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La Revista de Estudios de B Administracion Local
y Autondmica (REALA), publ cada desde el afio
1985 por el Instituto Nacional de Administracion
Publ ca (INAP), es b sucesora de b revista Estu-
dios de b Vida Local (REVL), publ cacidn iniciada
por el Instituto de Estudios de Administracion
Local en 1942. Estd dirigida a un publ co formado
por académicos, investigadores, expertos y en
general a todos aqueb s profesionak s intere-
sados por b’ s dmbitos del Gobierno y de b Ad-
ministracion b cal y autond- mica. Tiene caracter
mut idiscipl nar, especialm ente en aqueh s cien-
Cias sociak s que contribuyen a b comprensidon
del objeto de b revista: derecho, ciencia de b
administracion, ciencia pol tica, gestion publ ca,
sociob gia y economia.

1. Objetivos

e Mejorar la comprension de los Gobiernos y las
Administraciones y de b's polticas publcas b -
cak sy autondmicas.

e Contribuir a la difusiéon del conocimiento so-
bre las diferentes aproximaciones al Gobierno y
la Administracion publica, la gestion publica y los
cambios de la Administracion local y autonémica
en el contexto europeo y mundial.

e Enriquecer el debate cientifico a través de la
publ caciéon de estudios, experiencias y casos
puestos en practica por bs Administraciones
publ cas b cak s y autondmicas.

» Favorecer el didlogo entre los diferentes pro-
fesionak s dedicados al estudio y andl sis del Go-
biernoy de b Administracion b cal y autondmica:
investigadores, expertos y funcionarios.

e Ayudar a los poderes publicos a mejorar su
toma de decisiones ofreciendo ek mentos de
evali acién y comparacién sobre h's reformas y
mejoras en b gestion y b administracion en Es-
pafiay en el extranjero.

e Desarrollar una vision comparativa en la aprox-
imacidn al gobierno y a b administracion b cal y
autondmica.

2. Funcionamiento

La REALA serige por un Consejo Asesor, formado
por personalidades acreditadas por su rek vante
contribucién en b s ambitos del gobierno y b ad-
ministracion local y autondmica, y un Consejo de
Redaccidn, formado por expertos y académicos
espafok s y extranjeros de reconocido prestigio
en b s ambitos de estudio de b revista.

Editorial Letter

The Journal of Studies Local and Regional Admi-
nistration (Revista de Estudios de la Administra-
cién Local y Autonémica, REALA), published since
1985 by the National Institute of Public Adminis-
tration (INAP in Spanish), is the successor to the
Local Life Studies journal (Estudios de la Vida Lo-
cal, REVL), a publication started by the Institute
of Local Administration Studies in 1942. It is aimed
at readership made up of academics, researchers,
experts and generally at all those professionals in-
terested in the field of government and local and
regional administration. It is multidisciplinary, par-
ticularly in those social sciences that contribute to
understanding the subject matter of the journal:
law, administrative sciences, political science, pu-
blic management, sociology and economy.

1. Objectives

e To improve the understanding of govern-
ments, administrations and b cal and regional
publ c pol cies.

* To contribute to popularising knowledge of the
different ways to access or contact government
and publ ¢ administration, publ ¢ management
and the changes in b cal and regional administra-
tion in a European and worl -wide context.

 To enrich scientific debate by publishing stud-
ies, experiences and cases put into practice by b -
cal and regional publ c administration.

* To encourage dialogue between different profes-
sionals dedicated to studying and analysing govern-
ment and local and regional administrations: research-
ers, experts and civil servants.

e To help the public powers to improve their de-
cision making by offering elements of evaluation
and comparison on reforms and improvements
to management and administration in Spain and
abroad.

e To develop a comparative vision in means of
accessing government and b cal and regional ad-
ministrations.

2. Operation

REALA is governed by an Advisory Board, made
up of professionab accredited by their rek vant
contribution in the fields of government and lo-
cal and regional administrations, and an Editorial
Board, made up of Spanish and foreign experts
and academics of renowned prestige in the fields
of study of the journal



3. Periodicidad y contenido

La REALA es una revista cuatrimestra) porb que
se publ can tres nimeros anuahm ente. El conteni-
do de cada uno de los nimeros sigue b siguiente
estructura:

e Estudios: articulos tedricos sobre uno o varios
temas.

e Experiencias y casos: articulos sobre innovacio-
nesy debates en curso en b Administracidn espa-
Aok y europea.

* Documentos.

* Bibliografia: recensiones, notas e informacion.
El Consejo de Redaccion podra decidir que algu-
no de los nimeros sea monografico.

4. Modalidades de publicacion

Los articub s publ cados en B REALA deben ser
originak s y se caracterizaran por su vab r afiadi-
do y/o por su contribucién al progreso del objeto
de estudio. Los trabajos publ cados, por tanto,
no deben haber sido publ cados previamente. Ex-
cepcionam ente se aceptaran trabajos rek vantes
ya publ ca- dos, siempre y cuando representen
una contribucién importante al conocimiento en
h s areas objeto de la REALA, y su publ cacién pre-
via se haya producido en una b ngua no espafioh .
En el supuesto de recibir trabajos inéditos en k n-
gua no casteh na, si éstos son evali ados positi-
vamente, se publ caran traducidos.

REALA se publ ca en versidn ek ctrénica en el si-
tio web del INAP: www.inap.es

5. Procedimiento de evaluacién

Todos b s manuscritos enviados a b REALA para
ser publ cados, seran evaliados positivamente
por el sistema del dobk andnimo por, al menos,
dos evali adores, que emitirdn un informe moti-
vado. En el caso de informes divergentes se so-
| citara b evali acidn a un tercer evali ador. El pro-
ceso de evali acién anénimo se apl card a todos
b s originak s propuestos para publ cacién en b
REALA.

El Consejo de Redaccidn decidira qué manuscritos
seran publicados. El autor recibird un informe de
evaluacion motivado por parte del Consejo en el
que se comunicara si el manuscrito propuesto ha
sido aceptado para su publicacidn, si ha sido acep-
tado bajo reserva de modificaciones o si ha sido
rechazado. En el caso de que la publicacion esté
condicionada a la introduccidon de modificaciones,
el autor se compromete a revisar el texto e intro-
ducir las modificaciones en el plazo indicado.

3. Periodicity and content

REALA is a four-monthl journal with three is-
sues publ shed each year. The content of each is-
sue fob ws the fob wing structure:

e Studies: theoretical articles on one or more sub-
jects.

e Experiences and cases studies: articles on in-
novation and debates in progress in Spanish and
European administration.

e Documents.

e Bibliography: reviews, notes and information.
The Editorial Board may decide to make any issue
monographic.

4. Types of publication

The articles published in REALA must be
original and are characterised by their added
value and/or by their contribution to prog-
ress in the object of the study. Therefore,
the works published in the journal must not
have been published previously. Exception-
ally, published works will be accepted as
long as they represent an important contri-
bution to knowledge in the areas object of
REALA, and their previous publication was
not in Spanish.

In the case of receiving unpublished work not
written in Spanish, if these are positivel evali -
ated, their transh tion wil be publ shed.

REALA is publ shed in ek ctronic version, on the
Institute website: ww.inap.es

5. Evaluation procedure

Al manuscripts sent to REALA to be publ shed
wil be positively evali ated by the doubk anony-
mous system, by at b ast two evali ators who wil
issue a reasoned report. In the case of diverging
reports, an evali ation wil be requested from a
third evali ator. The anonymous eval ation pro-
cess wil be appl ed to al the originak proposed
for publ cation in REALA.

The Editorial Board will decide which man-
uscripts will be published. The author will
receive a reasoned evaluation report from
the Board, which will notify them if the pro-
posed manuscript has been accepted for
publication, if it has been accepted subject
to modifications or if it has been rejected.
Should publication be conditioned by the
introduction of modifications, the author
undertakes to revise the text and make the
modifications in the period indicated.
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re A LA NUEVA EPOCA

REALA, n° 1, enero-junio 2014, ISSN: 1989-8975

DOI: http://dx.doi.org/10.24965/reala.v0i1.10134

Nueva época de la Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autonémica

La Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica (REALA) es b sucesora de b revista “Estudios
de b vida b cal’, publ cacién cuyo primer nimero aparecié en 1942 a cargo del Instituto de Administracién Local
Desde entonces han pasado mas de 60 afios de existencia ininterrumpida.

REALA es una publ cacién dedicada fundamentam ente al anal sis y difusién de b s aspectos k gak s y juridicos
de b Administracién Local y Autondmica. En su Sumario se recogen estudios doctrinak s, crénicas de actividades,
analisis de jurisprudencia y bibliografia de interés para las Corporaciones Locales, siendo todos sus nimeros mis-
ceB neos.

A b brgo de ks Gt imas décadas, el Instituto Nacional de Administracién Publ ca (INAP) ha consol dado su
prestigio entre b s organismos de sek ccién y formacién de empk ados publ co. Pero mantener el prestigio requie-
re de cambios, de intervenciones constantes, de metodob gias y estrategias nuevas. Sobre todo en un mundo en
el que b sociedad y b tecnob gia estan en continuo cambio.

La revista REALA ha sido una referencia en el pasado y ahora queremos que sea también una referencia de
futuro, por b que hemos decidido dark un impuk o en el marco de b modernizacién de b s publ caciones del
Instituto. Hemos dinamizado su periodicidad y revisado la versién digital, suprimiendo la edicién en papel. Para
eb util zaremos todas b s ventajas que b s nuevas tecnob gias ponen en nuestras manos. Para esta nueva época
queremos iniciar también una nueva numeracion. Asi, el ejemph r correspondiente al periodo enero-junio de 2014
ird numerado como el nimero 1 de b NUEVA EPOCA.

Todo el equipo que cob boraen b edicidn de REALA espera que b s cambios que se han efectuado en b revista

supongan un beneficio para todos sus k ctores.
re A LA NUEVA EPOCA
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La convivencia escolar y su reflejo en el Derecho.
Propuestas juridicas para mejorar el clima en las aulas y la
calidad de la ensenanza

Alejandro Gonzalez-Varas Ibanez
Profesor Titular de Universidad
Facultad de Derecho. Universidad de Zaragoza

agvaras@unizar.es

Recibido: 17 de mayo de 2013
Aceptado: 2 de diciembre de 2013

Resumen

Este articulo aborda los diferentes aspectos en que la convivencia escolar y el Derecho aparecen relacionados. Se fija en la definicion que
ofrecen las normas juridicas a la violencia en las aulas y al acoso escolar. Expone las consecuencias que tiene sobre los miembros de la comunidad
educativa, asi como la responsabilidad civil de los padres y de los centros. Identifica también la relacion que existe entre el clima de clase y la
calidad educativa. Esto permite analizar las distintas politicas educativas que han desarrollado las administraciones educativas —-principalmente las
autondmicas— con el fin de mejorar la convivencia escolar y la calidad de la ensefianza. Se centra principalmente en las recientes leyes de autoridad
del profesorado, y en la necesidad de que las familias se esfuercen por educar debidamente a sus hijos y colaboren con los centros y profesores.

Palabras clave
Derecho, convivencia escolar, responsabilidad, colaboracion de las familias.

The Coexistence in the Schools and its Relationship to
the Law. Juridical Offers to improve the Climate in the
Classrooms and the Quality of the Education

Abstract

This article argues the main features of the peaceful coexistence in the schools and its relationship to the Law. It pays attention to the
definition of violence and bullying which is given by the rules. This work exposes their consequences for the members of the school, as well as the
civil responsibility of parents and schools. It also identifies the relationship between the classroom atmosphere and the education quality. It let us
examine the educational politics developed by the Public Administrations -mainly the Spanish Autonomous Communities or Regions— in order to
get a better coexistence in the schools and the education quality. It focuses on the recent rules about teachers’ authority, and on the need of the
families making an effort to give a good education to their children, and their cooperation with schools and teachers.

Keywords
Law, Coexistence in schools, Responsibility, Families cooperation.
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LA CONVIVENCIA ESCOLAR Y SU REFLEJO EN EL DERECHO

Alejandro Gonzdlez-Varas Ibdnez
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ABREVIATURAS

BOC: Boletin Oficial de Canarias./ BOCan: Boletin Oficial de Cantabria./ BOCyL: Boletin Oficial de Castillay Ledn./
BOCAM: Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid./ BOA: Boletin Oficial de Aragdén./ BOE: Boletin Oficial del
Estado./ BOJA: Boletin Oficial de la Junta de Andalucia./ BON: Boletin Oficial de Navarra./ CEE: Consejo Escolar
del Estado./ DA: Disposicién Adicional./ DOCV: Diario Oficial de la Comunidad Valenciana./ DOGC: Diario Oficial
de la Generalidad de Catalufia./ ESO: Educacién Secundaria Obligatoria./ FGE: Fiscalia General del Estado./ FJ:
Fundamento juridico./ LODE: Ley Orgénica 8/1985, de 3 de julio, Reguladora del Derecho a la Educacién, en BOE
n.159, de 4 dejulio./ LOE: Ley Orgdnica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacién, en BOE n. 106, de 4 de mayo./ LOMCE:
Ley Orgénica para la Mejora de la Calidad Educativa de 9 de diciembre, en BOE n. 295, de 10 de diciembre./
LORPM: Ley Orgdénica 5/2000, de 12 de enero, Reguladora de la Responsabilidad Penal del Menor, en BOE n.
11, de 13 de enero de 2000./ OCDE: Organizacién de Cooperacidn y Desarrollo Econédmico./ OCE: Observatorio
de la Convivencia Escolar./ RD: Real Decreto. SAP: Sentencia de la Audiencia Provincial./ STC: Sentencia del
Tribunal constitucional./ STEDH: Sentencia del Tribunal Europeo de derechos Humanos. STS: Sentencia del
Tribunal Supremo. / STSJ: Sentencia del Tribunal Superior de Justicia. TIC: Tecnologias de la informacién y la
comunicacion./

Este trabajo se enmarca dentro de b s actividades del Grupo de Investigacién Derechos Culturales y Diversidad
(SGR2009) financiado por la Secretaria de Universidades e Investigacién del Departamento de Economia y
Conocimiento de la Generalidad de Catalufia.

INTRODUCCION

La convivencia escobh r y el cl ma de nuestras aub s en b s nivek s preuniversitarios se han convertido en un
objeto general zado de debate en nuestra sociedad. No puede ser de otro modo si tenemos en cuenta que uno
de b s indicadores del grado de desarrob y bienestar de una sociedad es b cal dad de b ensefianza. El aumento
de b s episodios de viok ncia en b s centros educativos ha dado L gar a distintos y val osos estudios de caracter
socioldgico, psicoldgico y propios de las Ciencias de la Educacidn.

Sin embargo, alin no es facil identificar estudios juridicos que se hayan centrado en anal zar de un modo
compk to b's diferentes y ricas perspectivas que ofrece esta materia y su incidencia en b cal dad de nuestro
sistema educativo y en el ejercicio de b s derechos fundamentak s, especiam ente b | bertad de ensefianza y
el derecho a la educacién consagrados en el articulo 27 de nuestra Constitucidn. Todo ello a pesar de que esta
temadtica ha trascendido al dmbito juridico. En efecto, casos de viok ncia escob r que antes quedaban sik nciados,
ahora han dado L gar a pronunciamientos de érganos jurisdiccionak s. Por otra parte, son numerosas b s normas
juridicas que, en tiempos recientes, han tenido como objeto asegurar una pacifica convivencia en nuestras auh s.
Cabe mencionar, entre otras, el amplio nimero de leyes que se han dictado en los ultimos tres afios con el fin
de robustecer la autoridad de b s profesores. Teniendo en cuenta el reparto competencial entre el Estadoy bs
Comunidades Auténomas que realizan los articulos 148 y 149 de la Constitucidn, no puede extrafiarnos que la

REALA, n° 1 enero-junio 2014, ISSN: 1989-8975 - DOI: http://dx.doi.org/10.24965/reala.v0i1.10137
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mayor parte de b s normas que se anal zardn sean autondmicas. Aparte de b s principios y bases que sientan
b's b yes nacionak s en esta materia, son b s disposiciones emanadas por b's Asambk as autondmicas b's que
regub n con mayor detak b s aspectos referentes a b convivencia escok r. Por otra parte, tampoco podemos
olvidar la reciente reforma de la LOE' —y en parte también de la LODE>- que ha llevado a cabo la LOMCE?3, a la que
prestaremos la atencidn debida. De hecho, las referencias que se hagan a las dos primeras normas mencionadas se
real zan sobre el texto ya modificado por b mencionada Ley de 2013, sal 0 que se indique b contrario.

Este trabajo pretende afrontar esta cuestion y, a partir del estudio de b situacidn juridica presente, ofrecer
propuestas que contribuyan a la mejora del cl ma de nuestras aub sy, en consecuencia,ab cal dad de b ensefianza.
Se comenzara estudiando b s datos que nos indican cudl es b situacién real de b convivencia en nuestros centros
educativos (apartado 2), analizando las principales manifestaciones de indisciplina en las aulas —incluido el acoso
escolar-, la responsabilidad derivada para padres y centros escolares (apartado 3). Se examinaran a continuacién
b s causas que han originado esta situacién (apartado 4). Todo eb permitira identificar b s instrumentos b gak s
idoneos para mejorar el cl ma de b s aub s (apartado 5).

Junto a b normativay jurisprudencia espafob s, se han tenido presentes en todo momento b s orientaciones
que ofrece el Derecho comparado y la posibilidad de adaptarlas a nuestro sistema educativo. También han
sido objeto de atencién b s recomendaciones emanadas de b s instituciones internacionak s y de drganos de h
Unidn Europea con el fin de garantizar un ambiente de estudio que favorezca en mayor grado b convivenciay el
aprendizaje.

LA CONVIVENCIA ESCOLAR: SITUACION GENERAL Y REPERCUSION EN LOS RESULTADOS EDUCATIVOS

Uno de b s principios que guian el sistema educativo espafiol es at anzar un nivel de educacién que asegure
b prevencidn de confl ctos y su resol cién pacifica, asi como erradicar b viok ncia en todos b s dmbitos de b vida
persona) famil ar y socia)] en especial el acoso escohb r*. Se trata de uno de b s aspectos donde mas ha incidido
b normativa autonémica. No podemos oV idar que, del modo en que se desprende del articub 149.1.30 de h
Constitucidn, el Estado ha de aprobar la legislacion basica en desarrollo del articulo 27 del mismo texto. Asimismo,
se encarga de estabk cer b s condiciones de obtencidn, expedicidn y homob gacién de b s titub s académicos,
asi como h s cuestiones referentes a los derechos fundamentak s reb cionados con b materia (articub 81 de b
Constitucion), y la comprobacién de que los poderes publicos cumplen sus obligaciones en este ambito. Entre
éstas se encuentra b at a inspeccidn del sistema educativo, segin indica b disposicidn adicional primera de b
LODE y el nuevo articulo 6 bis de la LOE —introducido por la LOMCE-. Este ultimo precepto indicado pretende
identificar con mayor precisiéon b s competencias del Gobierno en genera) asi como otras mds especificas. En este
sentido, B corresponde determinar b s contenidos comunes a b s asignaturas troncak s, asi como estdndares de
aprendizaje y criterios de evali acion de determinadas asignaturas, y cuestiones referentes a horarios k ctivos
maximos.

Las Comunidades Autdnomas, por su parte, disfrutan de un amplio margen de actuacidn. Ostentan
competencias compartidas o de ejecucién de b s estatak s que b s permiten k gish r sobre esta materia. La practica
total dad de b s Autonomias han incorporado a sus Estatutos b s correspondientes competencias en educacion,
aunque no todas al mismo tiempo. Ag unas de ek s b s han detak do de tal modo que se han arrogado todas b s
que no son excli sivas del Estado, hasta el punto de haber aprobado unas k yes de educacién con pretensién de
ser auténticos cddigos educativos®. De este modo, adquieren un ambito de actuacion lo suficientemente relevante
como para que Espafa esté dividida en varios sistemas educativos que dificut an b cohesién del pais y B movil dad
de los espafioles o, simplemente, que se pueda emplear con libertad la lengua espafiola —oficial en todo el Estado,

1 Ley Organica 2/2006, de Educacién, en BOE n. 106, de 4 de mayo.

2 Ley Organica 8/1985, de 3 de julio, reguladora del Derecho a la Educacién, en BOE n. 159, de 4 de julio.

3 Ley Organica 8/2013, de 9 de diciembre, para la Mejora de la Calidad Educativa, en BOE n. 295, de 10 de diciembre de 2013

4 Articulo 1.k) de la LOE. También lo configura como uno de los fines del sistema educativo en el articulo 2.1.c). En este sentido, articulo
2.g dela LODE.

5  MuRNOz ARNAU (2010): 147, cursiva en el original El Tribunal constitucional ha tenido ocasién de examinar con profundidad el reparto
de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en muiltiples aspectos de la materia de educacidn en varias sentencias dictadas
desde b s comienzos de estas controversias. Entre eb s, b s nimero 6/1982; 334/1997; 88/1983, sobre horarios escoh res; 59/1985, sobre trans-
porte escolar; 93/1985, enrelacién con la expedicién de titulos oficiales; 154/1985; 137/1986. También guarda relacién la STC 173/1998, en materia
de asociaciones educativas; SSTC 188/2001y 95/2002 sobre concesidn de becas y ayudas al estudio. STC 212/2005, sobre becas para la educacion
especial. Son también abundantes los pronunciamientos relativos al uso de las lenguas en las escuelas. Entre ellas, las SSTC 82, 83,y 84 de 1986,
y 123/1988. No puede faltar la mencién a la STC 31/2010, que se pronuncia sobre la constitucionalidad de la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio,
en BOE n. 172, de 20 de julio, que reforma el Estatuto de Autonomia de Catalufia. Alli realiza un amplio recorrido por diferentes aspectos que
conciernen al reparto competencial entre el Estado y esta Comunidad Auténoma (extrapolable a cualquier otra region), afectando también a
b pol tica educativa. En reb cién con estas cuestiones, vid. asimismo COTINO HUESO (2012): 41-51, y 306—316. EMBID IRUJO (2009): 155-186. LOPEZ
GUERRA Luis (1983): 293-334.
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segun el articulo 3 de la Constitucién— en cualquier punto del territorio nacional®. Todos estos factores permitirian
reph ntearse si el sistema competencial vigente es el mas adecuado y no convendria aumentar el protagonismo
del Estado frente a b disgregacion autonémica.

A partir de aqui, conviene tener presente que ks distintas normas’ aseguran a todo ali mno su integridad
fisica y moraj] ademas de su dignidad personal, asi como disfrutar de un ambiente de convivencia que permita el
normal desarrob de b s actividades académicas y el respeto mutuo®. También garantiza que en ninguin caso sea
objeto de tratos vejatorios o degradantes®.

Correlativamente, la legislacion™ estabk ce el deber de todos b s alimnos de participar y cob borar en b
mejora de b convivencia escolar y en b consecucidn de un cl ma de estudio adecuado. Este objetivo se b gra no
sob a través del respeto a b dignidad, integridad e intimidad de todos b s miembros de B comunidad educativa,
sino que se extiende a otros aspectos como son, entre otros, el deber de cuidar convenientemente del mobil ario
y reparar b s dafios que causen”, participar en b vida del centro, seguir b s directrices del profesorado, actividades
Yy, por supuesto, cumpliendo el deber —no siempre debidamente atendido- de estudiar™. Este derecho y deber de
mantener este cl ma de aubh no séb tiene como protagonista a b s al mnos sino, como recuerdan otras normas,
es extensivo a todos b s miembros de la comunidad educativa®. No cabe duda de que el b gro de este respeto y de

6  Sobre esta cuestién me remito al estudio real zado en GONZALEZ-VARAS IBAREZ (2011): 291-316.

7 Articulo 6.2.f) de la LODE, segtn la redaccién ofrecida por la disposicion final 1.3 de la LOE.

8  Asiloindica expresamente el articulo 6.2.d) del Decreto de Castillay Le6n 51/2007, de 17 de mayo, por el que se regulan los derechos
y deberesde b salimnosyh participacidonyb s compromisos de b s famil as en el proceso educativo, y se estabk cen b s normas de convivencia
y disciplina en los centros educativos de esta Comunidad Auténoma, en BOCyL n. 99, de 23 de mayo. Asimismo, articulo 4.c.5 del Decreto foral
navarro 47/2010, de 23 de agosto, sobre derechos y deberes del almnado y de b convivencia en b s centros educativos no universitarios publ -
cos y privados concertados de la Comunidad Foral de Navarra, en BON n. 116, de 24 de septiembre, que se refiere exactamente al derecho auna
convivencia positiva. Articulo 3y 18 del Decreto valenciano 39/2008, de 4 de abril, sobre la convivencia en los centros docentes no universitarios
sostenidos con fondos publ cos, y sobre b s derechos y deberes del ali mnado, padres, madres, tutores o tutoras, profesorado y personal de
administracidn y servicios, en DOCV n. 5738, de 9 de abril.

9 Articulo 7.1 de la Ley gallega 4/2011, de convivencia y participacion educativa, en BOE n. 182, de 30 de julio. Articulo 17 del RD
732/1995, por el que se establecen los derechos y deberes de los alumnos y las normas de convivencia en los centros, en BOE n. 131, de 5 de
mayo. Véanse también, en relacion con el derecho al respeto —interpretado en términos amplios-, el articulo 7 del Decreto canario 114/2011, de
11 de mayo, regulador de la convivencia en el dambito educativo en la Comunidad Auténoma de Canarias, en BOC n. 108, de 2 de junio. Articulo
11 del Decreto cataldn 279/2006, de 4 de julio, sobre derechos y deberes del alumnado y regulacién de la convivencia en los centros educativos
no universitarios de Cataluiia, en DOGC 4670, de 6 de julio. Articulo 4.c.4 del Decreto foral navarro 47/2010. En relacién con el contenido del RD
732/1995, véase el andl sis pormenorizado que real za MONTERO ALCAIDE (2000): 101-120.

10  Articulo 6.4 de la LODE, segun la redaccion ofrecida por la disposicion final 1.3 de la LOE. Ver el articulo 7.2 de la Ley gallega 4/2011,
y el 9.c) de la Ley riojana 2/2011, de 1 de marzo, de autoridad del profesor y de la convivencia en los centros educativos de la Comunidad Autd-
noma de La Rioja, en BOE n. 66, de 18 de marzo. Articulos 41y ss. del RD 732/1995. Articulos 11.2.c) y 13 del Decreto de Castilla y Ledn 51/2007.
Articulo 26 del Decreto valenciano 39/2008. Articulos 15, 16 y 17.a) del decreto canario 114/2011. Articulos 20 y 22 del Decreto 279/2006 de Cata-
lufa. Articulo 5 del Decreto foral 47/2010 de Navarra.

11 Asilo establece el articulo 6.4.h) de la LODE, asi como en el articulo 39 del RD 732/1995. Las obligaciones que arrostrard el alumno
como consecuencia de no observar esta responsabilidad aparecen definidas en el articulo 44 del RD 732/1995. Se refieren también a esta
cuestion el articulo 12.1 de la Ley de la Comunidad de Madrid 2/2010, de 15 de junio, de Autoridad del Profesor, en BOE n. 238, de 1 de octubre.
Articulo 8.1de la Ley valenciana 15/2010, de 3 de diciembre, de Autoridad del Profesorado, en BOE n. 316, de 29 de diciembre. Articulo 7.2.e) y 13
delaLey gallega 4/2011,y el 9.2 de la Ley 2/2011 de La Rioja; 19.1 del Decreto autonédmico de Madrid 15/2007, que establece el marco regulador de
la convivencia en los centros docentes de esta Comunidad Auténoma, en BOCAM n. 97, de 25 de abril; 26 y 31 del Decreto valenciano 39/2008;
17.b) del Decreto 114/2011 de Canarias. 5.f) del Decreto foral navarro 47/2010. Articulo 54 del Decreto aragonés 73/2011, en BOA n. 68, de 5 de
abril. Articulo 7.1 de la Ley 3/2012, de 10 de mayo, de autoridad del profesorado, de Castilla La Mancha, en BOE n. 193, de 13 de agosto. Articulo
9.1de la Ley 1/2013, de 15 de febrero, de Autoridad Docente de la Regién de Murcia, en BOE n. 61, de 12 de marzo. Articulo 10.1 de la Ley 8/2012,
de 13 de diciembre, de autoridad del profesorado en la Comunidad Auténoma de Aragén, en BOA n. 253, de 31 de diciembre.

12 Serefiere a estas cuestiones el articulo 6.4 de la LODE. En relacién con el concreto deber de estudiar, vid. el articulo 14 del Decreto
canario 114/2011; articulo 21 del Decreto cataldn 279/2006; articulo 24 del Decreto valenciano 39/2008; articulo 5.a del Decreto foral navarro
47/2010. Articulo 15 del Decreto cantabro 53/2009, que regula la convivencia escolar y los derechos y deberes de la comunidad educativa en
la Comunidad Auténoma de Cantabria, en BOCan n. 127, de 3 de julio. Articulo 10 Decreto castellano-leonés 51/2007; su articulo 12 se refiere al
deber del alumno de participar en la vida del centro. Articulo 17 del Decreto aragonés 73/2011.

13 En efecto, el desarrob de b s procesos de ensefianza y aprendizaje en un clma de respeto mutuo es uno de b s principios que
inspiran b pol tica educativa gak ga, segun el articub 3 de b Ley gak ga 4/2011. Lo es también del sistema vak nciano en virtud del articub
3.2y 6 del Decreto 39/2008, asi como del cantabro, segun el articulo 2.a) del Decreto 53/2009, asi como de la canaria, segun el articulo 3.1.d)
del Decreto autonémico 114/2011, y para lograrlo son corresponsables todos los miembros de la comunidad educativa, como indica el articulo
3.1.h). Los articulos 35-39 del Decreto canario, el articulo 9 de la Ley gallega 4/2011, y el 35 del Decreto aragonés 73/2011, incluyen expresamente
al personal de administracién y servicios dentro del conjunto de personas que han de contribuir ah obtencién de este cl maidéneo, b que no
es frecuente que se haga en este tipo de normas. Los incluye igualmente el articulo 55 del Decreto valenciano 39/2008. También es un principio
del sistema educativo navarro, para b cual se encuentra necesaria b actuacién de toda b comunidad educativa y el fomento del concepto de
educacidn en la responsabilidad, como explica el articulo 2.1.a) del Decreto foral 47/2010. Se refiere también a ello el articulo 23.1 del Decreto
catalan 102/2010, de 3 de agosto, de autonomia de centros educativos, en DOGC n. 5686, de 5 de agosto. Articulo 2.b) y ¢) del Decreto de
Andalucia 19/2007, de 23 de enero, que adopta medidas para la promocién de la Cultura de Paz y la Mejora de la Convivencia en los Centros
Educativos sostenidos con fondos publicos, en BOJA n. 25, de 2 de febrero.
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un cl ma de ch se pacifico redundara en una mejor educacién de b s ali mnos y, en Gt imo término, en b ek vacién
de b cal dad de nuestro sistema educativo™.

Antes de anal zar conmas profundidad b s mecanismos juridicos estabk cidos para garantizar esta convivencia,
conviene aproximarse, aunque sea brevemente, a b situacidon que viven nuestras aub s, segin b s datos que
presentan b s organismos oficiak s.

Tal vez resut e sorprendente que b s cifras gb bak s sobre B convivencia escob r, aun siendo mejorabk s, no
son tan oscuras como inicialm ente podria pensarse, al menos si se tiene en cuenta b imagen que difunden b s
medios de comunicacién®. Por cuanto se refiere al nivel de integracion escob r, es también at 0. En cuantoab s
acosos —asunto al que se concederd una atencion particular”- segin las estadisticas, se estima que el porcentaje
de victimas es cercano al cuatro por ciento, producido normam ente entre ali mnos®. Se trata habituam ente de
viok ncia de tipo psicob gico®. Entre profesores es mas dificil que ocurra. No B ga al uno por ciento el nimero de
eb s que se han sentido acosados de manera intensa por otros compafieros, si bien b cifra asciende | geramente
cuando se pregunta si ha sucedido en ocasiones aish das®.

Esinteresante observar, en cambio, b distinta apreciacion de ali mnosy profesores enreh ciénconb sinsut os.
El 1,5 % de b s docentes reconoce que los han recibido con frecuencia por parte del ai mnado. Sin embargo, el 4 %
de b s ali mnos reconoce haber ocasionado mat ratos a b s profesores®.

Hemos de tener en cuenta que estas cifras son generales, por lo que habra lugares donde el clima de clase
provocard que b media ascienda, mientras que encontraremos otros mdas desfavorabk s donde se puedan
concentrar una mayor parte de hs carencias que produzcan que b imagen generaim ente compartida en b
sociedad no sea tan positiva. Por otra parte, hemos de tener en cuenta que siempre puede haber reticencias
a reconocer b s fracasos y por eso b s testimonios que refk jan b s encuestas no tienen por qué ser del todo
exactos. Es también posibe que b s distintos cok ctivos interpreten de un modo diferente unos mismos hechos.
Acabamos de comprobarlo en relacién con la valoracién de los insultos a los profesores. Otro caso significativo
es el relativo a determinados comportamientos negativos que no se muestran en b s encuestas porque el propio
encuestado no lo entiende como una situacién nociva. Es b que puede suceder, por ejempb, enelcasodebs
comportamientos disruptivos®. En estas situaciones es B mativo comprobar que, mientras que casi una cuarta
parte de b s profesores® aprecian comportamientos de este tipo en bs aub s, apenas un cuatro por ciento de

14 Lareh cién entre convivencia y cal dad de ensefianza es obvia y es frecuente que b recuerden b s normas encargadas de regub r
estas cuestiones. Mencionamos, como ejemplo significativo, el preambulo del Decreto de Castilla y Ledn 51/2007, donde se afirma que “la
convivencia escolar adecuada es un requisito para un proceso educativo de calidad, siendo igualmente su resultado. Convivencia y aprendizaje
son dos aspectos estrechamente | gados entre si, que se condicionan mutuamente y que requieren que el respeto de derechos ajenos y el cum-
pl miento de obl gaciones propias se constituyan en final dad y en un verdadero reto de b educacién actual en su compromiso para conseguir
una sociedad mejor”.

15 Sobre b infli encia de b s medios de comunicacidn, vid. el § 5.5.

16 También en torno al 80%, segun ibid. Los Consejos Escolares de las Comunidades Auténomas también arrojan datos sobre esta cues-
tién. Por lo que se refiere al caso concreto aragonés, cabe advertir que el Consejo Escolar autonémico ha reconocido que el clima en nuestras
aulas muestra unos niveles mas bajos que varias de las demas Comunidades Auténomas, por lo que aconseja adoptar las medidas de mejora
oportunas, segtin el CONSEJO ESCOLAR DE ARAGON (2011): 468.

17 §3.1.

18  Exactamente, el 3,8% seguin el OBSERVATORIO DE CONVIVENCIA ESCOLAR (2010): § 12, p. 101. Sobre estas cuestiones, cfr. AGUILAR BELDA
(2009): 23-37, partiendo de una investigacién de campo realizada por el autor, y cotejandola con datos ofrecidos por el Defensor del Pueblo.

19 OBSERVATORIO DE CONVIVENCIA ESCOLAR (2010): § 13, p. 101.

20 SOb el 0,8% dech ra haberse sentido acosado por sus compafieros, y el 6% afg unas veces, datos tomados del OBSERVATORIO DE CON-
VIVENCIA ESCOLAR (2010): 98. Los datos concretos sobre b viok ncia que padecen b s profesores por parte de b s alimnos b ofrece, dentro de
b misma obra cok ctiva anteriormente citada, JIMENEZ GUIJARRO (2009): 107-117.

21 OBSERVATORIO DE CONVIVENCIA ESCOLAR (2010): § 20, p. 103 y s. Las diferencias entre b s cifras refe jan que b agresién tiene caracter
grupa) o bien que existen diferencias de percepcién de unos mismos hechos entre profesores y ali mnos, en ibid. Segtn el mismo informe, §
21, p. 104, el perfil del agresor es el siguiente: prevalecen los varones sobre las mujeres; en el caso de la ESO, pertenecen a los primeros cursos;
suek n ser ali mnos con probk mas académicos y dificut ades para obtener protagonismo positivo en el aprendizaje; han recibido con mas
frecuencia medidas discipl narias; b reh cién de su famil a con el centro es menos frecuente y mas difici} dicen que participan habituaim ente en
agresiones entre estudiantes, como agresores y como victimas; tienen una acentuada orientacidn al riesgo, refe jada por su mayor consumo
de distinto tipo de drogas; perciben con més frecuencia que b s profesores b s amenazan para intimidark s y que b s han agredido fisicamente.
Es probabk , ademads, que sean estos mismos casos b s que originan b s mayores dificut ades para b necesaria cob boracién de b s familias.

22 AE unas normas en materia de convivencia escob r han definido este tipo de comportamientos como b s que “conducta del ab mna-
do que at era b discipl na o convivencia escob rimposibil tando o entorpeciendo el proceso de ensefianza y el proceso de aprendizaje”, segun
el articulo 2.f) del Decreto canario 114/2011. Algunos autores lo definen como “situaciones en las que los comportamientos de los alumnos y
alumnas tienden a realizarse en grupo, principalmente, con la finalidad de romper el proceso de ensefianza—aprendizaje o incluso impedir que
éste se estabk zca”, en ORTEGA Y DEL REY (2006). En reh cidn con este tipo de comportamientos y b s formas de afrontarb s, cfr. AA. VV. (2010):
33-58. FERNANDEZ GARCIA (2006): 173-208.

23 Exactamente, el 21,6% de eb s, segiin el OBSERVATORIO DE CONVIVENCIA ESCOLAR (2010): § 19, p. 103.
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b s alimnos b percibe de este modo*. Esta diferente percepcién de b s hechos testimonia que al menos parte
de b s alimnos no k ga a distinguir un comportamiento molesto del que no b es, por b que se ve una fat a de
apreciacion o de sensibil dad de base que es importante.

Esta situacion ha ocasionado, entre b s demds factores que en su caso puedan concurrir, unos resut ados
educativos mejorabk s, al menos en el contexto de b ensefianza obl gatoria. Aunque b s cifras han mejorado en
los Ultimos afios, no cabe duda de que sigue siendo significativo que las tasas de idoneidad —es decir, alumnado
que cursa el afio académico que le corresponde por su edad- son altas a los ocho afios de edad, con un porcentaje
que supera el noventa por ciento®. Sin embargo, van reduciéndose hasta no at anzar el sesenta por cientoab s
quince afios de edad.?* Eb evidencia el at o porcentaje de ali mnado que repite ag Gn curso académico” ab hrgo
de b ensefianza obl gatoria.

Por ut imo, cabe indicar que el Estado, consciente de b importancia que tiene asegurar un buen cl ma de ch se,
ha creado el Observatorio Estatal de la Convivencia Escolar®. Se trata de un érgano consultivo del Ministerio de
Educacion que tiene por misidn, en sintesis, asesorar sobre situaciones referidas al aprendizaje de b convivencia
escohr, eh borar informes y estudios, hacer un diagndstico en esta materia, y proponer medidas que ayuden a
eh borar b s distintas pol ticas estatak s, fomentando b s actuaciones que facil ten b mejora del cima escobryh
convivencia en b s centros educativos®.

Su creacidn se ubica dentro de un contexto de progresiva produccién normativa que pretenden b grar
un cI ma de ch se mds cdl do a través de b s diferentes mecanismos a b s se ird haciendo referencia en el Li gar
oportuno. Ag unos aspectos reh cionados con el comportamiento particuh rmente reprobabk s de b s ali mnos
han despertado la atencién de la Fiscalia General del Estado, e incluso han generado la suficiente jurisprudencia
como para que pueda real zar una interpretacion juridica de b s mismos. Este es, pues, el cometido que nos ocupa
en este momento.

MANIFESTACIONES MAS GRAVES DE INDISCIPLINA EN LAS AULAS: VIOLENCIA OCASIONAL Y ACOSO
ESCOLAR

Elementos definidores de estos comportamientos

Los episodios de viok nciaen b saub s, con sumayor o menorintensidad, estan siendo objeto de preocupacidn
por parte de las autoridades publicas, quiza no tanto por su frecuencia —tal como se comprobd en el epigrafe
anterior— como por su gravedad y efectos. La relevancia que ha adquirido este tipo de comportamientos o, al
menos, b mayor atencidn que estan recibiendo respecto a tiempos anteriores en que se habia minimizado su
importancia, ha dado Li gar a que se aprueben textos normativos nacionales e internacionak s que pretenden
erradicarb . Ag unos paises, como es el caso del Reino Unido, han promup ado k yes destinadas a erradicar b s
comportamientos antisociak s en b s escueh s*°. Dentro de nuestro Derecho interno, la Fiscalia General del Estado
incli so ha B gado a emitir una instruccion especifica sobre uno de b s casos mas extremos como es el acoso
escoh r3.

Dentro del ambito internacional encontramos que la Convencién sobre los Derechos del Nifio advierte3* que
los Estados parte adoptaran las medidas que sean necesarias para proteger al nifio —entre otras acciones— contra
cual uier forma de perijuicio o abuso fisico o mental o de cuah uier descuido o trato negl gente, mientras el nifio se
encuentre bajo b custodia de b s padres, de un representante b gal o de cualj uier otra persona que b tengaasu
cargo. Entre éstos Ut imos podemos entender también engb bados a b s centros educativos.

Conviene tener presente que el concepto de violencia® que se util za en este contexto es ampl o, tanto por el
ndmero de L gares o situaciones en que puede producirse, como también por b que serefiere a b s conductas que
lo originan. Segun el Comité de los Derechos del Nifio no se trata sélo de conductas activas, sino que tambiénincluye

24 Entre b s allmnos, asi b consideran el 4,1%, segin ibid. Segun el propio OCE, esta discrepancia en b vab racién de b's conductas
podria deberse a “b concentracién de dicho probk ma en muy pocos ali mnos o a que el ali mnado tienda a minimizar b s consecuencias que
determinados comportamientos (como habh r mientras estd expl cando el profesor) pueden tener sobre quienes b sufren”, ibid.

25  Nos referimos al 93,4%, segtin el CEE (2011): 22.

26  El59,6%, en CEE (2011): 22.

27  OCDE (2011): 44-58.

28 RD 275/2007, de 23 de febrero, en BOE n. 64, de 15 de marzo.

29  Articulo 1.2 del RD 275/2007.

30 Nos referimos a b AntiS ocial Behaviour Act de 2003, seguido posteriormente del Libro Bh nco del Gobierno titubh do Higher Stan-
dards, Better Schools For All, de 2005. Sobre esta b y, vid. RILEY (2007): 221-236.

31 Instruccién de la FGE n. 10/2005, de 6 de octubre.

32 Articub 19.1.

33  Encontramos una definicién més clara y amplia de violencia en el documento del COMITE DE LOS DERECHOS DEL NINO (NACIONES UNIDAS,
2011): § 4, donde interpreta el término “violencia” como “toda forma de perjuicio o abuso fisico o mental, descuido o trato negligente, malos tratos
o explotacion, incluido el abuso sexual”. Sobre su extensidn, véanse también los §§ 17 y 19. En relacién con la violencia entre nifios, vid. el § 27.
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b s negl gencias**. Dentro del sistema legal espafiol comprobaremos?> que b s dafios fisicos o psiquicos causados a
un menor como consecuencia de conductas negl gentes también ocasionaran situaciones de responsabil dad para
b s padres o b s centros.

Antes de adentrarnos con mayor profundidad en el tratamiento que el ordenamiento juridico espafiol ofrece
a estas cuestiones conviene centrar el objeto de nuestra atencién. Paraeb se identificaran, en este momento, b s
diferencias entre viok ncia y acoso escob r. Es cierto que una de b s mas graves manifestaciones de viok ncia, que
distorsionan b convivencia escob ry causan perjuicio a b s demds all mnos*, son b s acosos o “bullying”, tal como
es costumbre denominarlo actualmente. Con ello nos referimos a un amplio catdlogo de conductas® de caracter
fisico o mora] permanentes o continuadas en el tiempo, y desarrok das por uno o mdas ali mnos sobre otro. La
continuidad es el ek mento que nos permite desl ndar el acoso de b s incidentes viok ntos aish dos u ocasionak s3.
El acoso también se caracteriza por el deseo consciente de herir, amenazar o asustar por parte de un ali mno
frente a otro. Adquiere una mayor intensidad cuando se practica en grupo, pues el sentimiento de cupadebs
acosadores se dili ye mds facim ente. Esto provoca que, habituain ente, consideren que no sobrepasan el  mite de
una mera diversién. En cambio, el efecto sobre el ali mno que b padece puede ser alin mas serio*.

A su vez, estos términos son en si mismos diferentes de b's denominados “antisociak s”. Este Gt imo
concepto presenta unos [ mites mas difusos, de modo que su identificacién responde a una mayor discrecional dad
y subjetividad*. No obstante, puede entenderse que b conforman comportamientos como b's mok stias,
el vandalismo, pintadas, o el consumo de drogas o alcohol. En algunos paises —como el Reino Unido*- se ha
entendido que no se trata séb de acciones ya real zadas, sino que se incli ye b sospecha fundada de que ocurran
en un futuro comportamientos que perturben el disfrute del espacio e instab ciones comunes.

No cabe duda de que se trata de comportamientos dignos de preocupacion por b s efectos negativos que
causan tanto en el agresor como en el agredido, especiaim ente si tenemos en cuenta su menor edad y que se
encuentran en un momento de formacidn y adquisicién de habitos y caracter propios.

Por parte del sujeto que b s provoca®, existen posibil dades de que contintie desarrob ndo comportamientos
del mismo tipo en su vida adut a, proyectando sus abusos en el ambito del trabajo (el conocido mobbing b bora)),
en b famil a, o en otro tipo de acciones incli so del ctivas. Esta tendencia se agravara si, en L gar de atajarse en sus
primeras manifestaciones en b infancia, se hace caso omiso de eb s oincliso k s sirven para at anzar popub ridad
y sumisién de b s demds compafieros.

Por parte de b victima, b experiencia de b viok ncia genera un impacto profundamente perturbador en
el proceso de social zacién de b s menores que pueden concretarse en mut ipk s manifestaciones®. La presién

34 Enrelacién con las negligencias, vid., con mas detalle, el § 20 de COMITE DE LOS DERECHOS DEL NINO (NACIONES UNIDAS, 2011).

35 §3.2.

36 Hapodido comprobarse con anterioridad en este mismo apartado que se trata de un fenémeno ejercido normalmente entre alum-
nos, siendo menos frecuentes b s casos de acosos a profesores.

37 La FGE identifica estas acciones principales: agresiones fisicas, amenazas, vejaciones, coacciones, insultos o en el aislamiento de-
I berado de b victima, siendo frecuente que el mismo sea b resut ante del empk o conjunto de todas o de varias de estas modal dades, en el
Informe 10/2005, de 6 de octubre, § 1.1. Véanse también b s ek mentos caracteristicos sefiah dos por COTINO HUESO (2012): 361-364. FURNISS
(2000): 10y ss.

38 Informe de la FGE 10/2005, de 6 de octubre, § 1.1. Afirman también la necesidad de una conducta calificada como agresidn fisica o
psicob gica, que sea intencionada, y reiterada o repetida por ag tin tiempo para que podamos estar ante una situacion de acoso o “bullying” b s
SSAP de Alava n. 120/2005, de 27 de mayo, FJ cuarto; de Madrid n. 737/2008, de 18 de diciembre, FJ tercero, citando expresamente al informe de
la FGE; de Madrid n. 611/2010, de 15 de noviembre, FFJJ cuarto, quinto y séptimo; de Castellén n. 46/2011, de 8 de marzo, FJ primero. En relacién
con la legitimidad de expulsar a alumnos como consecuencia de las injurias u ofensas graves contra otros miembros —valorando las circunstan-
cias atenuantes como su arrepentimiento, y también las agravantes-, vid. la sentencia del Juzgado de lo Contencioso—Administrativo n. 1 de
Huesca, de 21 de abril de 2008, recurso 249/07, y la confirmacion de esta sentencia por medio de la STSJ de Aragén, Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo, n. 707/2011, de 3 de noviembre. En af unos casos el acoso se ha considerado una circunstancia agravante de b responsabil dad de
quienes han llevado a cabo una conducta perturbadora de la convivencia, como es el caso del articulo 32.2.d) del Decreto 51/2007 de Castilla y
Ledn, y cfr. el articulo 48. En un sentido semejante, articulo 9.g) y h) de la Ley riojana 2/2011. Articulo 14.1.b) del Decreto autonémico madrilefio
15/2007. Articulo 42.d) del Decreto valenciano 39/2008. Articulo 17.1.a) del Decreto foral navarro 47/2010. También la doctrina ha identificado en
b temporal dad el elemento diferenciador entre b viok nciay el acoso escoh r, si bien afiaden otros ek mentos como b desigual ad de poder
entre el agresor y b victima, que permanece indefensa sin hacer frente al ataque. Por otra parte, en el acoso suek n existir observadores que
presencian b agresidn, pero no intervienen, segin SANCHEZ ANEAS (2009): 43 y ss.

39 Informe de la FGE 10/2005, de 6 de octubre, § 1.1.Articulo 60.a) del Decreto cédntabro 53/2009. Articulo 59.3.i) y 64.1.d) del Decreto
canario 114/2011. Articulo 64.4 del Decreto de Aragdn 73/2011.

40 RILEY (2007): 223y ss.

41 Ibid.

42 Extraemos nuevamente esta informacion del Informe 10/2005 de b FGE, 1.1. En cuanto a b s consecuencias del acoso escoh r para el
agresor, cfr. ROLDAN FRANCO (2009): 49. Una descripcién mas ampl a sobre b personal dad, aspecto y modal dades de acosadores b encontra-
mos en SANCHEZ ANEAS (2009): 47-56, y 130-132 por cuanto se refiere a las consecuencias que padecen.

43 LaFGE enumera, en concreto, los siguientes: “angustia, ansiedad, temor, terror a veces al propio centro, absentismo escolar por el
miedo que se genera al acudir a b s ch ses y reencontrarse con b s acosadores, fracaso escoh r y aparicion de procesos depresivos que pueden
b garasertan prob ngados e intensos que desemboquen en ideas suicidas, | evadas en casos extremos a b practica”, § 1.1 del Informe 10/2005.
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ejercida sobre el menor objeto de estas conductas produce otro efecto que dificut a b deteccién y correccion de
estas situaciones. Nos referimos a que el temor que padecen b suek impedir que comuniquen estos hechos a sus
padres o a b s profesores. Esta incl nacidn se acrecienta como consecuencia de b habitual fat a de autoestima,
el temor de que b situacidn empeore por desveh rk, o incli so a que B gue a autoconvencerse de que merece el
tratamiento que recibe*4.

La Fiscalia General del Estado* ha observado que el primer nivel de Li cha contra el acoso escobr se hab en
b s nivek s basicos de intervencidn, es decir, en b s profesores del centro educativo, b s padres, y demas miembros
de b comunidad escob r. Recomienda actuar con medidas de caracter preventivo, antes que represivo, tak s como
b refk xién con el propio allmno o grupo, cambio en b organizacién del aub, y reuniones con b famil a*. Por
tanto, se aprecia nuevamente b importante funcién de b s famil as como agentes educadores.

Es evidente que b s comportamientos que significan agresiones fisicas o psiquicas contra un compafiero,
aunque nomerezcanb cal ficacion de acoso escoh r, serdn asimismo reprobabk sy, en su caso, objeto de sancién#.
Si se pueden subsumir dentro de b s conductas sancionadas en b normativa vigente sobre derechos y deberes
de b s alimnos podrén ser objeto de b sancién correspondiente por parte del centro educativo o, si b garan a
presentar gravedad suficiente, podrian justificar b actuacién de b s érganos jurisdiccionak s. A su vez, b s casos
de viok ncia ocasional o de acoso escoh r serdn susceptibk s de producir responsabil dad civil extracontractual de
padres y centros educativos, como se procede a estudiar a continuacidn.

Responsabilidad civil de padres y centros educativos

Las consecuencias de b s episodios de viok ncia o acoso escob r no final zan en b s perniciosos efectos que
causan en b victima y el agresor y en b sancién que a éste B puede corresponder. En efecto, estas situaciones
han dado Ligar a B imposicién de sanciones econdmicas a b s centros educativos y a b s padres de b s menores
que cometen estas acciones como consecuencia de b responsabil dad extracontractual en que han incurrido, tal
como se deriva del articulo 1903 del Cddigo civil. Ambos casos aparecen expresamente contemplados en este
precepto pues indica, por una parte, que “b s padres son responsabk s de los dafios causados por b s hijos que
se encuentren bajo su guarda”. Este mismo articub afirma a continuacion que “b's personas o entidades que
sean titub res de un centro docente de ensefianza no superior responderan por b s dafios y perjuicios que causen
sus alimnos menores de edad durante b s periodos de tiempo en que b s mismos se hak n bajo el control o
vigib ncia del profesorado del centro, desarrob ndo actividades escob res o extraescoh res y compk mentarias”.
No se real za ninguna diferencia entre centros publ cos*® y privados, por b que se entiende que se refiere aambos
supuestos.

Hemos de tener en cuenta que la valoracién del elemento subjetivo no es siempre la misma. Se puede decir,
en términos generak s, que b ck sica responsabil dad civil subjetiva tiende a objetivarse. Este pk nteamiento es
consecuencia de b s avances y compk jidad que adquiere progresivamente b vida, b que provoca que aumente el
numero de situaciones susceptibk s de ocasionar dafios. Ante eb , se tiende a pensar que quien crea una situacién
de riesgo debe asumir b s consecuencias de su actividad, de tal manera que deberfa admitirse b necesidad de
reparar el dafio ante b mera causal dad material que | ga un hecho a b persona que b produjo®. En consecuencia,

Acello se refiere también la SAP de Alava n. 120/2005, de 27 de mayo, FFJJ segundo y tercero, y la sentencia de la misma Audiencia n. 292/2010, de
10 de junio, FJ tercero. En relacién con los efectos de la violencia ejercida sobre nifios, cfr. COMITE DE LOS DERECHOS DEL NINO (NACIONES UNIDAS,
2011): §16. Enreh cién con b s consecuencias para b victima véase también ROLDAN FRANCO (2009): 47-49, ofreciendo una descripcidn del perfil
que habituaim ente presentan b s victimas en b p. 43 y ss. Asimismo, SANCHEZ ANEAS (2009): 56-60, y 129 y ss.

44 Informe de la FGE 10/2005, de 6 de octubre, §§ 2 y 6. Vid. también sobre esta cuestidn y el dafo moral relacionado, la SAP de Madrid
n. 737/2008, de 18 de diciembre, FJ quinto.

45 Informe de la FGE 10/2005, de 6 de octubre, § 2.

46 Informe de la FGE 10/2005, de 6 de octubre, § 2. La SAP de Alava n. 120/2005, de 27 de mayo, FJ segundo, confirma la necesidad
de apl car medidas preventivas para erradicar estos abusos. Advierte que es fundamental que b s centros educativos tengan conocimientos
actual zados sobre b s investigaciones que B van a cabo b s especial stas en esta materia, y concli ye también advirtiendo b importancia de
aumentar b formacién de b s propios padres. En reh cién con b resoli cién de confl ctos, b s mecanismos preventivos, b b bor de mediaciény
el cardcter de b s sanciones, vid. también el § 5.3.

47  Encontramos casos en que b s hostigamientos o agresiones, aun siendo tak s, no B gan a ak anzar b cal ficacién de acoso escob .
Es lo que sucede, por ejemplo, en los hechos enjuiciados por la SAP de Madrid n. 611/2010, de 15 de noviembre. La sentencia no niega que haya
habido agresiones, pero no b s cal fica de acoso por carecer de pruebas suficientes que demuestren su continuidad en el tiempo, b ch ravol n-
tad de causar un mal y de situar a la victima en un plano de inferioridad, ni que se demuestre una relacién de causa—efecto entre las conductas
hostik sy b s crisis ansiosas de b ali mna que padecid esos actos.

48 Enelcasodeb s centros publ cos debe tenerse en consideracién el contenido del articub 145 de b Ley 30/1992, de 26 de noviembre
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, en BOE n. 285, de 27 de noviembre. A partir
de este momento, si b s dafios son consecuencia del funcionamiento del centro publ co, entra en juego b responsabil dad patrimonial de &
Administracion.

49 Existe una amplia jurisprudencia sobre esta materia. Centrandonos en el ambito educativo pueden mencionarse las SSTS, Sala de lo
Civil, de 10 de junio de 1983; n. 524/1993, de 20 de mayo, recurso de casacidn n. 2998/1990; n. 234/2000, de 11 de marzo, recurso de casacién n.
1922/1995; n. 660/2000, de 29 de junio, Recurso de Casacién nim. 2554/1995; n. 1266/2001, de 28 de diciembre, recurso de casacién n. 2757/1996;
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b interpretacion conjunta de b s articub s 1902°° y 1903 del Cédigo civil desemboca en “una responsabilidad
practicamente objetiva” que incli so “sosh ya [casi por compk to] el ek mento de cup abil dad””s". Esta situacidn, y
el especial interés del menory su particub r proteccién, provocan que, una vez que ha resut ado probado el hecho
lesivo, son los padres o el centro educativo —segtin los casos— quienes han de acreditar que ha empleado toda la
dil gencia en su prevencidn y control*.

Sin embargo, esta tendenciaa b objetivacionnok gaa “erigir el riesgo en fundamento Gnico de b obl gacién
de resarcir y sin excliir, en todo caso y de modo absoli to, el ck sico principio de b responsabil dad cup osa”*.
Poreb , junto ab s hechos que resut en probados, seguira siendo necesario observar b conducta de b s padres o
tutores, y del centro educativo para evali ar b concurrencia o no de responsabil dad.

De acuerdo con este planteamiento, en el concreto caso de los padres de un menor que produce un dafio a
otro companero en b escueh, tiende a afirmarse que aquéb s responden por esos hechos, pues es su hijo quien
cred el riesgo de b conducta nociva®*. No obstante, estardn exentos de responsabil dad si prueban haber util zado
b dil gencia necesaria®. En consecuencia, b s padres no han de considerarse responsabk s de todos b s casos en
que sus hijos menores produzcan ag un tipo de dafios a otro. La responsabil dad que estabk ce el articub 1903 del
Cddigo civil en estas situaciones se refiere, como indica el Tribunal Supremo®®, a b s causados por el incumpl miento
de b s obl gaciones que impone el articub 1902. Por eb , para que surja b responsabil dad por el hecho de tercero,
es imprescindibk , que ésta se sustente en una actuacién o en una omisién cup osa*’. No se deriva, por tanto, del
articub 1903, b aceptacion de una sob responsabil dad objetiva o por riesgo.

Cabe indicar que, como se ha podido comprobar, cuanto se ha explicado es fruto de la jurisprudencia
sentada en torno a la aplicacién de los articulos mencionados del Cédigo civil al supuesto concreto de los dafios
causados por un alimno al otro. La normativa que regub b convivencia escobl r no ha mencionado este tipo de
responsabil dad civil5®, seguramente porque no ha sido necesario desde el momento en que estas situaciones se

n. 509/2008, de 10 de junio, recurso de casacién n. 1785/2001. STS, Sala de lo Civil, n. 686/2001, de 27 de septiembre de 2001, recurso de casacién
n. 1610/1996. STS, Sala de lo Civil, n. 510/2009, de 30 de junio, Recurso de Casacién nim. 365/2005.

50 Articulo 1902 del Cédigo civil: “el que por accién u omisién causa dafio a otro, interviniendo culpa o negligencia, estd obligado a
reparar el dafio causado”.

51 STS, Sala de lo Civil, 210/1997, de 10 de marzo, recurso de casacién n. 1248/1993, FJ segundo.

52 Estainversion de b cargadeh prueba, que se trash da a quien sostiene no haber causado el dafio, b encontramos en varias senten-
cias, como la STS, Sala de lo Civil, n. 524/1993, de 20 de mayo, recurso de casacién n. 2998/1990, FJ segundo. STS, Sala de lo Civil, 210/1997, de 10
de marzo, recurso de casacion n. 1248/1993, FJ tercero. También en la SAP de Madrid n. 737/2008, de 18 de diciembre, FJ cuarto.

53  STS, Sala de lo Civil, 210/1997, de 10 de marzo, recurso de casacién n. 1248/1993, FJ tercero, citando una amplia jurisprudencia. A pe-
sarde b tendenciaab objetivizacién de b responsabil dad en b s términos expl cados, es preciso seguir comprobando b concurrencia de cup a
para que se pueda atribuir responsabilidad, como indica la STS, Sala de lo Civil, n. 524/1993, de 20 de mayo, recurso de casacién n. 2998/1990,
FJ sexto. En este sentido, STS, Sala de lo Civil, n. 1778/1999, de 8 de marzo, recurso de casacion n. 2585/1994, FJ cuarto. Asimismo STS, Sala de lo
Civil, de 16 de octubre de 1989, FJ segundo, que identifica los origenes de esta corriente jurisprudencial en la STS, Sala de lo Civil, de 10 de julio
de 1943, indicando un ampl o ek nco de sentencias que han seguido esta [ nea jurisprudencial

54 STS, Sala de lo Civil, n. 524/1993, de 20 de mayo, recurso de casacién n. 2998/1990, FJ segundo. También la STS, Sala de lo Civil, de 10
de junio de 1983, FJ quinto, declara que el padre ha de resarcir por los dafios causados por su hijo, en virtud de la responsabilidad civil en que
incurre al no haber empleado toda la diligencia de un buen padre de familia para prevenir el dafio. En este sentido, SSTS, Sala de lo Civil, de 17
de junio de 1980, FJ primero; de 10 de marzo de 1983, FJ primero; n. 234/2000, de 11 de marzo, recurso de casacién n. 1922/1995, FJ segundo,
y jurisprudencia que cita; 226/2006, de 8 de marzo, recurso de casacién n. 2006/1076. Asimismo, SAP de Castellén n. 46/2011, de 8 de marzo,
donde el en FJ primero se indica la desatencién de los padres del agresor en su deber de educar adecuadamente a su hijo.

55 STS, Sala de lo Civil, n. 524/1993, de 20 de mayo, recurso de casacién n. 2998/1990, FFJJ segundo y quinto. Confirman esta idea las
SSTS, Sala de lo Civil, de 4 de mayo de 1984, FJ cuarto. En el este supuesto de la STS, Sala de lo Civil, n. 1266/2001, de 28 de diciembre, recurso
de casacién n. 2757/1996, FJ segundo, los padres de una menor reclamaron responsabilidad extracontractual a los padres de otra nifia porque
causo k siones a su hija jugando a b comba. En este caso, ni el tribunal de instancia ni el Supremo apreciaron este tipo de responsabil dad por-
que el hecho respondid a un accidente, sin ningtn tipo de intencién por b alimna que sot 6 b cuerda que impactd en el ojo de b E sionada. Se
trataba de un juego infanti] en si inofensivo, desarrob do en horario escob ry bajo b vigih ncia de profesores, por b que en modo ag uno se
pudo imputar una actitud omisiva o culposa a los padres demandados. Un caso semejante lo ofrece la STS, Sala de lo Civil, n. 686/2001, de 27 de
septiembre de 2001, recurso de casacién n. 1610/1996. No obstante eb , como consecuencia de b tendencia a convertir b responsabil dad de
b s padres en objetiva, ag unos autores han concli ido que estos supuestos de exoneracién de b responsabil dad no se han derivado tanto de b
prueba de b dil gencia debida, como de otras razones. Las principak s han sido b consideracién de que el hijo no habfa obrado cup osamente,
o que el dafio no b era objetivamente imputabk , segiin GOMEZz CALLE (2013): 336, que critica esta posicion del Tribunal Supremo porque ofrece
b impresién de que b misma existencia del dafio reveb que b s padres no han obrado con b dil gencia precisa b que, en real dad, deberia
probarse, en ibid., p. 337. Por cuanto se refiere a la responsabilidad de los padres en el Derecho comparado, en concreto en Gran Bretafa, cfr.
RILEY (2007): 229-232.

56 STS, Sala de lo Civil, n. 1266/2001, de 28 de diciembre, recurso de casacién n. 2757/1996, FJ segundo.

57 Como indica parte de la doctrina, “los padres responden cuando con su propio comportamiento culposo contribuyen indirectamen-
teah causacion directa del dafio por el hijo”. Es decir, en el comportamiento dafioso del hijo ha de haber una fat a de cuidado (cup a objetiva)
imputabk aaquéb s (ademas de b que se pueda referir al propio hijo) desde el momento en que b hicieron posibk con su actuar negligente.
En consecuencia, b s padres deberian quedar exonerados de responsabil dad tanto si prueban que observaron b dil gencia exigibke , como si
demuestran b fat a de nexo causal entre su conducta y el resut ado dafioso, segtiin GOMEZ CALLE (2013): 334.

58 Elarticulo 58.2 del Decreto canario 114/2011 advierte que “cuando como consecuencia de las conductas contrarias a la convivencia,
tipificadas en este Decreto, se produzca un dafio fisico o moral, este se reparard de acuerdo con lo apreciado en el expediente”, afiadiendo su
tercer apartado que b s padres son responsabk s civik s subsidiarios de b sdaf s indicados en este articub . Sin embargo, el apartado de mayor
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pueden resolver con la sola aplicacién del Cédigo civil. Esto no ha impedido, no obstante, que otros casos que
podrian solucionarse igualmente haciendo uso del mismo Cédigo si hayan encontrado reflejo en la normativa
sectorial de educacién. Asi ha sucedido con b responsabil dad civil de b s padres derivada de b s dafios cometidos
por sus hijos en b s instab ciones escok res*®. Sin embargo, esta expresa prevision, por oportuna que pueda ser,
poco afiade al modo de resol er estos casos, pues se remite a b normativa vigente en materia de responsabil dad
civil Entendemos que su aparicidn en estos textos se debe no séb al interés por este tipo de responsabil dad, sino
también por asegurar que el infractor repare el dafio causado o que esta reparacién se sustituya por b real zacién
de tareas que contribuyan al mejor desarrob de h s actividades del centro.

Por cuanto se refiere a los centros educativos, ademds de lo prescrito en el articulo 1903 del Cddigo civil ya
citado, se parte también del presupuesto de que “b s padres dek gan b s funciones de control y vigie nciade b s
alimnos en el centro de ensefianza desde el momento en que b s menores acceden al mismo hasta que se produce
su sal da ordenada”®°. Por tanto, se entenderd® que incurren en responsabil dad civil extracontractual en aqueb s
casos en que, una vez demostrada b perpetracion de b conducta k sivay el centro ha tenido conocimiento de eb
—bien sea a través del propio agredido o de sus padres—, queda demostrado que no inicid las acciones adecuadas
para atajar estos mak s o para castigar a b s cup abk s®2. En cambio, si no se prueba que estos hechos acaecieron,
0 que el centro no tuvo noticia de eb s, o que siintentd erradicarb s, es cuando no incurre en responsabil dad. Sin
embargo, en b practica esta situacion es dificil que se produzca como consecuencia de b progresiva objetivacion
de b responsabil dad a B que venimos ali diendo, que afecta de un modo especial a b s titub res de b s centros
docentes. En principio, podrian exonerarse de responsabil dad si probaran que obraron con b dil gencia de unbuen
padre de famil a. Sin embargo, b jurisprudencia ha entendido® que siempre se k s podia haber exigido un mayor
grado de dil gencia, por b que normam ente bastara con probar el dafio para concli ir que existe responsabil dad
de b s titub res del centro.

Resta indicar, en ultimo L gar, que en el caso de que b s menores hayan perpetrado acciones consideradas
como delitos o faltas, la Ley Orgdnica Reguladora de la Responsabilidad Penal de los Menores® asegura b
responsabil dad civil sol daria de b s menores y de sus padres, tutores, acogedores y guardadores b gak s o de
hecho, por este mismo orden®.

Asimismo, por b remisidn que esta by misma real za® al articub 145 de b Ley 30/1992%, se entiende que
puede exigirse responsabil dad civil a b s centros educativos publ cos o a B Administracidn educativa. El articub

extension es el primero, reb tivo a b s dafios sobre instak ciones o materiak s del centro.

59 Articulo 12.1 de la Ley de la Comunidad de Madrid 2/2010, y articulo 19.1 del Decreto 15/2007 de la misma Comunidad Auténoma.
Articulo 8.1 de la Ley valenciana 15/2010. Articulo 11.2 de la Ley de La Rioja 2/2011. Articulo 33 del Decreto castellano-leonés 51/2007. Articulo 58
del Decreto canario 114/2011. DA sexta del Decreto foral navarro 47/2010. Articulo 7.2 de la Ley 3/2012 de Castilla La Mancha. Articulo 9.3 de la
Ley 1/2013 de Murcia.

60 STS, Sala de lo Civil, 660/2000, de 29 de junio, recurso de casacién nim. 2554/1995, FJ tercero.

61 En casos de dafios producidos fuera del acoso escob r u otro tipo de agresiones ejercidas sobre el alimno, b responsabil dad deri-
vara de que b s profesores hubieran o no real zado b s tareas de vigih ncia oportunas o b s deberes de atencién necesaria al ali mno k sionado.
Mds en concreto, “la culpa extracontractual no consiste en la omisién de normas inexcusables, sino en el actuar no ajustado a la diligencia
exigibk segun b s circunstancias del caso concreto, de b s personas, tiempo, L gar [que] exigen una maxima dil gencia en evitacién de b s dafios
que éstos puedan sufrir incli so a consecuencia de conductas propias de b infanciay, por b mismo, quiza imprudentes”, segin b STS, Sah de
lo Civil, n. 883/1995, de 10 de octubre, recurso de casacién 1549/1992, FJ segundo, tomando la doctrina explicada en la STS de la misma Sala n.
409/1995, de 8 de mayo, recurso de casacién 724/1992, FJ segundo. Casos de condena por esta negligencia en la actuacién —aparte de la STS n.
883/1995 que se acaba de citar- la encontramos en la STS, Sala de lo Civil, n. 845/1999 de 18 octubre, recurso de casacidn n. 444/1995, FJ tercero
y amplia jurisprudencia que cita; STS, Sala de lo Civil, 349/2000, de 10 de abril, recurso de casacién n. 1819/1995, especialmente FJ segundo.
STS, Sala de lo Civil, 660/2000, de 29 de junio, recurso de casacién ndm. 2554/1995, FFJJ tercero y quinto. STS, Sala de lo Civil, n. 510/2009, de
30 de junio, recurso de casacién ndm. 365/2005, FJ segundo. Son también condenatorias las SSAP de Alava n. 120/2005, de 27 de mayo, y n.
292/2010, de 10 de junio. En cambio, no se aprecia responsabil dad, aun habiéndose producido dafios, cuando b vigik ncia fue correcta. Asi b
aprecid la STS, Sala de lo Civil, de 21 de noviembre de 1990, FJ tercero; STS de la misma Sala, n. 686/2001, de 27 de septiembre de 2001, recurso
de casacion n. 1610/1996; STS, Sala de lo Civil, n. 1266/2001, de 28 de diciembre, recurso de casacién n. 2757/1996, FJ tercero. STS, Sala de lo
Civil, n. 509/2008, de 10 de junio, recurso de casacién n. 1785/2001, FFJJ tercero y cuarto. Siempre hay hechos que son imprevisibles y escapan
al control del profesor, por atento que esté, por lo que no puede apreciarse negligencia o culpa, como indica la STS, Sala de lo Civil, 210/1997,
de 10 de marzo, recurso de casacién n. 1248/1993, FFJJ segundo y quinto. En el mismo sentido, STS, Sala de lo Civil, n. 178/1999, de 8 de marzo,
recurso de casacion n. 2585/1994, FJ cuarto. La SAP de Valencia, n. 418/2011, de 11 de julio, desestima la demanda por motivos procesales.

62 Enefecto, b s presupuestos para que atribuya responsabil dad al centro es necesario que concurran estos presupuestos: acto dafio-
so y objetivamente negl gente de un ali mno en el centro; causacién del dafio mientras el ali mno se hak , o hubiera debido hab rse, sometido
al control del centro; contribucién cup osa del titub r del centro a b causacion del dafio por el abk mno. Vid. GOMEZ CALLE (2013): 346-349.

63 Vid. NAVARRO MENDIZABAL (2009): 62 y s. Vid. asimismo NIETO GARCIA (2011): 125-129. COTINO HUESO (2012): 365-367.

64 Ley Organica Reguladora de la Responsabilidad Penal del Menor, 5/2000, de 12 de enero. Por cuanto se refiere al tratamiento penal
del acoso escoh r en el ambito angb sajén, cfr. HARRIS (2002): 57-76. FURNISS (2000): 16-26. RILEY (2007): 221-236.

65 Articulo 61.3 de la LORPM.

66 Articulo 61.4 de la LORPM.

67 Ley30/1992, de 26 de noviembre de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun,
en BOE n. 285, de 27 de noviembre. Conviene afiadir que el articulo 63 de la LORPM regula la responsabilidad civil por los hechos que analiza-
mos a los aseguradores. En relacién con este ultimo caso, véase también el articulo 117 del Cédigo penal.
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121 del Cédigo penal®® confirmaria esta tesis. A su vez, en virtud de b previsién estabk cida en el articub 120.3 de
este mismo CAdigo®9, cabria b posibil dad de ph ntear casos de responsabil dad civil a cualj uier centro educativo
por b s del tos o fat as cometidos en eb sy concurran b s demas requisitos al expuestos.

La responsabil dad civil derivada de estos il citos criminak s puede reck marse” bien ante b jurisdiccidn civi
o bien por el cauce especial previsto en la misma LORPM. En este caso, el articulo 2.2 de esta Ley, el drgano
jurisdiccional competente para resol er b s responsabil dades civie s derivadas de b comisidn de del tosy fat as son
los Jueces de Menores, que habrdn de tramitarla’ en una pieza separada por cada uno de b s hechos imputados.

CAUSAS GENERALES DE LAS DISFUNCIONES EN LA CONVIVENCIA ESCOLAR

Una vez examinada b salid de b convivencia en bs aub's y de observar b s principak s disfunciones del
sistema en este dmbito, es preciso preguntarse por b s principak s causas que b generany b s posibk s soli ciones.
En términos generales, para el Observatorio para la Convivencia Escolar, las dos principales razones que dificultan
la convivencia escolar —al menos en el ambito de la ESO y entendemos que es un argumento trasladable a otros
niveles educativos— estriban en la falta de disciplina y en la insuficiente implicacidn de las familias”.

La concli sién de esta observacidn se traduce, segun sus propias pah bras, en que parece “general zada b
percepcidn de que b s probk mas de convivencia que ph ntean b s adok scentes se originan, en buena parte, mas
alh deb escueh,y pueden estar reh cionados con dificut ades en b ensefianza de b s [ mites y con b insuficiente
supervisidon que encuentran en su casa, y €stos a su vez con b s rapidos cambios que se estan produciendo en
nuestra sociedad, y b compk jo que resut a adaptar b educacién a dichos cambios”?.

Estas pah bras no agotan b identificacion de bs causas de b situacién que tratamos, pues se trata de
un probk ma mds compk jo en el que concurren mut ipk s factores como b s que se irdn examinando, pero sf
podemos concliir en que se trata de una sintesis certera. Por otra parte, refe ja que no séb nos hah mos ante un
probk ma interno de b estructura educativa, sino de una situacién de ak ance social que trasciende el dmbito de
b s escuebs. Pruebadeeb esh fat aderespetoab s profesores que, como es estudiard en su momento, es una
manifestaciéon de b crisis del concepto de autoridad propia de nuestra sociedad. Asimismo, como ya hemos tenido
ocasién de adelantar -y se retomara en su momento—, laimagen que ofrecen los medios de comunicacién influye
en b difusion de una imagen negativa de b real dad escok r o, incli so, contribuye a b extensidn de ejemplos de
conductas inaceptabk s entre b s jévenes. Junto con eb , el uso inapropiado de b s nuevas tecnob gias puede
mostrar una cara amarga no siempre suficientemente conocida por padres y profesores, por b que es preciso que
reciban una formacién adecuada sobre su manejo. Por eb , la soli cién a b s confl ctos escok res no se agota en
resol er b s controversias concretas que se puedan ph ntear en cada caso, sino que exige una ph nificacién a b rgo
ph zo y un cambio de actitud y mental dad mas ampl o ante estas cuestiones?’s.

En b s siguientes pdrrafos se fijard b atencidn en estas y otras causas que, en ocasiones, dificut an una
convivenciasana en b s aub s, asi como b s vias de actuacidn que se pueden seguir para mejorarh que, en cualquier
caso, s6b podrdn conseguirse’ si existe el debido respeto. Veamos a continuacidn b s cauces mas concretos.

68 Articulo 121 del Cédigo penal: “el Estado, la Comunidad Auténoma, la provincia, la isla, el municipio y demas entes publicos, segin
b s casos, responden subsidiariamente de b s dafios causados por b s penatn ente responsabk s de b s del tos dob sos o cup osos, cuando éstos
sean autoridad, agentes y contratados de B misma o funcionarios publ cos en el ejercicio de sus cargos o funciones siempre que b E sién sea
consecuencia directa del funcionamiento de b s servicios puibl cos que E s estuvieren confiados, sin perjuicio de b responsabil dad patrimonial
derivada del funcionamiento normal o anormal de dichos servicios exigibk conforme a b s normas de procedimiento administrativo, y sin que,
en ninguin caso, pueda darse una dupl cidad indemnizatoria [].. ”.

69 Articulo 120.3 del Cédigo penal: “las personas naturales o juridicas, en los casos de delitos o faltas cometidos en los establecimien-
tos de b s que sean titub res, cuando por parte de b s que b s dirijan o administren, o de sus dependientes o empk ados, se hayan infringido
b s regh mentos de pol cia o b s disposiciones de b autoridad que estén reh cionados con el hecho punibe cometido, de modo que éste no se
hubiera producido sin dicha infracciéon”.

70  Articulo 61.1 de la LORPM.

71 Articulo 61.2 de la LORPM. Con el fin de verificar adecuadamente la extensién de la responsabilidad civil, el articulo 62 de la LORPM
se remite a lo establecido en los articulos 109 a 115 del Cédigo penal.

72 OBSERVATORIO DE CONVIVENCIA ESCOLAR (2010): § 9, p. 100.

73 Ibid.

74  FURNISS (2000): 11.

75 CEE (2011): 31.
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INSTRUMENTOS DE ACTUACION PARA MEJORAR EL CLIMA DE LAS AULAS
La funcién de las familias
El derecho y la responsabilidad de los padres a educar a sus hijos

Del articulo 27.3 de la Constitucion se desprende que los titulares los padres son los titulares del derecho
a b educacion de b s hijos?. Esto constata que el principal ntick o educador de b sociedad es b famil a, como
no puede esperarse otra cosa de b célih bdsica del tejido social Si centramos b atencién en el dmbito de h
convivencia escolar, es nuevamente la familia quien mejor puede -e incluso debe- infundir a sus miembros en
edad de formacién b s regh s minimas de convivencia y respeto. Es un hecho que, no obstante su obviedad, b
recuerdan frecuentemente instituciones como b s Naciones Unidas en el momento de reconocer b insustituibk
funcién de b s famil as en b preservacion de b viok ncia”’.

A partir de aqui se entiende que una de b s mejores muestras de interés de b s famil as por b educacion de sus
hijos es, precisamente, b decision firme de asumir eb s mismas b s tareas correspondientes en Li gar de trash darh
—de forma intencionada o por simple despreocupacién- a otras instituciones como los centros educativos o a los
propios profesores, a b s que L ego se exigen responsabil dades por el ejercicio de funciones que en real dad b
corresponden, en primer término, a b s propias famil as?®. La preocupacién por que b s famil as ejerzan de forma
comprometida su funcién educativa, sin b cual poco podrdn hacer b s centros o b s profesores en su garantia en
esta tarea, impulsa a la LODE a concretar ciertas funciones que les compete desarrollar a los padres. Se detiene en
recordark s7°, en primer Li gar, que son b s primeros responsabk s en b educacién de sus hijos o pupib s. A partir
de esta premisa, les encomienda —entre otras funciones— que estimulen a sus hijos para que lleven a cabo sus
actividades de estudio; que conozcan, participen y apoyen b evoli cién de su proceso educativo, en cob boracién
conb s profesoresy b s centros; que respeten y hagan respetar b s normas estabk cidas por el centro, b autoridad
y b s indicaciones u orientaciones educativas del profesorado; y, finam ente, que fomenten el respeto por todos
b s componentes de b comunidad educativa.

La influencia de la familia en el clima de las aulas no deja de ponerlo en evidencia la Ley Organica para la
Mejora de la Calidad Educativa (LOMCE). Como no puede ser de otro modo, parte de que “las familias son las
primeras responsabk s de b educacidn de sus hijos y por eb el sistema educativo tiene que contar con b familay
confiar en sus decisiones”. Es consciente, al mismo tiempo, de que “b real dad famil ar en genera) y en particub r
en el ambito de su reb cién con b educacidn, esta experimentando profundos cambios”. Por eso “son necesarios
canak s y habitos que nos permitan restaurar el equil brio y b fortak za de b s reh ciones entre ali mnos, famil as
y escueh s”. A pesar de estas b abk s intenciones que muestra en su predambub , no resut a facil encontrar en el
articub do mayores referencias a esta cuestion, b que deberia motivar b refk xién del k gish dor.

La ampla normativa autondmica en materia de convivencia escobr real za un b mamiento simibr a b's
famil as. No es extrafio que recuerden, para elb, que b s padres son b s primeros responsabk s de b educacidn
de sus hijos®. A partir de aqui subrayan b necesidad de su impl cacién y compromiso en el proceso educativo y
de su coh boracién con b s centros y b s profesores, ademas de detab r otro conjunto de derechos y deberes®'.

76  Sobre esta cuestion cfr., entre b ampl a bibl ograffa, ALAEZ CORRAL (2008): 13—29. EMBID IRUJO (1983a): 375-397, e IDEM (1983b):
206-210, y 225 y ss. FERNANDEZ SEGADO (1992): 340-366. FERNANDEZ-MIRANDA Y CAMPOAMOR (1988): especialmente pp. 93-98. MARTINEZ
LOPEZ-MUNIZ (2006): 793-816. MUNOZ ARNAU (2010): 303—-316. ROCA FERNANDEZ (2008): 1-37. DE VERGOTTINI (2001): 325-339. Cfr. Asimismo
MARTINEZ DE PISON (2003): 147-156. Este derecho se ha encontrado ampliamente garantizado por los tribunales. Véanse, en este sentido, la
STC 5/1981, asi como las SSTEDH de los casos Kjeldsen, Busk Madsen y Pedersen contra Dinamarca, de 7 de diciembre de 1976; Campbell and
Cossans contra el Reino Unido, de 25 de febrero de 1982; Folgero y otros contra Noruega, de 29 de junio de 2007; Zengin contra Turquia, de 9
de octubre de 2007; Lautsi contra Italia (Gran Cadmara) de 18 de marzo de 2011.

77  COMITE DE LOS DERECHOS DEL NINO (NACIONES UNIDAS, 2011): § 3.h). Por su parte, el Comité de Derechos Humanos también recuerda la
responsabilidad que tienen las familias en la proteccidn de sus hijos y en la creacidn de las condiciones que permitan un desarrollo harmonioso
de su personalidad, y del disfrute de los derechos que contiene la Convencidn. Asilo encontramos en COMITE DE DERECHOS HUMANOS (1989): § 6.

78  Essignificativo el predmbulo de la Ley de la Comunidad de Madrid 2/2010, de Autoridad del Profesor. En ese lugar identifica las cau-
sas que han originado el actual enrarecimiento del ambiente de b s aub s. Aparte de mencionar b crisis del papel del profesor y el retroceso de
b cultura del esfuerzo, afiade que “por otro b do, se hanido trash dando a b s docentes responsabil dades que han de correspondera b famil a
antes que a b propia institucion escob r”.

79 Articulo 4.2 de la LODE.

80 Asiloindica expresamente el articulo 17.1 del Decreto 51/2007 de Castilla y Ledn; 21.1 del Decreto cédntabro 53/2009; articulos 2.2.f), 25
y 27 del Decreto foral navarro 47/2010. Articulo 13.1 del Decreto andaluz 327/2010, de 13 de julio, que aprueba el reglamento organico de los Ins-
titutos de Educacién Secundaria, en BOJA n. 139, de 16 de julio Articulo 22.1 del Decreto canario 114/2011. Articulo 3.9 de la Ley 8/2012 de Aragén.

81  Articulo 6 de la Ley gallega 4/2011. Articulo 15 del Decreto de Castillay Ledn 51/2007, especificando los derechos de las familias en el
articub 16, y sus deberes en el 17. Es significativo que b s apartados a) y ¢) del it imo precepto indicado indique, como uno de b s deberes de
b s padres o tutores, el conocimiento de b “evoli cién del proceso educativo de sus hijos o pupib s, estimub rk s hacia el estudio e impl carse
de manera activa en b mejora de su rendimiento y, en su caso, de su conducta”, ademds de hacerk s respetar b s normas que rigen el centro
escolar y respetar al profesorado. En términos similares, articulos 12 y 13 del Decreto andaluz 327/2010; articulos 19 a 21 del Decreto canario
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Entre eb s se encuentra el estimub de sus hijos para que aprendan y real cen correctamente h s actividades
escohb res, infundirk s el sentimiento de responsabil dad, y de respeto hacia los profesores y demdas miembros de
b comunidad educativa, asi como de b s normas de organizacién y convivencia del centro®. En ag unos casos b
participacion de b s famil as en el proceso educativo se convierte en un “eje fundamental’ de actuacién, como ha
sucedido en Castilla y Ledn®.

La transmisién que hagan de vab res, del respeto hacia el profesor y vab racién de su actividad, propiciar un
ambiente cut ural en b s hogares, hacer que el nifio 0 adok scente aprecie el estudio y el esfuerzo de b sociedad
por facil tdrseb , son ek mentos esenciak s de educacién y, en Ut imo término, de B convivencia escob r. El simpk
hecho de que el menor crezca en un contexto de “cultura—ambiente” es un terreno ganado para la sociedad y un
ahorro de recursos para infundire unas inquietudes que ya tendria adquiridas e interiorizadas desde su casa. Si en
el hogar no se transmiten estos principios, por mucho que se esfuercen b s distintas instituciones educativas en
b grarb de un modo absoli tamente b abk , dificim ente dard Ll gar mds que a sobreponer estos vab res como un
ek mento postizo sobre una superficie insuficientemente preparada.

Sin duda serd mas eficaz b tareafamil ar que b persuasién del centro educativo ab s efectos de que podamos
superar que mas de b mitad del ali mnado no tenga el suficiente interés por el seguimiento de b s ch ses, b que sin
duda infli ye en el comportamiento disruptivo®4.

