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Resumen

En Espaina el ejercicio del trabajo sexual no se encuentra regulado. Aunque en el plano politico ha
triunfado el modelo neoabolicionista que, identificando trata de seres humanos y prostitucién,
sanciona conductas de explotacion de la prostitucion y de consumo de servicios sexuales,
normativamente dicho modelo se ha adoptado solo en apariencia. El Derecho penal sanciona la
determinacion a la prostitucién y la explotacidn de la prostitucion ajena, aun con el consentimiento
de la persona prostituida incluso si esta es mayor de edad, junto a la facilitacién de la prostitucidon
de menores de edad y personas discapacitadas necesitadas de especial proteccidn. Sanciona
ademads la compra de servicios de naturaleza sexual y el consumo de pornografia Unicamente
cuando son prestados por personas menores o discapacitadas. Sin embargo, con el nuevo milenio
se ha impuesto un modelo prohibicionista suave de la mano de la aprobacidon masiva de ordenanzas
civicas que sancionan el ofrecimiento de servicios sexuales en la calle, imponiendo multas tanto a
las trabajadoras sexuales como a quienes efectivamente sufren explotacidon sexual. A ellas se une la
Ley Mordaza, que acaba asimismo sancionando a las trabajadoras sexuales que ofrecen sus servicios
en la via publica. La aplicacion de estas normas esta suponiendo la criminalizacién del trabajo sexual
callejero, sin ofrecer alternativas legales ni abordar adecuadamente la explotacién sexual.

! Este trabajo ha sido realizado en el marco del proyecto RTI12018-094686-B-C21, “Hacia una Ley integral contra la trata
de seres humanos y la esclavitud” (Ministerio de Ciencia, Innovacion y Universidades).
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Abstract

Sex work is not regulated in Spain. Although the neo-abolitionist model, which identifies human
trafficking and prostitution and punishes exploitative behaviour in prostitution and the
consumption of sexual services, has triumphed at the political level, at a normative level it only
appears to have been adopted. Criminal law punishes the coercion to and the exploitation of others’
prostitution, even with the consent of the prostituted person and even if that person is of age, along
with the facilitation of the prostitution of minors and disabled persons in need of special protection.
The purchase of services of a sexual nature and the consumption of pornography are only punished
when provided by minors or disabled persons. In the new millennial, however, the widespread
promulgation of civic ordinances has meant the adoption of a soft prohibitionist model. Most of
these ordinances sanction the offering of sexual services in the street, imposing fines on sex workers
and sexually exploited persons alike. In addition, sex workers who offer their services on the street
also end up being sanctioned under the Gag Act. The result is the criminalization of street sex work,
without adequately addressing cases of sexual exploitation and without offering viable legal
alternatives to the practice of sex work.

Key words: Civic ordinances, Gag Act, soft prohibitionism, sex work.
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1 Cuestiones introductorias

Los modelos de abordaje normativo de la prostitucién adoptados desde mediados del s. XIX se
identifican con el reglamentarismo, el abolicionismo, el prohibicionismo y, en ultimo término, el
conocido como modelo regulacionista, de legalizacion, laboral, de derechos o de disminucidn del
dafio (por todos, Maqueda, 2009; Villacampa, 2012; Sobrino, 2018).

Superadas tedricamente las aproximaciones propias de los modelos indicados basados en la
culpabilizacion de la mujer prostituida -reglamentarismo y prohibicionismo-, los dos modelos
juridicos actualmente en pugna en occidente por gestionar la aproximacidn normativa a la
prostitucién son el abolicionismo y el modelo de la legalizaciéon. Tanto el reglamentarismo, primera
de las formas de aproximacion que busco sobre todo la zonificacidn del ejercicio del trabajo sexual
para evitar la expansion de las enfermedades infecciosas indebidamente atribuida a las prostitutas,
cuanto el prohicionismo, que tratd de erradicar la prostitucidon sancionando a las propias
trabajadoras sexuales, pueden considerarse formalmente superados. Esto aun cuando en algunos
paises, asi algunos estados en USA, se sigue todavia sancionando penalmente a las trabajadoras
sexuales. Actualmente son el abolicionismo y el modelo de la legalizacidon, que en ningun caso
culpan a las mujeres que ejercen la prostitucion de su existencia, sino que buscan su dignificacidon
desde diversas perspectivas, los asumidos en los distintos estados occidentales para sentar las bases
sobre las que sedimentar la correspondiente politica legislativa en esta materia.

Como es sabido, el abolicionismo, surgido en la Inglaterra del s. XIX a impulso del movimiento
feminista, considerdé que la dignificaciéon de estas personas pasaba por la erradicacion de la
prostitucion, lo que debia hacerse a través de la sancion de los reales culpables, quienes explotan o
se benefician de esta actividad. Partiendo de su base humanista y de la estrecha relacion entre la
prostitucion y la trata de esclavos, este movimiento asumié su denominacion precisamente por el
paralelismo establecido entre el abolicionismo de la esclavitud y el de la trata de blancas primero,
asi como con el de trata de seres humanos después. En efecto, en su versién contemporanea —
conocida como neoabolicionismo- este movimiento ha conducido a la identificacién de Ia
prostitucion con la trata de seres humanos, de manera que el instrumento primordial para conseguir
la ansiada abolicion de dicha realidad pasa por la sancidn fundamentalmente de quienes demandan
la prestacién de servicios sexuales (Ekberg, 2004), los clientes, como hace actualmente el pais
europeo abanderado en la implementacion de este tipo de politica, Suecia. De ahi que se lo designe
como modelo sueco o nordico.

Por el contrario, el modelo regulacionista o de la legalizacidn busca también la dignificacién del
ejercicio del trabajo sexual, aunque sin pretender que la Unica forma de hacerlo sea a través de la
abolicion de dicha practica. Se origind en los afios 80 del pasado siglo, cuando las organizaciones de
trabajadoras sexuales comenzaron a hacerse oir reclamando el reconocimiento de derechos
laborales y prestaciones de caracter social. No pretende acabar con la prostitucidn, sino intentar que
se desarrolle en las mejores condiciones juridicas y sociales posibles para quienes la ejercen.
Persigue otorgar a las trabajadoras sexuales, como al resto de trabajadores, derechos
fundamentalmente de contenido social, lo que hace que sea el asumido por paises en que se ha
legalizado con condiciones el ejercicio de la prostitucion, como Holanda o Alemania.

