarlas nuevamente
en el Portal de la Agencia Estatal del BOE, pero sin necesidad de pagar una nueva tasa®. O las
disposiciones adoptadas en relacién con la llevanza de la cuenta de consignaciones judiciales,
concretamente la Instruccidn 1/2020, de 25 de marzo, del Secretario General de la Adminis-
tracion de Justicia, relativa a la gestion de la cuenta de depdsitos y consignaciones judiciales
durante la vigencia del estado de alarma, posteriormente concretada por la Circular 1/2020,
de 1 de abril, de la Secretaria General de la Administracién de Justicia que establece el pro-
tocolo de actuacién conjunto para la realizacién de los pagos en procesos judiciales durante
el estado de alarma. La pretension fundamental de esta normativa reglamentaria era que no
se paralizara la entrega de las cantidades consignadas en las cuentas de depdsitos y consig-
naciones judiciales, estableciendo con caracter general la citada Instruccidén que las cuantias
depositadas en la cuenta de depdsitos y consignaciones judiciales que deban ser entregadas
a las partes o a terceros tendrdn la consideracion de actuaciones inaplazables durante el pe-
riodo de vigencia del estado de alarma. Para ello se consagré la transferencia bancaria como
medio principal de pago salvo excepcién justificada, ampliando la Circular la posibilidad de
realizar el pago a través de los profesionales. Pero dicha normativa fue duramente criticada
en su momento por las asociaciones del Cuerpo de Letrados de la Administracion de Justicia,
en tanto encargados de la llevanza de dichas cuentas, dado que en esas fechas resultaba im-
posible trabajar en muchos drganos judiciales al carecer de teletrabajo, ademads de no estar
en condiciones para poder dictar y notificar las resoluciones procesales que amparasen la en-
trega de tales importes. Pero finalmente, pese al tenor literal de la norma, imperd el sentido
comun de forma que la medida se concreté en la entrega de las cantidades que realmente
tenian la consideracién de urgente, tales como alimentos de menores, pensiones compen-
satorias, indemnizaciones, procediendo en el resto de los supuestos como regla general a la
entrega de las cantidades previa peticion de las partes interesadas.

Pero mds allad de esas actuaciones concretas, sin duda el siguiente hito fundamental en el
proceso emprendido hacia la desescalada en la Administracion de Justicia lo constituyod la
Resolucidn del Ministro de Justicia de 13 de abril de 2020 por la que se adapta la prestacién
del servicio publico de justicia al Real Decreto 487/2020, de 10 de abril (norma que prorrogd
el estado de alarma) ya que supuso el primer paso decidido a fin de retomar la actividad de
los 6rganos judiciales aun a pesar de mantenerse la suspension de los plazos procesales con
caracter general. Y concretamente para ello se adoptaron dos medidas que en ese momento
generaron una considerable controversia, al permitir:

e Elregistro de todos los escritos presentados en las oficinas judiciales y fiscales de
forma telematica (Lexnet o sistemas equivalentes en Pais Vasco, Cataluia, Nava-

8. Dicha circunstancia se comunicé a los érganos judiciales mediante una Nota de 16 de marzo de 2020 en la que se
informaba acerca de que, para dar virtualidad a esta suspension en los procesos de ejecucion, hoy lunes 16 de marzo
de 2020 se ha solicitado a la Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado la suspension de todas las subastas judiciales
que se estaban celebrando, suspension que se ha producido a las 12:30 horas. Posteriormente en Nota de 26 de marzo
de 2020 se comunico que, con motivo de la prorroga del estado de alarma, se va a proceder a dar de baja todas las
subastas judiciales que se estaban celebrando en Espafia y que quedaron suspendidas, las cuales se reiniciardan con-
cluido el estado de alarma.
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rra, Cantabria y Aragdn), y su reparto a los drganos competentes, para asegurar
el adecuado funcionamiento de juzgados y tribunales; recomendandose a estos
efectos a abogados, procuradores y graduados sociales una ponderacion o mode-
racion en la presentacion de escritos para hacer mas viable el reparto.

e La llevanza de todos aquellos procedimientos no enmarcados en la categoria de
servicios esenciales siempre que lo permitan los medios disponibles.

De forma paralela la comisidon permanente del CGPJ adopté un acuerdo ese mismo dia levan-
tando las restricciones a la presentacién de escritos por medios telematicos.

Estas medidas fueron criticadas porque, por un lado, permitian a los profesionales y ciuda-
danos presentar escritos en un momento en que muchos érganos judiciales continuaban de-
tenidos y sin verdadera capacidad de actuacion por no disponer de medios para teletrabajar
o tener personal confinado por la pandemia. Y, por otro, dado que la posibilidad de tramitar
los procedimientos resultaba ciertamente ambigua, pues se permitia esa posibilidad para
todo tipo de procedimientos, pero sin que se iniciase el cdmputo de los plazos, siendo esto
esencial para el normal desarrollo de los procedimientos judiciales en su concepcion cldsica
como serie concadenada de actos procesales hasta su finalizacién por resolucién firme®. La
consecuencia de todo ello fue que durante esas semanas de mediados del mes de abril se
generd una importante inseguridad juridica en los Juzgados y Tribunales, cuyos responsables
no sabian bien a qué atenerse, pues por un lado se les forzaba a tramitar de nuevo todo tipo
de expedientes judiciales, incluso aquellos no esenciales, recibiendo ya nuevos escritos y
demandas presentadas telematicamente por profesionales y justiciables (que en muchas
ocasiones desoyeron la llamada a la “ponderaciéon o moderacion en la presentacién” a la que
apelaba la norma gubernamental y el acuerdo del CGPJ), pero por otro, no podian computar
aun los plazos procesales y no tenian claro si procedia o no practicar ya las notificaciones de
las resoluciones dictadas o si dicha notificacién tenia que posponerse hasta la finalizacién
del estado de alarma, lo cual era una situacién extrafia, pues por principio las resoluciones
judiciales no surten efecto hasta que se notifican a sus destinatarios, siendo que de pausar
esa notificacion podia producirse un importante decalaje entre el dictado y firma de la reso-
lucién y su notificacion y recepcidn por las partes, pues en esos momentos aln se descono-
cia hasta qué fecha podia prolongarse el estado de alarma.

Para tratar de resolver el dilema que se planteaba en esos momentos se dicté por el Ministe-
rio de Justicia la Circular 2/2020, de 20 de abril, de la Secretaria General de la Administracién
de Justicia que regula las notificaciones en los expedientes durante la vigencia del estado de
alarma. Esta disposicidon aclaré los dos extremos antes comentados, al sefialar que:

e Se recomienda a los letrados de la Administracion de Justicia destinados en los
organos judiciales de todos los drdenes jurisdiccionales, adoptar las medidas nece-

9. Como destaca a este respecto Mares Roger, F., op. cit., p. 1, Sabida es la incidencia que el tiempo tiene en el proceso
jurisdiccional. De una parte, en la medida que dicho proceso, desde su perspectiva formal, viene integrado por una
serie de actos que se concatenan y suceden en el tiempo. De otra, por cuanto los distintos actos juridico-procesales
que lo conforman deben realizarse, precisamente, en determinados momentos o lapsos temporales, esto es, en los
términos o dentro de los plazos legalmente previstos, y en dias y horas habiles.
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sarias para que se notifiquen todas las resoluciones que se dicten en los procesos
en curso, tanto si las mismas se dictan en procesos declarados esenciales como si
forman parte de cualquier otro proceso, y tanto si se trata de resoluciones de trd-
mite, como las finales que ponen fin al procedimiento.

e Mientras los plazos procesales sigan suspendidos con cardcter general, cuando
las resoluciones notificadas den lugar a un plazo concreto que no se encuentre
suspendido por tratarse de uno de los supuestos declarados urgentes o esenciales,
se considera recomendable que esta circunstancia se haga constar expresamente
en la propia resolucion.

Es decir, que se habilitaba con caracter general la posibilidad de notificar todo tipo de resolu-
ciones dictadas incluso en los asuntos no urgentes, pero con la consecuencia de que, si dicha
notificacion comportaba el inicio de un plazo para las partes, el mismo seguia en suspenso
hasta el alzamiento de la suspensidon general decretada en su momento por el Real Decreto
463/20, que se mantenia con las excepciones de los asuntos urgentes antes resefiados.

Este escenario, que quedd configurado desde mediados-finales de abril, y que sin duda no
era el ideal pero si el mal menor, fue el que se mantuvo hasta el alzamiento de la suspen-
sion de los plazos procesales, con los drganos judiciales trabajando a duras penas con las
plantillas mermadas, y los profesionales y ciudadanos retomando paulatinamente su acti-
vidad presentando de forma telematica nuevas demandas y escritos que amenazaban con
aumentar exponencialmente la carga de trabajo de unos Juzgados y Tribunales incapaces de
absorber en esos momentos tal caudal de nuevas actuaciones.

4. La desescalada en materia de plazos procesales, principales dudas que se suscitaron

Ante ese panorama resulta evidente que la planificacién de la desescalada en el &mbito de
la Administracién de Justicia se convirtié en una tarea crucial y de vital importancia para
intentar volver a la denominada ya por entonces “nueva normalidad” sin sobresaltos y per-
mitiendo a todos los actores de la justicia retomar sus respectivas actividades de la forma
mas ordenada posible.

La luz al final del tunel de esta situacidn critica para la Administracion de Justicia se empezd
a atisbar por fin con la Resolucién de 20 de mayo de 2020, del Congreso de los Diputados,
por la que se ordena la publicacién del Acuerdo de autorizaciéon de la prérroga del estado de
alarma declarado por el Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, que en su disposicidn no-
vena disponia lo siguiente: con efectos desde el 4 de junio de 2020, se derogard la disposicion
adicional segunda del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, relativa a la suspension de
plazos procesales. Se alzard la suspension en esa misma fecha. Previsidn que fue ratificada
expresamente por el Real Decreto 537/2020, de 22 de mayo, por el que se prorroga el esta-
do de alarma declarado por el Real Decreto 463/20, de 14 de marzo.