Es posibk preguntarse, a b vista de b s resut ados que ofrecen b s estadisticas anal zadas sobre convivencia
y rendimiento escoh r, si b s famil as estan asumiendo eficazmente esta tarea y, en su caso, cudk s son b s puntos
débik s que b dificut an. Una primera respuesta puede traducirse, simpk mente, en que no es facil b grar estos
objetivos. La sociedad actual es compk ja, b s dos padres han de trabajar, y b atencién directa a b s hijos queda
reservada a escasos momentos al dia presididos, por otra parte, por el cansancio de b jornada. Poreb ,unaprimera
medida para lograr que las familias ejerzan su derecho-deber a educar consistiria en llevar a cabo las medidas de
conciliacién entre la vida familiar y profesional que sean precisas, tal como también prevé la LOE® siguiendo el
criterio antes sentado por la Convencidon de los Derechos del Nifno®® y el Comité de Derechos Humanos?’. De la
importancia de esta cuestion se hacia eco el Consejo Escolar del Estado con estas palabras?®:

“La participacion de b s famil as en b educacién estd condicionada de manera importante por sus
obl gaciones b borak s y profesionak s, en muchas ocasiones incompatibe s con su presencia en
b escueb, no séb para desarrob r actividades de participacion sino incliso para un correcto y
adecuado seguimiento de b educacién de sus propios hijos. Es necesario refk xionar acerca de que
b sresponsabil dades que b s famil as deben asumir en materia educativa exigen cambios radicak s en
b s formas de vida, en b s proyectos pol ticos de ciudad, en b configuracién de b s tiempos famil ares
y laborales. Por tanto, el Consejo Escolar del Estado insta a las Administraciones educativas aimpulsar
b adopcién de medidas de concil acién de b vida b boral de b s padres con b escoh r de sus hijos”.

Son pab bras ciertamente significativas que muestran b urgencia de adoptar este tipo de medidas. En
real dad, no resut a forzado pensar que el robustecimiento en general de b instituciéon famil ar constituye una
firme garantia no sélo para asegurar la educacion de los hijos -y facilitar de este modo el trabajo a las escuelas-,
sino también para b grar otros resut ados de claro beneficio para b sociedad.

La relacion de las familias con los centros educativos

No es dificil comprender que cuanto mayor sea el interés y b participaciéon de b s padres en b actividad
escolar, mejor serd el clima reinante en las aulas y la calidad de la ensefianza. A este propdsito, recuerda la OCDE®
que un modo de fortak cer el funcionamiento de b s escueb s y mejorar b s resut ados de b s ali mnos pasa por

114/2011, en relacidn con los derechos de las familias, y articulos 22-24 acerca de sus deberes. Articulos 25 a 27 del Decreto foral navarro 47/2010.
Articulo 4.1.d) de la Ley asturiana 3/2013, en BOE n. 260, de 30 de octubre.

82  Vid. normativa citada en b nota anterior.

83 Preambulo del Decreto autonémico 51/2007, y vid. articulo 2.d).

84 OBSERVATORIO DE CONVIVENCIA ESCOLAR (2010): § 29, p. 107. Las respuestas del ali mnado refk jan que un porcentaje considerabk de
estudiantes no entiende b mayoria de b s ch ses (34,4%), ni despiertan su interés (el 67,7%). Probe ma que depende, en parte, de b capacidad
y disposicién de b s estudiantes para trabajar, puesto que b mayoria reconoce que escuchany se esfuerzan séb en ag unas ch ses.

85 Suarticulo 118.4 establece que “a fin de hacer efectiva la corresponsabilidad entre el profesorado y las familias en la educacién de sus
hijos, las Administraciones educativas adoptaran medidas que promuevan e incentiven la colaboracidn efectiva entre la familia y la escuela”.

86 Elarticulo 18.3 de la Convencidn de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio, de 20 de noviembre de 1989, cit., indica que
“b s Estados Partes adoptaran todas b s medidas apropiadas para que b s nifios cuyos padres trabajan tengan derecho a beneficiarse de b s
servicios e instah ciones de guarda de nifios para b s que retinan b s condiciones requeridas”.

87 COMITE DE DERECHOS HUMANOS(1989): § 6.

88 CEE(2011):§5.4, p. 33.

89 OCDE (2012): 142-145.
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estabk cer vincub s con b s padres y b s cok ctivos sociak s presentes en el i garen que sehak bk escuehb . Poreb
sugiere que, en aqueb s casos en que encontremos padres que por motivos sociak s 0 econémicos no b guen a
participar en b vida del centro como seria debido, se proyecten pol ticas que permitan intensificar b s vincub s
entre éstos y b s escueh s, y se mejore b comunicacién con eb s.

En el caso de tratarse de famil as inmigrantes y presentarse dificut ades | ngtisticas, b red de trabajo europea
Eurydice® ha propuesto una serie de iniciativas que facil ten B comunicacién entre b s centros y b's famil as,
como es el uso de intérpretes entre eb s, b publ cacién de informacién en su b ngua materna, o acudir a personal
especifico que sirva de vincub entre b s centros y b s famil as y orienten al al mnado inmigrante.

Por cuanto se refiere a la situacién espafiola, seguin el Observatorio Estatal de la Convivencia Escolar, en el
ambito de la ESO se entiende por lo general que la calidad de la relacién entre las familias y la escuela es buena
o incli so muy buena. Interesa constatar? que b ampl a mayoria® de b s ali mnos afirma que su famil a asiste con
frecuencia a b s reuniones que convoca el tutor, si bien parece que séb a poco mds de b mitad® de b s famil as b
agradaacudiry, b que resut amds preocupante, b cifra de allmnosab s que k s gusta que sus famil as frecuenten
estas reuniones desciende un porcentaje menor®. Lo que b s encuestas no ach ran son b s motivos que motivan
este tipo de actitud entre b s all mnos.

Por otra parte, b informacidn y participacién de b s padres seria mayor si se innovara el modo de entabh r
comunicacién con eb s%. Segun el Observatorio antes citado%, el tipo de participaciéon de bs famil as mas
extendido —al menos en el ambito de la ESO- consiste en que el profesorado las informa sobre los proyectos y
actividades educativas. La frecuencia de nivek s mas ambiciosos y compk jos de participacion es sensibk mente
menor, probabk mente debido a que exigen poner en marcha contextos, habil dades e innovaciones de un nivel
de dificut ad que supera b s recursos disponibk s actuaim ente en b escueb para afrontarb s con éxito.

Estas medidas se insertan en un contexto que ha venido exigiendo desde b s Gt imos afios un aumento de
la participacién de la comunidad educativa tanto en la programacidon general de la ensefianza —articulo 27.5 de la
Constituciéon- como en el control y gestidn de los centros sostenidos con fondos publicos —articulo 27.7 del mismo
texto—. Aunque en algunos paises de nuestro entorno la participacién educativa estaba ya implantada desde los
afos setenta%, Espafia comienza a centrar la atencién en estas cuestiones con la aprobacién de la LODE en 1985,
en unos afos aln cercanos a la promulgacién de la Constitucién en que era habitual el reclamo de una mayor
participacion de b s ciudadanos en el desarrob del nuevo Estado constitucional®.

A partir de aquf el Tribunal Constitucional®® ha tenido ocasién de interpretar desde mediados de b s afios
ochenta el derecho de participacion consagrado en los articulos de la Constitucidn antes mencionados de un modo
ampl o. Se refiere a diferentes modal dades, como b informativa y consut iva, de iniciativa, e incli so facut ades
decisorias, dentro del ambito propio del control y gestién. El [ mite™® de este derecho b constituye el respeto al
contenido esencial de los demds miembros de la comunidad escolar, incluido —en el caso de los centros privados
concertados-— el derecho del titular a la creacién y direccidn del centro, tal como garantiza el articulo 27.6 de la
Carta Magna. En efecto, la intervencién de la comunidad educativa no puede llegar a menoscabar el cardcter
propio que el titular del centro privado -o el proyecto educativo de que gocen los publicos-. Si la participacién
consistiera en disefiar un pli ralismo interno que b gara a incapacitar al titub r paraimpuk ary preservar el cardcter
propio, éste quedaria abandonado en la practica a b s criterios dominantes en cada momento en el consejo escob r

90  EURYDICE (2009a): 7-18.

91 OBSERVATORIO DE CONVIVENCIA ESCOLAR (2010): § 8, p. 99. Por lo que se refiere a la relacion con entre profesores y familias, no mas del
0,7 % de los profesores reconoce haber sufrido con frecuencia trato ofensivo de alguna familia, y el 0,2 % haberlo dado, en ibid., § 23, p. 105.

92  El 82,5% segun el OBSERVATORIO DE CONVIVENCIA ESCOLAR (2010): § 8, p. 99.

93 Nos referimos, segun ibid., al 61,3% de las familias. Conviene recordar que las familias tienen reconocido el derecho a estar informa-
das sobre el proceso educativo de sus hijos y de su integracién en b escueh . Pero esto mismo también es un deber, como también b es asistir
a b s reuniones convocadas por el centro o, al menos, buscar otros medios que facil ten b comunicacién. Asi b indican b s articub s 1.h) y 12 del
Decreto andaluz 327/2010; 19, 22.3 y 23 del Decreto canario 114/2011. En este sentido, articulo 6.1.b) y e), y 6.2.a) de la Ley gallega 4/2011. Articulo
15 del Decreto 51/2007 de Castilla y Ledn. Articulo 26.2.a) y d), y 27.2.b) del Decreto foral navarro 47/2010. Articulo 20.2.b) y 21.2.b) del Decreto
cantabro 53/2009. Articulo 8 de la Ley de Murcia.

94 Enefecto, séb al 53,5% de b s alimnos k s gusta que sus famil as acudan a estas reuniones, segtn ibid.

95  Cfr. VEGA GUTIERREZ (Coord., 2012): passim.

96  OBSERVATORIO DE CONVIVENCIA ESCOLAR (2010): § 8, p. 99.

97  Vid. EURYDICE (1997): § 2, p. 10, ofreciendo un cuadro cronob gico con b s normas ek boradas en cada pais.

98 Diaz LEMA (2002): 328, citando b doctrina administrativista mas rek vante del momento que rech maba esa participaciéon de b s
ciudadanos en el funcionamiento de b Administracion.

99 STC 77/1985, FJ vigésimo primero.

100 STC77/1985, FJ vigésimo primero. Véase también sobre esta cuestion la STS, Sala de lo Contencioso—Administrativo, de 24 de marzo
de 1997, recurso de apelacién n. 1268/1989, FJ cuarto.
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y demads drganos de participacion''. En este sentido, hemos de tener en cuenta, ademds, que una buena parte de
los privados —concertados o no- tienen naturaleza fundacional y, por eso mismo, estan afectos a unos fines que
estan b mados a cumpl r con independencia de b consideracién que ofrezcan a b comunidad escoh r'*.

Por otra parte, se ha de tener en cuenta que el concepto de participacién crecié en un principio a b
sombra de b autonomia escob r. Sin embargo, con el paso del tiempo, b reh cién entre ambos conceptos ha
ido convirtiéndose en dialéctica. Su resultado ha sido que —como se examinara en el apartado 5.4 (Evaluacion y
autonomia de los centros)- se tienda a considerar que la autonomia tiene su centro de gravedad en el aumento
de b s facut ades del equipo de direccién del centro, b posibil dad real de que desarrok n sus proyectos, y b
rendicién de cuentas, sin que b s demas miembros de B comunidad educativa puedan suponer un obstacub para
ello. Esto no evita, obviamente, que tengan asegurado su derecho a participar —garantizado, por otra parte, en
la propia Constitucion—-, sélo que serd preciso encontrar unas nuevas vias para ejercitarlo. Tampoco obsta, como
estamos anal zando, que b cob boracién de b s famil as en el fortak cimiento de b posicidn del profesory en evitar
o resol er b s confl ctos sea realn ente crucial

A estos efectos, algunas Comunidades Autédnomas han ideado distintos medios para asegurar la participacion
familiar destinada, entre otros fines, al logro de una sana convivencia. De este modo, se prevé en determinados
casos b creacion de b s “escueh s de madres y padres”'3, si bien no se detal a qué fines concretos estan b mados
a ak anzar. También recuerda™ b utildad de su participacidn indirecta a través de b s representantes de
diferentes colectivos y de los consejos escolares del centro. Otra iniciativa se halla en la Orden que regula el Plan
de Orientacién y Accidn tutorial de Andalucia'®. Recoge que los profesores de la ESO, dentro de su tiempo de
tutorias, dediquen al menos una hora a b atencién personal de b s ali mnos y sus famil as. Estas entrevistas, que
habran de ser previamente preparadas y organizadas de tal modo que, al acabar el curso, se haya entrevistado al
menos una vez coneb s.

En caso de que nos encontremos ante ali mnos que presenten una particub r probke matica de convivencia, b
reh cién entre el centro educativo y b s familas b kb vardn a cabo equipos de orientacion educativa'®. Son éstos
quienes deberdn asumir b s funciones de intermediacidn entre b s ai mnos y demdas comunidad educativa, ademas
de auxil ar al profesorado en su reh cién con estos ali mnos.

Otras Comunidades Auténomas han previsto la realizacién de actividades semejantes, como ha sucedido con
el “Plan de accidn tutorial” de Canarias'’ destinado a potenciar el papel de b's famil as y de b's personas que
ejercen la tutoria académica en la prevenciéon y tratamiento de los conflictos. También en Cantabria™® y Catalufia'®
se han desarrob do iniciativas simib res.

Los “compromisos educativos”

Trasb expuesto, aliin puedenindicarse ag unas otras cuestiones enreh cién con b contribucién de b s famil as.
Una de eb s es b participacién en b s denominados “compromisos educativos” real zados con b s centros de
ensefianza donde tanto unos como otros estipub n ch usub s destinadas a mejorar el rendimiento del al mnado™.
La participacién activa de b s padres en b s actividades indicadas en estos compromisos aparece configurada como
una muestra de su responsabilidad en la educacién de los hijos, tal como reconoce en este caso la LODE™.

101 FERNANDEZ-MIRANDA Y CAMPOAMOR (1988): 160.

102 En este sentido, MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ (2004a): 482-487.

103 DA séptima de la Ley 4/2011 de Galicia.

104 §7del predmbub de b Ley 4/2011 de Gal cia.

105 Articulo 10 de la Orden de fecha 27 de julio de 2006 de la Consejeria de Educacidn de la Junta de Andalucia publicada en BOJA de
8 de septiembre de 2006 por la que se regulan determinados aspectos referidos al Plan de Orientacién y Accién Tutorial en los Institutos de
Educacién Secundaria Obligatoria. Segun el articulo 10.5, “las entrevistas con las familias del alumnado tendran por finalidad: a) Garantizar la
informacién sobre aqueb s aspectos que puedan tener importancia para mejorar el proceso de ensefianza y aprendizaje, el desarrob personal
y b orientacion profesional del ab mnado, garantizando especiaim ente b relativa a b s criterios de evali acién. b) El asesoramiento educativo
a b s famil as. ¢) La promocidn y facil tacién de su cooperacién en b tarea educativa del profesorado, tanto en b concerniente a b s aspectos
académicos como en b reh tivo a b mejora de b convivencia del centro”. Estos contenidos han sido confirmados por b STSJ de Andali cia,
Seccidn de Sevilla, Sala de lo Contencioso—Administrativo de 9 de julio de 2009, recurso contencioso—administrativo n. 763/2006, FJ quinto.

106 Articulo 36 del Decreto de Andalucia 19/2007.

107 Articulo 46 del Decreto 114/2011.

108 Articulo 39 del Decreto céntabro 53/2009.

109 Articulo 15 del Decreto cataldn 102/2010. También se refieren al “Plan de Accidn tutorial” los articulos 40.3 y 52.1 del Decreto arago-
nés 73/2011, asi como el articulo 6.3.d) de la Orden de 11 de noviembre de 2008, del Gobierno de la misma Comunidad Auténoma, sobre el pro-
cedimiento para la elaboracién y aprobacién del Plan de Convivencia escolar en los centros educativos publicos y privados concertados de la
Comunidad Auténoma de Aragdn, en BOA n. 207, de 10 de diciembre. La normativa gallega no se refiere especificamente a este tipo de planes,
si bien el articulo 33 de la Ley 4/2011 garantiza el acceso de los padres al profesorado —incluidas, como mecanismo idéneo, las tutorias-y alos
equipos directivos de los centros docentes. Lo mismo sucede con la castellano-leonesa, segtn se indica en el articulo 24 del Decreto 51/2007.

110 Articulo 121.5 de la LOE.

111 Articulo 4.2.d) de la LODE en la redaccién que le ofrece la modificacion realizada por la disposicién final primera de la LOE.
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Como en otras ocasiones, la normativa autondmica concreta estos aspectos, mostrando distintas
caracteristicas entre b s compromisos educativos esparcidos por el territorio espafiol Las principak s diferencias
entre unos y otros estriban en su incli sién en el ph n de convivencia del centro o su cardcter auténomo™ vy, por
otra parte, en que su suscripcién sea voli ntaria u obl gatoria para famil as y centros™. Por cuanto se refiereab s
demads aspectos, b tdnica general es b siguiente™. Se trata de acuerdos formak s firmados en cualj uier momento
del curso entre el centro de ensefianza, el alh mno que ha perpetrado conductas reprobabk s, y sus padres o
tutores. Todos eb s especifican a través de estos documentos b s mecanismos concretos de actuacidn que tienen
como principal objetivo cambiar b s conductas del all mno que perturben b convivencia. Se kb varan a cabo a
iniciativa del centro o de sus profesores y estan dirigidos al al mno, si bien, como acabamos de indicar, es esencial
b participacién de su famil a.

Suek suceder que B firma de un compromiso educativo provoque b suspensién de b aplcacién de bs
medidas correctoras ya adoptadas™. En su caso, si se hubiera dado cumpl miento al compromiso, se archivaria el
expediente sancionador'®.

Dentro de los compromisos podemos hallar diferentes variantes, algunas destinadas no tanto al logro de
un mejor comportamiento como a facil tar el estudio del ali mno y su progreso académico. Es b que sucede con
b s “compromisos pedagdgicos”" destinados a mejorar el rendimiento de quienes presenten dificut ades para
el aprendizaje y probk mas de conducta y de aceptacion de b s normas escokh res. Los tutores del centro pueden
proponer este documento a b s padres del estudiante con el fin de que tanto eb s como el centro asuman ks
obl gaciones que se especifiquen con el fin de veb r por que adquiera una actitud y habitos de estudio que k
permitan ak anzar ese objetivo a través de un seguimiento individual También supone el compromiso de sostener
una comunicacion fliida entre b famil a y el equipo educativo que atiende a sus hijos™.

La resolucion de los conflictos

Los confl ctos que surjan en b 's escueb s estan b mados, como en cual uier otro dmbito, a resol erse. Los
mecanismos previstos para su resoli cién son varios. En aqueb s situaciones en que b infraccion sea b ve no sera
necesario su inicio, sino que bastara con una correccién sencil a que puede ser estabk cida incli so por un profesor.
Aparte de esta prevision generam ente difundida existe b posibil dad de iniciar un expediente sancionador que
final ce con b imposicion de b correspondiente medida correctora. En cuabj uier caso, b tendencia aceptada
en todas b's normas es que esas sanciones han de tener una final dad educativa. Nos detendremos en su
estabk cimiento y caracteristicas en el apartado 5.2.1 (Las sanciones de cardcter corrector).

Junto a eb , cobra cada vez mas vigor el intento de soli cionar estas situaciones a través de mecanismos
mas pacificos y fe xibk s. Se muestran particub rmente utik s en contextos como el educativo tanto por ser mas
compatibk s con b s propios fines de b educacién, como por b edad de b s afectados. Se trata, por una parte,
de b s procedimientos acordados basados, como su nombre indica, en un pacto entre b s afectados (apartado
5.2.2). Por otro b do, encontramos otro medio estrechamente conectado con el anterior como es b mediacion. Se
muestra como una concrecidn en el terreno de b ensefianza de b importancia que se quiere otorgarak mediacién
—considerada en términos generales— como medio de resolucién de conflictos, como también lo encontramos en
otros campos como el civil o el famil ar, aspectos tratados en el apartado 5.2.3 (La resolucién de conflictos a través
de la mediacién escolar).

112 Catalufia integra la “carta de compromiso educativo” dentro del plan de convivencia del centro, segun refleja el articulo 7 del De-
creto 102/2010. En b s demas casos aparece como un instrumento auténomo de actuacién para garantizar b convivencia escoh r.

113 El Decreto cataldn 102/2010 lo configura como obligatorio para las etapas de educacién infantil y primaria, y aconsejable que lo sea
en b s demas etapas, como indica el articub 7.1y 7.7. Por eb se prevé que estos documentos tengan unos contenidos comunes y, si es nece-
sario, se pueden afiadir b s especificos adicionak s que se revisardn periddicamente. La actual zacién de b carta que contiene el compromiso
deberd real zarse, al menos, al inicio de cada etapa educativa, segtn el articub 7.5. En el caso canario, ante un confl cto grave, el centro puede
sol citar a b s famil as b firma del compromiso educativo. Aunque no sea obl gatorio suscribirb , b cierto es que parece aconsejabk pues, en
caso de no hacerb, b direccién del centro pondrd en conocimiento de b s autoridades educativas tal circunstancia para que se adopten b's
medidas adecuadas que permitan garantizar los derechos y deberes del alumnado, segtn el articulo 22.2 del Decreto 114/2011. En los demas
textos que b regub n se muestra como una opcién vol ntaria.

114 Articulo 41y 45-47 del Decreto 51/2007 de Castilla y Ledn. Articulo 9 y 27.4 del Decreto foral navarro 47/2010. Articulo 7 del Decreto
cataldn 102/2010. Articulo 22.2 del Decreto de Canarias 114/2011. Articulo 78 del Decreto 73/2011 de Aragdn.

115 Articulo 78.1 del Decreto 73/2011 de Aragon.

116  Articulo 47.3 del Decreto castellano-leonés 51/2007. De no alcanzarse los objetivos del compromiso continuara sustancidndose el
procedimiento sancionador, segtin el articulo 47.4 del mismo texto. En el mismo sentido, articulo 78.4 del Decreto aragonés 73/2011.

117 En efecto, el compromiso pedagdgico se entiende engb bado dentro del compromiso educativo. Nos referimos en esta ocasién al
regulado en el articulo 14 de la Orden de fecha 27 de julio de 2006 de la Consejeria de Educacién de la Junta de Andalucia publicada en el BOJA
de 8 de septiembre de 2006 por la que se regulan determinados aspectos referidos al Plan de Orientacién y Accién Tutorial en los Institutos de
Educacién Secundaria Obligatoria. Su legitimidad ha sido confirmada por la STSJ de Andalucia, Seccidn de Sevilla, Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo de 9 de julio de 2009, recurso contencioso—administrativo n. 763/2006, FJ cuarto.

118 STSJ de Andalucia, Seccidén de Sevilla, Sala de lo Contencioso-Administrativo de 9 de julio de 2009, recurso contencioso—adminis-

trativo n. 763/2006, FJ cuarto.
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Las sanciones de cardcter corrector

Ni las normas juridicas ni la jurisprudencia han discutido que se puedan -o, incluso, deban- imponerse
sanciones ante b s infracciones u otras conductas reprobabk s que cometan los ali mnos. Lo que también se suek
subrayar es que tak s sanciones tengan una final dad esenciam ente educativa. El Tribunal Supremo™ ha expl cado
este objetivo indicando que constituye “uno mds de b s instrumentos encaminados a b formacidn integral del
ali mno, imprescindibk , en todo caso, para b correcta concienciacion de b responsabil dad de sus actos cuando
incumple los deberes —correlato inexcusable de todo derecho-". Son, asimismo, una muestra del respeto hacia
uno mismo y hacia b s demas personas, como corresponde en toda sociedad™. En cuah uier caso, se entiende™
que cual uiera que sea b medida que se apl que, ha de tener una orientacidn educativa que ayude al alk mno
a interiorizar b valoracién de su comportamiento y comprender b s efectos que el mismo ha provocado en h
victima. Esta orientacién ha dado Li gar a que ag unas de b s normas sobre convivencia escob r prefieran no habh r
de sanciones, sino de medidas educativas correctoras y de medidas educativas discipl narias™ o, simpk mente, de
medidas de correccidn™. En cualquier caso, como afiade la LOMCE™, deberan procurar b mejora en b s reh ciones
de todos b s miembros de b comunidad educativa.

Segun afirma el articulo 27.2 de la Constitucidn, el objetivo de la educacién es el pleno desarrollo de la
personal dad humana. Esto se traduce™>, dentro del ambito discipl nario, en b prohibicidn de imponer sanciones
humib ntes ni que menoscaben b integridad fisica o b dignidad del ali mno™é. Asimismo, serd preciso que se
identifiquen adecuadamente las conductas que se consideran contrarias a b convivencia escobr, asi como su
gravedad, y en el estabk cimiento de b s debidas garantias procedimentak s™ en caso de tener que imponerlas -
aspecto sobre el que nos detendremos mds adelante-. A este respecto, conviene tener presente que la Convencién
sobre los Derechos del Nifio™® de b s Naciones Unidas advertia con anterioridad que b s medidas que apl quenb s
Estados para asegurar b convivencia escob r han de administrarse de un modo compatibe con b dignidad humana
y b s preceptos contenidos en ese documento.

En coherencia con este ph nteamiento, en su apl cacién habrdn de ponderarse b edady b s demas condiciones
personak s, famil ares y sociak s del alimno™9, su proporcional dad con b conducta b vada a cabo®™°’, y bs

119  STS, Sala de lo Contencioso-Administrativo, de 16 de diciembre de 2009, recurso de casacion n. 1198/2008, FJ cuarto. En este sentido
también la STSJ de Madrid, Sala de lo Contencioso-Administrativo, n. 74/2005, de 2 de febrero, FJ cuarto. El necesario caracter educativo de las
sanciones impuestas a los alumnos aparece recogido en la normativa sobre convivencia escolar. Asi lo comprobamos en el articulo 18.1 de la Ley
4/2011 de Galicia. Articulo 30.4 del Decreto 51/2007 de Castilla y Ledn. Articulo 17.a) del Decreto autonémico de Madrid 15/2007. Articulo 2.g) del
Decreto 53/2009 de Cantabria. Articulo 3.3 y 57 del Decreto canario 114/2011. Articulo 52.4 del decreto aragonés 73/2011. Predmbulo del Decreto
279/2006 de Catalufia, y articulo 24.1 del Decreto de la misma Regidn 102/2010, que indica expresamente que las sanciones deben inscribirse en
el marco de la accién educativa y ha de tener por finalidad la contribucién a la mejora del proceso educativo. A ser posible, debera incluir alguna
medida de utilidad social para el centro. Es interesante observar que el Decreto foral 47/2010 enfatiza en el articulo 12.2 la responsabilidad del
alumno, como causa del comportamiento que origina la sancién como, probablemente, valor que también deba interiorizar. Por otra parte, en
el articulo 19 presenta un elenco de medidas educativas que han de aplicarse ante conductas gravemente perjudiciales para la convivencia. Para
aquellas Comunidades Auténomas que no tengan nada previsto a este respecto, sera de aplicacién el articulo 43 del RD 732/1995.

120 Ibid.

121 Informe de la FGE 10/2005, de 6 de octubre, § 7.2.1. Las Naciones Unidas incluso recomiendan que el nifio participe en los proce-
dimientos discipl narios de b escueb como parte de su proceso de aprendizaje y experiencia del ejercicio de b s derechos, en COMITE DE LOS
DERECHOS DEL NINO (NACIONES UNIDAS, 2001): § 8. Es interesante observar b evoli cién del concepto de sancién dentro del ambito educativo,
pasando por fases iniciak s en que el profesor actuaba en Li gar de b s padres, a b situacién actual en que predomina este caracter corrector.
Asi lo expone HARRIS (2002): 57-63, centrdndose especialmente en la situacién de Inglaterra y Gales.

122 Eselcaso dela LOMCE, enla nuevaredaccion que ofrece al articulo 124.2 de la LOE, y el Decreto valenciano 39/2008, o el navarro 47/2011.

123 Esel caso, entre otras, de la normativa castellano-leonesa, Decreto 51/2007, o de Aragén en el Decreto 73/2011, y en el articulo 8 de la Ley 8/2012.

124 LOMCE, apartado setenta y ocho, en modificacién del articulo 124.2 de la LOE.

125 Articulo 43.2.b) del RD 732/1995. Articulo Sobre estas cuestiones, cfr. EMBID IRUJO (1981): 666.

126 Establecido, en concreto, en el articulo 18.2.b) de la Ley gallega 4/2011. Articulo 30.2 del Decreto 279/2006 de Catalufia. Articulo 30.3
del Decreto castellano-leonés 51/2007. Articulo 17.d) del Decreto autonémico de Madrid 15/2007. Articulo 54 del Decreto céntabro 53/2009.
Articulo 12.2 y 12.4.b) del Decreto foral navarro 47/2010. Articulo 52.9 del Decreto 73/2011 de Aragdn. Esta prescripcion la encontramos también
en el dmbito internacional Asib propone el COMITE DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES (1999): § 41.

127 Las distintas normas citadas en materia de convivencia escob r recogen expresamente estas conductas, b cal ficacidn de su grave-
dady el procedimiento a seguir en caso de que sea necesario sancionar a un ali mno, estabk ciendo para eb b s debidas garantias de defensa
y de prueba, por b que resut aria prol jo enumerarh s todas.

128 Articulo 28.2 de dicha Convencidn. Se refiere, mas en concreto, a que se garantice el respeto a la dignidad intrinseca del nifio, y
a evitar castigos corporak s, pues b s Naciones Unidas siempre b s han considerado contrarios a esta dignidad. Asi b indica el COMITE DE LOS
DERECHOS DEL NINO (NACIONES UNIDAS, 2001): § 8. Iguai ente, PARRY —PARRY (2000): 284.

129 LOMCE, en la modificacién del articulo 124.2 de la LOE. Articulo 42 y 43.2.e) del RD 732/1995. Articulo 18.2.d) de la Ley gallega 4/2011.
Articulo 30.6 y 34.1 del Decreto 51/2007 de Castilla y Ledn. Articulo 17.e) del Decreto autondmico de Madrid 15/2007. Articulo 54.a) del Decreto
céntabro 53/2009. Articulo 24.3.a) del Decreto 102/2010 de Catalufia. Articulo 1.4.d) del Decreto foral navarro 47/2010. Articulo 57.2 y 57.5 del
Decreto canario 114/2011.

130 Nuevo articulo 124.2 de la LOE, seguin la modificacién de la LOMCE. Articulo 43.1.c) del RD 732/1995. Articulo 10.2 de la Ley de la
Comunidad de Madrid 2/2010. Articulo 18.2.c) de la Ley de Galicia 4/2011. Articulo 11.1 de la Ley riojana 2/2011. Articulo 30.5 del Decreto castella-
no leonés 51/2007. Articulo 17.g) del Decreto autondmico de Madrid 15/2007. Articulo 55.1 del Decreto cantabro 53/2009. Articulo 24.3.b) del
Decreto catalan 102/2010. Articulo 12.4.c) del Decreto foral navarro 47/2010. Articulo 52.7 del Decreto aragonés 73/2011. Articulo 3.2 del Decreto
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circunstancias agravantes o atenuantes que concurran en b comisién de sus actos®'. Estos factores permitirdn
vab rar si nos encontramos reain ente ante un hecho sancionabk y cudl ha de ser b cal ficacién de su gravedad
y b correspondiente sancidn'*. En caso de que b conducta del alimno haya tenido una repercusion grave en
b convivencia escobr, afg unas normas habil tan a b direccidn del centro para estabk cer medidas correctoras
provisionak s'33.

Cabe indicar que no sélo podrdn ser objeto de correccidn las acciones desarrolladas dentro del centro
educativo o durante b real zacién de actividades compk mentarias o extraescokh res, sino también b s actuaciones
que —aun desarrolladas fuera del perimetro del centro- estén motivadas o relacionadas con la vida escolar y
afecten directamente a sus compafieros u otros miembros de B comunidad educativa®“. Se trata de una previsién
adecuada, pues muestra que b vida escohr trasciende del espacio fisico del centro y que b educacién de ks
personas forma parte de un proyecto integral que se extiende a todos aqueb s L gares y actividades reh cionados
con el desarrob de b personal dad del ab mno. Evitard, por otra parte, que aprovechen su ubicacién fuera del
centro para perpetrar acciones que causen dafio a otras personas.

En el caso de que se considere necesario imponer una sancidn, sera preciso que exista un expediente para
dili cidar b real dad de b s conductas que se pretenden castigar, especiain ente si tenemos en cuenta b presuncion
de inocencia de que gozan todos b s administrados, aun cuando se hak en una reh cién especial de sujecion™.
Indicaba al respecto la STC 5/1981 que entre el derecho a la educacidn y las garantias disciplinarias media una intima
reh cion. En efecto, “de nada serviria reconocer [el derecho a b educacién] en el texto constitucional si i ego
fuese posibk sancionar arbitrariamente a b s alimnos dentro de b s centros por supuestas fat as discipl narias
cuya consecuencia Ut ima pudiera serb expuk idn del centro; coneb se imposibil taria o, al menos se dificut aria el
ejercicio real de ese derecho fundamental”. Correlativamente, del mismo modo que se puede sancionar al alumno
por b s infracciones cometidas, también es un deber de b s profesores evitar cualj uier abuso de autoridad. Segun
b gravedad, pueden ocasionar causa de separacion del cuerpo o de despido™®.

El procedimiento conciliado o acordado

El propdsito de compaginar b debida correccién del ab mno que ha infringido el respeto a otra persona o
ag una otra norma de convivencia y de resarcir el dafio causado, con causark el menor perjuicio e ayudark a
corregirse pretende alcanzarse con el procedimiento conciliador. Como el propio nombre indica, se pretende dar
b oportunidad de recibir una medida correctora de menor intensidad y a través de un procedimiento menos rigido
aaqueb sinfractores que muestran una actitud positiva. Este procedimiento recibe habituaim ente el nombre de
acordado™ o concil ado™®.

Este tipo de procedimiento consiste™® en b soli cidn de un confl cto de convivencia que se puede apl car en
cualy uier momento, una vez iniciado el procedimiento discipl nario ordinario, y en el que b persona instructora
propone un acuerdo para soli cionar el confl cto a b s partes. Para eb serd necesario que se formuk antes de b
propuesta de resoli cién del procedimiento ordinario, que queda suspendido desde el momento en que se inicia el
concil ado. En caso de que no se k gara a acuerdo, éste se reanudarfa.

En ocasiones se requiere que concurran agunas circunstancias para poder iniciarb. Suek tratarse del
reconocimiento de b conductak siva, y b peticidn de discup asab s perjudicados, sib s hubiera'. Es, sin embargo,
mas frecuente que se excliya b posibil dad de B varb a cabo en determinados casos™'. Asi sucede cuando el

114/2011 de Canarias. Articulo 8 de la Ley 8/2012 de Aragon. En este sentido, STSJ de Andalucia, Malaga, Sala de lo Contencioso—Administrativo,
de 16 de junio de 2001, recurso contencioso—administrativo n. 1587/1997, FJ quinto.

131 Articulo 45 del RD 732/1995. Articulo 10.4 de la Ley de la Comunidad de Madrid 2/2010. Articulo 23 de la Ley de Galicia 4/2011. Articulo
11.1 de la Ley riojana 2/2011. Articulo 32 del Decreto castellano leonés 51/2007. Articulo 55 del Decreto cantabro 53/2009. Articulo 18 del Decreto
foral navarro 47/2010. Articulo 53 del Decreto aragonés 73/2011. Articulo 59 del Decreto 114/2011 de Canarias.

132 La descripcidn de las conductas contrarias a la convivencia del centro y las sanciones correspondientes la realiza el RD 732/1995,
articulos 48-53.

133 Asib indica el articub 9 de b Ley 8/2012 de Aragon.

134 Articulo 46 del RD 732/1995. Asi lo indican también el articulo 10.1y 10.3 de la Ley de la Comunidad de Madrid 2/2010. Articulo 2.2 de
la Ley 2/2011 de La Rioja. Articulo 12 de la Ley 4/2011 de Galicia. Articulo 31 del Decreto 51/2007 de Castillay Ledn. Articulo 10 del Decreto 15/2007
de Madrid. Articulo 11 del Decreto foral 47/2010 de Navarra. Articulo 60 del Decreto canario 114/2011. Articulo 55 del Decreto aragonés 73/2011,
y 8.1de b Ley 8/2012 de b misma region. Articub 2.3 de b Ley 3/2013 del Principado de Asturias.

135 EMBID IRUJO (1981): 668 y s. El procedimiento para la tramitacién de expedientes disciplinarios lo regulan los articulos 54 a 56 del RD 732/1995.

136 Asise apreciaenh STSJ de Asturias, Secciéon de b Social n.1237/1009, de 17 de abri] en que se considera procedente el despido de
una profesora que, abusando de esta caracteristica y de su condicién de persona adut a, intimidé a una ali mna suya, causandok agresiones
verbak sy fisicas.

137 Asilo denomina el Decreto foral navarro 47/2010, articulo 23.

138 Articulo 20 de la Ley gallega 4/2011. Articulos 70 a 72 del decreto aragonés 73/2011. Articulo 74 del Decreto canario 114/2011.

139 Vid. b normativa citada en b s notas anteriores.

140 Articulo 23.1 del Decreto foral navarro 47/2010. Articulo 70 del decreto aragonés 73/2011.

141 Vid. B normativa citada en b s notas 134 y 135.
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ali mno hubiera tramitado ya ese mismo curso otros procedimientos concil ados, o se tratara de b reiteracion de
una conducta k siva, o bien hubiera cometido unos hechos de particub r gravedad.

Para que se inicie es preciso que asi b acepten el aimno o sus representantes b gak s, asi como aquekb s
otras personas afectadas por su conducta, si b s hubiere. El instructor expondrd y vab rard b conducta que es
objeto de correccidn, y propondra las medidas correctoras que estime oportunas. Dard a continuacidn la palabra
a las personas convocadas para que expongan su opinién. Finalmente, los participantes en el proceso deberdn
acordar B medida correctora adecuada, que habra de ser aceptada por el infractor. En caso de que no b asuma o
b incumph, se reinicia el procedimiento sancionador comun, tal como se indicd con anterioridad.

Junto a estas regh s generak s, determinadas normas autondmicas incli yen ag unas especificidades. Por b
que se refiere a Navarra?, indica que b tramitacion del procedimiento acordado requerird b redaccion, por parte
de b direccidn, del correspondiente compromiso de convivencia que deberd contener, al menos, su aceptacidn
por parte del alb mno o sus padres, b medida correctora apl cada, y b s medios para su real zacién. No deja de ser
un modo de concretar el pacto al que necesariamente ha de b garse, y que ofrece una mayor garantia para su
ejecucion.

Por otra parte, b normativa aragonesa prevé b necesaria participacion de un mediador'® en el procedimiento
concil ador, que en modo af uno sustituye al instructor. Su funcidn serd precisamente b de cob borar con aquél
para b grar el acercamiento entre b s afectados y consensuar b sancién. La mencién de esta situacién nos permite
adentrarnos en el andl sis de b mediacién. La practica mas habitual consiste en permitir el acceso voli ntario a b
misma, como un mecanismo amistoso de resoli cién de confl ctos. Se trata de un modo de actuar ciertamente
parecido al procedimiento acordado que hemos examinado, si bien presenta ap unas diferencias que se estudian
a continuacién.

La resolucion de conflictos a través de la mediacion escolar

La mediacion escokr ha recibido impuk o en bs Ut imos tiempos a través de b's normas que regulan b
convivencia escoh r, tanto en Espafia como en b s paises de nuestro entorno', organizandose incli so programas
especificos de actuaciéon™s. El ambito escoh r seincorpora, de este modo, a una tendencia de favorecerh resoli cién
de confl ctos por medios amistosos, basados en el acuerdo de k s partes, mas fk xibk s y cercanos que, al mismo
tiempo, contribuya a al gerar de trabajo ab s tribunak s. Asib vemos en otros contextos como es b mediacidn civil
o b famil ar'#¢, recientemente objeto de reguk cion.

En el ambito educativo no cabe duda de que permite el didb go con el infractor de b s normas y, en su caso,
las personas afectadas. De este modo, aquél podra darse cuenta mas facilmente de los resultados de su accién y
su responsabil dad, b que favorece su desarrolb personal b interiorizacién de su conductay b medida educativa
o correctora resut ante. En Ut imo término, permite que se b gre uno de b s objetivos del ordenamiento juridico
en este dmbito como es que el ali mno sea responsabk de sus actos y que b s medidas sancionadoras ak ancen
su deseado cardacter educativo. Las expectativas que se han vertido sobre este sistema han desembocado en
que, en ag un territorio espafiol'¥, se B haya considerado una estrategia habitual y preferente en b resoli cidn de
confl ctos del dmbito escob r.

De un modo mds concreto, podemos definir la mediacion escolar como una forma de abordar los conflictos
surgidos entre dos o mds personas, contando para eb con b ayuda de una tercera persona denominada
mediador'®. Su principal objetivo es anal zar b s necesidades de b s partes en confl cto, facil tando b comunicacién

142 Articulo 23.7 del Decreto foral 47/2010.

143 Articulo 20.3 de la Ley gallega 4/2011. Articulo 72 del Decreto 73/2011 de Aragén.

144 Ofrece una interesante perspectiva desde el Derecho comparado ORTUNO MURNOZ (2005): 56-61. Asimismo, las descripciones del
concreto marco legal que desarrollan otros autores en la misma obra en las pp. 62-75, y 130-210.

145 Sobre esta cuestion, cfr. ALZATE SAEZ DE HEREDIA (2005): 232-244.

146 Asi lo apreciamos en el Decreto-Ley 5/2012, de 5 de marzo, de mediacién en asuntos civiles y mercantiles, en BOE n. 56, de 6 de
marzo. Asimismo, Ley de Aragén 9/2011, de 24 de marzo, de mediacién familiar, en BOA n. 70, de 7 de abril. Ley de Galicia 3/2011, de 30 de junio,
de apoyo a la familia y a la convivencia de Galicia, en BOE n. 182, de 30 de julio. Se extiende también al d&mbito de la violencia de género, como
se aprecia en el servicio de mediacidn que estabk ce el articub 31de b Ley de La Rioja 3/2011, de 1 de marzo, de prevencién, proteccién y coor-
dinacién institucional en materia de violencia, en BOE n. 66, de 18 de marzo. En reh cién con b mediacién en sentido ampl o, en estos contextos
indicados, véase, entre b ampl a bibl ografia GARCIA VILLALUENGA (2010): 717-756. GUTIERREZ SANZ (2012a y b). MAGRO SERVET (2012). RODRIGUEZ
LLAMAS (2010). TENA PIAZUELO (2012).

147 Articub 52.5 del decreto 73/2011 de Aragdn.

148 Aunque los mediadores pueden ser docentes, lo cierto es que comienza a requerirse una cierta cualificacién en esta funcién. De
este modo, se comienzan a asignar estas funciones a personas concretas con una mayor especial zacién. Sobre eb , cfr. VILLOSLADA HERNAN/
PALMEIRO DE LA IGLESIA (2006): 69—-108.
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entre eb s, y ak anzar una soli cién satisfactoria para todos™®. Se trata, pues de soli cionar el probk ma una vez
creado. No cabe duda de que el interés principal se encuentra en prevenirb s, parab cual seria necesario impuk ar
b s pol ticas de prevencion que estamos examinando en este estudio o incorporar, como ha propuesto parte de
b doctrina, una comisién de convivencia™. No obstante, en caso de que B gue a producirse el confl cto, no cabe
duda de que medios de resoli cidn pacificos y razonados como b mediacién pueden ofrecer buenos resut ados.

Las principak s semejanzas que presenta con el procedimiento concil ado es b | bertad de ks partes para
adherirse a este medio de resoli ciédn de un confl cto. Asimismo, en caso de haberse iniciado b mediacién, también
se suspendera el procedimiento ordinario si éste hubiera dado comienzo. En caso de que se hubieran ejecutado
b s acuerdos ak anzados, ese procedimiento se archivaria. Si no se hubiera ak anzado pacto ag uno o no se hubiera
llevado a cabo lo pactado, el mediador —como sucedia con el acuerdo amistoso- dara cuenta de ello al centro
educativo para que se reanude el procedimiento sancionador.

Sin embargo, aunque en ocasiones se habk de procedimiento de mediacién, su desarrob es mas fk xible que
el procedimiento sancionador ordinario o incli so el concil ador. Aqui no aparece b figura del instructor, sino séb
la de un mediador, designado por las partes o el director del centro segin la Comunidad Auténoma en que nos
encontremos. Podra ser cualj uier miembro de b comunidad educativa provisto de formacién especifica en este
campo, y habra de ser aceptado por b s partes™'. La mediacidn se basa en el diab go, b imparcial dad, y b busqueda
de reconcil acién entre b s personas.

Por otra parte, b mediacién podra iniciarse incli so una vez final zado un procedimiento sancionador y ya
ejecutada b medida correctora oportuna™. En estos casos, el objeto que se propone ak anzar es restabk cer b
confianza entre b s personas y proporcionar nuevos ek mentos de respuesta en situaciones parecidas que se
puedan producir.

El apoyo al profesorado
La situacion del profesor en las aulas y medidas generales de apoyo

Uno de b's cok ctivos mas expuestos a b s variaciones del cl ma de ch se es el profesorado. Los casos de
comportamientos reprobabks de bs alimnos, sean situaciones extremas de indisciplna o simpk mente
comportamientos disruptivos que impiden gozar de b tranquil dad necesaria en el aub, afectan directamente a
b s docentes.

Antes de examinar b s mecanismos juridicos previstos para atajar esas situaciones, conviene aproximarse de
un modo mas cercano al contexto en que el profesor lleva a cabo su funcién. De las estadisticas se desprende que,
porregh genera) desarrob n su activad por vocacidny se sienten orgub sos de su tarea, pero a veces se sienten
frustrados, incomprendidos e incluso desprotegidos. En la concreta situacion de la ESO —si bien podria extenderse
a otros niveles educativos-, la practica totalidad™ de b s profesores considera que su trabajo es importante, una
ampl a mayoria™* siente orgub de trabajar en su centro, y también predomina el nimero de profesores™ que se
encuentra en disposicidn de esforzarse por b mejora de b convivencia escohr.

Sin embargo, el profesor ha de perder una buena parte de su tiempo en actividades que no son propiamente
docentes, sino de vigik ncia o de mantenimiento del orden, b que redunda en un perijuicio del conjunto de b s

149 Se ha seguido la diccién del articulo 42 del Decreto 51/2007 de Castilla y Ledn, si bien las distintas normas que regulan esta cues-
tién se expresan en términos similares. Asi lo encontramos en el articulo 23 del Decreto cataldn 279/2006, continuando su regulacién hasta
el articulo 28. Articulo 7 del Decreto valenciano 39/2008. Articulos 41y ss. del Decreto cdntabro 53/2009. Articulo 8 del Decreto foral navarro
47/2010. Articulo 47 del Decreto canario 114/2011. Articulo 49 del Decreto 73/2011 de Aragén. Cfr., en relacién con las funciones del mediador,
sus modeb s de actuacion y  mites, SANCHEZ ANEAS (2009): 351-375. Asimismo, con mayor amplitud, TORREGO (2000): 47-63 y 93—133. Se centra
en b s distintos modeb s de mediacién que se estan practicando tanto en Espafia como en otros paises de nuestro entorno VIANA ORTA (2013):
32-38. Se trata, en concreto, del modelo lineal-tradicional, que persigue alcanzar un acuerdo; el modelo circular-narrativo que, ademds de
buscar el acuerdo enfatizah perspectiva comunicativa; finah ente, el sistema transformativo, mds centrado en b s aspectos reh cionak s entre
b s partes que en el acuerdo. Por cuanto se refiere al concreto caso del Reino Unido, vid. STILITZ- SHELDON (2007): 165 ss.

150 En este sentido, BERNAL AGUDO (2006): 315 y s. Aunque ni la LOE ni la LOMCE se refieren a este érgano, podria valorarse su creacion.
No presentaria tanto un cardcter meramente discipl nario y sancionador, sino mas bien integrador, destinada a dinamizar, real zar propuestas,
evaliar y coordinar b s actividades y programas que desde distintos dmbitos del centro se puedan b var a cabo, ddndok s coherencia y un
sentido gb bal

151 Algunas normas, como el articulo 47 del Decreto canario 144/2011, prevén el establecimiento de equipos de mediacién. También lo
hace asi el Decreto valenciano 39/2008, articulo 7.2, indicando que estos equipos sélo podran estar formados por profesores.

152 Articulo 43.e) del Decreto 51/2007 de Castillay Ledn. Prevé también que se lleve a cabo con posterioridad el articulo 8.4 del Decreto
foral navarro 47/2010.

153 El porcentaje se ek va al 95,1%, tal como informa el OBSERVATORIO DE CONVIVENCIA ESCOLAR (2010): 97.

154 Nos referimos exactamente al el 82,1%, seguin ibid.

155 El 77,9%, en ibid.
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alimnos y deteriora b cal dad de ensefianza™®. Tampoco deja de ser significativo que —continuando en el contexto
de la ESO-, casi al quince por ciento le gustaria cambiarse de centro. El mismo porcentaje también indica que, sile
resut ara posible, dejarfa de trabajar como profesor.Aeb seune que ungrupo ag o menor' siente frecuentemente
decepcidn por su trabajo y B preocupa que esta situacidon b esté endureciendo emocionaim ente™®. Estos datos
nos permiten expl car que, dentro del contexto de b Unidn Europea, b s profesores de ensefianza primaria y
media opten por jubib rse en cuanto ks resut a posibk . En efecto, el it imo informe de Eurydice sobre datos
educativos en Europa muestra que en b mayor parte de b s paises europeos, b s profesores se jubib n apenas se
kb s ofrece esta oportunidad™.

Ante esta situacion, B mayoria de b s paises europeos han incrementado el apoyo hacia eb s. Segin el
Ut imo informe de b red europea Eurydice'®, ha aumentado el nimero de paises que han desarrob do pol ticas
de tendentes a fortak cer b situacion de b s profesores. Si durante el curso 2002/2003 eran catorce b s paises
que habian tenido esta iniciativa, durante el curso 2010-2011 su nimero habia ascendido a veintiuno. Las medidas
adoptadas han consistido principam ente en b tutorizacién, el asesoramiento para b evali acién y observacién
en el aub . Se ha incentivado asimismo b formacién permanente, y el suet 0" habia aumentado incli so en un
cuarenta por ciento en ag unos paises con el fin de estimub r el esfuerzo y hacer de B docencia una actividad
profesional mas atractiva, si bien esto no ha significado en todos b s casos un incremento de su poder adquisitivo™
ni que se haya podido evitar rebajarb s como consecuencia de b crisis econdmica.

Otro mecanismo que se ha aplicado ha sido la progresiva reduccién de la ratio alumnos—profesor con el fin
de favorecer b gobernabil dad de b ch se. Es esperanzador observar que b tendencia de casi todos b s paises
europeos coincida con esta disminucion. En el momento presente b proporcidon media es de catorce ali mnos
por profesor en la ensefianza primaria —en Espafia desciende a trece—, y de doce en la secundaria, situdndose
Espaifa en una media de diez al mnos. Se trata, en definitiva, de un conjunto de medidas adecuadas a b situacién
actual y que se muestran concordes con las propuestas por otras organizaciones internacionales como la OCDE™4.

Dentro de Espafia la legislacién educativa ha intentado™> animar su actividad mediante otros incentivos
profesionak s 0 econémicos, como son el reconocimiento de b funcién tutorial de su especial dedicacién al centro
y ah imph ntacidn de ph nes que supongan innovacidn educativa, el reconocimiento del trabajo de profesores que
impartan ch ses en una k ngua extranjera en centro bil nglies, o el desarrob de | cencias retribuidas con el fin de
impub ar b real zacidn de actividades de formacién y de investigacion e innovacién educativas que reviertan en
beneficio directo del sistema educativo. Con ello se facilitard que el seguimiento de las directrices del profesorado
y mostrark el debido respeto y consideracidn no sean séb un precepto normativo'®, sino una actitud espontanea
y natural del ali mno.

156 Asilo indica expresamente el predmbulo de la Ley de la Comunidad de Madrid 2/2010.

157 El10%, en ibid.

158 Cifras extraidas de Ibid. Interesa observar que la falta de estimulo de algunos profesores se convierte en una situacién generalizada
en el momento de optar por un puesto de direcciéon. Lo observamos, como ejemplo significativo, en el caso de Aragén. El Consejo Escolar de
esta Comunidad Auténoma ha advertido que el 75% de los centros en los que correspondia elegir director no se habfa presentado ningtn candi-
dato, de modo que tuvieron que ser designados directamente por el Departamento de Educacién, segun indica el CONSEJO ESCOLAR DE ARAGON
(2011): 465. Ante esta generalizada situacién la OCDE ha propuesto que los paises miembros desarrollen programas de preparacion para los
directores, asi como asesorfay b creaciéon de redes de apoyo compk mentario, junto con buenas condiciones de trabajo e incentivos, en OCDE
(2012): 112-119.

159 EURYDICE (2012a): 126. En Espaia estd prevista b reduccién de b jornadak ctiva de aqueb s profesores mayores de cincuentay cinco
afios que lo soliciten, seguin el articulo 105.2.e) de la LOE.

160 EURYDICE (2012a): 129. Vid. su resumen en espafiol en EURYDICE (2012b): 5.

161 EURYDICE ofrece una vision comparada de b s suel os entre b s paises de b s paises integrantes, tanto en b s cantidades percibidas,
como la identificacién de la entidad que realiza los pagos y otros datos en EURYDICE (2012¢). En Espaiia, seglin estas fuentes, se ha producido
un incremento del 20% en el sah rio de b s profesores de ensefianza secundaria. En 2010 estaba previsto incrementarb en un 0.3%, pero la crisis
econdmica tuvo como resut ado final B disminucién en un 5% parab s profesores de b ensefianza publ cay privada concertada. En reh cién con
esta cuestion, el Consejo Escolar del Estado estima conveniente que se proceda a una equiparacién real entre los salarios de los profesionales
de la ensefianza concertada con sus homdlogos de la funcién publica, en CEE (2011): 18.

162 EURYDICE (2012a): p. 129.

163 Ibid., pp. 155-157.

164 Serefiere amedidas tak s como proporcionar educacién docente dirigida que garantice que b s maestros reciban b s conocimientos
que necesitan para trabajar en escueh s con estudiantes en desventaja; ofrecer programas de tutoria para b s maestros novek s; procurar con-
diciones de trabajo favorabk s para mejorar b eficiencia docente y b retencién de maestros; y estabk cer incentivos econémicos y de carrera
adecuados para atraer y retener a b s maestros de buena cal dad en b s escuehb s, en OCDE (2012): 128-136. Este informe estd orientado a las
escueh s en situaciones desfavorabk s, pero entendemos que estas recomendaciones pueden trash darse a otros tipos de centros.

165 Articulo 105 de la LOE. Enumera también un conjunto de incentivos para los profesores el articulo 10.2.m) del Decreto andaluz
327/2010. También, con el fin de facil tar su formacién permanente, esta previsto que b s profesores puedan acceder gratis a b s museos y
bibliotecas publicos, segun el articulo 104.3 de la LOE. Aun asi, el Consejo Escolar del Estado continta reclamando que se dote a los profesores
de un mayor apoyo de profesionak s que b s orienten en materia de resoli cién de confl ctos y en el trato con b s alimnos y sus famil as, en
CEE (2011): § 5, p. 31y ss. Reconocen también de derecho a la formacién permanente el articulo 27 del Decreto canario 114/2011, de 11 de mayo,
regulador de la convivencia en el dmbito educativo en la Comunidad Auténoma de Canarias.

166 Articulo 6.4.c) de la LODE, segtn la redaccion ofrecida por la disposicién final 1.3 de la LOE, y articulo 35.c) del RD 732/1995.
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Sin embargo, una de las necesidades mds apremiantes —al menos atendiendo a que ha sido objeto de
regulacion a través de normas especificas— ha sido la de reforzar la autoridad del profesor. Habida cuenta de la
especificidad que ha adquirido, se B dedicard a continuacién una atencién particub r.

El reconocimiento de la autoridad del profesor

Ab vistadeh situacidn expuesta en b s parrafos anteriores se muestra justificada b pretensién de reforzarh
autoridad de b s profesores. Resut arfa desde Li ego paraddjico que un profesor al que no se B guarda el respeto
debido llevara a cabo con éxito una de las funciones que la LOE™ B tiene encomendadas, como esh “contribucién
a que b s actividades del centro se desarrok n en un cl ma de respeto, de tok rancia, de participacion y de | bertad
para fomentar en b s almnos b s vab res de b ciudadania democratica”. Aunque mds adeh nte nos centraremos
conatencién enb s mecanismos previstos para el b gro de este objetivo, puede indicarse que sera preciso otorgark
una capacidad de adoptar decisiones directas, proporcionadas y rdpidas ante b s comportamientos negativos de
un ali mno con el fin de atajarb s cuanto antes y restabk cer el ambiente de estudio y aprendizaje at erado™®.

Hemos visto que en el ambito de la Unién Europea esta viva la preocupacién por establecer mecanismos de
apoyo al profesor y reforzar su autoridad. También lo ha entendido asi, dentro de nuestras fronteras, el Consejo
Escob r del Estado™ en el momento de mostrar su apoyo decidido al refuerzo de b autoridad moral y profesional
de los profesores, y de su consideracién social como, por lo demds, ya afirmaba la LOE™. En este sentido resut a
interesante una previsidon que establecen las recientes leyes de autoridad de profesorado de Aragdn, Castilla La
Mancha, de la Regién de Murcia y Asturias”'. Aprecian que una agresion fisica o psiquica a un docente trae consigo
un dafio moral que habra de reparar quien b ha cometido. Para eb , el ali mno deberd pedir excusas y reconocer
su responsabil dad.

Larek vancia de b autoridad del profesor es evidente, pues es uno de b s factores esenciak s de b cal dad de
b educacién’. De ahi que se reconozca? su importancia en el proceso educativo y b necesidad de garantizar el
respeto y consideracion hacia su persona y su esfuerzo, objetivos que se muestran como principios de b pol tica
educativa. Asimismo, se pretende asegurar que pueda desarrob r su funcién docente en un ambiente educativo
adecuado™4.

Este refuerzo podria lograrse a través de diferentes mecanismos. De entre ellos, no cabe duda que uno de
b s mds directos ha sido b aprobacién de normas juridicas especificas que han concedido al profesor b categoria
de autoridad, b que incli so habfa reck mado por parte de b doctrina especial zada"s. Hasta ahora, dentro del
territorio nacional, han dictado normas especificas sobre esta cuestién las Comunidades Auténomas de Madrid"®,
Vak ncia, La Rioja”%, Aragén, Castilla La Mancha™®, Murcia'®, y Asturias®. Junto a eb s, es preciso recordar
que b normativa general sobre convivencia escob r que anal zamos en este capitub ya sola contener articub s

167 Articulo 91.1.g) de la LOE. En este sentido, articulo 8.2.c) de la Ley gallega 4/2011, y articulo 31 del Decreto canario 114/2011. Articulo
24.5 del Decreto aragonés 73/2011.

168 En este sentido, articulo 4.c) de la Ley de la Comunidad de Madrid 2/2010; articulo 4.1.d) de la Ley valenciana 15/2010; articulo 4.b)
de b Ley riojana 2/2011, que extiende b capacidad de actuacién hasta aqueb s conductas b vadas a cabo por el alimno durantehschsesohs
actividades complementarias o extraescolares, tanto dentro como fuera del recinto escolar. Articulos 25 y 35 del Decreto castellano-leonés
51/2007. Articulo 54.1) del Decreto valenciano 39/2008. Articulo 3.10 de la Ley 8/2012 de Aragdn. Predmbulo del Decreto foral navarro 47/2011, y
su articulo 12.1. Articulo 4.d) de la Ley 1/2013 de Murcia. En algunos casos, esta rapidez de actuacion se erige incluso en un deber, como muestra
el articulo 8.2.b) de la Ley gallega 4/2011. Con menor intensidad, articulo 22 del Decreto 53/2009 de Cantabria, y 26 del Decreto canario 114/2011.
Articub 4.1.c)de b Ley asturiana 3/2013.

169 CEE (2011): 12.

170 Articulos 1.m)y 104.1y 2 de la LOE.

171 Articulo 7.3 de la Ley 3/2012 de Castilla La Mancha. Articulo 9.1 de la Ley 1/2013 de Murcia. Articulo 20.2 de la Ley 8/2012 de Aragdn.
Articub 9 de b Ley 3/2013 de Asturias.

172 Articulos 1.m)y 104.1y 2 de la LOE.

173 Articulo 3.e) y 4 de la Ley de la Comunidad de Madrid 2/2010. Articulo 3.5 y 4.1 de la Ley valenciana 15/2010. Articulo 3.e) y 4.a) de
la Ley 2/2011 de La Rioja. Articulo 8 de la Ley 4/2011 de Galicia. Articulo 2.d) y 22 del Decreto cantabro 53/2009; 3.1.i) y 25 del Decreto canario
114/2011. Articulo 10.2 del Decreto andaluz 327/2010. Predmbulo del Decreto castellano-leonés 51/2007. Articulo 25 y 26.6 del Decreto aragonés
73/2011. Articulo 3 de la Ley 8/2012 de Aragdn. Articulo 2.h) y 3 de la Ley 3/2012 de Castilla La Mancha. Articulo 3.e) de la Ley 1/2013 de Murcia.
Articub 4.1.2) de b Ley asturiana 3/2013.

174 Vid. nota a pie de pagina anterior.

175 En este sentido, SANCHEZ ANEAS (2009): 154. Otros autores han observado que las leyes en materia de educacién s han efectuado
normam ente referencias a b discipl na y el gobierno de b s centros. Sin embargo, apenas se referian a b autoridad del profesor, como indica
ESPOT (2006): 117.

176 Ley madrik fa 2/2010, cit.

177 Ley vak nciana 15/2010, cit.

178 Ley 2/2011, cit.

179 Ley 8/2012, cit.

180 Ley 3/2012, cit.

181 Ley 1/2013, cit.

182 Ley 3/2013, cit.
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referentes a esta cuestion'®. Este ek nco de normas no impide que tanto b E gish cién nacional como autondmica
se hayan centrado en esta misma cuestion, como se tendrd ocasién de comprobar.

Como se haindicado, se han aprobado normas especificas en materia sobre la situacién del profesorado que,
en[neas generak s, pretenden satisfacer sus demandas en b que se refiere a b recuperacidn de su consideracién
socia) disfrute de una mayor proteccidn juridica en el ejercicio de sus funciones, y disposicidon de unas facut ades
bien determinadas que k s permitan mantener la discipl na en b s aub s. Estos derechos van acompafiados también
de b identificacion de b s correspondientes deberes. Todo eb redundard, como no puede ser de otro modo,
en una mejora de b cal dad del sistema educativo y en facil tar el ejercicio de b s derechos educativos, b que es
también objeto™* de estas normas.

Para at anzar estos objetivos se estabk cen varios mecanismos. Entre eb s, probabk mente el mds novedoso
sea el reconocimiento al profesorado de b condicion de autoridad publ ca, tal como ha sucedido en otros
paises™s. Esto significa que es objeto, en el ejercicio de sus funciones docentes, discipl narias o de gobierno, de b
proteccién que el ordenamiento juridico otorga a estas autoridades. Asimismo, se traduce en b atribucién de
valor probatorio —o presuncion de veracidad-"*” a b s hechos que el profesorado constatase en el ejercicio de sus
funciones de correccidn discipl naria y que se formal cen por escrito en documento que cuente con b s requisitos
estabk cidos en b s correspondientes normas. Podran también requerir®® al alimnado b entrega de cualquier
objeto o sustancia que porte y esté expresamente prohibido por b s normas del centro, y que resut e pel groso
parah sabid ointegridad personal propia o de los demdas miembros de b comunidad educativa, o pueda perturbar
el desarrob de b s actividades docentes, compk mentarias o extraescokh res.

En ocasiones, el refuerzo de b situacidn del profesorado se compk ta™® con el deber de b Administracion
educativa de adoptar b's medidas necesarias para garantizar su proteccién y asistencia juridica, asi como
b cobertura de su responsabil dad civil en relacién con b s hechos que resut en del ejercicio de sus funciones
profesionak s dentro o fuera del recinto escobr.

Junto a estos derechos se recogen también ag unas responsabil dades de b s profesores. Ademds del ya
ali dido deber general de contribuir al b gro de una mejor convivencia escohb r, se afiade el especifico de formarse
en cuestiones referentes a este tema'?, con el fin de prevenir o resol er mejor b s confl ctos que se ph nteen. A
estos efectos, algunas Comunidades Auténomas se comprometen a innovar e investigar en el &mbito pedagdgico
y de convivencia escohb r. Aqui se incli ye también b eh boracidn de ph nes de formacidn en esta materia destinados
a b s distintos miembros de b comunidad educativa y, en particub r, a b s profesores''.

Todas estas medidas que hemos comentado serdn, en efecto, positivas. Sin embargo, no sustituirdna b que
probablemente sea la pieza clave que asegure la convivencia escolar y el respeto a los profesores. Me refiero a la

183 Por ejempb, se detiene en b s cuestiones referentes a b autoridad del profesor el articub 11 de b Ley gak ga 4/2011. También b
hace b normativa andali za en el momento de regub r el funcionamiento de b s Institutos de Educacién Secundaria, como se aprecia en el
articulo 11 del Decreto 327/2010.

184 Lareh cién directa entre refuerzo de b autoridad del profesor, b mejora de la cal dad de b ensefianzay b garantia del derecho a b
educacién la indica de un modo explicito la Ley de la Comunidad de Madrid 2/2010, en su predmbulo, y en el articulo 1.

185 Asi ha sucedido en el Reino Unido, donde se considera que es autoridad, pues “the factors that need to be considered incli de
whether the body is publ ¢y funded, exercises statutory powers, performs a function in ph ce of central or b cal government, or provides a
publ c service”. La doctrina entiende que este criterio puede extenderse ab s profesores de centros privados, pues con su funcién contribuyen
adesarroh rel derecho de todos a b educacidn, como entiende HARRIS (2007): 153.

186 Articulo 124.3 de la LOE, tras la modificacién de la LOMCE. Articulo 5 de la Ley de la Comunidad de Madrid 2/2010. Articulo 5 de la
Ley valenciana 15/2010, y 53.j) del Decreto 39/2008. Articulo 5 de la Ley 2/2011 de La Rioja, que extiende la condicién de autoridad publica a los
inspectores de educacion en el ejercicio de sus funciones. Articulo 11.1 de la Ley gallega 4/2011. Articulo 28 del Decreto canario 114/2011. Articulo
4 dela Ley 3/2012 de Castilla La Mancha. Articulo 5.1 de la Ley 1/2013 de Murcia. Con menor detalle, articulo 10.2.a) del Decreto andaluz 327/2010.
Articub 5deh Ley 8/2012 de Aragén. Articub 4.1.f)y g) de b Ley asturiana 3/2013.

187 Articulo 6 de la Ley de la Comunidad de Madrid 2/2010. Articulo 6 de la Ley valenciana 15/2010. Articulo 6 de la Ley 2/2011 de La Rioja.
Articulo 11.2 de la Ley gallega 4/2011. Articulo 11.2 del Decreto andaluz 327/2010. Articulo 6 de la Ley 8/2012 de Aragdn. Articulo 5 de la Ley 3/2012
de Castilla La Mancha. Articulo 6 de la Ley 1/2013 de Murcia. Articulo 6 de la Ley asturiana 3/2013. Esta previsidén no evita, obviamente, que el
alimno o sus representantes b gak s puedan aportar b s pruebas que consideren necesarias en su defensa, como indica expresamente el mis-
mo precepto.

188 Articub 11.3deb Ley gak ga4/2011.

189 En este sentido, articulo 7 de la Ley de la Comunidad de Madrid 2/2010. Articulo 7 de la Ley valenciana 15/2010, y 53 g) y k) del Decre-
to autondmico 39/2008. Articulo 29 del Decreto canario 114/2011. Articulo 11.5 del Decreto andaluz 327/2010. Articulos 6 y 7 de la Ley 3/2012 de
Castilla La Mancha. Articulo 4.e) y 7 de la Ley 1/2013 de Murcia.

190 Articulo 8.1.g) de la Ley de Galicia 4/2011. Articulo 14.2.a) del Decreto valenciano 39/2008. Articulos 27 y 33 del Decreto canario
114/2011. Articulo 48 y 54.n) del Decreto de Aragdn 73/2011.

191 Asiloindican los articulos 16, 17 y la DA 23 del Decreto 102/1010 de Cataluiia, que prevé también la posibilidad de que sean los propios
centros los que elaboren y oferten estos proyectos de innovacién pedagdgica. Articulos 5.f) y 50 del Decreto de Canarias 114/2011. Articulos 37 y
43 del Decreto andaluz 19/2007. Esta norma incluso configura algunos proyectos concretos, como es el denominado “Escuela: Espacio de Paz”,
enbsarticubs38yss.
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responsabil dad y preocupacion de b s famil as por esta cuestién'?. Sin una debida atencién de bs familasab's
hijos, B transmisién de unos vab res que se aprehenden en el ambito familiar, con b correccién positiva de b s
padres y su ejemplo, poco resultado ofreceran —-muy probablemente- las diferentes politicas publicas por loables
que sean. Dirijamos, pues, la mirada hacia la familia, célula basica de la sociedad.

Evaluacién y autonomia de los centros

Aunque no sea éste el momento de anal zar en profundidad todos b s perfik s que adquiere b autonomia de
b s centros educativos y b s correspondientes evali aciones'3, s conviene al menos indicar que se ha tratado de una
cuestion de creciente interés para el b gish dor en aras de mejorar, en Ut imo término, b cal dad de b ensefianza.
Se anuncid en el apartado 5.1.2 que, iniciam ente, se concibe b autonomia como un modo de hacer mas efectiva b
participacion. Desde este punto de vista, se entiende que mejor se puede intervenir en una institucién cuanto mas
capacidad de autoorganizacién dispone, sin que haya sujetos externos —como los poderes publicos— que disefien
desde fuera su modo de gestionarse y de actuar.

Sin embargo, con el cambio de sigb se comienza a vab rar b autonomia por si sob . La importancia de esta
cuestion puede comprobarse si tenemos en cuenta que la LODE dedicaba a la autonomia de los centros tan sélo
dos articulos —el 15 y el 25—, frente a un capitulo entero que le dedica la LOE™4, mas b reforma que b propicia b
LOMCE que exhorta a las Administraciones educativas a potenciar y promover la autonomia de los centros'.
Se generaliza la idea de que una mayor flexibilidad y capacidad de adaptacidn a los elementos socio-culturales
del contexto de b escueh puede contribuir a ek var b cal dad de b ensefianza, y eb con independencia debs
consecuencias que tenga para b participacion. Es mds, se detecta en b k gislacion espafioh mas reciente que una
verdadera autonomia pasa inevitabk mente por b adecuada vertebracidn del centro, y por permitir a b direccién
desarroh r con mayor I bertad sus aumentadas responsabil dades. Esto requiere inevitabk mente reforzar h
posicion del titub r y del director. Ag unas normas incli so se refieren al desarrob de b autonomia de b s centros
en un contexto de “l derazgo fuerte”, con protagonismo de b direccién del centro, y dentro de un proceso de
fortak cimiento institucional de cada uno de eb s'°. También se aprecia en el dmbito de b s facut ades del director
del centro, mas reducidas en una LODE' que se incl naba mas por favorecer b participacion, que en b vigente
LOE. A su vez, la LOMCE le ha afiadido varias funciones mas'. Iguain ente es susceptibk de constatarse esta
tendencia si atendemos a b s nivek s de exigencia en b sek ccidn de este 6rgano™°. Segun la LODE, la seleccién
b correspondia en un primer momento al consejo escobr y era posteriormente b Administraciéon educativa
quien lo nombraba, mientras que la LOE ha preferido seleccionarlos mediante concurso de méritos entre los
profesores en conformidad con b s principios de igual ad, publ cidad, mérito y capacidad, y de acuerdo con b s
criterios estabk cidos por b s Administraciones educativas. Esta Ut ima b y aflade, ademas una serie de requisitos
de antigliedad, b necesidad de presentar un proyecto de direccién®®, asi como b obl gacién de superar un
programa de formacidn inicial*®' organizados por B Administracion, cuya superacién condiciona el nombramiento.
La LOMCE en relacidn con la valoracién de su experiencia docente o en cargos anteriores, sobre las caracteristicas
del programa de formacién, y el procedimiento de ek ccidn.

En real dad, B autonomia de un centro supone una estructuracion y vertebracién sdl da, pues séb asi se
pueden adoptar decisiones serias y responsabk s, propias de un sujeto que disfruta de una ampl a capacidad de
actuacion.Y essobreladirecciéon del centro sobre quienrecae mayormente el peso de estaresponsabilidad derivada
de b autonomia. Esto no evita que el director deba hacer participes de sus decisiones a b s demds miembros de

192 La misma LOE indica en distintas ocasiones la necesaria colaboracién entre las familias y los profesores para el adecuado desarrollo
de sus funciones. Asi encontramos que uno de b s principales cometidos de b s docentes es b tutoria de b s ali mnos, b direcciény orientacién
del aprendizaje y el apoyo en su proceso educativo, todo ello en colaboracién con las familias —articulo 91.1.c-. Asimismo, debera informar
periddicamente a las familias sobre el proceso de aprendizaje de sus hijos, asi como la orientacién para su cooperacién en el mismo —articulo
91.1.h)-. Por su parte, el Consejo Escolar del Estado reclama para los profesores el apoyo de las Administraciones, los centros y las familias, en
CEE (2011):§ 5, p. 31y ss.

193 Sobre esta cuestion, cfr. SANCHO GARGALLO Y DE ESTEBAN VILLAR: (Dir., 2009). AGOUES MENDIZABAL (2000): 127-214. GAMEZ MEJIAS
(2010). MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ (20043): 447-504. Uno de los paises que mas ha desarrollado la autonomia de los centros de ensefianza preuni-
versitarios ha sido Italia, especialmente desde la promulgacién de la Ley de 15 de marzo de 1997, n. 29, desarrollado por el Decreto del Presi-
dente de b Republ ca n. 275, de 8 de marzo de 1999. Sobre eb puede consut arse MAROLLA (1999): 399—-409. MICHELETTI (2001): 1068-1073.
POGGI (2000): 179-189.

194 Capitulo Il del titulo V de la LOE, es decir, articulos 120-125.

195 Esta precision aparece en concreto en el apartado setentay tres de la LOMCE, que reforma el articulo 120.3 de la LOE.

196 Asib entiende el preambub del decreto catali n 102/2010, de 3 de agosto, de régimen de autonomia de b s centros educativos en
Catalufia, en DOGC n. 5686, de 5 de agosto.

197 Cotéjense el articulo 38 de la versidn original de la LODE con el 132 de la LOE.

198 Véase su apartado ochenta y uno, que reforma el articulo 132 de la LOE.

199 Articulo 37 de la LODE, frente a los articulos 133, 135 de la LOE.

200 Articulo 134 de la LOE.

201 Articulo 136 de la LOE.
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b comunidad educativa®®?, y que contintien participando a través de b s correspondientes asociaciones*> odeb s
érganos colegiados previstos al efecto —en concreto, el claustro de profesores y el consejo escolar**4. Sin embargo,
eb nodebek garalmitarh sfacut ades del titub r o director del centro o convertirse casi en una “cogestiéon” con
el titub r del centro, de modo que pueden I mitark b s derechos dimanantes de b creacién y direccién del centro
(articub 27.6 del mismo texto)**.

Resta Unicamente indicar que b autonomia supone, como es obvio, responsabil dad, y asi b ponen
expresamente de manifiesto afg unas normas*®. Esto significa, a su vez, b necesidad de rendir de cuentas y b
correspondiente publicacién de resultados que permita su comparacion. La LOMCE ha recogido estos principios.
Sefiah expresamente que “b s Administraciones educativas publ caran b s resut ados obtenidos por b s centros
docentes [y] podran estabk cer ph nes especificos de mejora en aqueb s centros publ cos que no ak ancen b s
nivek s adecuados’>’.

La evaliacién y b correspondiente informacidn sera también precisa para facil tar que b s famil as real cen
b s correspondientes ek cciones en el b gitimo ejercicio de su derecho fundamental a b I bertad de ensefianza,
maxime en un contexto en que parece que también se va a afirmando el criterio de ampl ar b capacidad de ek gir
centro por parte de las familias incluso a través de la modificacién del sistema de puntuacién —especialmente
el territorial- para obtener el centro elegido. Al menos ése parece ser el espiritu que ha animado la aprobacién
del Decreto 29/2013 madrilefo, sobre eleccién de centro en la Comunidad de Madrid*®8. Esta también ha sido h
orientacion de la Comunidad valenciana, que ha reformado en 2013 su decreto por el que se regub el acceso a
b s centros docentes publ cos y privados concertados que imparten ensefianzas de régimen general*.

Sentadas estas premisas, conviene resat ar b reh cién que existe entre estos factoresy b convivencia escohr.
Al menos desde el afio 1995 el Derecho espafiol lo habia entendido de esta manera, pues el Real Decreto sobre
derechos y deberes de b's alimnos y normas de convivencia® sefiah ba que un mejor cl ma de aub requeria
necesariamente que se potenciara b autonomia de b s centros.

Por su parte, el Consejo Escolar del Estado? también ha reb cionado mas recientemente b autonomiadeb s
centrosy b cut urade b evaliacién con b convivencia escobry b caldad de b ensefianza. Propone el fomento
de su autonomia pedagdgica, organizativa y de gestidon, pues amplard b oferta educativa, b posibil dad de
eleccion de modelo educativo, y adaptarse a la demanda social del lugar. Como es facil de apreciar, esta propuesta
entronca perfectamente con b tendencia a dotar a b s centros educativos de una mayor autonomia y evaliarb s,
tal como hemos visto. Esta estrategia otorgard mdas capacidad de accién para que haya sana competenciaentreb s
centros y que adquieran un mayor dinamismo. Esto permitird que b s padres puedan ek gir b escob rizacién de sus
hijos entre instituciones que presentan propuestas diversas, de manera que mejor cl ma de ch se resut ard cuanto
mas identificados estén b s miembros de b comunidad educativa con el proyecto que sostienen en comun. Una

202 E. MARTIN ORTEGA: “Autonomia escoh ry evali acién’’. , cit., p. 160. En reh cidn con el protagonismo que adquiere en el momento
presente b funcién del director de un centro de ensefianza y suimportancia para el b gro de un cl ma adecuado para que b s escueh s funcionen
bien, b s profesores ensefien competentemente y b s ali mnos aprendan, cfr. PONT (2009): 53-66. La necesidad de fortalecer la posicién de los
directores ya b habfa propuesto MARTINEZ LOPEZ-MURNIZ (2004b): 45, como un modo de actuacién necesario para asegurar b toma de decisio-
nes necesaria en un contexto de autonomia, asi como de eh borar y ejecutar el proyecto educativo, y de adaptar el centro a b s necesidades
especificas de b s al mnos teniendo en cuenta el criterio de sus padres.

203 Articulos 5y 7 dela LODE.

204 Articulo 119.5 de la LOE, tras la reforma llevada a cabo por la LOMCE.

205 Nuevamente, MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ (2004a): 465 v s., 486, y 489-492.

206 Asise muestra en la exposicién de motivos del Decreto andaluz 327/2010, que aprueba el reglamento orgénico de los Institutos de
Educacién Secundaria, donde pone en evidencia b estrecha reh cién que media entre autonomia, responsabil dad, evali acién, rendicién de
cuentas y calidad de la ensefianza. También reiteraba en varias ocasiones la relacién entre autonomia y responsabilidad la antigua LOCE en su
exposicion de motivos. Su articub 67.3 indicaba que el ejercicio de b autonomia iria acompafiada del desarrob de mecanismos de responsa-
bil dad y, en particub r, de instrumentos de evali acidn, tanto externa como interna. Reguh ba estos mecanismos de evali acién en el titub VI.

207 Apartado setentay tres de la LOMCE, que modifica el articulo 120.3 de la LOE.

208 En especial, el predmbulo del Decreto 29/2013, de 11 de abril, del Consejo de Gobierno, de libertad de eleccién de centro escolar en la
Comunidad de Madrid, en BOCM n. 86, de 12 de abril. Su desarrollo lo efectta la Orden 1240/2013, de 17 de abril, de la Consejeria de Educacion,
Juventud y Deporte, por la se establece el procedimiento para la admisién de alumnos en centros docentes sostenidos con fondos publicos de
segundo ciclo de Educacién Infantil, Educacién Primaria, Educacién Especial, Educacién Secundaria Obligatoria y Bachillerato en la Comunidad
de Madrid, en BOCM n. 92, de 19 de abril. Su articulo 7, por lo deméds, relaciona expresamente los conceptos de evaluacidn, publicacién de sus
resut ados, y derecho a ek gir centro

209 Decreto 42/2013, de 22 de marzo, en DOCV n. 6991, de 30 de marzo.

210 Decreto 33/2007, de 30 de marzo, en DOCV n. 5483, de 3 de abril de 2007. En desarrollo de estas normas la Consejeria de Educacién
de la Generalidad Valenciana ha aprobado la Orden 14/2013, de 4 de abril, por la que se regula el procedimiento de admisién del alumnado enlos
centros docentes publ cos y privados concertados que imparten ensefianzas de Educacién Infanti] Educacién Primaria, Educacién Secundaria
Obligatoria y Bachillerato de la Comunidad, en DOCV n. 7001, de 11 de abril.

211 RD 732/1995, exposicion de motivos.

212 CEE(2011):§5, p.31yss.
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situacion semejante b encontramos con b evali acién de b s centros, pues facil tard conocer sus resut ados y, por
tanto, otorgara mas criterios para efectuar b ek ccién a b s famil as.

Medios de comunicacién y programacién de TV

No resut arfa dificil comprobar que, en ocasiones, b imagen que tenemos de b convivencia escob r sea de un
modo quizd no siempre ajustado a b real dad como consecuencia de b imagen que ofrecen determinadas series y
programas de tek visidn y b s medios de comunicacion. En ocasiones presentan como situaciones comunes b que
realn ente es mas bien excepcional 0, al menos, no tan extendido. Eb sin ol idar que el nifio o el adok scente, como
persona en fase de desarrob yformacion, necesitan modeb sy ejempb s a seguir, y no siempre encuentra b s mds
recomendabk s en b s pantab s. A partir de ese momento si es posibe que b que iniciam ente era excepcional
vaya haciéndose progresivamente comun, pero no de modo naturaj sino como consecuencia de b adaptacidon
de b's comportamientos a b s paradigmas propuestos. Podriamos ph ntearnos b posibil dad de presentar una
programacion que muestre un caracter mas educativo, que coadyuve al cutivo de b s vab res que hasta este
momento hemos ido mencionando, y proponga asimismo comportamientos mas virtuosos en sus personajes.

En este sentido, el Consejo Escolar del Estado ha propuesto, como mecanismo de mejora de la convivencia
escohr, que bs medios de comunicacidn difundan una imagen de bs centros educativos como entornos
cut urak s y formativos®3. Dentro del ambito internacional, el Comité de los Derechos del Nifio ha constatado que
b s medios de comunicacidn tienden a destacar sucesos escandab sos, con b que crean una imagen tendenciosa
y estereotipada de b s jovenes¥.

También b s Naciones Unidas*® pronuncian un B mamiento a estos medios para que promuevan vab res
coherentes con una mejor educacion, y vek n por que sus actividades no debil ten el esfuerzo de otros en el b gro
de esos objetivos.

Nuevas tecnologias

Junto a bs evidentes avances que han supuesto bs nuevas tecnob gias en b s distintos ambitos de
b vida, incliido el educativo, también aparecen sus riesgos. Las Naciones Unidas*® han dado testimonio
de esta preocupacidn al advertir de la violencia que se puede ejercer a través de ellas. Mds en concreto, y en
relacién con la materia que estamos estudiando, su empleo expone a los menores —en cuanto receptores— a
correos ek ctrénicos no deseados, contenidos agresivos, viok ntos, incitacion al odio, tendenciosos, racistas,
pornograficos y desagradabk s que k s pueden resut ar perjudiciak s. Advierte*” también que b s que mantienen
contactos con otros jévenes a través de las TIC pueden ser objeto de intimidacidn, acoso, o coacciones. En cuanto
sujetos agentes®, b s nifios pueden intimidar u hostigar a otros, practicar juegos que afecten negativamente a
su desarrob psicob gico, crear y publ car materiak s inadecuados, o dar informaciones o consejos equivocados.

Las conclusiones que arrojan hasta ahora las investigaciones del Observatorio para la Convivencia Escolar para
el nivel educativo de la ESO advierten*? que “se refk ja como un probk ma importante b inadecuada respuesta
dada hasta el momento ante b s riesgos de b s nuevas tecnob gias, a b s que parecen estar demasiado expuestos,
frecuentemente sin supervision adut a”. El dafio moral originado por estas conductas sobre b victima es aun
mayor. Esto, a su vez, suek suponer unincentivo para quien b ejerce®°.

Estas recomendaciones han encontrado refk jo tanto en b E gish cién extranjera como espafiok . Por cuanto
se refiere al primer caso, Eurydice* indica que en b mayorfa de b s paises de b Unidn Europea se han imph ntado

213 Ibid.

214 Se refiere a conductas generak s, no referidas especificamente al ambito educativo, aunque éste también puede estar incliido. A
partir de aqui, se entiende mejor que el Comité se refiera a que los medios proyectan una imagen sesgada sobre todo de los jévenes desfavo-
recidos que ab nan el camino para b adopcidn de pol ticas publ cas basadas en un enfoque punitivo que puede incliir b viok ncia como res-
puesta a fat as supuestas o reak s cometidas por nifios y jévenes, segun el § 30 del COMITE DE LOS DERECHOS DEL NIRO (NACIONES UNIDAS, 2011).

215 COMITE DE LOS DERECHOS DEL NINO (NACIONES UNIDAS, 2001): § 21. Recuerda también, en el mismo apartado, que b s Gobiernos tienen
el deber de adoptar b s medidas necesarias para ak ntar a b s medios de comunicacién a difundir informacién y materiak s de interés social y
cut ural para el nifio.

216 COMITE DE LOS DERECHOS DEL NINO (NACIONES UNIDAS, 2011): § 31.

217 Ibid.

218 Ibid.

219 OBSERVATORIO DE CONVIVENCIA ESCOLAR (2010): § 9, p. 100. Especifica este estudio que, en reh cién con el acceso a b tek vision sin
control adut o, el 45% tiene tek visiéon en su cuarto y el 39,8% b ve en sol tario con bastante o mucha frecuencia. En cuanto a Internet, el 51,8 % b
utilizan con poco o nulo control adulto. El 37,7% dispone, ademas, de acceso en su cuarto. Y el 49% utiliza Internet para comunicarse con otras
personas una hora al dia o mas. Por otra parte (§ 14, p. 101), entre el 1,1 % y el 2 % del al mnado informa haber sido a menudo o muchas veces
victima de grabaciones u otras formas de acoso con nuevas tecnob gias.