De forma paralela al mantenimiento preferente de los dos modelos antedichos, en algunos paises
europeos, como Espafia e Italia, la gestion normativa de la prostitucidon, en concreto de la que se
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ejerce en la calle, se ha cruzado con el abordaje normativo de los usos permitidos en los espacios
publicos. Ya sea partiendo de la afirmada necesidad de proteger la seguridad ciudadana entendida
en sentido amplio —identificada con la proteccion de las personas y bienes y con el mantenimiento
de la tranquilidad de los ciudadanos, como hace el art. 1 de la Ley Orgénica 4/2015, de 30 de marzo,
de Proteccidn de la Seguridad Ciudadana, en delante LO 4/2015 o Ley Mordaza-, ya de salvaguardar
la convivencia ciudadana o civica, se han articulado una serie de instrumentos normativos de
caracter administrativo que obedecen al mantenimiento de un determinado estandar de seguridad.
Se trata del recurso a medidas administrativas sancionatorias de caracter preventivo que tienen por
objeto apartar de los espacios publicos a quienes se consideran amenazas potenciales a la seguridad
en estos. Tales reglamentaciones han conducido a que determinados individuos, los “failed citizens”
o los “no ciudadanos”, sean segregados y controlados (Bickford, 2000; Wacquant, 2009; Beckett y
Herbert, 2010). En Espaiia, hasta la aprobacidn de la Ley Mordaza, ha sido sobre todo por medio de
la adopcidn de ordenanzas municipales como se habian venido articulando estas medidas de control
del espacio publico en aras a la supuesta proteccion de la convivencia ciudadana que han contribuido
a segregar a diversos grupos de ciudadanos, entre los que se encuentran las trabajadoras sexuales
de calle.

Tras la aprobacién de la LO 4/2015 este papel desempefiado en primer término por las referidas
normativas municipales ha acabado siendo asumido a nivel estatal con motivo de la proteccion de
la seguridad ciudadana. Como se expondra en este trabajo, tanto las ordenanzas civicas aprobadas
en la mayor parte de municipios espafioles durante los primeros afios 2000 como después la Ley
Mordaza han supuesto la adopcién de un modelo prohibicionista suave en materia de prostituciéon
gue ha contribuido a invisibilizar a las trabajadoras sexuales y que, sin haber conseguido una
reduccidon de la oferta de trabajo sexual, las ha expulsado del espacio publico (Arella, Fernandez,
Nicolas y Vartabedian, 2007; Vartabedian, 2011y 2013; Villacampa y Torres, 2013; Villacampa, 2015;
Maqueda, 2015 y 2017; Barcons, 2018; Bodeldn y Becerra, 2018). Sin embargo, antes de analizar
estas normativas y cdmo han afectado al ejercicio del trabajo sexual callejero, veamos cual es la
forma de aproximacién normativa a la prostitucion adoptada a nivel internacional y regional
europeo, descendiendo después a analizar la situacion normativa en Espafia. Se observara como la
misma adolece de un relevante vacio regulativo que ha conducido a que fuesen los ayuntamientos
quienes acabasen marcando la politica normativa en la materia a través de las denominadas
ordenanzas civicas.

2 Aproximacidon normativa internacional a la prostitucion

En el dmbito internacional, la adopcidn de posiciones abolicionistas para la gestién de la prostitucion
fue la triunfante en los inicios de la lucha internacional contra esta realidad. Esto se hizo evidente en
la Convencion de Naciones Unidas para la represion de la trata de personas y de la explotacion de la
prostitucidn ajena de 1949, que se ha identificado con el triunfo del abolicionismo (Maqueda, 2009),
puesto que su tenor se hallaba fuertemente influenciado por movimientos que asumieron esa
aproximacion, identificando la trata de blancas con la prostitucidn. El texto impone la obligacion de
sancionar la compra de servicios sexuales, la explotacién de la prostitucién aun con la anuencia de
la persona prostituida, la terceria locativa y el mantenimiento, la administracién, el sostenimiento o
la financiacién de una casa de prostituciéon, con independencia de las condiciones en que tal
actividad se ejerza.

Para el neoabolicionismo, la primigenia identificacion de la trata de blancas con la prostitucion se
sustituyd por la equivalencia absoluta entre esta ultima y la trata de seres humanos. Nuevamente,
pues, cualesquiera que fueran las condiciones en que la prostitucidn se ejerciese, para esta corriente
de pensamiento ambas realidades se solapan, sin admitirse distinciones entre el ejercicio libre o
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escasamente condicionado del trabajo sexual y la imposicién de una situacién de prostitucién por
un tratante.

Pese a sus intentos y a ser muy hegemanico en la regulacidn interna norteamericana de la trata de
seres humanos, el lobby de los neoabolicionistas, representado por la International Human Rights
Network, no consiguid imponer sus tesis en las discusiones sobre la definiciéon que debia darse a la
trata de seres humanos para explotacién sexual en el Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar
la trata de personas que complementa la Convencidon de Naciones Unidas contra la delincuencia
organizada transnacional (Villacampa, 2011). Este grupo, por contraposicion a la tesis sostenida por
la Coalicion Human Rights Caucus, pretendia, sobre la base de la ausencia de distincién entre formas
de prostitucion voluntaria y forzada, que se identificaran enteramente prostitucion y trata, de
manera que en la trata de personas para explotacion sexual no fuera necesario el empleo de los
medios comisivos que integran la trata coactiva, la abusiva y la fraudulenta y que si deberian
continuarse requiriendo en las demds manifestaciones de este fendmeno. La definicion de la trata
de seres humanos contenida en el art. 3 del Protocolo, al exigir la concurrencia de medios comisivos
en todas sus formas, incluida la sexual, refleja asi el compromiso adquirido para poner fin al debate
sobre la prostitucion que acabd focalizando gran parte de las discusiones producidas en relacion con
los contenidos de dicho Protocolo, e impide afirmar que en este documento se asumiese una
posicion claramente abolicionista (Villacampa, 2012).

Semejante posicion de equidistancia respecto de las posiciones neoabolicionistas, por un lado, y las
orientadas a la proteccion de los derechos humanos de las personas que prestan sus servicios en la
industria sexual, por otro, es la mantenida tanto por el Convenio del Consejo de Europa sobre la
lucha contra la trata de seres humanos de 2005 como por la Directiva 2011/36/UE, de 5 de abril de
2011, relativa a la prevencion y la lucha contra la trata de seres humanos. En ambos documentos se
reconoce la relacién existente entre la trata de seres humanos para explotacion sexual y la
prostitucion, pero sin llegarse a identificar ambas realidades, abordandose este fendmeno desde la
perspectiva de los derechos humanos y exigiéndose consecuentemente para la trata de seres
humanos con fines de explotacion sexual los mismos medios comisivos que para el resto de
manifestaciones del fendmeno.

Sin embargo, la neutralidad instaurada a nivel internacional con el Protocolo de Palermo se ha visto
abandonada en los ultimos afios en el ambito regional europeo, en que en la Ultima década se estan
adoptando aproximaciones normativas a la prostitucion claramente abolicionistas. Siguiendo la
estela del modelo sueco o noérdico, que condujo a la criminalizacién de la compra de servicios
sexuales en el Codigo penal sueco en 1999 a través de la aprobacion de la Sex Purchase Act, después
exportado a paises como Noruega, Islandia, Reino Unido o Francia, entre otros, el Parlamento
Europeo adoptd la Resolucion de 26 de febrero de 2014, sobre explotacidn sexual y prostitucidon y
su impacto en la igualdad de género. Asumiendo la misma base ideoldgica que la ley sueca, el
Parlamento europeo considera la prostitucion como una manifestacion de la desigualdad de género.
Pese a que se refiere a la diferencia entre prostitucién voluntaria y forzada y a las dos formas
contemporaneas de enfoque de dicha realidad —abolicionista y regulacionista-, concluye con la
practica identificacion de cualquier forma de prostitucion con la trata de seres humanos, con la
necesidad de atacar penalmente a la demanda de servicios sexuales y mostrandose claramente
contrario a la legalizacién del trabajo sexual.
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3 Situaciéon normativa en Espaia

El ejercicio del trabajo sexual permanece en nuestro pais en el mismo limbo juridico extrapenal en
gue se halla anclado desde hace afios, pues no se sanciona penalmente el ofrecimiento voluntario
de servicios sexuales o su consumo —como sucede en Suecia-, pero tampoco se regula la prestacién
de estos servicios a nivel administrativo, laboral o fiscal, como sucede en Holanda o Alemania. El
ordenamiento espafiol sigue asi manteniendo una hipdcrita indefinicion que ha impedido a las
trabajadoras sexuales darse de alta en el sistema nacional de seguridad social como tales por cuenta
propia o ajena, aunque la relacién de alterne se haya considerado jurisprudencialmente relaciéon
laboral; no asi, salvo alguna contada excepcion, la relacidén de prostitucion.