Quedaba fijado, por lo tanto, el “dia D” para la desescalada en materia de plazos procesa-
les: el 4 de junio de 2020. Seria el dia en que se alzaria la suspensidn general de los plazos,
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a partir del cual todos los plazos previos que se habian visto suspendidos se reanudarian,
y empezarian a contar todos aquellos derivados de las resoluciones dictadas y notificadas
durante el estado de alarma. El nerviosismo ante la llegada de ese dia se fue incrementando
paulatinamente a medida que transcurria el mes de mayo, pues eran muchas las dudas que
atenazaban a los operadores juridicos, como por ejemplo si los plazos interrumpidos debian
computarse de nuevo desde su inicio o simplemente se reanudaban desde el momento en
que quedaron paralizados. Y tantas otras cuestiones similares. Resultaba imprescindible que
se dieran unas pautas claras para evitar un incremento de la litigiosidad por los recursos que
pudieran interponerse por tal motivo si la normativa no era precisa®.

Pues bien, la respuesta a esos interrogantes lo proporcioné el Real Decreto-Ley 16/2020, de
28 de abril, de medidas procesales y organizativas para hacer frente al Covid-19 en el ambito
de la Administracién de Justicia’. Esta norma adoptd una serie de decisiones clave en rela-
cion con la reactivacion de los plazos procesales, a saber:

12 Reinicio de todos los plazos procesales que se habian visto suspendidos por el estada de
alarma al disponer que los términos y plazos previstos en las leyes procesales que hubieran
quedado suspendidos por aplicacion de lo establecido en la disposicion adicional sequnda
del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para la
gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el Covid-19, volverdn a computarse
desde su inicio, siendo por tanto el primer dia del computo el siguiente hdbil a aquel en el que
deje de tener efecto la suspension del procedimiento correspondiente

Es decir, ante la opcidn de la reanudacion de los plazos por el tiempo restante o su reinicio,
el legislador se inclind por esta segunda medida para garantizar la seguridad juridica de las
partes!? ante una situacidn tan excepcional como la que se habia vivido, aun a costa del be-

10. Pues como destaca Banacloche Palau, J., op, cit., p. 12, cuando no estd claro como se deben computar los plazos
se estd creando un terreno abonado para posteriores impugnaciones y posibles nulidades, con el grave riesgo de inse-
guridad juridica que ello comporta.

11. Para los plazos atinentes al Registro de la Propiedad puede verse la Instruccién de 4 de junio de 2020, de la
DGSJyFP, sobre levantamiento de medidas adoptadas por la crisis sanitaria del Covid-19.

12. Como destaca Garcia, Sdnchez, A., op. cit., “La Exposicion de motivos del citado Real Decreto, indica que: «En aras
de la seguridad juridica resulta necesario establecer unas reglas generales para el computo de los plazos, optdndose en
el articulo 3 por el reinicio del computo de los plazos y por no tomar en consideracion, por tanto, el plazo que hubiera
transcurrido previamente a la declaracion del estado de alarma (...) Es previsible, en consecuencia, que en los primeros
dias en que se retome la actividad judicial ordinaria tras el levantamiento de la suspension de los plazos procesales, se
produzca un notorio incremento en el numero de recursos presentados frente a dichas resoluciones. Debe garantizarse
que la vuelta a la normalidad, una vez se reactiven los plazos y el servicio de notificaciones, no suponga un colapso
de las plataformas para presentacion de escritos y demandas, y que los juzgados y tribunales puedan dar respuesta a
todos ellos, asi como que los profesionales que se relacionan con la Administracion de Justicia tengan el tiempo nece-
sario para preparar los escritos procesales en aras a proteger el derecho de defensa de sus clientes y representados. »

Como es muy frecuente, la exposicién de motivos evidencia la fundamentacion del por qué, y con qué finalidad se
dicta la norma. Vemos que lo que pretende el legislador, que lo refleja en la exposicién de motivos, es otorgar un
mayor plazo a los operadores juridicos, debido al previsible colapso, lo que refuerza nuestra tesis, de que los plazos
se vuelven a computar desde cero.

Es por lo que debe interpretarse que el computo del plazo se hara desde cero, sin tener en cuenta el tiempo transcu-
rrido previamente a la declaracién del estado de alarma.”
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neficio que ello podia suponer para una parte en el caso concreto, que podia ver reiniciado
un plazo a punto de extinguirse (por ejemplo, si el plazo para recurrir en reposicién una
providencia se interrumpio en el cuarto dia, ahora esa parte iba a tener de nuevo cinco dias
para recurrir®3).

Por otro lado, como destaca Guerra Pérez, M. dicha solucién se aplicé a todo tipo de plazos,
tanto los fijados por dias como por meses o afios, destacando dicho autor que esta solucion,
criticada por unos y defendida por otros, creo que es simplificadora y da seguridad juridica
en los plazos por dias, pero no lo tengo tan claro en los plazos por meses o afos, sobre los
que la norma guarda silencio pero a los que entiendo resulta de igual aplicacion “lex non
distinguit non distinguere debemus” ya que aunque en las normas rituarias no hay muchos
plazos por afios no veo sentido prorrogar cinco afios mds la posible revision de una sentencia
firme salvo que entendamos que en estos casos es una demanda revisoria excluida de su
aplicacion.

22 Especialidades en los plazos para recurrir resoluciones definitivas, estableciendo que /os
plazos para el anuncio, preparacion, formalizacion e interposicion de recursos contra sen-
tencias y demds resoluciones que, conforme a las leyes procesales, pongan fin al procedi-
miento y que sean notificadas durante la suspension de plazos establecida en el Real Decreto
463/2020, de 14 de marzo, asi como las que sean notificadas dentro de los veinte dias habi-
les siguientes al levantamiento de la suspension de los plazos procesales suspendidos, que-
dardn ampliados por un plazo igual al previsto para el anuncio, preparacion, formalizacion o
interposicion del recurso en su correspondiente ley reguladora.

Por lo tanto, en el caso de los recursos frente a las resoluciones definitivas (principalmente
la apelacidon, pero también casacidn) el legislador optd por ser especialmente garantista y
no solo dispuso su reinicio, sino que acordo doblarlos. Y ello no solo para los que se vieron
interrumpidos el 14 de marzo sino también para aquellos casos en que la resolucién a re-
currir fue notificada durante la etapa de suspensién de los plazos procesales y en los veinte
dias siguientes al levantamiento de la suspensidn, esto es, a partir del 4 de junio. De forma
que, por ejemplo, las sentencias que fueron notificadas desde dicho dia hasta el 2 de julio de
2020 disponian en realidad de 40 dias habiles para poder ser recurridas.

Con estas previsiones del legislador se llegé a la fecha fundamental de la desescalada en la
Administracién de Justicia, el 4 de junio, alzdndose en ese momento la suspensién de los
plazos procesales con todas sus consecuencias. Atras quedaron casi tres meses, entre el 14
de marzoy el 4 de junio de 2020, en que los plazos procesales no computaron salvo para los
procedimientos declarados urgentes.

13. Como seiala Guerra Pérez, M., op. cit., “Hay pues un regalo de dias o meses pues y la prevision de que el plazo
“se reanudaria” de la Adicional Segunda y de la propuesta del CGPJ de abril ya no tiene valor. Ello supone que no se
tiene en cuenta los dias consumidos o transcurridos antes del 14 de marzo dia en que se declaro el estado de alarma.”
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5. Conclusiones y ensefianzas para futuras pandemias

éPero qué lecciones pueden obtenerse de esta experiencia tan traumatica padecida en la
Administracion de Justicia? Y, concretamente, si se llegara a un nuevo escenario de paraliza-
cion de la vida social en todas sus dimensiones como acontecid con el confinamiento provo-
cado por el primer estado de alarma, éseria indispensable adoptar de nuevo unas medidas
tan drasticas, y por lo que ahora nos ocupa, la suspension general de los plazos procesales?

Pues la respuesta a este interrogante viene determinada por un factor cuyo especial valor
ha salido a relucir precisamente con motivo de la pandemia: la plena implantacion de las
nuevas tecnologias en la Administracion de Justicia®. La situacién experimentada durante el
primer estado de alarma puso de manifiesto el largo trecho que auin queda para lograr el de-
seado expediente judicial electrénico y una justicia plenamente digital, asi como la falta de
medios materiales en la mayor parte de los érganos judiciales en todo el territorio nacional.
Las dificultades para teletrabajar, por ejemplo, aunque fueron paulatinamente superadas
merced a la actuacion decidida de la Conselleria de Justicia, que habilité el acceso a través
del sistema de VPN® y distribuyo lectores de tarjetas digitales, demostraron que de poco
sirve contar con esa modalidad de trabajo si no se cuenta con unos expedientes judiciales
100 % electrdnicos. Es decir, en otros términos, la pandemia ha puesto a la Administracion
de Justicia ante el espejo de sus carencias tecnoldgicas sacando a la palestra sus debilidades.
Pero esa conmocion también ha servido para que los responsables de las Administraciones
Publicas competentes hayan tomado buena nota de la necesidad de seguir avanzando en
esa labor esencial de modernizacion para lograr por fin una Justicia tecnolégicamente pun-
tera y capaz de afrontar retos de semejante calibre?®.

Y asi, por ejemplo, en el ambito de la Comunidad Valenciana se ha iniciado el proceso
para proveer de portatiles a todo el personal de justicia, lo que permitira teletrabajar a
todos los funcionarios, aunque no dispongan de medios propios. Y se han implantado
plenamente las denominadas “televistas” a través del programa Cisco-Webex, compatible
con el sistema de grabacién Arconte-Aurea que también se esta desplegando en todos
los drganos judiciales de la Comunitat Valenciana. O, en otro orden de cosas, se ha impul-
sado por la Direccidon General de Justicia por fin la sede judicial electrénica para que los
ciudadanos puedan relacionarse telematicamente con los Juzgados y Tribunales, proyecto

14. En esta misma linea puede verse a Gonzalez de Lara Mingo, S, op. cit., p. 9, para quien existe una tnica medida que
de manera definitiva y para siempre solucionaria el colapso de la Administracion de Justicia, esa medida es el uso de la
inteligencia artificial. Es necesario que la Administracion de Justicia en Espafia entre de lleno en el siglo XXI.

15. VPN (Virtual Private Network) es una tecnologia de red que permite conectar uno o mas ordenadores en una red
privada virtual, a través de una red publica como Internet, sin necesidad de que los ordenadores estén conectados
fisicamente entre si o de que estén en un mismo lugar (fuente, internet).