220 OBSERVATORIO DE CONVIVENCIA ESCOLAR (2010): § 14, p. 101.

221 De los treinta paises que han participado en el estudio Online Safety, 24 tienen incorporados este tipo de ph nes en el curriculi m
escob r. En reh cidn con b s programas formativos enunciados, vid., con mayor extension, EURYDICE (2009b): 8-10. En cuando al nimero de
horas de aprendizaje de las TIC dedicadas en cada pafs, vid. el informe la misma organizacién EURYDICE (2011): 36 y ss.
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diferentes proyectos en el sistema educativo orientados a formar a b s jévenes acerca del correcto uso de b's
nuevas tecnob gias. Se trata de programas destinados a prevenir, entre otras situaciones, sobre b s riesgos de
contactar por Internet con personas desconocidas y, mas aun de encontrarse con eb s personat ente, asi como
el “cyberbullying” y el correcto uso de b s tek fonos mdvik s. Sin embargo, a pesar de estos datos, el informe
de Eurydice no ofrece datos sobre el éxito de estos programas y b s resut ados at anzados. Esta observacion es
rek vante si atendemos a b que indican ag unos organismos nacionak s, como sucede en Espafia. Baste recordar
la afirmacidn antes citada del Observatorio de la Convivencia Escolar. Por tanto, aunque sean loables los intentos
hasta ahora realizados por mejorar el uso de las TIC y evitar que se conviertan en instrumentos que perturben la
convivencia, podemos afirmar que aiin quedan importantes pasos que dar.

En reh cidn con nuestra k gish cidn, especiam ente en B mas reciente. Encontramos normas**? que califican
como infracciones de b convivencia escob r la grabacidn, publ cidad o difusién a través de cual uier medio o
soporte b s agresiones o conductas inapropiadas que tengan como objeto a cualj uier miembros de B comunidad
educativa. En interesante observar que af unas de b s disposiciones mas recientes se refieren expresamentea b s
redes sociak s como medio de difusién de estos hechos*3. En ag unos casos estos comportamientos se identifican
como circunstancias agravantes de b k sién producida®4.

Loscasosquehank gadoab sdérganosjurisdiccionak shantenido en cuentaasimismo estos comportamientos
y la intencidn que abrigaba quien los llevaba a cabo. Mas en concreto, el uso de instrumentos de este tipo ha sido
considera por b s tribunak s como una prueba de b determinacién de b s ali mnos que b usaban de ocasionar
un dafio al menor agredido. Denota, como indica expresamente una sentencia’®, “una estrategia que deja
poco margen a b espontaneidad de un mero y aish do enfrentamiento infantil’, con b que b s requisitos de
intencional dad y continuidad de b s acciones que definen el acoso escoh r*® resut an mas facitn ente probados*.

Por otra parte, se producen en ocasiones evidentes col siones entre derechos que hay que ponderar
para ofrecer b soli cidn adecuada. El uso de b's tecnob gias puede b gar a k sionar el derecho al secreto de
b's comunicaciones y a b intimidad y, por otra parte, b s derechos como b integridad moral de otros ali mnos.
Su bah nce requiere una cuidadosa interpretacidon cuando entran en reh cién dentro del ambito escobr. Es b
que sucedid en un colegio de Madrid en el que un alumno -menor de edad- expuso unos videos de contenido
pornogréfico grabados en su tek fono mdvil a una compafiera suya que, como consecuencia, sintié k sionada
su integridad moral Ante esta situacion, el director del cok gio, en compafiia del informético, sol cité al menor
que conectara el aparato y B comunicara b ch ve para acceder a b s paginas web consut adas y fotos archivadas.
Los padres entendieron que este comportamiento k sionaba el derecho al secreto de b's comunicaciones que
garantiza la Ley Orgdnica de Proteccién de Datos.

La Audiencia Nacional®®, como resut ado de b ponderacidn entre b s derechos afectados, entiende que se
puede kB var a cabo un tratamiento de datos personak s aun sin el consentimiento de su titub r cuando el interés
publ co b justifique. Aflade que, en el caso de autos, b funcién educativa muestra un evidente interés con ese
cardcter, pues afecta al desarrob de una actividad de interés general como es b educacién. Ademas, el director
también requerfa conocer b s datos del tek fono persiguiendo b final dad de proteger b s derechos de otros
menores cuya guardia también se B confia, como sucede con b ya mencionada intimidad de b compafiera a
quien expuso tak s imagenes. En efecto, encontré b sionados sus derechos fundamentak s a b integridad moral
—articulo 15 de la Constitucidn-y el libre desarrollo de la personalidad —articulo 10 del mismo texto y, al tratarse del
ambito educativo, también podria mencionarse el articulo 27.2-. Se aprecia, pues, que los derechos fundamentales
deberan ponderarse adecuadamente cuando nos encontramos en el ambito escob r,y eb moral za sin duda el uso

222 Articulo 9.k) de la Ley 2/2011, de 1 de marzo, de autoridad del profesor y de la convivencia en los centros educativos de la Comunidad
Auténoma de La Rioja, en BOE n. 66, de 18 de marzo. Por su parte, los articulos 12.2 y 28 de la Ley gallega 4/2011, incluye las conductas realizadas
a través de medios electrénicos, telematicos o tecnoldgicos como susceptibles de ocasionar acoso escolar. Articulos 58.5 y 64.7 del Decreto
aragonés 73/2011.

223 Articulos 32.2.f) y 37.1.g) del Decreto 51/2007 de Castilla y Ledn. Articulo 59.3 h) del Decreto canario 114/2011, de 11 de mayo, regula-
dor de la convivencia en el dmbito educativo en la Comunidad Auténoma de Canarias.

224 Articulo 59.3 g) y h), y articulo 17.g) del Decreto canario 114/2011, de 11 de mayo, regulador de la convivencia en el ambito educativo
en la Comunidad Auténoma de Canarias. Navarra las ubica dentro de las conductas gravemente perjudiciales para la convivencia, en el articulo
17.1.b) y ¢) del Decreto Foral 47/2010. Articulo 64.7 del Decreto aragonés 73/2011.

225 SAP de Madrid n. 737/2008, de 18 de diciembre, FJ tercero. El COMITE DE LOS DERECHOS DEL NINO (NACIONES UNIDAS, 2011): § 31.b), ya
advertia de la posibilidad de que se utilizaran las nuevas tecnologias para “tomar, retocar, permitir que se tomen, distribuir, mostrar, poseer o
publicitar fotografias o pseudo fotografias (morphing) y videos indecentes de nifios, o en los que se haga burla de un nifio o una clase de nifios”.

226 Vid. § 3.1 de este trabajo.

227 SAP de Madrid n. 737/2008, de 18 de diciembre, FJ tercero.

228 Sentencia de la Audiencia Nacional, Sala de lo Contencioso-Administrativo de 26 de septiembre de 2013, recurso contencioso-ad-
ministrativo n. 481/12, FJ cuarto.
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de b s nuevas tecnob gias.

De todo esto se deduce™® b necesidad de B var a cabo medidas que reduzcan b s riesgos originados por
una inadecuada exposicidn a b s nuevas tecnob gias, promoviendo una mayor impl cacién de b s famil as sobre su
responsabil dad en este tema, mejorar desde b escueb b s habil dades para una util zacién adecuada y critica, y
promover redes de cob boracidn entre ambos contextos educativos y el resto de b sociedad.

Nuevamente, b responsabil dad de b s famil as es esencial para garantizar un correcto uso de estas tecnologfas
Yy, en términos mds generak s, para asegurar b buena educacidon de b s hijos. La formacién del profesorado®° o
de b's personas competentes de estas cuestiones en cada centro también deberia ser un punto esencial para
garantizar b s comportamientos correctos.

Por otra parte, b revoli cidn tecnob gica estd infliyendo en b fata de atencién del alimnado hacia b s
expl caciones del profesor, y en una mayor carencia de concentracion en el estudio, pues son frecuentes bs
interrupciones por la consulta de Internet —no siempre para acceder a materiales de estudio, sino de tipo ltdico-
0 instrumentos ek ctrénicos®'. De aqui que determinadas normas —en concreto, la valenciana- hayan previsto
que los equipamientos informdticos y de comunicaciones del centro —incluido Internet- se utilicen “para fines
estrictamente educativos”#2. Incli ye, ademas, como una de b s medidas educativas correctoras, b posibil dad de
retirar tek fonos movik s, aparatos de sonido u otros aparatos ek ctrénicos ajenos al proceso educativo que se
hayan util zados de forma reiterada durante b s actividades que se real zan en el centro. Incli so se introduce b
posibil dad, como norma de at ance genera| de prohibir el uso de este tipo de aparatos cuando no sean precisos
para b var a cabo tareas docentes, siempre que asi b contempk el regh mento de régimen interior del centro®3.

En efecto, deberia estimub rse b concentraciéon de b s ali mnos, y una mayor discipl nay distribucién ordenada
y eficiente del tiempo. Seria también una medida Gtil para que estas personas, en edad de formacion, aprendieran
a distinguir b necesario y urgente de lo que realm ente no b es, evitando de ese modo que se creen a si mismos
fak as necesidades o incli so tendencias consumistas.

CONCLUSIONES

I. No es dificil constatar que han aumentado b s casos de indiscipl na en b s aub s, oscib ndo entre casos de
comportamientos disruptivos, a b s mas graves de acoso o fat as de respeto, o incli so viok ncia, causados a b s
profesores. El resut ado ha sido que esta materia se ha convertido en objeto de I tigio, con el correspondiente
aumento de jurisprudencia, y ha pasado a ser en objeto de atencidn de una ampl a normativa dictadaenb s Gt imos
afos.

[I. Se aprecia que una de b s principak s causas de indiscipl na en b s aub s tiene su origen en un momento
anterior a la llegada del alumno al centro. Me refiero a la falta de implicacién de las familias en la educacién de
sus hijos, tal como indican b s érganos espafiok s e internacionak s especial zados en esta materia. Se constata
que, por diferentes motivos, aumenta paub tinamente b dejacién del ejercicio de sus funciones educativas y de
transmisién de vab res como el respeto, el esfuerzo, el estudio, o el interés por aprender y formarse. No resut a
extrafio que dek guen ese derecho y deber en las instituciones de ensefianza. También se aprecia una carencia de
participacion de b s padres en b vida escobr.

Todo el o significa que b convivencia en b s aub s no es una cuestién restringida Gnicamente al Zmbito de b s
centros de ensefianza, sino también (o, incluso, principalmente) familiar. Y suponen también que no estamos sélo
ante un probk ma lega) sino eminentemente social En consecuencia, son dignas de aprecio b s normas juridicas
que han intentado garantizar nobk s propdsitos como reforzar b autonomia de b s escueh s, asegurar el correcto
uso de b s nuevas tecnob gias o el respeto entre b s miembros de b comunidad educativa, o fortak cer b autoridad
de b's profesores. Sin embargo, es preciso recordar que b's normas juridicas requieren de b comprensién y
respaldo de la sociedad si quieren ser realmente eficaces. De poco servirfa aprobarlas si las preocupaciones de la
sociedad se sitian en unas coordenadas diferentes.

[ll. Finalmente, es preciso indicar que el impulso del procedimiento conciliado y de la mediacién como
mecanismos pare resolver los conflictos puede ofrecer buenos resultados. Sera asi sobre todo si contribuye —tal
Ccomo se espera— a conseguir un aumento de la responsabilidad del alumno y que aprenda a comprender que no

229 Ibid.

230 A ellos se refiere expresamente el articulo 33 del Decreto canario 114/2011. Encontramos datos sobre los programas de formacién
del profesorado en esta materia dentro del contexto de la Unién Europea en EURYDICE (2009b): 11 y s. La importancia en la prevencién de
usos incorrectos de b s medios tecnob gicos y audiovisuak s de b s famil as, profesores y otras personas encargadas de b educacién b subraya
SANCHEZ ANEAS (2009): 339-349, indicando mecanismos de actuacién adecuados.

231  OBSERVATORIO DE CONVIVENCIA ESCOLAR (2010): § 29, p. 108.

232 Articulo 26.2.k) del Decreto valenciano 39/2008.

233 Articulo 36.d) del Decreto valenciano 39/2008.
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todas b s conductas tienen el mismo vab r, pues afg unas son negativas y por eb es preciso corregirh s.
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Resumen

El sistema sanitario es uno de los pilares del estado del bienestar y fundamento clave de nuestra ciudadania. El proceso de institucionalizacion
del estado del bienestar ha creado una organizacion denominada Sistema Nacional de Salud (SNS) de proporciones gigantescas, con una
concentracion muy alta de profesionales y de recursos, adoptando un gran desarrollo de modelos de gestion, siendo uno de los aspectos clave: la
carrera profesional.

La asuncion de las competencias de sanidad por las Comunidades Auténomas (CC. AA.) ha sido uno de los aspectos mds determinantes de las
caracteristicas del modelo sanitario espafiol, sustentado en la actividad de los servicios de salud autondmicos. Las CC. AA. disponen actualmente
de sus respectivos Servicios de Salud, que estructuran la administracion y la gestion, integrando centros, servicios y otros establecimientos de la
propia CC. AA.

En los andlisis que se realizan a partir de este punto, cabe sefialar que cuando se citan los modelos de carrera profesional nos referimos a los
modelos que abarcan a licenciados y diplomados sanitarios del SNS. Los profesionales no sanitarios también han tenido sus desarrollos especificos
de carrera profesional en algunas CC. AA. pero no constituyen parte del objeto de estudio de esta investigacion.

Palabras clave
Carrera profesional, modelos de carrera profesional, Espafia, Administracion Sanitaria, Comunidades Auténomas.

Opening the Black Box of Sanitary Professions: Evaluation of Professional
Career in Spain’s National Health System

Abstract

The health system is one of the pillars of the welfare State and key foundation of our citizenship. The process of institutionalization of
the welfare State has created an organization called the national health system (NHS) of gigantic proportions, with a very high professional and
resource concentration, adopting a great development of management models, sometimes not visible in explicit form, being professional career
one of the key aspects.

The assumption of powers of healing by the Autonomous Communities has been one of the most decisive aspects of the characteristics of
the Spanish health care model, based on the activity of the regional health services. The Autonomous Communities currently have their respective
health services.

In further analyses research will be made from this point, it should be noted that when career models are cited we mean models covering the
licensed and qualified NHS. Non-health professionals also have their specific career development in some Autonomous Communities but are not
part of the object of study of this research.

Keywords
Professional career, Professional career models, Spain, Health Administration, Autonomous Comunities.
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INTRODUCCION

El debate sobre b s condiciones de trabajo, b degradacion del trabajo, y b s nuevos (o viejos) modeb s orga-
nizacionak s emergentes, tiene que tomar en consideracién b carrera profesional como un ek mento central A
pesar de b s proch mas sobre la sociedad I quida de Baumann, b exat acidn del individual smo y B consecuente
pérdida de k gitimidad en b opinidn publ ca de b s organizaciones que nos representan (tanto b s partidos pol ti-
cos, cuanto b s sindicatos)’, y b defensa de b s postub dos neol berak s vincub dos con b reduccién del Estado y
b privatizacidn de b s reb ciones b borak s y b s enfermedades 2, b s expectativas en reb cién con nuestro empk o
siguen jugando un papel fundamental en nuestras trayectorias personak s y cok ctivas®. Nuestras sociedades de-
mocrdaticas, y también sah riak s, son sociedades de consumidores?, pero sobre todo son sociedades en b s que
b gramos b insercidn social a través del empk o.

Los debates sobre nuestro entorno b boral no pueden reducirse al andl sis de b s mecanismos de entrada y
sal da del mercado de trabajo, b evoli cién de b s rentas sabriak s, y b s nivek s de desempk o, temporal dad y
precariedad®. Tienen que tomar en consideracién, también, b s trayectorias b borak s posibk s, y b carrera profe-
siona) en sectores que son basicos para el mantenimiento de nuestra cohesidn socia] como el sector sanitario.
Tanto porb queimpl can para b motivacién, formacion y rendimiento de b s trabajadores, cuanto por b s posibk s
ineficiencias o desajustes que inciden ch ramente en b trayectoria profesionaj en el trato al usuario, y también en
b s riesgos b borak s, el absentismo y b propia viabil dad de b organizacién como tal

La carrera profesional estd descrita en b k gish cion como el derecho de b s profesionak s a progresar de
forma individual zada, como reconocimiento a su desarrob profesional en cuanto a conocimientos, experiencia
en b s tareas asistenciak s, de investigacién y cumpl miento de b s objetivos de b organizacion en b que presta sus
servicios.’

En 1987 empieza a hablarse de carrera profesional en Espafia. Desde hace mas de una década se ha intenta-
do traducir el concepto de carrera profesional en normas regub doras que b hicieran real dad. A partir de 1995
y, sobre todo, a comienzos del presente sigb, ag unas de eh s se concretan, publ can y apl can en ambitos de
caracteristicas diversas: centros hospitalarios (Hospital Gregorio Maraindn de Madrid y Hospital Clinico de Barce-
lona 1995), servicios autonédmicos de salud (Navarra 1999) y redes asistenciales (Instituto Catalan de la Salud, Red
Catalana de Hospitales Concertados, Instituto Municipal de Asistencia Sanitaria de Barcelona). En 2002 y 2003, el
Ministerio de Sanidad impulsé la publicacién de las tres leyes fundamentales de ambito estatal para el desarrollo
de la carrera profesional: Ley de Cohesidn y Calidad del Sistema Nacional de Salud (LCC), Ley de Ordenacién de las
Profesiones Sanitarias (LOPS)® y Ley de Estatuto Marco (LEM)?, que pondrian cierto orden y directrices a seguir en
b s préximos afios.

En b s Ut imos cinco afios se han ido dando pasos para imph ntar b carrera profesiona) pero no siempre b s
ritmos han sido simih res y tampoco b s criterios en b s modeb s de carrera que se han puesto en marcha. Resul-
tado del desarrob k gish tivo expuesto, b s comunidades auténomas se vieron forzadas a iniciar el desarrob de
sus modeb s de carrera debido al agotamiento de b s pb zos que B normativa k gal vigente imponia: enero de
2008. Antes de esa fecha b s distintos servicios de sali d que integran el SNS debian tener desarrob da b carrera
profesional

En [ neas generak s se puede decir que b s modeb s de carrera profesional para | cenciados y dipb mados sa-
nitarios en las diecisiete CC. AA., mas las ciudades autonémicas de Ceuta y Melilla, tienen caracteristicas y criterios
comunes generak s:

e Derecho de los profesionales a la progresién en su desarrollo profesional y al reconocimiento publico y
de forma individual zada del nivel ak anzado en cuanto a conocimientos, experiencia asistencial docencia
e investigacion.

e (riterio de voluntariedad: se trata de proceso voluntario a través del cual, el profesional manifiesta su
deseo de ser revisado y evali ado en su nivel de competencia y desempefio en un momento determinado
de su trayectoria profesional

Ley de cohesidn y cal dad del Sistema Nacional de Sali d (2003).
Ley de Ordenacidn de las Profesiones Sanitarias (2003).
Ley de Estatuto Marco (2003).

1 LOPEZ PELAEZ Y SEGADO CABEZUDO (2009).
2 LOPEZ PELAEZ Y SEGADO CABEZUDO (2010).
3 MORENO MINGUEZ (2011).

4  CAsTEL(1997).

5 ALONSO BENITO (2005).

6  FEATHERSTONE (2011).

7

8

9
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e Existencia de 4 nivek s retribuidos: cada uno de b s nivek s de carrera profesional son evaliabk s y se
requiere un tiempo de permanencia en b misma categoria y especial dad en el nivel inferior. La perma-
nencia varfa entre las diferentes CC.AA. pero en la mayor parte se encuentra entre 5y 7 afios por grado
o nivel

Las nuevas formas organizativas de b s empresas, con estructuras mds ph nas y equipos de trabajo mut ifun-
cionak s, exigen cambiar el concepto de carrera profesional rek cionado con progresos en el escab fén por otro
que se base no séb en b s procesos empresariak s de b organizacidn, sino fundamentam ente en el desarrob de
b s actitudes interpersonak s y de b formacidn personaj con una perspectiva humana.

Laidea de b carrera profesional va | gada de un modo b gico al trabajo; representa una oportunidad de me-
jora 'y consol dacién de recompensas profesionak s y mejores condiciones de estatus, funcionak s y retributivas
que se van obteniendo de un modo sucesivo y progresivo, y son consecuencia de b s avances en b preparacidony
responsabil dad profesional ab b rgo del tiempo.

Partiendo del marco tedrico anterior se debe poner en marcha un modeb que actual ce b competencia de
b s profesionak s sanitarios en reh cién a b s cambios organizativos y cientifico- técnicos que tienen Ligarenb's
organizaciones, y siempre dentro de un marco estratégico de desarrob profesional continuado. Las estrategias
de desarrob profesional continuado deberdn a su vez permitir y fomentar un disefio personal zado de h s trayec-
torias en el contexto de b empresa, a b que denominamos carrera profesional pero que permitan modeb s de
carreras profesionak s diferentes para b s integrantes de un mismo cok ctivo.

En este articub se presentan los resut ados de b investigacion desarrob da en b s Gt imos tres afios sobre
b carrera profesional en el sector sanitario en Espafia, centrdndonos en b s modeb s que abarcan a | cenciados y
dipb mados sanitarios del SNS. Se exponen b s resut ados de b apl cacién de b s modeb s de carrera profesional
segun b s expertos entrevistados y se resat an ag unos de b s principak s probk mas que deben afrontarse para
garantizar b s derechos y b s expectativas de carrera profesional de b s personas empk adas en este sector y tam-
bién para mejorar, como en cuab uier organizacién, b atencién a b s usuarios, y b propia viabil dad econdmica del
sistema.

MATERIALY METODOS

La metodob gia basica de trabajo ha consistido en b descripcidn, expb racion e interpretacién de b s dife-
rentes procesos ocurridos en la materia objeto de investigacion: la Carrera Profesional. Para ello, se han utilizado
diferentes técnicas de investigacion cual tativas primarias y secundarias:

1. Entrevistas abiertas a expertos en b materia util zando como base un guidn de entrevista.

2. Andlsis de b bibl ografia, textos k gak s, documentos e informes reh tivos a carrera profesional de b s 17
CC. AA, asi como toda la informacidn publicada en las pdginas web de los Servicios Regionales de Salud
reb cionada con dicha materia.

3. Anadlsis cuantitativo de todos b s reconocimientos de carrera profesional por grados o nivek s real zados
en todas las CC.AA, clasificados por licenciados y diplomados sanitarios.

Para efectuar b s entrevistas a expertos, no se eh boré un cuestionario estructurado, sino una guifa de entre-
vista que aseguraba que b s temas ch ve eran expb rados. Una guia con b s dreas generak s que debifan cubrirse,
decidiendo el entrevistador cémo enunciar b s preguntas y cuando formuk rb s en base ab s objetivos de b inves-
tigacion.

Los ejes de b entrevista o preguntas de investigacion a b s que se pretendia responder se agli tinaban en
cuatro grandes dimensiones que a su vez se subdividian en varias subdimensiones que se refk jan a continuacién:

1. Hipétesis vinculadas a la relacién entre carrera profesional y las diferentes comunidades auténomas, la
motivacién y la retribucién, en b s que se esperaba demostrar aspectos como b prediccidn sobre su uti-
I dad para dar un impuk o motivador a b s profesionak s, el impacto econdmico para el SNS, b s posibke s
ventajas o desventajas comparativas para el sistema y b s profesionak s, asi como si con b s modelos de
carrera se b gra diferenciar a b s profesionak s con mejores desempefios, b objetividad de b s evali acio-
nes o un mayor compromiso de b s profesionak s.

2. Hipétesis vinculadas a la relacion entre carrera profesional, la formacién y las competencias, en b s que
se esperaba demostrarsih evaliacion de b prdctica clnicay b actividad asistencial suponen una medida
que garantice b adquisicion de conocimientos y habil dades de b s profesionak s, sib carrera profesional
permite una participacién mayor en b s contenidos propios del puesto de trabajo, favoreciendo un nue-
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vo reparto de competencias dek gadas y compartidas con otros nivek s profesionak s, si b exigencia de
formacidén continuada en b s diferentes modeb s puede correr el riesgo de convertirse en un proceso de
“burocratizaciéon” y no de mejora del conocimiento o si b s modeb s de carrera pueden ayudar a facil tar
a b s profesionak s el uso de b s nuevas tecnob gias para acceder a b s fuentes de conocimiento.

Hipétesis vinculadas a larelacion entre carrera profesional y su relacién con la investigacién y la docen-
cia, en las que se esperaba demostrar si b carrera profesional ha permitido el incremento de actividades
de investigacion y docencia de mayor cal dad.

Hipétesis vinculadas a la relacién entre carrera profesional y su relacién con los objetivos corporativos
de gestién, en b s que se esperaba demostrar si las competencias evali adas en el modeb de carrera
profesional se ponen verdaderamente al servicio de b organizacidn sanitaria, si supone un modo de con-
seguir una mayor retribucién asociada a un mejor y mayor desarrob profesiona) si b consecucién de un
nivel de carrera profesional estd | gada a un reconocimiento de B comunidad profesiona) o sib s diferen-
tes modeb s de carrera profesional puestos en marcha son capaces de al near b s objetivos individuak s
con b s objetivos de b organizacidn suponiendo una apl cacién en el sector sanitario de b s técnicas de
gestidon empresarial

Se realizaron 43 entrevistas a expertos relevantes en la materia. En cada CC. AA. se identificd a la persona

responsabk de b carrera profesiona) siendo un contacto ch ve por su conocimiento en b apl cacién de b carrera
profesional. Con la realizacidn de estas entrevistas, no se pretendia una representatividad estadistica del colec-
tivo pero si una representatividad cual tativa, porque a b hora de distribuir las entrevistas se tuvieron en cuenta
variabk s como b comunidad auténoma del entrevistado y su cargo o representatividad en el SNS, intentando
abarcar profesionak s directamente responsabk s en b apl cacién de b s modeb s de carrera profesional asi como
profesionak sab s que se b s apl cé el modeb .

En la tabla que se presenta a continuacidn, se detalla el nimero de expertos entrevistados por CC.AA, asi

como el cargo ocupado en el momento de realizar b entrevista.

TABLA 1
N® personas entrevistas CC. AA.y organismo Cargo o puesto persona entrevistada
1 Andali cfa. Servicio Andali z de Sali d (SAS) Técnico de b funcién administrativa
1 Aragon. Servicio Aragonés de Sali d Jefe de Servicio
Asturias. Servicio de Salid del Principado de Asturias
1 SESPA) A
( Responsabk de Area
1 Canarias. Servicio de Salud Canario(SCS) Responsabk de Area
1 Cantabria. Servicio de Salud de Cantabria (SCS) Responsabk de Area
Castilla la Mancha. Servicio de Salud de Castilla la Man- - .
2 cha (SESCAM) Jefa de Servicio y Director General
N Eiit)ﬂla y Ledn. Servicio de Salud de Castilla Ledn (SA- Técnico de Servicio y Jefe de Servicio
2 Catalufia. Servicio de Salud de Catalufia (1CS) Responsable de Area y Director de Hospital
2 Instituto Nacional de Gestidén Sanitaria (INGESA) Responsabk de Area y Director General
1 Extremadura. Servicio de Sali d de Extremadura (SES) Jefa de Negociado
3 Gal cia. Servicio de Salid Gak go (SERGAS) Jefe de Servicio y Subdirector General
1 La Rioja. Servicio de Sali d de b Rioja (SRS) Jefe de Seccidn
2 Bak ares. Servicio Bak ar de Sali d Jefes de Servicio
Madrid. Direccién General de RRHH Consejeria de Sani- Técnicos, jefes de servicio, directores médicos,
17 dad (SERMAS) profesionak s sanitarios, representantes sindi-
Profesionales de diferentes Hospitales cakss.
1 Murcia. Servicio Murciano de Salud Jefe de Servicio
3 Navarra. Servicio Navarro de Salud (Osasunbidea) Responsabk s de Area
1 Pais Vasco. Servicio Vasco de Salud (Osakidetza) Jefe de Servicio
1 Vak ncia. Servicio Vak nciano de Sali d Jefe de Servicio

FUENTE: EB boracién propia a partir de entrevistas real zadas.
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Todos los entrevistados eran profesionales pertenecientes a los diferentes Servicios de Salud de las CC. AA,
con categoria profesional de técnico, responsabk s de dreas o departamentos rek cionados con personal y carrera
profesional directores generales y jefes de servicio médicos. La experiencia media de todos b s profesionak s en-
trevistados era de 10 afios en el Sistema Nacional de Sali d.

Resultados de la carrera profesional del SNS en Espafia en sus diferentes dimensiones.

A continuacién se presentan b s resut ados obtenidos fruto de b trianguh cién entre teorias, andl sis de b s
datos cuantitativos e investigacion cual tativa y cuyo fin, ha sido b descripcidn y expl cacién de b s datos obte-
nidos sobre b apl cacién de b s modeb s de carrera profesional en b s comunidades auténomas, concil ando b s
opiniones de b s expertos entrevistados en b materiay b revisién sistemdtica de b bibl ografia sobre el objeto de
estudio. Toda b informacién recopib da hasta el momento permite ofrecer al b ctor una visién sobre el estado de
la cuestidn de la carrera profesional en el SNS en Espafia. Organizamos los resultados en las siguientes categorias:
motivacién y retribucién, formacién y competencias, investigacion y docencia, y gestiéon empresarial

La carrera profesional y su relacién con la motivacién y la retribucion

La carrera profesional aplicada por las CC. AA. ha significado a priori un ek mento motivador, pero una vez
final zada su apl cacidn, el resut ado de b carrera ha sido en pab bras de b s expertos “café para todos”.

La apl cacién de b s modeb s de carrera profesional responde a una reivindicacién y demanda histdrica, pre-
tendiendo ser una herramienta de poltica de personal para conseguir B motivacion de nuestros profesionak s.
Supone reconocer el mayor esfuerzo del trabajador, vab rando sus conocimientos, su formacién continuada, ex-
periencia e impl cacién en b s proyectos de b organizacién®.

La real dad constata que b carrera profesional no haido | gada a ninglin impacto de rendimiento cl nico, ni de
cal dad asistencia) es decir, se ha premiado en opinién de b s expertos una carrera profesional que no ha tenido
prevision ag una de impacto.

Los propios modeb s estabk cen posibk s vias de escape cuando por diferentes motivos no se puedan at an-
zar b s resut ados, resut ando dificil comprobar y/o demostrar que se diferencie a b s profesionak s con mejores
desempefios, ademads de no garantizar b objetividad en b s evali aciones ya que se introducen variabk s subjetivas
fuera del marco de b evali acidn. Todos estos factores son apuntados por b s expertos como una de h s dificut a-
des en aras a b grar un mayor compromiso de b s profesionak s".

De acuerdo a los datos recopilados en las diferentes CC. AA. relativos al nimero de reconocimientos y mul-
tipl cado por b que cuesta cada nive] supondria un coste tedrico anual de 1.121.666.688 euros, en el caso de que
ninguna CC. AA. hubieran congelado el abono de todos los niveles de Carrera.

A1dediciembre de 2013 todas las CC. AA. han congelado el pago o el reconocimiento de sus niveles de carrera
profesional

La carrera profesional y su relacion con la formacién y las competencias

De las entrevistas realizadas y el analisis de la bibliografia relacionada con la formacién continuada, se com-
prueban reh ciones que se pueden definir como “hacer para cumpl r”’; es decir, se real zan determinadas acciones
formativas porque serdn objeto de vab racién en b carrera profesiona) independientemente del interés o conte-
nido de dichas acciones. Aunque b s modeb s de carrera especifican que b formacién continuada debe estar reh -
cionada con el puesto que se desempefia, es cierto que b formacién responde a una especie de “cajén de sastre”
donde todo cabe. Expertos entrevistados que formaron parte de Comités evaluadores de carrera profesional, han
sefiah do que b s acciones formativas mds diversas en tematica y contenido eran evali adas sin obstacub af uno.

Lograr b satisfaccion de b s profesionak s en b que a formacién se refiere, depende de muchos factores
previosah propiaimparticién de cada accidn de formacidn: deteccién de necesidades, eb boracién del ph n de for-
macién, priorizacién de actividades, programacion de actividades, sek ccidn de participantes y evali acién del im-
pacto de la formacién. Habitualmente la evaluacién que se realiza de las acciones formativas es una evaluacién de
b satisfaccion inmediata pero no una evali acién de impacto de dichas acciones y de transmisién de conocimientos
y habil dades al puesto de trabajo. Lk gados a este punto es dificil demostrar que b formacién continuadaenb s
modeb s de carrera profesiona) sea una verdadera herramienta de mejora de conocimiento y no una acumuh cién
de dipb mas y certificados varios.

Los modeb s de carrera profesional no vab ran en ninguno de sus apartados b participacién en programas
innovadores que util cen b s nuevas tecnob gias de b comunicacién: correo ek ctrénico, intranet. Nuevas tecno-

10 SIMO MINANA, CAMPOS GONZALEZ, SANFELIX GENOVES y CHINCHILLA ALBIOL (2004).
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b gias en general que supongan un verdadero canal de participacién o b contribucién en programas intercentros
donde se propicie el uso de las TIC™.

La carrera profesional y su relacién con la investigacion y la docencia

Los modeb s de carrera profesional no demuestran que hayan permitido el incremento de actividades de
investigacion ni de b docencia de mayor cal dad hasta b fecha actual Expertos gestores sefiab n que a veces, b s
profesionak s que se dedican a este tipo de actividades son b s que mas tiempo | bre poseen porque se dedican
menos a b actividad asistencial Existe unanimidad en que deben crearse [ neas de investigacion estabk s, con ch -
ros objetivos, sin duda muy patentes en b fuerte vincuh cién de b s sanitarios del sistema publ co con fundaciones
publ cas de investigacion sanitaria y con universidades. Se trata de méritos que sin duda af una son recogidos en
b s modelos de carrera profesional pero que podrian ser una [ nea propia de desarrob de carrera, al igual que b
contrario. Se sefiah de forma repetida por parte de b s expertos que a b s profesionak s que por el entorno en que
trabajan sea compl cada b tarea de investigar (por ejempb medio rura) , o simpk mente que no deseen investigar,
se b s debe permitir el acceso a nivek s superiores de carrera profesional mediante b vab racién de otros méritos.

La carrera profesional y su relacion con la gestion empresarial

Los expertos coinciden en que el e mento fundamental avab rar en b carrera profesional deberia haber sido
b cal dad de b atencidn prestada en el trabajo diario, teniendo en cuenta que b cal dad es real zar b mejor aten-
cion con b s medios disponibk sy, en segundo L gar el conjunto de actividades reh cionadas con ésta (formacién
continuada, docencia, investigacion y gestion), estabk ciendo un equil brio que respete b proporcién de cada una
de eb s, priorizando b tarea asistencial diaria y teniendo en cuenta el L gar donde se ejerce, por ejempb diferen-
ciando entre medio rural y urbano, o entre centro de sali d y hospital universitario. En opinidn de b s expertos se
deberian establecer medidas que compensen las desventajas de determinados entornos en el acceso a b s distin-
tos nivek s de carrera profesional En este punto b carrera profesional no demuestra haber servido para poner al
servicio de b organizacién b s competencias evali adas.

Los resut ados derivados de esta dimension permiten general zar b s opiniones de b s entrevistados sobre
b dificut ad en que b s competencias evali adas en b s modeb s de carrera profesional se pongan al servicio de b
organizacién/pobh cién, cuando se desconocen por parte de b s profesionak s b s evidencias asociadas a cada una
de b s competencias evali adas.

La consecucién de un nivel o grado de carrera profesional supone una mayor retribucién mensual aunque si
bien es cierto, se ha encontrado una gran heterogeneidad en la retribucion de las diferentes CC. AA.

No se ha podido demostrar que dicha retribucion esté asociada a un mejor y mayor desarrob profesional
Las propias caracteristicas del modeb al exigir un nimero de afios de experiencia para poder acceder a un nivel
de carrera, del mitan que a mayor nivel se trata de profesionak s con mayor experiencia y conocimientos, pero no
por eb aun mayor desarrob vy satisfaccién personal

En opinién de b s profesionak s no séb desean ver reconocidos sus méritos mediante recompensas extrinse-
cas (recompensas econémicas), sino que son mas importantes b s recompensas intrinsecas, como b satisfaccién
por avanzar en el conocimiento y b s habil dades de b profesidn, b percepcidn de sentirse expertoy b percepcién
de que b s esfuerzos por ak anzar b excek ncia son apreciados y vab rados por b s entidades para b s que trabaja.

Otra cuestidn valorada en los diferentes modelos de carrera profesional puestos en marcha es si son capaces
de al near b s objetivos individuak s con b s objetivos de b organizacidn. En este punto podemos exponer dos
percepciones diferentes por parte de b s expertos, el primero el que se refiere a b actividad asistencial Siésta se
vab ra de acuerdo al cumpl miento de objetivos, se puede demostrar que b carrera profesional ha sido capaz de
al near objetivos individuak s con b s objetivos de b organizacién®.

La segunda percepcion seria b referida a b obtencidn de otros fines puntuak s como b s horas de formacién
o b real zacién de un master, donde en numerosas ocasiones se real zan acciones de formacién que no tienen nin-
guna reh cién con b s objetivos de b organizacién y por tanto, objetivos individuak s y organizacionak s no estan
al neados™.

12 Los modeb s de carrera tampoco muestran evidencia de que se facil te a b s profesionak s el uso de b s nuevas tecnob gfas para
acceder a b s fuentes de conocimiento, formacidn, etc. En el modeb de La Rioja, b formacién continuada a distancia u on-line se vab ra b mitad
que la formacidn presencial. En el resto de CC. AA. no se han encontrado ejemplos sobre este tema. Si bien es cierto que existe incontable for-
macién on-line de baja cal dad, no se ha favorecido dicha metodob gia en b s organizaciones sanitarias ni se ha determinado para qué tematica
en concreto, como por ejempb para informatica o idiomas y descartarh para conocimientos especificos del puesto de trabajo.

13 Otro argumento serfa que se estd retribuyendo dos veces el mismo concepto.

14 Laformacion se recibe en horario de trabajo, debiendo cubrir a dicho profesional o dejando de real zar actividad asistencial como
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DISCUSION Y CONCLUSIONES

Basdndonos en los modelos de carrera profesional de las diferentes CC. AA. y que actualmente estan en vigor,
se puede concluir que el fendmeno de la carrera profesional en Espafia es en realidad un proceso muy joven. Fue
a partir de 2006, cuando comenzaron los procesos de negociacién con las Mesas Sectoriales de las diferentes CC.
AA. para poner en marcha b imph ntacidn de b carrera profesional y a 31 de diciembre de 2010, ag una comunidad
como Galicia, no habian desarrollado su modelo de carrera profesional ordinario. Otras como Aragén si lo han
desarrob do pero no b habian puesto en marcha.

El conjunto de E yes que definen y aglutinan b s conceptos de carrera profesional® dejan el protagonismo a
las CC. AA,, reservando al Estado una funcién de cohesién y armonizacidn, pero la realidad ha demostrado que
ambos papek s son dificik s y que b s resut ados no son todo b acertados que se hubiera deseado, en especial por
las diferentes exigencias entre CC. AA. para acceder a los niveles de carrera profesional, lo que bajo el prisma del
ciudadano resut a injusto e incli so, se ha b gado a sefiab r que b s modeb s de carrera profesional no respetan b
igualdad consagrada en nuestra Constitucion.

Los modeb s de carrera profesional estdn acarreando numerosos probk mas reh tivos a sus diferencias entre
CC. AA., responden a la descentralizacidn del sistema y no ayudan a lahomogeneizacién de criterios y al movimien-
to de profesionales entre las CC. AA. Las fronteras entre niveles son difusas en ocasiones, heterogéneas entre
autonomias, poco exhaustivas en el anal sis de cada profesional La carrera profesional podia haber sido una he-
rramienta para conseguir mayor reconocimiento, nuevos contenidos en el puesto de trabajo mas adecuadosahb s
caracteristicas personak s y profesionak s. Sin embargo, estas ideas no son compatibke s con b cut ura existente
en b sanidad, b carrera profesional se entiende exactamente igual pero en el mismo puesto de trabajo, ag o que
desde b vision b boral expl ca su fracaso en b imph ntacion hasta el momento actual®.

Independiente que las CC. AA. puedan mantener su idiosincrasia, urge homogeneizar criterios e ir hacia un
modeb de carrera profesional basado en criterios profesionak s donde b s diferencias autondmicas sean minimas.

Desde esta reflexién todavia queda mucho por ver y desarrollar sobre carrera profesional y todavia esta a
tiempo de ser una excek nte herramienta de desarrob profesionaj siempre y cuando mantenga su propdsito de
ser la herramienta por excek ncia que preserva b s vab res y actitudes de mantenimiento y desarrob de b com-
petencia.

La carrera profesional debe ser un ek mento incentivador que haga frente a b s ek mentos desmotivadotes
que tiene el sistema, pero sobre todo que discrimine b s mejores desempefios, y que al igual que b s buenos obje-
tivos, sea dificil at anzarb s pero no imposibk .

La aplicacién de los modelos de Carrera no ha demostrado integramente ser una herramienta de desarrollo
profesiona) no impl ca mayor competencia profesional (o sus efectos no son a dia de hoy evali abk s), no existe un
mayor prestigio y reconocimiento publico una vez ak anzado un nivel de carrera y por supuesto, no se asocia como
un certificado de excek ncia independientemente del &mbito donde se ejerza, para asi constituirse en un mérito
incuestionabk en oposiciones, trash dos o acceso a docencia pregrado y posgrado®.

Cabria esperar poder responder a si con la aplicacidon de los modelos de carrera profesional se logra dife-
renciar a b s profesionak s con mejores desempefios, garantizar b objetividad de b s evali aciones y b grar un
mayor compromiso de b s profesionak s, sin embargo b s resut ados nos sefiab n que a b vista del nimero de
reconocimientos dados por CC. AA. se demuestra que los modelos de carrera profesional no han diferenciado a
b s profesionak s con mejores desempefios. La media de reconocimientos de | cenciados y dipb mados en todas
las CC. AA. es del 89,23%, por lo que al ser un porcentaje tan elevado es dificil que realmente pueda discriminar a
los profesionales con mejores desempefios. Hay que sefialar ademas que los reconocimientos de los procesos ex-
traordinarios (también denominados transitorios), tenfan en cuenta excli sivamente b antigiiedad en el SNS, por
b que no se vab raban méritos u otro tipo de aportacién, pudiendo obtener un nivel de carrera excl sivamente
con afios de prestacién de servicios.

Los modeb s de carrera profesional vab ran competencias como el trabajo en equipo, el compromiso con b
organizacion o b comunicacidn. El resut ado de esta vab racién en b s modeb s de carrera ha sido una evali acién

consecuencia de su ausencia, y en b carrera profesional se b vuel e a gratificar. Una vez mds encontramos el mismo argumento: se paga dos
veces el mismo concepto.

15 Se trata de la Ley de Cohesidn y Calidad, Ley de Ordenacién de las Profesiones Sanitarias y Estatuto Marco.

16 SALMERON, BENARROCH, PIQUE y RODES (2008).

17 ROMA MILLAN (2003).

18  BRUGUERA CORTADA (2006).
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parak b con b actividad asistencial y el cumpl miento de productividad variabk , dando por hecho que dichas com-
petencias se poseian en b s profesionak s evali ados.

Es dificil evali ar competencias actitudinales en el SNS cuando no existe cut ura de competencias y ademas,
no se estabk ce una definicidon de b s mismas con comportamientos y evidencias asociados a cada una de ehb s.
Sob mente el modeb de Andali cia ha evaliado b s b gros at anzados por b s profesionak s en su practica real y
diaria, a través de su programa de acreditacidon de competencias profesionales y que pretende promover el desa-
rrob profesional y B mejora continua. Este programa toma como fundamento metodob gico y marco conceptual
b gestién por competencias, como modeb integral que permite configurar, ademas, b s procesos de sek ccidn,
evali acién del desempenio, gestién de B formacién, promocién e incentivacion.

La carrera profesional ha tenido un “nub impacto organizacional’, es decir, b s cok gas, sociedad y b s usua-
rios en genera) no han percibido cambio ag uno con b puesta en marcha de b s modeb s de carrera profesiona
conimpacto nub en b imagen publ ca pero con un coste de mas de mil mib nes de euros anuak s.

La carrera profesional ha demostrado ser un modeb tedrico cercano a otros modeb s propios de b gestion
empresarial] bien modeb s burocraticos o de carreras mas profesional zadas o de desarrob ™. El inconveniente
han sido b s criterios derivados de su apl cacién, primero, no han sido criterios apl cabk s a todo el territorio nacio-
naj segundo, no responden a verdaderos criterios de cal dad y consecucién real de méritos y tercero, no han sido
criterios homogéneos, b cual no tiene que estar refiido con una apl cacidn de b s técnicas de gestién empresarial
en el mundo sanitario.

Sib final dad inmediata de b carrera profesional desde el punto de vista de gestién empresaria) es conseguir
una competencia sana entre b s profesionak s y un premio a sus méritos: asistenciak s, cientificos y docentes, sien-
do consecuencias directas derivadas de b anterior, contar con profesionak s mas competentes, mejorarh gestién
de b s servicios sanitarios y perfeccionar el sistema sanitario, no podemos demostrar en su total dad que b carrera
profesional haya conseguido dicha final dad, aunque parciam ente si podemos demostrar que b carrera profesio-
nal ha evali ado y medido y por tanto premiado, b consecucién de méritos profesionak s de diversa indok .

Para final zar y en aras de evitar b s perversiones que han tenido hasta ahora todos b s sistemas de reconoci-
miento, el o b s modeb s de carrera profesional que se apl quen definitivamente deben tratar de converger el inte-
rés individual de b gro con el interés de b organizaciény b s e mentos de desarrob de b gestidn cl nica, conb s
de desarrob de b gestidn organizacional Paraeb , tienen que ser muy evidentes aqueb s resut ados que tienen
que ver con b s vab res centrales del sistema sanitario publ co o con otros considerados actuam ente ch ve y que
son b s siguientes: b accesibil dad, b equidad, el paciente como centro de b decisién cl nica, informando y respe-
tando su autonomia, el trabajo en equipo mut idiscipl nar “de verdad”, b gestién por procesos, b coordinacién
de nivek s asistenciak s y continuidad del tratamiento, el ahorro en servicios y prestaciones, b seguridad cl nica,
b s competencias para b gestion cl nica; conocimiento y apl cacién de ese conocimiento y por Ut imo, b evidencia
cientifica para b toma de decisiones cl nicas.

19 GARMENDIA GIL (1995).
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Resumen

El presente articulo trata de buscar las raices histdricas del municipio y su drgano de gobierno, el ayuntamiento. Desde una perspectiva
revisionista de la abundante bibliografia producida durante los siglos XIX y XX se ha tratado de incidir en la desmitificacion de ciertos presupuestos
que abundaban en la autonomia y el autogobierno de las entidades municipales en la Edad Media, la creacion de un modelo politico administrativo
totalmente nuevo por parte del Liberalismo o bien el éxito de las politicas centralizadoras llevadas a cabo por la Monarquia en su proceso de
fortalecimiento del Estado a costa de los entes locales.
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The Search of the Origins of the Municipal
Administration: from the Middle Ages to the Liberalism

Abstract

This paper tries to find out the historical roots of the municipality and their executive branch, the city council. From a revisionist perspective
of the bibliography produced during the nineteenth and twentieth centuries, we have tried to demystify some assumptions about the municipal
autonomy and self-government in the Middle Age, the debate about the setting up of an entirely new political administrative model by the
Liberalism and the success of the centralizing policies executed by the Monarchy during the process of state strengthening at expense of local
entities.
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Bibliographic review, Centralism, Municipal government.
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MUNICIPIOS Y AYUNTAMIENTOS: LOS ORIGENES

El presente articub tratara de desentrafiar el asentamiento, desarrob y evoli cidn de b dimensidn pol tica
del Ayuntamiento y del gobierno b ca] desde su nacimiento hasta el asentamiento del | beral smo. Asi, desde
una perspectiva de revisién historiografica describiremos como b conversidn del concejo abierto en cerrado
y el central smo, traducidos ambos como menor grado de representacion ciudadana en b s actos y decisiones
publ cas, figuraron como ek mentos esenciak s en b creacién de municipios y ayuntamientos pero con grandes
desigual ades en el tiempo y en el espacio.

Los ayuntamientos, tal y como b s conocemos hoy en dia, se fueron configurando a b brgo del tiempo
mediante B combinacién de ek mentos recuperados de etapas anteriores y dotados de una nueva dimensidn
pol tico administrativa y otros principios nuevos procedentes en su mayoria de b administracién y b pol tica
francesas. A esta combinacidn se fueron afiadiendo componentes que fueron surgiendo a tenor de b s necesidades
reales del pais y sobre todo de los gobiernos liberales. De este modo se fueron configurando los municipios y
sus érganos de gobierno, b s ayuntamientos, perdurando hasta casi nuestros dias con modificaciones y nuevos
contenidos dictados por b divisiéon de poderesy b democracia'.

La busqueda del nacimiento del “municipio” y de sus antecedentes histdricos, ha producido a una rica
historiografia en b que destacan autores como Garcia Val eaveh no que defiende b existencia de municipios
en el proceso de romanizacién de b peninsula donde b s ciudadanos o cives de b Bética y b Tarraconense, y
posteriormente todas b s provincias elegian a b s magistraturas que b representarian y se reunian en “asambk a”
para dirimir asuntos funcionak s de gobierno®

Para otros investigadores los primeros pasos del municipalismo se remontarian a la Edad Mediay a la aparicién
de figuras juridico administrativas, como el “ludex” y el “Comes”, y territoriales como los “distritos’”3.

Ademds del origen confuso del nacimiento del municipio, b s especial stas tampoco b gran un acuerdo
ampl o sobre el momento preciso en el que b s decisiones dejaron de tomarse en asambk a para ser tomadas por
representantes, ob que esb mismo, el paso de b s concejos abiertos a cerrados La mayor parte de b s estudiosos
atribuyen el nacimiento del concejo cerrado a b extensién de B Reconquista y a b s nuevas necesidades que
provocd para obtener recursos y gestionar el crecimiento pobh cional*. En general existe unacuerdo en que desde
el siglo XI la mayor parte de las ciudades tenian que estar gobernadas por concejos cerrados y que las decisiones
eran tomadas por unos pocos denominados “boni homines’s.

El proceso de b Reconquista y en particubr B concesién de un conjunto de privik gios y exenciones
denominadas “fueros” parecen haber sido el origen directo del concejo cerrado ya que b s vecinos podian decidir
si querian reunirse en asambk a o bien en concejo cerrado o ayuntamiento®. Sin embargo, b ingobernabil dad de

1 El Articulo 140 de la Constitucién de 1978 afirma que el gobierno y la administracién de los municipios corresponden a los ayunta-
mientos de cada uno de ellos y que estos ayuntamientos estan integrados por los alcaldes y concejales. En la actualidad, el Diccionario Espasa
Juridico, basandose en conceptos previos e inherentes a ambas real dades, como son el territorio y b pobh cidn, define el “municipio” como b
institucion y el “Ayuntamiento” como el érgano que b gobierna y administra.

2 GARCIA DE VALDEAVELLANO (1973); PEREZ PUYOL, E. (1986). El nombre que recibia la asamblea era “Curia” o “Senado” y en ella parti-
cipaban todos b s “cives” hasta que en el sigb I se fue constituyendo en poder ol garquico.

3 Lainstah cién de b s visigodos supuso b afirmacién de una administracién central zada al estib del Bajo Imperio Romano, organiza-
da en distritos dotados de competencias administrativas y judiciak s. Al frente de estas unidades administrativas se pusieron dos autoridades,
el ludex y el Comes, dependiendo del tipo e importancia de las mismas. El “ludex” era un nuevo funcionario procedente de la Corte visigética
que ejercia sus poderes administrativos y judiciales junto a la Curia, a la que tutelaba y vigilaba. El “Comes” estaba dotado de atribuciones
judiciak s, pol ciak s, administrativas e incli so mil tares. Ver: SANCHEZ ALBORNOZ, C. (1943) y (1976). Autores como Ordufia Rebollo son partida-
rios de que el Comes era una autoridad enviada teniendo en cuenta factores politicos de proximidad al Rey o la importancia de una ciudad en
particub r para este. ORDUNA REBOLLO, E. (2003), pp. 20-21.

4  La Reconquista fue un proceso de cob nizacién de tierras donde el Rey otorgaba a b s pobh dores una extensién de terreno en
régimen de propiedad y con b obl gacién de compartir recursos comunes como prados, mol nos, agua, montes, entre otros. Estas primeras
cob nias adoptaron, como forma de organizacién para dirimir sus asuntos y defender sus privik gios, b asambk a municipal B mada “concejo
abierto”. ORDUNA REBOLLO, E. (2003).

5 Los “boni homines” no constitufan una ch se social sino un cargo referido a varias instituciones juridicas y en particub r designaba un
conjunto de personas de cuah uier ch se social que desempefiaban por un tiempo I mitado funciones de jurisdiccién voli ntaria y contenciosa.
Desde el siglo XII fue también el nombre de algunos oficios administrativos y politicos. MERCHAN FERNANDEZ, C. (1983); FONT RIUs. J. M. (1949),
p.389yss.

6 Valdedn Baruque define al Concejo Abierto como “reunién de comunidades” bien sea de fel greses, vecinos, etc., pero sobre todo
“de la propia comunidad convocada en asamblea para autogobernarse”. Segin este autor en esas asambk as participaban todos b s vecinos sin
excli sién por sexo, edad, orden social, y tendrian caracter rural Estas asambk as son af o nuevo y dardn L gar al municipio cuando tengan un
grado mas alto de organizacién y vayan consiguiendo cierta autonomia. De todos modos no todos los autores estdn de acuerdo en esto sino
que existen otras teorfas como b de Estepa. segtin el cual en una misma ciudad existian varios concejos abiertos porque era un recinto amura-
I ado y rodeado por un extenso territorio (af 0z o término municipa) que se dividia en al eas cada una con su propio concejo como b propia
ciudad. Ver VALDEON BARUQUE, J. (1985).
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b s ciudades grandes asi como b mayor injerencia del poder sefiorial en b s asuntos de vib sy ciudades conk varon
b pauh tina desaparicién de b s asambk as como marco de gobierno.

La historiografia del siglo XIX fue especialmente prolifica en estudios sobre la administracién local. Sin
embargo, b s trabajos publ cados carecen de una metodob gia critica y responden basicamente a b necesidad de
buscar ek mentos histdricos que sustentasen b s distintos proyectos de Estado | beral que se estaban fraguando.

Lalinea historiograficamds progresista enla que se insertaba Martinez Marinainterpretd el reinado de Alfonso
Xl'y su ordenamiento de Alcald como el golpe maestro en contra de las libertades concejiles y la capacidad de los
municipios de k gish r sobre sus asuntos’. Dentro de esta linea, profesionales como, Hinojosa, Gumersindo de
Azcarate o El as, atribuian a b pol tica y administracién absoli tistas b desaparicién de b s| bertades municipak s, a
b vez que ideal zaban esas | bertades®. En la linea mas liberal estd también Eduardo de Hinojosa y Naveros, quien
ofrecié una cronologia sobre la evolucién de los municipios, iniciando el régimen municipal en la Edad Media (s.
X-XI1) donde las decisiones se tomaban entre los vecinos por votacién y una segunda etapa (s.XIV y XV), donde la
representacion se reservaba a unos pocos y se patrimonial zaban b s cargos publ cos.

La linea mas conservadora representada por Juan Sempere y Colmeiro defendia las reformas llevadas a
cabo por Austrias y Borbones y en particub r el central smo como instrumento de control eficaz. Juan Sempere?
abogaba por una monarquia central sta, resat ando b eficacia de b s reformas administrativas borbdnicas. En su
“Historia del Derecho espafol”, se referia al Estado como tutor de b s municipios tratando de evitar b s abusos de
los sefiores en su mala praxis de laautonomia municipal. Por su parte, Manuel Colmeiro™ en su “De la Constitucién y
del gobierno de los reinos de Ledn y Castilla” dibujaba una situacion cadtica en b s municipios b oneses y casteh nos
que provocd b intervencion debh monarquiatratando de evitarb desorganizaciénk gish tivay b s enfrentamientos
por los cargos publicos. Mucho mas radical y préximo al absolutismo estaba Fernando Cos-Caydn, partidario de la
intervencidon mondrquica como garantia de b unidad del Estado.

La historiografia sobre b administracion b cal y mds concretamente sobre el municipio fue extensa y fue
constituyendo un sustrato histdrico e intek ctual sobre el que se ph ntearfan distintos modeb s de gobierno
municipal. Esas ideas fueron recogidas a lo largo del siglo XIX por los diferentes gobiernos en funcién de la mayor
o menor afinidad ideob gica y fueron ensayadas en b s distintas b yes de ayuntamientos que se promup aron™.

Sin embargo estudios mds recientes han puesto de rel eve que no se puede general zar y que mientras
unos concejos se convirtieron en cerrados inmediatamente, otros como Palencia, Vizcaya, Salamanca o Madrid®,
permanecieron como concejos abiertos hasta varios sigb s mds tarde, subsistiendo a veces como unicos y otras
veces al b do de regimientos. A suvez, b s cargos de b s regimientos® fueron enajenados por la Corona numerosas
veces, pero también en muchos puebb s continuaron siendo ek ctos hasta bien adentrada b época moderna, e
incluso el siglo XIX™.

Por otro b do, tampoco fue el proceso de fortak cimiento del poder real el que el miné en b s grandes ciudades
y villas de Castilla los concejos abiertos, instalé los regimientos y procedié a vender sus cargos de gobierno
municipal; sino que desde el siglo Xll, los caballeros y “boni homines” se fueron haciendo con el poder municipal
de muchos puebb s acaparando sus oficios y cargos y desvirtuando cual uier autonomia municipal concedida®.

Como vemos, es imposible generalizar y mucho menos atribuir a unas mismas causas y una cronologia
los cambios sufridos por los municipios en la Edad Media, pero desde el reinado de Alfonso XI'6, b s monarcas

7 Martinez Marina, con su “Teoria de las Cortes”, planteaba la defensa de la Constitucién de Cadiz, las Cortes y la Soberanfa Nacional
como ek mentos existentes ya en b s reinos y cortes medievak s. Para é] b s fueros medievak s habfan constituido el germen de b s | bertades
democrdticas y de b representacion ciudadana.

8  Enelcasode Gumersindo de Azcdrate y desde un punto de vista mas profesional B gé a reconocer que el proceso de extensién de
b s concejos cerrados habia sido discontinuo y centrado en el control pol tico, dejando en manos de b s municipios materias como: abasteci-
mientos, hacienda o b higiene.

9  SEMPERE, J. (1815). Sempere pretendia contestar a Martinez Marina desde el campo juridico.

10  La figura de Colmeiro ha sido muy estudiada, dedicandosele un congreso especial por parte de la Escola Galega de Administracion
Publica. Ver GALLEGO ANABITARTE, A.; BARREIRO FERNANDEZ, X.R.; GONZALEZ MARINAS, P. (1994).

11 Sobreh historiografia del municipio en b etapa moderna es imprescindibe b obra PASOLA TEJEDOR, A. (1997).

12 MARTIN RODRIGUEZ, J.L. (1985); MARTINEZ RUEDA, F. (1994); MERCHAN FERNANDEZ, C. (1988); PESCADOR DEL HOYO, M. C. (1986).

13 Losregimientos eran b s sustitutos de b s concejos abiertos o asambk as vecinak s.

14 Palencia tuvo regimientos elegidos por sus ciudadanos hasta bien entrado el siglo XVl y en el caso de los pueblos de Guiptizcoa no
se registra la venta y patrimonializacién de cargos, sino que continuaron siendo elegidos hasta practicamente el siglo XIX.

15 El “bonus homo” era un concepto mds ampl o que el de “cabak ro”, a pesar de que muchas veces coincidiesen ambos conceptos
en una misma persona. El momento de acceso de los caballeros a los cargos municipales fue durante el siglo XIl y Xlll fundamentalmente y se
produjo en muchas pobh ciones, sobre todo b s mas grandes.

16 Las particub ridades de cada provincia, y sobre todo b s irreguh ridades del proceso, han servido a muchos autores para concluir que
Alfonso Xl al dictar las Ordenanzas de Alcald estaria institucionalizando una situacién muy habitual en las ciudades y pueblos, es decir regulari-
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profundizaron en el proceso irreversibe de central zacién del poder, b venta de oficios municipak s y el envio
de funcionarios reales a los pueblos para representar a la Corona y vigilar su comportamiento”. El envio de
corregidores™ constituyé un hecho fundamental dentro del proceso de central zacién, asi como tambiénb fue b
manera paub tinaen b que fueron enviados debido a carencia de recursos econdmicos y a que era necesario evitar
la confrontacidn directa con los municipios. Con el tiempo se les aumentd en nimero y funciones, lo que afiadido
al esfuerzo que suponia su sued o ab s puebb s, b s convirtid en el cargo publ co mas odiado.

Los primeros estudios real zados sobre esta figura apuntan a que el corregidor era un término comun para
designar a los jueces que la Corona enviaba a las poblaciones con caracter de “Jueces de salario” y “alcaldes
veedores”®. Esta es la hipdtesis de Castillo de Bovadilla®®, Vik diego”, Martinez Marina®, Colmeiro® y Ortiz de
Zufiga*. Ya en el siglo XX, los trabajos de Garcia Gallo demuestran que aunque los cargos estaban relacionados,
no contaban con b s mismas funciones, y que por b tanto podian coexistir en b s puebb s siendo el corregidor
el superior jerarquico de b s at al es®. Para otros autores como Ab iy Gonzak z Ab nso®*, b s corregidores eran
funcionarios reak s, con atribuciones genéricas y un objetivo de administracién de justicia durante un tiempo
determinado, con un protocolo de actuacidn definido y a un lugar muy concreto. Cuando alcanzaban su misién
podian ser reemph zados o0 no, y eran sometidos a un juicio de residencia donde un funcionario real se encargaba
de evali ar su gestion.

Estos funcionarios podian ejercer sob s su cometido, pero si carecian de formacién juridica (corregidores de
capay espada), eran asistidos por un ayudante. El corregidor representaba b autoridad real en el puebb , y aunque
en un principio no podian ser vendidos ni patrimonial zados, pronto fueron también enajenados, aunque en menor
medida que otros oficios.

La actividad del corregidor estaba I mitada al puebb donde desempefiaba su puesto de trabajo y sus
competencias eran fundamentah ente jurisdiccionaks, tanto en materia civil como penal Sus funciones
abarcaban desde b instruccion del proceso hasta b decision sobre el caso en concreto, anub ndo b s funciones del
alcalde forero. Con el paso del tiempo el corregidor consiguid aumentar sus atribuciones abarcando competencias
pol ciak s, administrativas y pol tico-gubernativas, entre b s que se inclifa b presidencia del ayuntamiento donde
residia®.

LA ETAPA MODERNA: EL DESARROLLO DE LAS ESTRUCTURAS ADMINISTRATIVAS MUNICIPALES

El paso de la Edad Media a la etapa Moderna® no supuso una ruptura definitiva con el sistema administrativo
b cal existente, sino mds bien una consol dacidn de b s entidades territoriak s que se habian ido formando. Asi,
b s reformas administrativas de b s Austrias sdb profundizaron en b gran diversidad estructural de municipios
que dio origen a distintas tipologias municipales, tak s como el municipio casteh no, el vak nciano, el catah n, el
aragonés, etc., cada uno de el os con particub ridades b cak s reh cionadas con b s costumbres o el territorio. En

zando desde b monarquia el funcionamiento de b s regimientos creados ya desde hacia mucho tiempo. GUBERT; SANCHEZ DE LA VEGA, R. (1949).

17 CORRAL GARCIA, E. (1988).

18  Lafigura del corregidor aparece por primera vez en el Cuaderno de Peticiones a las Cortes de Alcald de 1348, con cardcter de oficial
real especial zado en justicia 0 en armas. Sobre el nacimiento de este cargo hay varias hipdtesis, pero b fundamental es conocer como se con-
virtié en instrumento del poder real parak gar a b s L gares mas recénditos del territorio. MERCHAN FERNANDEZ, C. (1988), p.38-39.

19  Se trataba de un “alcalde veedor” o un “alcalde mayor”. Ambas figuras fueran introducidas por Alfonso X con el nombre de “Jue-
ces”. Mas tarde Sancho IV les dio el nombre de “Juyces de Salario” y “Juyces de Fuera Parte”, con funciones de justicia y de mantenimiento del
orden. La diferencia entre ambos consistia en que los de “Fuera Parte”, eran foraneos a la poblacidn en la que ejercian funciones, hecho que
fue util zado para pedir que fuesen el minados por no conocer b s b yes b cak s. GONZALEZ ALONSO, B. El corregidor castellano (1348-1808), 1970,
Pp- 30-35.

20  CASTILLO DE BOVADILLA (1750), p. 15.

21 VILLADIEGO, I. (1776), p.147 Y SS.

22 MARTINEZ MARINA, (1813).

23 COLMEIRO, M. (1855), p. 213. Colmeiro afirmaba que la tarea principal de Alfonso XI respecto al corregidor habia sido agrupar las
variantes terminob gicas que servian para designar al enviado del Rey en b s pobh ciones en un sob término, que era el de corregidor.

24  ORTIZ DE ZUNIGA, M. y HERRERA, C. Deberes y atribuciones de los corregidores, justicias y ayuntamientos de Espafa. 1, Madrid, 1832, p. 8.

25  GARCIA GALLO. Curso de historia del Derecho espafiol, 5° edicidn, 1950.

26  ALBI, F. El corregidor en el municipio espafiol bajo la monarquia absoluta, Madrid.1943.; GONZALEZ ALONSO, B. El corregidor Castellano
(1348-1808), Madrid, 1970.

27  COLMEIRO. Cortes de los Antiguos Reinos de Ledn y Castilla, Madrid, 1883.

28  El proceso centralizador estaba en marcha desde la Edad Media pero fueron los Reyes Catdlicos los que inauguraron una nueva
forma de Estado y una nueva organizacion de la Administracién y de esa manera constituyeron lo que se conocerfa como Estado Moderno. El
objetivo era conformar un poder mondrquico fuerte que diese cohesién internaab sreinosy paraeb desarrob ron enormemente el ejército
y la burocracia administrativa. Los Reyes Catdlicos eligieron como instrumento burocratico principal al corregidor medieval y no solo lo gene-
ral zaron a todo el territorio, sino que b dotan de mayores competencias. El afio 1480 fue el afio ch ve en b general zacidén de b s corregidores
pues segln b s crénicas b s reyes enviaron a estos dek gados a todas b s pobh ciones importantes para que real zasen b b bor de jueces en
nombre de b s reyes.
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esta etapa, b s reyes trataron de encontrar el equil brio entre b necesidad de intervenir en b configuracion de b s
entidades territoriak s y su forma de gobierno, y b venta de b s oficios municipak s al mejor postor para obtener
recursos con los que financiar su maltrecha Hacienda y sus campafias militares.

En general] b historiografia considera que éste fue el momento en el que mas se profundizé en b
descomposicidon del poder municipal a través de b figura del corregidor y sus asistentes®. El corregidor fue
fortak cido con competencias en materia de recaudacidon de impuestos, infraestructuras, obras publcas o
sanidad®’, b que supuso su consol dacién como administrador principal al frente de b s puebb s y por encima
de b s ayuntamientos y de sus miembros'. El incremento de competencias y el desarrob urbano de b s puebb s
favorecieron que se ks reforzase con nuevos funcionarios en caldad de ayudantes, denominados “logar
tenientes”. Esos asistentes fueron instituidos con caracter temporal y para tareas determinadas, pero pronto no
séb se general zaron sino que fueron objeto de compraventa por parte de b s el tes b cak s*. Los “Li gartenientes”
tenfan B misma autoridad juridica de su superior, cumplan b s mismos requisitos para el cargo y su suel o sal a
también de b s arcas municipak s, aunque no podian incorporar b s oficios de akt al e y ag uacik zgos.

En el funcionamiento diario de b s municipios, intervenian también otras figuras como b s regidores y una
serie de cargos menores reh cionados con b s servicios. En un principio, el regidor tenia un caracter ek ctivo y era
desempefiado porb s vecinos de mayor status social y econédmico, pero se convirtié en un oficio patrimonial zado3,
que fue vendiéndose a las élites locales a cambio de dinero liquido para la Corona3“.

Las el tes econdmicas invertian su dinero en b compra de oficios municipales esperando obtener prestigio
social y decisiones pol ticas afines a sus intereses. Asi, se repartian b s regidurias, b s jurados, b s escribanias, b s
contadurias, b s mayordomias, b s veedurias, b s puestos de medicina e higiene, b s porterias, b s afg uacik rias,
etc.’®. La compra de uno u otro oficio, venia determinado por el estatus econémico y social del demandante, de
modo que sino se podia acceder al cargo de regidor, se podia comprar el de jurado o de escribano. Esta diversidad
de cargos publicos tenia su origen en b incapacidad del Estado para hacerse cargo de b s necesidades de b s
puebb s, b que b s obl gaba a asumir por si mismos b gestidn de sus servicios mas basicos. Los municipios con
sus regimientos al frente y sus oficios publ cos asumian b s abastecimientos, b higiene y sali bridad, el urbanismo
e infraestructuras o b s abastos. Por su parte el corregidor y sus ayudantes se encargaban del orden publcoy b
policia urbana, la presidencia del Ayuntamiento y su control, la representacién del poder de la Corona, etc.

LAS REFORMAS DEL SIGLO XVIII

La muerte de Carlos Il supone el inicio de la Guerra de Sucesién (1701-1713) en la que Habsburgos y Borbones
se disputan la Corona Espafiola. El vencedor de la contienda fue Felipe de Anjou, que reinaria como Felipe Vy que,
nada mas instak rse en el poder, inauguré un periodo extremadamente central sta en el que el miné b s fueros de
que disfrutaban b s territorios de b zona oriental de b peninsub y b s sustituyd por b s k yes e instituciones que ya
venian operando en la zona de Castilla.

Felipe V pretendia crear una administracidon centralizada y especializada que llegase a todo el territorio
espafiol y fuese un espejo del esquema administrativo francés. Para eb organizé b administraciéon en torno
a dos figuras principak s: por un bdo bs capitanias generak s¥, dirigidas por un capitan general dotado de
competencias mil tares y administrativas; y por otro b do b s intendencias de hacienda, dirigidas por un intendente
con competencias tributarias.

29  VINES MILLET, C. (1994), p. 107.

30 La Pragmética del 12 de marzo de 1498, incorporé entre sus funciones b s at al fas, ajg uacib zgos y merindades existentes enb s
puebb s donde ejercia, de forma que al nombrar un corregidor para un puebb cesaban inmediatamente estos oficios concejik s.

31 Existian dos tipos de corregidores: el “corregidor de Capa y Espada”, procedente de b baja nobk za y b mado asi porque carecia
de preparacion juridica y su funcién principal era pacificar zonas confl ctivas o con probk mas de orden publ co; y el “corregidor de Letras”, de
extraccion social media, pero con | cenciatura en jurisprudencia, con presencia en cual uier municipio para ejercer todo tipo de funciones en
nombre del Rey. GONZALEZ ALONSO, B. (1970).

32 No hay una diferencia ch ra entre estos oficios y b s de “ak all es” y “tenientes’” pues o bien se usaban indistintamente o se confun-
dian.

33 Nos referimos sobre todo a Castilla, ya que en provincias como Vizcaya continuaron siendo electos hasta el siglo XIX. Ver MARTINEZ
RUEDA, F. (1994), p. 43

34 TOMAS Y VALIENTE, (1976) y (1977); CUARTAS RIVERO, M. (1983) y (1984).

35 CEBREIROS ALVAREZ, E. (1999), p.190 y ss.

36 Losjurados eran ek gidos por b s vecinos agrupados por barrios y su funcién era actuar al b do del ak all e forero en defensadeb s
intereses del puebb . Sus atribuciones eran de indok judicia) fisca) pol tico-administrativo y de representacién de b comunidad frente a otras
instancias. El prestigio y el poder que conk vaba el cargo de jurado eran menores que el de regidor, por b que se rebajaron b s requisitos para
suaccesoy se permitié que b ostentasen personas con patrimonios medios o con ambiciones de prestigio social WEBER, M. (1944), p. 140y ss.

37 El capitan general era uno de b s cargos mas apetecibk s e infli yentes ya que acumub ba B mayor parte del poder publ co en sus
diversos dmbitos: mil tar, civil y judicial El capitan general pasd a presidir b Audiencia, una especie de tribunal consut ivo, excepto en b s casos
de administracidn de justicia donde b Audiencia era presidida por una autoridad civil
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En b instab cidn del intendente en Espafia se detectan dos momentos diferenciados: b s afios de b Guerra
de Sucesion cuando Felipe V nombré en el territorio que controlaba a varios superintendentes del ejército con
competencias fiscak s, pol cia, justicia y guerra3® y un segundo momento, con la promulgacién del Decreto del 4 de
jul o de 1718, por el cual se crean b s “Intendentes de provincia y ejército’3? supeditandob s directamente al Rey*.

Los intendentes se generalizaron y consolidaron con la Ordenanza de 13 de octubre de 1749, que supuso
el estabk cimiento de b s intendencias en toda Espafia, con atribuciones de justicia, abastecimientos, pol cia,
hacienda y militares. Fue precisamente la falta de especializacidn y las enormes competencias de las que fueron
dotados, las que les ocasionaron numerosos enfrentamientos con los corregidores, el Consejo de Castilla 0 a los
propios jueces y obligaron a Carlos Il a promulgar la Real Cédula del 13 de noviembre de 1766, en las que le limitaba
sus competencias a Hacienda y Guerra.

Las reformas administrativas borbdnicas del siglo XVIII produjeron también la consolidacién de la provincia
como divisién econédmica* y como territorio con una determinada jurisdiccién pol tico-administrativa, donde
conflifanb sintendentes, b s corregidores, el capitan general y otras unidades mds pequefias como “b s partidos”,
“b s hermandades”, “b s sextos” o “b s ish s”. Estas reformas supusieron b consol dacién definitiva del corregidor
casteb noalfrente detodosb s municipios delreinoyb profesional zacién del cargo. La Real Cédula del 21 de abril
de 1783 configurd un corregidor moderno, profesional y burdcrata del que b s reyes absoli tistas no prescindirian,
y que b s I berak s mas moderados intentarian recuperar cada vez que accediesen al poder®.

El siglo XVIII supuso también la consagracién del regimiento como forma de gobierno municipal, presidido
por el corregidor y formado por ak al es mayores y b s tenientes de at all e. Los primeros continuaron como
ayudantes del corregidor, profesional zados, especial zados en determinadas materias administrativas y dotados
de una escabh de ascensos semejantes a b de sus jefes*. Los segundos por su parte constituian una entidad
intermedia entre b s ak all es y b s regidores que cob boraba en b s tareas de gobierno y sustituia al ak all e en
casos de necesidad. La base del regimiento la constituian los regidores y los jurados, pero desde el siglo XVIII se
percibe una ch ra preeminencia de b s primeros al hacerse con el poder de adjudicacién de b s servicios publ cos*.
Sin embargo existia una gran diversidad de funcionamiento de b s municipios y cada uno contaba con regh s
propias sobre el nimero de regidores y jurados, su extraccién social y su funcionamiento interno*.

La crisis poltica de 1766 y bs revuet as sociak s de 1760-65 originadas por b pérdida de h's cosechas,
conk varon grandes cambios para b administracion municipal El desabastecimiento agravado por b | bertad de
precios establecida por el Marqués de Esquilache, provocé la movilizacidn ciudadana exigiendo la caida de éste
y una serie de medidas econdmicas encaminadas a controb r b s precios y abastecer b s mercados#. El monarca
Carlos 11l promulgd entonces el Auto Acordado de 5 de mayo de 1766, cuya principal innovacidn era la creacién del
sindico personero y del diputado del comun#. El estabk cimiento de estos cargos trataba de garantizar un mejor

38 Concluida la Guerra de Sucesidn, el intendente se fue generalizando a todas las provincias al tiempo que fueron aumentadas sus
funciones incli yendo b administracion de justicia en b que compartia jurisdiccion con b s audiencias, chancie rias y demas tribunak s; la fisca-
| dad tanto para recaudar como para administrar impuestos. Ademas contaba con competencias mil tares, de pol cia urbana.

39 DOMINGUEZ ORTIZ, A. (1984).

40 Recordemos que los gobernadores en cuanto se generalizaron fueron nombrados por los Consejos y controlados por éstos. La
creacion de b nueva figura y su supeditacidn directa al poder real b s restaba competencias y no b s permitfa intervenir en sus gestiones.

41 Con este cardcter existia la provincia desde el siglo XVI pero no se podia hablar de administracién provincial hasta los Decretos de
Nueva Planta de Felipe V. Ver GARRIGOS PICO, E. (1982). Este autor liga el origen de la provincia al servicio de Millones impuesto a la Corona de
Castilla y que era dividido en unidades territoriales con voto en Cortes. Estas unidades permanecieron invariables hasta 1623 cuando se incor-
poraron dos nuevas provincias: Galicia y Palencia, que hasta entonces estaban incorporadas a Zamora y Toro respectivamente en la represen-
tacién en Cortes.

42 GUILLAMON, J. (1988) (1990).

43 Los corregimientos pasaron a estar divididos en tres ch ses con distinta remuneracion (entrada, ascenso y término), que b s tituh res
debfian recorrer en ese orden pasando de una a otra por antigliedad y méritos. Cada etapa era de 6 afios y a su término se pasaba a las audien-
cias chancik rias, en el caso de b s “corregidores de b tras” y en el caso de b s de “capa y espada” se b buscarian sal das para su carrera.

44  Marina Barba atribuye la unificacion de los alcaldes mayores en 1763, a la necesidad de reducir los gastos de la administracién y
potenciar b consideracién social del cargo. Ver MARINA BARBA, J. (1992), p. 42.

45  Elejercicio de b s regidurias deparaba honor, poder y rentabil dad. Ver BARREIRO; MALLON, B. (1990). El oficio estaba dotado de com-
petencias ampl as que iban desde b s abastos, hacienda, obras publ cas, beneficencia, orden publ co, etc. Para subastar b s abastecimientos se
hacia un sorteo denominado “suerte del cantaro” porque se metian b s nombres de b s regidores y jurados en un cantaro y en otro b s nombres
de b s oficios disponibk s y se iban sacando ambos al tiempo. En estos sorteos, eran normam ente b s regidores b s que conseguian hacerse con
b s mejores puestos.

46 AR unos eran vital cios, otros ek gidos cada afio, otros heredaban el cargo. En cuanto a procedencia unos eran nobk s, otros profe-
sionak s | berak s y aunque pocos, ag unos procedian de profesiones manuak s, etc. Sobre esto tenemos; BERMUDEZ AZNAR, A. (2003), p. 27-46.

47 Las medidas de Esquik che provocaron el acaparamiento de grano por parte de b s mercaderes en sus an acenes esperando sacar-
b s al mercado en un momento de desabastecimiento a precios exorbitantes. El hambre provocd b s motines y el Rey tuvo que huir y refugiarse
en Aranjuez y b presion popub r no cesé hasta que se atendieron sus probk mas.

48 Lalnstruccion del Consejo del 16 de junio de 1766 se referia al Auto y declaraba su obligatoriedad.
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suministro de b s puebb sy una mayor cob boracién con el corregidor y b s restantes autoridades b cak s, b s cuak s
se habian mostrado ineficaces, tanto en b prevencién de motines como en b garantia de b s abastecimientos.
Ambos cargos eran ek gidos mediante un sistema de ek ccidn indirecta donde todos b s vecinos divididos en
parroquias o barrios*’, votaban a un determinado nimero de comisarios ek ctores®°, para que éstos, reunidos en
el Ayuntamiento, designasen al diputado del comuny al personero.

El sindico era un cargo de representacion ciudadana, sin derecho a voto y cuyas Unicas atribuciones eran el
debate y envio de propuestas al Ayuntamiento, sirviendo de cauce entre esta institucién y b pobk cidna b que
representaba. Una vez creada esta figura, b s jurados quedaron como obsok tos e ineficaces, aunque en b mayor
parte de b s pobh ciones continuaron existiendo. Poco a poco b s sindicos veran ampl adas sus competencias:
asistencia con derecho a voto en b s juntas b cak s de propios y arbitrios; el ejercicio de b s facut ades propias
del oficio de aim otacén; el voto con b s regidores en b exaccidn de penas, suspensidon y nombramientos de b s
oficiak s que manejan b s caudak s de comunes o abastos y participacion en b s al stamientos de quintas.

Los diputados del comun eran b s representantes del puebb y aunque contaban con derecho a voto, tan
solo podian asistir a aquellas sesiones en las que se fueran a tratar cuestiones relacionados con los abastos. Cada
puebb tenia derecho a tener dos diputados del comun, a excepcién de b s que contasen con mas de 2000 vecinos
donde habria cuatro®'. Ambas instituciones se ek gian anuatm ente, pero en 1769 b s diputados del comun pasaron
a ocupar el cargo durante dos afios, renovandose anuam ente por b mitad para facil tar el conocimiento de b s
asuntos en b s que tenian que actuar.

El comportamiento de estos cargos no fue uniforme en todo el territorio, y asi mientras Marina Barba
demuestra que en Granada b s ek cciones de estos nuevos oficios no interesaban a b mayor parte de b s vecinos,
b que redundaba en una gran abstencidn y en B concentracidn de voto en dos o tres candidatos®>. En cambio,
Cebreiros Alvarez en su estudio sobre el Ayuntamiento de Santiago, demuestra que las elites locales trataron de
controh r en todo momento estos oficios municipak s%. Sea como fuere, en bk mayor partedeb s casos, b s ek gidos
pertenecian a b s ch ses medias, enriquecidas por b s negocios industriak s y comerciak s, pero sin prestigio social
ni poder pol tico, que k s permitiese ocupar otros oficios mas estimados®“.

A raiz de b's motines de 1766 también se crearon b s at aldes pedaneos, que se reveh ran como figuras
importantes para el funcionamiento del municipio aunque su existencia apenas ha interesado a historiadores y
administrativistas. La primera vez que son instituidos, serd en Madrid por Real Cédula del 6 de octubre de 1768
para agil zar el funcionamiento de b justicia y ejercer un control de b pobh cién que permitiese evitar probk mas
de orden publ co como b s que se habfan producido. En 1769 b medida se extendid a todas b s ciudades dotadas
de chancik rias y audiencias y poco a poco al resto de municipios. Las atribuciones de estos ak all es peddneos
eran de control de B pobh cién, ali mbrado, | mpieza y recopib cidn de datos sobre b s habitantes de su barrio.
Estos cargos tenian un marcado cardcter judicial y no tanto gubernativo, trabajando siempre bajo b jurisdiccidn
de las audiencias y las chancillerias. En el siglo XIX se recuperd esta figura con importantes modificaciones en sus
atribucionesy dependencias, pasando a ser una un cargo gubernativo y administrativo supeditado al Ayuntamiento.

LAS BASES TEORICAS DE LA ADMINISTRACION LIBERAL

Concepcidn de Castro plantea la posible existencia de tres modelos de administracion liberal entre 1812y 1868
aunque advierte que generam ente estos modeb s respondian mds a b apl cacién de distintos presupuestos de
partida, como los vistos en el andlisis de Martinez Marina o Manuel Colmeiro, que a discrepancias fundamentaless.

Desde nuestro punto de vista, las diferencias mds claras entre las politicas moderadas y progresistas se
encuentran en b s ek cciones y en el modeb administrativo municipal En b vertiente ek ctoral b s | berak s mas
progresistas se distinguieron por conceder el derecho al voto a sectores tradicionam ente excliidos del poder

49 Para Dominguez Ortiz este hecho significaba la recuperacién del Concejo Abierto, DOMINGUEZ (1984). La instruccién que habh ba del
proceso de eleccidn era la Instruccién del Consejo del 26 de junio de 1766.

50 En el caso de existir una tnica parroquia se ek gia a 24.

51 El Auto Acordado del 5 de mayo de 1766 permitié que b s puebb s de menos de 2.000 vecinos el giesen 2 sindicos y b s que supera-
sen esa cifra el giesen a 4 sindicos.

52  MARINA BARBA, J. Poder municipal y reforma en Granada durante el siglo XVIll. Granada, Universidad de Granada, 1992, p. 149.

53 Cebreiros nos cuenta como el alcalde de Santiago, Bernardo de Ron en 1798 se quejaba de que en las elecciones de diputados del
comun y sindico personero, bastaba que una docena de “capataces” ak asen el grito en una asambk a popuhb r para que se el giese a determi-
nada persona. CEBREIROS ALVAREZ, (1999), p. 213.

54 Son normam ente b s comerciantes, industriak s y profesiones | berak s con “don” reciente b s que forman b s cl enteh s y piden
el voto para ellos. De momento no hay demasiados estudios que avalen esta hipdtesis pero es posible que los cargos de sindico y diputado
del comun fuesen desempefiados por una nueva ch se profesional emergente, que b s util zaba de trampol n para acceder al poder municipa)
debido a que b s deméds cargos b s estaban vedados

55 DE CASTRO, C. (1979), p. 121-126.
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pol tico y que fueron aprovechados en muchos puebb s para participar en b s pol ticas publ cas y hacerh s muy
distintas a b s moderadas. Estos | berak s trataron de simpl ficar el gobierno municipal dotarb de mayor consenso
entre b pobh cién a través de b ek ccidn de b s regidores en juntas parroquiak s. El proyecto moderado se
caracterizaba, en cambio, por b recuperacion de pol ticas, estructuras y oficios del Antiguo Régimen, a b s que
dotaba de nuevas formub ciones y competencias para adaptarb sah fib sofial bera) pero, trasb s cuak s, subyacia
una misma preocupacion por el control municipal

Las grandes semejanzas entre ambas famil as | berak s, tenia su origen en b existencia de un tronco doctrinal
comun inspirado en b Il stracién y en el modeb administrativo b cal francés®. Asi, al habh r del modeb Iberal
es necesario buscar b s raices del mismo en b s distintos modeb s que k sirvieron de inspiracién y uno de eb s
fue el Estatuto de Bayona de 1808 y b s b yes de José Bonaparte. Tras b invasidn de 1808, b s franceses trataron
de construir una administracién funcional basada en comisarios regios que controb ban el gobierno bcal y b
creacién de ayuntamientos como el de la municipalidad de Madrid (Decreto del 21 de agosto de 1809) dotado de
un corregidor, 16 regidores, un procurador del comun y varios oficios administrativos®. Este modeb tenia como
objetivos principak s erradicar las ventas de b s cargos concejik s, estabk ciendo que b s regidores fuesen ek gidos
entre b s vecinos propietarios y democratizar el funcionamiento de b s municipios al atribuir al ayuntamiento
b s decisiones gubernativas®®. Este fue el modelo que los franceses en su siguiente Decreto del 4 de septiembre
de 1809 intentaron general zar a todos b s municipios del territorio que dominaban®®, pero fue también b base
que los liberales de Cadiz tuvieron presente para legislar sobre los nuevos municipios que querfan instalar®.
Su caracteristica principal era b central zacién® y b ruptura que producia en b tradicién de patrimonial zar b s
oficios®.