Mas alla de las referidas ordenanzas civicas y de la Ley Mordaza, las Unicas regulaciones al margen
de las disposiciones penales que se han adoptado en Espafia en materia de prostitucion han tenido
gue ver con la zonificacion de la misma y con las condiciones que deben cumplir los locales en los
gue se ejerce, conforme marca la tradicion reglamentarista. Ante las tentativas fallidas de algunas
Comunidades Auténomas de legalizar la prestacion de servicios sexuales en determinadas
condiciones, su actividad normadora se ha limitado a establecer las condiciones que deben cumplir
los locales en que se ejerce la prostitucion.

Desde el punto de vista juridico-penal, Espana parece haber asumido el modelo abolicionista, si bien
lo ha conseguido solo parcialmente, aunque en el plano politico su asuncién resulta indiscutible.
Basta para cerciorarse de esto Ultimo una lectura del informe de la Ponencia sobre prostitucion en
Espafia, adoptado por la Comision Mixta de los Derechos de la Mujer y de la lgualdad de
Oportunidades de 2007. También del Plan integral de lucha contra la trata de seres humanos con
fines de explotacion sexual aprobado por el gobierno socialista de Rodriguez Zapatero o del Plan
integral de lucha contra la trata de mujeres y nifias con fines de explotacién sexual 2015-2018,
aprobado por el posterior gobierno popular. Todos estos documentos identifican plenamente la
prostitucidn con la trata de seres humanos.

No parece que la llegada al poder del primer gobierno socialista de Pedro Sanchez ni del actual
gobierno de coalicion PSOE-Unidas Podemos vaya a cambiar excesivamente las cosas en el plano
politico. La aproximacion abolicionista a la prostitucién sigue asi constituyendo el discurso
dominante en el plano politico. El Plan integral de lucha contra la trata de mujeres y nifias de 2015
sigue vigente y se anuncid la aprobacién de una ley integral de proteccidn de las victimas de trata
para explotacidén sexual en 2018 que asume claramente el modelo sueco, pero que quedd en
borrador, sin llegar a entrar en tramitacion parlamentaria ni al final de la XII ni durante la efimera
Xl legislatura. Ademas, en las medidas a adoptar en el marco del Pacto de Estado contra la violencia
de género a desplegar en el quinquenio 2018-2022 puede observarse cémo se siguen identificando
trata de seres humanos y prostitucién (Delegacion del Gobierno para la Violencia de Género, 2019),
especialmente cuando se aborda la necesidad de aprobar una ley integral para proteger a las
mujeres victimas de trata de seres humanos para explotacion sexual. Si acaso, el actual escenario
politico puede suponer que acabe culminando la asuncién del modelo abolicionista también en el
ambito juridico-penal, como después se mostrara.

Entrando pues a exponer brevemente cual es la realidad en el plano juridico-penal, la situacion
normativa podria tildarse de asuncion todavia incompleta del modelo abolicionista. En el Cddigo
Penal esparfiol, la prostituciéon de adultos se sanciona penalmente cuando se determina a una
persona mayor de edad a mantenerse en la prostitucién si concurren determinados medios
comisivos que convierten la determinacion a la prostitucion en coactiva, fraudulenta o abusiva (art.
187 CP). La induccion, el favorecimiento y la facilitacion de la prostitucion de menores y personas
discapacitadas necesitadas de especial proteccion constituye delito en todo caso (art. 188 CP). Junto
a tales conductas, el consumo de diversos servicios sexuales —los prestados por personas
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prostituidas, el acceso a especticulos pornograficos y la pornografia- se sanciona penalmente solo
cuando la persona que los presta es menor o persona discapacitada necesitada de especial
proteccién.

También Unicamente respecto de estos sujetos pasivos especialmente vulnerables se sancionan con
caracter general las conductas de explotacidn de la prostitucion, o las de explotacién consistentes
en su empleo en espectaculos exhibicionistas o pornograficos o en su uso para elaborar material
pornografico. Entre las conductas de explotacion de la prostitucion se halla el proxenetismo que, a
diferencia del resto, ya desde la reforma penal de 2003 se sanciona aun sin ser coercitivo también
en relacion con la prostituciéon de adultos, dado que el entonces art. 188.1 in fine CP incrimind la
conducta consistente en lucrarse con la explotacion de la prostitucién de otra persona aun con el
consentimiento de la misma, aproximandose con esto a las tesis abolicionistas. No obstante, la
interpretacidn restrictiva de esta conducta que se ha ido consolidando ha conducido a frustrar las
aspiraciones del legislador de 2003, pues no se ha aplicado a todos los que se lucran de la
prostitucion de otro cualesquiera que sean las condiciones en que esta persona la ejerza. Se han
asumido tanto jurisprudencialmente (sentencia del Tribunal Supremo 445/2008) como en el dmbito
académico (Maqueda, 2009; Villacampa, 2012; Llobet, 2017) exégesis restrictivas en virtud de las
cuales el tipo se ha aplicado solo cuando alguien se lucra explotando la prostitucion de un adulto
gue no la ejerce libremente o cuando se imponen condiciones de prestacion abusivas aunque hayan
sido aceptadas por la persona prostituida.

La piedra de toque para mantener la circunscrita aplicacion de este tipo ha sido la interpretacion
restrictiva del término tipico “explotacién”, que fue modificado en 2015 previsiblemente para
acabar con su limitado recorrido, como se deduce de la propia exposiciéon de motivos de la Ley
Organica 1/2015, que operd la modificacion. Esta reforma, ademas de trasladar las formas de
intervencion tipica en la prostitucion de adultos del art. 188 al 187 CP, modificé la pena del delito
de proxenetismo no coercitivo, rebajandola y permitiendo con ello justificar interpretaciones mas
laxas del tipo. Junto a esto, tras diversos vaivenes durante la tramitacién de la norma, la redaccion
finalmente aprobada de esta conducta tipica —art. 187.1, 22 pfo, CP- puede apuntalar la aplicacidon
amplia de las conductas consistentes en obtener lucro explotando la prostitucién ajena. Esto porque
entre los casos que se consideran como explotacion se incluyen, junto a aquellos que serian
equiparables a supuestos de explotacion laboral —imponer para el ejercicio de la prostituciéon
condiciones gravosas, desproporcionadas o abusivas- como se venia haciendo hasta 2015, los
supuestos de explotacién basados en la vulnerabilidad de la victima que se conciben en términos
muy amplios. Basta para apreciarla que la victima se encuentre en cualquier situacién de
vulnerabilidad personal o econdmica, aun cuando le quepan otras alternativas de actuacion.