16. Como recuerda Gonzalez de Lara Mingo, S., op. cit., p. 9, el Real Decreto-ley 16/2020 ha establecido que las Ad-
ministraciones competentes en materia de justicia dotardn a todos los drganos, oficinas judiciales y fiscalias de los
medios e instrumentos electronicos y de los sistemas de informacion necesarios y suficientes para poder desarrollar su
funcidn eficientemente. Estos sistemas serdn plenamente accesibles y operativos sin necesidad de que los usuarios se
encuentren fisicamente en las sedes de sus respectivos érganos, oficinas o fiscalias, con respeto a las politicas internas
que garanticen el derecho a la desconexion digital recogido en el articulo 14.j.bis y en el articulo 88 del Texto Refundido
de la Ley del Estatuto Bdsico del Empleado Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre.
Asimismo, formardn a los integrantes de los mismos en el uso y utilizacion de dichos medios e instrumentos.
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gue aun debe seguir desarrolldndose?. Es decir, que se ha hecho de la necesidad, virtud,
tomandose conciencia de lo fundamental que es completar de una vez por todas el pro-
ceso de tecnologizacién de la Administracion de Justicia, lo que algun autor ha llamado la
Judicial-Tech.

Trasladando lo anterior a la cuestion de los plazos procesales, se plantea una cuestién esen-
cial: ante otro escenario de cese de la actividad, éseria necesario acordar una suspension
general de los plazos procesales tan radical como la que se decretd? Pues en mi opinién la
respuesta es que probablemente no, siempre y cuando la Administracion de Justicia esté
por fin plenamente digitalizada, pues por lo que se refiere al ambito interno, no tendria que
existir problema alguno para que toda la plantilla de los drganos judiciales pudiera teletra-
bajar desde sus domicilios, e incluso seguir celebrando vistas totalmente virtuales. Y desde
el punto de vista externo, los profesionales y ciudadanos podrian tanto seguir presentando
sus demandas y escritos con total normalidad las 24 horas del dia a través de Lexnet y la sede
judicial electrdnica. La suspensidn de los plazos procesales obedecia a una decision elemen-
tal de querer garantizar la seguridad juridica y evitar cualquier tipo de indefensién, pero si
la tecnologia permite superar esa quiebra de seguridad juridica al facilitar los medios nece-
sarios para mantener abiertas las comunicaciones entre drganos judiciales y justiciables, no
tendria que haber motivo alguno para acordar una medida tan radical como la adoptada en
2020.

Por otro lado, la pandemia también ha puesto de relieve la necesidad de seguir avanzando
en el reforzamiento de la cogobernanza en la Administracidn de Justicia entre los distintos
poderes publicos e instituciones que la integran. ¢ De verdad es necesario que se repliquen
las mismas disposiciones por cada institucidon (Ministerio de Justicia, CGPJ, etc) con ligeras
variaciones?, étan dificil hubiese sido constituir una comisién Unica de seguimiento del es-
tado de alarma con participacién de las Comunidades Autdnomas con competencias trans-
feridas? La imagen que se dio a los operadores juridicos durante buena parte del proceso
vivido fue poco edificante, con una hipertrofia de instrucciones y disposiciones en muchas
ocasiones poco coordinada. Por lo tanto, seria recomendable que se regulara a nivel legal
esa cooperacion institucional, creando una comision Unica, analoga al Comité Técnico Esta-
tal de la Administracién Judicial Electrénica (CTE-AJE), pero para afrontar situaciones criticas
y de riesgo para la Administracion de Justicia.

En definitiva, estos casi tres meses que nunca existieron a efectos procesales, algo inconce-
bible hasta que la pandemia del Covid-19 llegd a nuestras vidas enfrentdndonos a situacio-
nes jamas antes imaginadas ni remotamente, nos han proporcionado una serie de ensefian-
zas que no deberian caer en saco roto y que habria que tener siempre bien presentes para
lograr una Administracién de Justicia mas sélida y adaptable ante los nuevos retos que estan
por venir.

17. Concretamente entré en funcionamiento el 4 de diciembre de 2019.
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Jaime Font de Mora Rullan Una reflexion para futuras pandemias

Anexo Il. Resumen de las principales disposiciones dictadas durante el estado de alarma que

afectaron directa o indirectamente a los plazos procesales®®

Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se de- | Disposicion Adicional 22 Norma esencial que
1 clara del estado de alarma para la gestion de la situacion | acordd la suspensiéon de los plazos procesa-
de crisis sanitaria ocasionada por el Covid-19. les.
Acuerdo de la Comisién Permanente del CGPJ de 14 de . L
.. . Acuerdo CGPJ replicando la suspension de los
marzo de 2020 decretando la suspensién de las actuacio- . .
2 S . plazos y ampliando los supuestos excepcio-
nes judiciales y de los plazos procesales en todo el territo- nados
rio nacional, garantizando los servicios esenciales. '
Resolucién del Secretario de Estado de Justicia sobre ser- | Apartado A) Desarrolla los servicios esencia-
3 vicios esenciales en la Administracion de Justicia, de 14 de | les y fija la dotacion de plantilla para aten-
marzo de 2020. derlos.
Acuerdo de la Comision Permanente del CGPJ de 18 de | Acuerdo CGPJ. Concreta el alcance de la sus-
4 marzo de 2020 sobre el alcance de la suspensidn de plazos | pensidn y prohibe la presentacion de los es-
y criterios para la presentacién de escritos. critos no urgentes. Paralizacion definitiva.
Resolucién del Ministro de Justicia de 13 de abril de 2020 | Disposicién 12. Primer paso para la desesca-
5 por la que se adapta la prestacidon del servicio publico de | lada. Se permite tramitar expedientes no ur-
justicia al Real Decreto 487/2020, de 10 de abril. gentes. Y presentar escritos con moderacion.
Acuerdo de la Comisién Permanente del CGPJ de 13 de . L,
. o ., Acuerdo CGPJ. Insiste en la presentacion de
6 abril de 2020 levantando las limitaciones a la presentacion .
. . " escritos de forma ponderada.
de escritos por medios telematicos.
Instruccién 1/2020, de 25 de marzo, del Secretario Gene- | Ministerio de Justicia. Declara los pagos ju-
7 ral de la Administracion de Justicia, relativa a la gestion de | diciales como esenciales habilitando que se
la cuenta de depdsitos y consignaciones judiciales durante | puedan realizar sin restricciones. Transferen-
la vigencia del estado de alarma. cia como medio principal.
Circular 1/2020, de 1 de abril, de la Secretaria General de
8 la Administracion de Justicia que establece el protocolo | Ministerio de Justicia. Facilita el pago a través
de actuacion conjunto para la realizacion de los pagos en | de los profesionales.
procesos judiciales durante el estado de alarma.
Circular 2/2020, de 20 de abril, de la Secretaria General N - -
/. . - . . Ministerio de Justicia. Aclara la posibilidad
de la Administracion de Justicia que regula las notificacio- e A
9 . . . de notificar resoluciones no urgentes y sus
nes en los expedientes durante la vigencia del estado de . .,
efectos. Pero se mantiene suspension plazos.
alarma.
Resolucién de 20 de mayo de 2020, del Congreso de los
10 Diputados, por la que se ordena la publicacion el Acuerdo | Fija la fecha definitiva para la desescalada: 4
de autorizacion de la prérroga del estado de alarma decla- | de junio de 2020.
rado por el Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo.
Real Decreto 537/2020, de 22 de mayo, por el que se pro-
11 rroga el estado de alarma declarado por el Real Decreto | Ratifica la fecha para la desescalada.
463/20, de 14 de marzo.
Real Decreto-Ley 16/2020, de 28 de abril, de medidas pro- | Articulo 2. Determina el reinicio de los plazos
12 | cesales y organizativas para hacer frente al Covid-19 en el | procesales y establece especialidad para los
ambito de la Administracién de Justicia. recursos frente a las resoluciones definitivas.

18. Este cuadro esta inspirado en la informacién que el llustre Colegio Nacional de Letrados de la Administracion de Jus-
ticia fue colgando durante el estado de alarma en el apartado “Infocovid-19” y que aun puede consultarse en su pagina
web: https://letradosdejusticia.es/info-covid19-procesales/ (consultado el 5 de abril de 2021). Debiendo destacarse la
relevante labor informativa y divulgativa que dicha asociacién realizé durante los momentos mas criticos del primer esta-
do de alarma, prestando un servicio publico de valor insustituible no solo para los integrantes de dicho Cuerpo Superior
Juridico sino para la comunidad juridica en general.
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PRESERVAR LA MEMORIA DEMOCRATICA.
MECANISMOS DE JUSTICIA TRANSICIONAL
EN EL FINAL DEL TERRORISMO DE ETA®

Cristina Garcia Pascual

Universitat de Valencia

RESUMEN: ¢Sirven los mecanismos de justicia transicional para enfrentar las consecuencias de décadas de terrorismo
etarra? En este articulo se intenta dar respuesta a esta pregunta indagando la capacidad de la justicia penal, de la justi-
cia restaurativa y de las politicas de la memoria en la consecucion de cuatro objetivos: el conocimiento de lo sucedido,
la busqueda de parametros morales y juridicos para la valoracién de los hechos, la expresion de solidaridad frente a
las victimas y, por encima de todo, la voluntad de que lo que ha sucedido no se repita.

PALABRAS CLAVE: justicia transicional, memoria democratica, terrorismo

ABSTRACT: Are transitional justice mechanisms able to deal with the consequences of the decades-long phenome-
non of ETA terrorism? This article seeks to address this question by exploring the capabilities of criminal justice, res-
torative justice and the politics of memory with regard to four clearly-defined objectives: awareness raising and truth
finding, the definition of moral and legal standards for the assessment of facts, the expression of solidarity with the
victims and, above all, the non-repetition of such painful events.

KEYWORDS: transitional justice, democratic memory, terrorism

SUMARIO: 1. La herencia de ETA y la solidez de la democracia espafiola. 2. Una oportunidad para la justicia transicio-
nal. 3. La concrecion de la responsabilidad individual y las claudicaciones del Estado de derecho. 4. De la culpa indivi-
dual a la responsabilidad colectiva. Justicia restaurativa en delitos de terrorismo. 5. Conclusiones.

*GVPROMETEO720187156 “Seguridad internacional y europea de la prevencion de conflictos armados a las estra-
tegias para la construccion de una ciudadania inclusiva y plural” y en el marco del proyecto 1+D DER2016-78356-P
“Transformaciones de la justicia. Autonomia, inequidad y ejercicio de derechos”.