La marcha de los franceses y las Cortes de 1812 constituyeron el punto de partida para la modernizacion
administrativa espafiok , aunque no sin grandes debates intrinsecos al | beral smo en b s que terminé dominando
b via mas conservadora. Los | berak s mas avanzados, inspirados por b revoli cién francesa, trataron de instab r
un modeb descentral zador en el que b s puebb s gestionasen sus propias necesidades® y contasen con una
administracion poltica b mas participativa posibk . Por su parte, el ab mas conservadora del | beral smo era
partidaria de fijarse también en Francia pero no tanto en la revolucién sino mas bien en la restauracién borbénicay
enhb produccién doctrinal que se produjo entre 1817y 1848 sobre b mejor forma de gobierno apl cada al territorio®.
Elmodeb administrativo resut ante serfa el conocido como modeb doctrinario y que Sdnchez Agesta definié como

56  GARCIA FERNANDEZ, J. (2003), p. 47y ss.

57 Garcia Fernandez esquematiza la influencia napolednica en los cargos municipales de la siguiente manera: el alcalde estaria con-
figurado en la Constitucién de 1812 segun la influencia de la Novisima Recopilacién y la Ley del 28 de Pluvioso del afio VIII; los jefes politicos,
Diputaciones provinciales como drganos tutores sobre los ayuntamientos vendria de la Ley Francesa del Afo VIII; el sistema electoral tendria
su origen en las reformas de Carlos Il combinadas con la ideologia democratica liberal de las Cortes de C4diz. Ver GARCIA FERNANDEZ, J (1976).

58 Aunque el gubernativo estaba en manos del Ayuntamiento, b s asambk as abiertas en b s que participaban tinicamente b s propie-
tarios, no desaparecieron del todo sino que b nueva k gish cién contemph ba su reunién para casos muy concretos de interés municipal y para
b ek ccién de b s candidatos para b s Juntas Generak s de Prefactura y subprefectura.

59 DE BERNARDO ARES, J.M. (1989), p. 653 y ss.

60 Este Decreto titulado “Para la Creacién de nuevas municipalidades en todo el Reyno y obligacién que se impone a los jueces, abogados
y escribanos de presentar sus titulos” diso fa b s antiguos ayuntamientos dando por nub s sus actos y acuerdos y ordenaba b creacién de unos
nuevos. El Decreto del 17 de abril de 1810 establecia la divisidn territorial del pais en 38 Prefacturas que se subdividian en Subprefecturas y estas
en unidades mas pequefas que eran las Municipalidades. Hay que tener en cuenta que municipalidad era la traduccién al espafiol de la palabra
francesa “comuna” y se instaurd esta pah bra a pesar de existir b pah bra espafiob “municipio”.

61 Lacentral zacidn se hacia a través del Prefecto que asumia todos b s poderes ejecutivos de b s puebb s y b s consejos de prefectura
que eran b s encargados de conocer instructiva y gubernativamente todos b s asuntos municipak s autorizando b s gestiones. Se b s reservaba
a b s ayuntamientos pues un poder ejecutor.

62  El estudio del profesor Miguel Artola sobre los afrancesados es referencia basica para comprender la presencia de los franceses en
Espafia. Ver ARTOLA, M. (1989).

63 Elfruto de sus argumentos fue la mencién en el articulo 321 de la Constitucién de 1812 que las personas de los pueblos eran las que
mejor conocian las necesidades y problemas de éstos y por lo tanto eran los mas adecuados para gobernarlos. Mas tarde, la Constitucién de
1837 (Art. 70) a raiz de esta [ nea de pensamiento, reconocia que existian una serie de atribuciones especificas que b correspondianab s pue-
bb sy que b s mismos tenian una base ek ctiva. GARCIA DE ENTERRIA, E. (1981).

64 Destacd en esta linea ideoldgica, Henrion de Pansey, un jurista especializado en derecho feudal, que publicé en 1820 “Du pouvoir
municipal et la police intérieure des comunes”. También, Barante con su obra publ cada en 1821 “Des comunes et de I'aristocratie” y también
Vivien, que en 1845 publ ¢6 “Etudes administratives” con cuatro capitub s dedicados a administracién b cal ;

En b historia poltica tiene un sitio destacado el “partido de b s doctrinarios”, de corte mondrquico-constitucional que surgié en b
Francia de la Restauracién de Luis XVIII. Sus representantes son P. P. Royer Collard, F. P. G. Gizot, P. F de Serre, J. C. Beugnot, P. de Barante
y D. Jordan. Aunque el nimero era restringido se caracterizaban por su heterogeneidad aunque su linea basica era el constitucionalismo en
el que se garantizase el orden publico. Desde 1814 incluyeron entre sus presupuestos la “Carta Octroyée” que garantizaba la igualdad ante la
by, I bertad de conciencia y de prensa, b abol cién del régimen feuda] etc. El poder ejecutivo se dejaba en manos del Rey y el b gish tivo se b
repartian dos cdmaras, una de designacion real y cardcter hereditario a la que se le denominaba “Cdmara de los pares” y otra denominadaza
“Camara de representantes” elegidos por sufragio censitario.
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un modeb de representacion de unos pocos que se autodefinia como doctrina racional y practica®. Fernandez
Cuesta lo definié como via intermedia entre el liberalismo progresista y el tradicionalismo mas acusado®®. Ortega y
Gasset lo defendié diciendo que era “lo mds valioso que ha habido en la politica del continente durante el siglo XI1X”7.
Podriamos seguir citando numerosas definiciones de doctrinarismo tanto de intelectuales del siglo XX como de los
contempordneos del siglo XIX®, pero b que mas nos interesa es saber cuak s de sus formub ciones administrativas
fueron apl cadas en b instah cién de b administracién b cal espafioh .

Los doctrinarios concebian al municipio como un pel afio de b administraciéon sometida a b s principios de
mandato representativo garantizado por un censo de riqueza con distintas cuotas segun el tamafo. La teoria
doctrinaria sobre b organizacidn municipal se conoce como “Pouvoir municipal”, caracterizdndose por b's
principios de representatividad, central zacién y separacién de competencias entre b s propias del municipioy b s
que ks concedia el Gobierno. La separacidon de competencias entre propias y dek gadas fue una innovacién de
los doctrinarios y se trasladd directamente al modelo municipal liberal moderado creado a partir de la Constitucién
de 1845 y b Ley de Ayuntamientos del 8 de enero de 1845. El doctrinarismo fue también decisivo en b s figuras
gubernativas con autoridad en el término municipal que fueron creando b s distintos gobiernos moderados y de
b Unidn Liberal”.

LA ADMINISTRACION LIBERAL

La instauracidn del liberalismo y la Constitucion de 1812 eliminaron el viejo sistema de consejos, subsistiendo
Unicamente el Consejo de Estado’ a b vez que otorgaron a b s secretarios de despacho poderes simibresa b s
ministros actuak s confiandok s b administracidon del Estado”. En b referente a b s municipios, se recogia b
necesidad de subdividir el territorio en unidades administrativas mds pequefias denominadas provincias, pero sin
determinar sus caracteristicas ni sus [ mites?*. La vuelta de Fernando VII dejo el proyecto en el aire al reinstaurar
b s intendencias, pero en 1820 se recuperd b ideay se aprobd b divisién del territorio espafiol en 52 provincias™.

El Decreto del 23 de junio de 1813 y la Instruccidn del 3 de febrero de 1823, considerada la primera ley municipal
y provincial del siglo XIX, extendian al dmbito local la separacidn de poderes y otorgaban mayor capacidad de
decision a b s drganos cok giados sobre b s unipersonak s7°. En este sentido se desarrob ron b s poderes de b's
diputaciones provinciak s”7, otorgdndok s facut ades de decisidn en expedientes de estabk cimiento y supresién
de b s ayuntamientos, repartos de contribuciones y resoli cién de quejas sobre b s mismos y b supervisionde b s
temas presupuestarios y fiscak s de b s ayuntamientos que controb ban. Se b concedié también b organizacién de
la Milicia Nacional y la instruccidn publica, la beneficencia y el fomento de los pueblos?.

65 SANCHEZ AGESTA, L. (1984).

66 FERNANDEZ-CUESTA Y MERELO, R. (1976), p. 79-91.

67 ORTEGA Y GASSET, (1966), p. 19.

68 Adof o Posada definia el doctrinarismo pol tico como: “puede considerarse el B mado doctrinarismo pol tico como un intento,
enderezado a armonizar o componer b s principios de b Revoli cién y b s del Tradicional smo monarquico, con b gitimidad o no”. POSADA, A.
(1935), pp. 401-402.

69 Los doctrinaristas predominaron en Francia durante toda la Restauracién y la monarquia de Luis Felipe. Su teoria era que puesto
que eraimposibk vol era ejercer el poder absoli to, debfa darse un Pacto entre b nueva ch se burguesa ascendente que se habia aduefiado del
Parh mento y b vieja aristocracia que se habia quedado sin el poder tras b caida del Antiguo Régimen. Ese Pacto reconoceria b b gitimidad de
b burguesia en el Parh mento siempre que se b permitiese a b Aristocracia detentar el poder municipal En Espafia se adoptaron estos presu-
puestos tedricos a partir de la Constitucion de 1837 y ese influjo es visible en politicos como Javier de Burgos y en sus ideas administrativistas,
en Posada Herrera, Joaquin Maria Lépez, Gémez de la Serna, Olivan, etc.

70  Lateoria doctrinaria sobre la administracion local fue expuesta por Royer-Collard en la Cdmara francesa en 1819 y de ella se despren-
de una concepcién del municipio como ente anterior al Estado, al igual que b familayah sk yes.

71 Segun Sarmiento Larrauri el pensamiento doctrinario sob se apl ¢ en Espafia en el periodo comprendido entre 1833 y 1836 y mds
tarde entre 1843 y 1854. Su pensamiento se plasmd Gnicamente en el Estatuto Real y en la Constitucién de 1845. Ver SARMIENTO LARRAURI, J. I.
(1993), p- 149.

72 Pasé allamarse Consejo del Rey y este debia oirlo en asuntos importantes.

73 Lanueva legislacién implicaba que todas las érdenes del Rey debian ir firmadas por los secretarios de Despacho y ademas se les
atribuyd el “principio de responsabil dad” sobre cualy uier orden que en adeh nte diesen. Estas son b s caracteristicas que b s hacen asimik bk s
con b s ministros actuak s.

74  Art. 11 de la Constituciéon de Cadiz. “Se hard una divisién mds conveniente del territorio espafiol por una ley constitucional, luego que
las circunstancias politicas de la Nacién lo permitan”.

75 Decreto de 27 de enero de 1822. Su vigencia fue corta, desapareciendo al finalizar de forma violenta el Trienio.

76  Posada destacaba como factores principales de esta nueva ley la caracterizacién de los ayuntamientos y las Diputaciones provincia-
B s como organismos del berantes y de base corporativa, los ak al es y jefes pol ticos como organismos unipersonak s de cardcter ejecutivo y
b funcidn ejecutiva y administrativa de b s ayuntamientos basados sobre todo en b indok personal POSADA, A. (1910).

77  Elarticulo 325 de la Constitucién de Cadiz determinaba la instalacion de una Diputacién en cada provincia, presidida por un Jefe
Pol tico para el cumpl miento de funciones ampl as como informar sobre b formacién de b s nuevos ayuntamientos | berak s, b reparticién
de contribuciones, la conservacion de las infraestructuras y la autorizacién de la imposicién de arbitrios para estas necesidades. Estas Diputa-
ciones estaban formadas por el Jefe Pol tico como presidente, el Intendente de b Provincia y siete individuos ek gidos sin perjuicio de que b s
Cortes pudieran variar el nimero o lo exigieran la divisién provincial. Se renovaba este organismo cada dos afios.

78  POSADA HERRERA, J. (1988).
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Apesar de la preferencia por b s drganos cok giados, se decidiéd mantener un érgano unipersonal con poderes
suficientes para representar al Gobierno en b s provincias, y asi se fue configurando al jefe pol tico. El jefe pol tico
actuaba como presidente de b diputacidn, garantizando el cumpl miento de sus obl gaciones” y supervisando el
funcionamiento de los establecimientos publicos. Como representante del Gobierno en la provincia, transmitfa
b's érdenes a b's puebb s de su drea de infli encia, garantizaba el orden publ co, el control de b pobk cidn, b
sanidad y b higiene y fomentaba el desarrob econdmico®. En b referente a b s ayuntamientos, contaba con
facut ades para su nombramiento y podian presidir sin voto el ayuntamiento en el que residian y cualj uier otro de
su provincia donde se encontrasen de viaje. Ademas, fiscal zaban b s cuentas de b s municipios, sus ek cciones y
cualy uier decisidon pol tica que pudiesen hab r de suincumbencia.

El 4t imo peH afio de b administracion b cal b constituian b s ayuntamientos y aunque se real z6 una
configuracidn territorial totain ente nueva, b recuperacién de viejos cargos, ensombrecié b novedad del esquema
administrativo. La organizacién municipal quedd unificada y organizada a través de varios decretos: el del 23 de
mayo y 10 de jul o de 1812 y el del 13 de junio de 1813, mediante b s cuak s se asignaba un nimero de ak at es®' y
regidores enrelacién abk pobh cidny se estabk cia un sistema ek ctoral en el que para participar era necesario ser
mayor de 25 afios y contar con al menos 5 afios de residencia. La duracién del cargo era de dos afios renovandose
por b mitad cada afio y su desempefio era obl gatorio.

La Instruccién del 23 de junio de 1813 determind b s atribuciones asignadas a b s entidades b cak s, pero
ademads aportd como gran novedad b distincion entre competencias propias del Ayuntamiento y competencias
dek gadas®. En b s competencias dek gadas actuaba a b s érdenes y en nombre del Gobierno y entre b s propias
contaba con atribuciones como el saneamiento de cak s y estabk cimientos, el control de enfermedades®, el
ornato publ co, etc.

La vuelta de Fernando VIl suspendié toda la actividad local hasta que el levantamiento de Riego en Cabezas
de San Juan, no solo dio comienzo al Trienio Liberal y la reinstauracién de la Constitucién de 1812, sino que situé
a b s ayuntamientos como auténticos protagonistas del cambio pol tico. El brazo armado de b s ayuntamientos
liberales fue la Milicia Nacional y su instrumento legal fue la Instruccién de 1813, hasta que el propio gobierno
I beral se dio cuenta de b necesidad de producir una nueva norma municipal que regh mentase su poder®.

La Ley de 3 de febrero de 1823 fue considerada b primera Ley de Régimen Local de b historia de Espafia. Ensu
eb boracién hay que destacarno séb el enorme trabajo de b s diputados recopik ndo y revisando b s textosk gak s
anteriores a b Instrucciéon de 1813%, sino también el interés de b s progresistas en asentar sus bases sociak s sobre
b s ch ses popuh res®® de b s ciudades.

Los dos temas entorno a b s que gira esta b y serdn el mayor grado de participacién ek ctoral al rebajar b base
econdmica para ser ek ctor y ek gibk y el mayor grado de autonomfa y competencias concedidas al sistema b cal
La nueva by tomé como punto de partida b diferenciacién entre competencias propias de b s ayuntamientos y
competencias dek gadas por el gobierno, aumentando mucho b s primeras para potenciar b autonomia municipal
Las materias consideradas propias abarcaban temas de higiene, infraestructuras b cak s, sanidad, beneficencia y
también b s abastecimientos que constitufan el gran cabab de batah no sob por su enorme compk jidad, sino
porque su mal funcionamiento podia provocar carestias y apartar ab s a b s | berak s del poder. Las atribuciones
dek gadas se I mitaron a funciones de control pol cia] como b eh boracién de censos y registros civiles, b
construcciéon de obras pubil cas, el cuidado de montes y de propios, b administracion y recaudacién de fondos
publ cos y por Ut imo, h s tareas reh cionadas con el ejército, tanto b eb boracién de quintas como ab jamientos y
bagajes.

79 En concreto en 1813 se estabk cié una b gish cién tendente a que b s negocios de aprobacién de cuentas y repartimientos de con-
tribuciones la responsabilidad del acuerdo recafa en toda la Diputacién, mientras que en los negocios de cuidar o promover asuntos de bien
publ co b responsabil dad recafa sob en el jefe pol tico.

80 RUEDA HERRANZ, G. (2008), p. 72-84.

81 Recordemos que b s moderados serdn partidarios de un tnico at all e por ayuntamiento y asib haran en 1845.

82 PAREJO, A. (1988). Este autor atribuye esta distincién de competencias a b adopcién del sistema revol cionario francés. Para Garcia
Ferndndez en cambio la relacién de competencias no tendria un orden determinado ni un precepto que las delimitase, ni apareceria clara su
origen aunque estarfa bastante cercano a b Novisima Recopib cién. Ver GARCIA FERNANDEZ, J. (1983).

83 Lafata de competencias de b s ayuntamientos para actuar inmediatamente una vez que se detecta b penetracion de una enfer-
medad como el cék rao b virueh facil tard b extensién del ¢Sk ra en 1833 en Gal cia. Los ayuntamientos antes de actuar tenfan que remitir un
informe a su jefe pol tico y éste era el que autorizaba o no b toma de medidas y el presupuesto disponibk .

84 El3defebrero de 1823 surge el Decreto llamado “Instruccién para el Gobierno Econémico-Politico de las Provincias” que habia sido
presentado en la legislatura de 1822. Fue sancionado por el Rey el 2 de marzo de 1823 y aunque solo estuvo vigente unos meses, fue recuperado
el 15 de octubre de 1836 hasta el 30 de diciembre de 1845 y reestabk cido el 7 de agosto de 1854 hasta el 5 de jul o de 1856.

85 Elprimero que b definié asi fue Adof o Posada y desde ahi b s administrativistas han estado de acuerdo en esta vab racién.

86 Ver LIDA, C.E. (1997), p- 4y Ss.
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En el esquema gubernativo municipal se hizo hincapié en b figura del at all e¥ asignandok competencias
propias del ejecutivo municipal y otras otorgadas por dek gacidn del gobierno estatal fiscal zadas por el jefe
pol tico. El ak alde contaba con iniciativa propia en orden publ co y en b ejecucién de disposiciones y acuerdos
municipales, y aunque podia pedir consejo a la Corporacién, también podia actuar al margen de la misma®. En el
campo jurisdiccional se recortan ain mas sus atribuciones, permitiéndok incoar b s primeras dil gencias y remitirh s
ab sjueces competentes con el debido informe y también el arbitraje previo a b tramitacidn de expedientes®. En
los demds ambitos dependia del jefe politico, correspondiéndole temas relacionados con la Milicia Nacional®°, el
ambito contencioso-administrativo?', el orden publ co y control pol cial®2.

La Ley del 3 de febrero de 1823 distinguia perfectamente entre competencias de gobierno y b ejecucidn de
b s decisiones pol ticas. Asi, dejaba en manos del ak adl e y del jefe pol tico b ejecucidn de b s decisiones que eran
tomadas y aprobadas por mayoria en b s drganos cok giados de b s ayuntamientos y b s diputaciones®.

La muerte de Fernando VIl en 1833 y los problemas sucesorios en la figura de la Infanta Isabel propiciaron
que la Regente Maria Cristina otorgase un afio después el Estatuto Real, para la supervivencia de la Corona y del
régimen pol tico en el que se venia apoyando. El sistema del Estatuto Real pivotaba sobre un reformismo técnico
que pretendia dejar intactas b s estructuras pol ticas reformando Unicamente b economia y b administraciéon?.
Esta postura chocé con b de varios generak s del ejército que exigieron a cambio de su apoyo a b causa Isabel na,
verdaderas modificaciones pol ticas y sociak sy obl garona b Reina Regente a permitir dos hechos fundamentak s:
b sustitucion del Gobierno% y b instauracion de un sistema parh mentario®. El Estatuto Real terminé siendo asi,
una soli cién de compromiso, en el que destacaban un sistema de cortes bicameral?, el sufragio censitario y b
formacidn de partidos de notabk s%.

En este cl ma de reformismo poltico se ph nted b necesidad de reformar b administracién municipal para
hacerh mas eficaz y sobre todo para evitar que se convirtiese en foco de probk mas para el nuevo régimen | beral
El encargado de b reforma fue Javier de Burgos, quien dividid el territorio espafiol en 49 provincias®® y marcd para
siempre con el Decreto del 30 de noviembre de 1833 la historia administrativa de Espafia, no sélo porque en el
futuro apenas se real zarian modificaciones en b estructura provincial sino porque sentd b s bases de una nueva
forma de gobierno que perduraria mucho tiempo™°.

87 Art.183deh Ley del 3 de febrero de 1823: “El gobierno-politico de los pueblos (que) estard a cargo del alcalde o alcaldes de ellos, bajo
la inspeccion del Jefe Politico superior de la provincia”.

88 Articub 191deb Ley del 3 de febrero de 1823,

89 ElArt. 200 B permitia practicar b s primeras dil gencias en caso de del to, el 201 ser érgano de concil acién.

90 Art.195.

91  Siunvecino resut aba agraviado por una decisién del ak atl e podfa recurrir ante el Jefe Pol tico para que este resol iese de inmedia-
to, pues era este y no b s tribunak s b s que se encargaban de resol er estos probk mas. Ver articub s 209-211.

92  Elarticub 194 B permitia expedir pasaportes, el 197 responsabil zarse de b s tareas reh cionadas con el ejército, el 198 perseguir
del ncuentes, etc.

93 En este hecho abunda Garrido Muro, al considerar que la Instruccién del 23 de junio de 1813 para el gobierno econémico-politico
de b's provincias y después b Ley del 3 de febrero de 1823: “abundaban en la misma linea al comprender toda la administracién econémico-
administrativa del territorio a su cargo, sin vigilancias ni tutelas”. GARRIDO MURO, L. (2006), p. 210.

94 El reformismo consiste también en superar b concepcién de b monarquia como “sob y pura” a favor del estabk cimiento de una
“monarquia Constitucional” aceptable para la Corona.

95 Cesd al claramente absolutista Cea Bermudez y lo sustituyd por Martinez de la Rosa, mas grato a los liberales.

96  El Estatuto Real se caracterizaba por no llegar a ser una Constitucién pero tampoco era una Carta otorgada, sino un sistema hibrido
en el que predominaba claramente la monarquia sobre las otras instituciones de Gobierno. Fue promulgado el 19 de abril de 1834.

97 Las Cortes se componian de un estamento de prdceres del reino y otro estamento de procuradores del reino. El primero lo compo-
nfan de forma vital cia b s dignidades de b nacién (obispos, arzobispos y grandes de Espafia como miembros natos) y una serie de miembros
nombrados por el Rey entre la nobleza de Castilla, servidores de la Administracién, embajadores, etc. siempre que tuviesen una renta superior
anual a 60.000 r. El estamento de procuradores, era b cdmara ek ctiva y por b cual se com aban b s aspiraciones de apertura polticade b s
I berak s y se necesitaban una renta anual de 12.000 .

98 El término “notable” ha sido empleado por Jesus Cruz, Isabel Burdiel, etc. Se refiere a un grupo de personas procedentes de las
viejas ol garquias agrarias y administrativas y burgueses de riqueza joven, que ostentan una posicién de dominacién social basada en el patro-
nazgo y puestos pol ticos derivados de su riqueza pero también de ek mentos tradicionak s como eran el reconocimiento y el prestigio social
BURDIEL, I. (1996), pp. 123-138; CRUZ, J. (2000), p. 280 y ss.

99 Los nombres de estas serian los de sus capitales respectivas, excepto Navarra. El Real Decreto de Fernando VIl del 1 de octubre de
1823 ordenaba b vuet a por segunda vez al Antiguo Régimen suspendiendo en consecuencia b s ayuntamientos constitucionak s. A raiz de eb
el proceso de instah cién de ayuntamientos en 1833 tuvo que partir de cero y dividir primero el pais y en segundo L gar crear nuevas figuras
administrativas. Desde este momento la secuencia legislativa es la siguiente: el 15 de octubre de 1836 se restablece la Instruccién de 1823 hasta
el 11 de enero de 1845 aunque en el medio quedd el “Real Decreto del 16 de julio de 1835 para el Arreglo Provisional de los Ayuntamientos del
Reino”.

100 Javier de Burgos era un intek ctual administrativista formado en b Il stracién y partidario de b s reformas administrativas como
férmula de superacidn de los problemas politicos. Sus ideas quedaron bien claras en su “Exposicidn dirigida a S. M. el Sr. D. Fernando VI, desde
Paris en 24 de enero de 1826 por Javier de Burgos”, donde hacia una reb cién de b s mak s que segun él aquejaban al pais y proponfa una serie
de reformas para sol entarb s. Ver el estudio sobre b figuray b trayectoria de Javier de Burgos.,GAY ARMENTEROS, J. C. (1993).
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Las nuevas unidades administrativas creadas por Javier de Burgos estaban dotadas de competencias mil tares,
judiciak s y hacendisticas y eran dirigidas por un subdek gado de fomento™’, cuyo control tendia a consol dar b
nueva administracion como central zada, unificada y homogeneizada, dejando escaso margen a B autonomia
municipal’®. Sin embargo, hay que resat ar que aunque el subdek gado de fomento contaba con enormes poderes
sobre su territorio, nunca tuvo tantas competencias como cuando fue reconvertido a jefe poltico en 1845. El
Decreto del 30 de noviembre definia a los subdelegados como “Jefe inmediato del Ayuntamiento”, pero a efectos
practicos en b s ayuntamientos no se B consideraba como tal y tan sob se b reconocian competencias sobre b s
ek cciones y sus incidencias'™s.

El Decreto del 23 de julio de 1835 configurd los ayuntamientos de forma provisional, electiva y con voto
censitario e indirecto, a excepcidén de Madrid y otras capitales, que el Gobierno estimase conveniente'®. Se
estabk cié un Unico at ald e, un sindico y cierto nimero de regidores y tenientes de at al e proporcionak s a
b pobh cidn. Los oficios no podian ser enajenados'’, heredados o vendidos, aunque se pretendia, tratando de
estabk cer un vincub de continuismo con el Antiguo Régimen, indemnizar a b s que eran propietarios de af tn
cargo concejil, para que devolviesen la propiedad de los mismos a la Corona™®.

Dentro del ayuntamiento, la figura mas importante era el alcalde, porque se le conferian todavia funciones
contenciosas en puebb s donde no hubiese juez de primera instancia, para resol er asuntos civie s que no pasasen
de 200 reak s y en asuntos de injuria verbal con penas | geras'. Cuando actuaban como jueces no dependian del
subdek gado de fomento, sino que b hacfan de b s tribunak s correspondientes, continuando asi como figura
a medio camino entre el Antiguo Régimen y b época contempordnea. El resto de sus funciones eran de tipo
gubernativo, sometiéndose a b autoridad superior provincial al igual que el ayuntamiento, al que se habia vaciado
de competencias'.

El13 de agosto de 1836 se produce el Motin de la Granja que llevaria alos progresistas al poder y a la restitucion
provisional de la Constitucidn de 1812. En 1837 se promulga una nueva Constitucion™, como punto consenso entre
los liberales para hacer frente a la Guerra Carlista y a la crisis econdmica, hacendistica, asi como de instituciones
como el ejército, al que no se le pagaba el sueldo desde hacia meses, o de la propia Corona™.

En lo referente a las entidades locales se restablecid la legislacion de C4diz y del Trienio tratando de dar
continuidad al apoyo de b s ch ses medias y medio bajas que el | beral smo mas progresista tenia en b s ciudades.
Por su parte b s nlick os rurak s continuaron dominados por b s notabk s moderados, quienes supieron aprovechar
la estancia del Conde de Ofalia en el Gobierno para tratar de reformar la ley de ayuntamientos en su favor. En 1838,
b s moderados presentaron un proyecto basado en b participacién excli siva de b s mayores contribuyentes en b
pol ticab cal™, b intervencién gubernamental en b designacién de b s akt aldes, b reduccién de b s competencias

101 GAY ARMENTEROS, J. C. (1993), pp. 123-124. Armenteros sostiene que Javier de Burgos cuando hizo su decreto no traté de imitar a la
divisién provincial francesa, sino que recogfa una larga tradicién que venia de las Reformas de Carlos Il en adelante y fijdndose especialmente
en las reformas de José I. Se apoya en que su divisién territorial recogia una doble tendencia desde el XVIlI: el deseo de acoplar la estructura
territorial a moH es mds razonabk sy por otro b do b tendencia central zadora.

102 Los Subdelegados de Fomento perviven y lo hacen porque la Ley del 2 de abril de 1845 y el Real Decreto del 29 de septiembre de
1847 se convierten primero den jefes pol ticos y L ego en gobernadores civik s.

103 MONTANOS FERRIN, E. (1992).

104 El cuerpo ek ctoral estaba formado por espafiok s mayores de 25 afios, con al menos cuatro afios de residencia en b provincia y
dos en el puebb donde pagaba una cuota fija por sus actividades econdmicas. Para ser miembro del ayuntamiento era necesario b mismo que
para se ek ctor pero ademas debia saber b er y escribir y estar incli ido en b s | stas de mayores contribuyentes. El voto no era secreto sino que
se ponia en b s papek tas el nombre, direccién y firma del ek ctor y b mismo en caso de abstencién.

105 En estos municipios, tanto el Ayuntamiento como el at all e serfan nombrados por el Rey.

106 En Cadiz se habia adoptado la férmula de pluralidad de alcaldes en funcién de la poblacién.

107 El Decreto estipulaba claramente que los oficios de la republica y sus dependencias son de eleccidn libre. Ello venfa a significar pre-
cisamente b supresién de todos b s oficios que estaban enajenados desde épocas anteriores como el de regidor, jurado, af érez, veinticuatro,
escribano, etc.

108 Nos remitimos a todo lo dicho anteriormente sobre el Ayuntamiento en la edad moderna y el siglo XVIIl.

109 El ak ad e tenia ademas facut ades para imponer mut as a b s que fat asen a sus bandos o cometiesen desacato, pero siempre que
no excediesen de 100 . o tres dias de arresto.

110 Elak al e tenfa competencias para publ car y hacer cumpl r b s normas, convocar y presidir el ayuntamiento, proteccién de b segu-
ridad y propiedad de b s vecinos, orden publ co, sanidad, pol cia urbana, prevencién de incendios, registros civik s, inspeccién y control de b s
empk ados municipak s y asuntos econdmicos del ayuntamiento, ejecutar acuerdos, hacer presupuestos y remitirb s al jefe provincia) creacién
o suspensién de estabk cimientos publ cos, venta o permuta de fincas, etc.

111 La Corona aumenté mucho sus prerrogativas respecto a la Constitucion de 1812. Se le contemplaba la soberanfa compartida entre
el Rey y las Cortes, cuando anteriormente solo sancionaba y ademds se le concedia el veto absoluto sobre una ley cuando en 1812 Ginicamente
era suspensivo. Ademds de estas facultades se le adjudicardn otras como la inviolabilidad del Rey, convocatoria y suspensidn del Congreso, etc.

112 BAHAMONDE, A. y MARTINEZ, J.A (1998); VARELA SUANZES-CAMPEGNA, J. (1983-1984), p. 95-106.

113 El censo ek ctoral serfa configurado seglin una escab donde soh mente tendrian derecho a voto todos b s vecinos en aqueb s
puebb s de menos de 60 vecinos. En el resto de b s puebb s era necesario para ser ek ctor contar con més de 25 afios y contribuir con grandes
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de b s regidores hasta b mera del beracidn, el ak all e como Unico poder ejecutivo dentro de b s ayuntamientos
por dek gacidn del Jefe Pol ticoy b que era mas importante, b capacidad de éste Ut imo para destituir atodos b s
miembros del Ayuntamiento.

El proyecto de Ofaliano salid adelante™, pero las Cortes moderadas de 1840, lo retomaron, causando laruptura
total con b s progresistas, que desde ese momento se movil zaron contra b kb y de ayuntamientos que pretendian
eb borar b’ s moderados'™. La situacion de crisis absoli ta hizo caer a B Regente, retornando b s progresistas al
poder entre 1840 y 1843 encabezados por el General Espartero, quien promug é una version modificada de b
B y municipal de 1840, b que acabd por restark apoyos entre sus propias fib s y permitiendo el retorno de b s
moderados al poder en 1844 y b promug acién de b Ley de Ayuntamientos de 1845.
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Resumen

Todo Estado necesita de una Administracion que actie como brazo ejecutor de sus fines y, a su vez, ésta ultima queda impregnada en su accion
por la naturaleza del régimen politico que confiere corporeidad e identidad al Estado. No es de extrafar, por tanto, que durante el franquismo la
Administracion Publica espafiola se convirtiera en un poderoso instrumento que operd al servicio de los principios ideoldgicos de la dictadura.
Aungque la ineficacia de este modelo, que desatendia los intereses generales, trato de ser corregida a partir de la década de 1950, los intentos por
reformar la Administracion chocaron con la esencia autoritaria del régimen, que obstaculizé su modernizacion efectiva. Partiendo de un enfoque
multidisciplinar que combina la exégesis de los textos legales con la revision de las aportaciones doctrinales, este articulo analiza la trayectoria la
Administracion espafiola en el periodo 1936-1975, atendiendo a su configuracion juridica y a la evolucion de sus estructuras.

Palabras clave
Espafa; dictadura de Franco; Administracion Publica.

Authoritarianism and Modernisation of the Spanish Public
Administration during Francoism

Abstract

Every State needs an Administration that works as an executing arm of its purposes and, at the same time, the latter is pervaded in its
action by the nature of the political regime that confers identity to the State. Therefore, it’s no wonder that during Francoism the Spanish Public
Administration turned into a powerful instrument that operated at the service of the dictatorship’s ideological principles. Although the inefficiency
of this model, which disregarded general interests, tried to be corrected as of the decade of the 50s, attempts to change the Administration
collided with the authoritarian essence of the regime, which obstructed its effective modernisation. Starting from a multidisciplinary approach
that combines the exegesis of the legal texts with the revision of the doctrinal contributions, this article analyses the development of the Spanish
Administration in the 1936-1975 period, attending to its legal shape and the evolution of its structures.
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Spain; Franco’s dictatorship; Public Administration.
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AUTORITARISMO Y MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA ESPANOLA DURANTE EL FRANQUISMO

Miguel Angel Giménez Martinez

INTRODUCCION

Con el concepto “administracidon” se alude a la organizacidn de recursos materiales, econémicos y humanos
atravésdehb cualunpoderk vaacabo suactuacién. Naturam ente, el término es apl cabk a cualj uier entramado
de grandes dimensiones que necesite de apoyo b gistico pero, en el k nguaje juridico, es sinénimo de Adminis-
tracién Publ ca'. Esta consiste en b estructura orgénica que, subordinada al Gobierno, tiene b misién de coordinar
e impk mentar b s pol ticas publ cas en aras del interés general’. Evidentemente, en todos b s Estados sus érganos
actuan, al menos en teoria, para satisfacer intereses generak s; pero cuando se resat a esa nota como ag o defini-
torio de b Administracidon b que se hace en real dad es sacar a primer ph no el cardcter “excek nte” de B misma
como mecanismo de gestion publ ca, como sistema de factores operativos creadores (no meramente conserva-
dores o defensivos, encargados de discipl nar b s acciones espontaneas de los ciudadanos) y como compk jo de
gobernantes marcados por el signo de B mas rica y permanente capacidad de eficiencia transformadora de b vida
social en mut ipk s aspectos?. Aunque en b practica B Administracion no se I mita a b mera gestion neutral de b
decidido por el Gobierno y por el Parlamento, existe una distincién conceptual y formal que I mita el ambito de
“b poltico” a estas Ut imas instancias, como drganos con supuesto margen para incli ir preferencias ideob gicas
y cat ub s de oportunidades en sus decisiones*.

Para Espafia, y para gran parte de b Europa occidenta) b evoli cidn del significado de B Administracién ha
consistido en b compl cacién de b sencie z y unidad con b que b administrativo se comprendia a finak s del
siglo XIX, cuando era una “funcién total” del Estado de cardcter ejecutivo o imperativo. La publicistica alemana
sostenia, en efecto, que b Administracién “no es una parte del Estado sino un acto suyo que a todo él se refiere,
puesto que el probk ma de b s fines del Estado a todo él afecta y no a uno sob de sus poderes”. En b s primeras
décadas del siglo XX, sin embargo, la preocupacién por la cuestién social llevé a considerar entonces como actos
de administracién el desarrob de una actividad de asistencia y b prestacion de servicios de util dad social que
excedian el terreno de b vigibh ncia y b ordenacién. Administracién empezé a significar también produccién de
bienes y prestacidn de servicios, intervenir en b economia, ph nificar y mediar en b socia] quedando coneb peri-
cl tado el modeb monol tico y total zador de b centuria anterior. Ah Administracidn imperativa y procedimenta]
destinada a actuar en b b gica de b reb cidn entre autoridad y | bertad, se habia unido definitivamente b Adminis-
tracion de b prestacion, directa, privada de funciones de monopol o, pli ral sta, fragmentada, metida todavia en el
pob estatal pero muy diseminadaab b rgo de un difuso I mite con b sociedad y b economia®. La experiencia de
un constitucional smo democratico en Ak mania evidenciaba, entre otros, b s [ mites de b actividad administrativa
de origen decimondnico, sujetandob nosob ab s dictados de b economia, sino también a un derecho superior al
positivo del propio Estado’.

Sabido es que la Constitucién de Weimar de 1919 ejercié una poderosa influencia en la Il Republica espafiola,
cuyo texto constitucional de 1931 constituia un canon de k yes, y éstas, a su vez, de actos administrativos juzga-
dos por b s tribunak s. Sin embargo, tal como sucediera con el caso ak mén, también b experiencia espafioh se
truncd pronto. La rebelidn militar de 1936 dio tragicamente la razdn a la sentencia de Otto Mayer: “El derecho
constitucional pasa, el derecho administrativo permanece”®. La afirmacién de un sistema pol tico que predicaba
de si mismo el principio de b unidad de poder y b coordinacién de funciones sal 6 de b obsok scencia b s viejos
tratados de derecho administrativo procedentes del siglo XIX durante las dos décadas siguientes al fin de la Guerra
Civil. El Estado liderado por Franco asumid la Administracién como “funcién total” de un régimen autoritario que
confundia Estado y Partido (el Movimiento). Este ultimo, de hecho, duplicaba el aparato administrativo del pri-
mero, organizado centram ente en dek gaciones y territoriam ente en direcciones provinciaks y b cak s, y que
proporcionaba ag unos servicios de B Administracidn civi] mientras que b gestién del ambito econémico quedaba
en parte confiada a una Organizacidn Sindical de cardcter unitario y vertical.

Conceptualmente, la Administracién, como el propio régimen, muté para sobrevivir a partir de la década de
los cincuenta. Desde 1957 y de resultas de la designacion de Laureano Lépez Rodd al frente de la Secretaria Ge-
neral Técnica de b Subsecretaria de b Presidencia, se operd normativamente en Espafia una reforma administra-
tiva que suponia, aparte de una renovacién de sus estructuras, b ordenacidn y el control de sus procedimientos
frente al administrado. No por casual dad, b E gish cién de procedimiento y justicia administrativos fue b piedra
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angub r de aquel movimiento de modernizacién de B Administracién Publ ca espafiok . Pero adviértase que b
transformacidn, si, por un b do, suponia b garantfa de derechos subjetivos del administrado, por otro, no sig-
nificaba el reconocimiento de derechos como fundamento del orden pol tico. Junto al procedimiento que disci-
plnaba b produccién del acto administrativo, B misma normativa formuh ba el acto pol tico como distinto del
administrativo y, por tanto, exceptuado del control de aquel as k yes, como expresion de b funcidn de gobierno:
“La Administracién, en sentido objetivo, o actividad administrativa, es necesariamente una zona de b actividad
despk gada por el Poder Ejecutivo™®.

El control judicial y B sumision a procedimiento suponian, ciertamente, remedo y recepcién de una constitu-
cionalizacidn de lo administrativo que ya se habia afianzado en Europa tras la Il Guerra Mundial®. Pero significaban
también conciencia del agotamiento de una idea de B Administracién que actuaba a través de continuos actos de
disposicién unik teral como expresidn de un poder plbl co intérprete excli sivo de b s intereses cok ctivos. Proce-
dimiento administrativo y control judicial eran epifendmenos significativos de b fragmentacidn del sujeto estatal
en una pluralidad de sujetos que encarnaban la representacion de intereses colectivos. Y a esta multiplicacién, por
b que atafie a B Administracién franquista, no fue dbice el tradicional disefio central sta del aparato administra-
tivo espafio) nik supresidn de b s Estatutos de Autonomia republ canos, nib tuteb sobre municipiosy provincias.

Orgénicamente, la Administraciéon de la dictadura se expandia y se fragmentaba. Durante la vigencia del régi-
men de Franco, no solo se crearon nuevos departamentos ministeriales con otras tantas delegaciones territoria-
ks, sino que también se erigid, siguiendo modeb s foraneos, un sinfin de institutos, organismos auténomos y em-
presas publ cas, a b s que se confié el desarrol o de actividades econdmicas y b prestacién de servicios. Ademas,
b afirmacidn del Estado franquista como Estado corporativo contenia el reconocimiento de que, si bien su Ad-
ministracion se unificaba bajo el poder omnimodo del Jefe del Estado, consistia en una trama pli ral que debia su
existencia a b busqueda de un estatuto privike giado por parte de b burocracia del régimen. En este escenario,
para una nueva generacion de administrativistas cada vez era mas dificil sostener b idea de que todos b s sujetos
titub res de funciones administrativas se asimib ban como drganos de b misma persona juridica estatal La dimen-
sién subjetiva resut aba a b postre b mas apropiada para abrazar un concepto cada vez mas extenso de Adminis-
tracién, en un movimiento que si recomponia b unidad desde un punto de vista organico, era con b consecuencia
de aceptar b fragmentaciony b personal dad de b s sujetos administrativos™.

LOS DEPARTAMENTOS MINISTERIALES

La existencia de B Administracién estaba reconocida y querida por el franquismo en el sentido de un compk -
jo de drganos jerarquicamente enh zados, registrados primero en virtud de b Ley de Régimen Juridico de b Ad-
ministracion del Estado (LRJAE) y luego “constitucionalizados” por la Ley Organica del Estado (LOE). Segun ésta
Ut ima, los citados érganos aseguraban “el cumpl miento de b s fines del Estado en orden a b prontay eficaz sa-
tisfaccion del interés general’ 2. En reh cién con b s érganos superiores de b Administracion, se disponia que habia
de ser por via de legislacion ordinaria, es decir, con intervencién de las Cortes, como se estableciera la existencia
de b s mismos, su respectiva competencia y b s bases del régimen de sus funcionarios. Quedaba reconocido que
b Administracién no podia “dictar disposiciones contrarias a b s b yes niregub r, saV o autorizacién expresa de una
ley, aquellas materias que sean de la competencia exclusiva de las Cortes”™. Se reval daba con esta disposicidn,
dandok rango formam ente “constitucional’, el mismo principio estabk cido en b Ley de Régimen Juridico de
b Administracion del Estado®. Iguatm ente se reafirmaba, con b misma significacidn, el principio de b nul dad de
cuantas disposiciones administrativas se opusieran a esa basica exigencia de kb gal dad, que se mostraba como una
de b s mds importantes garantfas para b ‘“seguridad juridica” de b s ciudadanos®.

A estos efectos, y en general para sal aguardar b b gal dad de cualj uier disposicion administrativa en cuanto
al fondo y en cuanto al procedimiento de su produccidn, se aseguraba en las Leyes Fundamentales la existencia
de una jurisdiccidn contencioso-administrativa, a B cual podian acudir b s ciudadanos después de agotar b via
de b s recursos administrativos”. Finalmente, se establecia el principio segtn el cual “la responsabilidad de la
Administraciéon y de sus autoridades, funcionarios y agentes podra exigirse por b s causas y en b forma que b's

9  GARRIDO FALLA, Fernando (1957): 20.

10 ENTRENA CUESTA, Rafael (1988): 21-25.

11 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ RODRIGUEZ, Tomdas-Ramén (1974): 22-32.
12 LOE, art. 40.1.

13 LOE, art. 40.11.

14  LOE, art. 41.1.

15 LRJAE, art. 26.

16 LOE, art. 41.11.

17 LOE, art. 42.11.
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kb yes determinen”®. Se consagraba con esto el principio B mado de “dobk responsabil dad” de b s actuaciones
administrativas: de un b do, b responsabil dad patrimonial del Estado-persona juridica; de otro, b responsabil dad
civil y penal de b s funcionarios administrativos™.

La Administracion Central del Estado estaba descompuesta en diversos complejos orgdnicos, llamados depar-
tamentos administrativos o Ministerios. Su nimero fue relativamente estable a lo largo del franquismo, aunque
con una evidente tendencia al crecimiento: si en 1938 se contaban 12, en 1975 eran ya 19?°. Cualquier variacién en
el nimero, B denominacién y b competencia de b s diversos departamentos, asi como su creacién, supresion o
reforma sustancial se hacifa por medio de unaley, sal o b facut ad que tenia el Gobierno para decidir por decreto
la creacién o modificacidn de los organismos y dependencias encuadrados en los distintos Ministerios y el traspaso
de b s mismos de un departamento a otro.

Dentro de cada departamento, los drganos inmediatamente subordinados al ministro, que colaboraban con
él en b determinacién de b pol tica sectorial y podian ek varle propuestas de disposiciones, eran b s subsecreta-
riosy b s directores generak s. El subsecretario era el jefe superior del departamento después del ministro, y como
tal le correspondia, entre otras cosas, representar al Ministerio por delegacidn del titular, desempefiar el mando
superior de todo el personal y actuar de drgano de comunicacién con b s demas departamentos y con otras enti-
dades que tuvieran relacién con el Ministerio. Aunque normalmente solo habia un subsecretario en cada depar-
tamento, estaba prevista b posibil dad de que existieran varios®. Por su parte, b s directores generak s eranb s
jefes de los diversos centros que se distribuian dentro de cada Ministerio, segun el principio de divisién del trabajo,
b s distintos campos de gestidn engb bados en el mismo?*. Hay que sefialar que, tras el nombramiento de Luis Ca-
rrero Bk nco como presidente del Gobierno en 1973, se observé una tendencia en el sentido de desconcentrarb s
atribuciones de los ministros por via de delegacién en favor de los subsecretarios y directores generales. Con ello
se buscaba dar una mayor agil dad en b gestion administrativa ordinaria, al tiempo que se facil taba b dedicacién
de b s ministros a b tarea netamente pol tica de estudiar y determinar b s directrices de esa gestidn en sus respec-
tivos sectores. A esta segunda final dad respondié también el estabk cimiento de unos especiak s organismos,
estrechamente vincub dos a b s ministros con fines de asistencia, que se crearon durante el tardofranquismo con
el nombre de “gabinetes técnicos”, siendo quiza los mds relevantes los que se conformaron en los Ministerios de
Asuntos Exteriores y Planificacién del Desarrollo*.

Los cargos de subsecretario y director general tenian cardcter “pol tico”, en cuanto eran conferidos en virtud
de nombramiento discrecional. La designacidn se hacia por decreto del Jefe del Estado a propuesta del minis-
tro correspondiente y previa deliberacidn del Consejo de Ministros®. La permanencia en estos cargos dependia
fundamentam ente de b voli ntad del ministro; de otra parte, el cese de éste b vaba consigo en b préctica el de
dichos inmediatos cok boradores, si bien nada impedia b gam ente que al cambiar el titub r de un departamento
el nuevo ministro prefiriera mantener en el cargo a tak s o cuak s subordinados préximos de su antecesor. Aparte
b facut ad que subsecretario y directores generak s poseian de presentar al ministro correspondiente proyectos
de drdenes, podian por si mismos, con base en ks k yes y regh mentos o en virtud de autorizacién recibida del
jefe del departamento correspondiente, emitir disposiciones de cardcter general en cuanto se referia a b orde-
nacidn interna de b s servicios que de eb s dependian. Estas disposiciones recibian el nombre de “circub res” o
“instrucciones’?®. Hay que hablar, finalmente, de los secretarios generales técnicos, cuyo rango era equivalente
al de b s directores generak s. Aeb sk s correspondia, dirigiendo b s dependencias o servicios necesarios en cada
caso, “h s funciones de estudio y documentacién en b s materias propias del departamento, asi como b formu-
lacién de planes generales de actuacién del Ministerio y la coordinacién de los planes particulares de los distintos
centros directivos”¥.

Completaremos estas indicaciones con una referencia particular a dos Ministerios que por sus respectivos
campos materiak s de competencia jugaban un especial papel en ag unas de b s principak s decisiones pol ticas
de gobierno: el de Presidencia del Gobierno y el de Planificaciéon del Desarrollo. En cuanto al primero, aparte de la
institucién organica unipersonal que encabezaba como jefe inmediato el Consejo de Ministros, era un especial de-
partamento ministerial que, a través de su propio titub r personal estaba vincub do de una manera especiai ente

18 LOE, art. 42.11.

19  LRJAE, art. 40.

20 URQUIJO GOITIA, José Ramdn (2008): 134-141.
21 LRJAE, art. 3.1l y disposicidn final 1°.

22 LRJAE, art. 15.

23 LRJAE, art. 16.

24 ZAFRAVALVERDE, José (1973): 312.

25 LRJAE, art. 10.VII.

26 LRJAE, art. 18.

27 LRJAE, exposicion de motivos 5%y art. 19.
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intensa al presidente del Gobierno. Le correspondia principam ente eh borar disposiciones administrativas que
habian de afectar a todos los demds Ministerios (por ejemplo, las relativas al régimen de los funcionarios publicos)
y desarroh rdiversas b bores de coordinacién entre eb s (asi, dictando disposiciones con base en propuestas con-
juntas recibidas de dos 0 mds ministros). Al frente de este departamento se encontraba, antes de b separacion de
b Jefatura del Estado y b Presidencia del Gobierno efectuada en 1973, el ministro subsecretario de b Presidencia,
cuya condicién de ministro databa de 1951%%. Pese al nombre que se B daba, era un verdadero jefe de departa-
mento, un ministro con cartera®. Merece mencién especial la Secretaria General Técnica de este departamento.
Aeb competianimportantes cometidos en cuanto a b preparacién de disposiciones k gak s sobre organizacidny
procedimientos administrativos, asi como también ag unas de neto cardcter pol tico, por ejempb , sobre asuntos
ek ctorak s. A eb hay que afiadir de modo principal estas dos funciones: central zar b s medios y actividades de
informacion automdtica (primeros pasos de la informatica) y preparar las reuniones del Consejo de Ministros y de
las Comisiones delegadas, asi como archivar la documentacién emanada de ellas, mediante el Secretariado del
Gobierno.

En cuanto al Ministerio de Planificacién del Desarrollo, ha de apuntarse que fue creado en 1973 por una ley
dictada directamente por Franco en uso de sus poderes “de prerrogativa’. Eb supuso unasensibk ek vacidn de
rango de la Comisaria del Plan de Desarrollo que hasta entonces existia y actuaba encuadrada en el departamento
de Presidencia del Gobierno. Fue creada esta Comisaria en 19623' como el principal instrumento para b eh bo-
raciéon de b s ph nes econdmicos indicativos y la vigib ncia de su ejecucién, en cal dad de organismo técnico de b
Comisién delegada de Asuntos Econdmicos. Su jefe, el comisario del Plan de Desarrollo, tenia cardcter de delegado
permanente del Gobierno para b s fines indicados. Este cardcter se veria reforzado en jul o de 1965, al concederse
al titub r B condicidn pol tica de ministro sin cartera®’. El complejo organico de Planificacién del Desarrollo pre-
sentaba una contextura semejante a b de cualquier otro departamento ministerial Junto al Gabinete Técnico del
ministro, la Subsecretaria y la Secretaria General Técnica, se establecieron seis Direcciones Generales: de Planifi-
cacién Econdmica, de Ph nificacidn Social de Ph nificacion Territoria) de Vigilancia del Ph n, del Instituto Nacional
de Estadistica, y del Instituto Geografico y Catastral. Mientras las tres primeras tenfan a su cargo los trabajos nece-
sarios para preparar b s Pk nes (cuya coordinacién era misién de b Secretaria General Técnica), a b de Vigih ncia
correspondia como trabajo fundamental seguir el proceso de ejecucion de b s mismos e informar sobre éP%3.

Dos importantes organismos dependian directamente del ministro: la Comisién de Vigilancia del Plan y el
Instituto de Estudios de Ph nificacién. Aqueb era un instrumento de coh boracidn y coordinacién interministerial
con vistas al desenvol imiento de b s Ph nes. Junto al ministro de Ph nificacion, que b presidia, y el director general
de Vigih ncia del Pk n, que actuaba como secretario, formaban parte de eb el subsecretario del departamento,
los secretarios generales técnicos de los demds Ministerios, un representante del Estado Mayor de cada Ejército
y otro de la Organizacién Sindical. Era, como se puede advertir, un érgano interministerial que, al estar enca-
bezado por el ministro de Planificacién del Desarrollo, significaba para éste, a ciertos efectos, una primacia sobre
b s demas. Sus concli siones y acuerdos se apoyaban, B gicamente, en los informes que elaboraba la Direccién
General de Vigih ncia. En cuanto al Instituto de Estudios de Ph nificacion, estaba concebido para misiones de
investigacion y formacion de expertos en b s materias que incumbian al departamento3*.

Conectadas a las Direcciones Generales encargadas de preparar los Planes, aparecian las diversas Comisiones
de Ph nificacién. Estaban concebidas como cauces de participacion social en el proceso ph nificador, como marcos
fk xibk s, vigih dos por el Gobierno, para una constante actuacién informativa y petitoria de numerosos gestores
del interés publico y portavoces de intereses privados. Su existencia respondia a b directriz confirmada por el llI
Plan de Desarrollo (1972-1975) en el sentido de dar intervencidn a representantes de “los drganos colegiados del
Movimiento, las estructuras basicas de la comunidad nacional y las entidades de representacién orgénica”. Si
con anterioridad solo se habia regulado la voluntaria incorporacién de los procuradores en Cortes interesados,
al crearse el Ministerio de Planificacién del Desarrollo se establecié una ordenacién mas completa de la materia.
Asi, dentro de cada una de las 22 Comisiones de Planificacion definidas en 1973, se dispuso la integracién de dos
consejeros nacionales y diez procuradores en Cortes nombrados por el Gobierno entre quienes lo solicitaran, cinco
vocales nombrados por los Ministerios afectados en cada caso, quince por la Organizacién Sindical, dos por las

28  Boletin Oficial del Estado (BOE), n° 210, 19 de julio de 1951: 3.448.
29  GUAITA, Aurel 0 (1967): 52.

30 BOE, n°140, 12 de junio de 1973: 11.881.

31 BOE, n°29, 2 de febrero de 1962: 1.639-1.640.

32 BOE, n°162, 8 de julio de 1965: 9.609.

33 BOE, n°218, 11 de septiembre de 1962: 12.878-12.879.

34 BOE, n°155, 29 de junio de 1973: 13.228-13.229.

35 BOE, n° 113, 11 de mayo de 1972: 8.240.
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Camaras de Comercio, y diez designados libremente por el Ministerio de Planificacion entre personalidades distin-
guidas por su experiencia o prestigio3.

LOS GOBIERNOS CIVILES

Los gobernadores civiles, figura principal de la Administracién Periférica del Estado heredada del siglo XIX%,
tenfan un papel pol tico meduh r dentro del engranaje organico del sistema institucional franquista®. El preambub
de su decreto regulador®, el llamado Estatuto de Gobernadores Civiles (EGC) de 1958, decia que eran “represen-
tantes y dek gados permanentes del Gobierno en b provincia, y en mérito de tal cual dad b primera autoridad de
b misma”4°. Eb no queria decir que el gobernador civil fuera el representante de cada uno de b s departamentos
ministeriak s sino del Gobierno en pk no y, en consecuencia, su b bor no era puramente técnica, como acaecia con
b s diversos dek gados de aquéb s, sino pol tica. Es decir, B mision de b s gobernadores civik s consistia en procu-
rar que se apl caran en b provincia b s directrices generak s del Gobierno reh tivas a b gestién de b s diversos in-
tereses publ cos (b educacidn, el desarrob econdmico, el mantenimiento del orden publ co, etc.). En tal sentido,
E s incumbia una b bor de orientacidn y vigih ncia sobre b actividad de b s diversos organismos administrativos
concretos, que no significaba intervencién directa en b s decisiones de éstos, sino control persuasivo y coactivo
sobre b s funcionarios que trabajaban en tak s organismos*. Los gobernadores civike s podian, incli so, suspender
b s acuerdos de b s dek gados o representantes de b s departamentos ministeriak s en b s provincias, si bien b
val dez de b suspensidn dependia de que ésta fuera confirmada por el ministro correspondiente, al cual debia ser
inmediatamente comunicada®.

Junto a esta b bor de orientacidn y vigih ncia, b s gobernadores civik s actuaban como dérganos politicos
en cuanto ostentaban b representacién del Gobierno en b s actos publ cos y, en tanto jefes provinciales de
los servicios y las Fuerzas de Orden Publico y responsables directos de la labor de policia en materia de reuniones,
asociaciones y expresion de ideas, ejercian en su demarcacidn el supremo control sobre cuak squiera actividades
de este tipo. Los gobernadores civik s eran nombrados y separados por decreto del Jefe del Estado a propuesta
del ministro de la Gobernacidn y previa deliberacién del Consejo de Ministros®. Su cargo era incompatibke con
cual uier otro dentro de b provincia y con el ejercicio de profesiones o actividades econdmicas en eh *. Estaban
aforados al Tribunal Supremo o al Consejo Supremo de Justicia Militar para las responsabilidades en que pudieran
incurrir por b s actos real zados en ejercicio o con ocasidn de sus funciones®.

Inextricabk mente unida a B funcién b cal del gobernador civil es preciso destacar su rek vante posiciéon en
b s estructuras periféricas de B Administracién, especiain ente por b que se refiere abh b bor coordinadora que b
competia y a su relacién en este dambito con otro érgano, la Comisidn Provincial de Servicios Técnicos, donde es-
taban integrados los delegados provinciales de los distintos Ministerios y que habia sido concebido originalmente
como instrumento de colaboracién entre el Estado y la Diputacién Provincial. El papel del gobernador civil como
director de la citada Comisién produjo un peculiar efecto en virtud del cual quedd sustituida de facto la débil Cor-
poracidn provincial por una estructura pli ripersonal compuesta por meros funcionarios que, en principio, estaban
I mitados a ejercer funciones simpk mente técnicas*®.

El perfil netamente pol tico del gobernador civil se confirma por el hecho de que su puesto trafa aparejado
de forma automatica el de jefe provincial del Movimiento#. Se habfak gado a esta situacién por b s confl ctos que
durante la Guerra Civil y la inmediata postguerra surgieron entre los gobernadores civiles, muchos de ellos milita-
res de at a graduacién o representantes de b “vieja pol tica” caciquil que habfa operado durante b Restauracién
en el ambito local, y los jefes provinciales de Falange?. La simbiosis de ambos cargos, que se hizo general a partir
de 1945, no venia obl gada por ninguna disposicién k gal sino por b conveniencia pol tica de el minar roces entre
b s “famil as” integrantes del régimen*. En base a esta coincidencia se expl ca que una mayoria de fah ngistas
ocupara durante toda b dictadura el puesto de gobernador civi| si bien esta cuota de poder se gané al precio de

36 BOE, n° 270, 2 de noviembre de 1973: 21.749-21.750.
37 MARTINEZ ECHEVARRIA, José Marfa (1998): 1.061-1.075.
38 HERRERO TEJEDOR, Fernando (1962): 13-17.

39 BOE, n°294, 9 de diciembre de 1958: 10.852.

40 EGC art.1.

41 EGC, art.17.

42  EGC, art. 13.

43 EGC art. 2.

44 EGC, art. 9.

45 EGC, art. 10.

46 MARTINEZ MARIN, Antonio (1974-1975): 303.

47 DORIGA TOVAR, César (1967): 145-167.

48 ORTIZ HERAS, Manuel (1995): 181-187, vol. I.

49 LOPEZ-NIETO Y MALLO, Francisco (1997): 335-354-.
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ahondar en la burocratizacion de Falange®°. En la practica, asi pues, el Gobierno Civil se encontraba bajo una doble
dependencia orgénica: el Ministerio de Gobernacién para todo lo relacionado con el orden publico y la Secretarfa
General del Movimiento para las cuestiones “politicas”. De hecho, era el secretario general del Movimiento el que
normamm ente sek ccionaba un I stado de candidatos que, acto seguido, pasaba a b consideracién del ministro
de Gobernacién, el cual proponia al Gobierno y al propio Franco el nombre de la persona que, como “solucién
arménica”, habia de ser designada para el cargo®'.

La dependencia pol tica del gobernador civil se acrecentaba al converger en su persona b dimensién estricta-
mente gubernativo-administrativa con la condicién de jefe provincial del Movimiento, configuraciéon que vendria
a fortak cer en gran medida b rek vancia de esta figura como instrumento de control En reh cién con esta dobk
naturak za se resat é b subordinacién de b s funciones administrativas de esta faceta del gobernador civil frente a
b superioridad de su condicidn pol tica en base a b mayor importancia del pk no ideob gico de esta figura, ya que
“en b medida en que el gobernador dirige o impuk a el aparato administrativo hacia el b gro de b s aspiraciones
comunitarias, de las que tiene pleno conocimiento por su condicién de jefe provincial [del Movimiento], tanto se
podrd decir de él que estd sirviendo a b pol tica como a b Administracidn’=2.

DIPUTACIONES PROVINCIALES Y AYUNTAMIENTOS

El disefio que sobre b Administracion Local (provincial y municipa) espafoh real zé el “Nuevo Estado” trajo
consigo una nueva reguh cién antidemocratica y consecuentemente derogatoria del sistema republ cano vigente
hasta entonces. La central zacién designativa fue absoli ta en b s afios de b inmediata postguerra, pues el
Gobierno es quien nombraba y cesaba a todos b s miembros de b s comisiones gestoras que hasta 1948 se
encargaban de dirigir b s Ayuntamientos. La regub cidn de b Administracidn Local no se codificé hasta b aproba-
cion de b Ley de Bases de Régimen Local (LRL) de jul o de 1945, b vemente modificada en 1953 y definitivamente
reformada en junio de 1955%. Las Leyes Fundamentales, en coherencia con esta normativa y con la naturaleza
dictatorial del régimen franquista, no positivizaron instituciones o principios de representatividad democratica
municipal Incli so el municipio, equiparado a b famil ay al sindicato como “estructura basica de B comunidad na-
cional’, era simpk mente un instrumento o cauce a través del cual se B vaba a cabo b “participacién del puebb ”
en b s tareas b gish tivas y en b s demds funciones de interés general Asi pues, no existié una referencia juridica
“constitucional’ garantizadora o reconocedora del municipio como institucidn independiente*. La propia LOE
subordinaba expl citamente b s fines pecul ares de “b s municipios y b s provincias” a sus “funciones cooperado-
ras en los servicios del Estado”. Los Ayuntamientos y las Diputaciones Provinciales eran, en fin, meros “drganos de
gestiéon” y it imo escab n dentro de un sistema en el que toda autoridad se encontraba supeditada a b superior,
de b cual dependia por entero. Es necesario poner de rel eve que este modelo piramidal administrativo, en el que
b jerarquia se imponia a cualj uier autoridad del pais, prescindia de toda voli ntad de cuerpo o comunidad socia
de cual uier criterio de conocimiento profesional y, sobre todo, de un marco institucional asentado en b respon-
sabil dad objetiva.

Las Diputaciones Provinciales del franquismo, de las que ha llegado a decirse que constituian “bolsas
permanentes de afectos en ndmina’’>>, eran corporaciones publ cas que del beraban y decidian sobre b s asuntos
inherentes a b sintereses propios de cada uno de estos dambitos territoriak s. No obstante, y considerando que b s
miembros de las Diputaciones tenfan también una significacion politica en razén del principio de representacién
organica que inspiraba el régimen de Franco, conviene que analicemos con detenimiento la composicién de dichas
corporaciones. La Diputacidn Provincial estaba integrada por el presidente y los diputados provinciales. Estos ulti-
mos eran de dos ch ses: representantes de b s Ayuntamientos de b provincia, agrupados por partidos judiciak s; y
representantes de b s corporaciones y entidades econdmicas, cut urak s y profesionak s radicadas en b provincia.
El nimero de b s primeros era igual que el de partidos judiciak s; el nimero de b s segundos no podia exceder de
b mitad de b s primeros®¢. A su vez, b mitad de b s it imos habia de proceder de h s entidades sindicak s de b
provincia®. Los diputados provinciak s eran ek gidos por compromisarios singub res designados por cada uno de
b s Ayuntamientos o entidades?®. Las elecciones eran convocadas por decreto acordado en Consejo de Ministros
a propuesta del de b Gobernacidn. Podian ser ek gidos quienes tuvieran el cargo de at all e o concejal y quienes,

50 VIVER PI-SUNYER, Carles (1978): 176-181.

51 FERNANDEZ-CUESTA, Raimundo (1985): 236.

52 MORENA, Luis de la (1970): 623-624.

53 BOE, n°191, 10 de julio de 1955: 4.146-4.180.

54 COSCULLUELA MONTANER, Luis 'y ORDUNA REBOLLO, Enrique (1983): 16, vol. Il1.
55 RIERA, Ignasi (1998): 209.

56 LRL, art. 227.

57 BOE, n°291, 5 de diciembre de 1963: 16.994.

58 LRL, art. 230.
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en el caso de b s otras entidades, estuvieran incli idos en una | sta propuesta por el gobernador civil®. Estos ab m-
bicados requisitos cubrfan en real dad un embudo por el que sob cabfan b s candidatos con ag una vincub cién al
sistema, en cualj uiera de sus instancias pol ticas. Los diputados provinciak s tenian un mandato de seis afios, y
su renovacion se real zaba por mitades cada tres®. Diremos, por Ultimo, que los presidentes de las Diputaciones
Provinciak s eran nombrados y separados | bremente por el ministro de B Gobernacién; y que b s gobernadores
civiles ostentaban la presidencia formal de las Diputaciones respectivas, a cuyas reuniones podian asistir cuando
b estimaran conveniente®'.

Hemos de notar, ademds, las especialidades de las dos provincias con régimen administrativo foral (Alava
y Navarra) y la singularidad del sistema local propio de las Islas Canarias. Junto a sus distintivas funciones de au-
tonomia fiscal, también presentaban las Diputaciones Forales de las dos primeras provincias unas peculiaridades
estructurak s. Asi, b de Ah va tenia un nimero fijo de 9 diputados, que representaban a b s Ayuntamientos y enti-
dades en b proporcidn anteriormente sefiab da, pero con desigual ad de representacidn entre el partido judicial
de Vitoria y b s demds. La de Navarra contaba con 7 diputados nombrados por b s Ayuntamientos de b s cinco
merindades (que abarcaban el mismo territorio que b s partidos judiciak s), con b particub ridad de que b s de
Pampb nay Esteb designaban 2 cada una®. En Navarra b Presidencia efectiva era ejercida por el vicepresidente,
que era el vocal decano de la Diputacién Foral (el gobernador civil ostentaba una presidencia honorifica). Las Islas
Canarias, por su parte, constituian dos provincias en las que no existian Diputaciones Provinciales. Se suplian éstas
por los Cabildos Insulares, uno en cada isla, compuestos de consejeros representantes de los municipios y las en-
tidades antes mencionadas, seguin regla de paridad. Dentro de cada provincia, los representantes de los Cabildos,
uno por cada uno de éstos, formaban una corporacién superior denominada Mancomunidad Interinsular.

De acuerdo con el principio autoritario que inspird el proceso politico espafiol desde la Guerra Civil, los al-
call es, érganos que presidian b s Ayuntamientos y ostentaban b representacion del Gobierno en b s municipios,
eran designados gubernativamente. En b s capitak s de provincia y todos aqueb s municipios de mds de 10.000
habitantes, b designacidn era efectuada por el ministro de b Gobernacién; en todos b s deméds, por el respectivo
gobernador civi] dando cuenta previamente al ministro. El cargo de ak al e era de duracién indefinida, y b ce-
sacion en él tenia Ll gar cuando | bremente b decidia el ministro de b Gobernacién. La aceptacién del cargo era
obl gatoria una vez hecho el nombramiento®. El régimen juridico general referente a b s at all es no se aplicaba
a los dos municipios mayores del pais, Barcelona y Madrid, los cuales se regian por las leyes especiales de 1960
y 1963%, respectivamente. Sus ak al es eran nombrados de forma directa por el Jefe del Estado, a propuesta del
ministro de b Gobernacidn, para un mandato de seis afios, excepto posibe remocidn anticipada.

En todos b s municipios, sal 0 aqueb s que tradicional ente venian funcionando en régimen de concejo abi-
erto (que eran muy pocos y de reducidas dimensiones), habfa un Ayuntamiento compuesto porelat al ey b s con-
cejak s. El nimero de éstos era proporcional a b pobh cidn residente en el término, correspondiendo 3 concejak s
a aqueb s cuyos residentes no excedian de 500, y un mdximo de 24 a todos aqueb s que pasaban de 500.000°%.
Los concejak s se dividian en tres sectores exactamente iguak s, que representaban respectivamente a b s grupos
famil ares, b s asociaciones sindicak s y b s entidades econdmicas, cut urak s y profesionak s estabk cidas en el
municipio. La designacidn de b s primeros se real zaba por sufragio directo, en que eran ek ctores b s cabezas de
famil a y las mujeres casadas. Los del segundo tercio eran designados por b s compromisarios ek gidos a su vez
por b s vocak s de b s juntas correspondientes a b s diversos Sindicatos Nacionak s que se radicaban en el término
municipal Los del it imo grupo eran cooptados enuna ek cciénenbh queintervenian b s concejak s ya nombrados
para b s dos primeros.

Para ser concejal se requeria B edad minima de 23 afios, saber k er y escribir y cumpl r una de b s siguientes
condiciones, segun el tercio de que se tratara: ser cabeza de familia; estar afiliado a la Organizacién Sindical, con
adscripcion directa a ag una de b s entidades existentes en el municipio; ser vecino “de reconocido prestigio” y, en
todo caso, figurar en una | sta de candidatos propuesta por el gobernador civil de b provincia en b que se acredi-
taba b buena conducta del candidato, no tener antecedentes penak s y ser “afecto pol ticamente”. Ademas, para
que un candidato pudiera considerarse ek gible por el tercio famil ar necesitaba, segin el Regh mento de orga-

59 LRL,arts. 231y 232.

60 LRL,art.229.

61  LRL, art. 222.

62  LRL,art. 228.11 y IV.

63 LRL,art.59.

64 BOE, n°151, 24 de junio de 1960: 8.685-8.694.
65 BOE, n°171,18 de julio de 1963:10.982-10.992.
66 LRL,art. 72.
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nizacién, funcionamiento y régimen juridico de las Corporaciones locales de 1952%7, desempefiar o haber desempe-
flado el cargo de concejal; ser propuesto por dos procuradores o ex procuradores en Cortes, por tres diputados o
ex diputados provinciak s, o bien por cuatro concejak s o ex concejak s del mismo Ayuntamiento; o ser propuesto
por un nuck o de cabezas de famil a, vecinos del municipio, en nimero no inferior a b vigésima parte deb s ek c-
tores. El cargo de concejal era obl gatorio y gratuito, duraba seis afios y b renovacidn de sus tituh res se hacia por
mitades cada tres®®.

Este procedimiento, adaptacion forzada del dogma de b representacidn orgdnica en principio pensada a nivel
estatal restringfa compk tamente el abanico de posibil dades ek ctorak s a b mayoria de b s ciudadanos®. Con las
elecciones municipales sucedia algo parecido a las sindicales, las de procuradores en Cortes o los referendos: eran
una pantomima. Cualquier aspirante a concejal sin relaciones con las élites dirigentes arrastraba un importante
handicap que solo podia compensar recurriendo al expediente compl cado y costosisimo (por b s gastos notariak s
que conk vaba) de b presentacién directa con b s vecinos. Barrera iguam ente infranqueabk era b de b propa-
ganda: estaba prohibido iniciar cok ctas para financiar b s campafias o contratar interventores y apoderados, de
forma que sob b s que recibian el disimub do apoyo econémico del Estado o b s que poseian una fortuna personal
considerabk podian optar a una ph za de concejal Se comprende, ante este panorama, el escaso interés de h
mayoria de b s ciudadanos hacia b s ocho ek cciones municipak s que se cek braron entre 1948 y 1973, en b s que b
abstencidén ak anzaba hasta el 75%7°. Comportamiento Idgico si se tiene en cuenta el predominio de la designacién
directa de b s principak s y mas numerosos cargos, que desprendié al concepto de ek cciones municipaksdeb s
ek mentos que hasta entonces b s habian hecho mds o menos | bres y I mpias, ajustdandose ahora al modeb de elec-
tions without choice. Este modeb no competitivo de ek ccidn servia, sin embargo, para b acreditacién externa, b
escenificacién de una ficcidn participativay b k gitimacién del poder?.

Aunque es cierto que se dio cierta rivalidad entre las candidaturas vinculadas al Movimiento y las listas
monarquicas o conservadoras moderadamente contestatarias”, carece de sentido habh r de comportamiento
ek ctoral stricto sensu, pues sin sufragio universal ni derechos pol ticos minimos unas ek cciones no son otra cosa
que una burb democrdtica. La ausencia de | bertad imposibil taba una auténtica opcién, incli so B normal partici-
pacion de b s demdcratas, en cuanto esta conducta suponia tanto una contradiccién con sus convicciones como
el apoyo involi ntario a un régimen autoritario. Ademas, si durante tantos afios b s ek cciones municipak s no in-
teresaron a b inmensa mayoria de b s ciudadanos fue sencih mente porque todo el mundo sabfa que b s ak al es
eran nombrados “a dedo” por el Gobierno, que b s Ayuntamientos carecian de b s recursos necesarios para k var
a término una verdadera pol tica municipa] que b s concejak s no tenfan poder af uno sobre el akt all e, y en fin,
que b s candidaturas oficiak s eran b s Unicas o casi b s Unicas que tenfan ag una posibil dad de sal r ek gidas?. Las
eb cciones municipak s, consecuentemente, no constituian otra cosa que “un episodio administrativo” ak jado del
interés de b s espafiok s debido a b escasa trascendencia del voto, B compl cacién del sistema, b existencia de un
tercio de entidades y b s excesivas restricciones en b campafa ek ctoral’.

En el tardofranquismo se trataron de modificar b s estrechas costuras b gak s de b pol tica b cal mediante b
promup acién de una nueva Ley de Bases que sustituyeraa b de 1945, pero b s ataques del sector inmovil stay b s
propias | mitaciones del sistema impidieron que estos cambios supusieran una verdadera transformacién en sen-
tido democrético. Victima de las presiones del “btinker” fue retirado de las Cortes el proyecto de ley que sobre tal
cuestion presentd el Gobierno en 1972, que fue sustituido por otro mas restrictivo, finam ente aprobado en 1975%.
La nueva Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local ofrecia b novedad de otorgar b cal dad de ek ctores a todos
b s vecinos incli idos en el censo ek ctoral y permitia que b s concejak s el gieran al ak all e (a excepcion de los de
Madrid y Barcelona). Sin embargo, la representacién organica por tercios permanecia intacta, el Gobierno se re-
servaba pk na discrecional dad para destituir ab s at all es por “incumpl miento grave de b s deberes en el cargo”
y b s gobernadores civik s continuaban siendo el auténtico nuck o del poder b cal sin una vincuk cién directa con
b s administrados. “La conveniencia de no acumuh r procesos ek ctorak s que incli so podrian b gar a soh parse”
movid al Gobierno de Adof o Sudrez a aph zar b s ek cciones municipak s previstas para 19767, b s cuak s no se

67 BOE, n°159, 7 de junio de 1952: 2.532-2.556.

68 LRL,arts. 78y 85.

69 NIETO GARCIA, Alejandro (1973): 54, vol. Il.

70  MARTINEZ MARIN, Antonio (1984): 131.

71 VALLES, Josep M.y BOSCH, Agusti (1997): 14-15.

72 GARCIA FERNANDEZ, Javier: «Las elecciones del franquismon, El Pais, 23 de agosto de 1977.
73 GONZALEZ CASANOVA, José Antonio (1976): 21.

74 ELORZA, Antonio (1972): 562.

75 BOE, n° 280, 21 de noviembre de 1975: 24.342-24.360.

76 BOE, n° 244, 11 de octubre de 1976: 19.847.
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cek braron hasta abril de 1979, ya con b s partidos pol ticos k gal zados y rigiendo b Ley de ek cciones b cak s de
jul o de 19787.

ORGANOS CONSULTIVOS, FISCALIZADORES Y AUTONOMOS

Tradicionam ente, b s érganos consut ivos y ciertas estructuras asesoras han cobrado un especial protago-
nismo en el ejercicio de b s funciones de b Administracién por b s especiak s condiciones que ofrece su ph nta
cok ctiva para el contraste de b variedad de opiniones y b incorporacién del conocimiento técnico a b decisién
pol tica sin condicionar directamente su orientacidn. El cardcter autoritario del régimen franquista y el marcado
sesgo personal sta en que se fundamentaba b organizacién publ ca ofrecian un call o de cut ivo excepcional para,
al tiempo que se sal aguardaba b responsabil dad ejecutiva en b s érganos controk dos por B mdxima autoridad
del Estado, presentar una cierta impresién de objetividad e, incli so, de participacién en el proceso decisorio. La
prevak ncia en b s funciones activas de b figura unipersonal designada y sometida a una intensa [ nea jerarquica,
determinaba que el érgano administrativo consut ivo suph ntara frecuentemente a b institucién cok giada (b 's
Cortes o el Consejo Nacional) dotada de caracter decisorio, radicalmente incompatible con la férrea estructura
centralizada y piramidal creada para posibilitar la transmisién de érdenes hasta los tltimos rincones del pais. De
estamanera, b s érganos de apoyo franquistas desempefiarian principaim ente funciones asesoras de b autoridad
unipersonal decisoria y, por otro b do, funciones integradoras de b s fuerzas sociak s con el objetivo de su efectivo
control?. No resulta extrafio, por tanto, que la aislada configuracion institucional del Jefe del Estado y del Consejo
de Ministros se intentara recubrir de mecanismos auxiliares conferidos de una relevancia en gran medida ficticia, a
través de b s cuak s se kb s protegia del desgaste que impl caba b continua adopcidn de decisiones practicamente
en solitario, mas aun si tenemos en cuenta la inestabilidad caracteristica del Consejo de Ministros durante todo el
siglo XIX'y el primer tercio del siglo XX°.

El Consejo del Reino

El organismo consultivo mas caracteristico del periodo franquista fue el Consejo del Reino, cuya artificial
denominacién pretendia rememorar “gloriosas” épocas medievales en las que el gobierno mediante Consejos
ak anzé su maximo protagonismo, como el Aula Regia visigoda o el Consejo Real castellano®. La inicial configura-
cion de este Consejo tuvo lugar con la aprobacién de la Ley de Sucesidn en la Jefatura del Estado (LSJE) de 1947,
donde se B concebia como un reducido érgano consut ivo de asistencia directa al Jefe del Estado dotado de una
composicién representativa de b s “fuerzas vivas” de b dictadura que, por otro b do, manifestaba tanto en sus
miembros como en sus funciones una evidente dependencia de las Cortes, respecto de las cuales ejercia un cierto
papel sustitutivo, o al menos intermediario, debido a las facilidades de control que ofrecia para Franco por su
reducido tamafio y por el dominio que tenia sobre el nombramiento de b practica total dad de sus componentes.
En relacién con el cardcter representativo aludido, el Consejo del Reino estaba compuesto, bajo la presidencia de
quien lo fuera de las Cortes, por el prelado de mayor jerarquia y antigliedad entre los procuradores en Cortes, el
capitdn general de mayor antigtiedad, el Jefe del Alto Estado Mayor, los presidentes del Consejo de Estado, del
Tribunal Supremo y del Instituto de Espafia, asi como cuatro consejeros ek gidos por votacién entre b s diversos
grupos de representacion en las Cortes y otros tres designados directamente por el Jefe del Estado, dos de los
cuak s habian de ser procuradores. En coherencia con tan reveh dora composicidn, b citada norma configuraba
al Consejo del Reino como un drgano de asistencia inmediata del “Caudillo” en “todos aquellos asuntos y reso-
Li ciones trascendentak s de su excli siva competencia”®, precisando mds adeh nte su intervencién preceptiva no
vinculante en relacidn a concretas decisiones de valor politico: devolucidn a las Cortes de una ley en los supuestos
de desacuerdo, declaracién de guerra o acuerdo de paz y proposicidn para nombrar sucesor a las Cortes.

Ahora bien, la docilidad del Consejo estaba asegurada por cuanto casi todos sus miembros debfan su puesto
al Jefe del Estado o al Gobierno, bien directamente, bien indirectamente al depender de b s referidas autoridades
en el acceso al cargo que ks conferia b condicién de consejeros®. En consecuencia, a pesar de su desli mbrante
composicién sociopol tica y de su necesaria intervencién en af unos asuntos, k jos de suponer una auténtica | mi-
tacion en las decisiones que debia adoptar el Jefe del Estado, el Consejo del Reino sirvié a éste tltimo para paliar
b s carencias k gitimatorias que presentaba, funcional dad para b que resut aba precisa b ph nta cok giada ante
b imposibil dad de que dicha tarea pudiera ser desempefiada por un érgano unipersonal En concli sién, dada b
subordinacién del Consejo del Reino al Jefe del Estado tanto desde el punto de vista de su composicién como de

77  BOE, n°173, 21 de julio de 1978: 17.267-17.275.
78  MARTINEZ MARIN, Antonio (1981): 143.
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b nub capacidad para condicionar sus decisiones, con su creacién se apuntah ba institucionam ente aqueb figura
ante b s insuficiencias que presentaba para | derar b organizacién publ ca desde b perspectiva social

Los trascendentak s cambios operados en b arquitectura institucional a partir de B promuf aciéon de b Ley
Organica del Estado afectarfan al Consejo del Reino que, a partir de este momento, gozaria de una regulacién
especifica en su Ley Orgénica (LOCR) de julio de 1967. El nuevo érgano nacido de la reforma habria de salir cierta-
mente favorecido por cuanto, ademas de cob carse en el primer escab n de b s cuerpos consut ivos junto al Jefe
del Estado y gozar de preferencia sobre cualj uier otro, el nimero de sus integrantes de ek ccién por parte de b s
Cortes se incrementaria hasta la decena, desapareciendo los miembros de libre designacidon por el Jefe del Estado.
En plena coherencia con la limitacién formal que afectaria a la Jefatura del Estado en la regulacién de la LOE, el
Consejo del Reino sufrié una mutacidn esencial por lo que respecta a sus funciones, cuya relevancia se ampliaria
notabk mente tanto desde el punto de vista de b s supuestos en que resut aba preceptiva su intervencién como
desde b perspectiva pol tica de b importancia de b s casos en que se requeria su dictamen o propuesta®.

La evidencia del cambio cuantitativo operado se percibe nitidamente a b vista de b extensién de ciertos
articulos de la LOCR, donde se recogian sus principales competencias®. No obstante, el ak ance efectivo de h
reforma de sus atribuciones sob puede ser vab rado apropiadamente anal zando b naturak za de b s funciones
asignadas. Debe destacarse, por tanto, que la intervencién del Consejo desde 1967 seguia limitandose al campo
estrictamente consut ivo o de simpk propuesta, si bien tanto B gran importancia pol tica de b s funciones del
Jefe del Estado respecto a b s cuak s debia emitir su dictamen (proponer b ratificacion de b s tratados interna-
cionales, devolucién de una ley a las Cortes para nueva deliberacién, someter a referéndum ciertos proyectos de
by orelevar de su cargo a at as autoridades del Estado) como b trascendencia de b s supuestos en que habia de
proponer una decisidn al Jefe del Estado (terna para el nombramiento del presidente del Gobierno, de las Cortes,
del Tribunal Supremo o del Consejo de Estado, y resoluciéon de los recursos de contrafuero), deben conducirnos a
considerar al Consejo del Reino como un drgano de gran influencia politica, aunque su presencia real no alcanzara
las posibilidades previstas normativamente por la enorme docilidad de las Cortes y la existencia de otros medios
de consulta menos comprometidos para el Jefe del Estado. En ultima instancia, a pesar de que la LOE facultara al
Consejo del Reino para destituir al Jefe del Estado, en los supuestos de incapacidad apreciada por dos tercios de
sus miembros®, debe resaltarse que esta configuracion institucional no afectarfa a Franco, por lo que, en atencién
ah correspondencia cronob gica entre el cicb vital de éste it imoy b duracién del régimen, debemos concli ir que
el Consejo sirvié realmente para reforzar la posicion del “Caudillo”.

El Consejo de Estado

Junto al Consejo del Reino, superior instancia consultiva de la Administracién, hay que destacar la temprana
recuperacion del tradicional Consejo de Estado, si bien el papel que habia jugado a lo largo de la etapa constitu-
cional anterior quedaria en cierto modo ensombrecido dada b brib ntez de b s funciones pol ticas asumidas por
el Consejo del Reino y, en consecuencia, permaneceria recluido en el ambito puramente administrativo a pesar
de que, en comparacién con éste Ut imo, disponia de una intervencién cuantitativamente mas importante®. La
Ley Orgénica del Consejo de Estado (LOCE) de 1944% lo definfa como “el supremo Cuerpo consultivo en asuntos
de gobierno y administracién”®. Tenia precedencia sobre b s demds cuerpos consut ivos del Estado después del
Consejo del Reino y su naturaleza era la de un drgano con una gran autoridad sobre los demds gestores publicos
del pais. Esta autoridad resut aba de b previa rek vancia social y de b preparacidn técnico-juridica que, seguin su
variada indok , siempre habian ostentado b s miembros que b componian. Su caracter era excli sivamente con-
sut ivo, y eb porque en casi ninglin caso se requeria su conformidad para que b Administracién pudiera real zar
vdal damente un acto®. El Consejo de Estado estaba adscrito a Presidencia del Gobierno, lo que sin embargo no
afectaba al ejercicio de sus funciones, que podian ser recabadas sin necesidad de cursar a través de dicho departa-
mento b s correspondientes consut as.

Las funciones del Consejo de Estado estaban vinculadas con el Gobierno y la Administracién, pero no con
el Jefe del Estado en cuanto tal No obstante, carecia de facut ades que permitieran cal ficarb como un drgano
jurisdicciona) a diferencia, por ejempb , de b que ocurria con el Conseil d’Etat francés®. Las funciones del Consejo
de Estado mds rek vantes eran b s que atafifan a sus dictdmenes sobre disposiciones b gish tivas. Asi, este drgano
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podia dictaminar: sobre b s proyectos de k yes dek gadas ek borados por el Gobierno con base en b autorizacién
recibida de las Cortes (las leyes de bases); sobre los textos “refundidos” que realizaba el Gobierno, en virtud
de autorizacién de las Cortes, reuniendo y sistematizando diversas leyes existentes con anterioridad?’; sobre b s
proyectos de by que por su trascendencia para el pais estimara el Gobierno conveniente someterk a su juicio®;
sobre b interpretacién de b s tratados internacionak s y b s concordatos con b Santa Sede; y sobre b s disposicio-
nes dictadas por el Gobierno para desarrob rh sk yes de presupuestos®. Aparte de estas atribuciones, habia otras
por las que el Consejo de Estado podia presentar a veces un tono de drgano politico. Baste a este respecto citar
los tres datos siguientes: que el Consejo de Estado habia de ser oido preceptivamente para la aprobacién de los
regh mentos inmediatos?4; que se requeria su informe para determinar b necesidad y b urgenciaenelcasodeb s
proyectos de concesidn de créditos extraordinarios o supk mentos de créditos que el Gobierno presentaraa ks
Cortes; y que estaba facultado para elevar al Gobierno las propuestas que juzgara oportunas acerca de cualquier
asunto de interés genera) incli so con caracter de iniciativa k gish tiva®.