Solo el tiempo dird si la interpretacion jurisprudencial restrictiva relativa al delito de proxenetismo
no coercitivo mantenida hasta 2015 logra mantenerse. De momento, lo que parece puede
constatarse es que esta modificacion condujo a que en 2016 no hubiese ni una sola causa por este
delito, por lo que la Fiscalia General del Estado tildé la reforma de ineficaz en su memoria anual.
Con todo, las opciones restrictivas de este tipo delictivo se tornan cada vez mas dificiles de sostener.
Se va adoptando mds claramente el modelo abolicionista, aun cuando no hayamos todavia asumido
el modelo sueco de sancidn al cliente. Debe tenerse en cuenta que no solo el delito de proxenetismo
no coercitivo puede servir para apuntalar la asuncidn del modelo abolicionista en Espafia, sino que
también puede desempefiar un papel destacado la forma en que se aplique el delito de trata de
seres humanos para explotacion sexual, sobre todo en los supuestos de trata abusiva. La doctrina
espafiola se ha afanado en buscar interpretaciones restrictivas de medios comisivos como el abuso
de una situacién de superioridad del tratante o de necesidad o vulnerabilidad de la victima, con base
en una interpretacion teleoldgica del tipo (Villacampa, 2011; Daunis, 2013; Iglesias, 2013), que
parece haber asumido el legislador cuando en la reforma de 2015 indica que la situacion de
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necesidad o vulnerabilidad debe identificarse con que “la persona en cuestion no tiene otra
alternativa, real o aceptable, que someterse al abuso”. Pese a ello, el peligro de introduccién de un
sistema de gestion abolicionista via trata abusiva sigue acechando, sobre todo cuando en Espafia un
relevante sector de la academia viene denunciando la identificacion absoluta entre trata y
prostitucién (Juliano, 2002; Osborne, 2004; Mestre, 2007 y 2019; Maqueda, 2009; Villacampa, 2012;
Iglesias, 2012 y 2013; Llobet, 2017).

La confirmacidn de tal identificacidon entre trata de seres humanos y prostitucién y, con ello, la
asuncién total del modelo sueco en el ambito juridico-penal podria producirse en caso de que
llegase a aprobarse el Borrador de proyecto de ley integral contra la trata de seres humanos y en
particular con fines de explotacion sexual de 2018, formulado para cumplir con los requerimientos
del Pacto de Estado contra la violencia de género. Esta propuesta normativa adopta un
posicionamiento claramente neoabolicionista, sancionando, conforme al modelo sueco, la compra
de servicios sexuales. Asi, propone modificar el delito de determinacidon de adultos a la prostitucidon
del art. 187.1 CP, criminalizando in totum el proxenetismo, convirtiendo en delito el mero lucrarse
de la prostitucion de otra persona, sin necesidad de explotarla, junto a la incriminacion de una
version muy amplia de la terceria locativa y la de la compra de servicios sexuales, que se sanciona
con multa con independencia de las condiciones en que se preste la prostitucion (Villacampa, 2020).
No se plantea tipificar, sin embargo, la incriminaciéon de otras formas de explotacion sexual de
adultos victimas de trata, como su uso en espectaculos exhibicionistas o pornograficos o para
elaborar material pornografico, o el consumo de estos servicios.

4 Sancidn al trabajo sexual callejero: las ordenanzas civicas

Ante la ausencia de regulacion del ejercicio de la prostitucidn a nivel estatal y autondmico mas alla
de la relevancia juridico-penal de algunas conductas de facilitacién o favorecimiento de la misma,
fueron entes locales los que, normando en torno a las ideas del civismo o la convivencia ciudadana
en el espacio publico, emprendieron una ofensiva contra el trabajo sexual callejero mediante la
aprobacion de ordenanzas civicas. Se trataba de normas que incidieron Unicamente en el trabajo
sexual de calle y que en algunos casos fueron muy contestadas desde sectores de la propia
ciudadania. Aprobadas sobre todo desde los primeros afios 2000, establecian los usos correctos del
espacio publico y sancionaban la realizacidon de conductas contrarias a los mismos. Entre las razones
para adoptarlas se apeld a la emergencia de nuevos problemas, aparecidos durante los afios
anteriores a su aprobacién masiva, vinculados al uso vecinal de espacios publicos que carecian de
respuesta legal, como el botellén, o a la agravacion de problemas tradicionales, como la prostitucion
callejera (Pemadn, 2007; Gracia, 2008). No cabe duda de que la percepcién de la inseguridad frente
a las conductas incivicas y la asuncidon por parte del gobierno local de la emisidn de normas
orientadas a su tutela es comun a nuestro pais y a otros del occidente europeo, como Italia (Selmini,
2012; Calaresu y Tebaldi, 2015) o Gran Bretaiia (Hugues y Edwards, 2005). Sin embargo, en Espaia
este proceso se explica ademas por la paulatina retirada del legislador estatal de las cuestiones
relacionadas con el orden publico desde los afios 90 (Peman, 2007; Ortega, 2014). En dicho contexto,
el refuerzo de la capacidad sancionatoria de los municipios propiciado por la flexibilizacion del
principio de reserva de ley en materia sancionatoria llevada a cabo por la sentencia del Tribunal
Constitucional 132/2001 y por la consiguiente reforma de la Ley de Bases de Régimen Local —LBRL-
(Peman, 2007; Gracia, 2008; Ortega, 2014) obrd el resto (Villacampa, 2015). Tras la referida
modificacion, en defecto de ley sectorial especifica, el Titulo XI LBRL habilitaba directamente a las
ordenanzas locales a tipificar infracciones y sanciones en los ambitos materiales que enumera su
art. 139: las relaciones de convivencia de interés local, el uso de los servicios, equipamientos,
infraestructuras e instalaciones locales y el uso del espacio publico.
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Con base en dicha habilitacion legal, los entes locales comenzaron a adoptar ordenanzas tendentes
a barrer el trabajo sexual de la calle. Fue en 2005 cuando Barcelona aprobé la primera de estas
ordenanzas municipales, la denominada Ordenanza de medidas para fomentar y garantizar la
convivencia en el espacio publico, produciéndose una sucesion en la aprobacidn de este tipo de
normas a partir del afio 2006, que se han venido adoptando hasta bien entrado el afio 2013 (acerca
de la sucesion de las aprobadas: Villacampa, 2015; Barcons, 2018).