DRETS. REVISTA VALENCIANA DE REFORMES DEMOCRATIQUES [Nim. 5/2021] 111 I




Preservar la memoria democratica. Mecanismos de justicia
Cristina Garcia Pascual transicional en el final del terrorismo de ETA

I. La herencia de ETA y la solidez de la democracia espaiiola

La presencia de la organizacion terrorista ETA en nuestra reciente historia, el desarrollo de su
actividad criminal en el tiempo constituyd, sin duda, una anomalia, un anacronismo y un las-
tre para la democracia espafiola. ETA persiguié durante décadas fines politicos con medios que
atentaban directamente contra el sentido que la politica tiene, al menos en las sociedades libe-
rales, y que consiste en permitir la convivencia pacifica de los distintos grupos que conforman
una sociedad. A través de medios violentos trasformo la politica del arte de administrar nuestra
insociable sociabilidad en un arma letal.

Es bien sabido que el final de ETA fue el fruto del esfuerzo, del sacrificio y del trabajo de una
multiplicidad de actores: jueces vy fiscales, las fuerzas de seguridad, y los ciudadanos que se
enfrentaron al terrorismo e impulsaron su rechazo social, y, claro esta, las victimas que, con su
leccion de dignidad alentaron la firmeza de todos. También, fue obra de las politicas de los suce-
sivos gobiernos democraticos y de la colaboracion internacional.

A la decadencia de ETA, como a todo, coadyuvd el paso del tiempo y la deriva de algunos proce-
sos historicos. El cansancio social hizo mella en una poblacién que unay otra vez era sometida a
los mismos dramas. Mientras que el aparato de ETA no parecia impermeable al desprestigio de
algunas de las ideologias que se encontraban en su base, como fue el marxismo-leninismo, al
ejemplo del fin del IRA o al auge de terrorismo isldmico que echd mayor luz sobre la irracionali-
dad de las propias acciones terroristas.

El 3 de mayo de 2018 ETA anuncio su desaparicidén?!, aunque para muchos espafoles ya habia
desaparecido hacia mas de seis afios, cuando proclamo el cese definitivo de la violencia, concre-
tamente el 20 octubre de 2011. Ya a partir de ésta fecha? se extendié en la sociedad un amplio
deseo, podriamos decir, de olvido, de pasar pagina, expresado en una aparente y rapida amne-
sia colectiva reflejo de ese cansancio social que provoca el paso del tiempo y el empecinamien-
to en la sinrazén.

Bajo la pandemia de la Covid 19, de la que tantas veces se ha dicho actia como un acelerador
de procesos historicos, al deseo de olvido, parece haberse sumado la consideracion extendida
de que las cuestiones relacionadas con el terrorismo de ETA son hoy anacrdnicas. Resulta evi-
dente que la urgencia politica mira en otras direcciones y que los ciudadanos tienen otras pre-
ocupaciones en las que pensar. Apenas a dos afios de la declaracion de su disolucidn, una gran

1. Con frases como “el desmantelamiento total del conjunto de sus estructuras” o “el final de su trayectoria y su ac-
tividad politica”. El comunicado, publicado en Gara y Berria, se leyé por Josu Urritikoetxea (Josu Ternera), y Soledad
Iparraguirre (Amboto), dirigentes historicos de ETA. Josu Ternera participd en el proceso de didlogo que mantuvieron
el Gobierno de Zapatero y ETA en 2006 y fue detenido 16 de mayo en Francia, donde se encuentra a la espera de que
se pronuncie el Tribunal Supremo francés, sobre su extradicidén a Espafia. Por su parte, Amboto también esta encarce-
lada en Francia. En el texto, titulado Declaracion final de ETA al pueblo vasco, no se hace ninguna alusién a las victimas
causadas por la accidn terrorista, antes bien, se trata de justificar la trayectoria criminal de la organizacion.

2. La sociedad no espero ni siquiera a que ETA se disolviera para mostrar una amplia indiferencia por la organizacion.
Los datos del Euskobarometro de noviembre de 2012 ya reflejaban que ETA sélo suponia una preocupacién para
menos del 1% de los ciudadanos vascos encuestados, un minimo histérico bajisimo si lo comparamos con el 39% de
la poblacién que en 2001 expresaba su inquietud por la actividad de la organizacién terrorista. El fendmeno también
tiene su correspondencia en el conjunto de Espafia y en los datos del CIS.
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indiferencia se extiende sobre la gestidn de las consecuencias de la violencia etarra. Como si se
tratara de problemas muy antiguos o tal vez superados, en cualquier caso, fuera de la agenda
donde se recogen las preocupaciones inmediatas y urgentes de la poblacion.

Pensar que el debate sobre la gestion de las consecuencias de la violencia etarra es anacrénico
tiene, de un lado, un elemento positivo. Quienes intentaron gobernar a través del terror a la so-
ciedad vasca parecen, hoy, del todo prescindibles, olvidables, futiles. De otro lado, sin embargo,
este rapido olvido (o deseo de olvido) no deja de ser un espejismo, no parece razonable pensar
gue, a pesar de las apariencias, los efectos personales, sociales y politicos de la que fuera, du-
rante décadas, la mayor preocupacién de los espafoles® hayan desaparecido.

ETA ha dejado, sin duda, una herencia imborrable. Cientos de muertos, sufrimiento, vidas des-
trozadas, exiliados que tuvieron que construir su vida fuera de Euskadi, jévenes convertidos en
asesinos cumpliendo largas condenas, también resentimiento y profundas fracturas sociales.
Es terrible pensar que todo ese dolor fue para nada, no produjo nada, ya que, en realidad, no
podia producir nada mas que sufrimiento. Y, no obstante, por irracionales y alejadas que nos
parezcan hoy las causas que llevaron a esos crimenes, los efectos siguen ahi. En este sentido,
abandonarse al olvido, no emprender el trabajo de reflexidn critica y reconstruccién social seria
un gran error. Podriamos decir que la madurez de la democracia espafiola, su prestigio, se cifra
en la capacidad de gestionar toda esa herencia para que haya justicia, reparacién para las victi-
mas y, sobre todo, para que tengamos garantias de no repeticion.

Il. Una oportunidad para la justicia transicional

Muchas sociedades marcadas por un pasado de crimenes politicos extendidos en el tiempo y
con capacidad de envenenar las relaciones sociales se han enfrentado a la pregunta de cémo
gestionar ese legado. Si el olvido no es una opcién, debemos preguntarnos por las mejores prac-
ticas juridicas y politicas que se deberian implementar para hacer frente a las consecuencias
de esos crimenes. Como en otros contextos de post-violencia algunos actores publicos, acadé-
micos o politicos, han puesto de manifiesto la necesidad de activar, en nuestro pais, tras el fin
de ETA, mecanismos de justicia transicional. Pero ées lo que necesitamos?, ¢ Hay sitio para esos
mecanismos en el dmbito de nuestra democracia? ¢No se circunscribe el recurso a la justicia
transicional a los conflictos que han subvertido el orden constitucional? Podriamos decir que la
respuesta a estas cuestiones depende, en primer lugar, de qué se entienda por justicia transicio-
nal. A veces las discusiones se pierden en debates que no conducen en ninguna direccion, que
giran sobre si mismos porque no existe acuerdo minimo sobre el significado de los términos. Y,
en segundo lugar, también de cdmo interpretemos lo ocurrido, qué sentido demos a unos he-
chos sobre los que todavia hoy no hay un relato compartido.

Sobre la primera cuestion, la Secretaria general de las Naciones Unidas define la justicia de tran-
sicion como: “toda la variedad de procesos y mecanismos asociados con los intentos de una

3. A partir del afio 2000 el problema de ETA encabezd la lista de inquietudes ciudadanas. Por cinco afios consecutivos
—de 2000 a 2005—, entre el 35% y el 50% de espafioles lo situaron entre los tres problemas mas importantes del pais.
A partir de 2007 se convierte en el primer y Unico problema desbancando al paro de su posicion, a la cabeza de la lista.
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sociedad por resolver los problemas derivados de un pasado de abusos a gran escala, a fin de
que los responsables rindan cuentas de sus actos, servir a la justicia y lograr la reconciliacién”*.

La justicia transicional, asi definida y como se insiste desde el International Center for Transitio-
nal Justice (ICTJ), no seria entonces “un tipo especial de justicia, sino una forma de abordarla en
épocas de transicidn a partir de una situacion de conflicto o de represidn por parte del Estado”.
Una justicia que, al tratar de conseguir la rendicién de cuentas y la reparacién, “proporciona a
las victimas el reconocimiento de sus derechos, fomentando la confianza ciudadana y fortale-
ciendo el Estado de derecho”>.

Como vemos, desde organismos internacionales, se afirma, ab initio, un vinculo entre el trato
a las victimas, su bienestar y la transformacién y estabilidad social. En este sentido podriamos
decir que de todas las medidas de justicia de transicion se deriva siempre una pretension alta-
mente optimista, que se concreta en la idea de que es posible impulsar una sociedad hacia un
futuro mejor trabajando sobre el pasado®y, en sentido contrario, que alli donde no se afronte
el pasado, alli donde se abrace el olvido, no hallaremos mas que un fragil Estado de derecho’.
Visto de ésta manera, el objeto de la justicia transicional es amplisimo, ya que es dificil pensar
en paises que no tengan en su historia, mas o menos cercana, algun episodio de violaciones “a
gran escala” de derechos humanos. A la amplitud del objeto se corresponde la gran versatilidad?®
de los instrumentos de justicia de transicion e incluso, tal vez, la propia imprecision de muchos
de ellos.

Partiendo de estas premisas, desde los afios noventa del pasado siglo, la justicia transicional,
liderada por agentes politicos y sociales antes que por instituciones o procedimientos juridi-
cos, ha crecido de manera exponencial hasta normalizarse como un instrumento ineludible
a la hora gestionar los grandes crimenes del pasado®. De alguna manera goza, como sefiala
Gdémez Isa, de un claro éxito epistémico “al situarse en el centro de las discusiones en proce-
sos de transicidn politica y de resolucidn de conflictos y al reflejar una cierta conciencia de su
utilidad para abordar los legados incémodos del pasado”!®. También al haberse convertido,
para académicos y también para politicos, en un instrumento al que inevitablemente se debe

4. Informe del Secretario General, “El Estado de derecho y la justicia de transicion en las sociedades que sufren o han
sufrido conflictos” (5/2004/616), par. 8.