El Consejo de Estado constaba de un presidente, designado por el Jefe del Estado a propuesta en terna del
Consejo del Reino%, entre personas que ostentaran o hubieran ostentado afg uno de b s méas at os cargos del Es-
tado (presidente de las Cortes, ministro, capitan general, etc.), cuyo mandato era de seis afios. Los consejeros
eran de tres ch ses: natos, permanentes y de | bre designacidn. Entre b s natos mas rek vantes destacan el Primado
de las Espafias, el Jefe del Alto Estado Mayor, el rector de la Universidad Central (Madrid) y el director del Instituto
de Estudios Pol ticos?®. Los permanentes?® eran nombrados por el Jefe del Estado entre quienes ostentaban diver-
sos cargos: ministro, consejero naciona) catedrdtico de derecho o ciencias pol ticas y econdmicas, etc. Los de | bre
designacién eran 7, que Franco nombraba entre personas que ejercian o habia ejercido cargos publicos, y tenian
un mandato de tres afios'. Asi como b s natos y b s de | bre designacidn exteriorizaban un cardcter notoriamente
pol tico, tanto por su procedencia como por el matiz que daban a b s del beraciones, b s permanentes, que no
podian ser jubilados ni removidos, eran factores de continuidad destacados por su experiencia y categoria profe-
sional. Los letrados del Consejo de Estado eran los técnicos en cuestiones juridicas que elaboraban materialmente
los dictdmenes. Digamos, por ultimo, que la estructura operacional del Consejo de Estado constaba del Pleno, la
Comisidn Permanente y las Secciones de trabajo. La Comisidn era la pieza clave de las deliberaciones ordinarias
y estaba compuesta por el presidente, el secretario general y b s consejeros permanentes. Las Secciones, por su
parte, eran ocho y estaban ordenadas con un cierto parak | smo respecto de b s departamentos ministeriak s.

Lo cierto es que la actividad consultiva del Consejo de Estado se vio muy condicionada, no solo por la proli-
feracion de otros érganos consut ivos de cardcter sectorial sino por b consol dacién de b s funciones de estudio
y andl sis encomendadas al secretario general técnico en el ambito ministeria) y por b progresivaimph ntacion de
sistemas de asesoramiento inorgdnicos basados en b técnica del staff and line''. Asi pues, el trabajo del Consejo
de Estado se vio reducido a cuestiones puramente administrativas que fueron tratadas por su Comisidon Perma-
nente, | mitacion que se encontraba en perfecta coherencia con b composicién mas “profesional zada” de ésta
Ut ima. La integracion de b s miembros natos y de | bre designacién en el Pk no determinaba, por el contrario, que
se b atribuyera el conocimiento de b s asuntos de cierto contenido pol tico que escapaban a b competencia del
Consejo del Reino. Por tanto, y como sucedia con las restantes instituciones, el Consejo de Estado presentaba una
evidente dependencia de b autoridad decisoria de b Jefatura del Estado, quedando rek gado a un papel de apoyo
técnico y asesoramiento a b s instancias gubernamentak s.

El Consejo de Economia Nacional

El Consejo de Economia Nacional fue creado en 1940 y quedd definido funcionaim ente en 1957'3. Tenia un
tripk caracter de érgano consut ivo superior del Estado en materias econdmicas; centro de estudios e investiga-
ciones en esos mismos asuntos; y drgano de coordinacidn respecto a b s organismos estatak s o paraestatak s que
tuvieran reh cién con sus actividades. Sus dictdmenes, que nunca tuvieron caracter vincub nte, eran preceptivos,
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sin embargo, para muchos asuntos inherentes a b pol tica econdmica nacional Asi, habia de conocer, entre sus
asuntos principak s, de b s directrices de b pol tica monetaria, b s ph nes de grandes obras publ cas, b s ph nes de
inversiones, las reformas tributarias y los Planes de Desarrollo. Aparte su actuacidn consultiva, este drgano estaba
también facut ado para ek var propuestas al Gobierno sobre b s materias de su competencia. Su presidente tenfa
igual régimen juridico que el del Consejo de Estado y junto a él figuraba un secretario general y los consejeros, que
eran de dos clases: unos natos (entre los que figuraba el Jefe del Alto Estado Mayor) y otros de libre configuracion
por el Jefe del Estado. El Consejo funcionaba en Pleno y en Comisién Permanente, y contaba con diversas Seccio-
nes de trabajo.

Concebido como “superior érgano consultivo de la nacién en cuestiones econémicas”, fue disefiado a ima-
gen y semejanza del Consejo General de Economia de la Alemania nazi, y del Consejo Superior de Economia
Nacional de b Ital a fascista. Se tuvo en cuenta, ademds, b experiencia corporativa espafioh de b dictadura de
Primo de Rivera, que ya habia creado en 1924 un érgano homdnimo con simib res funciones. El inspirador directo
del Consejo fue el falangista Higinio Paris Eguilaz, médico convertido en economista en el Instituto de Coyuntura
de Berl ny partidario de una suerte de neomercantil smo nacional sta. Asesor personal en temas econémicos de
Franco, dirigidé en la sombra el nuevo organismo desde su puesto de secretario general y lo convirtié en uno de
b s bali artes de b poltica de autarquia promovida por el “Nuevo Estado” durante b postguerra. La simbiosis del
promotor del Consejo con los postulados del régimen fue tal que se mantuvo al frente de la Secretaria General del
drgano asesor hasta 1980, afio en que éste fue suprimido™.

La firme defensa del intervencionismo estatal llevada a cabo por el Consejo se plasmaba en todos los in-
formes que elevaba al Gobierno. El Consejo vigilaba por que los departamentos ministeriales siguieran las direc-
trices econdmicas de una manera armdnica y coordinada, extendiendo sus recomendaciones a todos b s secto-
res: pol tica monetaria, presupuesto, comercio exterior, pol tica de capital zacién (obras publ cas, edificacién de
viviendas), control de precios y sah rios, etc. Se trababa, segtn Paris Eguih z, de abandonar el “modeb ministerial
de gestidn auténoma”, tipico de b s regimenes capital stas | berak s, y sustituirb por un Estado concebido como
“instrumento total tario, con unidad de direccién’*s. Su régimen juridico auténomo y el hecho de que dependiera
directamente de la Presidencia del Gobierno ayudd a que la autoridad politica del Consejo se fuera incrementado
progresivamente, hasta tal punto que su presidente ostentarfa una influencia equivalente a la del de las Cortes, el
Tribunal Supremo, el Tribunal de Cuentas o el Consejo de Estado. Su ascendiente en materia econdmica llegaria a
equipararse con la de la Secretaria General del Movimiento. De hecho, uno de sus presidentes, Pedro Gual Villalbi,
ostentd el cargo de ministro sin cartera de 1957 a 1965.

Su vincuh cidn al sector fab ngista del régimen marcara, con la entrada de b s tecndécratas en el Gobierno, el
inicio de su decadencia. Enfrentado abiertamente a los Ministerios de Hacienda y de Comercio por el giro que el
Plan de Estabilizacién habia dado hacia una economia liberalizada, el Consejo de Economia Nacional fue despo-
jado graduam ente de sus competencias, reducido a un papel escasamente operativo y sometido a un paulatino
proceso de neutral zacién. Su actitud ante el mando pol tico estaria caracterizada desde entonces por b docil dad
y B sumisién'™®. Otros drganos afines a Presidencia del Gobierno ocuparfan su lugar: primero la Oficina de Coor-
dinacién y Programacién Econémica (OCYPE), que funciond entre 1957 y 1962, y después la Comisarfa del Plan de
Desarrollo. El reconocimiento de laincapacidad de la politica autarquica desarrollada en el pasado y la primacia del
componente tecnocratico en el discurso ideob gico franquista hicieron que a partir de b década de 1960 casi to-
dos los dictdmenes emitidos por el Consejo fueran desechados. Superado por los acontecimientos y anquilosado
en sus concepciones, ya mucho antes de su disoli cién se habfa convertido en una herramienta intti] a pesar de
constituir un fiel refe jo del régimen que b cred.

El Tribunal de Cuentas

El Tribunal de Cuentas del Reino era un drgano de raigambre histdrica. Existia con ese nombre desde 1851, sin
contar con las entidades de funcién semejante que lo precedieron en siglos anteriores, como la Contaduria Ma-
yor'®”. Aunque b k ctura de su nombre pudiera conducirnos a error y B varnos de inmediato a creer que estamos
ante un “tribunal’ en sentido estricto y, naturatm ente, incardinado como tal en b Administracién de Justicia, el Tri-
bunal de Cuentas entrafiaba una realidad diferente. Lo primero que hay que indicar es que el Tribunal de Cuentas
era un érgano “constitucional”, pues era una de las instituciones nombradas explicitamente enla Ley Orgdnica del
Estado. Su figura se encontraba perfilada en la Ley Organica del Tribunal de Cuentas (LOTC) de 1953"5, reformada
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en 1961", Dichas disposiciones le otorgaban una naturaleza mixta de dérgano de fiscalizacién administrativa en
materias financieras y de érgano jurisdiccional independiente en asuntos concernientes a caudak s puibl cos™. En
cuanto drgano fiscal zador, B correspondia, “con pk naindependencia, el examen y comprobacién de b s cuentas
expresivas de b s hechos real zados en el ejercicio de b s b yes de presupuestos y de caracter fisca] asicomo ks
cuentas de todos b s organismos oficiak s que reciban ayuda o subvencién con cargo ab s presupuestos generak s
del Estado y de sus organismos auténomos”". En este sentido, su atribucién mds excek nte era el examen y b
comprobacién de la Cuenta General del Estado. Esta operacidn servia de base para que el Gobierno presentara a
las Cortes dicha Cuenta en forma de un proyecto de ley que, una vez aprobado, era sometido al Jefe del Estado
para su sancién, b mismo que cual uier otra b y"™.

Aparte de esto, el Tribunal de Cuentas “debera poner en conocimiento del Gobierno y de las Cortes, a través
de b s correspondientes memorias e informes, b opinidn que B merezcan b s términos en que hayan sido cumpl -
das b s kb yes de presupuestos y b s demas de caracter fiscal [...] y asimismo en aqueb s casos en que, por su ex-
cepcional importancia, considere que debe hacerb ”. Los informes y memorias que presentaba podian ser, pues,
ordinarios o extraordinarios. Cuando se trababa de comunicaciones a los diversos Ministerios, éstas eran cursadas
por el ministro de Hacienda, y el Gobierno adoptaba las medidas pertinentes después de recibir los informes de los
ministros interesados™. Hay que indicar, ademas, que le incumbia fiscalizar las cuentas del Instituto de Crédito Ofi-
cial, creado en 1971 como sustituto del Instituto de Crédito a Medio y Largo Plazo™, para dar cuenta a las Cortes del
juicio que B merecian b s términos en que dicha entidad habia cumpl do b s disposiciones b gak s pertinentes a su
funcién™. Sin embargo, y como ya hemos apuntado anteriormente respecto de los Consejos del Reino, de Estado
y de Economia Nacional, los juicios del Tribunal de Cuentas no servian de base para la exigencia de responsabilidad
politica a los miembros del Gobierno. Como drgano jurisdiccional, el Tribunal de Cuentas entendia, entre otras
cosas, de las causas de alcance y reintegro por las lesiones a la Hacienda Publica. A este respecto, el Tribunal se
I mitaba a exigir b responsabil dad patrimonial correspondiente, sin perjuicio de b s penak s y gubernativas que a
b s encausados pudieran serk s dech radas por b s superiores jerarquicos o b s drganos jurisdiccionak s ordinarios.
El Tribunal tenfa a esos efectos pk nitud de jurisdiccidn, en el sentido de que ante él mismo se ventib ran b s maxi-
mos recursos que pudieran interponerse contra b s resoli ciones iniciak s™.

El presidente del Tribunal de Cuentas era designado y podia cesar en las mismas condiciones y con interven-
cién de los mismos drganos indicados al hablar del presidente del Consejo de Estado. Ademas del presidente, el
Tribunal estaba compuesto por un nimero indeterminado de miembros b mados “ministros”, asi como de un se-
cretario general y un fisca) b s cuak s ejercian sus funciones a través del Pk no y por medio de b s sab s y secciones
con b s que contaban™®.

Las entidades auténomas

El compk jo administrativo del Estado franquista quedaria incompk to si no hiciéramos referencia a b s enti-
dades auténomas que integraban b Administracidn. Estos entes juridicos, creados ante b necesidad de adecuar
la estructura estatal a las crecientes exigencias sociales, econdmicas y técnicas aparecidas a lo largo del siglo XX",
fueron por primera vez regub dos por la Ley de Entidades Estatak s Autdnomas de 1958, norma inscrita en b
corriente de b s grandes k yes administrativas impuk adas por el sector tecndcrata del Gobierno™. En su vir-
tud, se discipl naba este sector de B Administracién que ya por aquel entonces presentaba un aspecto abigarrado
y carente de una ek mental homogeneidad. La Ley acogid en su dmbito, con mayor o menor ak ance reguh dor,
entidades diversas, aunque dejando fuera a las corporaciones de derecho publico de base sectorial: Colegios Pro-
fesionales; Cdmaras de la Propiedad Urbana, Comercio, Industria y Navegacion; comunidades de regantes; y en-
tidades oficiak s de seguros sociak s obl gatorios y de seguros privados. Lk vada de su propdsito de someter a un
cierto orden presupuestario y contabk el confuso mundo de las entidades singub rmente creadas, contempb tres
figuras: b s servicios administrativos sin personal dad juridica, b s organismos auténomos propiamente dichos, y
b s empresas nacionak s sin personal dad juridica publ ca™.
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La entidad auténoma se caracterizaba por su vincub cién o dependencia ch ra respecto a una determinada
Administracién Publica. La lista publicada en 1961 por la Comisidn Clasificadora de estas entidades recogia 864 or-
ganismos autdnomos y 46 empresas nacionak s, Los primeros se encontraban repartidos entre b s distintos de-
partamentos ministeriak s y conformaban un variopinto grupo en el que se encontraban, entre otros y sin dnimo
de exhaustividad, entidades tak s como el Instituto Nacional de Industria (Presidencia del Gobierno), el Instituto
de Cultura Hispanica (Asuntos Exteriores), el Patronato Nacional de Presos y Penados (Justicia), el Museo del Ejér-
cito (Ejército), la Fabrica Nacional de Moneday Timbre, el Banco de Espafia (Hacienda), la Junta Central de Trafico
(Gobernacidn), la Red Nacional de los Ferrocarriles Espafioles, las Juntas de Obras y Servicios de los Puertos, las
Confederaciones Hidrogréaficas (Obras Publicas), el Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, las Universi-
dades del Estado, los Institutos de Ensefianza Media, las Escuelas de Magisterio (Educacidn), la Junta de Energia
Nuclear (Industria), el Servicio Nacional del Trigo, el Instituto Nacional de Colonizacién (Agricultura), el Instituto
Espariol de Moneda Extranjera (Comercio), el Instituto Nacional de Cinematografia, Radiotelevisién Espafiola, el
NO-DO (Informacién y Turismo) o el Instituto Nacional de la Vivienda (Vivienda). Las empresas nacionales se di-
vidian entre aqueb s en b s que el Estado contaba con mds del 75% de participacién y b s que se encontraban por
debajo de esta cifra. Sob mencionaremos b s mas rek vantes por su voli men de negocio: Iberia, Empresa Nacional
de Electricidad (ENDESA), Empresa Nacional “Santa Barbara” (dedicada a la industria armamentistica), Potasas
de Navarra, Empresa Nacional Sidertrgica (ENSIDESA) y Sociedad Espafiola de Automdviles de Turismo (SEAT)™.

BUROCRACIA Y APARATO FUNCIONARIAL

El nimero de funcionarios civiles apenas se alterd en las primeras décadas del siglo XX: entre 1910 y 1940
pasd del 0,6% del total de la poblacidn activa masculina al 1%. La Guerra Civil y la represidn posterior trajeron
como consecuencia una reduccion momentdnea del nimero de servidores del Estado que, sin embargo, se vio so-
bradamente compensada por la aparicién del Movimiento Nacional como aparato administrativo paralelo, cuyos
integrantes también recibieron b consideracién de funcionarios publ cos. Ab brgo de b dictadura se va a vivir
un incremento espectacuh r, situdndose b proporcidn antes mencionada en un 4,3% para 1962. Ese mismo afio se
cak ub en unas 700.000 el nimero de personas al servicio de B Administracién del Estado, incli yendo militares
y personal judicial y excluyendo ciertos tipos de servidores publicos como los adscritos a la Organizacién Sindical
0 a b banca oficia] b que habria hecho ek var b cantidad a cerca de un mil én. Posteriormente, y con reb cién a
1966, se lanzd la cifra de 610.000, incluyendo en ella solamente el personal de la Administracién Central, el de
b s organismos auténomos y el de B Administracidon Local™. Sin embargo, a pesar de constituir una fuerza
numérica importante, no puede decirse que el Estado franquista tuviera una burocracia hipertrofiada, al menos si
b comparamos con b s paises de b Europa occidental En 1966, por ejempb , en Espafia habia unos 53 habitantes
por empleado publico, frente a los 40 de Italia, los 26 de Francia y los 22 de Alemania™. Se trataba, ademds, de un
funcionariado envejecido: el 38% de b s servidores publ cos sobrepasaba b s 50 afios™®.

Ahora bien, sikb conmocidén del confl cto bél coy de b depuracién franquista pudo infli ir sensibke mente en el
ndmero de b s empk ados, no lo hizo tanto en b reh tivo a b persistencia de b concepcidn corporativa de b fun-
cién publica. Y es que el franquismo habia heredado del siglo anterior una nocién segin la cual el servidor publico
antes formaba parte del cuerpo, de b “casa” o del departamento ministeria] que del Estado™. Esta idea estaba
en b base de ciertos rasgos patob gicos de b funcidn publ ca espafiok a b s que se ali dia con epitetos como b
“departamental zacién”, el “cantonal smo”, b “patrimonial zacién” o el “parasitismo”. La Ley de Funcionarios
Civiles del Estado de 1964, donde se declaraba que eran tales “las personas incorporadas a la Administracién
Publ ca por una reb cién de servicios profesionak s y retribuidos, regub da por el derecho administrativo”™, tratd
de poner limites a los excesos de este corporativismo. Con este fin, se crearon instancias de control y coordinacién
interministeriak s, o cuerpos generak s de funcionarios, e incluso se previd b imphk ntacidn de ph ntib s orgdnicas
a partir de una ch sificacidon de puestos de trabajo que atendiera, no a b s pretensiones de b s funcionarios, sino a
b s efectivas necesidades de cada una de b s dependencias. Sin embargo, b resistencia de b burocracia franquista
mab gré muchos de b s bienintencionados propdsitos de modernizacidn, dentro de b s [ mites que imponia el
caracter no democratico del régimen, de b funcién publ ca espafiob .

A b brgo de esos afios, y a medida que se dejaba matizar el ascendiente fascista sobre el régimen, b in-
fli encia poltica en b gestion de b maquinaria estatal se fue desph zando hacia b burocracia corporativa.
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El término “tecndcrata’”, por ejempb , perdié las connotaciones peyorativas que anteriormente habia portado a
medida que el régimen hizo pivotar el funcionamiento de b s engranajes del Estado en b s cuerpos de funcionarios.
Y es que la dictadura, en ausencia de fundamentacién democratica, trataba de legitimarse con el sucedaneo de
b eficacia en b prestacién de servicios publ cos. No obstante, al habh r de burocracia debemos entender unica y
excli sivamente a un sector concreto y del mitado de b s funcionarios superiores del Estado, compuesto por b s
miembros de una docena escasa de cuerpos de “superél te”, el acceso ab s cuak s estuvo reservado casi en excl -
sividad a b s hijos de b s ch ses dirigentes. Asi pues, el sistema corporativo de b funcién publ ca y, sobre todo, b
inexistencia de una carrera administrativa intercorporativa, junto con b s pecul aridades y | mitaciones del sistema
educativo, contribuyeron poderosamente a mantener y reproducir b estratificacién social de Espafiay a perpetuar
en el poder econémico y pol tico a b s miembros de b burguesia tradicional®®.

La infli encia pol tica de b s cuerpos de funcionarios y, entreeb s,b sdeh él te (que eranaqueb s que exigian
titub cion superior y, por supuesto, género mascul no para ingresar en eb s) puede cal brarse por b presencia
de sus miembros en instituciones como, por ejemplo, las Cortes™. En la IX Legislatura (1967-1971), el 28% de los
procuradores pertenecia a ag un cuerpo de B Administracidny, de eb s, el 20% eran catedraticos de Universidad,
el 15% abogados del Estado y el 5% letrados del Consejo de Estado®. Esta infli encia tenfa que ver con el grado de
autonomia que B garon a gozar en el seno de b Administracion y con el peso especifico que, respecto de otras
élites franquistas, los altos funcionarios tuvieron en la direccidn del régimen. Hasta tal punto que determinados
cuerpos de funcionarios adquirieron b naturak za de “grupos de presién” en el marco de una suerte de “Estado de
empk ados”. Se b gd al extremo de que b s puestos superiores de B Administracién, aunque pudieran ser de | bre
designacidn por el Gobierno, de hecho fueran patrimonial zados por ag unos “cuerpos de él te” como b s k trados
del Consejo de Estado, los abogados del Estado, los inspectores técnicos fiscales, los catedraticos de Universidad o
b singenieros de caminos™. En un régimen como el franquista, donde no existian partidos pol ticos, era mas dificil
la probabilidad de llegar a un alto cargo politico sin pertenecer a un cuerpo superior de la Administracién. Y ello
porque ninguna otra él te se hak ba tan cerca de b s decisiones pol ticas cotidianas como b él te funcionaria) de
b que dependian muchas medidas que afectaban a b organizacién econdmicay social del pais™*. El at o burdcrata
consiguidé imponer por este medio una mental dad especifica, “basada en un riguroso papek o, en el examen con-
cienzudo y unik teral de b s iniciativas privadas de b s ciudadanos”, hasta construir “piedra a piedra, una fortak za
poderosa” de poder corporativo™.

El protagonismo pol tico de b tecnocracia franquista se tradujo en b ampl acidn, gracias al disfrute de cotas
crecientes de autonomia, de ventajas y prebendas para b s servidores publ cos. El cuerpo de funcionarios, en de-
finitiva, resut aba ser ag o mdas que estructura de ch sificacion a efectos retributivos: devino sujeto cok ctivo titub r
de potestades de autogobierno y de privik gios cok ctivos de b s que disfrutaban sus miembros. Por b s potestades
hay que entender, por ejempb , b s facut ades normativas de autorregub cién para b propuestay veto en materia
de pol tica funcionaria} b tuteb que unos cuerpos de funcionarios ejercian sobre otros y, fundamentam ente, b s
potestades discipl narias sobre b s funcionarios incorporadas a través de tribunak s de honor, que eran instancias
de contro} discipl nay depuracién de responsabil dad intracorporativa®. El autogobierno de b s cuerpos también
se manifestaba en b gestién de recursos financieros propios, con b s que se compk taba el suel o base de sus
funcionarios. Una fuente no despreciabk de estos recursos propios b constituian b s tasas que se extraianab s
administrados. Pero incli so corrupteh s como la practica de b “recomendacion” mediante b que se fak eaba el ré-
gimen de oposiciones (convirtiéndob s en encubierto mecanismo de cooptacién en manos de cl enteh s y estirpes
famil ares) encontraban sentido en el protagonismo pol tico de b s corporaciones funcionariak s. En cuantoab s
privik gios, b s funcionarios gozaban de beneficios retribuidos a b s cuerpos, que convertian a estos Ut imos en
instancias de proteccidn y prestacion de determinados servicios, especiam ente apreciados (y envidiados), como
viviendas, economatos o mutual dades™.
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Resumen

La reciente reforma del mercado laboral abordada por el actual gobierno han supuesto, también en la Administracion Publica, modificaciones
de gran calado en el sistema de relaciones laborales, con especial incidencia en el personal con relacion de cardcter laboral. Con este trabajo
pretendemos hacer un seguimiento de las sentencias que, en distintas instancias, han recaido desde la entrada en vigor de la misma, con especial
atencion a los expedientes de despido colectivo y a las denominadas “cldusulas de descuelgue” de los convenios colectivos.

Palabras clave
Reforma laboral, sentencias, Administracion Publica

Judicial Control of the Labor Reform applied
to the Public Administrations

Abstract

The recent job market reform implemented by the present government entails -for the public administration as well- major modifications in
the work relationship system, especially relevant for the non-civil servant public administrations employees. By carrying out this project we intend
to do a follow-up of the different sentences which, in every level of judicial review, have befallen ever since the implementation of such reform; we
will pay special attention to those collective redundancy plans, as well as to the so-called opt-out clauses of the collective agreements.
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COMO HA AFECTADO LA CRISIS ECONOMICA AL EMPLEO PUBLICO

El 14 de septiembre de 2008, b noticia de portada de b prensa mundial era B presentacidn, por parte de b
aseguradora estadounidense Lehman Brothers, de b mayor bancarrota de b historia, con un pasivo de 430.000
mib nes €, que afectaba a mds de 100.000 entidades, fondos de inversidn y fondos de pensiones. Esa quiebra,
cifrada en seis veces superior a la de Worldcom en 2002 y 10 veces mayor que la de Enron en 2001, convirtid el 14
de septiembre en el dia en el que el sistema bancario de Estados Unidos cambié su forma de funcionar, segin b
crénica de El Pais de 16/09/2008. Sin apenas soli cidn de continuidad, una crisis financiera se convirtié en una crisis
econdmica y esta crisis econdmica ha derivado en una recesién de escak mundial

Desde entonces, las sociedades europeas han asistido a un recorte brutal de derechos democraticos, se han
producido cambios de gobierno impensabk s, grupos de tecndcratas se han puesto al frente de paises sin pasar
por b s urnas, un pais miembro de b Unién Europea como Grecia ha visto cdmo b troika' B imponia como primer
ministro a un ex-consejero de Gold man Sachs, etc.

Una de h srecetas que se han ido apl cando con mayor intensidad como consecuencia de esta crisises h deh
austeridad. Eb nos k va al sector publ co sobre el que, general zando que es gerundio, parece existir cierto nivel
de consenso en admitir que b s pb ntib s de personal de b s Administraciones Publ cas estdn sobredimensionadas.
A estar de acuerdo o no con dicha afirmacién nos puede ayudar esta tabh en b que se muestra b evoli cién del
empk o publ co entre 2005 y 20122

TABLA 1

Encuesta de Poblacion Activa

Ocupados

Asalariados del sector publico por tipo de administracion, sexe y grupo de edad
Unidades:Miles de personas

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Ambos sexos

Total
Total 28642" 28822 29130 29586 3.0620° 3.1296' 3.1900° 3.0138"
Central 5123 4743° 5119 5214 5268° 5367 5479° 5289"
Seguridad Social 36507 3524% 570 455 388 383  330° 391"
Comunidad Auténoma 1.1944" 1231,3" 15367 1.6007% 16747 17445 1.7840° 160386"
Local 6088 6237 6300 6316 683,1° 6566 6549° 5914"
Empresa e Institucién Pablica 1510 172,07 156,87 1454 1454 1445  1524° 1494
Otro tipo 167%  111% 100" 84" 96" 7,8" 94" 9,5"
No sabe 160° 177 108" 57 38" (Kb 25" 16"

FUENTE: INE.

En numerosos casos se adoptaron medidas que, bajo diversas denominaciones (racional zacion, optimiza-
cion, redimensionamiento, ajuste de ph ntib s) perseguian, fundamentam ente, reducir b ph ntih de personal y,
en consecuencia, el peso del Capitulo | de Gastos de Personal en el Presupuesto con cataplasmas incluidas alguna
del calibre del Real Decreto Ley 8/2010... No obstante, hasta 2012 no se observa tendencia a la baja en cuanto al
numero de empk ados publ cos.

Y mientras todo esto ocurria, ;qué pasaba en las entidades locales, en los Ayuntamientos y Diputaciones, que
venian de un ciclo ciertamente expansivo, especialmente en materia de empleo publico? Pues que, corregiday au-
mentada esta sensacion de sobredimensionamiento por parte de b ciudadaniay agravada por b caida de ingresos
extraordinarios derivados, fundamentam ente, de b especuh cién y el ladrillazo, pero sin estar en posesion de las
herramientas reglamentarias adecuadas para hacer frente a dicha situacién (en manos del Estado y las CC.AA.) les
ha tocado hacer de sufridores de b s recetas que b s distintos gobiernos han considerado acertado ir apl cando.
De este modo, en la tabla anterior se observa una significativa caida en el nimero de empleados al servicio de las
EE.LL. que desciende a nivek s anteriores a 2005.

1 Latroika o troica esta formada por el Banco Central Europeo (BCE), el Fondo Monetario Internacional (FMI) y la Comisién Europea
(CE). Estos tres organismos multilaterales se dedican de manera conjunta a estudiar la situacién econdmica de los paises para sefialarles qué
medidas y reformas econdmicas deben kb var a cabo si quieren sanear sus cuentas y crecer.

2 http://www.ine.es/jaxiBD/tabla.do?per=12&type=db&divi=EPA&idtab=699
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Este adef azamiento del sector publ co b cal ha tenido una especial incidencia en b s empk ados con reh cién
de cardcter laboral. Y ello es asi por dos razones:

1. La fuerte tasa de b boral zacidn en b s Entidades Locak s que supera el 60% del total de efectivos. Eb
se puede expl car tanto por su caracter de administracién de proximidad, responsabk de b gestidn de
muchos servicios publ cos, como por b incl nacién de b s pol ticos b cak s a optar por b sek ccién de per-
sonal b boral por diversas razones

2. Lamayor parte de b s medidas tendentes a conseguir un decremento del coste de b s empk ados publ cos
b cak s b han sido dentro de b normativa que reforma el mercado de trabajo.

Entre otras muchas reformas de calado, la D.A. 2% Ley 3/2012 procede a afnadir una D.A. 20% al ET en la que se
prevé, entre otros aspectos, b apl cacién del articub 52.c) de dicho texto k gal y sus normas de desarrob al per-
sonal b boral al servicio de b s entes, organismos y entidades que forman parte del sector publ co, en b s términos
en que éste es definido en el art. 3.1 TRLCSP. Lamentablemente, la D.A. 3% Ley 3/2012 excluye la posibilidad de
apl car b suspensién de contratos de trabajo al personal b boral (b que el mina b posibil dad de apl car criterios
pal ativos y at ernativos al despido) rompiendo, en este aspecto, su equiparacién con b s trabajadores de b s em-
presas privadas y dejando como Unica via para b adaptacion de b s ph ntih s del personal b boral a b s condiciones
presupuestarias y de b s servicios a prestar b via del despido objetivo o cok ctivo por causas econdmicas, técnicas,
organizativas o de produccién, todo elb conforme ab establecido en art. 7 EBEP “El personal laboral al servicio de
las Administraciones Publicas se rige, ademds de por la legislacién laboral y por las demds normas convencionalmente
aplicables, por los preceptos de este Estatuto que asi lo dispongan”, asi como b dispuesto en términos simib res por
b s arts. 103 LBRLy 177 TRRL.

En otro orden de cosas, b tasa de temporal dad existente en b s Administraciones constituye no séb la evi-
dencia del incumpl miento general del derecho de acceso al empk o publ co de b s ciudadanos, sino también b
debil dad de este tipo de personal en sus reb ciones con b Administracidn. Asi, b s recortes han incidido tanto
sobre el empk o temporal (pese a que b contratacion de personal b boral temporal sob es k gam ente posibk
para desempefar b s puestos de trabajo que no estén reservados a funcionarios, conforme a b s arts. 9.2 y 1.2 del
EBEPyh E gish cidén de funcidn publ ca en cada caso apl cabk, y con b s mites y requisitos que prevé el art. 15 ET),
como sobre el empleo interino cuya supresidn resulta relativamente sencilla para una Corporacién. No debemos
olvidar el impacto que ha tenido en el empleo publico local las escaseces presupuestarias del Estado y las CC.AA.,
b que se harefk jado en el recorte o, incli so, b desapariciéon de numerosas subvenciones que b vaban aparejada
b contratacién de personal (si bien, con reh cién de caracter tempora) b que ha tenido, como b gico correhb to, b
desaparicion de estos puestos de trabajo.

Parece pues, interesante, conocer el criterio que estdn siguiendo b s jueces y tribunak s enreh cién con b apl -
cacién del despido cok ctivo en b s Administraciones Publ cas puesto que el Preambub de b Ley 3/2012 dejachro
que el control judicial de b s despidos amparados en este tipo de causas debe cefiirse a una vab racién sobre h
concurrencia de unos hechos: las causas. Al suprimirse b necesidad de autorizacién administrativa, manteniendo
b exigencia comunitaria de un periodo de consut as (pero sin exigirse un acuerdo con b s representantes de b s
trabajadores para proceder a b s despidos) se asimib n b s despidos cok ctivos con el resto de despidos a efectos
de suimpugnacidn y cal ficacidn judicia)] conb que el control judicial sobre b s hechos también se apl caab s des-
pidos por causas objetivas ex art. 52 ¢) ET. De hecho, la funcidn a realizar por la Inspeccién de Trabajo, con la actual
reguh cion, se | mita al control del cumpl miento de b buenafeyh evitacién del abuso de derecho en el desarrob
del expediente, sin entrar a vab rar b causa extintiva.

Recordemos que, entre b s causas que permiten b extincidn del contrato de trabajo de forma objetiva reco-
gidas en el art. 52, ¢) ET, se contemph una remisién a b s causas previstas en el art. 51.1 del mismo, siempre que b
extincion afecte a un nimero inferior de trabajadores al estabk cido en dicho precepto para b s despidos cok c-
tivos. Las causas de naturak za econémica, técnica, organizativa y de produccién operan en idénticos términos
para el despido objetivo y el cok ctivo, y nos encontraremos en una u otra circunstancia en funcién del nimero de
trabajadores afectados. Asi, b extincion tendra b consideracion de cok ctiva si el despido afecta, en un periodo de
noventa dias, al menos a:

e 10 trabajadores, en empresas que ocupen menos de cien trabajadores.
e El10% enaqueb s que ocupen entre cieny trescientos trabajadores.
e 30 trabajadores en b s empresas que ocupen mas de trescientos

Se el minan de sureguhb cidn k gal b sreferencias ab acreditacién de proyeccién de futuro, que resut aba para
b empresa de imposibke prueba, y que ha venido ocasionando b emisidn de juicios de oportunidad reh tivos a b
gestion de b empresa por parte de b s tribunales.
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La norma sefiab que se entenderd que concurre causa econémica cuando se produzca una situacién de insu-
ficiencia presupuestaria sobrevenida y persistente para b financiacion de b s servicios publ cos correspondientes.
En todo caso, se entendera que b insuficiencia presupuestaria es persistente si se produce durante tres trimes-
tres consecutivos. Se entenderd que concurren causas técnicas, cuando se produzcan cambios, entre otros en el
ambito de b s medios o instrumentos de b prestacién del servicio publ co de que se trate y causas organizativas,
cuando se produzcan cambios, entre otros, en el dmbito de b s sistemas y métodos de trabajo del personal adscri-
to al servicio publ co’.

También resut a interesante, frente ab posibil dad de que de forma unih teral por b s érganos de gobierno de
b s entidades publ cas se acuerde b inapl cacidn de b s convenios cok ctivos de personal b bora) anal zar b s deci-
siones jurisdiccionales basadas en el art. 32.2 EBEP y la D.A. 20" ET, y hasta qué punto acogen los jueces y tribunales
b apl cabil dad de dichos preceptos en b s entidades b cak s frente a b eficacia juridicay b fuerza vincub nte de b
que estdn dotados b s convenios cok ctivos.

CONTROL JUDICIAL DE LOS DESPIDOS COLECTIVOS EN LA ADMINISTRACION

Debemos recordar que, en nuestro actual ordenamiento, el art. 149.1.7.% CE atribuye al Estado “competencia
exclusiva sobre la legislacidn laboral, sin perjuicio de su ejecucidn por los érganos de las Comunidades Auténomas”. Ya
desde muy temprana fecha, el Tribunal Constitucional (citar, por todas, SSTC 04/05/1982, 30/06/1982 y 27/07/1982)
ha interpretado este precepto en el sentido de que el término “k gish cién b boral’ incli ye a b s regh mentos eje-
cutivos que compk mentan o desarrol an b Ley, que, por tanto, son también competencia del Estado, atribuyendo
alasrespectivas CC.AA. la potestad de dictar reglamentos internos de organizacién de los servicios correspondien-
tes en materia de su competencia.

En desarrolb de dicha competencia, el gobierno surgido de b s ek cciones generak s de 2011 estimé que b
crisis econdmica habia evidenciado b insostenibil dad del modeb b boral espafiol y habia puesto de rel eve b s de-
bil dades de ese modeb, b que kB exigié adoptar una reforma que proporcionara a b s operadores econdmicos y
b borak s un horizonte de seguridad juridica y confianza en el que desenvol erse con certeza para conseguir recu-
perar el empk o. Todo esto conk vd una reforma que trataba de garantizar tanto b fk xibil dad de b s empresarios
enh gestidn de b srecursos humanos debh empresacomo b seguridad de b s trabajadores en el empk o y adecua-
dos nivek s de proteccidn social Una reforma que definfa como una reforma en b que todos ganan, empresarios
y trabajadores, y que pretende satisfacer mds y mejor b s b gitimos intereses de todos*.

Una de b s medidas “estreb ”” de dicha reforma b boral no es otra que b fk xibil zacién del despido en el ambi-
to de b sreh ciones b borak s, con b acufiacién del término “flexiseguridad”. No obstante, fk xibil zar no tiene por
qué ser sinénimo de vuet aa b by del mds fuerte,abh bydeh jungh o, nimucho menos, al “todo vale” dejando
a criterio de b s tribunak s b vab racién sobre b concurrencia de b s causas, al haberse suprimido b exigencia de
autorizacién administrativa previa.

La Agencia de Proteccién de Datos de la Comunidad de Madrid

La Agencia de Proteccidn de Datos de la Comunidad de Madrid (APDCM) es una entidad de Derecho Publico,
con personal dad juridica propia, creada por k y autondmica en 1990, que tenia por objeto veb r por el cumpl mien-
to de b k gish cidn en materia de proteccién de datos.

Enfecha30/11/2012,se b vaacaboh oportuna comunicaciénab srepresentantes b gak s de b s trabajadores,
“‘como inicio del trdmite de despido colectivo, con el objeto de llevar a cabo la extincién de 16 contratos de trabajo,
totalidad de trabajadores pertenecientes al tnico centro de trabajo que tiene la citada Agencia en Madrid”, proce-
diéndose, en b misma fecha, a entregar memoria expl cativa y anexos y comunicandose, de forma simut dnea, a b
autoridad b boral Basaba su decisién extintivaen b extincion de b personal dad juridica de dicha Agencia, confor-
me al art. 49.1,g) ET5, aduciendo como razdén justificadora el Proyecto de Ley de Medidas Fiscales y Administrativas
para 2013 cuyo articulo 55 prevefa la extinciéon de la APDMC.

El 13/12/2012 la APDMC comunica la decisién definitiva (extintiva de la totalidad de los contratos de trabajo)
una vez final zado el periodo de consut as “sin acuerdo”® b que desembocé en b interposicién de b oportuna
demanda por la representacion sindical. La STSJ Madrid n° 284/2013 de 25 de marzo considera nulo el despido co-
k ctivo puesto que, encontrdndonos en un supuesto de extincién de b personal dad juridica del contratante, que

3 http://portaf ormacion.k xnova.es/campus-virtual

4  Preambulo de la Ley 3/2012, de 6 de julio, de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral (BOE n° 162, de 07/07/2012)

5  De acuerdo con este precepto, en los casos de extincién de la personalidad juridica del contratante, que conlleva la extincién del
contrato de trabajo, deberan seguirse b s tramites del articub 51 de esta Ley.

6 Y ello es asi porque de acuerdo con el art. 51.2 ET establece que el periodo de consultas tendrd una duracién no superior a treinta
dias naturak s, pero en el caso de empresas de menos de cincuenta trabajadores, b duracién de este periodo de consut as serd no superior de

quince.
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debe real zarse conforme a b s trdmites del art. 51 ET, “la causa en que se basa el despido aqui enjuiciado no existia al
tiempo de entregarse las cartas de despido a los trabajadores” (F.J. 9°) al estar condicionada la extincién contractual
a la aprobacidn definitiva del Proyecto de Ley de las Medidas Fiscales y Administrativas para 2013 por lo que, para
el Tribunal nos hah mos ante un “despido preventivo, vulnerando con ello toda la jurisprudencia de nuestro Tribunal
Supremo que exige la existencia de causa al momento de entrega de la comunicacién extintiva”. Asimismo aprecié b
ausencia de un requisito formal (no se hace mencidén expresa de b causa de b decision extintivaen b carta de des-
pido) b que vicia de nul dad dicha comunicacién conforme reiterada jurisprudencia que sostiene que b causa no
puede ser abstracta (STS 30/10/2010), ya que “la norma sanciona con nulidad el defecto en la precision de la causa”.

Todo b anteriork véal Tribunal a estabk cerrespecto de b decisidn de despido cok ctivo que éstaséb puede
producirse por exigencia k gal “dado que la causa del despido que consta en la carta refiere una que queda sometida
a condicién resolutoria, supuesto no contemplado en la legislacién laboral, el despido merece calificarse como nulo”.

Telemadrid

También tuvo ocasién el TSJ Madrid de pronunciarse acerca del procedimiento de despido colectivo instado
por en ente publico Radio Televisién Madrid, que afectd a casi el 80% de la plantilla (925 trabajadores sobre un total
de 1161 empk ados). El periodo de consut as, en el que b representacién sindical real zé varias propuestas encami-
nadas a reducir el nimero de despidos (hecho probado 13°) final zé sin acuerdo el 04/01/2013.

La STSJ Madrid n°191/2013 de 9 de abril, esencialmente a los efectos de cumplimiento de los requisitos forma-
les de la D.A. 20° ET, concluye en su F.J. 2° que Telemadrid no es un Ente publico por lo que no se encuentra entre
el ambito subjetivo de la D.A. 20? ET, ya que “Este tipo de entidades no asumen materias que impliquen el ejercicio
de lo que se denomina “autoridad publica”, por lo que el hecho de que les sean aplicables las normas presupuestarias,
contables, de control financiero y contratacién, no determina que las mismas constituyan en Administracién autoné-
mica”, conforme la STSJ Cantabria 708/2012. También concluye la Sala que nos encontramos ante un grupo em-
presarial a efectos laborak s al apreciarse una apariencia externa de unidad empresarial y una unidad de gestiény
direccién, ademas de constituirse en un tnico ambito de negociacion colectiva (STSJ Madrid 12/04/2012), configu-
réndose como una “tnica unidad de imputacién”, entendiendo que no es necesaria, para apreciar grupo empre-
saria) que concurran todos b s requisitos fijados por b jurisprudencia (SSTS 22/01/1990, 30/01/1990, 08/10/1987,...)

Desgajado, pues, el ente Telemadrid del concepto de Administracién Publica del art. 3.2 TRLCSP, la Sala postu-
lala aplicacién integra del art. 4 del RD 1483/2012, considerando en este caso cumplido el requisito de documenta-
cién justificativa de b situacion econdmica negativa, dado el caracter tasado de b enumeracion el art. 124 LRJS de
las causas de nulidad. Por su parte, el F.J. 5° recuerda que la obligacién de negociar con buena fe es una obligacién
reciproca, por b que no cabe apreciar mab fe en caso de que no se haya alcanzado acuerdo durante el periodo
de negociacion, maxime cuando se ha producido en una situacidn “extremadamente conflictiva”. Tampoco b Sak
entiende irregub r que por b empresa Unicamente se aporten b s criterios para designar a b s trabajadores afecta-
dos y no un | stado nominativo (ex art. 3.1,e) RD 1483/2012) exigiendo, eso si, que dichos criterios cumplan con los
parametros de idoneidad y suficiencia, ain cuando se conjuguen criterios objetivos (afectacién departamental)
con otros subjetivos y personak s (capacidad e idoneidad en b gestidn), todo eb sin menoscabo del denominado
principio de adecuacidn social’; por todo eb , entiende que b ausencia de ese | stado nominativo no supone una
ausencia de requisitos formak s, dado que se han acreditado b s criterios de sek ccién.

No obstante lo anterior, el expediente de despido colectivo es finalmente declarado no ajustado a Derecho
por causas fundadas en b causa econdmica ak gada. Efectivamente, b Sabk estabk ce que “una situacién econémi-
ca negativa, cualquiera y por si misma no basta para justificar los despidos de 925 trabajadores de una plantilla total
de 1161 [...] la situacién econémica no puede operar de forma abstracta” (F.J. 13°). Prosigue diciendo que “La justifi-
cacion del despido econdmico tiene que realizarse a través de tres pasos: 1°) Acreditar la existencia de una situacion
econdmica negativa; 2°) Establecer el efecto de esa situacion econémica sobre los contratos de trabajo, en la medida
en que aquélla provoca la necesidad de amortizacién total o parcial de los puestos de trabgjo y 3°) Mostrar la adecua-
da proporcionalidad entre las medidas extintivas adoptadas para responder a esa necesidad”. Siguiendo este hib
argumental b sentencia dech ra probado el requisito de situacion econdmica de pérdidas del grupo y entiende
que el segundo requisito es mas controvertido, pero que el tercer requisito no se ha podido B gar a probar por b
empresa. La sentencia estabk ce que el despido estd justificado si se real za para corregir un desajuste de pk ntib ,
invocando “... la razonabilidad como proporcionalidad, que se convierte en una técnica de ponderacién de sacrificios
[...] el recurso al despido masivo no estd justificado porque la causa no estd bien ponderada y el resultado no es ra-
zonable a la causa econdmica alegada”, con base en b STSJ Gal cia 13/12/2012. La proporcional dad supone para b

7  Segun este principio, b s acciones deben guardar una cierta proporcional dad entre el at ance y b intensidad, por un b do, y b s ob-
jetivos, por el otro.
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Sab una necesaria correspondencia entre b entidad de b causa econdmicay el nimero de extinciones, no siendo
suficiente basarb en una reduccién de presupuesto, hecho que resut a “congénito a un servicio ptblico”.

Ayuntamiento de Jerez de la Frontera

La situacion econdmica del Ayuntamiento de Jerez b vé a que, en sesién de b Junta de Gobierno Local de
30/03/2012, se aprobase un Plan de Ajuste acorde al R.D. Ley 4/2012, en el que se contemplaba un ahorro en costes
de personal de 13.200.000 € mediante despidos colectivos. Dicho plan, favorablemente informado por el Ministe-
rio de Hacienda, establecia, ademads, un ahorro de 12.000.000 € por la aplicacién de una nueva Relacién de Puestos
de Trabajo; otros 4.000.000 € mediante b extincidn por causas objetivas del contrato de empk ados en el resto de
entidades dependientes del Ayuntamiento de Jerez; y ademds 4.000.000 € mediante b modificacion sustancial de
b s condiciones de trabajo de b s empk ados municipak s. Seguin el Informe de anal sis y diagndstico de b situacién
econdémico financiera del Ayuntamiento de Jerez, su ph ntib ascendia, en 2010, a 1998 empk ados de b s que ape-
nas el 31% eran funcionarios.

Bajo estas premisas, b Junta de Gobierno Local acuerda el 22/06/2012 promover un procedimiento de despido
cok ctivo que afectaria, en principio, a unos 300 trabajadores, comunicdndose b decisién a b autoridad b boral
y a los representantes de b s trabajadores en fecha 19/07/2012. Pese a b final zacién sin acuerdo del periodo de
consut as se acordd b reduccién del nimero de extinciones de 300 a 273 afectados (cifra que finam ente queda en
260) que son despedidos con efectos 12/09/2012. Eb origind b interposiciéon de b correspondiente demanda de b
que conocié b Sah de b Social del TSJ Andali cia con sede en Sevib , en b s autos acumub dos 12/12, 13/12 y 14/12.

En reb cién con b's causas econdmicas, aducia el Ayuntamiento un remanente negativo de Tesoreria de
421.945.011,22 € en el ejercicio 2011, habiéndose incrementado en un 250%, entre b s ejercicios 2010 y el 2011, b s
derechos pendientes de cobro y b s obligaciones de pago. En cuanto a b s criterios de sek ccidn de b s trabajadores
afectados, ésta se hizo en dos fases: en b primera se determind el nimero de extinciones por departamentos y
categorfas profesionak s, atendiendo a b necesidad del mantenimiento de b estructura organizativa y funcional
del Ayuntamiento. Una vez determinado el nimero, en b segunda fase, se determinaban concretamente b s tra-
bajadores afectados, apl cando dos criterios. El primero, el de b edad, extinguiéndose b s contratos de b s traba-
jadores que tuvieran cumpl dos 59 afios y el segundo criterio, el de b evali acidn continua. No obstante, consta
como hecho probado en b sentencia que “Para la aplicacidn de este criterio los responsables de cada delegacidn,
previa consulta con el personal técnico a su cargo, seleccionaron los trabajadores con mayor competencia técnica, for-
macién, experiencia y polivalencia. Y, por exclusion de los anteriores, se seleccionaron a los afectados por el despido
colectivo. No obstante, alguno de los seleccionados como con mayor competencia técnica, formacién, experiencia y
polivalencia, resultd afectado por el despido colectivo”.

Sin embargo, en b sentencia se hace mencién a b s dech raciones de responsabk s pol ticos y técnicos que
manifestaron que b sek ccién se hacia en funcién de b informacién sobre quién trabajaba mejor o peor, era pro-
bk matico, quejica, y basandose en “rumorologia” sobre b actitud ante el trabajo, con base en informesv erbak s,
no vab rando b formacidny bajo afirmaciones de quiénes no eran no eran buenos trabajadores y eran confl ctivos,
teniendo en cuenta aquéb s que no hacian naday el responsabk desconocia el curricub . En definitiva, el criterio
era sobre quién era vago, mejor o peor, no probk mético, sin tener en cuenta b formacién, séb b capacidad so-
bre el mal desempefio, desconociéndose su pol vak ncia, con ausencia de informes escritos sin tener en cuenta b
formacion académica, no existiendo evali acién y dando por buenos “comentarios del servicio”,... En otros depar-
tamentos se pidié “una relacién de personas imprescindibles, la hizo y sin embargo, algunos estdn en el ERE y otros
no” (Hecho Probado 17°).

La STSJ Andali cfa n® 938/13 de 20 de marzo (que comienza por desestimar b cuestién de inconstitucional dad
interpuesta por los sindicatos demandantes) contempla la actuacién de la Corporacién de acuerdo con la redac-
cién del art. 124.11 LRJS sobre b peticidon de nul dad de b decisidn extintiva, considerando que no ha existido au-
sencia de negociacion (todo ello sin perjuicio de lo establecido en la STSJ Madrid 30/05/2012); que se ha aportado,
desde el punto de vista forma) b documental exigida por b s normas de apl cacién en aquel momento (art 51.2 ET
y art. 6 RD 801/2011) sobre la situacién econdmica, asi como el listado de criterios para designar a los trabajadores
afectados, no apreciandose vuh eracién de derechos fundamentak s y | bertades publ cas.

Desestimada la nulidad de la decisidn extintiva, analiza la Sala si la misma ha sido no ajustada a Derecho. Sen-
tado que “... el Ayuntamiento demandado no es responsable de la actuacién de la representacién de los trabajadores
en orden ala limitacién, en su caso, del niimero de negociadores, ni se aprecia en el Consistorio infraccion alguna de las
normas sobre constitucion de la Comisién negociadora” (F.J. 11°), determina la sentencia que en la designacién no-
minal de b s trabajadores afectados por b medida extintiva “ha quedado acreditado por la prueba de interrogatorio
de testigos practicada en el acto del juicio oral, que en la aplicacién de estos criterios se ha incurrido en arbitrariedad,
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lo que adquiere una mayor gravedad dada la condicién de Administracién Publica de la parte demandada |[...] en la
aplicacién del sistema o criterio de evaluacién continua, se ha incurrido en una absoluta arbitrariedad, proscrita por el
articulo 9.3 de la Constitucidn, que contempla la interdiccién de la arbitrariedad de los poderes publicos”.

La Sak afirma que con el estabk cimiento de unos pardmetros tak s como b evali acidn continua, competen-
cia técnica, formacidn, experiencia, pol vak ncia,... se garantizaria el cumpl miento de b s principios de mérito y ca-
pacidad, constituyendo un criterio objetivo y razonabk . No obstante, esta concrecidn se hizo “... a juicio subjetivo
del técnico o del delegado y, con una valoracidn personal, subjetiva y arbitraria, carente de la aplicacién de cualquier
pardmetro objetivo, fueron determinados los trabajadores afectados por la decision extintiva, sin tenerse en cuenta ni
su competencia técnica, ni su formacion, ni su experiencia, nila polivalencia. De este modo Ayuntamiento demandado
no negocio de buena fe con los representantes de los trabajadores, al facilitarles una lista nominal de trabajadores
afectados por la extincién colectiva, sin aplicar los criterios de seleccidn contenidos en el escrito de inicio del procedi-
miento y en la memoria explicativa”.

De este modo, el decisién extintiva de despido colectivo instado por el Ayuntamiento de Jerez (pese a la
existencia de negociacién, b adopcién de medidas reductoras en el nimero de afectados, b apl cacién de criterio
objetivo de edad, b adopcién de medidas pal ativas y el disefio de un pk n de recob cacién) fue dech rado como
no ajustado a Derecho por la STSJ Andalucia n° 938/13 al no apreciarse buena fe por no aplicarse a la lista nominal
de trabajadores afectados b s criterios de sek ccidn contenidos en el escrito de inicio del procedimiento y en b
memoria expl cativa. Esa estimacion parcial de B demanda conk v6 reconocer el derecho de b s trabajadores
despedidos, a opcién del Ayuntamiento, a ser readmitidos en sus puestos de trabajo, con el abono de b s sah rios
dejados de percibir desde b fecha del despido o, a que se k s abonase una indemnizacion de 45 dias por afio de
servicio por el tiempo de prestacidn de servicios anterior al 12 de febrero de 2012 y arazén de 33 dias de sab rio por
afio de servicio por el tiempo de prestacidon de servicios posterior.

Ayuntamiento de Estepona

Otro Ayuntamiento andaluz con graves problemas econdmicos era el caso del de Estepona. Este Ayuntamien-
to presentaba un fuerte desequil brio presupuestario, b ausencia casi total de autofinanciaciény b existencia de
una importante deuda extrapresupuestaria, todo eb como consecuencia de obl gaciones firmes contraidas por
la Corporacién Municipal en los ultimos afios sin consignacidn presupuestaria, a lo que debia unir la existencia
de un determinado nimero de sociedades mercantik s b cak s incursas en causa k gal de disoli cién. Ante dicho
escenario se habian adoptado diversas actuaciones en orden a buscar soli ciones a b situacién econédmicay finan-
ciera (modificacién de b s convenios cok ctivos vigentes en agosto de 2011, acuerdo de 30/09/2011 de asuncién
por el Ayuntamiento tanto del personal como de b s servicios que prestaban b s sociedades mercantibe s b cak s
y disolucién de éstas, aprobacidn el 31/10/2011 de Plan de Mejora y Saneamiento Econdmico,...). No obstante lo
anterior, como consecuencia del RD Ley 4/2012 y con el fin de obtener financiacion para el pago de las deudas a
proveedores, el 30 de marzo de 2012 el Pk no del Ayuntamiento aprobd el Pk n de Ajuste Econédmico en el que,
entre otras medidas, acordd imponer [ mites maximos al coste de personal y disminuir B masa sah rial en el afio
2012 en 6.000.000 €. Dicho Plan fue informado favorablemente por el Ministerio de Hacienda y fue dado a conocer
alos representantes de los trabajadores en Mesa General de Negociacidn de 24/05/2012.

El 07/06/2012 el Ayuntamiento dirigié oficio al a autoridad b boral por el que comunicaba el inicio de un pe-
riodo de consut as con b representacion de b s trabajadores del Ayuntamiento con caracter previo a b extincién
cok ctiva de contratos de trabajo, por causas econémicas y organizativas, que afectaba a 176 trabajadores. Ese
mismo dfa, B fue entregada a b representacion b gal de b s trabajadores tanto b memoria expl cativa como b
documental que soportaba b misma. A partir de ese momento se inicié el periodo de consut as de treinta dias.
En ese intervab , en sesién cek brada el 21/06/2012 el Pk no del Ayuntamiento de Estepona anal zé el expediente,
b s causas econdmicas y organizativas de b extincién de b s contratos de trabajo, b determinacién de b s criterios
empleados, etc... Finalizado el periodo de consultas sin acuerdo, el Ayuntamiento comunicd a la autoridad laboral
que b s extinciones b borak s se harfan efectivas entre el 30 de jul o y el 31 de agosto de 2012, y que habfa dado
trash do a b s trabajadores de b decisidn extintiva a b vista del resut ado del periodo de consut as. Los despidos
individuak s se b varon efectivamente a cabo por e! Ayuntamiento a partir del 31 de jul o de 2012.

En cumplimiento del art. 51y D.A. 20" ET, la Inspeccidn Provincial de Trabajo y Seguridad Social de Malaga
emitié informe en el que se concliia que “El expediente se fundamenta en causas econémicas y organizativas. La
empresa ha dado cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 51.2 del Real Decreto Legislativo 1/95, de 24 de marzo (BOE
del 29) en redaccién dada por el Real Decreto Ley 3/2012, de 10 de febrero (BOE 11) de acompanar a la comunicacion de
apertura del periodo de consultas de una memoria explicativa de las causas del despido colectivo y de los restantes
aspectos del articulo 51.1 del mismo texto legal. Asimismo durante el desarrollo del periodo de consultas se ha trata-
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do sobre la posibilidad de evitar o reducir los despidos mediante la aplicacién de medidas alternativas a los mismos
asi como de atenuar sus consecuencias mediante la aplicacién de medidas sociales de acompanamiento. Por todo lo
anterior el funcionario que suscribe estima -sin perjuicio de otro superior criterio administrativo o judicial- que se ha
observado el procedimiento y que se especifican las causas del despido colectivo, econdmicas y organizativas, confor-
me al articulo 51.1 del Real Decreto Legislativo 1/95, de 24 de marzo (BOE del 29) en redaccién dada por Real Decreto
Ley 3/2012, de 10 de febrero (BOE 11)”.

Las organizaciones sindicak s interpusieron demandas frente al Ayuntamiento de Estepona, en cuyo supl co
interesaban que se dictase sentencia declarando nulo el despido colectivo o, en su caso, no ajustado a Derecho,
con derecho de opcidn a favor de b s trabajadores que cum iné en b STSJ Andali cia n° 1662/12 de 25 de octubre.
Postub ban como cuestién de nul dad en supuesta incompetencia funcional del At all e para adoptar b decisién
del despido, considerando b Sab que “la ley no exige que los despidos de los trabajadores, y en consecuencia los des-
pidos colectivos, del Ayuntamiento sean competencia del Pleno, sino que esa decision compete al Alcalde, sin perjuicio
de que de la misma deba dar cuenta al Pleno, lo que en el caso enjuiciado, se produjo en el Pleno que tuvo lugar el 21
de junio de 2012” (F.J. 3°). En cuanto a la alegada vulneracién de derechos fundamentales y libertades publicas (el
expediente no afectaba a personal funcionario) la Sala recuerda en el F.J. 4° “la consolidada doctrina del Tribunal
Constitucional que para poder apreciar la existencia de discriminacién debe partirse del andlisis de situaciones juridi-
cas homogéneas, circunstancia que no concurre en el régimen juridico del personal laboral y del personal funcionario
del Ayuntamiento de Estepona”, ademds de que el expediente de reguh cidn de empk o se encuentra regub do en
las Administraciones Publicas en la D.A. 20? ET, aplicable exclusivamente al personal laboral, por lo que no cabe
apreciar la nulidad del art. 62.1,a) LRJ-PAC. Tampoco aprecia la nulidad al amparo del art. 62.1,f) LRJ-PAC por la
inexistencia de RPT o Plan de Ordenacién de Recursos Humanos, puesto que la aplicacidn del despido colectivo
sinb existencia de dichos instrumentos en b s Administraciones Publ cas no viok “las previsiones contenidas en los
articulos 15y 16 de la Ley 30/1984 (este ultimo derogado por el apartado b) de la Disposicién Derogatoria Unica de la
Ley 7/2007), 26, 27 y 90.2 de la Ley 7/85 y 69, 83, 85 y 88 (estos dos ultimos no aplicables al personal laboral) de la Ley
7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Bdsico del Empleado Publico”.?

Por otro b do, aprecié b Sah que se habia dado cumpl miento a b obl gacién de hacer entrega a b represen-
tacion de los trabajadores de la documental exigida tanto en los arts. 51.2 y 51.10 ET como en los arts. 6 y 7.1 RD
801/20119, en particub r, aquéb “que ponia de manifiesto de manera detallada la situacién econémica y organizativa
del Ayuntamiento”.

Conforme la STSJ Pais Vasco 2980/2012 de 11 de diciembre, el periodo de consultas “... es un verdadero proceso
de negociacion, guiado por la bisqueda de un acuerdo, con un contenido minimo obligatorio, en el que ambas partes
estdn obligadas a negociar de buena fe. Y, en modo alguno, constituye un mero requisito de forma para proceder a
la realizacién de los despidos colectivos, por lo que no basta con una actuacién de las partes tendente a la simple ob-
servancia formal del tramite, sino que es precisa la adopcién de una conducta activa y positiva en aras a procurar su
cumplimiento real y efectivo, orientada por los valores de probidad , lealtad, honradez, rectitud, correccidn, respeto,
coherencia, y fidelidad a la palabra dada y al comportamiento seguido”. La Sah concli ye que se ha producido una
real y efectiva negociacién en el periodo de consut as, considerando ademas un “ejercicio de transparencia” el
hecho de que “la lista de trabajadores afectados por el expediente de regulacién de empleo fuese conocida desde un
principio”.

No obstante, no séb basd el Ayuntamiento en causas econdmicas el expediente de despido cok ctivo.
Respecto de b s causas organizativas ak gadas, en su el F.J. 12° |a Sala establece que “La aludida Disposicién Adi-
cional Vigésima del Estatuto de los Trabajadores, prevé también el despido por causas organizativas, entendiendo que
concurren esas causas cuando se produzcan cambios, entre otros, en el dmbito de los sistemas y métodos de trabajo
del personal adscrito al servicio publico. Esa identificacién de las causas organizativas no tiene, pues, cardcter cerrado.
Y la mds evidente causa organizativa justificativa del despido objetivo es el sobredimensionamiento de la plantilla del
personal laboral del Ayuntamiento, que trae su causa de la subrogacidon del Ayuntamiento en el personal laboral de
las sociedades municipales disueltas...”. También ha tenido directa reh cién con b s medidas extintivas b normativa
presupuestaria puesto que b Entidad Local habia barajado otras opciones antes de decidirse por el despido cok c-
tivo (“El Ayuntamiento habia pensado aprobar una Relacién de Puestos de Trabajo, de la que carece, y publicar ofertas
publicas de empleo para cubrir la totalidad de las plazas de dicha Relacién, ofertas a las que podrian presentarse la
totalidad de los trabajadores subrogados. Sin embargo, tras la publicacién de la Ley de Presupuestos Generales del Es-

8  Yellono obstante cierto sector de la doctrina que postula la necesidad de tener aprobada una RPT, Plan de Empleo o Plan de Reor-
denacién para proceder a un despido cok ctivo en el seno de b s Administraciones Publ cas.

9  Elart. 2 de la Orden ESS/487/2012 establecia la vigencia transitoria de determinados articulos del Reglamento aprobado por Real
Decreto 801/2011 hasta la entrada en vigor del 1483/2012, por el que se aprueba el Reglamento de los procedimientos de despido colectivo y de
suspension de contratos y reduccidn de jornada.
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tado para 2012, el Ayuntamiento se vio impedido de hacer ofertas publicas de empleo, con lo que desechd su intencién
inicial de aprobar una Relacién de Puestos de Trabajo, y no fue sino tras la entrada en vigor del Real Decreto Ley 3/2012,
cuando procedié al despido colectivo por causas organizativas.”)

Todo b anterior, el cumpl miento de b s obl gaciones de indok formal y procedimenta) b var a cabo un au-
téntico periodo de consut as con b representacion sindical negociado de buenafe, b acreditacién pormenorizada
de b s causas econdmicas y organizativas ali didas y b adopcién de b s acuerdos por b s érganos competentes
llevaron a la declaracidn de ajuste a Derecho de la decisidn extintiva, declarada por el TSJ de Andalucia.

Los Consorcios de las UTEDLT de la provincia de Malaga

Los Consorcios de las Unidades Territoriales de Empleo, Desarrollo Local y Tecnoldgico (UTEDLT) son entida-
des de derecho publico que gozan de personalidad juridica propia, promovidas y participadas por la Consejeria de
Economia, Innovacién, Ciencia y Empleo de la Junta de Andalucia, a través del Servicio Andaluz de Empleo (SAE)
y por EE.LL., que tienen como objeto fomentar b creacién de empk o en el dmbito b cal conseguir un mayor de-
sarrob equil brado y sostenible del territorio, asi como b grar un acercamiento de b s servicios y de b s pol ticas
activas de empleo a la ciudadania. El personal que atendia dicho Consorcio se regia por la legislacion laboral y su
coste estaba sufragado por las aportaciones de la Consejeria de Empleo y de las Corporaciones Locales, éstas Ulti-
mas en en un porcentaje variabk en funcién del nimero de habitantes del municipio®.

En 2012 existian en Andalucia un total de 95 Consorcios UTEDLT, de los que un total de 14, que empleaban a
107 trabajadores con relacion laboral de cardcter indefinido, estaban radicados en la provincia de Malaga. Como
es B gico, b concesion de b s correspondientes subvenciones se encontraban condicionadas a b existencia de
dotacidn presupuestaria.

Dado que las subvenciones contempladas en el Presupuesto de la Junta de Andalucia para estos Consorcios
sufrian una drdstica reduccién, b Presidenta de dichos organismos envid carta individual a todos b s trabajadores
en fecha 02/08/2012, comunicando que se iba a iniciar un ERE de despido cok ctivo a b total dad de b phb ntih
como consecuencia del cese total de b actividad, por causas econdmicas, fijando como fecha de inicio del periodo
de consut as el 29/08/2012. Es comunicado en fecha 30/08/2012 a b autoridad b boral el inicio del procedimiento de
despido cok ctivo fundado en causas objetivas prevista en b s arts. 52,c) y ) ET, uniendo b s oportunas memorias
justificativas de b concurrencia de b s causas de extincion de 11 de eb s, de acuerdo con el Informe de insuficiencia
presupuestaria para el mantenimiento de la financiacién de los costes de personal de los consorcios UTEDLT en
Andali cia, emitido por el SAE en fecha 08/08/2012, asi como el | stado de b s trabajadores afectados. El periodo de
consut as final zé el 25/09/2012, sin acuerdo. El 27 del mismo mes es comunicado individuam ente a b s trabajado-
res afectados b extincién de sus contratos con efectos 30/09/2013".

Por el Comité de empresa provincial se promueve la oportuna demanda contra los Consorcios, el SAE, los
Ayuntamientos consorciados y la Consejeria competente de la Junta de Andalucia, que desemboca en la STSJ
Andalucia (Malaga) n° 392/2013 de 27 de febrero. Alternativamente, solicita el demandante la subrogacién de sus
contratos por b Junta de Andali cia, a través del mecanismo del art. 44 ET. Tras desestimar b posibil dad de que se
llevase a cabo la subrogacidn solicitada, la Sala entra al fondo del asunto para dejar patente en el F.J. 7° la impor-
tancia tanto de b s requisitos de forma como de fondo asi como ach rar el papel de juzgador en el actual escenario:
“la procedencia del despido colectivo exige una regularidad formal consistente en que se sigan los procedimientos
para ello establecidos y que se cumplan los requisitos y tramites exigidos y de no cumplirse tales requisitos la modifica-
cién es nula, y ademds un regularidad material consistente en que existan las razones materiales que justifican la mo-
dificacion y ademds que aparezcan probadas; la via judicial no es un cauce para corroborar y confirmar simplemente la
actuacién empresarial por si sola, sino para determinar si esta actuacién se adapta y cumple los requisitos de forma y
de fondo establecidos legalmente, debiendo la empresa demostrar el cumplimiento de los requisitos de forma so pena
de nulidad y de fondo determinantes de su decisién modificadora”.

La Sah, en cuanto a tak s requisitos formak s, y basdndose en b STS 10/06/2007, estabk ce que b s causas
generadoras del despido cok ctivo deben ser objeto de andl sis, examen y tratamiento en el periodo de consut as.
Asimismo, en cuanto a una situacién de il quidez que impidid b puesta a disposicién inmediata de b s indemniza-
ciones (soli cionado tras b s oportunos tramites administrativos) reitera b s fundamentos de b STSJ Andali cia
359/2013 al estabk cer que no debe ser objeto de impugnacion de despido cok ctivo el incumpl miento en b comu-

10 EISAE sufragaba el 100% de b s gastos de b estructura bdsica y b s Ayuntamientos un porcentaje del 20%, 25% 0 30% de b estructura
compk mentaria, en funcién de b pobh cién de cada municipio, (art. 32,b) de b s Estatutos).

11 Por motivos de cercania nos cefiimos al proceso de la provincia de Malaga, atin cuando con anterioridad recayd la STSJ Andalucia
(Granada) n° 359/2013, de 12/02/2013, con el mismo objeto pero referido a b provincia nazari.
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nicacion individual del requisito del art. 53.1,b) ET?, dejando dicha cuestion a b s correspondientes rechk maciones
individuak s.

Parte la Sala, en su F.J. 3° del principio de que la insuficiencia presupuestaria sobrevenida de los Consorcios
constituyen causa justificadora prevista en el art. 52,e) y la D.A. 20 ET. En cuanto a los requisitos formales, llega a
b concli sién de que quedaron suficientemente cumpl das tanto b cek bracidn del periodo de consut as como b
exigencia de aportar “la documentacion suficiente de la memoria explicativa, que se han cumplido debidamente los
plazos, que no se ha faltado al deber de negociar de buena fe con vistas a la consecucidén de un acuerdo que impone
el articulo 51.2 pdrrafo octavo, que se ha tratado de minimizar los efectos del despido colectivo, y todo ello dada la
naturaleza del empleador y la objetiva y constatada insuficiencia presupuestaria sobrevenida”, (F.J. 7°) por lo que
no puede acoger b s ak gaciones de b parte demandante en este sentido. Asi pues, no aprecia b Sah intencién
frauduk nta sino que se atiende “a una situacidn real producida por la constatada insuficiencia presupuestaria so-
brevenida” y observa que se ha dado cumpl miento b s requisitos formak s exigidos por B norma.

Los demandantes adujeron que por los Consorcios, en su calidad de entidades de derecho publico, se habia
infringido el principio de b s actos propios y apreciaban fraude de k y en su actividad. La Sab concli ye que, siendo
aplicable el principio de los actos propios en defecto de norma, dado su caracter de principio general del Derecho
ex art. 1.4 CC, debe estarse a la norma sustantiva de aplicacion, recordando la STS 16/05/1988 donde se establece
b prevak ncia del principio de b gal dad sobre el de b s actos propios en defensa del interés publ co “... pues sin
esta limitacién se habria introducido en las relaciones del derecho publico administrativo el principio de autonomia
de la voluntad en la reclamacion de materias reguladas por normas de naturaleza imperativa”. Asimismo, en cuanto
al fraude de ley recuerda en su F.J. 15° “la obligacidn de la parte que alega el fraude, probar el ilicito proceder de la
Administracién”.

Por ut imo, al anal zar b pretendida subrogacidn por el SAE en b s contratos de trabajo de b s trabajadores
afectados, b Sah afirma que “no cabe entender que existe sucesion de empresas, pues lo ocurrido en el caso que
se andliza ha sido lo contrario, es decir ante la insuficiencia presupuestaria sobrevenida lo que ha hecho el Servicio
Andaluz de Empleo es retirarse de los consorcios, dejar de realizar la actividad que hasta entonces habia realizado en
los mismos, dejar de contribuir y de realizar las aportaciones a los Consorcios, en consecuencia no ha habido ni trans-
misién subjetiva ni objetiva ni las notas configuradoras de la sucesion de empresas, ni sucesién en la actividad nien la
plantilla, sino sélo un apartamiento de su participacién en los Consorcios motivada por la causa econémica indicada y
por ende no hay sucesién de empresas”. (F.J. 16°)

En definitiva, a juicio de b Sab, acreditada b concurrenciade b “causa habilitante y justificadora” para el des-
pido colectivo por b probada y acreditada situacidn de insuficiencia presupuestaria sobrevenida y persistente, se
dan los requisitos exigidos en el art. 52.6 y D.A. 20* ET, una vez comprobado el cumplimiento de los presupuestos
formak s, y entiende que b decisidn extintiva se “acomoda al ordenamiento juridico” al concurrir b s requisitos
kb gak s exigidos, produciéndose con arregb a b s normas regub doras y cumpk b s requisitos estabk cidos, por b
que dech ra procedente el despido cok ctivo y ajustadas a derecho b s decisiones extintivas.

Diputacion de Ourense

Por su parte, la Diputacion de Ourense abordd el 04/12/2012 el despido colectivo de 32 empleados laborales
indefinidos por causas econdmicas. Previamente habia B vado a cabo el cese trabajadores temporak s y en octu-
bre de 2012, habia extinguido b s contratos de 30 interinos. El periodo de consut as se extendié desde el 11/12/2012
hasta el 06/02/2013 puesto que, a peticion de b parte social se acordd por unanimidad interrumpir b s negociacio-
nes durante el periodo navidefio, celebrdndose un total de nueve reuniones, que acabaron sin acuerdo. Durante el
mismo, el nimero de despidos se redujo a 28 por diversas razones.

Producidos b s despidos, se interpone B demanda por b s representantes de b s trabajadores y es cek brada
vista en el TSJ Galicia, érgano que dicta sentencia en fecha 02/05/2013. Del relato de la misma queda sentada la
necesaria aplicacion a este tipo de expedientes del Titulo Il RD 1483/2012.

Frente a los criterios seguidos por la Diputacion para la seleccién de los empleados afectados por la deci-
sidén extintiva (Unicamente personal b boral indefinido no fijo, excli yendo a quienes ostentaban b condicién de
representante de b s trabajadores; aquéb s con un grado de discapacidad reconocido igual o superior al 33%;

12 Uno de b s requisitos del despido por causas objetivas es el de “1. Poner a disposicidn del trabajador, simut aneamente ab entrega
de b comunicacién escrita, b indemnizacidn de veinte dias por afio de servicio, prorratedndose por meses b s periodos de tiempo inferiores a
un afio y con un maximo de doce mensualidades. 2. Cuando la decisién extintiva se fundare en el articulo 52 c), de esta Ley, con alegacién de
causa econdémica, y como consecuencia de tal situacién econdmica no se pudiera poner a disposicién del trabajador b indemnizacidn a que se
refiere el parrafo anterior, el empresario, haciéndob constar en b comunicacién escrita, podrd dejar de hacerb, sin perjuicio del derecho del
trabajador de exigir de aquél su abono cuando tenga efectividad b decisién extintiva”.
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ocupantes de puestos de trabajo que resut an imprescindibk s; y personal cuyo despido resut aria antiecondmico
por estar préxima su jubib cidn) b representacién sindical ak ga una vuh eracién de derechos fundamentales en
su concrecidén. Sin embargo, b Sak no acoge este motivo, al entender que b determinacion de b s personas afec-
tadas por despidos de tipo econémico, organizativo, técnico, y productivo de b s arts. 51y 52 ¢) ET, es, “ab initio”,
competencia tnica de b empresa, invocando doctrina unificada consol dada (SSTS 19/01/1998 y 19/10/2003) que
atribuye b ek ccidn de b s trabajadores afectados por B medida extintiva de forma excli siva al empk ador, sob -
mente revisabk judiciam ente en aqueb s supuestos en b s que exista fraude de k y, abuso de derecho o un mévil
discriminatorio. A mayores, una vez determinado por b Sab que aparecia justificada b decisién adoptada por el
Organismo demandado, pues todos los trabajadores seleccionados lo fueron al margen de todo mdvil contrario
a cualquier Derecho Fundamental, no observandose ningtin elemento discriminatorio, ni prueba de fraude de ley
0 abuso de derecho (F.J. 3°) recuerda que “es necesario indicar que en la presente resolucién, no pueden abordarse
cuestiones relativas al posible incumplimiento empresarial de las reglas de prioridad de permanencia previstas legal
o0 convencionalmente, o establecidas en el acuerdo adoptado en el periodo de consultas, pues dichas pretensiones
deben plantearse a través del procedimiento individual que regula el apartado 11 del art. 124 LRJS , conforme dispone
el apartado segundo del mismo articulo” asi como que en b s supuestos en b s que se ak gue una vuh eracién de
derechos fundamentak s o | bertades publ cas, ... corresponde a la parte que lo alega, la aportacién de indicios ra-
zonables que fundamenten tal alegato, es decir, deberd desarrollar una actividad probatoria que permita al juzgador
deducir la posibilidad de que la lesién se haya producido, no siendo suficiente con alegar la vulneracion del derecho
fundamental”. Tampoco aprecia fraude de ley en la decisién extintiva de la Diputacién puesto que se ha evidencia-
do que no se ha seleccionado al personal incliido en b decisidn extintiva de forma ak atoria, sino siguiendo unos
“criterios razonables y suficientemente justificados para incluir y excluir a determinados trabajadores, negociando a
tal efecto -de buena fe- durante el periodo de consultas”.

Por su parte, b representacion sindical sol citdé b cal ficacion de nul dad del despido cok ctivo puesto que, a
su juicio:

a) El ERE no afecte al nimero minimo de trabajadores exigido porh by

b) Se habfa superado con mucho el [ mite méximo del periodo de consut as

¢) No habfa dispuesto b representacion de b s trabajadores de toda b documentacién necesaria

En el primer caso, b Sab entiende que el hecho de que el nimero de afectados se redujese en 4 con motivo
del periodo de consut as (pasando de 32 a 28) no vicia de nul dad b decision puesto que, si bien al final zar el
periodo de consultas no se alcanza el umbral fijado por el art. 51 ET y 35.1,¢) RD 1483/2012, los umbrales minimos
exigidos por el citado articub concurrian al inicio del expediente, que es cuando hay que determinar el concreto
numero de trabajadores afectados a b s efectos de acudir o no al procedimiento de despido cok ctivo.

En cuanto a b ak gacion de haber superado b duracién maxima estabk cida para el periodo de consut as, b
que supone (ajuicio de b representacién sindical) “cerrarse dicho ERE al haber caducado”, b Sab entiende que va
contra los propios actos de b representacién de b s trabajadores, y es contraria a b s regh s de b buena fe dado
que fue adoptado a propuesta de la parte social, por unanimidad, y en el seno de la propia Comisién Negociado-
ra. Asi, continua la Sala en el F.J. 6° dice que “Ciertamente el art. 7.5 del Reglamento (RD 1483/2012), dispone que
en las empresas de cincuenta o mds trabajadores, el periodo de consultas tendrd una duracién no superior a treinta
dias naturales. Salvo pacto en contrario, conforme a lo establecido en el apartado 2, se deberdn celebrar durante el
mismo, al menos, tres reuniones, separadas por un intervalo no superior a nueve dias naturales ni inferior a cuatro
dias naturales. Segtn la diccion literal de la norma, la expresion referida al plazo de duracién del periodo de consultas
no puede entenderse como “un limite infranqueable”, significando dicha expresién que unicamente, superado dicho
plazo, que es el que el legislador considera suficiente para que las partes alcancen acuerdos, “ninguna de las partes
puede compeler a la otra para prolongar la negociacién”. Ahora bien, cuando se considera necesario, por acuerdo en-
tre ambas partes, que la negociacion siga abierta, impedir que llegue a buen puerto cuando sea necesario un periodo
mds prolongado de consultas, quebraria la finalidad esencial del periodo de consultas” (STSJ Catalufia 25/10/2012).

Respecto de la ausencia de documentacién necesaria, la Sala se remite al RD 1483/2012, que establece la
documentacién a aportar por b s Administraciones Publ cas en caso de despido cok ctivo fundado en causas eco-
ndémicas, entendiendo que no cabe imponer a b parte (Administracién Loca) “una exigencia de documentacién
que exceda de la enumerada en el articulo 39 del Reglamento, para los despidos colectivos por causas econdmicas, tal
como pretende la parte demandante.”

Una vez desestimadas b s causas de nul dad invocadas ex art. 124.11 LRJS, aborda b sentencia el andl sis de b
concurrencia de b causa econdmica, ademas de vab rar b s alegaciones efectuadas por b representacién sindical
en orden a que se procediese por la Diputacién a la contratacidn de nuevos trabajadores durante la tramitacion del
ERE asi como a dos asesores, mientras se aducen probk mas de tesorerifa para pagar b s suel os.
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Con base en el art. 35.3 del Reglamento, la Sala concluye que “es claro que no concurre en la situacidon econémi-
ca del Ente Provincial demandado una situacién de déficit presupuestario, dado el saldo positivo de sus cuentas. Cierto
es que, segtn testimonio de la Interventora en el importe del remanente se incluyen derechos pendientes de cobro,
que no se sabe muy bien si se van a cobrar o no, y que seria precisa su “ depuracién” contable, por las dudas que gen-
era su realizacién. Sin embargo, mientras esa “depuracién “ no se produzca no pueden excluirse de la contabilidad
porque se trata de derechos cuya titularidad corresponde al Organismo demandado, y es su obligacién el intento de
cobranza de los mismos. Por otro lado, y teniendo en cuenta lo dispuesto en el art. 35.3, para que se produzca insufi-
ciencia presupuestaria, es preciso que concurran conjuntamente las situaciones a que aluden los apartados a) y b) de
dicha norma, esto es, que en el ejercicio anterior la Administracién Publica haya presentado una situacién de déficit
presupuestario, y que los créditos o las transferencias, se hayan minorado en un 5 por ciento en el ejercicio corriente
0 en un 7 por ciento en los dos ejercicios anteriores”.

Basandose en la STSJ Madrid 09/04/2013 (ERE Telemadrid) “la justificacién del despido econémico tiene que
realizarse a través de tres pasos: 1°) Acreditar la existencia de una situacién econdémica negativa; 2°) Establecer el
efecto de esa situacion sobre los contratos de trabajo, en la medida en que aquélla provoca la necesidad de amor-
tizacion total o parcial de los puestos de trabajo y 3°) Mostrar la adecuada proporcionalidad de las medidas extintivas
adoptadas para responder a esa necesidad”, B Sab concli ye que siendo ciertas b s minoraciones de b s ingresos
de la Diputacidn, “no ha quedado debidamente acreditada una situacion econémica negativa de insuficiencia presu-
puestaria, o situacién de déficit presupuestario en los términos exigidos por el art. 35.3 del RD 1483/2012” asi como
que, no observandose déficit presupuestario, no cree que B medida adecuada sea b amortizacidon de b total dad
de b s puestos de k borak s indefinidos, dado que “sdlo seria procedente la extincién de todos los contratos de
trabajo, si el desajuste de la plantilla fuese el factor desencadenante de una situacién econdmica negativa, pero no
lo es, y es posible, ademds, que con la adopcién de otras medidas, como la reduccién de las partidas presupuestarias
asignadas al Baloncesto o al Futbol”.

Por Ut imo, entiende que “la medida extintiva no puede considerarse de adecuada proporcionalidad para su-
perar una situacién econémica negativa, pues resulta contraria al deber de buena fe, desde el momento en que si-
multdneamente a la tramitacidn de un ERE que comportd la extincién de 25 contratos de trabajo, se nombran dos
asesores de confianza con un gasto anual aproximados de 120.000 euros”.

De este modo, la STSJ Galicia 02/05/2013 declara no ajustada a Derecho la decisidn extintiva de la Diputacion
de Ourense al no haberse acreditado la concurrencia de una situacion de insuficiencia presupuestaria en los térmi-
nos exigidos por el art. 35 del Regh mento.

La suspension de aplicacién de convenios colectivos

Es conocido en el dmbito del Derecho del Trabajo la denominada “cldusula de descuelgue”, regulada en el art.
82.3 ET por b que, previo reconocimiento de b fuerza vincub nte de b negociacién cok ctiva, se posibil ta, cuando
concurran causas econémicas, técnicas, organizativas o de produccidn, que por acuerdo entre b empresay b s
representantes de b s trabajadores se pueda proceder, previo desarrob de un periodo de consut as, a no apl car
determinadas materias del convenio cok ctivo, entre b s que se encuentran las denominadas condiciones sustan-
ciak s de b s condiciones de trabajo®. En el dmbito del empk o publ co se obviaba el requisito del previo periodo de
consut as en virtud del art. 38.10 EBEP, sustituyéndose por un deber de informacién sobre b s causas a b s organi-
zaciones sindicak s, cuando ese descuep ue se debifa a causa grave de interés publ co derivada de una at eracién
sustancial de b s circunstancias econdmicas, en b medida estrictamente necesaria para sal aguardar el interés
publ co, si bien se entendia por b jurisprudencia que ésta sob era de apl cacién al personal funcionario. Pues
bien, la reforma laboral, a través de la D.A. 2% R.D. Ley 20/2012, ha concretado el alcance de dicho precepto: “A los
efectos de lo previsto en el articulo 32 y 38.10 del Estatuto Bdsico del Empleado Publico se entenderd, entre otras, que
concurre causa grave de interés publico derivada de la alteracién sustancial de las circunstancias econémicas cuando
las Administraciones Publicas deban adoptar medidas o planes de ajuste, de reequilibrio de las cuentas publicas o de
cardcter econdmico financiero para asegurar la estabilidad presupuestaria o la correccién del déficit ptiblico”.

Con laredaccién dada al art. 38.10 EBEP, no existian dudas (aparentemente) acerca de su aplicacién al perso-
nal funcionario y a b s acuerdos mixtos, pero no asi al personal b boral Sin embargo, una vez en vigor b reforma
b boral y B nueva redaccién dada al art. 32 EBEP, acuerdos de entidades publ cas tendentes a no apl car determi-
nados preceptos de convenios cok ctivos y/o acuerdos de personal b boral estdn siendo favorabk mente acogidas
por b s érganos jurisdiccionak s.