En muchos casos las ordenanzas aprobadas han seguido el patron de la barcelonesa, tomada
implicitamente como modelo por la Federacion Espafola de Municipios, regulando diversas
conductas a realizar en el espacio publico. Respecto del ejercicio de la prostitucion, este tipo de
ordenanzas han sancionado el ofrecimiento, solicitud, negocio o aceptacion de servicios sexuales en
la via publica cuando estas practicas excluyan o limiten la compatibilidad de los diferentes usos del
espacio publico, asi como realizar estas actividades en espacios situados a menos de cierta distancia
de centros docentes o educativos, prohibiendo ademdas mantener relaciones sexuales mediante
retribucién en el espacio publico (art. 39 ordenanza civica de Barcelona). En tanto esta norma, cuyo
modelo han seguido otras ordenanzas civicas, sancionaba conductas de ofrecimiento o negociacion
de servicios sexuales en la via publica, estaba sancionando a las propias trabajadoras sexuales. Con
ello, instauraba en Espafia lo que se ha denominado como un “modelo prohibicionista suave”
(Villacampa y Torres, 2013; Villacampa, 2015) al sancionar administrativamente a las mismas
trabajadoras sexuales. Asi, a diferencia de los sistemas prohibicionistas puros, como el asumido a
nivel estatal en materia de prostitucion en Estados Unidos, la trabajadora sexual no era sancionada
penalmente, pero si administrativamente.

La indignacion que la aprobacion de este tipo de ordenanzas de tenor claramente sancionador para
con las trabajadoras sexuales generd entre las asociaciones que las representaban, muestra de la
cual es el movimiento “Prostitutas indignadas”, que provocé la modificacion de la ordenanza civica
barcelonesa para reducir las sanciones aplicables a las trabajadoras sexuales comparativamente con
las de los clientes en 2012 (Vartabedian, 2013), también impulsd que se produjese un cambio en la
aproximacioén municipal a esta realidad. Asi, junto a este tipo de ordenanzas municipales de corte
mas sancionatorio, que regularon la prostitucion callejera junto a otras conductas incivicas,
sancionando a las mismas trabajadoras sexuales, un segundo tipo grupo de municipios adoptaron
mas modernamente ordenanzas especificamente enderezadas a luchar contra la prostitucion
(Villacampa, 2015; Barcons, 2018). Un ejemplo de este segundo grupo de municipios nos lo brinda
Sevilla, que en 2011 aprobd su ordenanza para luchar contra la prostitucion y la trata con fines de
explotacién sexual en la ciudad de Sevilla. La ordenanza sevillana, adoptando claramente los
postulados neoabolicionistas y, con ellos, el modelo sueco, considera la prostitucion como una
manifestacion de la violencia de género, la identifica con la trata de seres humanos. No sanciona la
conducta de las personas prostituidas, a las que considera victimas, sino que se dirige a sancionar la
demanda, la conducta de los consumidores de servicios sexuales, y la de quienes favorecen o
promueven este tipo de consumo, con acciones como acercar a los clientes a lugares donde se
prestan estos servicios o el uso de medios que faciliten el contacto con la persona prostituida, asi
mediante el uso de panfletos, de carteles o anuncios. Semejantes al contenido de la sevillana son
los de otras ordenanzas sobre la cuestion adoptadas mas recientemente, como la de Murcia de 23
de septiembre de 2013 o la de Valencia de 26 de julio de 2013.

Cabe, pues, observar la existencia de dos modelos de ordenanzas municipales sobre este particular
(Villacampa, 2015). El primero, identificado con la primera fase de la aprobacion de ordenanzas
civicas, cuyo principal exponente es la norma barcelonesa, que impone un sistema prohibicionista,
gue en Catalufia se vio afianzado mediante una modificacion de la Ley catalana de Carreteras, que
en 2011 impuso sanciones de hasta 30.000 € a la realizacion de usos y actividades relacionados con
la prestacion de servicios de naturaleza sexual en las carreteras. El segundo grupo de ordenanzas
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asume los postulados del modelo neoabolicionista sueco o nérdico, que busca incidir en la demanda,
sancionando al consumidor de servicios sexuales, pero sin sancionar a la trabajadora sexual. Este
segundo modelo, que podria considerarse representado por la ordenanza sevillana, es el que parecia
podria haberse acabado imponiendo en el dmbito local si no hubiese sido por la aprobacién de la
Ley Mordaza. En efecto, antes de la aprobacidn de esta norma de dmbito estatal algun ayuntamiento
modificd la correspondiente ordenanza civica para suprimir las sanciones imponibles a las
trabajadoras sexuales, manteniendo solo las de los clientes, iniciando con esto el transito desde el
prohibicionismo al abolicionismo. Asi sucedid en Lleida en enero de 2015 y se intentd en Barcelona,
gue estaba en proceso de emprender una modificacion de este tipo al ganar las elecciones
municipales Barcelona en Comu en mayo 2015, aun cuando la misma no llegd a operarse antes de
que volviese a cambiar la conformacion del gobierno municipal en las ultimas elecciones locales.

5 Mas de lo mismo: La Ley Mordaza

La aprobacion de la LO 4/2015 acabd con el vacio legal que habia permitido hasta el momento a los
ayuntamientos incidir sancionando la practica del trabajo sexual en la via publica o la compra de
servicios sexuales en la misma. Dicha norma sustituyd a la anterior Ley sobre Proteccion de la
Seguridad Ciudadana que, al no abordar la cuestién de la prostitucion, habia permitido que los
ayuntamientos normasen en la materia ante la ausencia de ley sectorial especifica. Con la
aprobacién de la referida norma sectorial, los ayuntamientos pasan a poder Unicamente introducir
especificaciones o graduaciones en el cuadro de infracciones y sanciones tipificadas en la ley que
sirvan para identificar las conductas o a determinar las sanciones, pero pierden la posibilidad de
tipificar infracciones o determinar sanciones, segin se desprende los arts. 32 y 41 LO 4/2015
(Villacampa, 2015). Se habilita a los gobiernos locales a que ejerzan con sus ordenanzas las funciones
atribuidas a los reglamentos mediante la reserva tradicional o relativa de ley, a que desplieguen lo
dispuesto en la ley, pero sin poder innovar. Se produce con la aprobacion de la Ley Mordaza un
proceso de recentralizacidn en la gestion de la seguridad ciudadana en el espacio publico similar al
que en su dia se produjera en Italia con la aprobacion de la Ley 15/1999, que contenia disposiciones
en materia de seguridad publica (Melossi y Selmini, 2009; Selmini, 2012), lo que ya se anunciod que,
como habia sucedido en Italia, podia acabar comportando una mayor amplitud en la criminalizacién
de conductas que la que se conseguiria mediante la aplicacion exclusiva del Derecho penal
(Villacampa, 2015).

Precisamente la existencia de esta norma explica que ayuntamientos como Madrid o Valladolid, que
a la sazdén estaban en proceso de aprobar sus respectivas ordenanzas reguladoras en este ambito,
suspendiesen este proceso normativo. El paso del tiempo ha confirmado que, efectivamente, nos
hallamos ante una disposicidon que ha supuesto que se retomase por parte del Estado la regulacion
de la seguridad ciudadana, despojando de tal atribucion a la administracion local. Asi, por ejemplo,
en Madrid, tras la inicial paralizacion de la ordenanza civica en 2015, el grupo socialista en el
consistorio presenté en 2019 una iniciativa para aprobar una normativa de este tipo, que no
fructificd porque desde los servicios juridicos municipales se indicd que existia ya ley sectorial
reguladora de la materia.