5. ICTJ, “What is Transitional Justice”, International Center for Transitional Justice, http://www.ictj.org/en/tj, 2016.
6. THEIDON, K. “Editorial Note”, The International Journal of Transitional Justice, vol. 3, n. 3, 2009, p.1.

7.Asi se sostiene en el Informe del Consejo de Seguridad de la ONU: “The Rule of Law and Transitional Justice in Con-
flict and Post-Conflict Societies”, 5/2004/616.

8. “Las normas y mecanismos de justicia transicional no pueden ser absolutamente uniformes y monoliticos, sino
que tienen que ser lo suficientemente versatiles y flexibles como para poder adaptarse a las diferentes, complejas y
variadas circunstancias en las que necesariamente tienen que operar” (Gémez Isa, F., “Algunas aclaraciones concep-
tuales acerca de la denominada justicia transicional”, en Justicia para la convivencia. Los puentes de Deusto. Encuentro
“Justicia retributiva y restaurativa: su articulacién en los delitos de terrorismo”, junio 2012, Universidad de Deusto,
Bilbao 2012, p. 175).

9. TEITEL, R., “Transitional Justice Genealogy”, en Harvard Human Rights Journal, vol. 16, primavera 2003, Cambridge,
MA, p. 14.

10. GOMEZ ISA F. “Algunas aclaraciones conceptuales acerca de la denominada justicia transicional”, cit. p. 174.
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acudir cuando se sale de un conflicto plagado de violaciones graves y sistematicas de los de-
rechos humanos”**.

Pues bien, quienes se muestran contrarios a las medidas de justicia transicional aplicadas al con-
texto post-terrorista operan, en primer lugar, una restriccion en alcance y utilidad de esas me-
didas. Obviando la versatilidad de sus instrumentos y la amplitud de su contexto de aplicacién,
se considera que la justicia de transicién sdlo seria de utilidad en situaciones de post-guerra o
de post-dictadura, es decir, alli donde el orden juridico politico democratico ha sido subvertido
dando lugar a crimenes a gran escala. La literalidad llevaria a pensar que el primer elemento
que necesitamos para aplicar la justicia transicional seria justamente ese, el de encontrarnos
en un contexto de transicion politica tras violaciones masivas de los derechos humanos. En la
medida en que no estamos en ese ambiente tipo, los instrumentos de justicia de transicidon sim-
plemente no son pertinentes.

En segundo lugar, a la restricciéon del campo de aplicacién de la justicia transicional, y siempre
con el fin de negar su utilidad en nuestro contexto, se anade una representacion de lo aconteci-
do que refuerza la diferencia entre un contexto de post-terrorismo y un contexto post-transicion
o post-conflicto. Se recuerda, asi, que la violencia de ETA no derrumbd el orden juridico-consti-
tucional, ni dio lugar a crimenes a gran escala en el sentido de crimenes contra la humanidad??.
Se insiste, ademas, en que la mayor parte de las acciones violentas se cometieron en democra-
cia y en contra de las instituciones del Estado y de sus representantes. Por otra parte, el simple
uso de la terminologia propia de la justicia transicional distorsionaria la imagen de lo ocurrido.
Términos como conflicto o reconciliacién evocarian la situacidon de dos facciones, politicas y so-
ciales enfrentadas, de una culpabilidad repartida, cuando en realidad lo que hemos presenciado
es el agotamiento de la criminalidad de ETA (al que se ha puesto fin con los mecanismos que
ofrece el Estado de derecho), junto con una pronta normalizacién de la vida social en el Pais
Vasco, donde no ha habido acuerdo de paz sino derrota del terrorismo®3.

Y, sin embargo, por especifica que sea la situacion que enfrentamos, todas lo son, y por mu-
cho que reconozcamos que no estamos en un contexto propio de transiciéon o que la violencia
ha sido efectivamente asimétrica y la palabra conflicto ha quedado estigmatizada'® me parece

11. Ibidem

12. Sobre la posibilidad de considerar el terrorismo como crimen contra la humanidad puede verse. Escribano Ube-
da-Portugués, J., “El terrorismo como crimen contra la humanidad”, Politica Criminal, 3, 2007, Ene-Jun, A3, pp. 1-27.
FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI, C., “Terrorismo y crimenes de lesa humanidad en la jurisprudencia de la
audiencia nacional relativa a la organizacidn terrorista nacionalista vasca ETA “ en Revista Europea de Derechos Fun-
damentales, segundo semestre 2017, 30, pp. 49-93. LINAN LAFUENTE, A., “La investigacion de los actos terroristas
de ETA como delitos de lesa humanidad. Analisis de las resoluciones de la audiencia nacional”, en Revista de Derecho
Penal y Criminologia, 3.2 Epoca, 2016, n. 15, pp. 267-302.

13. Un ejemplo de este razonamiento nos lo ofrece el presidente de la Audiencia de Gipuzkoa, Ifiaki Subijana, quien
afirma que el contexto de Euskadi “no es de transito de un orden no democratico a otro democratico o de conflicto
violento entre dos bandos enfrentados” o porque los mecanismos de la justicia transicional “se activan cuando se abor-
da un proceso de transicién democratica tras una etapa autoritaria o dictatorial o tras un conflicto armado plagado de
violaciones graves y sistematicas a los derechos humanos” no siendo este el caso de Euskadi, donde “hay victimas y hay
victimarios” (“Subijana descarta la aplicacién de una justicia transicional en el caso vasco” El Pais, 7 de noviembre 2013.

14. TAMARIT SUMALLA, J. M., “Justicia restaurativa y delitos de terrorismo: la respuesta del derecho vigente”, en Jus-
ticia para la convivencia, cit., p. 83.
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evidente la necesidad de poner en funcionamiento otros instrumentos mas allad de los proce-
samientos penales, mas alld de las respuestas que en las sociedades democraticas, se prevén
para cualquier otro delito. Y ello fundamentalmente porque la responsabilidad de lo ocurrido
en relacion con los crimenes de ETA desborda los limites de la responsabilidad individual. Como
sostiene Tamarit Sumalla, las acciones terroristas no fueron hechos aislados, sino que “se inscri-
ben en un contexto social, que debe ser concebido en cierta medida en términos de conflicto,
de escision o disociacion de la realidad social”, pues parece evidente “que no hay una Unica
comunidad que tiene una visién compartida de las causas, de las consecuencias, sino que “la
victimizacion refleja y a la vez alimenta identidades segregadas”®>.

Por eso, si no nos perdemos en el debate sobre el alcance de la justicia transicional, si abando-
namos pretensiones esencialistas sobre unas practicas que, como he indicado, son versatiles
por definicién, si no damos por buena la estigmatizacién o la politizacion de algunos de térmi-
nos, creo que podremos apreciar la utilidad de los principios y mecanismos de la justicia tran-
sicional en un espacio que no puede ser ajeno a la aspiracion de justicia, verdad y reparacion.

Sabemos que la violencia de ETA se extendio a lo largo de mds de cincuenta afios un periodo de
tiempo en el cual la reaccidn social frente a sus acciones no fue uniforme. En algunos momen-
tos los miembros de ETA contaron con una cierta compresién de algunos sectores de la sociedad
vasca, mientras que a sus victimas, se les castigd no sdélo con el dolor de la agresién sino tam-
bién un cierto ostracismo social e institucional.

En este sentido bien podria decirse que la violencia ejercida ha generado dos tipos de responsa-
bilidad: una individual, que tiene que ver con la culpa del concreto perpetrador y que en el Esta-
do de derecho, pero también en la mayoria de procesos de justicia transicional, se concreta ante
los tribunales de justicia; y una dimensidn colectiva, que trasciende a los meros protagonistas
de esos hechos y se extiende a la sociedad, incluso a los que nacieron tiempo después, pero vi-
ven en ese contexto sociocultural donde esos crimenes, esas violaciones de derechos humanos
fueron posibles y donde encontraron, en algiin momento, comprension o justificacidn?®.

Las politicas publicas, una vez ETA dejé de matar, deberian ir dirigidas a procurar la asuncién
de ambas dimensiones de la responsabilidad, la individual y la colectiva®’, en la consecucién de
cuatro objetivos que son también los propios de cualquier situacion susceptible de intervencion

15.1bid., p. 71.

16. Porque, como en todos los procesos de multiples violaciones de derechos humanos, existe una responsabilidad
colectiva que trasciende a los meros protagonistas de esos hechos y se extiende a los que han nacido y viven en un
contexto sociocultural donde esas violaciones fueron posibles. En palabras de Jirgen Habermas: “También los nacidos
después de esos hechos han crecido en una forma de vida en la que aquello fue posible [...]. Nuestra forma de vida
estd vinculada con la forma de vida de nuestros padres y abuelos a través de una trama casi inextricable de transmi-
siones familiares, locales, politicas y también intelectuales, es decir, a través de un medio histérico que es el que nos
ha hecho ser lo que somos y quienes somos” (HABERMAS, J., “Del uso publico de la historia. La quiebra de la vision
oficial de la Republica Federal de Alemania”, Pasajes. Revista de pensamiento contempordneo, n.2 24,2007, p. 79).

17. El 20 de abril de 2018 unos dias antes del ultimo comunicado en que ETA declaré su disolucion tras cinco décadas
de actividad, la organizacidn reconocié por primera vez el “dafio causado” en el transcurso de su “trayectoria armada”
y pidié perddn por sus actos, aunque solo a una parte de las victimas, a las que definié como “ciudadanos y ciudadanas
sin responsabilidad en el conflicto”. Pese a su reflexidn, ETA no se cuestiona la inutilidad de cinco décadas de terror sin
lograr sus objetivos, ni ofrece informacidn sobre los crimenes que quedan sin resolver.
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de la justicia transicional: el conocimiento de lo sucedido, la busqueda de parametros morales y
juridicos para la valoracion de los hechos, la expresion de solidaridad frente a las victimas y, por
encima de todo, la voluntad de que lo que ha sucedido no se repita.