13 Tendradn b consideracién de modificaciones sustanciak s de b s condiciones de trabajo, entre otras, b s que afecten a b s siguientes
materias: Jornada de trabajo; Horario y distribucién del tiempo de trabajo; Régimen de trabajo a turnos; Sistemas de remuneracién y cuantia
salarial; Sistema de trabajo y rendimiento; Funciones, cuando excedan de los limites que para la movilidad funcional.
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Criterios jurisdiccionales antes de la reforma laboral

Antes de B promuf acién de b reforma b boral y amparado en una situacién econédmica negativa, el Pk no
del Ayuntamiento de Manresa en fecha 21/06/2010 acordd dejar en suspenso el cumplimiento del art. 48 del con-
venio cok ctivo de su personal b boral por el que se comprometia a dotar anuaim ente una partida presupuestaria
destinada a atender prestaciones de odontob gfa, oftaim ob gia, ortopedia, intervenciones de miopia, audifonos,
estudios, renovacion de b s carnés de conducir,... Eb conk vé que por b s representantes sindicak s se interpusie-
ra demanda de conflicto colectivo que fue desestimada en primera instancia. Recurrida en suplicacidn, el TSJ Cata-
L Aa tuvo oportunidad de pronunciarse sobre b misma en su sentencia n° 7222/2011, de 11 de noviembre. La misma
(dictada con anterioridad a b reforma b bora) dejo sin efecto b sentencia de instancia, estimando el recurso de
suplicacién al entender en su F.J. 3° que “carece de amparo legal la decisién municipal de suspender la aplicacidn del
articulo 48 del convenio colectivo, debiendo ser a través de los mecanismos previstos en el convenio y mediante la
negociacion con la parte social donde el Ayuntamiento demandado pueda obtener la modificacién del citado precepto
convencional”. Previamente, habia recordado la STC 205/1987 (“en cuanto parte de las relaciones laborales priva-
das, la Administracién estd sujeta a las mismas regias juridicas que las demds empleadoras™) o b s SSTS 18/03/1991,
07/10/1992 y 07/10/2004 (“cuando las Administraciones Publicas actiian como empresarios y celebran contratos de
trabajo deben atenerse a la normativa general y sectorial que regula la contratacién en el Derecho del Trabajo”). Tam-
bién, deja sentado que b apl cacidn del art. 38.10 EBEP no resut aba de apl cacién al personal k boral al servicio
de b s Administraciones y que, en todo caso, era una posibil dad apl cabk a “acuerdos mixtos” en su cal dad de
acuerdos o pactos para b s funcionarios publ cos, siguiendo b STS 28/09/2011.

Efectivamente, dicha resoli cién resol fa recurso de casacidn interpuesto por el Principado de Asturias. En
este caso, el drgano de gobierno del Principado habia resuelto el minar fondos de accidn social destinado a sus
empleados, contemplado en el art. 59 del Convenio colectivo para el Personal Laboral de la Administracién del
Principado de Asturias. Contra dicho acuerdo se habia alzado la representacidn sindical, obteniendo la estimacién
de la demanda por STSJ Asturias 23/12/2010. En este caso, entendid el TSJ que la fuerza normativa de los Convenios
Colectivos tiene sancién constitucional y reconocimiento legal, sin que el precepto pueda ser dejado sin efecto por
el Acuerdo del Consejo de Gobierno del Principado de Asturias. La STS 28/09/2011 considera que dicha cldusula se
encontraba entre b s en b s que se incli yen b s normas de reh cién que tienen por objeto definir b s condiciones
de trabajo, b accién asistencial o el ejercicio de b s derechos cok ctivos y b s regh s que definen b s ambitos del
Convenio (STS 16/06/1998).

Afirma b sentencia que, pese a enmarcarse dentro de un paquete de medidas urgentes de contencidn del
gasto, “el apartado 10 del articulo 38 del EBEP no ampara la desvinculacién de lo pactado en un Convenio Colectivo
suscrito por la Administracién y su personal laboral” (F.J. 4°); posteriormente, plasma que adn cuando se plantease
su apl cabil dad a efectos “meramente diak cticos”, iguam ente procederia b desestimacién del recurso “dados
los términos de excepcionalidad en que estd redactado el precepto, la concurrencia del requisito exigible “causa grave
de interés publico” y la necesidad de la suspensién o modificacion para “salvaguardar el interés publico” deberian ser
debidamente alegados y justificados, aportando, incluso, los informes y datos que sirvan de acreditacion, lo que aquf
no se ha producido”.

Por otro lado, la STSJ Castilla-La Mancha n° 252/2012, de 21 de marzo, resolviendo recurso contencioso-ad-
ministrativo interpuesto frente a acuerdo del Gobierno de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha de
13/10/2011, por el que se adoptaban medidas para b reduccién del déficit publ co que impl caron b suspensién de b
aplicacién de los pactos y acuerdos suscritos por la Administracion de la Junta de Comunidades de Castilla La Man-
chay b s organizaciones sindicak s reb tivos a b derechos sindicak s en el ambito del empk o publ co autondmico,
yrecordaba b SAN 13/07/2011 que estabk cia que “El Tribunal Constitucional ha sefalado, en sus sentencias 80/2000
(RTC 2000, 80) y 85/2001 (RTC 2001, 85), que por las peculiaridades del derecho de sindicacién de los funcionarios pu-
blicos a que se refiere el articulo 28.1CE, no deriva del mismo el derecho la negociacién colectiva, si bien en la medida
en que und ley, en este caso, la ley 7/2007, de 12 de abril del Estatuto Bdsico del Empleado Publico (EBEP), reconoce el
derecho a la negociacién colectiva en este dmbito, se integra tal derecho en el de libertad sindical, con la configuracién
que resulte de la ley reguladora, admitiendo ademds el TC que en este dmbito de la ley ordinaria pueden establecerse
diferencias entre la negociacién colectiva en el dmbito laboral y en el dmbito funcionarial”, b que b b vaba a afirmar
en su F.J. 2° que el derecho a la negociacién colectiva, al tratarse de un derecho esencialmente de configuracién
k gal impl ca, entre otras cosas, que b s funcionarios y b s Sindicatos titub res del mismo, asi como b s Administra-
ciones publ cas en las que éste se desarroh , no son | bres para ejercerb de modo incondicionado, por b que “El
articulo 33.1[del EBEP] sujeta la negociacion colectiva de las condiciones de trabajo de los funcionarios publicos, entre
otros, alos principios de legalidad y cobertura presupuestaria, lo que supone que lo acordado en la negociacién en ma-
teria de retribuciones estd condicionado a lo que dispongan las normas legales aprobadas por el érgano legislativo”.
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Posteriormente, haciendo una exégesis del art. 38.10 EBEP afirma b posibil dad excepcional de que b Admi-
nistracion se desvincuk unib teram ente de b pactado (apl cando al campo de b negociacidn cok ctiva en el sector
publ co b ch usub rebus sic stantibus), “... que permite a la Administracién, excepcionalmente, la revisién, suspen-
sion o modificacién unilateral de las obligaciones pactadas en la negociacion colectiva, por alteracion sustancial de las
circunstancias econdmicas existentes en el momento de la conclusién del pacto o acuerdo”, teniendo apoyo b gal b
desvincub cién unib teral de b pactado si se justifica en una “causa grave de interés publico derivada de una altera-
cion sustancial de las circunstancias econémicas”, ain cuando no es cualj uier razén grave de interés publ co b que
justificab desvincub cidn sino excli sivamente la de cardcter econdmico. En ese caso, el TSJ entendia que quedaba
justificada en B norma “dada la crisis econémica que sufre la economia castellano manchega, la grave situacion fi-
nanciera en la que se encuentra la Administracién de la Comunidad Auténoma de Castilla La Mancha y la consecuente
necesidad de racionalizar los recursos publicos, en particular los destinados al empleo ptblico”.

Finalmente, acaba afirmando que, al no imponerse la negociacién previa del acuerdo, se habfan respetado las
exigencias basicas fijadas en el EBEP, es decir, concurrencia de una causa grave de interés publ co originada por b
at eracidén sustancial de b s circunstancias econdmicas que presidieron b firma del Acuerdo e informacidn previa
a b s organizaciones sindicak s de b s causas determinantes de b suspensién o modificacidn, puesto que “No pue-
de hablarse de violacién del derecho a la negociacidn colectiva pues es la propia Ley la que autoriza el ejercicio de la
facultad excepcional de suspension o modificacidn de los pactos y acuerdos. Por tanto, la Administracién ha actuado
conforme a la previsién legal contenida en los preceptos citados, ya que concurren circunstancias econémicas impre-
visibles y sobrevenidas que justifican la suspensidn parcial de la aplicacién de las cldusulas de los Acuerdos resefiados,
por razones de interés publico”. (F.J. 3°)

Sentencias recaidas con posterioridad a la reforma laboral

En general b gravedad de b crisis econdmica y sus consecuencias, asi como el cambio radical de b situacién
econdémica en reh cién a b existente cuando se concertaron b s convenios cok ctivos de numerosos Ayuntamien-
tos, han obl gado a b s gobiernos b cak s a afrontar y buscar soli ciones expeditivas para reducir el déficit pibl co,
pues debido a b fat a de ingresos ya no es posibe afrontar ni soportar b s gastos a b's que éstos se obl garon
en tiempos de bonanza econémica. Y han encontrado apoyo para ello en la redaccién dada por el art. 7 R.D. Ley
20/2012 al art. 32 EBEP™.

Esta situacion de urgente necesidad k gitima b adopcién de medidas extraordinarias puesto que ‘lo que aquf
debe importar no es tanto la causa de las circunstancias que justifican la legislacién de urgencia cuanto el hecho de que
tales circunstancias efectivamente concurran” (SSTC 11/2002 y 68/2007) asi como la posibilidad de alterar el conteni-
do de b s convenios cok ctivos ante dicha situacidn sobrevenida puesto que “... del art. 37.1 CE no emana ni deriva
la supuesta intangibilidad o inalterabilidad del convenio colectivo frente a la norma legal, incluso aunque se trate de
una norma sobrevenida” puesto que “en virtud del principio de jerarquia normativa, es el convenio colectivo el que
debe respetar y someterse no sélo a la ley formal, sino, mds genéricamente, a las normas de mayor rango jerdrquico y
no al contrario”. (STS 12/04/2012, citando ATC 115/2011). De este modo, como pone de manifiesto la STSJ Baleares
554/2012, de 24 de jul o, “El ordenamiento juridico se dota de instrumentos que permiten suspender la efectividad de
un Acuerdo que no resulta econémicamente sostenible”.

En este sentido, y con apoyo en los ya citados art. 32.2 EBEP y la D.A. 2* RD Ley 20/2012, el Ayuntamiento de
Vélez-Mdlaga acordd, mediante acuerdos de la Junta de Gobierno Local de 1 de octubre y 5 de noviembre de 2012,
suspender b eficacia de determinadas ck usub s del convenio cok ctivo de su personal b bora] quedando supe-
ditada su vigencia a b subsistencia de b dificil coyuntura econédmica actual y que afecta a b sostenibildad de b's
cuentas publicas, circunstancias originadas por el obligado cumplimiento de la Ley Orgénica 2/2012, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y con base en el Plan de Ajuste aprobado en fecha 30/03/2012, dando
posteriormente cuenta de dichos acuerdos en Mesa General de Negociacion.

La representacidn sindical presentd demanda sol citando que se dech rasen nuhb s o subsidiariamente injustifi-
cadas dichas medidas tanto por una vuh eracién del derecho de negociacién cok ctiva como por no observarse b
concurrencia de la excepcionalidad alegada por la Corporacion.

La sentencia n°170/2013 del Juzgado de lo Social n° 5, de Mdlaga, de 07/05/2013 desestimé las pretensiones de
b s secciones sindicak s, razonando el juzgador de instancia que B norma habil taa b s érganos de gobiernode b s

14 Art. 32.2 EBEP: Se garantiza el cumpl miento de b s convenios cok ctivos y acuerdos que afecten al personal b bora) sal o cuando
excepciona ente y por causa grave de interés publ co derivada de una at eracién sustancial de b s circunstancias econémicas, b s érganos
de gobierno de las Administraciones Publicas suspendan o modifiquen el cumplimiento de Convenios Colectivos o acuerdos ya firmados en la
medida estrictamente necesaria para sal aguardar el interés publ co. En este supuesto, b s Administraciones Publ cas deberan informara b s
Organizaciones Sindicales de las causas de la suspensién o modificacidn.
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Administraciones Publ cas a suspender b eficacia de los pactos y acuerdos de forma excepcional y por causa grave
de interés publ co derivada de una at eracién sustancial de b s condiciones econdmicas y, si se justifican dichas cir-
cunstancias (en este caso, originadas en el Ph n de Ajuste que tuvo que hacer el Ayuntamiento para cumpl miento
del RD Ley 4/2012, de pago a proveedores, basado en el informe del Interventor de la Corporacién), la suspension
de b s acuerdos, “no supone vulneracién del derecho a la libertad sindical en su vertiente del derecho a la negociacién
colectiva”, habiéndose cumpl do con el requisito del deber de informar a b s organizaciones sindicak s, al existir
“‘causa para suspender esas normas con clara repercusién econémica”.”

CONCLUSIONES

A b vista de b s distintas sentencias anal zadas se puede concliir que b s érganos jurisdiccionak s del orden
social vienen exigiendo en b apl cacién de b reforma b boral en b s Administraciones Publ cas (en especial en
materia de despidos cok ctivos e inapl cacién de ch usub s de b s convenios cok ctivos) b s siguientes requisitos:

e Acreditacidon pormenorizada de b s causas que dan origen a b decisidn
e Interpretacion estricta del concepto de Administracién Publica para la aplicacién de la D.A. 20* ET

e Exigencia de criterios iddneos y suficientes para b incli sidn de trabajadores en b decisidn extintiva, pros-
cribiendo b arbitrariedad en b determinacién de b s afectados, con especial énfasis en que no se incurra
en arbitrariedad en b sek ccidén de b s trabajadores, dado el cardcter de Administracién Publ ca que os-
tenta el empk ador

e Razonabil dad y proporcional dad entre b s causas ak gadas y b s medidas propuestas

e Cumplimiento de las obligaciones de indole formal y procedimental, con estricta observancia de los re-
quisitos formak s

e La existencia de una real y efectiva negociacién exige que b s causas generadoras del despido cok ctivo
deban ser objeto de examen, anal sis y tratamiento en el periodo de consut as

e Alamparo del nuevo art. 32.2 EBEP, resut a posibe b suspensién unib teral por b s érganos de direccion
de b s Administraciones Publ cas de determinadas ch usub s de b s convenios cok ctivos, si bien de forma
motivada y excepcional

15  Resulta muy didactico, a este respecto, el tltimo parrafo del F.D. 5° SAN 76/2013, de 19 de abril.
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Resumen

Dentro del marco fijado por la Ley Orgdnica 1/2002, reguladora del derecho de asociacion, tanto el Estado como las Comunidades Auténomas
pueden normar por ley ordinaria dentro de sus respectivas competencias el régimen juridico de las asociaciones de consumidores. Asi ha hecho el
Estado con la Ley 44/2006, de Mejora de la Proteccion de los Consumidores y Usuarios, que establecio el régimen juridico bdsico de aplicacion a todas
las asociaciones de consumidores. También todas las Comunidades Autonomas, ejerciendo sus competencias, han dictado leyes estableciendo la
regulacion especifica de las asociaciones de consumidores de dmbito autonémico.

El objeto de este trabajo es analizar la regulacion especifica que han establecido las distintas Comunidades Autdnomas respecto de las
asociaciones de consumidores de dmbito autondmico, estudiar su adecuacion a la legislacion bdsica del Estado y plantear las reformas legislativas
a acometer para que estas organizaciones puedan cumplir con su finalidad constitucional.

Palabras clave
Asociaciones de consumidores, régimen juridico de las asociaciones de consumidores, proteccion de los consumidores, derecho de asociacion,
reparto de competencias.

The Specific Regulation of the Consumers’ Associations of
Autonomous Areas: Situation and Necessary Reforms

Abstract

Within the organic framework of the Organic Law 1/2002, which regulates the right of association, both the State and the self-governing
communities may rule by means of statutory law and within their competences, their legal system. An example of this is the Improvement of
Consumer and User Protection Act (44/2006), which established a basic legal basis applicable to all consumers’ associations, according to the
powers vested the Spanish Constitution. Also the self-governing communities, in exercise of his competences for the protection of the consumer,
have dictated laws that regulate the specific system of these associations when they have an area of regional action.

The main aim of the present paper is to study this specific system established by the self-governing communities, his adequacy to the basic
legislation of the State and determinate the legal reforms to realize in order that they could expire with his constitutional purpose.

Keywords
Consumers’ Associations, Consumers’ Association Legal System, Consumer Protection, Right of Association, Division of Duties.
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LAS ASOCIACIONES DE CONSUMIDORES EN EL BLOQUE DE CONSTITUCIONALIDAD

La Constitucion Espafiola (CE) proclama en su articulo 22 el derecho de asociacién como un derecho funda-
mental. Dicho precepto, partiendo del principio de libertad asociativa y definiendo de forma general los principios
comunes a todas b s asociaciones, reconoce y regub -con distinta intensidad y ak ance- diferentes tipos de aso-
ciaciones como son: b s partidos pol ticos (articub 6), b s sindicatos y b s asociaciones empresariak s (articub s 7
y 28), b s confesiones rel giosas (articub 16), b s organizaciones de consumidores y usuarios (articub 51.2) y b's
profesionak s (articub 52).

En efecto, articulo 51.2 de la CE establece que “los poderes publicos promoverdn la informacidn y la educacién
de los consumidores y usuarios, fomentardn sus organizaciones y oirdn a éstas en las cuestiones que puedan afectar
a aquellos, en los términos que la ley establezca”. De este modo, quedan consagradas constitucionalmente estas
organizaciones como una modal dad asociativa especifica cuya final dad es permitir el ejercicio del derecho de
participacion de b s consumidores respecto de b s asuntos que k s pudieran afectar.

La naturak za de modal dad especifica asociativa de b s asociaciones de consumidores, que se desprende de
lo preceptuado en los articulos 51.2 de la CE y 1.3 de la Ley orgénica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del derecho
de asociacién (LODA), va a determinar que una parte de su estatuto juridico —el contenido esencial del derecho-
deba ser normado necesariamente por el Estado a través de Ley orgdnica, conforme a b dispuesto en el articub
81dela CE.

El estatuto juridico de este tipo de asociaciones en el Estado autondmico serd el que, con respeto a este mar-
co organico, establezcan tanto el Estado como las Comunidades Auténomas (CCAA) en virtud de sus respectivas
competencias'.

De hecho, el articulo 22 del Texto Refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios
y otras leyes complementarias, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre (TRLGDCU),
en reh cidn con el régimen juridico asociaciones de consumidores, diferencia entre el “régimen basico” de b s aso-
ciaciones de consumidores y usuarios y la “regulacién especifica”. Con la primera expresién el legislador quiere
referirse a b s condiciones bdsicas para el ejercicio del derecho de asociacidn, derivadas del ejercicio de b s compe-
tencias que el Estado tiene en este dmbito; mientras que con b segunda, en cambio, hace referencia al régimen
de b s asociaciones de consumidores y usuarios como instrumentos de defensa del consumidor especificamente,
siendo el Estado o las CCAA, segln las atribuciones que tengan en la materia, los competentes para su regulacion.

1 Para un estudio en profundidad de esta materia, vid. Ruiz Gonzak z (2013).
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Por todo el o, para poder determinar el estatuto juridico de este tipo de asociaciones en el Estado autonémi-
co se requiere, con caracter previo, establecer las competencias que tanto el Estado como las CCAA tienen para
hacer efectivo el mandato constitucional contenido en el articulo 51.2 de la CE.

Las competencias del Estado sobre asociaciones de consumidores

En la actualidad, la regulacion del derecho de asociacién la encontramos en la LODA. En concreto, la disposi-
cién final primera, apartado 1, de esta Ley, estabk ce b s preceptos que, al constituir el desarrob de tal derecho
fundamenta) tienen rango de Ley organica. Por consiguiente, al ser b s asociaciones de consumidores una mo-
dal dad especifica del derecho fundamental de asociacidn, tak s disposiciones ks son directamente apl cabk s,
cualquiera que sea el alcance —autondmico, supraautondémico o nacional- de la asociacion.

Ahora bien, esta reguh cién organica no excli ye, b gicamente, b capacidad de normar por Ley ordinaria b s
asociaciones de consumidores, tal como se desprende de lo establecido en el articulo 1.3 de la LODA. De este
modo, dentro del marco organico fijado por el Estado, el régimen juridico de b s asociaciones de consumidores
se regulara, conforme a lo dispuesto en el articulo 53.1 de la CE, por Estado o por las CCAA, atendiendo al reparto
competencial que en cada caso exista en esta materia, tal como puso de manifiesto el Tribunal Constitucional en
el Fundamento Juridico 7° de la STC 173/1998, de 23 de julio?.

Laimportante reforma que la Ley 44/2006, de 29 de diciembre, de Mejora de la Proteccién de los Consumido-
res y Usuarios (LMPCU) introdujo en el régimen juridico de las asociaciones de consumidores -y que actualmente
se contempla en el TRLGDCU- ha supuesto un importante avance en la homogeneizacién del estatuto juridico de
b s mismas, al estabk cer una reguh cién basica comun, dictada en ejercicio de b s competencias que el Estado
tiene en esta materia, en el entendimiento de que estas organizaciones son esenciak s para el correcto funciona-
miento del sistema econdmico constitucional

El propio TRLGDCU, en su disposicién final primera, determina que son dos los titulos competenciales de los
que el Estado dispone para estabk cer un régimen juridico basico de apl cacién a todas b s asociaciones de consu-
midores: los recogidos en los articulos 149.1.1° y 149.1.6°, ambos de la CE. Ahora bien, ha de quedar claro que las
disposiciones que emanan del desarrollo de los mismos no son legislacion bdsica en el sentido de que a las CCAA
B s corresponda Unicamente su desarrob , sino condiciones bdsicas que garantizan b igual ad en ejercicio del
derecho de asociaciény, por ende, directamente apl cabk s en todo el territorio nacional y a todas b s asociaciones
de consumidores, cual uiera que sea su ambito de actuacion.

Competencias autonédmicas sobre asociaciones de consumidores

Conforme al sistema de reparto competencial que contempla la CE, ni la materia asociativa en general, ni la
de asociaciones de consumidores en particular, son atribuidas ni al Estado ni a las CCAA. Por ello, en aplicacién
de lo dispuesto en el articulo 149.3 de la CE, algunas CCAA han asumido, a través de sus respectivos Estatutos de
Autonomia, unas competencias diferentes en esta materia, b cual tiene consecuencias respecto a su capacidad
para regub r el régimen juridico de b s mismas.

Por otra parte, la atribucién estatutaria de competencias en materia de proteccién de b s consumidores tam-
bién incide en b s competencias autondmicas para regub r determinados aspectos del régimen juridico de b s aso-
ciaciones de consumidores*.

Competencias autondmicas derivadas de la materia “asociaciones”

Respetando el marco organico y basico, el régimen juridico de b s asociaciones de consumidores se reguk ra,
por Estado o por las CCAA, atendiendo al reparto competencial que en cada caso exista en esta materia. De este
modo, el régimen juridico de b s asociaciones consumidores que desarrok n principam ente sus funciones en el
ambito de una Comunidad Auténoma ser3d el fijado por Ley autondmica, siempre que haya asumido la competen-
cia general sobre asociaciones o b especifica sobre asociaciones de consumidores®.

La Comunidad Auténoma de Catalufia, tras la Ultima reforma estatutaria, fue la primera en asumir expresa-
mente b competencia excli siva sobre el régimen juridico de b s asociaciones que desarrok n mayoritariamente
sus funciones en Catalufia. Siguiendo el modelo catalan, los Estatutos de Autonomia de Islas Baleares, de Anda-
lucia, de Castilla y Ledn y de Extremadura recogen, igualmente, la competencia exclusiva en materia de asocia-
ciones. Ademas, los Estatutos de Autonomia de Catalufia y Baleares atribuyen expresamente la regulacién de las
asociaciones de consumidores.

Sobre esta cuestidn, VIVER | PI-SUNYER (1989): 13-30.
RODRIGUEZ PORTUGUES (2011): 450-453.
CARRASCO PEREA (1994): 431.
Vid. RODRIGUEZ PORTUGUES (2003): pag. 254.
REALA, n° 1, enero-junio 2014, ISSN: 1989-8975 - DOI: http://dx.doi.org/10.24965/reala.v0i1.10142

[V, I NRVVIN'

—-109 —

solanis3



LA REGULACION ESPECIFICA DE LAS ASOCIACIONES DE CONSUMIDORES...

José Gabriel Ruiz Gonzdlez

Con independencia de que se recoja expresamente la competencia plena sobre la regulacién de las asociacio-
nes de consumidores, en nuestra opinién, no existe duda ag una de que b asunciéonde b competencia excli siva en
materia de asociaciones akt anza a todas, cualj uiera que sea su especie, siempre que desarrok n mayoritariamente
sus funciones en la respectiva Comunidad Auténoma. Por ello, podemos afirmar que las CCAA de Catalufia, Balea-
res, Andalucia, Castilla y Ledn y Extremadura son plenamente competentes para la regulacion del régimen juridico
de cuah uier tipo de asociacién, incli idas, por supuesto, b s de consumidores y usuarios.

Por el contrario, las CCAA de Aragdn, Pais Vasco, Navarra, Comunidad Valenciana y Canarias, solo se han atri-
buido en sus Estatutos de Autonomia B competencia excli siva sobre cierto tipo de asociaciones, entre b s que
no estan las de consumidores. Por consiguiente, estas CCAA carecen de competencias para regular el régimen
juridico de h s asociaciones de consumidores de su dmbito territorial®.

Competencias autondmicas derivadas de la materia “proteccion del consumidor”

La regulacidn de las asociaciones de consumidores es, conforme al criterio establecido por el Tribunal Cons-
titucional en la la STC 15/1989, de 26 de enero, uno de los puntos esenciales de la defensa de los consumidores y
usuarios, por b que, para definir tak s asociaciones, estabk cer sus requisitos y determinar b s beneficios y dere-
chos de que pueden disfrutar, no existe otra cobertura o titub competencial que el rebh tivo a b materia general
de defensa de b s consumidores y usuarios’.

Es también doctrina constitucional que, aunque una Comunidad Autdnoma carezca de competencias norma-
tivas respecto de una especie de asociaciones, siempre que ostente otras competencias sobre aqueb s asociacio-
nes cuyos fines y actividades coinciden con materias de competencia autondmica, podra regub r, en el ejercicio de
b misma, determinados aspectos de tak s asociaciones®.

Por todo eb , resut a rek vante b determinacién del ak ance de b s competencias que han asumido b s di-
ferentes CCAA en relacién con la proteccidon de los consumidores y usuarios, ya que, del nivel competencial que
ostenten, se derivaran consecuencias respecto de b capacidad para estabk cer b regub cién especifica en relacién
con h s asociaciones de consumidores que desarrok n fundamentam ente sus funciones dentro de su ambito te-
rritorial®.

En el momento actual, todas las CCAA son plenamente competentes en materia de defensa de los consumi-
dores y usuarios y, en ejercicio de b misma, todas b s han ejercido el mandato constitucional recogido en el articub
51, promug ando k yes de proteccidn a b s consumidores y usuarios dentro de su dmbito territorial

En relacién con las asociaciones de consumidores, la asuncion por las CCAA de la competencia sobre defensa
de los consumidores tiene una importante relevancia. Asi, la STC 15/1989, de 26 de enero, viene a exigir que, para
b regub cién de b s especificidades del régimen juridico de b s asociaciones de consumidores, se ha de disponer de
competencia normativa en b materia de defensa del consumidor. En este sentido, esta competencia material seria
titub suficiente para regub r diversos extremos reh tivos a b s asociaciones de consumidores, en concreto para
definirh s, establecer sus requisitos y determinar b s beneficios y derechos de que pueden disfrutar®. En definitiva,
es tal titulo competencial el que posibilita que la Comunidad Auténoma pueda establecer la regulacion especifica
de las asociaciones de consumidores de ambito autondmico, conforme al articulo 22 del TRLGDCU, respetando, en
todo caso, b E gish cidn orgdanica y basica del Estado.

EL REGIMEN JURIDICO BASICO DE LAS ASOCIACIONES DE CONSUMIDORES

La naturak za de modal dad especifica asociativa que tienen b s asociaciones de consumidores va a deter-
minar que una parte de su estatuto juridico -la regulaciéon de nucleo esencial del derecho fundamental- deba ser
normado por ley orgdnica, siendo la ley ordinaria —estatal o autondmica- la que regule su régimen juridico, tal
como puso de manifiesto el Tribunal Constitucional en el Fundamento Juridico 7° de la STC 173/1998, de 23 de julio.

En la actualidad, la regulacién del contenido esencial del derecho de asociacidn la encontramos en la LODA.
Esta reguh cidn organica no excli ye, B gicamente, b capacidad de normar por ky ordinaria b s asociaciones de
consumidores, tal como se desprende de lo establecido en el articulo 1.3 de la LODA. EI TRLGDCU viene a normar,
en el Titulo 1l del Libro I, el régimen basico de b s asociaciones de consumidores. Ademds en su disposicidn final

6  Paraunandlsis detab do de esta cuestion, vid. Ruiz GONZALEZ (2010): 196-205.

7 Sobre la proteccidn de los consumidores desde el punto de vista de distribucion competencial, vid. GUILLEN CARAMES (2011): 543-582.

8 STC15/1989, de 26 de enero, FJ 4°.b) y 7°.b), en relacién con la competencia de proteccién del consumidor o, respecto de la compe-
tencia de juventud, STC 157/1992, de 22 de octubre, FJ 2°.

9  Sobre esta materia, Ruiz GONZALEZ (2010): 206-224.

10  STC15/1989, de 26 de enero, FJ 7°.
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primera, determina b s dos b s titub s competenciak s de b s que el Estado dispone para estabk cer un régimen
juridico basico de apl cacién a todas las asociaciones de consumidores: b s recogidos en b s articub s 149.1.1° y
149.1.6°, ambos de la CE". En desarrob de b s mismos, en dicha norma se reguh n ciertos aspectos que han de
ser observados por cuak squiera asociaciones de consumidores, al integrar el régimen bdsico de b s mismas. Tal
régimen basico estatal debe ser observado por las CCAA al establecer la regulacion especifica de las asociaciones
de consumidores de ambito autonémico.

Aspectos basicos del régimen regulador de las asociaciones de consumidores derivados del articulo 149.1.1° de
laCE

Ademads de b reguh cidn del derecho de asociacion el Estado es competente para regub r aspectos reh tivos al
régimen juridico de las asociaciones, en virtud de lo establecido en el articulo 149.1.1° de la CE, incluso en aquellas
Comunidades Auténomas con competencia exclusiva en materia de asociaciones®.

Se trata, como precisé la STC 135/2006, de 27 de abril, de la competencia estatal para establecer las condicio-
nes bdsicas que garanticen b igual ad de todos b s espafiok s en el ejercicio de b s derechos y en el cumpl miento
de b s deberes constitucionak s. Aqui cobra especial rek vancia el cardcter tek ob gico de esta competencia esta-
tal b igual ad de todos b s espafiok s en el ejercicio del derecho de asociacidn, el cual habra de desarrob rse, a su
vez, con atencidn al principio de proporcional dad®.

En desarrollo de la competencia estatal recogida en el articulo 149.1.1° de la CE, el TRLGDCU define, con carac-
ter basico, el concepto k gal de asociacidon de consumidores, determina el ak ance del deber de independencia y
regub , tanto el uso de B denominacidn de asociacién de consumidores y usuarios, como b s circunstanciasen b s
que puede perderse tal condicidn.

Concepto legal de asociacién de consumidores

La CE, a pesar de establecer en su articulo 51 |a obligacién de los poderes publicos de proteger a los consumi-
dores y de fomentar sus organizaciones, oyendo a éstas en b s cuestiones que pudieran afectar a b s mismos, no
determina el concepto de organizacién de consumidores.

La definicidn legal de asociacion de consumidores la encontramos en el TRLGDCU. En concreto, en su articulo
23, apartado 1, estabk ce textuam ente:

“Son asociaciones de consumidores y usuarios b s organizaciones sin dnimo L cro que, constituidas
conforme a b previsto en b k gish cién sobre asociaciones y reuniendo b s requisitos especificos
exigidos en esta norma y sus normas de desarrob vy, en su caso, en b E gish cidn autondmica que
E s resut e de apl cacidn, tengan como final dad b defensa de b s derechos e intereses b gitimos de
b s consumidores, incli yendo su informacidn, formacién y educacidn, bien sea con cardcter genera
bien en reb cidn con bienes o servicios determinados.

También son asociaciones de consumidores y usuarios b s entidades constituidas por consumidores
con arregb a b E gish cidn de cooperativas, que respeten b s requisitos bdsicos exigidos en esta
norma y entre cuyos fines figure, necesariamente, b educacién y formacién de sus socios, y estén
obl gadas a constituir un fondo con tal objeto, segtin su k gish cién especifica”.

Cifiéndonos a las organizaciones de consumidores de naturaleza asociativa -las contempladas en el parrafo
primero del mencionado precepto'#-, de la definicién que el TRLGDCU establece, podemos extraer los tres requisi-
tos que ha de cumpl r una organizacién para tener b condicidn de asociacion de consumidores:

1. Carecer de dnimo de lucro.
2. Estar constituida conforme ab previsto en b k gish cion sobre asociaciones.
3. Tener por final dad exclisivabh defensa de b s derechos e intereses k gitimos de b s consumidores®.

Sorprende que el TRLGDCU no dé caracter basico a la exigencia de que hayan de ser constituidas e integradas
por personas que tengan b condicién de consumidores o usuarios, conforme a b s dispuesto en el articub 3 de

11 Sobre el régimen bésico de b s asociaciones de consumidores, vid. GALVEZ MUNOZ, y Ruiz GONZALEZ, (2011).
12 Sobre el régimen de distribucién competencial en materia de asociaciones, vid. GALVEZ MUNOZ y Ruiz GONZALEZ (2005): 219-241.
13 Vid. ELVIRA PERALES (2008): 9.
14 Elsegundo grupo de asociaciones de consumidores es el contemplado segundo parrafo del articulo 23.1 del TRLGDCU estd integra-
do por b s cooperativas de consumidores, vid. CARRANCHO HERRERO (2005): 595.
15  Sobre el ek mento tek ob gico de b s asociaciones de consumidores, vid. RODRIGUEZ PORTUGUES (2011): 464-465
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dicha Ley, un aspecto que se desprende del propio Texto Constitucional y que es consustancial a la propia natura-
kb za de tak s entidades.

El deber de independencia

El articulo 23.3 del TRLGDCU, establece como unico requisito de funcionamiento de las asociaciones de con-
sumidores y usuarios, ex articulo 149.1.1° de la CE, que acttien para el cumplimiento de sus fines con independencia
frente a b s operadores del mercado y a b s poderes publ cos. Esta exigencia se integra en el régimen juridico ba-
sico de aplicacidén a todas las asociaciones de esta naturaleza, y debera ser tenido en cuenta por las Comunidades
Auténomas a b hora de estabk cer su regub cion especifica.

Por Gt imo, conviene apuntar que dado at o grado de abstraccidén de este precepto, se suscita el probk ma de
determinar exactamente el significado de b “independencia” que se exige a b s asociaciones de consumidores.
Mdaxime si consideramos que esta independencia de las asociaciones de consumidores y usuarios en el cumpli-
miento de sus fines se predica, no sob respecto de b s “operadores del mercado”, sino también de “b s poderes
publ cos”, tal y como se venia demandando desde diversos sectores doctrinak s”. Este es un aspecto sobre el cual
no ofrece el TRLGDCU pauta alguna y que el legislador autondmico deberd desarrollar, ya que de su incumplimien-
to se pueden derivar consecuencias muy importantes para b s asociaciones de consumidores.

El uso exclusivo de la denominacidn de “asociaciones de consumidores y usuarios”

Distinguir aquellas asociaciones de consumidores que, por cumplir los requisitos legalmente establecidos,
disfrutan de b s derechos y beneficios que concede b E gish cidn de proteccién de b s consumidores, de aqueh s
otras que, al no cumpl rb s, no pueden disfrutar de b s mismos, ha sido b rgamente demandado por un importante
sector doctrinal®®. Haciéndose eco de ello, la LMPCU introdujo una gran novedad: el régimen relativo a la deno-
minacién de “asociacién de consumidores y usuarios”, contenido actualmente en el articulo 25 del TRLGDCU. Se
trata de una “condicion basica para el ejercicio del derecho de asociacion” (articulo 149.1.1° CE), que concreta para
el régimen especifico de b s asociaciones de consumidores y usuarios b previsién contenida en el articub 8.1de b
LODA. Veamos la literalidad de esta norma:

“Se prohibe util zar b s términos consumidor o usuario, b denominacién de asociaciéon de consumi-
dores y usuarios o cualj uier otra expresién simib r que induzca a error o confusién sobre su natu-
rak za o su k gitimidad para b defensa de b s derechos e intereses de b s consumidores y usuarios,
a aqueb s organizaciones que no retnan b s requisitos exigidos en esta norma o en B normativa
autondmica que k s resut e de apl cacion”.

Del andlisis del precepto se desprende que se trata de una prohibicién con una doble vertiente. Desde el pun-
to de vista subjetivo, sorprende que se refiera a todo tipo de organizaciones -asociaciones o no- que noreinanb s
requisitos exigidos por la Ley, tanto estatal -TRLGDCU- como autondmica, para poder disfrutar de los derechos
y beneficios que se predican respecto de b s organizaciones que tienen b condicién de asociaciones de consumi-
dores y usuarios. De otra parte, desde una vertiente objetiva, recae tanto sobre la denominacién “asociacién de
consumidores y usuarios”, b s pah bras “consumidor” o “usuario” o sobre cual uier otra que pueda kb var a iden-
tificar a b organizacion en cuestion con una asociacién a b que b E gish cién de consumo otorga el estatuto de
asociacion de consumidores y usuarios.

La pérdida de la condicién de asociacién de consumidores y usuarios

La LMPCU, en su afan por reforzar las exigencias normativas respecto de estas entidades, dedicé con caracter
especifico un precepto a b pérdida de b condicién de asociacién de consumidores y usuarios que actuaim ente
recoge el TRLGDCU, al que, conforme a su disposicién final primera, le da el caracter de legislacion basica, en los
términos dispuestos en el articulo 149.1.1° de la CE.

En concreto, el articulo 26 del TRLGDCU establece textualmente lo siguiente:

“Las asociaciones de consumidores y usuarios que incurran en ag una de b s prohibiciones previstas
por b E gish cidn que b s resut e de apl cacidn perderdn, en todo caso y por un periodo no inferior a
b s cinco afios siguientes desde que dejaron de concurrir tak s circunstancias, su condicién de asocia-
cién de consumidores y usuarios”.

16 EITRLGDCU recoge la prohibicién de incluir como asociados a personas juridicas con animo de lucro en su articulo 27.a), si bien, este
precepto sob resut a de apl cacién a b s asociaciones de consumidores de ambito supraautondmico.

17 Vid. MARIN LOPEZ (2009a): 339-340.

18  Vid. BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO (2000): 78.
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En nuestra opinidn, este precepto, ademds de ph ntear serias incertidumbres de constitucional dad en reh -
cién con el principio de legalidad sancionadora, consagrado en el articulo 25.1 de la CE, podria suponer una limita-
cién del derecho fundamental de asociacidn que la CE consagra en su articulo 22%. Las asociaciones de consumido-
res, como hemos significado, no son asociaciones comunes que, por cumpl r unos requerimientos estabk cidos en
b normativa de consumo, adquieren tal condicidn, sino que constituyen una modal dad especifica de asociacidn,
a través de la cual los consumidores ejercen el derecho fundamental reconocido en el articulo 22 de la CE, previo
cumplimiento de los requisitos previstos en el articulo 23, apartado 1, del TRLGDCU, no requiriendo, por tanto,
acto ag uno de reconocimiento por parte de B Administracién Publ ca*.

La dnica interpretacidon coherente con el Texto Constitucional que cabe hacer de este precepto es conside-
rar que la perdida de la condicién de asociacidn de consumidores a la que se refiere el articulo 26 del TRLGDCU,
sob supone una | mitacién temporal de b s derechos o facut ades de actuacién que b E gish cidn de consumo ks
otorga a estas organizaciones.”. En este sentido, interpretar que del hecho de incurrir en ag una prohibicién por
parte de una asociacién de consumidores se deriva su conversién en asociacion comun consideramos que resut a
contrario a la Constitucidn, al vulnerar lo dispuesto en su articulo 22.4%.

Otra duda que, en relacidn con su constitucionalidad, plantea la redaccién del articulo 26 del TRLGDCU, es la
naturak za sancionadora de b “pérdida” de b condicidn de asociacion de consumidores a b que éste se refiere, y
que podria afectar al principio de legalidad sancionadora que consagra el articulo 25.1 de la CE.

Al vista del precepto, cabria entender que nos encontramos ante una auténtica sancién administrativa, cuya
regulacion vulnera los principios de legalidad y tipicidad propios del Derecho administrativo sancionador. Efectiva-
mente, estamos ante una infraccién administrativa en blanco, que si bien la doctrina del Tribunal Constitucional y
b jurisprudencia del Tribunal Supremo han estabk cido que son admisibk s en este dmbito, someten esta admisién
a ciertos requisitos que aqui se concuk an. En particuh r, se efecttia una remisién en bb que a unas prohibiciones,
sin determinar ni siquiera el objeto o b final dad de b s mismas. Pero no sob b infraccidén asi tipificada es contraria
a esos principios constitucionak s, también b es b sancién, que sob aparece determinada en su rango inferior,
quedando absoli tamente indeterminada en el superior.

En nuestra opinidn, es la naturaleza de regulacién basica que el TRLGDCU otorga a este precepto la que ex-
pl carfa b s imprecisiones que, como hemos visto se producen, tanto en reh cién con b s conductas tipicas como
respecto del alcance de la sancién, haciendo en la practica inaplicable esta norma. De este modo, consideramos
que b pretension del b gish dor al dictar esta norma no fue su apl cacidn directa, sino el estabk cer un marco co-
mudn minimo para todas b s asociaciones de consumidores, con el propdsito de que sea adoptado y concretado por
el propio Estado —para las asociaciones de cardcter supraautondmico- y por las Comunidades Autdnomas —para
b s asociaciones de at ance autondmico-, a través de b b gish cion especifica regub dora de b s asociaciones de
consumidores?.

Aspectos basicos del régimen regulador de las asociaciones de consumidores derivados del articulo 149.1.6° de
laCE

Al ser estatal B competencia excli siva en materia de “k gish cién procesal’ ex articulo 149.1.6° de la CE, el
Estado desempefia un importante papel en el estabk cimiento y reguhb cién de b actuacidn procesal de b s aso-
ciaciones de consumidores en defensa de b s intereses de estos sujetos. En ejercicio de dicha competencia, el
articulo 24 del TRLGDCU regula la funcién representativa de los intereses de los consumidores?, con b importante
consecuencia de que dicha prevision es directamente apl cabk en todo el territorio nacional y para todas b s aso-
ciaciones de consumidores, incli idas b s de competencia autondmica.

La actual regulacién que de la representatividad de las asociaciones de consumidores hace el TRLGDCU, es
el resut ado de un b rgo proceso de evoli cién en b propia concepcidn del papel a desarrob r por estas organiza-
ciones en reb cidn con b tuteb judicial de b s intereses de b s consumidores y usuarios. En este camino resut 6
trascendental la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil (LEC), que vino a dar carta de naturaleza a las
acciones cok ctivas como mecanismo de proteccion de b s intereses cok ctivos o difusos de b s consumidores.

19 Vid. Ruiz GONZALEZ (2007): 33-34. En este mismo sentido se ha manifestado Marin Lpez, afirmando que “tal y como estd redactado,
el articulo 26 del TRLGDCU no solo resulta impracticable y es un grave atentado a la seguridad juridica (articulo 9.3 de la CE), sino que, ademas,
es muy probablemente contrario al derecho fundamental de asociacién, garantizado en el articulo 22.1 de la CE”. Vid. MARIN LOPEZ (2009b): 433.

20  Vid. PANIAGUA ZURERA (2002): 44-45.

21 Vid. LO6PEZ SANTOS (1991): 34-38.

22 En este sentido, vid. MARIN LOPEZ (2009¢): 513-515.

23 Asi, enrelacidn con las asociaciones de consumidores de ambito supraautondmico, el articulo 35 del TRLGDCU desarrolla lo dispues-
to en su articub 26, concretando b s conductas constitutivas de infraccién y determinando b sancién, previa tramitaciéon de un expediente
administrativo.

24 Vid. disposicién final primera del TRLGDCU, apartado 3.
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La Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, que regulaba esta
cuestién hasta la reforma operada en virtud de la LMPCU, tan solo consideraba dos supuestos de legitimacién pro-
cesal activa a favor de h s asociaciones de consumidores diferentes de b s ya derivados de b E gish cion generat el
ejercicio de acciones en defensa de sus asociados y de b s intereses generak s de b s consumidores.

La LEC, en su articulo 11.1, mantiene los supuestos de legitimacidn activa contemplados por la la Ley 26/1984,
de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, si bien afiade otros supuestos del todo
inéditos en nuestro ordenamiento. En concreto, se trata de b s previstos en b s apartados 2y 3 del articub 11deh
LEC, segin los cuales:

1) Las asociaciones de consumidores y usuarios pueden demandar b tuteb de b s derechos de b s consumi-
dores afectados por un mismo hecho dafioso cuando el grupo de consumidores se encuentre perfectamente de-
terminado o sea facilmente determinable (articulo 11.2 de la LEC). A estos derechos los denomina la Ley “intereses
cok ctivos”. En estos casos, b asociacidon de consumidores ejercita una acciéon para b tuteh ohb proteccién judicial
de unos derechos de b s que aqueb no estitub ry parab cual no ha de mediar necesariamente el consentimiento
de b s afectados.

2) Pero también pueden h s asociaciones de consumidores y usuarios sol citar b tuteh judicial de b s derechos
de b s consumidores afectados por un mismo hecho dafioso cuando esa pli ral dad de consumidores sea de dificil
o imposible determinacién (articulo 11.3 de la LEC). En tales casos, los derechos litigiosos son denominados por
b Ley “intereses difusos”. Evidentemente, con mayor razén también en estos casos se exime a b asociacién de
requerir el consentimiento de b s afectados.

Pero la singularidad mas notable del nuevo régimen introducido por la LEC estriba en los diferentes requi-
sitos exigidos a b s asociaciones de consumidores y usuarios seglin se dispongan a ejercitar acciones en defensa
de “intereses colectivos” (articulo 11.2) o en defensa de “intereses difusos” (articulo 11.3). Mientras que para las
primeras, b Ley tan sob exige que se trate de una “asociaciéon de consumidores y usuarios”, para b s segundas se
requiere que b s asociaciones actuantes sean “asociaciones de consumidores y usuarios que, conforme a b Ley,
sean representativas”.

De este modo, la LEC viene a consagrar dos categorias de asociaciones de consumidores y usuarios: las aso-
ciaciones de consumidores y usuarios ordindrias, y b s asociaciones de consumidores y usuarios representativas,
de modo que:

a) Las primeras podran ejercitar b s acciones judiciak s en b s términos tradicionaim ente contemph dos por el
TRLGDCU, mas las destinadas a la proteccidn de los “intereses colectivos” del articulo 11.2 LEC.

b) Las segundas, ademas de todas b s anteriores, podrdn también ejercitar b s acciones orientadas a b tuteh
de los “intereses difusos” del articulo 11.3 de la LEC.

Sin embargo, la LEC no ofrece definicidon alguna de las categorias de asociaciones de consumidores que esta-
bk ce en atencién a b s acciones que pueden ejercer, atribuyendo a b E gish ciéon de consumo b definicién de b s
requisitos que han de cumplir para ser incluidas en cada grupo. Es el articulo 24 del LGDCU el que viene a colmar
esta laguna sobre la base de la competencia exclusiva del Estado sobre legislacién procesal. De esta forma, en su
apartado 1, dispone que:

“Las asociaciones de consumidores y usuarios constituidas conforme a b previsto en este titub y
en b normativa autonémica que k s resut e de apl cacidn, son b s tnicas b gitimadas para actuar en
nombre y representacién de b s intereses generak s de b s consumidores y usuarios”.

De este precepto, que tiene caracter basico, se deduce que las asociaciones de consumidores y usuarios va-
lidamente constituidas, tanto conforme al TRLGDCU como a la normativa autondémica correspondiente, pueden
ejercitar todas b s acciones judiciak s en defensa de b s consumidores y usuarios, tanto en sus modal dades tradi-
cionak s como b s novedosas acciones en defensa de b s “intereses cok ctivos” y “difusos” de b s apartados 2 y
3 de la LEC, siempre que cumplan los requisitos exigidos por la legislacién de consumo, en especial, como antes
dijimos, en b reb tivo a b inscripcién en el Registro correspondiente de asociaciones de consumidores. En caso
contrario, sob podran ejercer b s acciones en defensa de b asociacién o de sus asociados.

Lo que no hace este precepto, sin embargo, es despejar b duda acerca de b s asociaciones de consumidores
y usuarios que son “representativas” a los efectos de la defensa de los “intereses difusos” (articulo 11.3 LEC). Para
ello debemos completar esta prevision con el apartado 2 del articulo 24 del TRLGDCU, que dice:

“A efectos de lo previsto en el articulo 11.3 de la Ley de Enjuiciamiento Civil tendrdn la consideracién
legal de asociaciones de consumidores y usuarios representativas las que formen parte del Consejo
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de Consumidores y Usuarios, salvo que el ambito territorial del conflicto afecte fundamentalmente a
una Comunidad Auténoma, en cuyo caso se estard a su legislacion especifica.”

En consecuencia, tendran caracter de “representativas”, a nivel nacionaj h s asociaciones de consumidoresy
usuarios integradas en el Consejo de Consumidores y Usuarios estatal, regulado en el Capitulo Il del TRLGDCU vy,
a nivel autondmico, b s asociaciones que disponga b normativa autonédmica correspondiente.

LA REGULACION ESPECIFICA DE LAS ASOCIACIONES DE CONSUMIDORES DE AMBITO AUTONOMICO
Planteamiento de la cuestiéon

La regulacién especifica de b s asociaciones de consumidores emana de b s competencias que tanto el Estado
como las CCAA ostentan en materia de proteccién de los consumidores. EIl TRLGDCU, al definir en el articulo 22 su
objeto?, viene a diferenciar entre “régimen basico de b s asociaciones de consumidores y usuarios”, que emana
del ejercicio de las competencias estatales reconocidas en los articulos 149.1.1° y 149.1.6° de la CE, y la “regulacién
especifica” a la que quedan sometidas las asociaciones de consumidores y usuarios, dictada por el Estado —para
las asociaciones de ambito supraautondmico. Ello supone que serdn las Comunidades Auténomas las que deberan
fijar b reguh cién especifica de b s asociaciones de consumidores que desarrok n principatn ente sus funciones en
el territorio autondmico, en el ejercicio de sus competencias en materia de defensa de b s consumidores.

En la actualidad todas las CCAA han asumido competencia plena en esta materia, lo que les permite estable-
cer esta regulacion especifica a la que se refiere el articulo 22 del TRLGDCU, que ha de respetar, en todo caso, el
marco orgdnico y el régimen basico fijado por el Estado. De hecho, todas las Comunidades Auténomas han regu-
b do esta materia en sus k yes de proteccién a b s consumidores (en b sucesivo, para facil tar b comprensién nos
referiremos a este conjunto de b yes autondmicas de proteccidon de b s consumidores con b expresion Estatutos
de los Consumidores, de otra parte, tradicional en nuestro Derecho autonémico de consumo). Tales normas son
la siguientes: Ley 4/1996, de 14 de junio, del Estatuto de los Consumidores y Usuarios de la Region de Murcia; Ley
1/1998, de 10 de marzo, del Estatuto de los Consumidores y Usuarios de las Islas Baleares; Ley 11/1998, de 9 de julio,
de Proteccién de los Consumidores y Usuarios de la Comunidad de Madrid; Ley 11/1998, de 5 de diciembre, de De-
fensa de los Consumidores y Usuarios de Castillay Ledn; Ley 6/2001, de 24 de mayo, del Estatuto de los Consumido-
res de Extremadura; Ley 11/2002, de 2 de diciembre, de los Consumidores y Usuarios de Asturias; Ley 3/2003, de 12
de febrero, del Estatuto de los Consumidores y Usuarios de Canarias; Ley 13/2003, de 17 de diciembre, de Defensa
y Proteccién de los Consumidores y Usuarios de Andalucia; Ley 6/2003, de 22 de diciembre, de Estatuto de las
Personas Consumidoras y Usuarias del Pais Vasco; Ley 11/2005, de 15 de diciembre, del Estatuto del Consumidor de
Castilla-La Mancha; Ley 1/2006, de 7 de marzo, de Defensa de los Consumidores y Usuarios de Cantabria; Ley Foral
7/2006, de 20 de junio, de Defensa de los Consumidores y Usuarios de Navarra y Ley 16/2006, de 28 de diciembre,
de Proteccién y Defensa de los Consumidores y Usuarios de Aragdn; Ley 22/2010, de 20 de julio, del Cédigo de
Consumo de Catalufa; Ley 1/2011, de 22 de marzo, del Estatuto de los Consumidores y Usuarios de la Comunidad
Valenciana; Ley 2/2012, de 28 de marzo, Gallega de Proteccién General de las Personas Consumidoras y Usuarias; y
Ley 5/2013, de 12 de abril, para la Defensa de los Consumidores en la Comunidad Auténoma de La Rioja.

Conviene significar que la Ley 2/2012, de 28 de marzo, Gallega de Proteccién General de las Personas Consumi-
doras y Usuarias, regula solo una parte del régimen especifico de las asociaciones gallegas de consumidores —los
aspectos mas esenciak s-, estabk ciendo, en su articub 53.4, que mediante ley del Parh mento de Gal cia se esta-
bk cerdn b s requisitos concretos, final dades y derechos y obligaciones de b s organizaciones de consumidores en
la Comunidad Auténoma de Galicia.

Seguidamente, pasaremos al estudio de b reguk cidn especifica que han real zado b s distintos Estatutos de
los Consumidores respecto de las asociaciones de consumidores de su ambito, a fin de verificar, de una parte, su
adecuacidon a b k gish cidon basica dictada por el Estado y, de otra parte, determinar si existen aspectos que deban
ser desarrob dos para permitir a b s asociaciones de consumidores de caracter autonédmico cumpl r con b misién
que les encomienda el Texto Constitucional.

La regulacion especifica de las asociaciones de consumidores autonémicas en los Estatutos de los Consumidores
Concepto de asociacién de consumidores

El concepto b gal de asociacidn de consumidores, de apl cacidn a todo el Estado, aparece recogido en el arti-
culo 23.1 del TRLGDCU. Como ya vimos, conforme a este precepto, las asociaciones de consumidores son organi-

25  Este precepto textualmente dice que el Titulo Il del TRLGDCU “tiene por objeto adoptar, conforme a lo previsto en el articulo 1.3
de b Ley orgénica 1/2002, de 22 de marzo, regub dora del derecho de asociacién, el régimen bésico de b s asociaciones de consumidores y b
reguh cion especificaa b que quedan sometidas b s asociaciones de consumidores y usuarios de dmbito supraautonémico”.
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zaciones sin animo L cro que, constituidas conforme ab previsto en b E gish cién sobre asociaciones y reuniendo
b s requisitos estabk cidos por b s normas que b resut en de apl cacidn, tengan como final dad b defensade b s
derechos e intereses k gitimos de b s consumidores.

En lineas generales, todos los Estatutos de los Consumidores respetan la definicién del TRLGDCU, si bien
cabe hacer una matizacién en relacién con el fin social. Asi, el articulo 23 del TRLGDCU exige que las asociaciones
de consumidores tengan como final dad b defensa de b s derechos e intereses kb gitimos de b s consumidores.
Sin embargo, los diferentes Estatutos de los Consumidores no prevén en todos los casos que esta sea la finalidad
excli siva de b s mismas. En este sentido cabe estabk cer tres grupos diferenciados:

1. Los Estatutos de los Consumidores que, tal como fija el TRLGDCU, determinan que la finalidad de estas
organizaciones ha de ser b defensa de b s derechos e intereses b gitimos de b s consumidores y Usuarios.
En este sentido se pronuncian, con diferentes redacciones, los Estatutos de los Consumidores de Anda-
lucfa (articulo 29), Aragdn (articulo 48), Canarias (articulo 20), Castilla y Ledn (articulo 14), Catalufa (arti-
culo 127-2), Madrid (articulo 23), Regién de Murcia (articulo 14), Navarra (articulo 21), Pais Vasco (articulo
29), Galicia (articulo 53). y Comunidad Valenciana ( articulo 28). En este grupo debemos incluir también
a Extremadura, ya que al no decir nada en su normativa autonémica, entendemos que se regira por el
TRLGDCU.

2. Los Estatutos de los Consumidores que establecen, de manera expresa, que la defensa de los derechos e
intereses de b s consumidores ha de ser b final dad excli siva de h s asociaciones de consumidores. Asi b
hacen los Estatutos de los Consumidores de Asturias (articulo 23) y La Rioja (articulo 31).

3. Los Estatutos de los Consumidores que determinan que las asociaciones de consumidores han de tener
entre sus fines principak s b defensa de b s derechos e intereses de b s consumidores, b que supone que
permiten que estas organizaciones tengan, ademas, otros fines. De este modo lo recogen Baleares (arti-
culo 22), Cantabria (articulo 25) y Castilla-La Mancha (articulos 19 y 21).

Desde nuestro punto de vista, conforme al TRLGDCU, el tnico fin que puede tener una asociacién de consu-
midores es el fijado en su articulo 23.1, con la excepcién obvia de las cooperativas de consumidores. Y ello porque
dada b rek vancia que se ks otorga para b eficaz proteccidn de b s consumidores, compartir tal final dad con
cual uier otra podria comprometer su independencia®®. Por tanto, b s previsiones que en ese sentidorealzanb s
Estatutos del Consumidor de Baleares, Cantabria y Castilla-La Mancha habran de interpretarse en el sentido que
marca el TRLGDCU, al ser legislacién basica.

El acceso a los beneficios y derechos contemplados en los Estatutos de los Consumidores

El fomento de las asociaciones de consumidores es una obligacién que la propia Constitucion, en su articulo
51.2, impone a b s diversos poderes publ cos, al efecto de hacer efectivo el derecho a b proteccién de b s consumi-
dores y usuarios. Poreb , b s diversas administraciones puibl cas otorgan a estas entidades unos derechos y benefi-
cios, que aparecen recogidos en los distintos Estatutos de los Consumidores. Al tratarse de medios y recursos que
se conceden para b consecucién de un fin especifico de interés generaj como ek mento de garantia, b s distintas
leyes de proteccion de los consumidores fijan una serie de controles, tanto de forma previa —para acceder a dichos
beneficios-, como para continuar disfrutando de b s beneficios una vez han sido otorgados.

Del examen de lo dispuesto en los distintos Estatutos de los Consumidores, son dos las obligaciones a cum-
plr por b s asociaciones de consumidores de dmbito autonémico para poder acceder a b s ventajas que para eb s
contemph b k gish cién de consumo:

1. La previa inscripcién en un Registro administrativo especial

2. Laprohibicidn de real zar conductas que puedan afectar a b necesaria independencia enreb cién con
b s operadores del mercado.

La obligacion de inscripcion en un registro especial

Los distintos Estatutos de los Consumidores han previsto la creacidn de un Registro de asociaciones de ca-
racter autondmico en el que deberdn inscribirse b s asociaciones de consumidores y usuarios que desarrok n sus
funciones principalmente en el dmbito de la correspondiente Comunidad Auténoma?.

26  En este sentido vid. MARIN LOPEZ (20093): 342.

27  Asi se ha previsto en los Estatutos de los Consumidores de Andalucia (articulo 30), Aragén (articulo 50.2), Asturias (articulo 24),
Baleares (articulo 24.2), Canarias (articulo 21.2), Cantabria (articulo 25.4), Castilla y Leén (articulo 15.2), Castilla-La Mancha (articulo 21), Cataluiia
(articulo 127-3), Extremadura (articulo 17.3), Galicia (articulo 53.2), Comunidad de Madrid (articulo 24), Regién de Murcia (articulo 14.3), Navarra
(articulo 24), Pais Vasco (articulo 30) y Comunidad Valenciana (articulo 29). La Comunidad Auténoma de La Rioja ha cred y reguld reglamen-
tariamente el Registro de Organizaciones de Consumidores de La Rioja, con anterioridad a la promulgacién de su ley de proteccién de los
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El deber de independencia en los Estatutos de los consumidores

Es una constante en b s diversos Estatutos de b s consumidores el estabk cimiento de unas prohibiciones que,
por comprometer b imparcial dad de estas organizaciones, su comisidon determina b excli sién de b s derechos y
beneficios que la legislacién autonémica de consumo prevé para las ellas. Con similares redacciones, la mayor par-
te Estatutos de b s consumidores vienen a recoger como prohibidas y, por tanto, determinantes de b baja registral
y de b consiguiente pérdida de b s beneficios y derechos que, como tak s entidades, b s otorga b E gish cidn de
consumo, b s siguientes actuaciones?®®:

1. Incliir como asociadas a personas juridicas con animo de Li cro.

2. Percibir ayudas o subvenciones de empresas o agrupaciones de empresas suministradoras de bienes y
servicios a b s consumidores.

3. Efectuar publ cidad no excli sivamente informativa de bienes y servicios.

Pero ademas, algunos Estatutos de los Consumidores recogen otras conductas que se consideran prohibidas,
como actuar con manifiesta temeridad judiciam ente apreciada® o dedicarse a actividades distintas de b defensa
de b sintereses de b s consumidores, con b excepcién de b s cooperativas de consumidores3°.

Sin embargo existen Estatutos de los Consumidores que nada dicen sobre las conductas que quedan prohibi-
das a b s asociaciones de consumidores para poder ser beneficiarias de b accidon de fomento autondmica. Este es
el caso de las Leyes de proteccidn a los consumidores de las Comunidades Autdnomas de Galicia y Asturias.

A pesar de esta heterogeneidad legislativa, el articulo 23.3 del TRLGDCU, de cardcter bdsico, viene a fijar un
denominador comun. Asi, conforme a tal precepto “h s asociaciones de consumidores y usuarios deben actuar
para el cumpl miento de sus fines con independencia frente a b s operadores del mercado y a b s poderes publ -
cos, sin que b obtencidn de subvenciones u otros recursos publ cos concedidos en base a criterios de objetividad
puedan mermar tal independencia”.

De este modo, el TRLGDCU, no solo tipifica como prohibidas aquellas conductas de las asociaciones de consu-
midores que puedan mermar su independencia, sino que, en su articub 26, también de cardcter bésico ex articulo
149.1.1° de la CE, va mds alld. Asi, sanciona con la perdida de la condicién de asociacién de consumidores y usua-
rios, por un periodo no inferior a b s cinco afios siguientes desde que dejaron de concurrir tak s circunstancias, a
aqueh s organizaciones que incurran en ag una de b s prohibiciones previstas por b k gish cién que k s resulte de
apl caciéns'.

Como ya expusimos al estudiar los aspectos basicos del régimen regulador de las asociaciones de consumi-
dores, hemos de entender que b perdida de B condicién de asociacién de consumidores a b que se refiere el
articulo 26 del TRLGDCU, a pesar de lo que de su enunciado parece desprenderse, se refiere solo a los beneficios y
derechos que, en favor de b s organizaciones de consumidores, se derivan de b E gish cién de consumo, no afec-
tando a su naturak zajuridica, que continuard siendo b de una asociacién especifica a través de b cual b s personas
consumidoras ejercen el derecho fundamental de asociacidn.

Conforme a la referida interpretacion, el incumplimiento por parte de las asociaciones de consumidores de
ambito autondmico de b s obl gaciones establecidas por b legish cidn de consumo, conk vard b baja en el co-
rrespondiente Registro, con b consiguiente pérdida de b s beneficios y derechos derivados de b actuacién de
fomento de b Administracion Autonémica respecto de tak s entidades. En este sentido, tak s previsiones resut an
pk namente respetuosas con el derecho fundamental de asociacién.

Sin embargo, dado el caracter basico del articulo 26 del TRLGDCU, el problema que surge es la falta de ade-
cuacién de b mayor parte de b normativa autondmica a b s preceptos de dicha Ley. Eb se deriva de que b s
Estatutos de los Consumidores, con las salvedades que veremos seguidamente, no dan caracter sancionador a la
excli sidn del Registro de asociaciones de consumidores correspondiente en caso de producirse b conducta pro-
hibida, a diferencia de lo que dispone el articulo 26 del TRLGDCU.

consumidores, en virtud del Decreto 44/1990, de 22 de febrero. Actualmente, el articulo 32.2, a) de la Ley 5/2013, de 12 de abril, para la Defensa
de los Consumidores en la Comunidad Auténoma de La Rioja se refiere a dicho registro.

28  Asi se lo hacen los Estatutos de los Consumidores de Andalucia (articulo 30.2), Aragén (articulo 53.2), Baleares (articulo 24.4),
Canarias (articulo 21.3), Cantabria (articulo 26.2), Castilla y Ledn (articulo 15.2), Castilla-La Mancha (articulo 20.5), Catalufia (articulo 127-3.3),
Extremadura (articulo 17.4), Comunidad de Madrid (articulo 26), Navarra (articulo 24), Pais Vasco (articulo 33), Comunidad Valenciana (articulo
31.1) y La Rioja (articub 32.3).

29 De este modo se establece en los Estatutos de los consumidores de Castilla-La Mancha (articulo 21.4), Canarias (articulo 21.3), Can-
tabria (articulo 26.2) Extremadura (articulo 17.4), Comunidad de Madrid (articulo26), Pais Vasco (articulo 33) y Comunidad Valenciana (articulo 21).

30 Asien los Estatutos de los consumidores de Canarias (articulo 21.3) y Navarra (articulo 24).

31 Ensimilares términos se establece en el articulo 32.4 del Estatuto de los Consumidores de La Rioja.

REALA, n° 1, enero-junio 2014, ISSN: 1989-8975 - DOI: http://dx.doi.org/10.24965/reala.v0i1.10142
- 117 -

solanis3



LA REGULACION ESPECIFICA DE LAS ASOCIACIONES DE CONSUMIDORES...

José Gabriel Ruiz Gonzdlez

En efecto, solo los Estatutos de los Consumidores de Navarra, la Region de Murcia, Comunidad Valenciana,
Catalufia, La Rioja y Cantabria —éstos dos ultimos en relacién con un supuesto concreto- contemplan como sancién
b perdida de b s derechos y beneficios otorgados por b E gish cién de consumo en el caso de infraccién de b's
conductas prohibidas a b s asociaciones de consumidores.

En cuanto al ak ance temporal de b suspensién por incumpl miento de b s obligaciones de b s asociaciones de
consumidores suspensién -minimo de cinco afios- previsto en el articulo 26 del TRLGDCU-, solo las leyes de Nava-
rra, La Rioja y la Regién de Murcia se refieren a un periodo concreto de suspension.

La Ley Foral 7/2006, de 20 de junio, de Defensa de los consumidores y Usuarios de Navarra, en su articulo 24.2,
estabk ce para b s casos de incumpl miento de b s prohibiciones en eb contemph das “b suspensién temporal de
uno a cinco afios en el Registro de asociaciones de consumidores o b baja definitiva en el mismo, previa instruc-
cién del correspondiente expediente administrativo, en el cual se dard audiencia a b asociacién afectada”.

La Ley 1/2011, de 22 de marzo, del Estatuto de los Consumidores y Usuarios de la Comunidad Valenciana, esta-
bk ce, en su articub 29.3, un ph zo de suspensién no inferior a dos afios ni superior a diez.

Por su parte, la Ley 5/2013, de 12 de abril, para la Defensa de los Consumidores en la Comunidad Auténoma
de La Rioja, en su articub 32.4, estabk ce, un ph zo minimo de cinco afios, en consonancia con b previsto en el
TRLGDCU.

Nada hay que objetar a estos preceptos en reh cién con el derecho de asociacién, nos ph ntea serias dudas
el respeto a los principios de legalidad y tipicidad sancionadora. Y ello es asi, porque nos encontramos ante una
auténtica sancion, que vulnera los principios del Derecho Administrativo Sancionador, en tanto no se establece
criterio ag uno para determinar el ak ance de b suspensidn en reh cién con el caso concreto.

Por Ut imo, tras b reforma operada por b Ley 1/2008, de 21 de abri] el articub 15.2 de b Ley 4/1996, de 14 de
junio, del Estatuto de los Consumidores y Usuarios de la Regién de Murcia, determina que el incumplimiento de los
principios, requisitos y normas de actuacién recogidas en esta Ley sera causa de baja de b correspondiente inscrip-
cidén en el Registro administrativo de asociaciones de consumidores “con b imposibil dad de vol erse a inscribir en
un ph zo de cinco a siete afios, en funcién de b s perjuicios y ab rma social ocasionados”. La baja, sefiab también
b norma, “serd acordada por el tituh r de b direccién general competente en materia de defensa al consumidory
usuario, previa audiencia a b entidad afectada.”

Ala vista de lo anterior podemos concluir, que solo los Estatutos de los Consumidores de la Regién de Murcia
y de La Rioja, que ademas de dar cardcter sancionador a b excli sidn del Registro de asociaciones, estabk cen un
plazo de suspensién de al menos cinco afios, se adecuan al régimen juridico basico que el TRLGDCU establece en
su articub 26, de apl cacién, como bien sabemos, a b s asociaciones de consumidores de ambito autonédmico. Aho-
ra bien, sob b Ley murciana fija el ph zo maximo y b s criterios para b apl caciéon de b sancidn.

Derechos de las asociaciones de consumidores autonémicas

Las posibilidades de actuacidn que los diferentes Estatutos de los Consumidores conceden a las asociaciones
de consumidores, en cumplimiento del mandato del articulo 51.2 de la Constitucidn, son muchas y diversas. Asi
cabe citar, entre otras, b cob boracién con b s administraciones autonémicas para b real zacién de actividades de
informacion, educacién y formacion, la participacién en los érganos del Sistema Arbitral de Consumo, la represen-
tacién de b s consumidores o b participacidon en drganos de consut a. Tak s derechos y beneficios, como vimos
en el epigrafe anterior, se suek n condicionar al cumpl miento de ciertos requisitos que estabk ce B normativa de
consumo que k resut e de apl cacidn.

Todas las CCAA recogen estos beneficios de manera mds o menos extensa, siendo el denominador comun el
reconocimiento de b s derechos a obtener ayudas y subvenciones, a representar a b s consumidores y a participar
en el proceso de eb boracidn de b s disposiciones de caracter general®.

Derecho a percibir ayudas y subvenciones

Este derecho es una de b s manifestaciones mds caracteristicas de b actividad de fomento de b Administra-
ciény tiene su expresién en todos los Estatutos de los Consumidores. Sin embargo, conviene precisar que el hecho
de que en los Estatutos de los Consumidores se prevea que las asociaciones de consumidores tienen derecho a re-

32 Asiaparecen en los Estatutos de los Consumidores de Andalucia (articulo 31), Aragon (articulo 50.1), Asturias (articulo 25), Baleares
(articulos 23 y 24.1), Canarias (articulo 21.1), Cantabria (articulos 26 y 28), Castillay Ledn (articulos 15, 16 y 18), Castilla-La Mancha (articulo 19.4),
Catalufia (articulo 127-5), Extremadura (articulos 17 y 19), Galicia (articulos 52 y 54), Comunidad de Madrid (articulo 25), Region de Murcia (arti-
culos 14y 15), Navarra (articulo 20), Pais Vasco (articulos 28 y 32) y Comunidad Valenciana (articulo 30), La Rioja (articulo 32).
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cibir subvenciones, no impl ca que, ante b eventual convocatoria de b s mismas todas b s asociaciones tendrian de-
recho a obtener af Un tipo de subvencidn, y no sob aqueb s que cumph n con b s requisitos de b convocatoria®.

En relacion con este derecho debemos recordar también el mandato que el articulo 23.3 del TRLGDCU da a las
asociaciones de consumidores, al significar que B obtencién de subvenciones u otros recursos publ cos concedi-
dos en base a criterios de objetividad no podra mermar su independencia.

Derecho de representacion

Las distintas b yes autondmicas de consumo atribuyen a b s asociaciones cuyo régimen juridico regub n, b re-
presentacién de los derechos de los consumidores. Asi se hace en los Estatutos de los Consumidores de Andalucia
(articulos 28 y 31), Aragdn (articulos 48.3 y 50.1), Asturias (articulo 23.1), Baleares (articulo 23), Canarias (articulo
21.1), Cantabria (articulo 28), Castilla y Ledn (articulo 15), Castilla-La Mancha (articulo 19.4), Catalufa (articulo, 127-
1), Extremadura (articulo 17), Galicia (articulo 52), La Rioja (articulo 30), Comunidad de Madrid (articulo 25), Regidn
de Murcia (articulos 14 y 15), Navarra (articulo 20), Pais Vasco (articulos 28 y 32) y Comunidad Valenciana (articulo
28).

Como establece el articulo 24.1 del TRLGDCU, las asociaciones de consumidores y usuarios constituidas con-
forme a b previsto en dicha Ley y a b normativa autondmica que k s resut e de apl cacién, son b s Unicas b giti-
madas para actuar en nombre y representacién de b s intereses generak s de b s consumidores y usuarios. Sin
embargo, el articub 24, en su apartado segundo, recoge una nueva especie de representatividad, que trasciende
ala ordinariay que les habilita para ejercer la accién prevista en el articulo 11.3 de la LEC —asociaciones de consumi-
dores representativas- encomendando a b s Leyes autondmicas el estabk cimiento de b s criterios parab determi-
nacion de b s organizaciones que pueden gozar de esa condicidn.

La cuestion que se suscita, es verificar sib s b yes de autondmicas de proteccion a b s consumidores han reco-
gido la figura de asociacion representativa a la que se refiere el articulo 11.3 de la LEC.

A este respecto hemos de significar que tan solo las Comunidades Auténomas de Catalufia y de la Regién de
Murcia han graduado la representatividad de sus asociaciones de consumidores, apareciendo en el Derecho auto-
némico el concepto de “asociaciones de consumidores mas representativas”.

Asi, el articulo 127-7 del Cédigo de Consumo de Catalufia, establece las condiciones y ventajas de las organiza-
ciones de consumidores a b s que se b s otorgue b condicién de “mds representativa”.

Por su parte, el Estatuto de los Consumidores de la Regidn de Murcia, en el apartado segundo del articulo 17,
al regular el Consejo Asesor Regional de Consumo, establece que dicho drgano “estard integrado por las organi-
zaciones mas representativas, tanto empresariak s, como de consumidores y usuarios [].. ”, preceptuando en su
apartado tercero que se estabk cerd regh mentariamente b s criterios sustantivos y de inscripcién en el Registro
de Asociaciones de Consumidores y Usuarios de la Regién de Murcia para formar parte del Consejo3“.

Ahora bien, de conformidad con lo dispuesto en el TRLGDCU y en la LEC, las asociaciones de consumidores de
ambito autondmico pueden ejercitar b accidn prevista en el articub 11.3 cuando el ambito del confl cto no exceda
de la Comunidad Auténoma, siempre que tenga la condicidn de asociacidn de consumidores representativa, otor-
gada por b k gish cién autondmica®.

Hasta el momento, ninguin Estatuto de los Consumidores ha recogido la figura de “asociacién representati-
va”. Sin embargo, como hemos visto, las leyes de consumo de Catalufia y de la Regidén de Murcia si que han regu-
b do b s “asociaciones mds representativas”. La pregunta que cabe ph ntearse es si b s asociaciones autondmicas
de dichas Comunidades que ostenten tal condicién estan facultadas para ejercitar la accidn prevista en el articulo
11.3 de la LEC.

No cabe duda que el otorgamiento de b mayor representatividad a b s asociaciones de consumidores que
cumph n determinados requisitos b gam ente estabk cidos impl ca el reconocimiento de una representatividad
cual ficada. Sin embargo, b Ley catah na, al determinar de modo tasado, en su articub 17.1, b s ventajas que se
derivan de tal condicién, no alude a ningtin aspecto de indok procesal] por b que no cabe entender que estas
organizaciones se encuentren legitimadas para ejercitar las acciones del articulo 11.3 de la LEC. Respecto del se-
gundo caso, aunque la Ley murciana tampoco hace referencia alguna a esta cuestién, el Decreto 1/2006, de 13 de

33 Vid. GUILLEN CARAMES (2002): 449.

34 Dando cumplimiento a tal precepto, el Decreto 1/2006, de 13 de enero, regula la creacién del Registro de Organizaciones de Consu-
midores y Usuarios de la Regién de Murcia, el establecimiento de las normas por las que ha de regirse el mismo, asi como la representacién y
participacion de las Organizaciones de Consumidores y Usuarios de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia.

35  Vid. CARRANCHO HERRERO (2005): 657-658.
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enero, por el que se regula la creacidn del Registro de Organizaciones de Consumidores y Usuarios de la Regién
de Murcia, el establecimiento de las normas por las que ha de regirse el mismo, asi como la representacién y par-
ticipacidn de las Organizaciones de Consumidores y Usuarios de la Comunidad Auténoma de la Regidn de Murcia,
otorga la consideracion de Organizaciones de Consumidores y Usuarios mds representativas “a los efectos legales
oportunos, y en particular, a efectos de su integracién en el Consejo Asesor Regional de Consumo”. Esta mencién
“a b s efectos k gak s oportunos” no tiene, en nuestra opinidn, otro sentido que el responder a b exigencia del
articulo 11.3 de la LEC.

Derecho de participacion

La propia Constitucidn reconoce con caracter general este derecho de participacion a los ciudadanos en el
procedimiento de eh boracidn de b s disposiciones administrativas que b s afecten, concretdndob , en su articub
51.2, respecto del cok ctivo de b s consumidores.

Dando cumplimiento a este mandato constitucional, todos los Estatutos de los Consumidores recogen este
derecho de las asociaciones de consumidores, si bien difieren unos de otros tanto en la forma de canalizarlo -di-
rectamente por b s propias asociaciones o mediante un érgano de participacion creado ad hoc-, como respecto de
b s disposiciones sobre b s que se proyectan (disposiciones administrativas generak s, proyectos de k y, procedi-
mientos de fijacién de precios y tarifas sujetos a aprobacidn de b s administraciones pubi cas, etc.).

A la vista de la regulacidn que del derecho de participacién han realizado los Estatutos de los Consumidores,
podemos decir que, en todos eb s, se reconoce a b s asociaciones de consumidores de sus respectivos ambitos
como b s cauces de participacién de b s mismos en reh cién con disposiciones y actos de b s administraciones pu-
blicas que pudieran afectarles, en sintonia con lo proclamado en el articulo 51.2 de la CE. Sin embargo, entre ellos
existen diferencias respecto de b s disposiciones a b s que el tramite de audiencia afecta.

Aunque todos los Estatutos de los Consumidores recogen la obligatoriedad del tramite de audiencia en rela-
cién con las disposiciones administrativas de caracter general, algunos de ellos -Catalufia®®, Regién de Murcia¥ y
Pais Vasco3- estabk cen, ademas, b necesidad de tal tramite en el proceso de ek boracidn de b s proyectosdek y.

Asimismo, ciertos Estatutos de los Consumidores —Andalucia, Baleares, Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha,
Extremadura, La Rioja y Regidn de Murcia- extienden este tramite, ademas, al proceso de elaboracidn de ciertos
actos con trascendencia para los intereses de b s consumidores (procedimientos de fijacion de precios y tarifas
de servicios que la Ley someta a control de las administraciones publicas de la Comunidad Auténoma, en el pro-
cedimiento de ek boracidn de condiciones generak s de b contratacidn de servicios prestados por b s administra-
ciones publ cas autondmicas, bien directamente o a través de empresas de capital mayoritariamente ptbl co, en
procedimiento de aprobacidn de b s condiciones generak s de b s contratos de empresas que ofrezcan servicios
publ cos en régimen de monopol o, etc.).

Por ultimo, aunque la generalidad de los Estatutos de los Consumidores han regulado este derecho de par-
ticipacidn respecto de b s disposiciones y actos competencia de B Administracion regional b s Estatutos de b s
Consumidores de Castilla y Ledn y de la Regidn de Murcia®, extienden su ambito a disposiciones y actos de b
Administracién Local. Asi, en el primer caso se ejerce tal derecho a través del Consejo de Consumidores y Usuarios
de Castillay Ledn, mientras que el Estatuto de los Consumidores de la Regién de Murcia contempla la creacién de
drganos de participacién especificos de caracter municipal (Consejos municipales de consumo).

Finalmente, en cuanto al cauce a través del cual las asociaciones de consumidores han de ejercer el derecho
de participacién, los Estatutos de los Consumidores, han establecido férmulas similares de érganos consultivos-
participativos. Con cardcter general podemos afirmar que todas la Comunidades Auténomas han creado drga-
nos especificos de participacion en los que estdn representadas las asociaciones de consumidores -Consejos de
Consumidores-, para el ejercicio del derecho de audiencia.

36 Articulo 127-9 de la Ley 22/2010, de 20 de julio, del Cédigo de Consumo de Catalufia.

37 Ley 4/1996, de 14 de junio, del Estatuto de los Consumidores y Usuarios de la Regién de Murcia, articulo 15.1.f).

38 Ley 6/2003, de 22 de diciembre, de Estatuto de la Personas Consumidoras y Usuarias del Pais Vasco, articulo 32.

39 Enconcreto, determina el articulo 18.2.b) del Estatuto de los Consumidores de Castillay Ledn que sera preceptiva la audiencia de las
asociaciones y organizaciones de consumidores y usuarios, a través del Consejo de Consumidores y Usuarios de Castillay Ledn, en el procedi-
miento de eh boracién de ordenanzas municipak s sobre bienes o servicios destinados ab s consumidores y usuarios. Por su parte, el articub 18
del Estatuto de los Consumidores de la Regién de Murcia contempla la existencia de Consejos municipales de consumo, que deberdn impulsar
b s municipios y que se configuran “como drganos cok giados de cardcter consut ivo en el disefio y apl cacién de b s pol ticas publ cas que
afecten al dmbito de b defensa del consumidor y usuario”. Estos consejos estaran integrados por representantes de b s sectores impl cados y,
en todo caso, por b s organizaciones més representativas de su dmbito territorial

40  AB unos autores han criticado estas técnicas participativas, principain ente, por entender que podrian b gar a desvirtuar b E gitima-
cion de b Administracién en b b gal dad, produciéndose una social zacién de b organizacién administrativa. Vid. Ruiz MIGUEL (1995): 18-20.
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A MODO DE BALANCE: SITUACION ACTUAL Y REFORMAS PENDIENTES

Resulta innegable que la reforma que la LMPCU introdujo en el régimen juridico de las asociaciones de con-
sumidores -y que actualmente se contempla en el TRLGDCU- ha supuesto un importante avance en la homogenei-
zacién del estatuto juridico de b s mismas, al estabk cer una reguk cidn basica comun, dictada en ejerciciode b s
competencias que el Estado tiene en esta materia, en especial de b s derivadas de b s articub s149.1.1°y 149.1.6° de
la CE, en el entendimiento de que estas organizaciones son elementos esenciales del Estado social, indispensables
para el correcto funcionamiento del sistema econémico constitucional

La regulacion especifica que las Comunidades Auténomas han desarrollado en el ejercicio de sus competen-
cias en materia de defensa de b s consumidores respecto de b s asociaciones de consumidores de dmbito auto-
ndémico ha venido a completar el estatuto juridico de estas organizaciones. Asi, las Comunidades Auténomas, han
dictado leyes -Estatutos autonémicos de los Consumidores- que vienen a normar los aspectos no basicos configu-
radores de su régimen juridico: derechos que se b s reconocen y requisitos para acceder a b s mismos.

Por b que respecta a b s derechos que se reconocen a b s asociaciones de consumidores, b s b yes autoné-
micas vienen a recoger, con mayor o menor ak ance, b s derechos de fomento y de participacion en consut a. En
este sentido, podemos decir que todos los Estatutos de los Consumidores encomiendan a los poderes publicos el
fomento de estas organizaciones y su audiencia en b eb boracion de b s disposiciones administrativas de caracter
genera) dando cumpl miento al mandato constitucional

En relacién con los requisitos precisos para acceder a tales derechos, los distintos Estatutos de los Consumi-
dores autondmicos exigen tener b condicién de asociacién de consumidores y cumpl r b s obl gaciones estabk ci-
das en b E gish cion de consumo (inscripcion en un Registro administrativo especial y mantener b independencia
frente a los operadores del mercado). A este respecto, el TRLGDCU establece que sélo las personas fisicas y las
personas juridicas sin animo de Li cro tienen el derecho de formar parte de una asociacién de consumidores, y que
b Unica final dad que tak s asociaciones pueden tener es b defensa de b s intereses k gitimos y de b s derechos
de los consumidores. Por ello, las previsiones que en este sentido realizan los Estatutos de los Consumidores de
Baleares, Cantabria y Castilla-La Mancha, permitiendo que las asociaciones de consumidores puedan tener otras
final dades, ademas de b de defensa de b s consumidores, hemos de entenderh s derogadas en apl cacién de b
dispuesto en el articulo 23.1 del TRLGDCU. No obstante, en nuestra opinidn, resultaria conveniente modificar di-
chos Estatutos de los Consumidores para dar claridad a un aspecto tan relevante como es el de la propia condicién
de asociacién de consumidores.

En cuanto a b s consecuencias del incumpl miento de b s deberes por parte de b s asociaciones de consumido-
res de cardcter autondmico, podemos concluir que solo los Estatutos de los Consumidores de la Regidn de Murcia
y de La Rioja, que ademads de dar caracter sancionador a b excli sién del Registro de asociaciones, estabk cen un
plazo de suspension de al menos cinco afios, se adecuan al régimen juridico basico que el TRLGDCU establece en
suarticub 26. Ahora bien, como ya vimos, sob b Ley murciana fija el ph zo maximoy b s criterios para b apl cacién
de b sancidn. Por eb , consideramos que resut a urgente acometer b reforma, en reh cién con este aspecto, de
los diferentes Estatutos de los Consumidores, para asi garantizar la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio
del derecho constitucional de asociacion.

Mayor complejidad plantea el reconocimiento del derecho de representacidn en relacién con el ejercicio de la
accidn prevista en el articulo 13.3 de la LEC, para el que se exige que la asociacién de consumidores ostente la con-
dicion de “representativa”. Aunque el TRLGDCU regula tal condicion respecto de las organizaciones de alcance
nacional, el problema surge cuando el ambito territorial del conflicto afecta a una sola Comunidad Auténoma. En
este supuesto, sob h s asociaciones de consumidores que gocen de b condicidn de “representativas” conforme a
la ley autondmica estdn legitimadas para su ejercicio. A este respecto, aunque ningun Estatuto de los Consumido-
res ha recogido b figura de asociacidon “representativa”, b k gish ciéon de consumidores murciana si que contem-
ph b consideracidn de asociacidn de consumidores “mds representativa’ en reb cién con aqueh s que cumphn
ciertos requisitos fijados por la Ley — nimero minimo de socios, de delegaciones, de oficinas de informacidn, por
citar ag unos-, “a b s efectos kb gak s oportunos”. Por eb , podemos afirmar que sob & s asociaciones de consumi-
dores de ambito autondmico de la Regién de Murcia que ostenten la condicidn de “mds representativa” pueden
ejercer la accién contemplada en el articulo 11.3 de la LEC para la defensa de los intereses difusos de los consumi-
dores cuando el dmbito del conflicto se circunscriba a dicha Comunidad Auténoma. En este sentido, consideramos
que resulta urgente que las distintas Comunidades Auténomas regulen la representatividad de las asociaciones
de consumidores de su ambito territoria] para permitir que, aqueh s a b s que se otorgue tal condicidn, puedan
ejercitar este importante instrumento procesal que la LEC les otorga para la defensa de los consumidores.
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Resumen

La implantacion territorial de determinadas instalaciones que, potencialmente, pueden generar mucha riqueza a los municipios donde
se ubiquen, provoca frecuentemente controversias entre los diferentes niveles de Administraciones territoriales a la hora de determinar a cudl
corresponde su autorizacion, y en funcion de qué criterios y titulo juridico. Este trabajo analiza algunos ejemplos y propone la consideracion de
determinados elementos como medio de resolucion de las discusiones competenciales.
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Autonomia local, principio de subsidiariedad, principios y criterios de actuacion de las Administraciones publicas, régimen de autorizacion

The Atribution of Competency for the Implantation of
certain Facilities and the Local Autonomy

Abstract

The territorial implementation of certain facilities that can potentially generate a lot of wealth to the municipalities where they are located
often causes disputes between the different levels of local authorities when determining to which corresponds the authorization, and depending
on what criteria and legal title. This paper discusses some examples and proposes the consideration of certain elements as a means of resolving the
jurisdictional arguments.
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INTRODUCCION

Las decisiones sobre imph ntacidn de determinadas instah ciones o equipamientos que potenciam ente pue-
den tener unas consecuencias econdmicas trascendentak s para sus puntos de ubicacién ocasionan frecuente-
mente controversias tanto sobre su oportunidad o conveniencia desde diferentes perspectivas como sobre h
competencia de b s Administraciones que han de decidir sobre b materia.