Al margen del referido proceso de recentralizacidn, pese a que inicialmente hubiese podido parecer
qgue con la LO 4/2015 el legislador espafiol culminaba la recepcién del modelo sueco iniciada por
algunas de las mas recientes ordenanzas municipales dictadas en materia de prostitucion, ya justo
tras su aprobacién se considerd que se trataba solo de apariencia (Villacampa, 2015). En efecto,
puesto que dicha norma permite seguir sancionando a las trabajadoras sexuales de calle, como
después se verd que ha sucedido, abunda en el mantenimiento de un sistema prohibicionista suave
en materia de prostitucidon callejera en Espafia.
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Respecto de la forma en que la Ley Mordaza tipifica la infraccion y sanciona el ofrecimiento de
servicios sexuales en la calle, se operé un cambio relevante durante la gestacion de la misma. El
anteproyecto de dicha norma profundizaba muy claramente en el abordaje prohibicionista en
materia de prostitucién callejera, endureciendo aun mas la ofensiva contra la misma emprendida
por la administracion local. Sin embargo, finalmente dicho sesgo prohibicionista no fue tan evidente,
puesto que, al menos aparentemente, los sujetos a los que principalmente se dirigian las sanciones
eran los clientes. El anteproyecto sancionada con multas de hasta 30.000€ el ofrecimiento, solicitud,
negociaciéon o aceptacidon de servicios sexuales retribuidos en zonas de transito publico, en las
proximidades de lugares destinados a su uso por menores o cuando estas conductas, por el lugar en
gue se realizasen, pudiesen generar un riesgo para la seguridad vial, aun cuando se preveia que la
conducta no se sancionase cuando la persona infractora fuese victima de trata de seres humanosy
dicho extremo quedase acreditado. Ademas de la sancidn pecuniaria, tanto a la trabajadora sexual
como al cliente se les podia imponer la pérdida de la posibilidad de obtener permisos de residencia
y trabajo si eran extranjeros ilegales, ademas de poder expulsarlos del territorio nacional. De ahi
que el efecto sancionador extremo de esta regulacion proyectada en las trabajadoras sexuales
callejeras resultaba evidente (Villacampa, 2015). La dureza de la regulacién proyectada fue mitigada
sobre todo a resultas de los informes emitidos respecto de la misma por la Secretaria de Estado de
asuntos sociales y el Consejo de Estado, que alertaron del efecto multiplicador del riesgo de
exclusion social en que tales medidas situarian a las trabajadoras sexuales mas desfavorecidas.

El tenor de tales informes, junto al influjo de la entonces reciente resolucién del Parlamento europeo
de 26 de febrero de 2014, determinaron que la Ley Mordaza asumiese formalmente el modelo
neoabolicionista basado en la sancién al cliente, aunque solo parcial y aparentemente, porque
existen preceptos de la norma que permiten seguir sancionando a las trabajadoras sexuales que
ofrecen sus servicios en la via publica. Pervive asi, oculta tras la supuesta sancion al cliente, la
represion a la desobediencia de la trabajadora sexual (Villacampa, 2015; Maqueda, 2017; Barcons,
2018; Bodeldn y Becerra, 2018), e incluso la posibilidad de sancionarla por la realizacién de actos de
exhibicién obscena.

Elart.36.11 LO 4/2015 considera infraccion grave —sancionable con multa minima de 601 a 10.400€,
gue puede escalar a los 20.000€ en caso de reincidencia y a los 30.000€ si concurre especial
gravedad- la compra de servicios sexuales, esto es, la solicitud o aceptacion por el demandante de
servicios sexuales retribuidos en zonas de transito publico, en las proximidades de lugares
destinados a su uso por menores, como centros educativos, parques infantiles o espacios de ocio
accesibles a menores de edad, o cuando estas conductas, por el lugar en que se realicen, puedan
generar un riesgo para la seguridad vial. En relacién con los trabajadores sexuales, el mismo precepto
indica que los agentes de la autoridad requeriran a las personas que ofrezcan estos servicios para
gue se abstengan de hacerlo en dichos lugares, informandoles de que la inobservancia de dicho
requerimiento podria constituir una infraccién de desobediencia sancionable en los mismos
términos que la conducta del cliente que solicita dichos servicios segun el art. 36.6 Ley Mordaza.
Pero es que, ademas de por la infraccidn grave, las trabajadoras sexuales que operan en la calle
pueden ser, y han venido siendo, sancionadas por la infraccién leve consistente en la realizacién o
incitacion a la realizacidn de actos que atenten contra la libertad e indemnidad sexual o en ejecutar
actos de exhibicion obscena, cuando no constituya infraccidn penal, sancionable con multa de 100
a 600€.

6 Las consecuencias del prohibicionismo soft

En un contexto normativo como el descrito, en el que, al margen de la sancion penal de algunas
conductas de aprovechamiento de la prostitucion ajena, se sanciona administrativamente, junto al
cliente, a las mismas trabajadoras sexuales, veamos qué efectos ha tenido la implementacién de
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este modelo prohibicionista soft en quienes integran ese colectivo. Debe tenerse en cuenta que se
aplica unicamente a quienes ofrecen, negocian o aceptan e incluso practican ese tipo de actividades
en la via publica, por lo que solo puede hablarse de los efectos de estas disposiciones sobre el trabajo
sexual callejero, no sobre el ejercido en otros contextos espaciales.

Comenzando por los efectos de las ordenanzas civicas, que son las que inauguraron la asuncion de
este tipo de aproximacién a la prostitucidn callejera, con no ser muy cuantiosa la investigaciéon
existente, puede comenzarse a hablar de un cierto cuerpo de literatura que analiza sus
consecuencias sobre las trabajadoras sexuales. Sin embargo, aunque sobre todo a partir de 2010 se
evidencia la existencia de diversos analisis a nivel autondmico o local sobre prostitucién, en su mayor
parte no se centraron en identificar los efectos que la aprobacién de las ordenanzas civicas han
tenido en el trabajo sexual. Asi, el Ayuntamiento de Sevilla (2013) efectud un estudio sobre trata,
prostitucidn y otras formas de explotacidn sexual en dicha ciudad que abordd el estudio sobre la
realidad de las mujeres prostituidas con base en 21 entrevistas a trabajadoras sexuales, aunque no
se analizé los efectos que la aplicacidon de la ordenanza sevillana tuvo en quienes prestaban servicios
sexuales en el municipio. Tampoco lo hizo un analisis sobre trata y prostitucion elaborado en 2014
por el Grupo de Estudio sobre Prostitucion de las Islas Baleares, que evalud la situacién poniendo el
foco en el proceso migratorio de las mujeres nigerianas a Palma de Mallorca. Tampoco el estudio
elaborado por la asociacion Aclad en 2015 sobre la situacion de la prostitucion en Valladolid efectud
tal analisis, pese a monitorear la situacion del ejercicio de la prostitucion en la ciudad. Ni siquiera el
comprensivo estudio, en el sentido de geograficamente extenso, sobre trata de seres humanos para
explotacion sexual y su relacién con la prostitucién efectuado por Meneses, Uroz y Rua para la
Delegacion del Gobierno para la Violencia de Género (2015), muy focalizado en determinar la
relacién existente entre las dos realidades mencionadas, abordd la aplicacion de tales ordenanzas.
Sin embargo, si se han referido a la implementacién de estas normas andlisis como el llevado a cabo
por el Comité de Apoyo a las Trabajadoras del Sexo en relacion con la ordenanza de Murcia (2014) o
por la Asociacién Pro Derechos Humanos de Andalucia (2015).