En relacion con la responsabilidad individual o la culpa, los procesos penales son imprescindi-
bles. Mientras que en lo referente a la asuncién de la dimensidn colectiva de la responsabilidad,
la sociedad vasca tendria que ser puesta ante un espejo, en una situacion en la que no sea posi-
ble desviar la mirada o ignorar lo acontecido, porque la rememoracidn del pasado, la asuncién
de la responsabilidad de los hechos, constituira el necesario fundamento para la no repeticion,
para la construccidn de una sociedad viable. A este fin son valiosas las iniciativas de justicia
restaurativa que afectan a la victima y al victimario, pero que también pueden tener transcen-
dencia social mas alla de los directos implicados. Y, obviamente, resultan valiosas las llamadas
politicas de la memoria (en su dimension pedagdgica) y las reparaciones econdmicas.

Justicia retributiva, justicia restaurativa y politicas de la memoria. Tres pilares sobre los que se
asienta la justicia transicional, la llamemos o no por su nombre y que parecen sin duda de utili-
dad en el escenario post-terrorismo.

Ill. La concrecidn de la responsabilidad individual y las claudicaciones del Estado de derecho

En muchos contextos donde se han aplicado mecanismos de justicia transicional concretar la
responsabilidad individual por los crimenes cometidos no ha sido una tarea facil. Los perpetra-
dores suelen ser numerosos y las instituciones, fuertemente debilitadas, no poseen los medios
para hacer frente a crimenes tan extendidos. Tras una dictadura o una guerra es probable que
no exista una estructura de tribunales estables o carente de conexiones con el anterior régimen
autoritario y criminal. La correcta investigacion y persecucion de los delitos exigiria, entre otras
cosas, una renovacién completa del poder judicial, algo que, obviamente, no es facil de impro-
visar. La precariedad institucional, o la fragilidad de la paz alcanzada con el cese del conflicto,
justifica en ocasiones, que, al amparo de las politicas de transicion, se adopten amplias leyes
de amnistia, junto con la articulacion de vias judiciales especiales, procedimientos mas breves
0 sanciones menores a las previstas en la legislacion del pais para delitos similares. Nos encon-
trariamos ante situaciones (post-dictadura, postguerra o postconflicto) en las que no exista un
Estado de derecho como tal o donde tan solo quedan las ruinas del mismo e, instaurarlo por
primera vez o recuperarlo puede exigir abandonar cualquier maximalismo punitivo. La justicia
transicional lucha contra la impunidad de las grandes violaciones de derechos humanos, pero el
dilema entre sancionar y mantener la paz es, en algunos contextos, un dilema real.

Por contra, y en relacién con los crimenes de ETA, sabemos que su investigacidon y persecucion
ha ocupado a jueces, fiscales y a las fuerzas de seguridad de manera continuada hasta nuestros
dias y en el marco de un Estado de derecho, con instituciones estables, sin que, en ningun caso,
como ya he indicado, los delitos, repetidos y reiterados en el tiempo, hayan conseguido subver-
tir el orden civil. El dilema entre construir la paz o sancionar no ha tenido seria entidad en la po-
litica penal antiterrorista y mucho menos una vez que la organizacién ha desaparecido. A través
de los procesos judiciales se han reconducido las atrocidades al espacio del Derecho, en cuanto
violaciones de normas juridicas, expresando su cardcter delictivo y su radical ilegitimidad como
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accion politica. Las acciones de ETA no fueron politica con otros medios sino de crimenes, viola-
ciones de normas juridicas.

Y, sin embargo, como bien ha sefialado el magistrado De Prada Solaesa, a pesar de la estabilidad
institucional en la que se ha venido desarrollando la persecucién al terrorismo en Espafia, tam-
bién en nuestro caso el contraterrorismo ha producido un claro “deterioro en el Estado de dere-
cho y ha generado mas que legitimas dudas en relacién con episodios de posibles vulneraciones
de derechos humanos fundamentales y de exacerbacién en la aplicacién del derecho penal”.’®

Efectivamente, a través del tiempo en que ETA estuvo viva la legislacidon penal que se ha venido
desarrollado se ha inclinado hacia un tratamiento excepcional del fendmeno terrorista plasma-
do tanto en la definicién de los tipos delictivos, como en los aspectos procesales y en el trata-
miento penitenciario.

Por lo que respecta a los tipos delictivos, si el principio de minima intervencion penal, como nos
recuerda el magistrado, implica que “solo resultarian legitimas las actuaciones idéneas, necesa-
rias y proporcionadas”, buena parte de la actual legislacion antiterrorista deberia ser modifica-
da, en cuanto resulta “innecesaria, al haber desaparecido el fendmeno que le sirvié de sopor-
te”?°. De manera destacada deberia eliminarse la expansidn de los tipos delictivos a eso que se
llamé el “entorno de ETA”?, tanto de la legislacion como de la interpretacién jurisprudencial®.

Si excepcionales ha sido las modificaciones de los tipos, en el ambito de las penas y de su eje-
cuciéon de manera similar “el endurecimiento ha sido la Unica razén de ser de la politica criminal
antiterrorista”.?? La mayor excepcionalidad punitiva, tal vez, esté representada por la LO 7/2003
gue extremo la idea del “cumplimiento efectivo de las penas” hacia lo que se ha denominado el
“cumplimiento integro”, lo que parece situar a los condenados por terrorismo fuera del camino
de la reinsercidn social a través de la funcion resocializadora de las penas?®.

Finalmente, en el terreno de las garantias procesales resultan del todo injustificadas medidas
como la prolongacién e incomunicacién de la detencidn, la limitacidn a la libre designacion de
defensa juridica, los registros domiciliarios y la intervencidon de comunicaciones sin autorizacion
judicial... medidas todas ellas alejadas de lo que deberian ser las garantias procesales propias
de un Estado Social y Democratico de Derecho, que han traido como consecuencia “un negro

18. DE PRADA SOLAESA, J.R., “Justicia transicional ante el final de ETA”, en Seguridad internacional en un orden mun-
dial en transformacion. Jornadas de Estudios de Seguridad, Madrid, 2014, p. 35.

19. Ibid., p. 36.

20. MIRA BENAVENT, J., “El derecho penal ante el fin de ETA: la cuestidn de la criminalizacidn de su entorno politico e
ideoldgico”, en Hermes, pentsamendu eta historia aldizkaria = revista de pensamiento e historia, n. 45,2013, pp. 4-15.

21. GILGIL, A., “La expansion de los delitos de terrorismo en Espafia a través de la reinterpretacion jurisprudencial del
concepto “Organizacion Terrorista”” ADPCP, Vol. LXVII, 2014, pp. 105-154.

22. De Prada Solaesa denuncia el limite maximo de cuarenta afios de cumplimiento efectivo de la pena de prisidn
por desproporcionado, y contrario al objetivo de resocializacion y a la proscripcion de penas inhumanas. (DE PRADA
SOLAESA, J. R, cit., p. 37).

23. Tamarit Sumalla, J. M., “Justicia restaurativa y delitos de terrorismo: la respuesta del derecho vigente”, en Justicia
para la convivencia, cit. p. 75.
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espacio de sospecha de tortura y malos tratos”?*, como ha sido denunciado en tantas ocasiones
por organismos internacionales y organizaciones pro derechos humanos®.

Hacer desaparecer todo rastro de excepcionalismo de nuestro sistema penal es, pues, del todo
necesario si se quiere reconstruir con bases sdlidas nuestro Estado de democratico, de mane-
ra que responda mejor a los estandares internacionales de legitimacidn propios de cualquier
Estado de derecho. Si se quiere, en definitiva, que el Estado de derecho no salga debilitado sino
reforzado de afios de lucha contra ETA. La actuacion de todos los actores implicados ganaria si
se guiase por los ideales propios de la justicia de transicidon: la lucha contra la impunidad, pero
también contra la venganza, el reconocimiento de las victimas y su reparacién moral y material,
el deber de memoria individual y colectiva.

Sin embargo, a dia de hoy no es esto lo que ha ocurrido, es decir, la excepcionalidad perma-
nece e incluso se renueva en la legislacién contraterrorista que ahora no solo mira al peligro
del terrorismo de ETA, sino también a la amenaza global del terrorismo yihadista. Como ponia
de manifiesto la profesora Elena Gorriz al analizar las ultimas reformas penales, en especial
las de LLOO 2/2015 y 1/2019, a través del tiempo se ha consolidado en Espafia una legislaciéon
penal muy severa? en materia antiterrorista que parece no ha sido capaz de dar cuenta del fin
de ETA, de los cambios sociales en el Pais vasco o de las exigencias de un auténtico Estado de
derecho.

Lamentablemente tampoco son buenas las perspectivas de que se produzcan mejoras impulsa-
das por el derecho europeo. Como insistia Gorriz Royo, la Directiva europea de 2017 relativa a
la lucha contra el terrorismo contiene en si misma, “rasgos del llamado Derecho penal del ene-
migo”, siendo “el detonante, bien para innovar en medidas que, en general, tienden a ampliar
el dmbito de lo punible, bien para convalidar las ya introducidas por los estados miembros”.
En definitiva, concluia la profesora lo que se confirma en la vis expansiva de la legislacién an-
titerrorista “en un contexto politico favorable a ello, en tanto proclive al auge del populismo
punitivo que apela a las emociones de las personas. En este marco resultan dificilmente reba-
tibles, ante la opinidn publica, las medidas excepcionales penales en materia terrorista, pese
a que, en la practica, recortan el derecho a la libertad individual, pilar de nuestro Estado de
derecho”?’.

24. DE PRADA SOLAESA, J. R., “Justicia transicional ante el final de ETA”, cit. p. 37.

25. Durante aios de la tortura en Espaia ha sido objeto de observacidn por organismos internacionales especializados
en derechos humanos como el Comité para la Prevencién de la Tortura del Consejo de Europa (CPT), el Comisario para
los Derechos Humanos del Consejo de Europa, el Comité contra la Tortura de Naciones Unidas (CAT), el Comité de
Derechos Humanos del Pacto de 1966 o los relatores especiales en materia de tortura. Es justamente la concrecion de
la responsabilidad penal individual la que nos permite ir mas alld de los crimenes de ETA, conocer también la verdad
de las torturas o de los crimenes del GAL sin que ello suponga algun tipo de exculpacién o de inculpacién generalizada.

26. GORRIZ ROYO, E., “Contraterrorismo emergente a raiz de la reforma penal de LO 1/2019 de 20 de febrero y de la
Directiva 2017/541/EU: ¢europeizacidn del Derecho penal del enemigo?”, en Revista Electrénica de Ciencia Penal y
Criminologia, RECPC, 2020, 22-01, p. 49.