Efectivamente, y mds alin en un contexto de acusada y prolongada crisis econdmica como b que estamos
atravesando, es frecuente asistir a una especie de pugna entre diversos municipios o zonas por acoger tak s ins-
tah ciones, pugna que en ocasiones mds adquiere ribetes de puja, en el sentido de ofrecer a sus promotores cual-
quier ventaja digna de su atencién que no ofrezcan otros municipios, con tal de b grar convencerk s de b s bon-
dades de cada ubicacién propuesta. Asi, con independencia de h s discusiones de naturak za puramente pol tica
o ideob gica (me estoy refiriendo a b s aspectos que tienen que ver con b ecob giay b sostenibil dad, tak s como
criterios medioambientak s, de movil dad, de proteccidn del entorno y el paisaje, etcétera), asistimos con frecuen-
cia a discusiones sobre quién deberia ser b autoridad competente para tomar tak s decisiones.

En este sentido, es preciso recordar que la Directiva 2006/123/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior (en adelante, DSMI), promueve, entre otras
cosas, b el minacién de barreras que obstacul zan el desarrob de b s actividades econdmicas de servicios. Asi, su
articub 1ya nos adeb nta que su objetivo es facil tar el ejercicio de b | bertad de estabk cimiento de b s presta-
dores de servicios y b Ibre circub cién de b s servicios, manteniendo un ek vado nivel de cal dad de b s mismos,
para b que se restringe b posibil dad de someter el acceso a b actividad de servicios y su ejercicio (articub 9) a
un régimen de autorizacién, sal o que tal régimen esté justificado por razones imperiosas de interés genera} que
sea proporcional (es decir, no pueda ak anzarse con medidas menos estrictas) y que no sea discriminatorio para
el prestador. El articub 10 compk ta este enfoque con b enumeracion de b s caracteristicas que han de reunir b s
criterios por b s que se puede ejercer tal facut ad de autorizacion, que a b s ya dichas afiade b s de que sean ch ros
e inequivocos, objetivos, conocidos y publicados con antelacidn, transparentes y accesibles. Cuando se cumplan
todas estas caracteristicas, pues, podremos considerar que el sometimiento de una actividad econdmica de servi-
cios a un régimen de autorizacion estara justificado.

La tardia transposicién de esta Directiva a nuestro ordenamiento juridico se ha efectuado (podriamos decir
que aun se estd efectuando) tanto mediante k yes estatak s como autondmicas, asi como mediante b adaptacién
de ordenanzas y regh mentos de b s diferentes entes b cak s. No siendo el andl sis de estas refk xiones un estudio
exhaustivo de la DSMI ni de sus mecanismos de transposicién a nuestra legislacion, nos limitaremos a constatar
que esta normativa proyecta un enfoque nuevo que forzosamente comporta consecuencias en cuanto a b dis-
tribucién de las competencias entre las diferentes Administraciones intervinientes. Y ello es asi no Unicamente
ex lege ni ope legis, sino a causa de b s criterios que acabamos de enumerar, y principam ente del concepto de
“razones imperiosas de interés general” que la propia DSMI se encarga de definir: “razén reconocida como tal en
la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, incluidas las siguientes: el orden publico, la seguridad publica, la proteccidn
civil, la salud publica, la preservacién del equilibrio financiero del régimen de seguridad social, la proteccién de los
consumidores, de los destinatarios de servicios y de los trabajadores, las exigencias de la buena fe en las transacciones
comerciales, la lucha contra el fraude, la proteccién del medio ambiente y del entorno urbano, la sanidad animal, la
propiedad intelectual e industrial, la conservacién del patrimonio histdrico y artistico nacional y los objetivos de la
politica social y cultural” (articub 4.8). Efectivamente, el hecho de que tak s criterios sean b s que permiten el es-
tabk cimiento de un régimen de autorizacién comporta que b s autoridades concernidas hayan de examinar si el
supuesto habil tante entra o no dentro de sus competencias. Asi, por ejempb , un Ayuntamiento espafiol no podra
argumentar b proteccion de b propiedad intek ctual e industrial como criterio para imph ntar un régimen de au-
torizacion, puesto que tal materia no figura entre b s que son de competencia municipal segtin b Ley 7/1985, de 2
de abri] Regub dora de b s Bases del Régimen Local (LRBRL, en adeh nte); en cambio, si podra hacerb cuando el
motivo invocado sea b proteccidn del medio ambiente y el entorno urbano, por ejempb .
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Ndtese, no obstante, que b Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el | bre acceso a b s actividades de ser-
vicios y su ejercicio (conocida como Ley Paraguas), encargada de la transposiciéon de la DSMI, con una redaccién
francamente defectuosa, nos define b “razdn imperiosa de interés general’, en su articub 3.11, como b “razdn
definida e interpretada la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, limitadas las siguien-
tes: el orden publico, la seguridad publica, la proteccién civil, la salud publica, la preservacién del equilibrio financiero
del régimen de seguridad social, la proteccién de los derechos, la seguridad y la salud de los consumidores, de los
destinatarios de servicios y de los trabajadores, las exigencias de la buena fe en las transacciones comerciales, la lucha
contra el fraude, la proteccidn del medio ambiente y del entorno urbano, la sanidad animal, la propiedad intelectual
e industrial, la conservacién del patrimonio histdrico y artistico nacional y los objetivos de la politica social y cultu-
ral”. Asi, mientras el listado de la DSMI es un sistema abierto a las decisiones actuales y futuras del Tribunal de
Justicia, dado que incli ye una | sta de razones no cerrada, el de b Ley Paraguas es un [ stado cerrado (“I mitadas
b s siguientes”). Eb significa que en el futuro, si el Tribunal de Justicia europeo ampl ara esta | sta de razones, tal
ampl acién aparentemente no seria de apl cacidn en Espafia, al menos de manera automatica, ya que no figura en
b Istacerradadeb Leyespafioh.

Por otra parte, desde el punto de vista b ca resut ainteresante el matiz introducido por b Ley Paraguas en el
tema de la proteccidn de los consumidores: si la Directiva considera como “razdn imperiosa de interés general” la
proteccidn de los consumidores, b Ley especifica “la proteccidn de los derechos, la seguridad y la salud de los consu-
midores”. ;Tiene alguna trascendencia especial esta especificacion? El Preambulo de la Ley no nos indica nada en
este aspecto. Pero, en un sentido negativo, si que podemos adivinar b causa del matiz: el concepto “proteccién”
de b s consumidores es un concepto ampl o, genérico, susceptibk (como todo concepto juridico indeterminado)
de diversas interpretaciones; en cambio, si del mitamos b proteccién a b s “derechos, b seguridady b salid” de
b s consumidores, estamos acotando este campo de manera que b interpretacidn ha de ser mas restrictiva. A
modo de ejemplo: la decisidn de autorizar o no un centro comercial en un bl gar determinado puede ser diferente
si se util za el concepto “intereses de b s consumidores” (no recogido en b Ley) como razén imperiosa de inte-
rés general integrante de b “proteccién de b s consumidores”, que si se restringe a b s derechos (reconocidos
legalmente como tales), la seguridad y la salud de los consumidores. Y la LRBRL nos dice en este sentido (articulo
25.2.g) que los municipios ejercen competencias, en los términos de la legislacién del Estado y de las Comunidades
Auténomas, en materia de defensa de usuarios y consumidores, sin especificar el contenido de tal materia como
hace b Ley Paraguas...

Observamos asi que, a la hora de determinar la Administracion competente para autorizar una instalacion
singub ren un bl gar concreto, hemos de tener presente b reguh cién europeay estatal (incli yendo b autondmica,
claro estd) relacionada con la DSMI, ademas de atender a la normativa de atribucién competencial, que es ala que
se refiere preferentemente este articub .

En reb cidn con todo eb , examinaremos a continuacidn tres tipob gias de estabk cimientos o instah ciones
que resut an particubh rmente interesantes desde esta dobk perspectiva que hemos comentado: b s cementerios
0 aln acenes nuck ares, b s compk jos turisticos li dico-recreativos y b s grandes estabk cimientos comerciak s.

LOS ALMACENES NUCLEARES

El tema candente de b ubicacidn de b s cominmente denominados cementerios nuck ares en el territorio
espafiol ha suscitado, aparte de controversias ph nteadas desde el punto de vista medioambiental o ecob gista, un
debate sobre b competencia de b s Ayuntamientos para tomar b s decisiones que consideren oportunas, a partir
del principio de autonomia b ca] y todo eb por cuanto tak s equipamientos estan sometidos a un régimen de
autorizacién (I cencia) por cuanto inciden ch ramente, o pueden incidir, en el medio ambiente o b proteccidn civil
y b sali d publ ca, entre otros aspectos.

El principio de autonomia b cal ha sido esgrimido por b s Ayuntamientos (y otros grupos de presién diversos)
como el fundamento de su | bre ek ccién en orden a sol citar tak s instah ciones, b s cuak s, obviamente, generan
una serie de ingresos y recursos econdmicos de caracter mds o menos duradero, directos e indirectos. Y este
principio se contrapone frente a cual uier tipo de ingerencia de Administraciones de ambito territorial superior,
puesto que ceder a b s ph nteamientos de tak s Administraciones suprab cak s equival ria a desvirtuar el principio
de autonomia b cal

No entraremos en el debate ecob gista o medioambienta ni en b refk xidn sobre el bab nce ventajas/des-
ventajas (el tipico analisis DAFO) que para un pueblo cualquiera puede comportar una instalacién de este tipo.
Interesa mds bien anal zar si b invocacidn del principio de autonomia b cal se efecttia con correccién desde el
punto de vista juridico, y eb teniendo en cuenta b s principios de interpretacién del derecho que desde tiempo
casi inmemorial deriva nuestra jurisprudencia del Cédigo Civil (sistematico, teleoldgico, etc.).
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En este sentido, interesa recordar que el principio de autonomia b cal estd recogido expresamente en nuestro
ordenamiento juridico a partir de los articulos 137 y 140 de la Constitucién Espafiola (CE), los cual estipulan que los
municipios (entre otras Administraciones territoriak s) gozan de autonomia para b gestion de sus intereses. Tak s
preceptos han sido convenientemente desarrob dos tanto en b LRBRL como en b s diferentes k yes autondmicas
que ordenan sus respectivos regimenes b cak s, y no hace fat a entrar en su andl sis pormenorizado porque el
objeto de estas refk xiones no es ek borar una k ccidon magistral sino anal zar b s impl caciones y consecuencias
practicas del tema que nos ocupa.

Por lo tanto, teniendo en cuenta que la autonomia local se predica en la CE en relacién con la gestidn de los
intereses municipak s, hemos de comprobar en primer Li gar si el objeto de esta materia (b s am acenes nuck ares)
entra dentro de b s intereses o competencias municipak s. En tal sentido, y por no entrar en un andl sis detab do
de cada una de b s regub ciones del mundo b cal existentes en nuestro Estado de b s autonomias, me referiré con
caracter general ab LRBRL, dado que se trata de una Ley apl cabk atodo el Estado espafiol

Recordemos, de entrada, que su articub 4 reconoce a b s Ayuntamientos, entre otras potestades, b de pro-
gramacion o ph nificacién. No parece caber duda de que tal potestad no ha de predicarse Unicamente “ad intra”,
0 como mecanismo de organizacidn, sino que también puede ser reb tiva a b ph nificacién “ad extra”, externa,
orientada a definir cémo se desea que se configure b vida de un municipio concreto, dentro siempre del marco
b gal No tendria sentido, en caso contrario, atribuir a b s Ayuntamientos competencias en materia de ordenacion
urbanistica, por poner un ejempb . En resumen, y por no extenderme en obviedades: b s municipios disponen de
autonomia para gestionar b s intereses que b s b yes b s atribuyen como propios de sus competencias. Al respecto,
un primer anal sis ha de referirse a qué se entiende como “intereses’” de b s municipios. Podemos recordar en tal
sentido la apreciacién de Miri Bagd', segun b cual constituyen intereses municipak s todos aqueb s aspectos de b
vida cok ctiva que afectan de una manera singub r o especial a una determinada cok ctividad, y ésta lo percibe pre-
cisamente asi (la definicidn expresada recuerda bastante a la doctrina del TC, manifestada en su sentencia 32/1981,
F.J. 3°, donde se dice que “la garantia institucional (de la autonomia local) no asegura un contenido concreto o un
dmbito competencial determinado y fijado de una vez por todas, sino la preservacién de una institucién en términos
reconocibles para la imagen que de la misma tiene la conciencia social en cada tiempo y lugar. Dicha garantia es desco-
nocida cuando la institucién es limitada de tal modo que se le priva prdcticamente de sus posibilidades de existencia
real como institucion para convertirse en un simple nombre”).

Segun el mismo autor, se puede defender, a partir de este ph nteamiento, una capacidad general de iniciativa
de los municipios y provincias, mas alla de las competencias expresas que les atribuyen las leyes. De acuerdo con
este postub do del autor citado, b defensa de b s intereses que afectan a b s municipios se constituye en una ra-
zdn de ser de b actuacién municipa) e incli so en una obl gacién que puede ser instada por b s vecinos en caso de
inaccién del Gobierno b cal (articub 68 LRBRL).

Por tanto, y siguiendo este razonamiento, a donde nos hal emos ante una defensa de b s intereses munici-
pak s, en principio habremos de apostar por b defensa a ut ranzade b autonomiab caj ytodoeb desde el prisma
de b s competencias b gaim ente atribuidas a b s municipios.

Sobre eb , es interesante recalcar que tanto b proteccién del medio ambiente como de b sali bridad publ ca,
o b proteccidn civi] son competencias municipak s recogidas expresamente en b LRBRL (art. 25.2), mientras que
el fomento del empk o o el desarrob econdmico (razones profusamente argliidas para justificar b sol citud de
instah cion de un cementerio nuck ar) se vehicub n a través de b que podriamos conceptuar como ch usub abierta
del articub 25.1, cuando atribuye a b s municipios una competencia genérica para “promover toda ch se de activi-
dades y prestar cuantos servicios publ cos contribuyan a satisfacer b s necesidades y aspiraciones de b comunidad
vecinal’ . Asi, de entrada, podemos contraponer unas competencias ex lege a otras de cardcter potestativo o fa-
cut ativo. Pero otro enfoque contribuye a introducir mas confusién. En efecto, b propia LRBRL (articub 26) define
como servicios de prestacién obl gatoria para b s municipios, entre otros, el de proteccién civil (séb a partir de
20.000 habitantes) o la proteccion del medio ambiente (sdlo a partir de 50.000 habitantes). ;Quiere ello decir que
b s de I ndares de pobh cién inferior a dichas cifras estdn exentos de b obl gacién de prestar tak s servicios, o, b
que es b mismo, que b s personas que viven en una ciudad de 49.999 habitantes no tienen derecho a b proteccién
de su medio ambiente? Evidentemente, no. Para ello dispone el mismo articulo 26 que las Diputaciones y/o las Co-
munidades Auténomas prestardn b asistencia debida a b s municipios que b necesiten. Lo contrario, obviamente,
conculcarfa el principio bésico de igualdad ante la ley de todos los espafioles que la CE configura como uno de sus
ek mentos fundamentak s.

Y por aqui podemos empezar a atisbar una luz en el tema que nos ocupa: la intervencién subsidiaria de Ad-
ministraciones supramunicipak s ak donde no B gan b s Ayuntamientos con sus recursos propios. En tal sentido,

1 MIR I BAGO, J.: Manual de Govern Local. Federacié de Municipis de Catalunya, Barcelona, 2000, p. 49.
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resulta de especial interés consultar la Carta Europea de Autonomia Local, hecha en Estrasburgo el 15 de octubre
de 1985 (CEAL), que forma parte de nuestro ordenamiento juridico, y es por tanto directamente aplicable, desde
su ratificacion por el Reino de Espafia el 20 de enero de 1988 y su publicacidn en el B.O.E. el 24 de febrero de 1989.

La CEAL dice textualmente, en su articulo 4, puntos 2 y 3, lo siguiente: “2. Las entidades locales tienen, dentro
del dmbito de la Ley, libertad plena para ejercer su iniciativa en toda materia que no esté excluida de su competencia
o atribuida a otra autoridad. 3. El ejercicio de las competencias publicas debe, de modo general, incumbir preferente-
mente a las autoridades mds cercanas a los ciudadanos. La atribucién de una competencia a otra autoridad debe tener
en cuenta la amplitud o la naturaleza de la tarea o las necesidades de eficacia o economia”.

Esta disposicidn acoge, ch ramente, b s rasgos definitorios de b que se entiende por principio de subsidiarie-
dad: como bien dicen Elvira Ferndndez y Eva Giménez?, por una parte significa que b s poderes publ cos han de
residir en b instancia mas préxima al ciudadano, y por otra se manifiesta como un principio ch ve en b s reh ciones
interadministrativas que muestra b s condiciones que han de presidir el traspaso de poderes a un ente superior.
Estas condiciones estan vincub das a b garantia de una prestacién de servicios a b ciudadania de mejor cal dad, a
partir de b constatacion de que b autoridad mas cercana al ciudadano no dispone de b s medios o recursos sufi-
cientes para tal cometido, y es poreb porb que se avoca, por parte de una Administracién territorial superior, el
ejercicio de tal prestacidn. Se trata, en el fondo, de un trasunto de uno de b s principios que aparecen frecuente-
mente en el acervo comunitario, cual es el de proporcional dad: adoptar en cada caso b medida que se considere
mads adecuada para b s fines generak s perseguidos.

La preocupacion general por b eficacia de b s servicios publ cos que se deriva de toda B normativa comenta-
da la hallamos, ademas de en la CE, en la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun (LRJAP), de 26 de noviembre, modificada por la Ley 4/1999 de 13 de enero.
Asi, yala Exposicion de Motivos de la Ley de 1992 hace referencia (apartado 4) a la necesidad de acercar de manera
eficaz b s servicios publ cos a b s ciudadanos, para b que se hace indispensabk b cooperacién entre b s diversas
Administraciones publicas. Del mismo modo, el apartado 2 de la Exposicién de Motivos de la Ley 4/1999 mencio-
na el principio de k at ad institucional como criterio rector que facil te b colaboraciény b cooperacién entre b s
diferentes Administraciones publicas. Y ya en la parte dispositiva, el articulo 3.1 de la LRJAP menciona el principio
de eficacia, y el articub 3.2 estipub que b s Administraciones publ cas, en sus reh ciones, se rigen por el principio
de cooperacidn y coh boracién, y en su actuacién por b s criterios de eficiencia y servicio a b s ciudadanos; mien-
tras que el articub 4.1 recoge el principio de E at ad institucional a partir del cual b s Administraciones deberdn
respetar el ejercicio k gitimo por b s otras Administraciones de sus competencias. Nétese, por otra parte, que el
apartado 3 de este mismo articub contemph como una excepcidn al deber de cooperacién el supuesto de que
el ente del que se sol cita no esté facut ado para prestarh, no disponga de medios suficientes para ello, o cuando
pueda causarse un perjuicio grave a los intereses cuya tutela tenga encomendada o al cumplimiento de sus propias
funciones. Vemos asi que recurrentemente aparecen entreh zados b s conceptos de eficacia y competencia, tan
unidos al principio de subsidiariedad.

Pues bien, y a partir de tak s refk xiones: b decisién de instalar un aim acén nuck ar que pudiere adoptar un
Ayuntamiento concreto, ¢tiene en cuenta “la amplitud o la naturaleza de la tarea o las necesidades de eficacia o
economia” a que se refiere el articulo 4.3 de la CEAL? O, dicho de otro modo: ;corresponde exclusivamente a tal
Ayuntamiento b adopcidn de la decisién pertinente, teniendo en cuenta que sus efectos potenciak s (en materia
de proteccién de b sali bridad, del medio ambiente, etc.) son, al menos en teoria, susceptibk s de extenderse a
otros municipios?

Parece evidente que, tal como acordd la Asamblea extraordinaria de la Federacién Espafiola de Municipios y
Provincias celebrada en La Corufia en un lejano mes de noviembre de 1993, las instancias territoriales superiores
séb habrdn de asumir aqueb s competencias que no sea posibe residenciar en B Administracién Local Pues
bien, a la luz de tal criterio: ;es la seguridad potencial, actual y futura, de una instalacién de almacenamiento
de residuos nucleares un dmbito o competencia propia exclusivamente de un determinado Ayuntamiento? Si los
cientificos expertos en b materia asi b aseveran, no hay ningtin probe ma en residenciar b cuestion Gnicamente
en el principio de autonomia b cal Pero sino fuera asi, pues habrd de entrar en juego b cara negativa del principio
de subsidiariedad, en el sentido de que b Administracién de ambito territorial superior que abarque toda b zona
potenciain ente afectada tendrd b obl gacion de asumir b s competencias correspondientes3.

2 ELVIRA FERNANDEZ y EVA GIMENEZ. “Els principis de subsidiarietat, proporcionalitat, descentralitzacid i autonomia local i les se-
ves conseqiiéncies per a la regulacié del regim local a Catalunya”. Ponencia presentada en el Seminario sobre “Gobierno local y organizacién
territorial: subsidiariedad y descentralizacién”, organizado por el Consorcio Universidad Internacional Menéndez Pelayo de Barcelona, Centro
Ernest LLi ch. Barceb na, 8 y 9 de octubre del 2001.

3 Ver en este sentido, J. AROZAMENA SIERRA (Coord.), El Derecho Local en la Doctrina del Consejo de Estado, Consejo de Estado, Im-
prenta Nacional del Boletin Oficial del Estado, Madrid, 2002, p. 16-17.
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Asi que no podemos, desde el punto de vista juridico, ampararnos sin mds en el principio de autonomia b cal
para decidir si un Ayuntamiento estd k gitimado para sol citar y decidir b instah cién en su término municipal de
un cementerio nuck ar sin consut ar con otras Administraciones de dmbito territorial superior, porque una gran
mayoria de b s efectos practicos de tal decision afectara posibe mente a muchos ciudadanos no empadronados en
tal municipio. Y ello justamente puesto que tal interpretacidn contraviene el principio de subsidiariedad, porque la
autonomia b caj en efecto, se compk menta (se ayunta, si se permite el uso del casteh no antiguo) con el principio
de subsidiariedad en el sentido que hemos expl cado y que recoge b jurisprudencia.

Y ndtese también que tal invocacién del principio de subsidiariedad no incumbe o afecta Unicamente a los
municipios que hayan sol citado b ubicacién de alm acenes nuck ares, sino que como criterio general serd de apl -
cacién a cuah uier otra instak cidn cuya imph ntacién afecte a zonas de mayor extensidn territorial

Lo que nos B va a unarefk xién empirica del mayor interés: El riesgo de que se produzca un accidente nuck ar
grave (recordemos Cherndbil o Fukushima) o no nuclear (recordemos Bhopal, en la India) que afecte a grandes
extensiones de terreno, en nuestro caso dentro de b Unién Europea, comporta b obl gatoriedad de que b auto-
rizacién de tak s instab ciones competa a B Administracidn territorial que abarque toda b zona potenciam ente
afectada, como hemos visto. Si una central nuclear situada a 150 kilémetros de Espafia, en Francia (por ejemplo)
corriera el riesgo de sufrir un accidente grave que pudiera contaminar a Catalufia y Aragon, ¢no debiera haber
sido autorizada tal instalacion conjuntamente entre Espafa y Francia, o, en caso de desacuerdo, directamente
por la Unidn Europea? Ya sé que tal propuesta es hoy una entelequia, dado el nivel de integracién europea que
experimentamos. Pero si considero que tal razonamiento es pk namente apl cabk a nivel interno, estatal Ascé
estd muy cerca de la Comunidad Valenciana; Zarra, muy cerca de Castilla-La Mancha, etcétera. ;Han de adoptar las
decisiones correspondientes no ya los Ayuntamientos —de lo expuesto hasta ahora se desprende mi opinién con-
traria- sino tan sélo las Comunidades Autédnomas donde se hallan, dado que su alcance potencial trasciende sus
propias fronteras? ;Ha de ser la decisién fruto de un acuerdo obligatorio entre las Comunidades Auténomas con-
cernidas, acuerdo que puede no alcanzarse (recordemos las discrepancias en materia de trasvases hidricos)? Pues
no, entiendo que por b s razones de interés general concurrentes en el supuesto, debiera ser el Estado central
quien tomara tal decision, previas b s consut as y negociaciones pol ticas que se quiera, y con b s compensaciones
que se decida.

Asi que no enfrentemos a los Ayuntamientos con otros Ayuntamientos, ni con las Comunidades Auténomas,
ni a éstas entre si, en funcidon de un sedicente principio de autonomia b cal que no es invocabk en esta materia
so pena de desvirtuarb haciendo un uso mas que torticero del mismo. La discusién puede tener todo el ak ance
pol tico que b s partidos pol ticos deseen por sus propias razones o sus propios intereses, pero b resoli cién de b
controversia es de naturak za juridica. Porque se estd discutiendo todo el asunto a partir de una interpretacién a
mi juicio errénea del principio constitucional de autonomia b caj asi como del concepto de competencias autoné-
micas. Y dudo que los diferentes servicios juridicos de las distintas Administraciones implicadas no compartan este
anal sis, sino que mas bien entiendo que reciben el encargo de revestir de apariencia b gal acuerdos cuyo origen
son de tipo netamente pol tico, no técnico ni k gal

Y porque en esta materia, y en todas aquellas que transcienden el ambito territorial de un ente local, no es
séb el principio de autonomia b cal el que ha de guiarnos, sino también el no siempre bien entendido principio de
subsidiariedad. Por b tanto, compete al Gobierno de Espafiab decisién sobre b ubicacién del cementerio nuck ar,
pero no a peticion de determinados Ayuntamientos en funcién de un mal interpretado principio de autonomia b -
ca) sino todo b contrario: a partir de b apl cacién pk na, strictu sensu, del principio de subsidiariedad, a partir del
analisis de los intereses generales en juego. Y todo ello, sin duda, sin perjuicio de las compensaciones de caracter
econdémico que se asignen al municipio afortunado (o no, segun b s diferentes puntos de vista), y asumiendo el
coste pol tico, en su caso, de b decision que se adopte. Porque, a fin de cuentas, eso es b que se esperadebs
Gobiernos en genera) no que se pasen unos a otros b s “patatas cal entes”. También para eso est3, repito, el prin-
cipio de subsidiariedad.

LOS COMPLEJOS TURISTICOS LUDICO-RECREATIVOS

Otro caso de actualidad es la propuesta para la implantacién en Espafia de un complejo turistico, de ocio,
residencial al modo del modeb de b ciudad de Las Vegas (EEUU), conocido como “Eurovegas” y promovido por
el magnate estadounidense Shet on Adek on. Tal persona fue recibida con todos b s honores por b s maximos res-
ponsables politicos de las Comunidades Autdnomas catalana y madrilefia, que se disputaban el presunto privilegio
de acoger tal macroinstah cidn, con “victoria” final para b propuesta madrik fia. El citado promotor, porb demas,
y segin b prensa comunicaba, no dudaba enrech mar, para adoptar b decisién que mejor b conviniere, incliso b
inapl caciéon de determinada b gish cién generaj o sumodificacién puntual adaptdndob a kb casuistica concreta de
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su proyecto. Nos referimos a b gish cién regub dora de aspectos como b sali d (prohibicién del tabaco en espacios
publ cos cerrados), el juego (permisividad de acceso al juego a menores o L dépatas reconocidos), b s condiciones
urbanisticas y de edificacién (para Catalufia, la regulacion existente en relacién con la proximidad del aeropuerto
de Barceb na constituia una gran dificut ad), b s condiciones reb tivas a b s derechos b borak s, etc.

Duele tener que decirlo: resulta obscena, ya no desde el punto de vista politico sino juridico, la puja planteada
entre ambas comunidades auténomas por lograr los “favores” de Mister Adelson. Y lo digo con esa rotundidad
porque parece que no se recuerde el articulo 103 de la Constitucidn Espafiola (CE): “La Administracién publica sirve
con objetividad b s intereses generak s... con sumisién plena a la ley y al Derecho.” ;Podemos entender que esa
sumision se cohonesta con b vuh eracién o modificacién ad personam de legislacién como la citada? ;Podemos
aceptar que dicha conducta se rige por b objetividad cuando es fruto de b s requerimientos concretos de un em-
presario determinado? Se ha argtiido como justificacidn la existencia de un “interés general” digno de proteccion,
cual seria, en términos generak s, b inversién asociada al proyecto con sus consecuencias de generacion de em-
pk o. Parece que eb , por si mismo, sea suficiente para demok r cuah uier impedimento k gal existente. Pero no
debemos ol idar que el concepto “interés general’ no puede ser un instrumento para b arbitrariedad, ni que uno
de los valores superiores de nuestro ordenamiento juridico es la igualdad (articulo 1 CE), una de cuyas vertientes,
como se ha dicho, es laigualdad ante la ley. Y recordemos nuevamente, aunque seamos reiterativos, que cuando
el articulo 103 CE habla de la necesidad de que la Administracidn sirva los “intereses generales”, se refiere a “con
objetividad y sumisidn pk na al derecho”.

Mds sobre las previsiones de la Constitucién: los extranjeros en Espafia (como Mr. Adelson) gozaran de las
| bertades publ cas que garantiza el Titub | (sobre b s derechos y deberes fundamentak s) en b s términos que
establecen los tratados y la ley (articulo 13.1). A partir del principio de igualdad ante la ley (articulo 14), ;cabe la
modificacién de una k gish cién general a instancias de un particub r que actda con dnimo de Li cro, sea espafiol o
extranjero? Podriamos preguntarnos asi, aunque sea de modo retdrico: la grosera intervencién en lo publico de
Mr. Adelson, en connivencia con los lideres politicos de las Comunidades Auténomas citadas, indicando qué legis-
lacién prefiere que se modifique, ;:no conculca la restricciéon que el articulo 13.2 aplica a los extranjeros en cuanto
a participar directamente en los asuntos publicos que prevé el articulo 23?

Apartémonos, de todas formas, de estas refk xiones metajuridicas y anal cemos el asunto desde b perspec-
tivab cal y b gal Una vez el Sr. Adek on ha decidido que sea Ak orcén el municipio “afortunado”, podemos repe-
tir aqui, mutatis mutandis, b s consideraciones formuh das cuando habk bamos de b s cementerios nuck ares. En
concreto: b s efectos sobre el medio ambiente (pensemos en b s recursos hidricos necesarios, b contaminacién
potencialmente generada...), el transporte, la movilidad (competencias locales, como se ha dicho), ;se manifes-
tardn Unicamente en relacién con Alcorcdn, o trascenderdn a otros municipios vecinos? Si las mareantes cifras de
visitantes y empk ados del compk jo li dico que se han facil tado se acercan a tan séb su mitad, parece obvio que
se generard un impacto trascendental en, al menos, b s materias citadas y que repercutird de manera inevitabk
fuera del término municipal de Alcorcén. No en vano las negociaciones han estado dirigidas por la Comunidad Au-
ténoma madrik fa, no por el Ayuntamiento de At orcén. Pero resut a que, por poner un ejempb , hay un puebb,
Carranque, de la provincia de Toledo, que pertenece a otra Comunidad Auténoma, y se encuentra a menos de 30
kildmetros de Alcorcén. Quien dice ese pueblo, puede citar otros no muy alejados de Alcorcdn. Pues bien, ;notaran
dichos pueblos el efecto de la instalacidon de Eurovegas? Si la respuesta es, aunque sea parcialmente, afirmativa,
¢no deberia haberse oido a la Junta de Castilla-La Mancha, en este caso, en el proceso de toma de decisiones?

Por otra parte, se puede argumentar que la Comunidad de Madrid es competente, de acuerdo con el articulo
148.1, apartados 13) y 18) de la CE, en materia de fomento del desarrollo econémico de su comunidad y de promo-
cién y ordenacion del turismo en su dmbito territoria] atendiendo a b s final dades que, segun se ha expl cado,
persigue el proyecto en cuestién. El propio Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid (articulo 26) le
atribuye competencias excli sivas en, entre otras materias, ordenacién del territorio, fomento del desarrob eco-
némico, promocién y ordenacién del turismo, ocio, casinos, espectacub s publ cos, ordenacién y ph nificacién de
b actividad econdmica... Pero no es menos cierto que ag unas de b s caracteristicas del proyecto Eurovegas po-
nen en cuestion b competencia excli siva del Estado en otras materias, como por ejempb k& s basesy coordinacién
general de b sanidad (si pensamos en b peticién de excli sién de b k gish cion reb tivaa b prohibicién del tabaco
en b s centros de trabajo), asunto reh cionado con el derecho a b salid como parte integrante del derecho a b
viday alaintegridad fisica (articulo 15 CE), cuya proteccion en régimen de igualdad se reserva al Estado de manera
exclusiva en el articulo 149.1.1) CE. Recordemos también que el articulo 139.1 CE establece que todos los espafo-
ks tienen b s mismos derechos y obl gaciones en cualj uier parte del territorio del Estado, por b que cual uier
disposicion que vuh ere en cuah uier sentido esta norma sera fh grantemente anticonstitucional (por ejempb , un
régimen de derechos b borak s para b s trabajadores de Eurovegas diferente al resto de espafiok s). En b misma
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linea argumentativa de preservacién de la igualdad ante la ley (articulo 14 CE), habrd que permanecer atentos
a cuah uier reguh cién excepcional en materia de exenciones o bonificaciones tributarias, acceso de menores a
los locales de juego, etcétera. Y no se arguya que tal precepto se circunscribe a los espafioles, porque el articulo
13 dispone que b s extranjeros gozaran en Espafia de b s | bertades que garantiza el Titub | (que contiene entre
otros, como bien es sabido, el articub 14) en b s términos que estabk cen los tratados y b ky; al respecto, mis
conocimientos juridicos no B gan al extremo de hab r cuah uier tratado o k y vigente que reconozca una posicién
de preeminencia a un extranjero sobre un espafiol (en Espafia) en cuanto aiguad ad ante b k...

Asi pues, en este asunto entendemos que b aprobacidn de b instah cidn de Eurovegas corresponderia a b
Comunidad Auténoma de Madrid siempre que concurran, al menos, las siguientes circunstancias:

e Que suambito material de actuacion no traspase los limites de la propia Comunidad en cuestiones como
la movilidad, el medio ambiente, el transporte, la movilidad... Y todo ello habria de quedar plenamente
acreditado en el expediente correspondiente, en funcién de b s informes y memorias pertinentes.

e Que el régimen de funcionamiento del complejo no comporte la aplicacién de exclusiones totales o par-
ciak s a b yes generak s de ambito superior que defienden intereses publ cos con arregb al principio de
iguatd ad ante b k.

e Que las decisiones que adopte en este asunto la Comunidad de Madrid no comporten en ningtn caso
un tratamiento discriminatorio (en materia tributaria, por ejempb ) con respecto a otros ciudadanos ma-
drik fos. Por decirb con pabh bras muy ch ras: no es de recibo que una Administracién publ ca, bajo el
paraguas del concepto “interés publ co o general’, k gisk ad personam una normativa encaminada a
favorecer a (y posibke mente inducida por) una empresa determinada.

LOS GRANDES CENTROS DE DISTRIBUCION COMERCIAL. EL EJEMPLO CATALAN

De la misma naturaleza podemos considerar otros debates, como el de las grandes implantaciones comercia-
ks, dado que b que se discutia en parte, segun el enfoque que guia este trabajo, era si b s Ayuntamientos podian
per se autorizar determinados equipamientos comerciak s, atendiendo a que su ambito de atraccién, y por tanto
sus caracteristicas (de movil dad, de transporte, de contaminacion, etc.) tienen un potencial efecto supramuni-
cipal Taks efectos supramunicipak s eran b s que justificaban aparentemente b s I cencias de Administraciones
superiores, en este caso b s autondmicas. Un ejempb paradigmatico en esta cuestidon b constituye B normativa
catah na que ha regub do esta materia, guiada siempre, con independencia del cob r pol tico del Gobierno de tur-
no, por una directriz tuitiva del pequefio comercio urbano, que se consideraba en situacién de riesgo competitivo
ante las grandes empresas de distribucién comercial. Debe recordarse, aunque sea a efectos informativos, que
b s sucesivas consejerias o departamentos competentes en materia de comercio han sido regidas siempre por
Convergencia y Unid o por Esquerra Republicana de Catalufia, partidos que se disputan tradicionalmente el voto
del pequefio empresario catak n.

Asi, b s sucesivas k gish ciones sectoriak s habfan mantenido unas cauteb s importantes ante b s potenciak s
nuevas implantaciones de grandes equipamientos comerciales, sometiéndolas a requisitos que la DSMI prohibié
directamente: b s reb tivos a una prueba econédmica mediante b cual se demuestre b existencia de una necesidad
econdémica o de una demanda en el mercado, o que se evali en b s efectos econédmicos, posibe soreak s, de b acti-
vidad... Tal eralalneaargumental de b s antecedentes normativas regub doras catah nas, que pretendian con eb
preservar y garantizar b existencia de un modeb comercial catalh n propio fundamentado en un tejido comercial
urbano constituido fundamentam ente por pymes (sin embargo, todo sea dicho, cualj uier paseo por cual uier eje
comercial urbano de cual uier ciudad mediana o grande nos muestra b s mismas marcas y ensefias comerciak s,
b s mismas franquicias, conb que enreal dad no habh mos vestigio de b singub ridad del comercio b cal autdctono.
Parece que, a ojos del k gish dor autondmico catali n, eb no incide en b preservacién del modeb comercial pro-
pio). Para eb , dicha normativa impedia b apertura de determinadas tipob gias comerciak s, o dificut aba enorme-
mente suimph ntacién, mediante unas condiciones que sustrafan a b s municipios cualj uier capacidad de decision.
Todo eb , como se ha dicho, basdandose posibke mente en una interpretaciéon cuando menos discutibk del principio
de subsidiariedad, seguin el cual B competencia ha de trash darse a una Administracion de mayor dmbito cuan-
do las funciones correspondientes sobrepasan el nivel local. Y decimos discutible por cuanto no se halla aqui en
juego una controversia sobre b s posibil dades de actuacion de b s Gobiernos b cak s, sino que estamos ante una
decisién basada en un prejuicio (en el sentido etimob gico de b pah bra, juicio previo) de naturak za pol tica, y por
tanto opinable: se consideraba que lo conveniente para Catalufia era un modelo comercial determinado, y como
tal modeb no podia dejarse al ab ur de b s decisiones municipak s, se determinaba que correspondia al Gobierno
autondmico tomar las decisiones pertinentes. Por ello, y a partir de la DSMI, se ha recurrido ahora a los criterios
reh tivos directa o indirectamente al principio de subsidiariedad, como veremos en seguida.
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Todo eb se fundamentaba, a su vez, aunque sea séb en parte, en b s riesgos asociados a b carrera de in-
tereses que hemos visto en b s apartados anteriores (cementerios nuck ares, Eurovegas) que se podia suscitar
entre b s diferentes Ayuntamientos, que esperarfan como agua de mayo b instah cién en sus términos municipa-
B s de grandes equipamientos comerciak s que indudabk mente habrian de atraer riqueza al municipio ek gido.
Al respecto, se argilila como ejempb b remota imph ntacidn de cierto gran estabk cimiento en un puebb muy
pequefio al lado de Matard, ciudad de mds de 100.000 habitantes: ello comportaba previsiblemente, también, una
competencia atroz que podria afectar no séb al pequefio comercio urbano de esa b cal dad, sino tambiénaldeb s
municipios vecinos, que experimentarfan una fuga de cl enteb hacia el nuevo gran equipamiento.

Como se ha dicho, la normativa catalana hubo de ser modificada a raiz de la aplicacién de la DSMI, promulgan-
dose para ello el decreto ley 1/2009, de 22 de diciembre, de Ordenacién de los equipamientos comerciales. Tal de-
creto kB y mantiene, no obstante, b existencia de b s B madas | cencias comerciak s, cuyo otorgamiento se reserva
el Gobierno autonémico a partir de unos criterios de vab racién (articub 15), que ya no contemph n expresamente
el requisito prohibido de b prueba econdmica. Tak s criterios, actuain ente, se circunscriben a B adecuacidn del
proyecto al ph neamiento urbanistico vigente (jno fat arfa mas!), a b movil dad generada (con especial atencién a
laincidencia en lared viaria y las infraestructuras publicas —-sin que sepamos muy bien a qué se refiere esa inciden-
ciaenh sinfraestructuras-, y a b existencia o no de transporte publ co cok ctivo suficiente), a b incidencia ambien-
tal y al impacto e integracidn paisajistica. Se restringe asi b | bertad de estabk cimiento, puesto que tan séb se
permite b instah cién de medianos y grandes estabk cimientos comerciak s (aqueb s que tienen una superficie de
ventaigual o superior a 800 metros cuadrados) en b s municipios de mds de 5.000 habitantes o que sean capital de
comarca; y, concretamente, b s grandes estabk cimientos comerciak s territoriak s (de superficie igual o superior a
2.500 metros cuadrados) sélo son admisibles en la “trama urbana consolidada” (TUC) de los municipios con pobla-
cion superior a 50.000 habitantes o que sean capital de comarca (articub 9, puntos 3y 4). Pero es que ademas h
delimitacién y aprobacién de la TUC no corresponde a los Ayuntamientos, sino que es competencia de la Direccién
General de Urbanismo de la Generalitat de Catalunya, a propuesta de cada Ayuntamiento.* (Es preciso apuntar que
las limitaciones que establecen los puntos 3 y 4 del articulo 9 estan recurridas ante el Tribunal Constitucional, si
bien su suspension ha sido k vantada, por b que mientras no se dicte sentencia tienen vigencia).

Vemos pues, que con independencia de los criterios de vab racién que hemos citado, el hecho es que b s
Ayuntamientos no disponen de b facut ad b gal de autorizar aqueb s estabk cimientos que kb s pueden reportar
mas beneficio e incluso mas ingresos fiscales. Y todo ello, segun la norma reguladora, en aras de la preservacién
de la “cohesidn social”, la cual se entiende como necesaria para la “sostenibilidad pretendida” (?), que “implica ne-
cesariamente b prosecucién de equil brios econédmicos en L gar del tradicional crecimiento I neal y acumuh tivo”;
en aras también de b consecucidn del equil brio territorial] de b potenciacién de un modeb de ciudad compacta,
de reduccién de b movil dad para evitar desph zamientos innecesarios que congestionan b s infraestructuras pu-
blicas e incrementan la contaminacién atmosférica (;por qué no se prohiben las “operaciones salida” tipicas de
determinadas fechas, por la misma razén?)... Estos son algunos de los objetivos pretendidos con dicho decreto
by (articub 4.2).

Pero estos objetivos, en cambio, no parecian verse afectados cuando se intentaba atraer a Eurovegas a Ca-
talufia. Ni deberfan de resultar afectados, imaginamos, tampoco si un municipio de una Comunidad Auténoma
I mitrofe que no disponga de una normativa de esta indok permitiera b instah cién de un equipamiento comercial
de 25.000 metros cuadrados a dos kildémetros de la frontera con Catalufia, por poner un ejemplo...

¢Qué podemos deducir, entonces, de la existencia de esta normativa? Pues que sencillamente consiste en
una b minacién de b autonomia b cal a partir de una interpretacién sesgada del principio de subsidiariedad. Efec-
tivamente, b que han deseado y desean b s sucesivos Gobiernos auténomos catah nes es reservarse b s grandes
decisiones en materia comercia] argumentando paraeb kb defensa de intereses generak s de dmbito territorial
superior al municipal. Y eso pese a que el propio Estatuto de Autonomia de Catalunya reconoce a los Gobiernos
b cak s competencias propias en, entre otras materias, ordenacidn del territorio y urbanismo, b reguk cién del es-
tabk cimiento de autorizaciones comerciak s, b proteccién del medio ambiente... ch ro,todoeb “enb stérminos
que determinen b s b yes” (articub 84 del Estatuto de Autonomia). Resut a curioso que el decreto k y 1/2009, ade-
mas, prevé que b s dech raciones responsabk s sobre estabk cimientos no sometidos al régimen de | cencia comer-
cial han de ser remitidas a la Direccidn General de Comercio del Gobierno auténomo, de manera que Unicamente
se tramitan enteramente en el municipio b s aperturas sujetas al régimen de comunicacién (estabk cimientos con
superficie de venta inferior a 800 metros cuadrados). ;:Cémo se compatibiliza ello con la competencia municipal
relativa al establecimiento de autorizaciones comerciales que acabamos de ver en el articulo 84 del Estatuto?
Podemos decir, en este caso, que ya no se trata de una competencia “en b s términos que determinen b s kb yes”,

4 Ver, en este sentido, F. LOPEZ PEREZ, El impacto de la Directiva de servicios sobre el urbanismo comercial, Atel er, Barceb na, 2009.
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sino que este decreto b y concreto sencib mente borra de un plimazo b previsto en el Estatuto de Autonomia en
esta materia, puesto que el Ayuntamiento ya no “autoriza” nada, sino que se I mita su intervencién a ser sujeto
receptor de una “comunicacién”... De esta manera, en realidad, nos hallamos ante el hecho de que un Decreto
Ley vacia de contenido un Estatuto de Autonomia aprobado mediante Ley Orgdnica, referéndum, etcétera.

CONCLUSIONES: LA ATRIBUCION Y EL REPARTO DE LAS COMPETENCIAS DESDE EL PUNTO DE VISTA
JURIDICO

Como hemos comprobado con el andlisis de los supuestos que hemos visto, la atribucién o no de competen-
cias a b s entidades b cak s esta dependiendo en muchas ocasiones de decisiones no fundamentadas estrictamen-
te en consideraciones juridicas, sino en criterios pol ticos.

Eb no es censurabk per se: parece razonabk que se impk menten b s pol ticas que desee adoptar un Gobier-
no democrdticamente elegido, sea éste central, autondmico o local. Dicha implementacidn, no obstante, debe ha-
cerse con rigor juridico, atendiendo a las normas vigentes y modificandok s, si se considera preciso, con arregb a
los procedimientos legalmente establecidos. Pero no olvidemos que la CEAL forma parte de nuestro ordenamien-
tojuridico, conrango de Tratado y caracter de fuente primaria, y por tanto resut a inexcusabk su apl cacién en sus
propios términos. Asi, cuando su articub 3 define b autonomia b cal como “el derecho y b capacidad efectiva de
b s Entidades b cak s de ordenar y gestionar una parte importante de b s asuntos publ cos, en el marco de la ley,
bajo su propia responsabil dad y en beneficio de sus habitantes”, debemos entender tal autonomiabcalab Lz
dela cldusula de subsidiariedad contenida en el articulo 4.2 de la misma CEAL: “las Entidades locales tienen, dentro
del 3mbito de b Ley, | bertad pk na para ejercer su iniciativa en toda materia que no esté excli ida de su competen-
cia o atribuida a otra autoridad”. Asi lo recoge, por ejemplo, el F.J. quinto de la Sentencia del Tribunal Supremo de
21 de mayo de 1997. No obstante, b configuracién material de esta autonomia pugna invariabk mente, cuando b s
intereses en juego son de naturak za supramunicipa) con b s restricciones derivadas de b s b yes autondmicas o
estatales. Notese, aunque sea un matiz todo lo leve que se quiera, que mientras el articulo 3 de la CEAL se refiere a
b ley, en mindscub , como marco de b autonomiab caj el articub 4 nos habb del ambito de b Ley, con mayuscub,
referida puesa b by en el sentido formal El matiz puede tener trascendencia en cuanto que obl gue a b s autori-
dades de dmbito territorial superior al municipal a tramitar y aprobar una Ley (o un Decreto Ley, en su caso) para
poder | mitar B autonomia municipal en una materia de su competencia, y no un instrumento juridico de caracter
inferior (como por ejemplo, un Decreto que apruebe un plan sectorial).

Habrd que proceder, pues, en cada caso a analizar si realmente estan en juego intereses supramunicipales
que justifican b intervencidn normativa y/o de ejecucién material de una Administracidn territorial superiorah b -
cal. Y este andlisis no se debe efectuar, o considerar cumplidos sus objetivos, mediante una simple argumentacién
tedrica de cardcter mas o menos retdrico, que invoque sagrados principios pero sin concretar de qué manera se
ven afectados. Es decir, se propone que cualj uier instrumento normativo (con rango de Ley) en tal sentido vaya
acompanado de unas memorias o informes que efectivamente justifiquen y demuestren b incidencia de b mate-
ria en el interés general de caracter territoriam ente superior al municipio. No basta con argumentar que ag unos
o0 muchos cl entes de un hipermercado serdn de municipios distintos al de su imph ntacidn, sino que habrd que
demostrar que eb genera unas consecuencias que requieren una reguhb cién supramunicipa) y especificar tak s
consecuencias. Lo contrario podria kb var al absurdo de considerar b restriccion de apertura de restaurantes de
postin en ciudades como Madrid o Barcelona, por poner dos ejemplos, puesto que atraerian muchos clientes de
otros municipios cercanos.

Estdn en juego demasiados intereses, no s6b econdmicos (que también): se trata de intereses de contenido
juridico, como la atribucién y el reparto de competencias sectoriak s entre Administraciones de diferente dmbito
territorial y —en muchas ocasiones también- de diferente color politico. Seamos todos, pues, rigurosos, y atenda-
mos a b naturak za de cada tema en cuestidn para dili cidar hasta qué punto debe prevak cer b autonomia b cal
como principio basico, o hasta qué punto se ha de atender a su moduh cién por el principio de subsidiariedad
en aplicacion del dltimo inciso del articulo 4.3 de la CEAL: “La atribucidn de una competencia a otra autoridad
(diferente de b b ca) debe tener en cuenta b ampl tud o b naturak za de b tarea o b s necesidades de eficacia o
economia”. Este dobk motivo, ademas, nos induce a una nueva refk xién.

En primer L gar, b sustraccion de una competencia a b s autoridades b cak s puede tener su origen en funcién
de b amplitud o naturaleza de b tarea. Se trata pues de una causa materia) reb cionada con, o bien b incapacidad
previsibk del poderb cal parak varacabo b tareaen cuestidn, o bien b especial naturak za de dicha tarea. El pri-
mer caso parece reb tivamente facil de argumentar, a partir de un informe técnico donde se ponga de manifiesto
b insuficiencia de recursos especificos para acometer dicha tarea; el segundo, en cambio, se presta a mds riesgo
de discusidn, al introducir un concepto juridico indeterminado (b naturaleza) que indudabk mente nos conducira a
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un andl sis ponderado de todo el asunto. Paraeb podremos recurrir a b doctrina jurisprudencia) ch ro estd, pero
quizd sea tan operativo comoeb kb apl cacidnen b practica de b s Administraciones de b s principios querigenh s
reh ciones entre eh s, contemph dos en el articub 3.2 de b LRJAP: el principio de cooperacién y cob boracién, en
cuanto a sus reb ciones, y b s criterios de eficiencia y servicio a b s ciudadanos en cuanto a su actuacién. Es decir, en
el momento de cal ficar b materia en cuestion para atribuir B competencia a una Administracién en detrimento de
otra, habra que anal zar de qué forma se garantiza mejor un servicio eficiente a b s ciudadanos (recordemos que
se entiende por eficiencia b consecucién de b s maximos objetivos con el menor ndimero de recursos posibk )y, a
partir de tal anal sis, impuk ar si es preciso una decidida cob boracién entre b s Administraciones potenciatm ente
concurrentes. Y, a su vez, para definir el “servicio” ofrecido o prestado a los ciudadanos deberemos poner aten-
cién en b s servicios que se conceptian como de cardcter b cal en b LRBRL, para asi comprobar en cada caso si se
trata de servicios primariamente de competencia b cal

La segunda causa de sustraccidon de competencia a b s Administraciones b cak s se define en funcién de b s
necesidades de eficacia o economia. Lh ma b atencidn al respecto, en primer término, b disyuntiva o: parece que
b mas B gico hubiera sido incorporar en su li gar una copukh tiva, unay. Y ello por cuanto, en resumen, coincidiria
asi de una manera bastante aproximada con el concepto “eficiencia”. Efectivamente, una k ctura e interpretacién
| teral de este precepto podria conducir a unas consecuencias posibe mente indeseadas: conseguir muchos obje-
tivos (eficacia) pero a un coste desmesurado (sin economia), o, al contrario, util zar escasos recursos provocando
ak anzar unos objetivos reaim ente parvos. No se conseguiria asf, en ninguno de ambos supuestos, b prestacion de
un servicio eficiente a b s ciudadanos. Por b tanto, es opinidn de quien suscribe que es conveniente atenderab s
principios de la LRJAP para interpretar correctamente esta disposicidn de la CEAL, y mds alin teniendo en cuenta
que la LRJAP es posterior en el tiempo a la CEAL, por lo que sus criterios han de iluminar la aplicacién de cualquier
norma con trascendencia en b s reb ciones entre Administraciones publ cas.

Sin ir mas k jos, y siguiendo a Bet ran Aguirres, distingamos por ejempb entre urbanismo (competencia b cal
por naturak za) y ordenacidn del territorio (competencia autondmica), todo eb a partir del andl sis de b doctrina
constitucional contenida en el Auto que comenta en su articub, y que comporta un menoscabo material de b s
competencias municipak s en rebh cién con b ordenacidn del territorio, y restrinjamos b autonomia b cal cuando
sea necesario mediante una Ley, no mediante un Pk n sectorial aprobado por decreto. En reh cién a este anal sis
del autor citado, nétese que, como se ha dicho, el Estatuto de Autonomia de Catalufia atribuye a los Ayuntamien-
tos competencias propias en ordenacién del territorio. Eb no puede significar sino una interpretacion divergente
sobre en qué consiste b “ordenacidn del territorio”: b que para dicho autor (a partir de b opinién del Tribunal
Constitucional) es de ambito director o supralocal, para el legislador autonémico catalan no es mas que una ver-
tiente o cara del prisma del urbanismo b cal Pongamonos de acuerdo, al menos, en b s conceptos basicos.

O dicho de otro modo: plasmemos en la practica cotidiana uno de los pilares que rigen las relaciones entre
b s Administraciones publ cas, segun el articub 4 LRJAP: el principio de k at ad institucional Este principio se ma-
nifiesta en una dobk vertiente, positiva y negativa, o, si se prefiere “ad intra” o “ad extra”. Asi, en el ejercicio de
b s competencias propias, cada Administracion ha de ponderar b total dad de b s intereses publ cos impl cados.
Ndtese que habh mos de intereses publ cos, no privados, por b que habra que del mitarb s adecuadamente. Tam-
bién han de ayudar, en su propio ambito, a b s otras Administraciones para su ejercicio de competencias de manera
eficaz. Por otro b do, deben respetar b s competencias ajenas (no inmiscuirse, dicho de otro modo) y facil tar b
informacién que otras Administraciones necesiten sobre b actividad desarrobh da en el ejercicio de sus propias
competencias.

Se trata, en fin, de ser reatn ente “k ak s”, sin tergiversar ni forzar b s argumentos de manera espuria con b
final dad de asegurarnos una competencia material determinada por razones de interés pol tico o econdmico, aun
a sabiendas de que b estamos haciendo asi (y no pretendo en absoli to incidir en el ambito penal con el uso del
término “a sabiendas”).

Porque, entre b s intereses generak s que justifican b invocacién de b cara negativa del principio de subsidia-
riedad, también estd el respeto a b autonomia b cal en toda su extensién y naturak za. Pero, sobre todo, porque
hay un principio superior que continuamente esta siendo sometido, en esta discusion sobre b s competencias de
b s Administraciones territoriak s, a unas pruebas de estrés posibke mente superiores, si se me permite B compa-
racién, a las que padecié b banca, o incliso a bs que b banca hace padecer a b s ciudadanos con frecuencia: el
principio de seguridad juridica. Esperemos que este Ut imo principio supere estas pruebas de estrés con mds éxito.

5 BELTRAN AGUIRRE, José Luis. “El menoscabo de b autonomia b cal con ocasién de b imph ntacidn de infraestructuras y dotacio-
nes mediante instrumentos de ordenacién del territorio: a propdsito del ATC 251/2009, de 13 de octubre”. Revista Aranzadi Doctrinal n.° 2/2010
(Tribuna). Pampb na, 2010.
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NOTA FINAL

Con posterioridad al envio de este articulo, y mientras se procedia a evaluar su contenido antes de aprobar su
publ cacién, han tenido i gar dos acontecimientos que vak b pena comentar brevemente.

En primer L gar, parece ser que finam ente el compk jo Eurovegas no se instab rd en Espafia. Asi que b carrera
entre Comunidades Auténomas a que hacia referencia en el articulo se ha saldado con un fiasco, o, si se me admite
b comparacidn, con b carrera propia de un canédromo, donde b s gag os se desesperan y dejan sus energias por
el camino en busca de una liebre inalcanzable. Claro que, por el camino, quiza también nos hemos (se han) dejado
bastantes jirones de k gitimidad en sus esfuerzos, a mijuicio.

En segundo b gar, B modificacién de la Ley de Bases de Régimen Local operada por b Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racional zacién y sostenibil dad de B Administracidn Loca) desvirtia de facto af unas de b s refe-
rencias b gak s comentadas en el articub (asf, por ejempb , b s reh tivas a b s competencias b cak s en materia de
proteccién de b s consumidores), pero aun asi considero que b s refk xiones ph smadas mantienen su virtual dad
o vigencia. Sobre todo, puesto que intento anal zar b s reh ciones entre b s conceptos de autonomia b cal y sub-
sidiariedad. Otra cosa, que quiza diera para muchos articulos sesudos, seria plantearnos dénde y cémo quedan
tanto b autonomia b cal como el principio de subsidiariedad a partir de dicha Ley 27/2013, pero eso ya es harina de
otro costal ..
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Resumen

El proceso de regionalizacion en Jalisco ocurrido en la década de los noventa, dio lugar a la descentralizacion de las regiones y a la formulacion
de un plan regional de desarrollo para cada una de ellas. Actualmente y a pesar de las medidas tomadas al establecer los planes regionales, se
observa que existen disparidades en el desarrollo de las regiones, siendo la mds afectada, la Zona Norte del Estado. El objetivo de este trabajo, es
analizar como factor clave, la relacion de las instituciones con el desarrollo de la Zona Norte del Estado de Jalisco, haciendo un breve andlisis del
papel de las instituciones desde la perspectiva econdmica, politica y social. El método empleado serd la revision de la literatura existente sobre la
teoria institucional y el desarrollo de la Zona Norte del Estado.Se concluye sefialando como estrategia para impulsar el desarrollo, la evaluacion y el
fortalecimiento de las instituciones que intervienen en este proceso.

Palabras clave
Desarrollo, desarrollo regional, instituciones, region, zona norte del Estado de Jalisco

Strategy of Development of the Zone North of the
State of Jalisco from the Institutional Perspective

Abstract

The regionalization process in Jalisco occurred in the nineties leading to the decentralization of regions and formulating a regional
development plan for each of them. Currently, despite the measures taken to establish regional plans, it appears that there are disparities in
regional development, being the most affected, the North Zone of the State. The aim of this paper is to analyze a key factor, the ratio of the
institutions with the development of the Northern region of the State of Jalisco, with a brief analysis of the role of institutions from economic,
political and social perspectives. The method used is a review of the existing literature on institutional theory and the development of the Northern
Zone of State. It concludes by stating as a strategy to promote the development, evaluation and strengthening of the institutions involved in this
process.

Keywords
Development, Regional Development Institutions, Region, Northern State of Jalisco.
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INTRODUCCION

El desarrob de b s regiones se ha vuet o un tema muy importante en b s Gt imos afios, y es que habh r de de-
sarrollo, implica pensar en mejoras en la calidad de vida y mayor bienestar social de un pais o regién. Formalmente,
el desarrob regional se define como “un proceso de crecimiento y cambio estructural que, mediante b util zacién
del potencial de desarrob existente en el territorio, conduce a ek var el bienestar de b pobh cién de una b cal dad
o region” (Diez, 2004).

Es bien sabido que por cuestiones histdricas, el desarrollo en México no se ha dado conforme a las expectati-
vasy b s necesidades del pais, aunado a esto, existen disparidades en el desarrob entre b s regiones. Por ejempb ,
en datos reveh dos por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI, 2010), Jal sco es el cuarto estado
con mas participacion en el Producto Interno Bruto (PIB), es decir, el cuarto estado mas productivo de b Republ ca
Mexicana, sélo después del D.F, Estado de México y Nuevo Ledn, sin embargo, aunque este indicador econémico
es bueno, en contraste tenemos el indice de Desarrollo Humano (IDH, 2009), el cual coloca a Jalisco en el lugar 14
enreh cidn al indice de ingreso comparado con b s demds estados de b Repubil ca.

El IDH Jalisco evalia también las 12 regiones que componen Estado, es aqui donde observamos que el desa-
rrob se da de una forma muy heterogénea en Jal sco y donde se pueden observar b s disparidades en el desarro-
llo, especialmente en la Zona Norte de Jalisco, la cual en la evaluacién del IDH Jalisco coloca a esta region en el
ultimo lugar. Por esta razdn, nace el interés de analizar en este trabajo las disparidades en el desarrollo de la Zona
Norte de Jal sco, vistas desde b infli encia de b s instituciones en el desarrob de b region.

LA REGIONALIZACION EN JALISCO

A mediados de b década de b s 90, b s cambios pol ticos en el estado de Jal sco trajeron una nueva forma de
organizar b s ph nes de desarrob econdémico, que se inician con b segmentacién de zonas geograficas cercanas y
con caracteristicas homogéneas denominadas regiones.

En 1997, se inicié un proceso de regional zacién en el Estado de Jal sco, este proceso de regional zacién fue
consecuencia de b apertura del pais con miras a aprovechar b s ventajas del proceso de gb bal zacién y hacer fren-
te a b s desigual ades regionales. La Estrategia de regional zacion en Jal sco, dio origen a b concentracidndeb s
124 Municipios que conforman el Estado en doce regiones administrativas con el objetivo de “fomentar el proceso
de descentral zacidn y desconcentracidn hacia b s regiones, e Impuk ar el proceso de ph neacidn socia) integral
participativa y estratégica para desarrollar las regiones”, Plan Estatal de Desarrollo (PED, 2030, 16-17).

Sin embargo, a pesar de que desde 1995 se han implementado Planes Estatales de Desarrollo en Jalisco para
mitigar b s disparidades de desarrob entre b s regiones, aun quedan regiones con visibk s muestras de rezago,
“mientras b desigual ad nacional pudo haberse reducido hasta un 15% entre 2000 y 2005, en Jal sco aumentd
62% en el mismo periodo” (IDH, 2009). Un claro ejemplo, al hablar de las disparidades regionales, es el caso de la
Regidén Norte del Estado de Jal sco.

GENERALIDADES DE LA REGION NORTE DEL ESTADO DE JALISCO

La Regidn Norte del Estado de Jalisco, se ubica en la punta Norte del Estado de Jalisco (ZNEJ), su territorio
equivale a 10,305.46 km2, que corresponde al 12.86% de la superficie total del Estado de Jalisco. Limita al norte
con los estados de Nayarit y Zacatecas; al este con el Estado de Zacatecas; al oeste el Estado de Nayarit y al sur,
el Estado de Zacatecas y los Municipios Jaliscienses de Tequila y Hostotipaquillo. La regién esta integrada por 10
Municipios: Bolafios, Chimaltitan, Colotlan, Huejlcar, Huejuquilla el alto, Mezquitic, San Martin de Bolafios, Santa
Marfa de los Angeles, Totatiche y Villa Guerrero.

La Zona Norte del Estado de Jalisco, “es una de las regiones de Jalisco con mds potencialidad y, sin embargo,
de las mds rezagadas” (Romero, 2009). Como un panorama muy general, podemos mencionar que la poblacidn
de b regidnrepresentatan séb el 1.04 % de b pobh cidn estatal El 60% de b s municipios estdn catab gados como
Rurak sy el 40% como Semiurbano. La regidn norte del estado de Jal sco cuenta con una fuerte presencia de cul-
turas indigenas, segun INEGI (2010) 4 de los 10 municipios de la ZNEJ, tienen el mayor porcentaje de la poblacién
de habla indigena del Estado, Mezquitic con 75.9% y Bolafios con 64.4%; les siguen los municipios de Huejuquilla el
Alto con 6.5% y Villa Guerrero con 5.5%, prevaleciendo la cultura del pueblo Huichol en Mezquitic y Bolafios princi-
pahm ente.

En cuanto a indices de marginacion, la ZNEJ es la zona mds marginada de la entidad, ya que tiene un muy alto
grado de marginacion, este indice de marginacién nos permite diferenciar b s carencias que padece b pobkh cidn,
considera b fat a de acceso a b educacién, b residencia en viviendas inadecuadas, b percepcion de ingresos
monetarios insuficientes y la residencia en localidades pequefias (CONAPO, 2010). A pesar de estas cifras no muy
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alentadoras, la Zona Norte de Jalisco cuenta con un gran potencial de recursos, principalmente recursos naturales,
que pueden ser considerados como estrategia para impulsar el desarrollo endégeno de la Zona.

Esta Zona posee recursos hidrolégicos, proporcionados por los rios Bolafios, que pasa de norte a sur y al
poniente de la cabecera, el rio Camotlan, que con la misma direccidn toca el poniente de la superficie municipal,
hay también pequefios manantiales. Entre los principales cerros y serranias estan, La Palma, Violeta, El Caiman, El
Aguacate, Pitacho de patoles, Los Sabinos, El Eslabdn, Tapaiste, La Campana y Guajolotes.

Entre los principales atractivos turisticos y culturales de la Zona Norte de Jalisco, se encuentran los que se
recogenenh tabh 1.

TABLA 1

ATRACTIVOS TURISTICOS Y CULTURALES DE LA ZONA NORTE DE JALISCO

Municipio Atractivo Turistico Descripcién
Boh fios La Casa de la Condesa Mansién barroca de fines del siglo XVIII, ubicada en la ca-
lle 16, # 39. Fachada de dos niveles con esgrafiados con es-
cenas de b vida diaria y figuras fitomorfas en sus cenefas,
asi como decoracidn esgrafiada en sus enjarres originak s.
Chimaltitan Zona Arqueoldgica “Los Cerri- | En este sitio se encuentran piedras de cantera grabadas
tos” en rel eve con af unos signos y dibujos.

Piedras Largas Paraje montafioso de pino y robk con figuras caprichosas
formadas por b naturak za en diferentes tamafios, en un
area aproximada de 2 hectdreas

Colotlan Cueva de la Novia Es una cueva que mide 8 metros de at o por 12 de ancho,

desde este sitio se puede admirar todo el municipio de
Colotlan, Santa Maria de los Angeles, Huejlicar, Momax y
Tlaltenango, ademas: la carretera, Colotlan, San Nicolas,
El Carrizal y la presa de Boquilla de los Pérez.

Huejuquilla el alto

Zona Arqueoldgica “Cerrito
de Hiztle”

En el Li gar se encuentran restos de cut uras precob mbi-
nas.

Mezquitic

Mirador Mezquitic

Se localiza aproximadamente a 5 kildmetros de distancia
de la cabecera municipal de Mezquitic, sitio destinado
como mirador, se domina un gran cafién y parte del vak
de Mezquitic, de igual manera se aprecia también el rio
Boh fos. Ideal para desarrob r el paisajismo y b medita-
cion.

San Martin de Bo-
h Ros

Planta Minera “El Pilon”

Es una pbh nta procesadora de ph ta, b cual se puede cono-
cer a través de visitas guiadas donde se muestra el proce-
so a que es sometido este beb meta) con un horario de
8:00 a 17:00 horas de martes a viernes.

Santa Maria de los
Angek s

Presa “Boquilla de Zaragoza”

Se b cal za al norte de b cabecera, se puede practicar b
pesca de b bina, carpa y bagre durante todo el afio. En
este sitio es posibk observar pato bobo, papeb . Tam-
bién el paisaje de b mas suaves cubiertas por bosque
tropical. Cuenta con algunos espacios para acampar en la
parte norte y oeste del embak e.

Totatiche

La Cueva de las Patas

Es un misterioso y antiquisimo L gar ench vado en b ba-
rranca de la comunidad de El Canjilon, petroglifos que atin
conservan y que datan de 8,000 afios de antigiiedad.

Vib Guerrero

Cascadas ‘““La Pila del Diablo”

Se encuentra en el poblado de Patahua a 8 kildmetros
por terraceria. Son ab ercas naturak s formadas por b s
pefiascos que b circunden su vegetacion de sabino, y en
tiempo de Li vias se forman pequefias cascadas.

FUENTE: Eh boracidn propia con datos de SEIJAL (2012).
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Estos son séb af unos de b s muchos atractivos turisticos, arqueob gicos y cut urak s que podemos encon-
trar, esta zona es rica en recursos naturak s, privie giada por sus paisajes, es una zona ideal para fomentar el eco-
turismo.

IMPORTANCIA DE LAS INSTITUCIONES EN EL DESARROLLO

El gran probk ma que acosa a b actual | teratura ortodoxa sobre b s instituciones y el desarrob es su incapa-
cidad para distinguir claramente entre las formas y las funciones de las instituciones (Chang, 2006). Sin embargo,
para este trabajo, tomaremos b definicion de North (1990) quien define b s instituciones como b s restricciones
humanamente ph neadas que estructuran b interaccién de b s personas, y son conocidas informam ente como
“reglas del juego”. Las instituciones son clave para asegurar que los esfuerzos de desarrollo sean sostenibles. Ya
que son k s instituciones b s que regub n y administran b forma de b var a cabo b s acciones que contribuyen con
el desarrob de unaregion.

Acemogli (2003, p. 27) encontré b siguiente:

“Un factor primordial que expl ca b s causas fundamentak s de b s diferencias en b prosperidad de
b s paises son b s instituciones. Las tres caracteristicas ch ve de h s instituciones buenas son & apl -
cacion de b s derechos de propiedad a un segmento ampl o de b sociedad, de tal manera que varias
personas tengan incentivos para invertir y participar en b actividad econémica; [ mites a b s accio-
nes de b's el tes, b s pol ticos y otros grupos poderosos, para evitar que expropien b s ingresos y
b s inversiones de otros o que creen condiciones que k s favorezcan; y cierto grado de igual ad de
oportunidades para segmentos ampl os de b sociedad, a fin de que b s personas puedan invertir,
especialn ente en capital humano, y dedicarse a actividades econdmicas productivas”.

Al respecto de b s derechos de propiedad, North y Thomas (1973, p. 8) sefiab n que b creacidn, especificacién
y apl cacidn de los derechos de propiedad son costosas, y que estos costos dependen del estado de b tecnob gia
y de b organizacidn; b s gobiernos asumen b proteccién y apl cacién de b s derechos de propiedad porque eb s
pueden hacerb a costos menores que b s grupos privados que podrian organizarse voli ntariamente.

Como sefalé Bandeira (2009), luego de la aparicion del famoso libro de North sobre las instituciones y el
desarrob econdmico en 1990, del fracaso de b s pol ticas de ajuste estructural de b s ochentay b s noventa, y de
b contrastacion de b s tesis de North con b evidencia empirica, el nuevo paradigma es que b s instituciones son b
ch ve del desarrob econdmico de k s naciones.

Aunque el Estado es quien estd al frente de b s instituciones es importante que b s actores que b integran no
abusen del poder que tienen, en este sentido, las instituciones involi cradas en el desarrob , principain ente el go-
bierno, debe ser capaces de estabk cery apl car b s acciones encaminadas al desarrob con el Unico fin de propiciar
el bienestar socia sin desviarse de éste.

La iguad ad de oportunidades entre b s miembros de b sociedad, generara una actitud proactiva hacia el de-
sarrob de su comunidad, este apoyo es importante como base para estabk cer pol ticas de desarrob en b s que
es indispensabk b participacién de b s miembros de b sociedad.

Por Ut imo, debo destacar que que b rek vancia estratégica de b s instituciones en b s procesos de desarro-
| o reside en que permite reducir b s costes de transaccién y produccién, aumenta b confianza entre b s actores
econdémicos, estimub b capacidad empresarial, propicia el fortak cimiento de b s redes y b cooperacidnentreb s
actores y estimub b s mecanismos de aprendizaje y de interaccion (Rodriguez Pose, 1998).

LA RELACION DE LAS INSTITUCIONES CON EL DESARROLLO DE LA ZONA NORTE DE JALISCO

Desde el marco tedrico antes planteado, me parece conveniente hacer un breve andlisis de las instituciones
de b Regidn Norte de Jal sco. Para efectuar dicho anal sis, ch sificaremos b s instituciones desde el punto de vista
econdémico, pol tico, y social

INSTITUCIONES ECONOMICAS

De acuerdo con José Antonio Ramirez (citado en Spiller, 2010) En el Norte de Jalisco, “hay una percepcién de
b sinstituciones, muy negativa. Los programas para mejorar el nivel econémico, no son apoyados por b pobkh cidn,
ni son impuk ados por el gobierno”.

Un crecimiento econdmico dindmico debe ir acompafiado de mdrgenes satisfactorios de equidad, igual ad
de oportunidades y proteccidn social para esto esimportante b participacién ciudadana en b s decisiones median-
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te consut as publ cas por parte de b s instituciones. No séb se debe eh borar un Pk n de desarrob basdndose en
cifras y numeros sino también debe incli irse b s necesidades evali adas desde el punto de vista de b sociedad para
involi crarb s en el proceso y obtener mejores resut ados.

Por mencionar un caso, uno de los principales problemas que tiene la Zona Norte (80% de los municipios) es
b tah inmoderada y en segundo L gar pérdidas de b vegetacidn por incendios forestak s. Sabiendo ya que b s
recursos naturales de la Zona son recursos potenciales para propiciar el desarrollo, la pérdida de estos constituye
un gran desafio para b s autoridades a b s que b s fat a regub r de manera mas fuerte esta situacion; b s cifras no
mienten, los municipios de Colotlan, Bolafios, Huejlcar, Huejuquilla, Mezquitic, San Martin de Bolafios, Totatiche
y Villa Guerrero principalmente son los mas afectados (PED, 2030, p.95).

Esimportante que b s autoridades competentes, consideren el aprovechamiento de b s recursos naturak s, ya
que éstos pueden dar pie a un desarrob enddgeno. Esto es, “sib comunidad b cal es capaz de | derar el proceso
de cambio estructural nos encontramos ante un proceso desarrob b cal endégeno” (Vazquez Barquero, 2000).

Una propuesta para promover el crecimiento econémico desde b perspectiva de desarrob enddgeno, serfa
promover el Ecoturismo, como estrategia de promocidn de b s recursos turisticos natural y cut ural de b region.
Sin embargo, si b s autoridades no son fuertes al procurar b preservacién de b s recursos naturak s, seguird defo-
restdndose b vegetacion y esta opcidn turistica no serfa viabk .

Ademds de b s recursos naturak s, otra at ernativa es cuidar b s atractivos cut urak s como son b s actividades
real zadas por b s huichok s, principain ente b s artesanias eb boradas a mano, b s cuak s son distintivas de su cul-
turay sus costumbres.

Las autoridades deben apoyar a la cultura Huichol a aprovechar la elaboracién y la comercializacién de arte-
sanfas desde la perspectiva del marco (VRIO) la cual es una vision basada en los recursos que se concentra en los
aspectos devab r, rareza, b imitacidny b organizacién de b s recursos y capacidades (Peng 2010). En este sentido,
b s artesanias tienen una ventaja competitiva, ya que son productos hechos a mano y raros por el hecho de que
ya cada vez es menos cotidiana en b s ciudades b presencia de cut uras indigenas. Aqui deberan actuar b s autori-
dades para procurar que estos productos tengan un pago digno ya que es una actividad que crea empk os y es el
sustento de muchas familias Huicholes.

INSTITUCIONES POLITICAS

Desde hace afos la rama de la teoria econdmica que estudia los sistemas politicos —la teoria de la eleccién
social- argumenta que en los sistemas democraticos los politicos tienden a escoger aquellas politicas que les re-
porten mayores beneficios ek ctorak sy aqueb s que se ven presionados a tomar por grupos de interés con poder
pol tico (Bandeira, 2009).

La | teratura sefiab que podria haber dos razones que expl can b ineficiencia en el cumpl miento de b s ob-
jetivos del desarrob . El primero es que b real zacién de ek cciones cada pocos afios B va a que b s pol ticos den
prioridad a b s resut ados de corto ph zo, en perjuicio de b s pol ticas y reformas institucionak s necesarias para el
desarrob econdémico, que séb dan resut ados en el b rgo plazo. El segundo es que b s grupos de interés tienen
objetivos de mds b rgo ph zo, pues buscan garantizar sus ingresos futuros, pero buscan objetivos muy especificos,
es decir, que no benefician al conjunto de b sociedad, para reducir b s costos y aumentar b s beneficios de su ac-
cion politica (Olson, 1965).

La gobernabil dad de unaregidn depende de b s actores que se involi cran en dicho proceso, b s partidos pol -
ticos, el gobierno (de b s tres nivek s, municipa) estatal y federal), por eb esimportante evali ar constantemente
el papel que han jugado estas instituciones en el desarrob basandose en b capacidad del sistema pol tico para
negociar coal ciones estabk s, pol ticas fuertes o b sol dez de b s instituciones publ cas, b habil dad del gobiernoy
de b s distintos sectores sociak s para combinar adecuadamente b s pol ticas de desarrob .

Segun Jacoby (citado en Chang, 2006) subraya el papel de la legitimidad en el proceso de cambio institucio-
nal Una nueva institucién no puede funcionar a menos que consiga cierto grado de b gitimidad pol tica entre b s
miembros de la sociedad. De aqui surge la importancia de crear un vinculo estado-sociedad para que se trabaje de
manera conjunta y procurar el desarrollo en la Zona Norte del estado. Al respecto, hay que reconocer que se han
hecho y tomado algunas acciones para lograr integrar a los habitantes de la ZNEJ al proceso politico.

Por ejemplo, en estas proximas elecciones se trata incentivar a la poblacién indigena que vive en la Zona
Norte a integrarse al proceso politico. En un articulo del Diario el Informador (Autor anénimo, 2012) dio a conocer
que este 2012 es afio electoral y la Zona Norte de Jalisco también va a votar ya que los pobladores no votardn de la
manera tradiciona) sino con una urna ek ctrdénica; o al menos es b que pretende hacer el Instituto Ek ctoral y de
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Participacién Ciudadana (IEPC). Una comunidad beneficiada sera la de San Andrés Cohamiata, o Tateikie, en len-
gua wixdrica, que estd en el Norte del Estado y pertenece al municipio de Mezquitic., para acceder a la comunidad
se invierten alrededor de 10 horas, saliendo de Guadalajara, sin embargo, el IEPC capacitara a habitantes de esta
comunidad y algunas otras de la Zona Norte para que conozcan el uso de los aparatos electrénicos que pretenden
util zar el 1dejul o.

Este es un esfuerzo importante del IEPC que ayudard a que la poblacién de la zona norte, la cual tiene un alto
porcentaje de pobk cidn indigena a que pueda ek gir a sus gobernantes y al sentirse tomados en cuenta, también
se involi cren activamente en el proceso de desarrob .

Por ultimo, cabe sefalar que en la Zona Norte de Jalisco, 9 de los 10 municipios que conforman esta zona,
estan gobernados por el PAN, esto supondria una homogeneidad en b ideob gia del pensamiento pol tico, b cual
deberia ser unarazén a favor para propiciar el desarrob dentro de un nuevo marco administrativo eficiente. Seria
importante que las instituciones politicas de la Zona Norte, aprovecharan que comparten ideologia politica e hi-
cieran reh ciones intergubernamentak s entre los municipios que conforman b regidn para procurar el desarrob
conjunto de b zona.

INSTITUCIONES SOCIALES

Las instituciones y b sociedad se comportan de forma dindmica, pero a b par deben trabajar de forma armo-
nizada para lograr los objetivos del desarrollo. Como ya se menciond, es importante que la sociedad se involucre
de forma activa en b s cuestiones del desarrolb, una importante forma de participacién es b evaliacién deb's
programas y politicas publicas que se implementan en la Zona Norte con el objetivo de impulsar el desarrollo de
b region.

Sin embargo, en b Regién Norte existen bajos nivek s de educacidn entre b pobh cién de 15 afios, se sabe que
b pobh cidn de b Regién Norte, es b que cuenta menor competitividad por no haber concliido b primaria el 28%
de b pobh cién de 15 y mas afos de edad, el dobk de b proporcién en el estado (que es de 14.7%), AGin mas, cuatro
de los municipios estan por arriba de la proporcién de la regién: Santa Maria de los Angeles, con 39.9%; Chimalti-
tan, 35.1%; Totatiche, 32.5% y Huejucar con 31.3%. (PED, 2030, p.53). Estos datos nos dan un ligero panorama de la
situacién en la Zona Norte, es alto el porcentaje de la poblaciédn que no concluyd ni siquiera la primaria por lo cual
es dificil que esta proporcién de b pobh cidn con tan bajo nivel educativo se pueda involi crar de manera activa en
b s cuestiones del desarrob en sus comunidades.

Sin embargo, el desarrollo de la Zona Norte ya no es de interés aislado, existen ya organizaciones y académi-
cos que estan constantemente preocupados por el desarrob de esta regidn, de hecho ya existe un movimiento
social que procura el desarrollo de esta zona: El 9 de junio fue creado el Movimiento Ciudadano del Norte de
Jal'sco, con b firma de un documento constitutivo que suscribieron 54 personas de diferentes ambitos sociak s,
econdmicos, cut urak sy pol ticos creado ante b s dificut ades y sobre todo b inquietud de real zar mas porh zona,
y preocupado por que b s candidatos a diputados b cak s y federak sy a presidente municipal generen un compro-
miso con b regién (Romero, 2009).

La creacién de este movimiento es de vital importancia para el desarrollo de la regidn ya que las ONGs pue-
den acceder al desarrob de programas estatak s y, en afg unas ocasiones, interactuar con el dmbito publ co en b
eh boracién e impk mentacién de b pol tica (Arroyo, 2010).

CONCLUSION

Es importante que en la Zona Norte del Estado de Jalisco, se de un cambio institucional, es decir, una inte-
raccion entre instituciones y organizaciones para b grar b s retos de desarrob en b Regidn. Las instituciones
entendidas como b s regh s del juego, son un factor esencial en el proceso de desarrob , sin embargo, deben
compk mentarse con b s organizaciones, estds organizaciones son b s partidos pol ticos, b s empresas, b s famil as,
las Universidades, Organizaciones No Gubernamentales (ONG), Organizaciones Civiles, entre otros actores que
pueden contribuir con el desarrob de b region.

Las instituciones no se crean con el fin excli sivo de promover el desarrob de b sociedad, también sirven al
propdsito de distribuir o consol dar el poder pol tico y econdmico. Sin embargo, b ch ve es que b s instituciones y
h s pol ticas econédmicas promuevan el bienestar de b ciudadaniay no b satisfaccién de intereses pol ticos y eco-
ndémicos particub res (Bandeira, 2009).

Es importante que se fortak zcan b s instituciones y se procure como objetivo principal b s intereses y el bien-
estar social Para esto se debe evali ar b eficacia de b s instituciones y de b s programas y pol ticas de desarrob
propuestas por el gobierno.
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La sociedad debe ser parte de este proceso al participar activamente en b evali acién y propuesta de b s
planes de desarrollo en la Zona Norte del Estado, ya que es la misma sociedad la que conoce las necesidades pri-
mordiak s de su propia region.

Las organizaciones pol ticas tak s como b s partidos pol ticos y gobernantes de b regién deben procurar el
desarrob viendo por b s intereses de b regién y no séb emitiendo propuestas que en el corto ph zo k s garanti-
zaran votos y b obtencidn del poder.
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Resumen

A lo largo de la novena legislatura del Gobierno Vasco se puso en marcha un nuevo modelo de gestion de la administracion ambiental. Un
modelo basado en la corresponsabilidad publico - privada, la reduccion de cargas administrativas, el refuerzo del control posterior, la mejora de la
comunicacion y la transparencia.

Se tramitaron mds de dieciséis normas que perseguian objetivos ambientales, pero también otros objetivos estratégicos. Se desarrollé un
moderno sistema de informacion y gestion y se establecieron las entidades de colaboracion ambiental.

Estas medidas han sentado las bases para una administracion ambiental moderna y eficiente, introduciendo una mayor racionalidad y
eficiencia en la intervencion administrativa (lo que se traduce en ahorro de costes y mayor productividad) y proporcionando seguridad juridica a las
actividades economicas (lo que redunda en su competitividad) y un mejor servicio al conjunto de la ciudadania vasca.

Palabras clave
Modernizacion (o reforma) de la Administracién; Administracion Ambiental [vasca]; Gestion ptblica; Gestion ambiental; Regulacion inteligente;
Entidades de colaboracion ambiental; Sistema de informacion y gestion del medio ambiente; Reduccidn de cargas [Simplificacion] administrativas.

Towards a Public Modern Administration. Experience of the
Environmental Basque Administration

Abstract

During the 9th legislature period of the Basque Government, the environmental department launched, a new model based in public - private
co- responsibility, in reducing administrative burdens; in reinforcing the operational control, and in improving dialogue and transparency.

Sixteen acts were approved aimed at achieving environmental and other strategic objectives, new and modern information and management
system was implemented and the environmental collaboration entities were introduced.

These actions set the basis for a modern and efficient management of the environmental administration, introducing rationality and
efficiency in the environmental administrative process (entailing cost savings and increased productivity) and provides legal certainty for economic
activities (which implies more competitiveness) and better service for all Basque citizens.