En el ambito académico se han publicado durante el ultimo decenio en Catalufia estudios que
analizan especificamente los efectos que ha tenido la aprobacion de las ordenanzas civicas de
Barcelona y Lleida sobre las trabajadoras sexuales, acudiendo a muestras de estudio integradas por
personas que se dedican a esa actividad. El primero de estos, referido a la ciudad de Barcelona,
comenzd a ejecutarse antes de la aprobacion de la ordenanza civica, aunque en la segunda fase de
la investigacion que lo integré pudo tenerse en cuenta ya el contenido de dicha norma y el efecto
que tuvo en las trabajadoras sexuales en un analisis llevado a cabo por Arella, Fernandez, Nicolas y
Vartabedian (2007). En el mismo se efectuaron 33 entrevistas en profundidad, varias de ellas a
trabajadores sexuales, en que se constatd cémo las vulneraciones de los derechos humanos sufridas
por este colectivo antes de la aprobacion de la ordenanza se habian intensificado tras su vigencia.
Se confirmé cdmo la aprobacion de la norma habia contribuido a la zonificacion del trabajo sexual
en la calle mediante la presion policial y la sancidn al ofrecimiento de servicios sexuales. También en
Barcelona, un posterior estudio cualitativo efectuado con 25 trabajadores sexuales travestidos
emigrados desde Brasil permitié confirmar el acoso policial que habia provocado la aplicacion de la
ordenanza de forma incluso mas evidente (Vartabedian, 2013).

Ya en 2012 se emprendid un estudio empirico con trabajadores sexuales especificamente orientado
a conocer los efectos que la aprobacion de la ordenanza municipal en Lleida habia tenido sobre este
colectivo (Villacampa y Torres, 2013). Mediante el empleo de metodologia cuantitativa y cualitativa,
consistente en 79 cuestionarios a trabajadores sexuales y entrevistas en profundidad a 20 de ellas,
se confirmo que el 66% de las personas encuestadas consideraron que la aprobacion de dicha norma
cuatro anos antes habia tenido efectos en su actividad. Entre ellos, sobre todo, el incremento del
control policial (29%), al que siguieron la disminucion de clientes (17%), la disminucion de ingresos

Revista del Laboratorio Iberoamericano para el Estudio  Sociohistérico de las Sexualidades
https://doi.org/10.46661/relies.4992

124



por servicio (13%) o la mayor dificultad para negociar con el cliente (11%). Del estudio se dedujo que
la aplicacion de la ordenanza no habia supuesto modificaciones sustanciales en las condiciones de
trabajo de las mujeres integrantes de la muestra, ya de por si duras, aunque tampoco habia sido
capaz de disminuir el nimero de oferta de servicios sexuales en la calle, que se constaté que habia
incrementado en los afios inmediatamente anteriores. Lo que si pudo evidenciarse fue el incremento
del control policial como efecto principal de la aprobacion de la ordenanza. Las trabajadoras sexuales
vincularon claramente la presencia policial al control de su actividad, exponiendo que temian a la
policia, en unos casos por la sancion que podian imponerles y en otros por su condicién de
irregulares. Se confirmé cémo la policia habia cambiado su rol, pasando de la actitud protectora del
pasado a una posicidn eminentemente controladora, lo que llevd a las mujeres a desarrollar
estrategias de huida ante la presencia policial. Ademas, se evidencid que, aunque normalmente las
multas no se hacian efectivas, se sancionaba mds a las mujeres que a los clientes, pues ellas eran
advertidas o sancionadas directamente por estar en la calle esperando a algun cliente o por
simplemente deambular, mientras que ellos solo eran sancionados cuando se les sorprendia
manteniendo relaciones sexuales en la via publica.

Los resultados de esta primera investigacion han sido posteriormente confirmados en otra mas
reciente orientada a conocer los efectos de este tipo de ordenanzas aprobadas en distintas ciudades
catalanas y espafolas. Se trata de un analisis cualitativo consistente en la realizacion de 32
entrevistas, 5 de ellas a trabajadoras sexuales. Concluye también que el principal efecto de este tipo
de normativas es la criminalizacion del trabajo sexual callejero (Barcons, 2018; Bodeldn y Becerra,
2018). Destaca como, partiendo de datos de la policia local barcelonesa, en 2011 el 100% de las
sanciones se impusieron a trabajadoras sexuales; mientras en 2013 y 2014, alrededor del 60% de las
sanciones se impusieron de nuevo a estas por ofrecer servicios sexuales en la via publica, recayendo
en los clientes entre el 26 y el 29% de las sanciones por demandar su prestacion (Bodeldn y Becerra,
2018).

En definitiva, estos estudios confirman lo que ya habian apuntado algunas organizaciones que
representan a las trabajadoras sexuales, en el sentido de que las ordenanzas contribuyen a dejar a
las mujeres que se dedican a la prostitucion callejera sin alternativa. Ponen de manifiesto que se
trata de normas que abocan a las trabajadoras sexuales a una situacién de ilegalidad, a poder ser
sancionadas y a la absurda situacion de tener que prestar servicios sexuales para poder hacer frente
a las sanciones impuestas, criminalizando la pobreza. Ademas, permiten poner en duda la
efectividad de tales ordenanzas en la disminucion de la oferta de trabajo sexual callejero,
confirmando que, mas que una reduccidén, lo que se produce es una traslacidn de estas conductas a
entornos menos visibles, que incluso pueden incrementar las condiciones de inseguridad en que
estos servicios se prestan. Evidencian como se trata, en definitiva, de invisibilizar el ejercicio del
trabajo sexual, sin haber conseguido acabar con él.

Aun cuando todavia no han evaluado cientificamente los efectos que la aprobacion de la Ley
Mordaza ha tenido sobre el ejercicio del trabajo sexual, cuando esto se haga seguramente se vera
qgue no han sido demasiado diversos a los de las ordenanzas civicas, dado que también permite
sancionar a las mismas trabajadoras sexuales. Si puede indicarse, tras cuatro afios de vigencia de
esta norma, que parece que en lo que a erradicacién de la prostitucidon callejera se refiere, lo mismo
gue sus predecesoras las ordenanzas municipales, no ha sido demasiado eficiente.