27. Ibid, pp. 50-51.
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IV. De la culpa individual a la responsabilidad colectiva. Justicia restaurativa
en delitos de terrorismo

Los procesamientos penales de los autores de los crimenes solo cubren una parte de las amplias
pretensiones de la justicia de transicion que ciertamente se pronuncia contra la impunidad,
pero también mira a atender los intereses de las victimas y a no descuidar la dimensién colecti-
va de los conflictos, a reforzar el Estado de derecho. Por ello, mas alla del concreto perpetrador
resulta de todo necesario articular mecanismos dirigidos a examinar las perversas dindmicas so-
ciales que en algunos momentos han ofrecido soporte a los crimenes. A poco que recordemos,
0 a poco que nos informemos, no deja de resultar llamativo comprobar “la condicién de espec-
tadores, de bystanders, de buena parte de la sociedad vasca ante el terrorismo etarra y ante sus
mayores damnificados: las victimas”.? La indiferencia o como dira el historiador Luis Castells, la
“falta de afecto”, en la que se ha movido durante muchos afios la comunidad de perseguidos
por ETA y por su entorno, “arroja una responsabilidad moral sobre la sociedad vasca” respecto a
la que parece deseable impulsar autocritica. Porque, si bien es cierto que la reaccién de la socie-
dad frente al terrorismo de ETA no fue, en el pais vasco, muy diferente a como se comportaron
otras sociedades sometidas a experiencias traumaticas, es justamente esa comparacion la que
nos muestra la utilidad de activar principios y mecanismos de justicia transicional con el objeti-
vo de comprender y asumir las responsabilidades colectivas®.

La justicia restaurativa, como se sostiene desde Naciones Unidas, “es una forma de responder
al comportamiento delictivo balanceando las necesidades de la comunidad, de las victimas
y de los delincuentes”3’. Como metodologia que se adapta bien a los distintos contextos y
tiempos, es un concepto evolutivo y bajo los principios de justicia transicional enormemente
versatil.

El punto de partida es siempre la experiencia repetida en muchas sociedades de que la res-
puesta penal frente a algunos delitos descuida a la victima y no resulta atil al fin de la reinser-
cion social del delincuente y a la reelaboracion colectiva del conflicto. En la bdsqueda de mejo-
res alternativas, la justicia restaurativa, desde sus origenes®!, pero también en sus desarrollos
en el ambito de la justicia transicional®?, se presenta como una superacién de la justicia penal o
como una forma de hacer frente a sus limites, defectos y debilidades. Por encima del objetivo
de la retribucion, del castigo, se encuentra, ahora, el de atender a la victima, reparar el dafio
que le fue ocasionado, devolverle su dignidad y restablecer los lazos sociales reincorporando

28. CASTELLS ARTECHE, L., “La sociedad vasca ante el terrorismo. Las ventanas cerradas (1977-2011)", en Historia y
Politica, 2017, 38, pp. 347-382. doi: https://doi.org/10.18042/hp.38.12

29. Ibidem.

30. Manual sobre Programas de Justicia Restaurativa, Oficina de las Naciones Unidas contra la droga y el delito, Nueva
York, 2006, p. 6.

31. Cfr. BRAITHWAITE, J., Restorative Justice and Responsive Regulation, Nueva York, Oxford University Press, 2001,
p.7.

32. En este sentido puede verse MINOW, M., Between Vengeance and Forgiveness: Facing History after Genocide and
Mass Violence, Boston, Beacon Press, 1998, pp. 91-92; Teitel, R., “Transitional Justice Genealogy”, Harvard Human
Rights Journal, 2003, n. 16, p. 82; ASHWORTH, A., “Responsibilities, Rights and Restorative Justice”, en The British
Journal of Criminology, 2002, vol. 42, n. 3, 2002, p. 578.
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al delincuente a la comunidad. Victima y victimario son llamados a colaborar para restanar las
consecuencias del delito.

En el ambito de la justicia de transicidn, la maxima expresion de la justicia restaurativa son los
llamados encuentros restaurativos que tienen lugar a veces en el marco de las Ilamadas comi-
siones de la verdad o con independencia de estas. El cometido de estos encuentros es el escla-
recimiento de la verdad. La busqueda (truth-seeking), la narracion de la verdad (truth-telling) vy,
a través de ella, la curacién de las victimas y la reconciliacidn social. Movidos por el objetivo de
sanar heridas, se escucha el relato de la victima y también el del agresor, en encuentros cara a
cara para que uno narre los efectos de la agresién y el otro dé las razones por las cuales cometid
el delito y reconozca su responsabilidad. También son posibles encuentros en los que participan
victimas y agresores en grupo, con la presencia de la familia o la comunidad?:.

Con los procesos restaurativos se pretende, pues, que, en un espacio de auto-compresién pro-
piciado, el victimario reconozca el dafio producido y su responsabilidad, mientras que la victima,
de manera voluntaria, se disponga a recibir esa reparacion. Para el autor del delito el encuentro
constituye una oportunidad de reinsercion social, entendida aqui, no solo como la posibilidad
de regresar a la sociedad en condiciones de no delinquir, sino como la asuncién de un discurso
reparador, autocritico, de reconocimiento del dafio causado y de deslegitimacion del crimen y
de la misma organizacidn a la que pertenecié. Es decir, una reinsercién social que no solo evita
la perpetuacion de la violencia, sino que convierte al victimario en eso que Mate Rupérez ha
calificado como un “agente de paz”, alguien capaz de contribuir a la recuperacion ética de la
convivencia y al establecimiento de un relato justo de la violencia®.

Para la victima el encuentro restaurativo también puede verse como una oportunidad, ahora,
para la desvictimacion, es decir, la posibilidad de que “la victimidad sea elaborada personal y
socialmente y pase a ser una experiencia vital en lugar de una marca indeleble o una etiqueta”.
Porque, como recuerda Tamarit Sumalla, “la instalacién en la victimidad y la manipulacidn inte-
resada de las victimas en el combate politico son obstdculos al proceso de desvictimacién util
para la construccion de una sociedad pacifica e inclusiva”®® .

Dicho de otra manera, si solo pretendemos reparar el dafio personal puede que la justicia penal
y la reparacion monetaria ofrezcan una primera y basica satisfaccion, pero si queremos ir mas
all3, si pretendemos reparar el dafo politico y social, como apunta Rodriguez Palop, se deberia
evitar la privatizacion del dolor por parte de la victima, teniendo en cuenta que “el terror no
solo quiere matar impunemente, sino hacer politica con las muertes que provoca”, es decir,
pretende ofrecer una interpretacion que dé razén o sentido a lo actuado. Podria decirse que
es en la interpretacion de los hechos y en su rememoracién “donde realmente nos jugamos la
partida”, porque no cabe olvidar que el proyecto terrorista es un proyecto de resignificacion de

33. MORRIS, A., “Critiquing the Critics: A Brief Response to Critics of Restorative Justice”, The British Journal of Crimi-
nology, vol. 42, n. 3, 2002, p. 597.

34. MATE RUPEREZ, M. R., “Sobre la reconciliacién o de la memoria al perdén”, en Politica de la memoria una ética del
nunca mds, RIEV Donostia, 2012, pp. 1-22.

35. TAMARIT SUMALLA, J. M., “Justicia restaurativa y delitos de terrorismo: la respuesta del derecho vigente”, en Jus-
ticia para la convivencia, cit., p. 72.
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algunos hechos y de olvido de otros, es decir, esta dirigido a que “desaparezca la conciencia o
llegue incluso a justificarse la injusticia que se esta cometiendo”3®.

A fin de evitar la revictimizacidn que supone la ignorancia social de lo ocurrido tenemos, pues,
dird Rodriguez Palop, “el deber de recordar tanto a las victimas que ha causado el terror como
a las que ha ocasionado el olvido. Y no sdlo el deber de recordar sino, el de reconocer publica,
social e institucionalmente su dolor”¥. Los encuentros restaurativos evitan, justamente, la ne-
gacion de lo ocurrido, esta es una de sus mas evidentes consecuencias, sobre todo cuando se
llevan a cabo en el marco de una comision de la verdad®.

En este sentido, las instituciones publicas deberian impulsar los procesos restaurativos en la
medida en que de ellos se puede derivar consecuencias positivas no solo, como he dicho,
para los directamente implicados sino para la sociedad en su conjunto. De alguna manera la
justicia transicional proyecta un optimismo social, y pone grandisimas esperanzas en las posi-
bilidades de afianzar las democracias mirando hacia el pasado en un trabajo de deslegitima-
cidn ética, politica y social de los crimenes acontecidos que parte del individuo y se extiende
a la sociedad.

En Euskadi es conocida una primera experiencia de encuentros restaurativos en el marco de lo
que vino a denominarse la via Nanclares, es decir, en el marco de la politica penitenciaria de-
sarrollada por el Gobierno de Rodriguez Zapatero durante su segunda legislatura, dirigida por
el ministro Pérez Rubalcaba y por la Secretaria General de Instituciones Penitenciarias, Gallizo
Llamas. Como explica Xabier Etxebarria, a partir de 2009, con base en el conocimiento por parte
de Instituciones Penitenciarias de la disidencia de algunas personas presas, se desarrollé una
nueva politica penitenciaria que derivd de manera espontdnea, sin un disefio previo, en algunos
encuentros restaurativos®.

La via Nanclares, a pesar de su reducido alcance, mostré que era posible otra politica peniten-
ciaria, incluso cuando ETA todavia no se habia disuelto, y, que también para los crimenes de
terrorismo es posible articular los instrumentos de la justicia restaurativa. Se puso en eviden-
cia que el éxito de los encuentros restaurativos exige la conjuncién de circunstancias Unicas: la
disponibilidad del perpetrador de cambiar el punto de vista sobre si mismo (de pasar a “verse
como un héroe del pueblo a verse como asesino”), y la participacion voluntaria de la victima

36. RODRIGUEZ PALOP, M.E., “Justicia Retributiva y Justicia Restaurativa (Reconstructiva). Los derechos de las victimas
en los procesos de reconstruccion”, en Justicia para la convivencia. Los puentes de Deusto, cit., p. 33.

37. Ibidem.

38. Como sostienen Eduardo Gonzalez y Howard Varney, “los objetivos de las comisiones de la verdad se establecen
en los instrumentos legales que las crean [...]. Los tres objetivos fundamentales son: 1. Establecer los hechos acerca de
eventos violentos que permanecen en disputa o son negados; [...] 2. Proteger, reconocer y empoderar a las victimas y
sobrevivientes; [...] 3. Proponer politicas y promover cambios en el comportamiento de los grupos y las instituciones
de un pais con miras a una transformacién politica y social” (GONZALEZ, E., y VARNEY, H. En busca de la verdad. Ele-
mentos para una comision de la verdad eficaz, ICT) 2013. ICTJ-Book-Truth-Seeking-2013-Spanish.pdf).

39. Xavier Etxebarria, testigo del proceso, lo expresa asi: “de alguna manera, lo que habia sido el impulso de una nueva
politica penitenciaria para favorecer la resocializacidn y reinsercion de presos disidentes de la organizacion terrorista,
cobraba vida propia y recorria caminos no previstos”. (ETXEBARRIA ZARRABEITIA, X., Excepcionalidad antiterrorista en
la acumulacion y ejecucion de las penas de prision, Tesis doctoral, Bilbao, agosto de 2015).
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gue, en ningun caso, puede sentirse constrefiida a participar en ese encuentro y mucho menos
obligada a perdonar.

El resultado de un encuentro restaurativo puede ser la confluencia de victima y victimario en
un relato comun, ofreciendo un fragmento de verdad necesario para la construccién de la me-
moria colectiva. Lo ocurrido tiene ahora rostro, ha adquirido personalidad, tiene dos actores
de carne y hueso y a través de su dialogo la sociedad se examina asi misma. Si es cierto que
los encuentros restaurativos pueden ser sanadores, el equilibrio de circunstancias que deben
entrar en juego para que esto ocurra hacen también que su alcance sea siempre limitado. La vo-
luntariedad y la gratuidad de determinados gestos no es algo que se pueda imponer si se busca
autenticidad, si pretendemos que el encuentro no solo tenga impacto en la concreta victima y
el concreto victimario sino también en la sociedad. Resulta incomprensible, en este sentido, que
desde las instituciones no los propicien, incluso que los disuadan dentro de una politica peni-
tenciaria que no ha cambiado relevantemente tras la disolucién de ETA.

V. Derecho a la verdad y politicas de la memoria

Como hemos visto, la batalla por la memoria, o la lucha por el relato, se manifiesta en todas las
expresiones de la justicia de transicién. De hecho, cada uno de los instrumentos que se utilizan
en el marco del paradigma transicional pueden interpretarse en funcién de la necesidad de lu-
char contra el olvido. Tras masivas violaciones de derechos humanos, alli donde se lleven a cabo
enjuiciamientos no sera suficiente que los tribunales identifiquen y sancionen a los perpetrado-
res, sino que a menudo se va a pretender que el propio proceso sirva para reconocer y recordar
a las victimas; donde se construyan memoriales, no serdn solo para celebrar el valor de algunas
acciones, sino también para avergonzarse colectivamente de los crimenes, para traer a la me-
moria culpas individuales y responsabilidades colectivas y, en cualquier caso, no serd suficiente
que los historiadores hagan su trabajo dando cumplida cuenta de lo ocurrido. Se demandara la
iniciativa politica en la reconstruccién de un relato comin que permita a la sociedad explicarse
a si misma.

Vinculada estrechamente, pues, a la salud democratica de una comunidad, y atendiendo a los
peligros del olvido, hoy en dia se puede afirmar que hacer memoria no es una opcién, sino un
deber en el marco de la justicia de transicion®. O, dicho de otra manera, si el terrorismo consi-
guiera imponer el relato de que sus acciones estaban justificadas se vulneraria el principio in-
ternacional de la memoria debida a las victimas. Y no solo eso, un olvido sin contraprestaciones

40. Muchos son los documentos internacionales que establecen la obligacion de los Estados en la preservacion de la
memoria. Sirva como ejemplo la resolucién 2004/72 de la Comisidn de Derechos Humanos de la Organizacion de Na-
ciones Unidas, donde se sostiene que: “El conocimiento por un pueblo de la historia de su opresion forma parte de su
patrimonio y, por ello, se debe conservar adoptando medidas adecuadas en aras del deber de recordar que incumbe
al Estado para preservar los archivos y otras pruebas relativas a violaciones de los derechos humanos y el derecho hu-
manitario y para facilitar el conocimiento de tales violaciones. Esas medidas deben estar encaminadas a preservar del
olvido la memoria colectiva y, en particular, evitar que surjan tesis revisionistas y negacionistas. (Resolucion 2004/72
de la Comision de Derechos Humanos de la Organizacion de Naciones Unidas, “Conjunto de principios actualizado
para la proteccion y la promocién de los derechos humanos mediante la lucha contra la impunidad”. La resolucién fue
actualizada en 2005 (E/CN.4/2005/102)).
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constituiria una abdicacién del mismo Estado de derecho, una injusticia para con las personas
gue han sido victimas del terrorismo, y para con toda la sociedad que renunciaria a un proceso
colectivo de aprendizaje en los mas basicos valores democraticos*.

Para que esto no ocurra se requiere un fuerte compromiso de la sociedad civil y de las institu-
ciones publicas que se ve obstaculizado por la falta de una lectura coincidente de ese pasado.
Cabe recordar que en Espafia partimos de un mal precedente, me refiero a la pésima gestion del
pasado en relacidn con los crimenes de franquismo y los crimenes cometidos durante la Guerra
civil. Seria de esperar que esta vez la sociedad y sus representantes estuviesen a la altura, pero
una justicia penal marcada por el excepcionalismo y la falta de impulso a los procesos restaura-
tivos en el dmbito del terrorismo no permiten el optimismo.

Y no obstante ¢cudl deberia ser el contenido del deber de memoria democratica?, équién seria
el obligado? ¢Qué constituye la memoria, la suma de recuerdos individuales o la lectura que
demos a esos recuerdos elaborando un relato?

Toda memoria, tanto individual como colectiva, es seleccidon entre lo que elegimos que per-
manezca en nosotros y aquello que desechamos. Si el recuerdo no es un proceso espontaneo,
dejado a los individuos o a las iniciativas ciudadanas, si hablamos de una memoria impulsada y
puesta en valor por las instituciones del Estado, el uso que se haga de esa memoria se convierte
en una cuestion de politica publica. Y ciertamente no todos los usos del pasado podran ser legi-
timos. ¢ Cédmo podriamos diferenciar entre buenos y malos usos de la memoria?

Una distincién introducida por Tzvetan Todorov nos puede resultar de ayuda. Todorov identifica
dos formas de leer el pasado®, bien de manera literal o bien de manera ejemplarizante. De un
lado, a los acontecimientos recuperados se les podria dar una lectura literal que muestre el ho-
rror de lo acontecido y lo preserve del paso del tiempo. Pero si lo acontecido queda congelado
en su literalidad, se podria producir un sometimiento del presente al pasado. Una descripcién
de hechos terribles, Unicos en su excepcionalidad, que no resultara util para evitar las violacio-
nes de derechos que puedan, sin embargo, ocurrir en el presente. Practicar el culto a la memo-
ria nos puede llevar a desentendernos del presente, procurandonos los beneficios de la buena
conciencia o asegurandonos algunos privilegios en el seno de la sociedad.

Haciendo hincapié en los peligros de una memoria construida desde la literalidad, hoy se habla
del abuso y de la sacralizacidn de la memoria®® e incluso, como hace David Rieff, contra la me-
moria*.

Pero existiria una segunda manera de dar lectura al pasado, un buen uso de la memoria que nos
puede llevar mds alla de la literalidad y del inmovilismo social hacia la busqueda de la ejempla-

41. En este sentido vid. la entrevista al historiador Jesus Casquete, en Observatorio internacional de estudios sobre
terrorismo. https://observatorioterrorismo.com/entrevistas/en-el-pais-vasco-y-en-navarra-no-existe-una-base-
moral-compartida-sobre-la-que-construir-memoria/

42. TODOROV, T., Les abus de la mémoire, Paris, Arléa, 2015, pp. 35 y ss. (existe versidon en castellano: Los abusos de
la memoria, traduccion de Miguel Salazar Barroso, Barcelona, Paidds, 2000).

43, Sacralizar la memoria es sin duda una forma de hacerla estéril. Vid. TODOROV, T., op. ult. cit., p. 32.

44. RIEFF, D., Contra la memoria, trad. cast. de Aurelio Major, Barcelona Debate Random House Mondadori, 2012.
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ridad. Los recuerdos demandan una interpretacion, una reelaboracion que permita integrarlos
en un universo de sentido. Cabria encontrar en el pasado méximas para actuar en el presente,
lecciones que se pueden extraer del relato de las injusticias sufridas y que deberian servir, ante
todo, para combatir todas las que estan en curso hoy en dia.

Algunas de las politicas de memoria que se emprenden hoy en el Pais Vasco parten de la inde-
terminacién de las victimas del terrorismo unidas a las victimas de la Guerra civil, victimas repu-
blicanas del franquismo, o de torturas bajo el franquismo... Y si es verdad que hay algo comun
en el sufrimiento de cualquier ser humano, el trato indiferenciado priva a cada colectivo de su
universo de sentido y difumina los contornos analiticos, histdricos y conceptuales. A partir de
ahi se desdibuja también la responsabilidad colectiva porque no hay paralelismo posible entre
la responsabilidad de la sociedad vasca por los crimenes de ETA y la responsabilidad de esa mis-
ma sociedad por las torturas del franquismo.

En definitiva, solo encontrando en el pasado razones para remover e impedir las injusticias del
presente la memoria puede cumplir una funcién social. Lo que solo es posible dotando a los
recuerdos de un universo de sentido que no puede ser otro que la preeminencia de los valores
democraticos. La rememoracion, asi resulta util si permite impulsar la sociedad hacia un mayor
grado de justicia, en torno a la asuncién colectiva de principios democraticos tan bdsicos como
que matar en nombre de una idea o una abstraccién como la patria es radicalmente injusto e ile-
gitimo. Este seria el criterio que nos permitiria discriminar entre los diferentes usos del pasado y
a la vez concretar el contenido de un deber de memoria que permita el nacimiento de lo nuevo.
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