Del mismo modo, los efectos sancionadores de la norma se han hecho notar de nuevo mds en las
trabajadoras sexuales que en los clientes. Segun informaciones periodisticas (El diario, 2018) la
policia usa la Ley Mordaza para tramitar una denuncia diaria contra las prostitutas por exhibicion
obscena. En 2017 se confirmd cdmo la policia habia presentado desde 2015 mas de 1.100 denuncias
por realizar actos contra la libertad e indemnidad sexual o de exhibicion obscena. En 2017 se
impusieron de media 1,3 denuncias diarias contra mujeres por ejercer en la via publica, aunque no
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consta cuantas fueron multadas. Madrid es la zona del pais que mas denuncias acumulé en 2016,
presentandose mas del 50% de las interpuestas en esta zona del pais, seguido por Valencia y
Pontevedra (4%), asi como Alicante (3%), aun cuando sin contarse con datos de Catalufia.

Precisamente fue a propuesta de la Comunidad de Madrid por lo que se previo en la Ley Mordaza la
sancion a los clientes de la prostitucidon. Se pretendia con ello acabar con situaciones como las
producidas en Villaverde, en la conocida como Colonia Marconi. Sin embargo, se observa cémo
finalmente las destinatarias de las sanciones son nuevamente mas las trabajadoras sexuales que los
clientes. En puridad, el efecto sancionatorio de la LO 4/2015 sobre los clientes parece que se estanco
aproximadamente a los 3 afios de entrada en vigor de la norma en unas 550 sanciones al afio (El
Pais, 2018). Pese a que se incoaron muchos expedientes sancionatorios contra clientes durante los
primeros seis meses de vigencia de la norma, en 2016 llegaron a los 569 y en 2017 hasta los 658,
aunque con caracter posterior parece que el nimero de denuncias se ha reducido.

En conclusion, lo mismo que sus predecesoras las ordenanzas civicas, que adoptaron una
aproximacion prohibicionista suave a la prostitucion, la Ley Mordaza, que tras la aparente asuncién
del modelo abolicionista sigue la senda del prohibicionismo soft, no ha ofrecido una solucién
satisfactoria a la situacidon de la prostitucidon en Espafia. Igual que las referidas ordenanzas, focaliza
su atencion en la prostitucidon callejera, que pretende invisibilizar, pero sin conseguirlo, pues no se
ha evidenciado su eficiencia en la disminucidn de oferta de servicios sexuales en la via publica. Junto
a ello, ha abundado en la criminalizacién de las trabajadoras sexuales de calle, a las que sanciona
administrativamente y condena a seguir trabajando para poder pagar las sanciones impuestas. Esto
con el efecto anadido de que el uso del Derecho administrativo sancionador frente al Derecho penal
como herramienta a través de la que articular esta aproximacion prohibicionista soft puede ser
incluso mas perjudicial para las personas sancionadas, puesto que el procedimiento administrativo
sancionador contempla menos garantias para el justiciable que el procedimiento penal. Esto hasta
el punto de que podemos encontrarnos con que una persona victima de trata para explotacién
sexual que sea obligada por el proxeneta a prostituirse en la via publica pueda acabar sancionada,
primero conforme a la ordenanza especifica, ahora de acuerdo con la Ley Mordaza, por ofrecer
servicios sexuales en la via publica (Villacampa, 2015). En definitiva, pues, como de lo que se trata
con estas normas es de sancionar el ofrecimiento de servicios sexuales en determinados espacios
sin analizar en qué condiciones se estan prestando, puede perfectamente suceder que personas que
estdn siendo forzadas a prostituirse por traficantes no solo no sean identificadas por el sistema como
victimas de trata, sino, lo que es peor, que acaben siendo sancionadas por aplicacidn de las sanciones
primero previstas por las ordenanzas civicas y ahora en la Ley Mordaza y, con ello, doblemente
victimizadas. De ahi que la aplicacidon de normas inicialmente aprobadas para acabar con los casos
de trata puede finalmente tornarse en potenciadora e invisibilizadora de tales situaciones, sin
articular al mismo tiempo una respuesta normativa holistica frente a las diversas manifestaciones
de la explotacidn sexual y sin ofrecer alternativa de ejercicio legal a quienes prestan libremente
servicios sexuales.

7 Reflexiones conclusivas

En el actual escenario de anomia en materia de prostitucion al margen de las disposiciones penales,
combinado con una aproximacion claramente abolicionista en lo politico y prohibicionista soft en lo
normativo, articulada primero a través de las ordenanzas civicas y después por medio de la Ley
Mordaza, se ha conseguido incidir Gnicamente en el trabajo sexual callejero haciendo mas complejas
e inseguras las condiciones ambientales de su ejercicio.

Tanto los estudios académicos efectuados sobre la implementacién de las ordenanzas municipales
como las informaciones con que se cuenta respecto de la aplicacién de la Ley Mordaza han puesto
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de manifiesto que estas normas han tenido un efecto fundamentalmente represivo sobre las
trabajadoras sexuales. No han sido, sin embargo, eficaces en cuanto a la disminucién de la oferta de
servicios sexuales en la calle, habiéndose reducido su efecto fundamentalmente a aumentar el
temor de las trabajadoras sexuales a ser sancionadas por las fuerzas y cuerpos de seguridad, a las
que recurren menos en busca de apoyo por el temor a la sancién. Con tal aproximacién, como ya
advertian las asociaciones que confieren voz a las trabajadoras sexuales, se criminaliza la pobreza,
al sancionarse a las trabajadoras sexuales mds desfavorecidas, las que prestan sus servicios en la
calle.

Atendiendo a la escasa efectividad de ordenanzas civicas y Ley Mordaza para acabar con la
prostitucion callejera y a su nulo efecto para mejorar las condiciones vitales de las trabajadoras
sexuales en general, parece evidente que el modelo prohibicionista suave centrado exclusivamente
en la sancion al trabajo sexual callejero, que impide la deteccion de situaciones de trata y de
prostitucidon forzada llegando incluso a sancionar a sus victimas, deberia ser definitivamente
abandonado. Hecho esto, ciertamente resulta dificil determinar cudl sea el modelo politico
legislativo mas adecuado a adoptar en un tema tan complejo como el que nos ocupa. En todo caso,
si resulta aconsejable que este asunto se aborde a nivel estatal, sin dejarlo en manos de la
gobernanza local, y como una cuestion global, sin limitar la intervencion normativa a la prostituciéon
callejera, como hasta el momento se ha hecho a golpe de ordenanza civica y Ley Mordaza. Ademas,
cualquier propuesta normativa deberia contar con la opinidn de los colectivos afectados. Con todo,
resulta dificil tomar posicién acerca de que el abordaje deba ser neoabolicionista -sancionando a los
compradores de servicios sexuales- o legalizador de practicas dignas y seguras de trabajo sexual. En
mi opinion, el error consiste en considerar que debe necesariamente escogerse una u otra
aproximacion, cual si se tratase de compartimentos estanco. Ambas opciones no deberian ser
excluyentes: podria perfectamente normarse en esta cuestion reconociendo plenitud de derechos
sociales a quienes optan voluntariamente por ofrecer este tipo de prestaciones, al mismo tiempo
gue se sanciona penalmente y con severidad la trata de seres humanos para explotacién sexual, la
esclavizacién sexual, el lucro obtenido explotando directa o indirectamente la prostitucion coactiva
y el consumo de servicios sexuales de personas forzadas a prostituirse o a prestar cualquier otro tipo
de servicio de naturaleza sexual.
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