Key words

Modernization (or reform) of Public Administration; [Basque] Environmental Administration; Public governance; Environmental management;
Smart regulation; Environmental Collaboration Entities; Environmental information and management system; Reduction of administrative burdens
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INTRODUCCION

La situacion de la gestion administrativa en los servicios de la Viceconsejeria de Medio Ambiente en el arran-
que de b novena k gish tura del Gobierno Vasco (comienzos de 2009) obl gé a disefiar un ph n para introducir una
serie de cambios profundos que permitieran resol er el bb queo existente en b concesién de autorizaciones para
el ejercicio de actividades econdmicas en el territorio de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

Este ph n no se I mitd a incorporar medidas coyunturak s para hacer frente al principal probke ma a corto
ph zo, esto es, la paral zacién de expedientes y B demora en su resoli cidn, sino que también estabk cié b s bases
de un nuevo modeb de reh cién de B administracién ambiental con b s empresas, con b ciudadania y con otras
administraciones.

Un nuevo modeb que incorporarab s principak s ek mentos de b que se entiende que debe ser una adminis-
tracién innovadora, modernay eficiente. Un modeb que, b jos de suponer una suma desh vazada de medidas, par-
ticipaba de un espiritu, un enfoque y una fib sofia compartida por el equipo responsabk de su puesta en marcha.

Un cambio hacia un modeb de gestién mas innovador. Un cambio que supone una contribucién (un granito
de arena) para que b administracién publ ca proporcione un mejor servicio y un mayor nivel de bienestar a la ciu-
dadania y contribuya a hacer mas competitivas y sostenibk s a nuestras empresas, todo eb con un menor coste
para b sociedad. Los principios de este nuevo modeb orientaron b s actuacionesab bhrgo de b E gish tura.

Este documento resume el diagndstico de partida, b s ek mentos principak s del modeb para “modernizar”
b administraciéon ambiental vascay b s principak s acciones b vadasacaboab brgodek novena k gish tura para
ponerb en marcha, acciones en b s que se involi cré todo el personal El ph nteamiento que sostenemos es que
en el periodo anal zado se produce un profundo cambio que sienta b s bases para una administracion ambiental
vasca, moderna, eficiente y transparente.

La exposicion que sigue no tiene ninguna pretensidon académica. Trata de presentar y describir el enfoque
conceptual estratégico y b gestion real zada, evitando cuah uier atisbo de posicionamiento pol tico. Se ha estruc-
turado a modo de relato -mds o menos coherente- de una de las principales lineas de trabajo en materia de medio
ambiente’ab brgodeh E gish tura. Unal nea estratégica detrds de b cual hay muchisimas horas de dedicacién de
todo un equipo de trabajo al servicio del 6rgano ambiental de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Un trabajo
que creemos que merece b pena dar a conocer.

1 Aunque consideramos importante retomar el debate sobre una completa reforma de b Administracién Pibl ca Vasca (en el sen-
tido que se presenta en “Estrategias de reforma en la administracion publica: el caso de la CORAME en el Pais Vasco”, Ekonomiaz n° 80 -2°
cuatrimestre, 2012, http://www1.euskadi.net/ekonomiaz-), el reb to que sigue tiene pretensiones mucho mas modestas, al I mitarse al ambito
concreto de una viceconsejeria (y dentro de ésta, fundamentah ente, al de b s servicios reh cionados con el otorgamiento de autorizaciones
ambientak s).
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SITUACION DE PARTIDA

En el aflo 2009, con el inicio de la nueva legislatura, la Viceconsejeria de Medio Ambiente se encontré con una
situacion en b que gran parte de b s servicios que debian habil tar el ejercicio de b s actividades econdmicas del
Pais Vasco tenian una carga de trabajo que no podian asimik r, por b que existian numerosos procedimientos en
b s que se habian superado con creces b s ph zos de resoli cién b gam ente estabk cidos y b s actuaciones adminis-
trativas se demoraban mds ab de b razonabk.

La progresiva atribucién de funciones a b administraciéon ambiental vasca, a través de normativa europeay
estatal no habiaido acompafiada de dotacién de medios. En ocasiones, ademas, esa nueva produccién normativa
no habia sido acompafiada de b adaptacién de b normativa vasca, b que generaba inseguridad juridica.

La escasez de medios habia impedido el desarrob de af unas competencias administrativas propias (era el
caso de las competencias en materia de responsabilidad ambiental y etiquetas ecoldgicas). Y otras se ejercian a
través de asistencias externas (asi, b s autorizaciones potenciam ente contaminadoras de b atmdsferay b s au-
torizaciones ambientak s integradas) o de b sociedad publ ca de gestién ambiental Ihobe (registro de entidades
acogidas al sistema europeo de auditoria y sistema de gestion ambiental ~-EMAS y acreditacién de entidades para
investigaciones de cal dad del sueb ).

Entre el personal técnico prevak cia una concepcién de b b bor administrativa basada en un exhaustivo con-
trol previo, b que no ayudaba precisamente a resol er con cek ridad.

No habfa instrucciones técnicas o guias que permitieran conocer a b s personas promotoras (publ cas o priva-
das)yah ciudadania b s criterios de interpretacion de b normativa.

El uso de b s nuevas tecnob gias de b informacién y de b comunicacidn era escaso, b que dificut aba el con-
trol interno, b accesibil dad y b transparencia.

Existia una visién “compartimentada” del medio ambiente entre b s servicios y entre éstos y b s servicios de
otros departamentos y de otras administraciones. En consecuencia, el medio ambiente se desl gaba de cual uier
otro objetivo estratégico.

El diab go con b s agentes econédmicos y sociak s era escaso, dando L gar a una practica cada vez mds exten-
dida de impugnacidn de b s resoli ciones administrativas (“judicial zacién”).

Como consecuencia, existia inseguridad juridica para los titulares de actividades econdmicas, tanto publicos
como privados. Se abrfan procedimientos de queja por parte de instancias comunitarias, por no haberse ejecutado
en plazo determinados tramites. Y, en definitiva, se estaba proyectando una mala imagen de los servicios ambien-
tak s del Gobierno Vasco y el personal que desarrob ba su trabajo con estas dificut ades se encontraba en muchos
casos desmotivado. Todo esto suponia un riesgo real de pérdida de oportunidades de negocio y de inversiones y
tenfa un at o coste para b sociedad.

HACIA UN MODELO DE ADMINISTRACION AMBIENTAL INNOVADORA, EFICIENTE, ACCESIBLE Y
TRANSPARENTE

Partiendo del diagndstico real zado se puso en marcha un phk n para modernizar b administracion ambienta]
con un dobk objetivo: por una parte, dar curso al ingente nimero de procedimientos que se habian ido acumu-
bndoy por b otra, estabk cer b s bases para un modeb de administracién de b s recursos innovador, eficiente,
accesibk y transparente. Este modeb se basaba en b s ek mentos principak s que se detab n a continuacidn.

La corresponsabilidad publico-privada, basada en la confianza

Durante muchos afios la administracion ambiental vasca habia ejercido una tutela administrativa previa ex-
haustiva (que tenia su base en una cierta desconfianza en b actuacion de b's personas publ cas y privadas). A
medida que fue creciendo el nimero de expedientes —como consecuencia de los nuevos requerimientos ambien-
tales— este intenso control provocd el colapso de algunos servicios.

Ademas, esta actividad consumia b préctica total dad de b s recursos existentes, reduciendo al minimo b ca-
pacidad de control posterior de b s actividades (su inspeccidn). Asi, a partir del otorgamiento de b autorizacién el
cumpl miento o no de B normativa dependia de b voli ntad de b s personas promotoras, b que acabd generando
una cierta reb jacion.

Para resol er este probk ma se recurria periédicamente a b peticion de incremento del personal técnico de
b s servicios, b que era sistematicamente rechazado por b s responsabk s de anal zar dicha peticidn.
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Este planteamiento —en el que toda solucidn se fiaba a la pretensién de incrementar la plantilla- desconocia
otras experiencias exitosas que se habfan adoptado en otras dreas de b gestién administrativa. En el ambito in-
dustria] por ejempb , se habia venido habil tando a entidades privadas para el ejercicio de determinadas funciones
administrativas, parab que se habian ido regub ndo b s condiciones en b s que se debfan ejercer tak s funciones.

Estas experiencias —que otras comunidades auténomas ya habian ido trasladando al campo del medio ambiente-
permitian rebajar b dedicacidn de recursos publ cos propios.

Las entidades de cob boracién ambiental (como entidades privadas que cob boran con b administracién
publ ca en b verificacidn, inspeccion y/o control de b s actividades sometidas a b normativa ambienta) estaban
| amadas a desempefar un papel para resol er en parte el probk ma de b falta de adecuacién de b s recursos hu-
manos propios a b carga de trabajo existente.

La introduccion de estas entidades contribuiria, ademas, a at erar b s reh ciones administrativas entre adminis-
tracion y agente promotor, trash dando una mayor responsabil dad a éste, introduciendo criterios de corresponsabil dad
y de concertacién publ co-privada en b gestién de b s procedimientos ambientak s.

Para eb , estas entidades debian promover b responsabil dad compartida en el marco del procedimiento ad-
ministrativo. La refk xién del equipo era que del mismo modo que en otros dmbitos b gak s (societario, tributario,
b bora) seguridad socia) etc.) se supone (iniciam ente) que b persona promotora es responsabk, b mismo se
debe presuponer en el dmbito ambiental

Asi, B presuncién de que b s personas actian responsabk mente permitiria dar vab r administrativo a su
pah bra (dech racién jurada), b que, conjuntamente con b verificacién de una entidad de cob boracién ambienta
podria resut ar suficiente para habil tar el ejercicio de actividades de incidencia ambiental menor.

Asimismo, b actuacion de estas entidades permitiria B coexistencia de una intervencién puramente admin-
istrativa (control publ co directo para b s actividades con mayor impacto potencial o en b s que b intervencién
publica aporta mayor valor) con otra intervencién mixta (en parte publica -la minima necesaria- y en parte con el
apoyo de b s entidades de cob boracién ambienta)) .

Estas entidades serfan, con caracter genera) contratadas (y pagadas) por b persona promotora (pero a su
vez sometida a b s guias interpretativas eh boradas por el érgano ambiental del Gobierno Vasco y a su control
periddico). Esto —junto con la generalizacién de las tasas por prestacion de servicios ambientales— facilitarfa la
progresiva repercusion del coste administrativo a b s personas demandantes de b intervencién administrativa (de
modo que la ciudadania no soportara todo el coste de la administracién ambiental —como venia sucediendo-).

Este cambio hacia una mayor corresponsabil dad deberia, ademas, favorecer b evoli cién del mercado de b
consut oria ambiental hacia un modeb de mayor proximidad a b s empresas (en L gar del modeb existente, de
fuerte dependencia de b administracién publ ca), en I nea con b que sucede en otros paises de nuestro entorno.

La transicion hacia un modeb de cesién de protagonismo a favor de b s entidades de cok boracién ambiental
requeria una delegacion de responsabil dad en estos agentes del sector privado (junto con un sistema de control
y evali acién de su capacidad técnica y de su actuacién por parte de b administracion), un importante esfuerzo
de diab go con el sector que representa a estas entidades, un enorme cambio cut ural en el conjunto de personas
que forman parte del sector publ co y privado (que deberia promoverse a través de un programa de formacion) y
el desarrob y publ cacidn de unas instrucciones técnicas que dieran seguridad juridica sobre b s exigencias admi-
nistrativas a tener en cuenta.

La reduccién de cargas administrativas previas

La minuciosa intervencién administrativa previa mencionada se material zaba en el desarrob de procedimien-
tos con numerosos tramites que reservaban diversas intervenciones a b administracién ambiental En ocasiones,
el control se centraba en aspectos formales. Y la falta de actividad administrativa se entendia practicamente siem-
pre (o casi siempre) como denegatoria de b sol citud del promotor (sik ncio negativo).

Frente a todo ello la nueva regulacidn y las buenas practicas abogaban por un enfoque orientado a facilitar el
ejercicio de actividades econdmicas, a suprimir trabas, a agil zar tramites y a reforzar controk s posteriores.
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En cuanto a la regulacidn, la nueva normativa sobre liberalizacién de servicios* defendia un enfoque y unos
principios que garantizasen el libre acceso a las actividades de servicios, simplificando los procedimientos.

De acuerdo con esta normativa, como regla general, los regimenes de autorizacidn se consideraban
una restriccidn para la libertad de establecimiento, por lo que debian suprimirse cuando fuera suficiente
una comunicacién o una declaracién responsable del prestador del servicio (lo que permitiria la puesta en
marcha de determinadas actividades econémicas con menor potencial de afeccién al medio ambiente sin necesi-
dad de disponer de una autorizacién o licencia previa). Esta generalizacién no implicaba la desaparicién del régi-
men de autorizacion, que quedaria constrefiido a aquellas situaciones de mayor riesgo potencial de afeccién al
medio ambiente (actividades tradicionalmente sometidas a autorizacién ambiental integrada o a evaluacién de
impacto ambiental, etc.).

Esto exigia la revisién de la normativa ambiental y de los procedimientos, con objeto de: suprimir autorizacio-
nes innecesarias, eliminar trdmites superfluos (y otorgar menor importancia a los aspectos formales), dar al silen-
cio sentido positivo, con caracter general y lograr un mayor equilibrio entre el control previo y el posterior.

Con ello la actuacién de los servicios de la viceconsejeria se centraria en los procedimientos administrativos
en los que su intervencidn tiene un mayor valor anadido (evitando la pérdida de valor en revisiones formales -
como se habia venido haciendo-), avanzando también hacia un mayor control e inspeccién de las actividades a
lo largo de toda su vida. Esta Ultima pretensidn exigfa reforzar la inspeccién (control posterior). Asi, la inspeccion
debia desempeniar un papel disuasor de posibles tentaciones defraudatorias (reforzando su capacidad para hacer
recaer todo el peso de la ley sobre los infractores).

El uso de las TICs. Sistema de informacién, control interno, accesibilidad y transparencia y rendicién de cuentas

La toma de decisiones en cualquier ambito -y por descontado en el ambiental- exige disponer de informa-
cién; una informacién armonizada, estandarizada, actualizada y fiable y, por tanto, de calidad. Y el modelo admi-
nistrativo vigente hasta 2010 en nuestra Comunidad Auténoma para la gestién ambiental no proporcionaba esta
informacion.

La razdn de esta carencia era el escasisimo uso de los sistemas de informacidn y la falta de interoperabilidad
entre los existentes (la informacién almacenada en diferentes sistemas no se podia interrelacionar).

No existia un sistema de control interno (la Gnica herramienta para ello era un sistema de seguimiento del pre-
supuesto que permitia cierto desglose de su evolucidn por programas ambientales tipo —pero que estaba orien-
tada a servir, Gnicamente, a las necesidades de los servicios de control presupuestario—, pero no existia ningin
sistema que permitiera hacer un seguimiento no econémico de las politicas).

La pagina web del departamento inclufa una extensa informacién sobre el medio ambiente en el Pais Vasco,
pero con escasa informacion sobre la gestidn. En cuanto a la accesibilidad para la realizacién de tramites, todos se
realizaban en papel, no existiendo la posibilidad de utilizar medios electrénicos.

La rendicién de cuentas se realizaba, al menos tedricamente, una vez al afio, por medio de la publicacién de
un documento —denominado perfil ambiental- que en la practica se limitaba a la valoracién de la evolucién del
medio ambiente en nuestro territorio y sélo muy parcialmente rendia cuenta de las actuaciones.

De acuerdo con nuestro enfoque, la administracion y gestion eficaz de una organizacién (publica o privada)
requerfa de un sistema de control interno, un sistema de seguimiento de su comportamiento y de los efectos de
sus decisiones sobre indicadores clave. En esencia -y simplificando- un conjunto de indicadores estratégicos de
seguimiento (cuadro de mando) y otros indicadores operativos que permitieran un seguimiento de las repercusio-
nes de su politica sobre el medio ambiente y sobre otros objetivos estratégicos econémicos y sociales (que pro-
porcionaran informacién periddica para la toma de decisiones a lo largo del tiempo). Este sistema facilitaria el tra-
bajo de rendicién de cuentas y mejoraria la transparencia y el acceso de la ciudadania a la informacién ambiental.

2 Directiva 2006/123, relativa a la prestacion de servicio en el mercado interior (Directiva Bolkenstein: http://eur-k x.europa.eu/Lex-
UriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2006:376:0036:0068:es:PDF), b by que b traspone, Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el | bre acceso
a las actividades de servicios —http://www.boe.es/boe/dias/2009/11/24/pdfs/BOE-A-2009-18731.pdf- y demas Ek yes y regh mentos de desarrob
que adaptan b normativa existente a esta nueva fib sofia de gestién. Este nuevo instrumento juridico permite estabk cer un nuevo modeb de
organizacion y de control por b administracién ambiental que supone una de b s ch ves para b agil zacién y simpl ficacién de b s procedimien-
tos administrativos. Y en concreto, en relacién con el sector medioambiental, tanto las Leyes 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacién de
diversas b yes para su adaptacién a b Ley sobre | bre acceso a b s actividades de servicios y su ejercicio, www.boe.es/boe/dias/2009/12/23/pdfs/
BOE-A-2009-20725.pdf como el Real Decreto 367/2010, de 26 de marzo, de modificacién de diversos reglamentos del érea de medio ambiente
para su adaptacion a b s citadas k yes, www.boe.es/boe/dias/2010/03/27/pdfs/BOE-A-2010-5037.pdfj han matizado cdmo se trash da el régimen
general de b Ley 17/2009.
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El uso de b s nuevas tecnob gias de b informacidny de b comunicacion era clave para dar una respuesta ade-
cuada a b s necesidades de control interno, informacién, accesibil dad y rendicién de cuentas. Ademds ayudaria
a agil zar trdmites y a introducir criterios de racional dad y eficacia en el intercambio de informacién en materia
ambiental no séb con b s empresasyh ciudadania, sino también con otras administraciones publ cas.

Como se recoge en el apartado 3, la introduccidn de estas tecnologias y el desarrollo de un sistema de infor-
macién fue uno de b s ek mentos ch ve del ph n de modernizacién de B administracién ambiental en el periodo
2009 a 2012.

La regulacién inteligente

Ya nos hemos referido a la situaciéon de desfase y de inseguridad juridica de la normativa ambiental vasca y
hemos puesto el acento en b inexistencia de guias interpretativas, b que daba li gar a divergencias en funcidn de
la entidad actuante —administracion ambiental, otras administraciones, entidades de colaboracién ambiental, con-
sut oras o empresas-. Ademas, b habitual era que el disefio de b normativa estuviera orientado a dar respuesta
séb ab sretos ambientak s.

El concepto de reguhb cidn intel gente (Smart Reguh tion)? proporcionaba un enfoque para b nueva regu-
lacién ambiental que era necesario introducir -y asi se hizo en el periodo 2009-2012-. Este enfoque debia propiciar
el desarrob de marcos estabk s y comprensibles que proporcionaran seguridad juridica, garantizaran b coheren-
cia del marco ambiental de la Comunidad Autédnoma del Pais Vasco con los de la Unién Europea y del Estado y de
aquel con el resto de objetivos pol ticos.

La existencia de marcos regub dores chros y estabk s es fundamental para el desarrob de b actividad
econdmica. La competitividad de b empresa estd condicionada por b k gish cién ambiental (entre otros factores).
Asi, de acuerdo con el Ecobarédmetro Industrial de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco 2011, el 20% de las em-
presas —el porcentaje mds elevado- considera que b E gish cién ambiental es b cuestion ambiental que mds incide
en b competitividad de su empresa.

Por otra parte, el reto no es k gish r para cumpl r sélo el objetivo ambienta] sino para cumpl r al mismo tiempo
otros objetivos estratégicos; b gish r para ak anzar b s objetivos de crecimiento intel gente (generador de em-
pk 0), sostenibk e integrador.

La integracién en otras politicas

El caracter transversal del medio ambiente exige b integracion de b s objetivos ambientak s con b s del resto
de departamentos y con b s de otras administraciones competentes en materias como energfa, transportes, vi-
vienda, ordenacidn del territorio, aguas, etc. Esta aproximacion debfa marcar b participacion de b viceconsejeria
en otras ph nificaciones sectoriak s.

El didlogo y la integracién de los intereses de otras administraciones y de los agentes econdmicos y sociales

Ademds, desde b conviccidn de que B mejora del medio ambiente es una cuestién que afecta e involi cra a
toda b sociedad, se entendié que b actuacion de b viceconsejeria debia contribuir a corresponsabil zar a otros
agentesya b ciudadania en b soli cidn de b s retos ambientak s.

El modeb descrito conk va ch ros beneficios, como b reduccién del gasto publ co, el ahorro en tiempo, en
desph zamientos y el cambio de soporte de b informacidn, el uso mas eficiente de b s recursos; b certidumbrey el
aumento de b seguridad juridica, b transparencia; el aumento de confianzaen b gestidn publ ca, una contribucién
mas equitativa de quienes demandan b s servicios y una mayor motivacién del personal

En definitiva, redunda en un ahorro de costes para b administracion, para b s empresas y para b sociedad y
en una mejora del servicio prestado.

Veamos a continuacién cuak s fueron las medidas que se adoptaron para evoli cionar hacia el modeb que se
ha descrito en este apartado.

MEDIDAS ADOPTADAS (2009—2012)

En el ph no estratégico, B modernizacién de b administracién ambiental en este periodo se enmarca en b
Estrategia de Desarrollo Sostenible, EcoEuskadi 2020%y el Ill Programa Marco Ambiental 2011-2014%. Y en un marco

3 Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, Nor-
mativa inteligente en la Unién Europea, COM (2010) 543 final, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0543:FIN:ES:PDF.

4 http://www.ecoeuskadi2020.net/pdf/es/EcoEuskadi-Estrategia.pdf.

5 http://www.ingurumena.ejgv.euskadi.net/r49-pmales|.
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mas genera) en el Ph n de Innovacién Publ ca del Gobierno Vasco 2011-2013¢, cuyo objetivo fundamental es cons-
truir una administracién innovadora y abierta que ofrezca a b sociedad servicios de cal dad, eficientes, eficaces y
seguros, en coh boracién con su entornoy con b participacion activa de b ciudadania, contando con b s personas
como protagonistas del cambio, y todo eb basado en b s nuevos vab res de gobernanza: apertura, orientacion a
resut ados, transparencia e innovacién.

Uno de los objetivos de EcoEuskadi 2020 era, precisamente, desplegar una Administracién Publica innovado-
ra, eficiente, accesibk y transparente a b ciudadania.

Y entre las lineas de trabajo recogidas en el lll Programa Marco Ambiental se encontraban el cambio de mo-
deb de reh cién de administracién-administrado (reduciendo controk s previos, corresponsabil zando a b s dife-
rentes agentes y poniendo b inspeccidn al servicio de b s mismos), b cob boraciény el impuk o de b integracién
de b variabk ambiental en b s ph nificaciones sectoriak s, b eb boracién de normativa ambiental que mejorase
b b gish cidn vigente o b potenciacién de b s procesos de contraste interdepartamental e interinstituciona) asi
como el caracter participativo en b eh boracién y reforma de b normativa ambiental

A continuacion se describen ks principak s medidas para B modernizacién de b administracién ambienta]
adoptadas durante b s tres afios y medio de b novena k gish tura vasca, con b impl cacién directa del personal
técnico de b s servicios.

Desarrollo normativo

El desarrob normativo para b modernizacién de b administracion ambiental vasca ha sido, sin duda, una de
b s [neas de trabajo que han requerido mayor esfuerzo, junto con el disefio y puesta en marcha del sistema de
informacion (que facil ta el intercambio de informacién y b tek tramitacion) y b introduccién de b s entidades de
colaboracién ambiental ~-ECAs-.

Interesa destacar que no se trataba séb de una suma de iniciativas para adecuar B normativa existente. Se
partia de una iniciativa coherente e integral (con un espiritu, una fib sofia y un enfoque comin compartido por
todo el equipo) con el objetivo de promover con cek ridad un cambio hacia un modeb de administracién ambien-
tal innovador, eficiente, accesibk y transparente.

Todo este proceso se hizo promoviendo una ampl a participacidn social y asi en b mayor parte de b s normas
se articub ron ph zos y medios de informacién publ ca adicionak s a b s previstos b gaim ente y sesiones de trabajo
con h s instituciones y con b s sectores directamente interesados. En todos b s casos se util zaron b s medios ek c-
trénicos para difundir b s textos y para dar a conocer b s ak gaciones presentadas e incorporadas y b s queno b
fueron con sus motivos.

La presentacion que se real za a continuacion trata de destacar b principal contribucién de cadanormaal pb n
de modernizacién de b administracion ambientaj no interesando en este andl sis proporcionar una expl cacién
compk ta del objeto y final dad de cada una.

La primeranormaah que nosreferimos, por su rek vanciaen b transiciéon haciaun modeb con menos cargas
administrativas, por b general dad en su apl cacién (en el sentido de que se apl ca en diferentes sectores, entre
eb seldeh gestion del medio ambiente), por su cardcter normativo (se trata de una k y del Parh mento Vasco) y
por tratarse de una de las primeras normas en la que empezd a trabajar la viceconsejerfa —que serviria, ademas, de
inspiracién para otras posteriores—- es la Ley de adaptacidn a la Directiva de Servicios.

Ley 7/2012, del Parlamento Vasco, de modificacidon de diversas leyes para su adaptacion a la Directiva 2006/123/
CE, de 12 de diciembre, del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a los servicios en el mercado interior (BOPV
de 30 de Abril de 20127)

Esta ley modificaba diversas leyes para adaptarlas a la Directiva 2006/123/CE. Entre ellas se encontraba la Ley
3/1998, de 27 de febrero, General de Proteccién del Medio Ambiente, en lo que se referfa al régimen de actividades
ch sificadas.

El régimen de intervenciéon administrativa que estabk ce b Ley 7/2012 varia en funcién de b incidencia poten-
cial de b s actividades sobre el medio ambiente y sobre b sali d de b s personas, de forma que aqueb s que tienen
una incidencia potencial menor quedan sometidas a un régimen de comunicacién (ks que se identifican en el
apartado B del Anexo Il), y el resto se someten a un régimen de autorizacion (b s sefiah das en el apartado A del
Anexo I1), es decir, deben obtener | cencia de actividad.

6 https://euskadi.net/r47-contbpip/es/contenidos/informacion/bp_pip_hasiera/es_100707/adjuntos/PIP_Plan-de-Innovacion-Publica.pdf.
7 http://www.euskadi.net/bopv2/datos/2012/04/1201929a.pdf.
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Asimismo, en el procedimiento reh tivo a b | cencia de actividad ch sificada, se el mina b | cencia de aperturay
b visita deinspeccidn previa para el inicio de b actividad, sustituyéndose por una comunicacién acompafada de un
certificado técnico que acredite que b s instah ciones se ajustan al proyecto presentado y a b | cencia concedida.

La modificacién de la Ley de Tasas de la Comunidad Auténoma supuso otro hito, ya que inicid el camino para
b grar un reparto mas equitativo de b s costes de b gestién administrativa de b administracion ambiental

Ley 5/2011, de Tasas y Precios Publicos de la Administracién de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (BOPV
de 28 de Diciembre de 2011%)

Esta ley introduce por primera vez en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco una tasa de caracter ambiental.
Concretamente, la tasa por el servicio asociado al régimen de concesidn de etiquetas ecoldgicas.

Laincorporacién de esta tasa fue el primer paso para b incorporacién general zada de tasas por b prestacion
de b s servicios ambientak s en proximas revisiones de b Ley de Tasas.

Con ello se desarrollaba otro de los elementos de la corresponsabilidad, como es la progresiva traslacién del
coste de b actividad administrativa a quienes demandan el servicio. Logrando un reparto de esfuerzos mas equil -
brado entre la ciudadania y las empresas y demds promotoras publicas —que son quienes demandan en mayor
medida b intervencion de b administracién publ ca- enlnea conb préctica de otras comunidades auténomas, de
b Administracién General del Estado y de b Unidén Europea.

La primera experiencia de apl cacién ampl a de b s ek mentos fundamentak s del nuevo modeb descrito en
el apartado anterior en un servicio de b viceconsejerfa se produjo con ocasidn de b eh boracién de B normativa
autondmica que reguld el régimen apl cabk a b s actividades potenciam ente contaminadoras de b atmdsfera (en
este sentido, una norma pib to).

Decreto 278/2011, de Actividades Potencialmente Contaminadoras de la Atmésfera (BOPV de 23 de enero de
20129)

Este decreto reduce tramites y simpl fica intervenciones administrativas para el control previo de estas ac-
tividades, reforzando el control posterior —inspeccién y vigilancia— y manteniendo un elevado nivel de exigencia
ambiental para b s instah ciones.

Estabk ce un régimen de comunicacidén para b s actividades potenciatm ente mas inocuas, haciendo efectiva
b corresponsabil dad y manteniendo el régimen de autorizacién para b s demds actividades. Introduce b figura
de b s entidades de coh boracidn ambiental Estabk ce el marco para el desarrob de instrucciones técnicas que
proporcionen certidumbre y seguridad juridica a b s reb ciones entre B administracién, b s personas promotorasy
b s entidades de cob boracidn ambiental Eincorporab tek tramitacion.

En desarrob de este decreto, se adoptd b orden a b que se hace referencia a continuacion.

Orden de 11 de julio de 2012, de la Consejera de Medio Ambiente, Planificacion Territorial, Agricultura y Pesca
(BOPV de 14 de septiembre de 2012™°)

Mediante esta orden se publicaron instrucciones técnicas que facilitaban la comprensién del Decreto 278/2011.
Entre otros aspectos, regub ban b s requisitos que han de cumpl r b s instab ciones, b s controk s externos, b s emi-
siones contaminantes por entidades de coh boracién ambienta) el control de sus emisiones difusas de particub s,
b at ura de b s chimeneas, b s sistemas de medicién de emisiones en continuo; asi como, el contenido minimo del
informe que han de emitir b s entidades de cob boracién ambiental

Los dos decretos que se presentan a continuacién constituyen el ntick o del nuevo modeb expuesto en el
apartado anterior.

Decreto 212/2012, por el que se regulan las entidades de colaboracion ambiental y se crea el registro de enti-
dades de colaboracién ambiental de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (BOPV de 21 de noviembre de 2012")

La Ley 3/1998, de 27 de febrero, General de Proteccién del Medio Ambiente del Pais Vasco, habilitaba a las
administraciones publ cas para otorgar determinadas facut ades de vigib ncia y control a b s entidades de cob bo-
racién ambiental. Al amparo de esta disposicion, el Decreto 212/2012 introduce estas entidades en la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco desde el 1 de Enero de 2013.

8  http://www.euskadi.net/bopv2/datos/2011/12/1106267a.pdf.
http://www.lehendakaritza.ejgv.euskadi.net/r48-bopv2/es/bopv2/datos/2012/01/1200334a.pdf .

10  http://www.euskadi.net/bopv2/datos/2012/09/1204136a.pdf.

11 https://www.euskadi.net/bopv2/datos/2012/11/1205126a.pdf.
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Este decreto estabk ce, también, b s procedimientos ambientak s en b s que podian intervenir b s entidades
de coh boracién ambienta] el tipo de funciones que podian desarrob r (en el dmbito de b verificacién, val dacién
y control de actividades) y b s requisitos para poder actuar en condiciones de fiabil dad.

Regula un nuevo registro administrativo de entidades de colaboracién ambiental de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco, en el que se inscribiran -a efectos de su publ cidad- b s datos de b entidad, el ak ance de su actua-
cién y sus caracteristicas organizativas y técnicas.

Este decreto resut a de capital importancia en b estrategia de modernizacion de b administracién ambiental
vasca, ya que b habil tacidn a estas entidades privadas para intervenir en ag unos procedimientos administrativos
permitird una mejor dedicacién de b s recursos disponibk s y prevenir el cob pso en b s servicios, asi como una
progresiva trash cién de b s recursos internos hacia el control posterior (inspeccién). Ademas, trash da partedeb s
costes a b s persona promotoras (que son quienes contratan a b s entidades de cob boracién ambienta)) .

Finalmente, el Decreto 212/2012 también derogd el Decreto 259/1998, de 29 de septiembre, que regulaba la
gestion del aceite usado en el dmbito de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, lo que reforzaba otro de los
aspectos del modelo: no se trata de regub r por regub r, sino de estabk cer b s criterios necesarios para garantizar
la proteccién del medio ambiente y proporcionar seguridad a las actividades econdmicas. Y en la medida de lo
posibk, reducir y simpl ficar b reguh cidén preexistente. La derogacion del decreto de aceites usados | beral zaba
un drea que ya no era estratégica ambientam ente, el minando controk s innecesarios, favoreciendo b competiti-
vidad y b apertura al mercado.

Decreto 183/2012, de 25 de septiembre, por el que se regula la utilizacidn de los servicios electronicos en los pro-
cedimientos administrativos medioambientales, asi como la creacién y regulacion del registro de actividades con
incidencia medioambiental de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (BOPV de 3 de octubre de 2012™)

De acuerdo con este decreto, desde el dia 1 de enero de 2013, la tramitacién de los distintos procedimientos
administrativos del drea de medio ambiente cuya competencia corresponde al Gobierno Vasco se hara excl siva-
mente por medios tek maticos.

Parak varacaboh tek tramitacidon enb s procedimientos ambientak s se disefié e imph ntd una herramienta
informatica, que tuvo en cuenta las diversas iniciativas de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, de la Adminis-
tracién General del Estado y de B Unidn Europea, para garantizar su interoperabil dad y b s requisitos de seguri-
dad.

Esta herramienta es el instrumento de gestion tek matica que B Administracidn Vasca puso a disposicién de
b s entidades de cob boracién ambiental y de b ciudadania, para posibil tar la tramitacién ek ctrénica en b s pro-
cedimientos administrativos ambientak s.

Cubre la totalidad de transacciones de informacién (tanto desde las entidades privadas y de la ciudadania
hacia B administracién publ ca, como desde b propia administracién publ ca hacia dichas entidades y hacia otras
administraciones -b cak s, estatak s y comunitarias-). Para acceder a este sistema b s personas (fisicas y juridicas)
deben previamente identificarse y obtener autorizacién.

Por otra parte, el decreto unifica b s instrumentos tanto de sol citud como de transmisidn periddica de in-
formacién en unos documentos Unicos, facil tando el cumpl miento de b s obl gaciones derivadas de b profusa
normativa ambiental

Este decreto resut aba ch ve para reducir cargas administrativas, para estabk cer un sistema de control inter-
no, para facil tar b accesibil dad de b ciudadaniay de b s personas promotoras a b s procedimientos ambientak sy
para mejorar b informacién, b transparenciay b rendicién de cuentas de b viceconsejerfa ante b sociedad. Todo
eb traducido en ahorro econémico.

El decreto que sigue también incorpord gran parte de b s ek mentos del nuevo modeb .

Decreto 211/2012, de 16 de octubre, por el que se regula el procedimiento de evaluacién ambiental estratégica
de planes y programas (BOPV de 19 de noviembre de 2012)

La normativa de b comunidad auténoma sobre evali acién ambiental estratégica' se habia visto superada -y
en algunos aspectos enmendada- por la normativa estatal y autonémica posterior.

12 https://www.euskadi.net/r48-bopv2/es/bopv2/datos/2012/10/1204374a.pdf.

13 https://www.euskadi.net/r48-bopv2/es/bopv2/datos/2012/11/1205082a.pdf.

14 Ley 3/1998, de 27 de febrero, General de Proteccién del Medio Ambiente del Pais Vasco, http://www.euskadi.net/bopv2/
datos/1998/03/9801344a.pdf, y Decreto 183/2003, de 22 de julio, por el que se regula el procedimiento de evaluacién conjunta de impacto
ambienta) http://www.euskadi.net/bopv2/datos/2003/09/0304936a.pdf.
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Este nuevo decreto vino a proporcionar seguridad juridica tanto a b s personas promotoras de ph nes como a
b s érganos ambientak s encargados de su apl cacidn, manteniendo una reguh cién coherente con b procedente
del Estado Espafiol y de B Unién Europea. También reforzaba b transparenciay b participacion.

Ademas simplificd trdmites —estableciendo un régimen general en el que se pasaba de tres intervenciones am-
bientales a dos—, reduciendo plazos en la tramitacién y promoviendo un inicio mas temprano de este procedimiento
—para posibilitar la incorporacién de la dimensién ambiental cuando las diferentes alternativas estdn ain abiertas-.

La nueva normativa favorece b integracién de b s procesos administrativos (sustantivo y ambienta) de b s
ph nes y programas de b s administraciones publ cas, sobre b base de un principio de corresponsabil dad entre
b s agentes impl cados y posibil ta b introduccidn de b s entidades de control ambiental y b tek tramitaciény, en
definitiva, favorece el desarrob de un procedimiento mas 4gil y eficaz.

Finalmente, al amparo de La Ley 7/2012, de 23 de abril, del Parlamento Vasco, se modificaron los anexos de la
Ley 3/1998, de 27 de febrero, General de Proteccién del Medio Ambiente del Pais Vasco, que regulaban las activi-
dades sometidas a evali aciéon de impacto ambiental de proyectos, que también habian quedado desfasado por h
normativa adoptada con posterioridad.

La experiencia adquirida en b apl cacién de b Ley 1/2005, del Parb mento Vasco, de prevencién y correccion
de b contaminacidn del sueb ', motivé una refk xidn que dié como resut ado el anteproyecto al que se hace refe-
rencia a continuacion.

Anteproyecto por el que se modifica la Ley para la prevencion y correccién de la contaminacion del suelo

El anteproyecto pretende reducir y agil zar b intervencién administrativa (evitando b tuteh cuando ésta no
era necesaria, pero manteniendo b s estandares de exigencia ambienta) y revisar y reordenar parciam ente deter-
minadas cuestiones para acomodar el texto a la Ley 22/2011, de 28 de julio, de Residuos y Suelos Contaminados.

Entre otras cuestiones, se simpl fica el procedimiento de dech racién de cal dad del sueb , se recogen supues-
tos que no se someten a este procedimiento y estabk ce obligaciones mds fk xibk s para b s actividades con una
menor probabil dad de contaminar el sueb .

Ademds del marco normativo expuesto —que constituye la base de la regulacién para el cambio de modelo de
Administracién Ambiental- hay otro grupo de disposiciones que contribuyen a este cambio de forma parcial. Nos
referimos ab que sigue.

Decreto 112/2012, de 26 de junio, por el que se regula la produccién y gestién de los residuos de construccion y

o o s

demolicién (BOPV de 3 de septiembre de 2012°)

Este decreto tiene por objeto incrementar b s medidas de proteccidn previstas en b normativa estatal y corre-
gir b s deficiencias en b gestion de este tipo de residuos (mediante b prevencion, el fomento de b reutil zacién, el
recich do y otras formas de vab rizacidn y, en Gt ima instancia, su correcta eliminacién). Todo eb con b final dad
Ut ima de que b s agentes puedan interiorizar las sefiak s adecuadas para un desarrob mds sostenibk del sector
de b construccion.

Una ek vada proporcidn de estos residuos se venian depositando en vertederos, pese a que se trataba de
residuos que podian vol er a introducirse en b s circub s productivos. Se pretende, asi, su reintroduccién en estos
cicb s productivos con b s consiguientes beneficios econdmicos y ambientak s.

Se trata, en definitiva, de desarrollar —en un dambito especifico y limitado- el objetivo de la Estrategia de De-
sarrollo Sostenible EcoEuskadi 2020 de lograr una mayor eficiencia en el uso de los recursos, ser ecoeficientes en
el uso de b s recursos, b que tiene impl caciones ambientak s, pero indudabk mente también econdémicas (dobk
beneficio).

En el marco de la elaboracién de este decreto se estimd que la correcta gestion de los residuos de construccién
y demolicién podia suponer un ahorro de mas 1,7 millones de €/afio, gracias a la desaparicién de la gestién incontro-
lada del 40% de estos residuos, al incremento de b ch sificacidn en origen para su ut erior reutil zacién y recich do,
y a b reduccién del voli men que se destinaba a vertedero.

Proyecto de Orden por la que se establecen los requisitos para la utilizacién de los dridos reciclados proceden-
tes de la valorizacion de residuos de construccion y demolicion

La Disposiciéon Adicional Segunda del Decreto 112/2012, de 26 de junio, por el que se regula la produccién y
gestidn de los residuos de construccidon y demolicién, preveia que el drgano ambiental de la Comunidad Auténoma
estabk ciera b s requisitos para b util zacién de b s dridos recich dos y de b s materiak s de construccidn obtenidos

15 http://www.euskadi.net/bopv2/datos/2005/02/0500661a.pdf.
16 http://www.euskadi.net/bopv2/datos/2012/09/1203962a.pdf.
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como producto de una operacién de vab rizacién de residuos de construccién y demol cidn.

El proyecto de orden —en avanzado estado de tramitacidn- establecia las condiciones de cardcter técnico-
ambiental de b s dridos recich dos procedentes de b vab rizacidn de b s residuos de construccién y demol cidn.

Decreto 213/2012, de 16 de octubre, de contaminacién acustica de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
(BOPV de 16 de noviembre de 20127)

Con este decreto se intenta clarificar conceptos y solventar carencias de la legislacion estatal, estableciendo
un modeb de gestidn coordinada y eficiente de esta materia teniendo en cuenta b s competencias de b s diferen-
tes instituciones de b comunidad auténoma.

Con él, la Comunidad Auténoma del Pais Vasco se doté de un marco regub dor ch ro y estabk que proporcio-
na un mayor nivel de proteccién a b ciudadania (al reducir b s efectos nocivos de b exposicién al ruido ambiental)
y una mayor seguridad juridica a b s diferentes actividades econdmicas generadoras de ruido.

Proyecto de Ley vasca de Cambio Climatico (aprobado por el Gobierno el 24 de mayo de 2011%)

Este Proyecto de Ley se basa en cuatro pib res fundamentak s: innovacién tecnob gica; competitividad; cono-
cimiento técnico y cientifico y corresponsabil dad (o reparto equitativo de esfuerzos). Se pretende impuk ar b
innovacion tecnob gica y social en todas b s actividades que pudieran generar emisiones (especiaim ente en h's
actividades productivas como elemento esencial de competitividad —y de creacién de empleo-) en un entorno
cada vez mas caracterizado por el ek vado coste de b s materias primas, de b energia y del precio de b s derechos
de emisidén de didxido de carbono.

Incli ye acciones para promover b generacion de conocimiento -sobre cémo nos afectara el cambio ¢l matico
anivel regionatl que sirva de base parah toma de decisiones pol ticas. E impl ca a todos b s sectores (econémicos,
sociak s, ciudadania, y administraciones publ cas), desde b conviccidn de que todos debian contribuir desde su
ambito de responsabil dad, cada uno en funcidn de sus capacidades.

Entre b s aspectos novedosos del proyecto de k y se encuentra el estabk cimiento de b s “presupuestos de
carbono”, lo que implica que el objetivo global de reduccidn de emisiones de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco se distribuya posteriormente en objetivos particub res para cada administracién publ ca, que son b s princi-
pak s destinatarias de b s obl gaciones del proyecto de kb y.

El objetivo del proyecto es ambienta) pero su enfoque esta compk tamente | gado a B competitividad y al
potencial de creacion de empk o asociados a una sociedad baja en carbono (en b que habria oportunidades para
nuevas empresas tecnob gicas con baja intensidad energética y en emisiones de didxido de carbono y en b que,
por el contrario, b s empresas at amente intensivas en energia y carbono encontrarfan dificut ades).

Orden de 10 de septiembre de 2012 de la Consejera de Medio Ambiente, Planificacién Territorial, Agricultura y
Pesca, por la que se aprueba el Listado Vasco de Tecnologias Limpias (BOPV de 31 de octubre de 201219)

Este | stado es una reh cién de equipos, sek ccionados por sus ventajas ambientak s, por cuya adquisicién b s
empresas pueden deducirse en b cuota del Impuesto de Sociedades un 30% de b inversidn real zada, de acuerdo
con la normativa del impuesto en cada uno de los tres Territorios Histdricos.

Se trata de un instrumento que profundiza en b transicion hacia una economia verde, fundamentada en el co-
nocimiento, la tecnologia y la innovacidn, claves todas ellas para la competitividad. De nuevo, el medio ambiente
seune a b innovacién, al desarrob tecnob gicoyahk competitividad (no envano en b eb boracién de esta norma
participaron b s departamentos competentes en materia de industria y de hacienda).

Proyecto de Decreto sobre instalaciones emisoras de compuestos organicos volatiles

Este proyecto desarrollaba el régimen de intervencion administrativa para la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, previsto en el Real Decreto 117/2003, de 31 de enero, sobre limitacién de emisiones de compuestos orgéni-
cos vob tik s debidas al uso de disol entes en determinadas actividades.

Decreto 260/2010, de 19 octubre, por el que se regula la concesion de subvenciones a empresas para la realiza-
cién de inversiones destinadas a la proteccién del medio ambiente (BOPV, 21 de octubre de 2010*°)

El Decreto 260/2010 actualiza el marco de las subvenciones, adapténdolo a las condiciones y limites de las Di-
rectrices Comunitarias sobre ayudas estatales en favor del medio ambiente (2008/C82/01), y del Reglamento (CE)

17 https://www.euskadi.net/r48-bopv2/es/bopv2/datos/2012/11/1205056a.pdf.
18  http://www.adi.parlamentovasco.euskolegebiltzarra.org/imgs/content/debates/ley-cambio-climatico/klima-aldaketari-buruzko-
legearen-proiektua.pdf.
19  https://www.euskadi.net/bopv2/datos/2012/10/1204822a.pdf.
20  http://www.euskadi.net/bopv2/datos/2010/10/1004827a.pdf.
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n° 800/2008 de la Comisidn Europea de 6 de agosto de 2008 para las solicitudes evaluadas por el procedimiento
simpl ficado. La pretension de B norma era nuevamente unir medio ambiente, innovacién y competitividad.

Resolucidn de 10 de diciembre de 2012, de la Viceconsejera de Medio Ambiente, por la que se aprueba el Plan de
Inspeccién y Control Ambiental 2011-2018*

Con este Plan se pretendia consolidar el autocontrol por parte de las actividades econdmicas. Asi plantea
util zar para el ejercicio de b funcién de verificacion y control administrativos, entre otros medios, b intervencién
de b s entidades de coh boracién ambiental

La consol daciény el refuerzo de b inspeccidn es una pieza ch ve del sistema porque cierra el cicb de contro]
asegurando que b s actividades se desarrob n conforme a b normativa. Se partia de un enfoque de b inspeccién
que centraba el primer esfuerzo en implicar mds a la persona promotora —en el marco del principio de correspon-
sabilidad anteriormente descrito-, que debia establecer su propio sistema de autocontrol y acreditar al drgano
ambiental que se estaba cumpl endo. En Gt ima instancia, es b inspeccién quien b garantiza, promoviendo b s
medidas discipl narias oportunas.

Por otra parte, el plan pb ntea “continuar trabajando en b optimizacién de recursos” mediante b formacion
de persona) b imph ntacidn de un sistema de cal dad y el apoyo especial zado de b s servicios técnicos.

Medidas organizativas y de gestion

Estas medidas normativas se acompafiaron de otras, en el ph no organizativo y formativo. Asi, se doté de
funciones al nuevo servicio de prevencién y control integrados de B contaminacién y se dedicaron mas recursos
alos servicios que acumulaban retrasos. Hay que destacar, también, el refuerzo de la inspeccidn (cuya relevancia
se detalla mds adelante) y la propuesta a la Direccién de Funcidn Publica de creacién de una escala profesional de
medio ambiente.

La eliminacién de las funciones revisoras de los procedimientos por parte del servicio juridico —que se sustitu-
yeron por la normalizacion de los “modelos de resolucién” desarrollados internamente- contribuyé notablemen-
te a solucionar el “cuello de botella”. Finalmente, la puesta en marcha del nuevo modelo requirid la realizacién de
numerosas jornadas informativas y formativas dirigidas tanto a empresas como al personal técnico.

El disefio de un sistema de informacién moderno (la herramienta IKS-eeM)* y b normal zacidn de procedi-
mientos para hacer posibke b imph ntacién de la tek tramitacion fue ch ve en b apuesta del nuevo modeb .

Durante el periodo que estamos analizando séb se pusieron en marcha afg unas funcional dades (siendo b
mas compkjay B que mds desarrob tuvo b que permite introducir b tek tramitacién en b s procedimientos
ambientak s). Pero b concepcidn gb bal de b herramienta permitird, ademas, extraer indicadores de seguimiento
del trabajo desempefado por b s diferentes servicios (indicadores operativos); del seguimiento de b s objetivos
estratégicos de b viceconsejeria (indicadores del cuadro de mando integra)) y sobre el estado del medio ambiente.
Con ello, se dispondra de un sistema de control moderno y eficaz, que posibilitard una mejor rendicién de cuentas,
una mayor transparencia sobre b gestién y una mejor informacién sobre b situacién ambiental para b ciudadania,
b s empresas y otras administraciones publ cas.

Respecto a b s entidades de cob boracién ambienta] se estabk cieron criterios interpretativos y de actuacién
en diferentes procedimientos. Y se consolidé un mecanismo de coordinacidn entre la Viceconsejeria de Medio
Ambiente y b s entidades de coh boracién en materia de sueb s contaminados.

El refuerzo de b inspeccién posibil té b reduccidn del control previo, al permitir mantener gb balmente el
nivel de presencia de b administracién ambiental Entre b s medidas adoptadas destacan b optimizacién de me-
dios para b inspeccién que se concretd en b dotacién de mas recursos propios (humanos y materiak s), b consol -
dacidn del servicio de apoyo para b gestion de b s emergencias de cardcter ambienta] coordinado con la Direccidn
de Proteccién Civil, el apoyo en b s entidades de control ambienta} b coh boracién con b Ertzaintza (pol cia au-
tondmica), el desarrob de herramientas informéticas y b formacién de b s integrantes del servicio de inspeccién
y de b s entidades que cobh boran con el mismo. Todo eb se reforzé con b incoacién de numerosos expedientes
sancionadores, que potenciaban el caracter ejemph rizante de b inspeccién.

21 https://www.euskadi.net/bopv2/datos/2012/12/1205895a.pdf. Aunque no se trata de una disposicién de cardcter genera| se ha con-
siderado que, por su rek vancia, debia ser tratada en este apartado.

22 Yase venia trabajando en esta herramienta desde la legislatura anterior. En la novena legislatura se le otorgd cardcter estratégico, se
optd por un disefio que incorpora las diferentes funcionalidades que se mencionan en este texto y se abordd decididamente su implantacion.

23 Durante este periodo aumentd el nimero de expedientes sancionadores abiertos -la cifra alcanzada en 2012 es una cifra histérica—,
asi como el importe de b s sanciones impuestas y se “procedimentaron” y “normal zaron” b s reb ciones entre b s funciones de inspeccién y de
instruccidon de expedientes sancionadores.
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En cuanto a b integracion del medio ambiente en otras pol ticas,ab brgo deh E gish tura seintervinoenb s
siguientes estrategias y planes destacados: la Estrategia de Desarrollo Sostenible, Eco-Euskadi 2020; |a Estrategia
Energética Vasca 2020, el Il Plan Territorial Sectorial de la Energia Edlica, la revisién de las Directrices de Orde-
nacion del Territorio, el Plan Hidroldgico de las cuencas internas de la Comunidad Auténoma, el Plan Director de
Movilidad Sostenible y la Estrategia para una Edificacidn Sostenible, Bultzatu 2020.

Asimismo, se impulsaron acuerdos de cardcter intergubernamental como el Pacto Edlico con el Departamen-
to de Industria, EUDEL (Asociacion de Municipios Vascos) y las Diputaciones Forales de Bizkaia y Gipuzkoa, para
suspender b tramitacidon administrativa para imph ntar parques edl cos en Red Natura y posibil tar su posterior
anal sis en el marco del Il Pk n Territorial Sectorial de b Energia Edl ca, b regeneracién de b Bahia de Pasaia con
b Autoridad Portuariay b gestion conjunta de b s excedentes de tierras originados por grandes infraestructuras
viarias con el Departamento de Transportes y Obras Publicas.

Se constituyeron comisiones 0 mesas de trabajo con otras instituciones, asociaciones vecinak s y otros agen-
tes para buscar soluciones dialogadas ante demandas ciudadanas por problemas de indole local. Y el didlogo con
b s empresas permitid, entre otras cuestiones reducir b ek vada proporcién de expedientes “judicial zados”.

ALGUNOS RESULTADOS (EJEMPLOS PRACTICOS)
Servicio de Aire y Ruido

En este servicio se introdujeron mejoras en el procedimiento de tramitacién de expedientes de actividades
potencialmente contaminadoras de la atmdsfera. Concretamente, se elaboraron procedimientos internos de tra-
mitacion con unos hitos ch ros y se real zé una reasignacién de cargas de trabajo.

Se eh boraron gufas internas con criterios técnicos, de forma que en caso de producirse cambios en el per-
sonal, no hubiera pérdida del conocimiento. Y se estandarizé el formato de b documentacidn recibida acompa-
fidndose de unas instrucciones expl cativas, con b s pasos a seguir, de manera que b documentacién se anal zara
de forma mas rdpida y con mayor cal dad.

Para facil tar el trabajo de b s entidades de cob boracién ambiental y b s empresas se eh boraron diferentes
instrucciones técnicas con criterios interpretativos, que se publ caron en b sede ek ctrénica del departamento y
posteriormente mediante la Orden de la Consejera el 14 de septiembre del 2012 anteriormente mencionada.

Estas medidas tuvieron un refk jo ch ro en b reduccién de b s expedientes pendientes de resoli cién. Asi de
b s 698 expedientes pendientes en enero de 2010 se pasd a 190 en septiembre de 2012.

Red de Calidad del Aire

La Red de Calidad de Aire de la Comunidad Autédnoma del Pais Vasco es una de las redes de Espafia con mayor
dotacién de estaciones en términos absolutos, por nimero de habitantes y por kilémetro cuadrado. Y el nimero
de estaciones excede ampl amente el requerido por b k gisk cion apl cabk .

Se trata de una red heterogénea en su despl egue territorial y en b s caracteristicas de b s equipos, con una
ek vada antigliedad media. Aeb contribuyd en parte el hecho de que fuera heredera de b primerared nacional de
calidad del aire y una de las primeras de Europa (la antigua Red Automatica para el Control y Vigilancia de la Calidad
del Aire del Gran Bib ao constituida en el afio 1975 y transferida al Gobierno Vasco en Abril de 1981).

Es una red con un coste de mantenimiento ek vado (séb el mantenimiento de b s equipos venia costando
anua ente 350.000 euros a b ciudadania vasca y teniendo en cuenta el coste de b val dacién de b s datos,deb s
repuestos y de b s comunicaciones y del mantenimiento del software, de b sustitucion de equipos y de informes el
importe gb bal rondaba b s 1.300.000 euros anuak s).

Considerando los cuatro tipos de equipos caracteristicos (analizadores, sistema de adquisicion de datos, sis-
tema de comunicaciones y unidad centra), séb b unidad central puede considerarse que reune b s condiciones
propias de una red del siglo XXI. El resto de sistemas han quedado tecnoldgicamente desfasados por su conside-
rabk antigliedad y resut an poco fiabk s y caros de mantener.

El pb n para modernizar b red gira en torno a cuatro ejes principak s: reordenacién y optimizacion de estacio-
nes y equipos, modernizacién de equipos y sistemas, imph ntacidn y certificaciéon de un procedimiento de gestién
de b cal dady apl cacidn de sistemas y herramientas de informacion.

El objetivo Ut imo es disponer de una red moderna, robusta, fiabk y eficientemente operada y mantenida,
con un mejor servicio a b administracion publ ca, a b ciudadaniay a b s empresas, a un menor coste.

El pb n de modernizacién permitié renovar compk tamente mds de 10 cabinas (de b's 66 de b red), estando
programada b renovacidn de 30 cabinas hasta junio de 2013. Esta renovacidn incli ia el cambio de anal zadores,
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adquisidores de datos; mddems; nuevo cabk ado; nuevos racks; B incorporacidn de nuevos sistemas de alarma
remota (temperatura, apertura de puerta, fuego, etc.) y b incorporacién de nuevo sistema de al mentacién inin-
terrumpida.

También se adquirieron nuevos equipos robustos, fiabe s y modernos (32 adquisidores de datos; mds de 40
analizadores y 32 médems). Y se sanearon y pintaron 32 cabinas (muchas de las cuales estaban oxidadas y tenian
humedades).

La adquisicion de una nueva unidad mdvil compacta, aumentd b fk xibil dad de b red para atender demandas
b cak sy el cambio del sistema de comunicacién anadié fiabil dad y robustez a b red, a un menor coste.

Se inicié el cambio hacia una red basada en sistemas de informacion (reforzandose el sistema existente) y de
cal dad (iniciandose la implantacién de un sistema de calidad en toda la gestién de la red —que no contaba con un
solo protocolo de gestidn-).

Con todo ello estan puestas las bases para el cambio de modelo de una red pasiva a una red predictiva. Es
decir de una red que da cuenta de b que ha pasado a una red con capacidad de predecir b que puede pasar.

Sistema de informacién y de gestién de la informacién

Ya se ha expuesto en el apartado 3 que el modelo administrativo vigente hasta 2010 en la Comunidad Auténo-
ma del Pais Vasco para b gestion en el area ambiental no proporcionaba informacién armonizada, estandarizada,
actual zada y fiabk y, por tanto, de cal dad.

Por ello, resultaba preciso desarrollar un modelo de gestién de la informacion de calidad (con las caracteristicas
expuestas) que fomentara la participacidn, la transparencia y el compromiso con los valores programaticos de la
Estrategia Vasca de Desarrollo Sostenible, Eco-Euskadi 2020 y estuviera alineado ademds con el Plan de Innovacién
Publica del Gobierno Vasco 2011-2013. Y que tuviera en cuenta los criterios que ya se venian planteando en la Unidn
Europea*.

Con este propdsito surgi6 la plataforma IKS-eeM, herramienta que facilitaba los flujos de informacién entre
b s distintos agentes involi crados y proporcionarfa una informacién sistematizada, fiabk , verosimil y, en defini-
tiva, de cal dad que pudiera ser util zada para B toma de decisiones en el desarrob de pol ticas ambientak s y
pondria a disposicién de b ciudadania informacidn fiabke sobre el estado del medio ambiente.

La cob boracién de b s principak s agentes impl cados (administraciones publ cas, entidades privadas, consul-
toras ambientak s y del dmbito de b s tecnob gias de b informacién IT y resto de agentes interesados) fue crucial
para b gestacidn, el desarrob y bk imph ntacién de esta herramienta.

La Viceconsejeria de Medio Ambiente tramitaba mds de 6.000 documentos administrativos al afio, el 60% de los
cuales (aproximadamente) podian tramitarse electrénicamente de forma sencilla y en muchos casos resolverse por
silencio administrativo positivo. La plataforma IKS-eeM recogia, de forma digitalizada, todos los procedimientos de
la administracién ambiental y a finales de 2012 contaba ya con 11.000 usuarios.

Con esta herramienta la administracion publica pasaba de ser un agente meramente fiscalizador a ser, ademas,
un proveedor de servicios de informacidn, un agente facil tador para que b variabe ambiental se incliyeraen b
gestion a todos b s nivek s.

Todo ello, ademds de coadyuvar a la mejora del medio ambiente, conllevaba un ahorro en costes y en tiempo.
Asi, se estimaba que las cargas administrativas representaban aproximadamente el 4,6% del PIB de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco y en mas de 3 millones de euros anuales el ahorro que suponia la implantacidén de la herra-
mienta IKS-eeM (segun el analisis de reduccion de cargas realizado en 2011).

CONCLUSIONES

Este documento describe la situacidn de partida, el modelo de la Viceconsejeria de Medio Ambiente del Go-
bierno Vasco y las acciones puestas en marcha a lo largo de la novena legislatura (entre Mayo de 2009 y Diciembre
de 2012) para modernizar su gestion.

Ante b del cada situaciéon de b gestion administrativa se disefié un ph n para resol er el cok pso administra-
tivo e introducir una serie de cambios profundos para at erar b reb cién de b administracién ambiental con b's

24  LaComisién estaba impulsando la “regulacién inteligente” -““smart regulation”, http://eur-b x.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do
2uri=COM:2010:0543:FIN:ES:PDF, que pretende reducir en un 20% b s cargas administrativas de b s empresas y, a b vez, contribuir a un menor
gasto de papel. Y estd trabajando en un “sistema compartido de informacién ambiental”, basado en dos principios fundamentales: la infor-
macién debe gestionarse b més cerca posibe de su fuente; y es necesario un formato tinico para que b informacién pueda ser compartida.
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empresas, con b ciudadania y con otras administraciones. Este modeb partia de un espiritu, un enfoque y una
fib soffa compartida por el equipo responsabk de su puesta en marcha e incorporaba b s principak s ek mentos
de una administracién moderna.

El nuevo modeb descansa en b s siguientes ek mentos principak s: b confianza (inicia) en el promotory b
corresponsabilidad publico —privada, la reduccién de cargas administrativas previas y el refuerzo del control pos-
terior inspeccién-, el uso de sistemas de informacidn y de las TICs, el refuerzo del control interno, la mejora de
b accesibil dad, de b transparencia y de b rendicién de cuentas, b reguk cidn intel gente, b integracion en otras
pol ticas y el didb go y b integracién de b s intereses de otras administraciones y de b s agentes econdmicos y
sociak s en b s pol ticas ambientak s.

El desarrob normativo® ha sido uno de los puntos fuertes del trabajo realizado. Y ha permitido orientar las
normas aprobadas a b consecucién de b s retos ambientak s y de otros objetivos pol ticos estratégicos (como el
fomento de b innovacién, b competitividad y b creacién de empk o). Introduce, también, criterios de agil dad y
eficiencia en el funcionamiento de b administraciéon ambiental (mejorando especiam ente b tramitacion para b s
personas promotoras).

Se hace efectivo el principio de corresponsabilidad, tanto en el proceso de control previo como en el proceso
de control posterior inspeccién. Favorece la progresiva asuncién del coste de los servicios publicos por parte de las
personas promotoras —de modo que el coste que “soporta” la ciudadania pueda ser mas “equilibrado”-. Eintroduce
un mayor equilibrio entre el control previo y el control posterior de las actividades econémicas.

El nuevo modeb descansa en un sistema de informacién ambiental moderno, una herramienta que desde
el 1 de Enero de 2013 permite b tek tramitacién en 78 procedimientos ambientak s de b viceconsejeria. Ademas,
desempefia un papel esencial para mejorar el control interno, b rendicién de cuentas, b accesibil dady b transpa-
rencia, dejando atras b gestion presencial con el consiguiente ahorro econdmico.

El otro pibr ha sido b introduccién de b s entidades de cob boracién ambienta] que requirié, ademas del
trabajo normativo, un intenso didlogo (interno —dentro de la viceconsejeria— y con el sector) para interiorizar el
cambio hacia un régimen de corresponsabil dad que pudiera empezar a apl carse con ciertas garantias.

Todo eb nos permite sostener que en el periodo anal zado, ademas de resol erse el coh pso administrativo
histdrico, se produjo un profundo cambio que senté b s bases para una administracion ambiental vasca, moderna,
eficiente y transparente. El esfuerzo real zado en el marco de este modeb fue enorme, pero este trabajo requiere
una continuidad para consol dar el cambio.

El nuevo modeb supone una mayor agil dad y simpl cidad en b gestién administrativa en buena parte de
b s procedimientos administrativos, ayuda a b s responsabk s de b s actividades econdmicas a asumir una mayor
cuota de responsabil dad en b tramitacién administrativa -b que permite, a su vez, que b b bor administrativa se
centre mas en b inspeccién y el control posterior—, B va asociado un ahorro de costes y una mayor productividad
para b administracién y proporciona una mayor seguridad juridica para b s actividades econémicas. Ademas, in-
troduce un enfoque en b pol tica ambiental de acuerdo con el cual no séb importan b s retos ambientak s, sino
también otros objetivos estratégicos de b s pol ticas publ cas (competitividad, empk o, etc.).

Creemos que la experiencia que narramos tiene cierto valor en la medida en que puede inspirar a otros en un
camino que hoy en dia estamos convencidos que hay que recorrer con cierta premura: el de B modernizaciéndeh
administracién publ ca. La situacién econédmica actual y b pol tica de contencidn de gastos publ cos refuerzan esta
necesidad, que nos debe conducir a ser més eficientes en el uso de b s recursos y en b prestacion de b s servicios
publ cos, mejorando b productividad del sector publ co, b transparenciay b rendicidn de cuentas, proporcionan-
do -en definitiva— un mejor servicio a b ciudadaniay a b s personas promotoras de actividades econémicas.

25 Este desarrob ha supuesto b tramitacion de dieciséis normas (dos k yes; un proyecto de b y; un anteproyecto de k y; siete decre-
tos; dos érdenes; un proyecto de decreto; un proyecto de orden y la resolucién aprobatoria del plan de inspeccién —ademds de dos estrategias
que enmarcan el cambio pretendido por este desarrollo normativo: la Estrategia de Desarrollo Sostenible, Eco—Euskadi 2020 y el Ill Programa

Marco Ambiental-).
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Resumen

Durante los ultimos afios se ha producido un importante cambio legislativo en Espafia con el objeto de modernizar las Administraciones
Publicas, y en concreto, de poner a disposicion de éstas las herramientas informdticas y de las tecnologias de la informacion y comunicacion. Debido
a ello, se han puesto en marcha diferentes Planes de Modernizacion de las Administraciones Publicas donde lo que se pretende en este trabajo es
poner de manifiesto uno de los casos recientes que se han realizado en la modernizacion de los ayuntamientos de la provincia de Alicante.
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The Electronic Administration Evolution in the Spanish
Municipalities. The Case of the Plan of Modernization of the
Municipalities in the Province of Alicante

Abstract

During recent years there has been a significant legislative change in Spain in order to modernize public administration, and in particular,
they make available to the computer and information technologies and communication tools. Because of this, they have launched various plans
Modernization of Public Administrations where the aim in this paper is to highlight one of the recent cases that have been made in the modernization
of the municipalities in the province of Alicante in Spain.
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INTRODUCCION

En los dltimos afios se han realizado Planes de Modernizacidn por parte de las Administraciones Publicas con
el objetivo de generar estructuras mas eficientes. Sobre B Administracidn Local espafiob, se ha real zado phk nes
por parte de b s administraciones superiores, tanto b General del Estado como b de b s Autonomias con objeto de
modernizar b s estructuras b cak s.

La mayoria de estos ph nes no han at anzado b s nivek s propuestos de cumpl miento de b E gish cidn
en materia de administracién ek ctrénica. La real dad de B Administracidon Loca] que en su mayoria es b que
menores recursos tiene, no ha podido adaptarse a b s exigencias sobre Administracién Eb ctrénica. Soh menteb s
Ayuntamientos con mas recursos, y que normamm ente coinciden con b mayor pobh cién, son b s que han podido
adaptarse a estas exigencias.

La Administraciéon EE ctrénica o “eGovernment” se define como b util zacién de ks tecnob gias de h
informacién y la comunicacién (TIC) en las Administraciones Publicas, asociada a cambios en la organizacion y
nuevas aptitudes del personal El objetivo es mejorar b s servicios publ cos, reforzar b s procesos democraticos y
apoyar a b s pol ticas publ cas (Gil Gémez et a) 2010: 100).

Resut a importante real zar un apunte sobre b s probk mas existentes de B Administracion Ek ctrénica con
la brecha digital de personas que no tengan los conocimientos para poder realizar estos tramites. Las TIC son
productos ambivak ntes que acompafian a b sociedad humana desde sus origenes. Estas han configurado una
dimension fundamental de las précticas sociales, generando una dependencia digital y tecnoldgica (Costa y
Giral o, 2013: 155). No obstante, b k gish cién contemph que un ciudadano pueda real zar un trdmite ek ctrénico
en b AAPP asesorado por un funcionario.

La mayoria de ayuntamientos tienen b s mismas necesidades en materia de software. En Espafia, se ha
desperdiciado b oportunidad de poder real zar sistemas homogéneos sobre b s necesidades comunes que tiene b
Administracién Local Sistemas comunes que den respuesta a b s necesidades: como b s programas informaticos
de gestion del padrdn, de b contabil dad, tributacién y gestién econémica municipa] que son de necesidad
basica, y otros ek mentos necesarios compk mentarios como b gestion de b pol cia municipal b s mercados,
cementerios o gestion deportiva. Por otra parte sistemas homogéneos apoyandose en ph taformas en b nube
de la administracion electrénica con todos los elementos necesarios. Precisamente, el Plan de Modernizacién
de los Ayuntamientos de la provincia de Alicante impulsado por la propia Diputacién de Alicante responde a las
necesidades ph nteadas por b s ayuntamientos de Al cante y se expone en este articub el caso de éxito que se ha
tenido en esta provincia espafiob .

LA DIPUTACION PROVINCIAL DE ALICANTE Y LA REALIDAD MUNICIPAL ALICANTINA

La Diputacién provincial de Alicante (en adelante DPA) es la institucién publica encargada del Gobierno y la
administracién auténoma de la provincia de Alicante, perteneciente a la Comunidad Valenciana. Tiene su sede en
el Pah cio Provincial de Al cante, situado en b ciudad de Al cante, capital de b provincia.

El Servicio de Informética de la Diputacion Provincial de Alicante (en adelante SIDPA) se encuadra
orgdnicamente dentro del Area de Modernizacién junto a los departamentos de Gestién Documental, Registro e
Informacion, Telecomunicaciones y Asistencia a Municipios.

La “mision” del SIDPA consiste en asegurar el perfecto funcionamiento de todos los sistemas informaticos,
de cara a garantizar el servicio a prestar por las diferentes areas de la DPA y de los ayuntamientos con menos
recursos. En cuanto ab “visidon”, se pretende ser un referente para b s ayuntamientos de b provincia de Al cante,
tratando de exportar el conocimiento en las TIC para aportar el acceso a servicios que por coste o complejidad no
se pudiera acometer de forma individual zada.

EI SIDPA engloba diferentes unidades bien diferenciadas por sus funciones:

1. Unidad de Disefio y Desarrollo de Sistemas de Informacidn

Esta unidad se encarga principaim ente del disefio, desarrob e imph ntacién de soli ciones propias o
de terceros, asi como de otras fases del cicb de vida de b s soli ciones imph ntadas. Ejerce el rol de
consultoria de soluciones tecnoldgicas para las diferentes dreas de la Diputacion.
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2. Unidad de Sistemas y Atencién a Usuarios

Su funcién principal es b de dotar de los recursos hardware, de comunicaciones, seguridad, etc.
necesarios para asegurar el buen funcionamiento de b s sistemas. Ademas gestiona b s servicios que
se proveen a los ayuntamientos. Es el encargado de centro de soporte a usuarios de la Diputacidn.

3. Unidad de Informatica de Presidencia
Se encarga principalmente de dar soporte de primer nivel al personal de caracter politico de la DPA.

Por otro lado, el SIDPA garantiza el perfecto funcionamiento de todos los elementos informaticos, de forma
segura,adecuadayadaptadaab stiemposactuak sy ah s exigencias de sus usuarios. El régimen de funcionamiento
es asimib bk a una consut ora, en B que cada uno de sus miembros asume pk namente b s objetivos generak s,
sus tareas y responsabil dades en perfecta coordinacion con b s restantes, teniendo siempre presente el binomio:
coste-beneficio.

Desde el inicio de la nueva legislatura de la corporacién iniciada en el mes de julio del afio 2011, fruto de las
ek cciones municipak s del mes de mayo de ese afo, el servicio de informatica también ha comenzado a prestar
servicios en materia de informatica a b s ayuntamientos de b provincia de Alicante, especiatm ente a b s menores
de 20.000 habitantes. De hecho, la ley 27/2013 de racionalidad y sostenibilidad indica que las diputaciones deben
prestar b s servicios de Administracion Ek ctrdnica.

La provincia de Alicante tiene un abanico de municipios de diferente tamafio. De los 141 municipios que tiene,
50 son de menos de 1000 habitantes, 33 pobh ciones entre 1.000 y 5.000 habitantes y 33 municipios entre 5.000 y
20.000 habitantes. En tota) 116 municipios de los 141 con menos de 20.000 habitantes.

MODERNIZA 6.0. PLAN DE MODERNIZACION DE LOS AYUNTAMIENTOS DE LA PROVINCIA DE ALICANTE
{Qué es el Plan?

La disposicidn final tercera de b Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso ek ctrénico de b s ciudadanos a
b s servicios publ cos contemph b adaptaciéon de b's administraciones publ cas para el ejercicio de derechos,
destacando especificamente el papel de b s diputaciones provinciak s para garantizar su apl cacion en el dmbito
de b s municipios que no dispongan de suficientes medios técnicos y organizativos.

En la Comunidad Valenciana, se dispone de una ley que afecta a la provincia de Alicante. En concreto, la Ley
3/2010 de Administracidn Electrénica de la Comunidad Valenciana, donde indica toda la actuacion que lleve a cabo
b Administracion por medios ek ctrénicos, tek méticos e informaticos.

La DPA, en colaboracién con otras Administraciones Publicas (en adelante AAPP), ha emprendido en los
ut imos afios diferentes iniciativas orientadas a que todos b s Ayuntamientos de b provincia cuenten con b's
medios adecuados para una gestién dptima de sus reh ciones con b s ciudadanos.

Ademds de habil tar nuevos mediosy formas dereh cidn conel ciudadano, b Administracion Ee ctrénicaimpl ca
también un gran desafio para adaptar toda b actividad de gestién administrativa a b s enormes posibil dades que
ofrece b tecnob giaa b hora de prestar mejores servicios de forma mas eficaz y eficiente.

Por este motivo, la DPA decidié dar un paso adelante y contratar una plataforma de tramitaciéon que permita
a bs Ayuntamientos gestionar y tramitar internamente todos sus procedimientos administrativos de forma
ek ctrdnica.

En un contexto econédmico como el actua) no se puede ol idar que b s nuevas tecnob gias son capaces de
introducirimportantes mejoras alincrementarh eficaciayh eficienciaenh actividad administrativa, convirtiéndose
en fuente directa de ahorro y permitiendo reducir b s tiempos y pb zos de b s procedimientos.

(Por qué este Plan?

Para b redaccidon, desarrob y puesta en marcha del Phn se real zé una refk xiéon profunda sobre bs
antecedentes, el punto de partida, y sobre este diagndstico se propusieron actuaciones que nos permitieran
ak anzar b s objetivos propuestos.Se real zé un anal sis de b s debil dades, amenazas, fortak zas y oportunidades
(DAFO) de la DPA 'y sus ayuntamientos con el resultado que se ilustra en las siguientes tablas.
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Debilidades Amenazas

Falta de cultura corporativa. Posibil dad de desarrob de un modeb de administra-

Mentalidad administradora frente a la gestora. cion publ ca heterogénea.

. Déficit en el modelo de financiacion.
Desfase normativo.

. .. . Situacion de crisis econdmica.
Descoordinacién estructuras administrativas.

.. . . - Falta de reconocimiento social.
Procesos administrativos indefinidos.

Falta de motivacién.

Fortalezas Oportunidades
Infraestructuras y redes tecnob gicas adecuadas. Voli ntad pol tica: compromiso de gobierno.
Capacidad de liderazgo. Desarrollo de acuerdos con los agentes sociales.
Profesional dad y formacion especial zada de b s Nueva estructura organizativa en donde confli yen
mandos. competencias en administracién autonémica y moderni-
Estructura funcionarial jerarquizada. zacion de B Administracion.
Ph nes de formacion consol dados. Demanda social.

Objetivos del Plan

El Ph n estd fundamentam ente dirigido a innovar y transformar b administracion b cal al cantina, asi como a
definir e identificar los principales elementos que deben configurar la cultura corporativa de excelencia de la DPA.

Cambiar la cultura de una organizacién es un proceso complejo y largo en el tiempo; con el PMA se pretende
seguir avanzando en ese proceso de cambio que apuesta de una forma decidida por:

e Unaadministracién orientada al ciudadano y excek nte en su gestion.

e Un Iderazgo activo de sus maximos responsabks y de todo el nivel directivo de b organizacidn,
comprometido con ese proceso de cambio.

e Unos empk ados publ cos formados y comprometidos con b misiény b s vab res de servicio publ co.

En este sentido este Plan de Modernizacién de los Ayuntamientos de la provincia de Alicante para conseguir
sus objetivos va a despk gar seis grandes acciones de actuacién que se describen a continuacidn.

Acciones del Plan de Modernizacion
ACCION 1: AYUNTAMIENTO EN LA NUBE
Objetivos

Esta accién tiene como objetivo generar un ahorro de costes a b s ayuntamientos, ganando en prestaciones
y cumpl endo con B normativa b gal apl cabk . Se produce un ahorro de costes ya que no se precisa renovar
hardware y directamente los usuarios de los ayuntamientos tienen nuevas versiones de los aplicativos que la DPA
dispone para ayuntamientos. De esta forma, la DPA puede prestar directamente sus servicios sin la necesidad del
desph zamiento al Ayuntamiento. Los empk ados municipak s podran tener acceso desde suhogarab s apl cativos
y asi poder tek trabajar desde su casa.

También se benefician de los acuerdos corporativos de software que tiene la DPA. Las copias de seguridad se
realizan directamente en los servidores de la DPA ahorrando importantes costes a los Ayuntamientos.

Con este proyecto hay una reduccidn de costes en materia de hardware, licencias de software y servicios de
administracion de b s servidores y puestos de trabajo.

Beneficios

Se libera a los municipios del gasto asociado al sostenimiento de un sistema informdtico. Ya no deben
preocuparse por el coste de adquisicidn de | cencias de software, renovacion del hardware, o por el coste de h
mano de obra asociada al mantenimiento del sistema.

No se precisa un desph zamiento a b s oficinas del ayuntamiento para reso¥ er sus incidencias, b que conk va
una drastica reduccién de b s ph zos de atencidn y resoli cién de incidencias.
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Se dotaab sayuntamientos de un catdlogo de apl cativos y servicios, sin coste paraeb s, comprometiéndonos
a su disponibil dad y actual zacidn, ejecutdndose en un entorno con unas prestaciones mucho mas ek vadas que
b s aportadas por su actual equipamiento.

En otro orden, se efectla y custodia las copias de seguridad, tanto de b s servidores, como de b s puestos
de trabajo de los ayuntamientos, y la DPA se compromete a mantener su privacidad y disponibilidad. Asimismo
la DPA securiza la infraestructura al servicio de los ayuntamientos ante todo tipo de ataque informatico. De esta
forma se ayuda a las entidades municipales a alcanzar el cumplimiento de la Ley Orgdanica de Proteccién de Datos
de cardcter personal (LOPD) y del Esquema Nacional de Seguridad (ENS).

Conclusiones de la accion

Con esta accidn se garantiza el acceso a las nuevas tecnologias a todos los ayuntamientos de la provincia, con
independencia de la particular situacién econémica de cada uno de ellos. Con ello contribuimos a la vertebracién
tecnob gica de B Administracién Local en b provincia de Al cante.

Por otro b do se permite al personal de b s ayuntamientos a acceder a sus puestos de trabajo desde cualy uier
L gar con conexidn a Internet, y desde mut ipk s tipos de dispositivos. Resumiendo:

e Se contribuye al aumento de b productividad.

e Se posibilita al trabajador una mayor concil acién con b vida famil ar, ya que se puede trabajar desde
fuera de b oficina.

e Aqueb sayuntamientos que comparten funcionarios con otras corporaciones ven reducidos sus gastos
de desph zamiento de b phntih . Un mismo funcionario puede atender a varias corporaciones sin
desph zarse a ninguna de eb s.

ACCION 2: SOFTWARE MUNICIPAL

La Ley 7/85 de 2 de abri] regub dora de b's bases de Régimen Loca] en su art. 31, atribuye a b provincia,
como fin propio y especifico el de garantizar y asegurar b prestacidon integral de b s servicios de b competencia
municipa) b s cuak s vienen a constituir asi, el ambito en que se concreta b competencia provincial

La misma Ley en su art. 36, contemph como competencias propias de b s diputaciones b s que kb atribuyen
en este concepto las Leyes del Estado y de las Comunidades Autdnomas en los diferentes sectores de la accién
publ cay en todo caso “b asistenciay la cooperacién juridica, econdmicay técnica a b s municipios especiatn ente
b s de menor capacidad econdmica y de gestion”.

La DPA acttia como central de compras y dispone de forma gratuita, siempre que resulta factible, del software
necesario para el diaadiaenh gestién municipal Enconcretoenh actual dad se tiene el software de contabil dad,
gestion econdmica, padrén y ficheros de padrones.

ACCION 3: ACUERDOS DE LICENCIAMIENTO.

Los ayuntamientos tienen un denominador comtn en necesidades de software para b gestién del dia a dia
de b actividad administrativa.

La DPA convenia con cualquier entidad publica o privada que ofrezca software interesante y necesario para
b s ayuntamientos de b provincia de Alicante, con tarifas especiak s a b s entidades b cak s que se acojan. Software
por ejempb de gestidn de persona) patrimonio, cementerio, gestién deportiva, instak ciones, u otro que sea de
interés.

Para eb , b s peticiones de b s ayuntamientos son estudiadas y se busca b's mejores ofertas dentro del
sector para abaratar costos de adquisicién a las entidades b cak s, cumpl endo con b E gish cidn en materia de
contratacion.

ACCION 4: ADMINISTRACION ELECTRONICA
Antecedentes:

En los utimos afios han sido mucho b s esfuerzos en conseguir una administraciéon ek ctrénica en b's
ayuntamientos sin conseguir el objetivo propuesto. La DPA se propuso impulsar este proyecto en colaboracion
con el sector privado especial sta en esta tematica.

Objetivos

Esta phtaforma estd pensada para faciltar B modernizacién administrativa y b adaptaciéon de bs
ayuntamientos a b Ley de Administracién Ek ctrénica.
REALA, n° 1, enero-junio 2014, ISSN: 1989-8975 - DOI: http://dx.doi.org/10.24965/reala.v0i1.10146

—-165—

SOSVD ASVIDNINIIXI



LA EVOLUCION DE LA ADMINISTRACION ELECTRONICA...

Adridn Ballester Espinosa

Se trata de una ph taforma que facilta b organizacién, control y gestién de expedientes, permitiendo al
Ayuntamiento tener perfectamente organizada toda su actividad administrativa, con el maximo rigor juridico y
todo eb soportado enunatecnob gia vanguardista. También permite al Ayuntamiento dar el sat o del expediente
en papel al expediente ek ctrénico, a través de b incorporacion de b firma ek ctrénica en toda b organizacion.

En definitiva, aporta al Ayuntamiento un modeb de organizacién eficiente, ordenado y riguroso, y ademas
cuenta con b ventaja de que en su disefio han participado b s propios profesionak s de B Administracién Local b
que b hace muy intuitiva y facil de manejar.

Caracteristicas de la plataforma

La ph taforma se compone de un conjunto ampl o de médub s que estan compk tamente integrados entre
si y que al mismo tiempo son facim ente reemph zabk s e integrabk s con otros entornos a través de b API de
servicios. Dentro de este proyecto, la DPA despliega los siguientes mddulos en los ayuntamientos de la provincia:

Catdlogo de Procedimientos Normalizado para la Ciudadania, y Carta de Servicios ofrecidos por cada entidad,
centralizados y actualizados permanentemente en cuanto a contenidos y actualidad legislativa. Disponibles
a través de b sede ek ctrénica de cada Ayuntamiento adherido al proyecto y con posibil dad de tramitacién
telemdtica desde el propio Catalogo.

Gestion de Administrativa de Expedientes de b s diferentes servicios, con el minacidn total del papely de b s
procedimientos manuak s. Incli yendo b s servicios del catdb go de procedimientos e integrado con el resto de
servicios despk gados. Val do para b tramitacion tek matica y presencial de expedientes y procedimientos.

Carpeta del Ciudadano, ubicada en b sede ek ctrénica del organismo, a bk que el ciudadano accede mediante
su identificacién digital y que k posibil ta consut ar, tramitar y aportar b's subsanaciones, documentacién y
requerimientos que B sean sol citados.

Intranet del Empk ado Publ co, donde puede acceder a un potente gestor documental en funcién de su
rol y perfil dentro del sistema. A través de dicha intranet se ofrece un punto Unico de acceso a toda b gestién
administrativa del organismo (archivo, gestor de expedientes, catdb go, registro de entrada y sal da, circuito de
firma ek ctrénica, ).. .

Servicios de registro ek ctrénico de entrada y sal da, integrados con el resto de servicios y que incLiye b
migracion de b s actuak s servicios de registro a b nueva ph taforma. Permite el registro tek matico y en papel si
es necesario.

Sede ek ctrénica de cada ayuntamiento, contoda b informaciény el mdximo cumpl miento de b s obl gaciones
derivadas de b Ley 11/07 y decretos ut eriores.

Sistema de Movilidad, mut icanal y mut iph taforma, para acceso mediante nuevos dispositivos (PC, tablets,
smartphones) en formato itinerante y ubicuo, con incorporacion de b s servicios de firma ek ctrénica mavil

Servicios de Gestion del Cloud Privado, de modo que cada organismo dek ga b s operaciones basicas de
gestion de infraestructuras y servicios gestionados, incli yendo servicios de:

Virtual zacién de servidores, apl caciones y ph taformas gestionadas desde una consob Unica para técnica de
sistemas y seguimiento de operaciones.

Gestion adaptativa y dindmica de infraestructuras virtuak s, bajo demanda de b s servicios, permitiendo
ofrecer en tiempo rea) respuesta ante picos de demanda y evitando saturacién de b s diferentes nodos de h
infraestructura.

Monitorizacidn activa de servicios, con soporte continuado, para ofrecer verdadera administracion ek ctrdnica
24x7, tal y como especifica b Ley 11/2007 y posteriores.

ACCION 5: PORTALES WEB MUNICIPALES
Antecedentes

Desde la aparicidn de Internet y su posterior impulso dentro del dmbito de las AAPP, muchas han sido las
iniciativas puestas en marcha para dotarse b s municipios de un sitio desde el cual mostrar al mundo digital toda
b oferta municipal en sus diferentes facetas.

La DPA ha elaborado en los ultimos afios mas de 60 webs municipales a los ayuntamientos de la provincia.

No obstante, b mayoria de estas iniciativas fracasaban por b imposibil dad material de mantener vivas b s webs

municipak s, unas veces por fat a de recursos humanos o desconocimiento de b s herramientas para mantenerb s,
otras veces por motivos presupuestarios.
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Se ha considerado imprescindibk que en b actual dad b s municipios se doten de una ph taforma que dé
visibil dad al mundo, sobre b actividad que mueve al municipio, b s servicios prestados, etc.

Objetivos

El objetivo de b accidn de webs municipak s es dotar al Ayuntamiento de una ph ntib tipo definida en una
ph taforma de gestion de contenidos intuitiva y facil de gestionar por b s usuarios. Asi mismo el departamento de
formacidn ofrece cursos especial zados para b gestion de este tipo de webs.

La DPA ha impulsado la creacién y alojamiento de portales municipales, por el que se ha dotado a dichos
ayuntamientos de un sitio especifico donde poner a disposicidn de b s ciudadanos de toda aqueb informacién de
su municipio que se considere rek vante. Asimismo se configura como una puerta de entradaa b sede ek ctrénica
del ayuntamiento desde donde se ofreceran b s diferentes tramites ek ctrénicos municipak s

El objetivo de este proyecto serd no séb el de exponer informacién municipal a b s interesados, sino
fundamentam ente el de b sostenibil dad de dicho porta] verdadero cabab de batah de otras iniciativas
anteriores en este dmbito.

Paraeb sehancreado portak sconunaestructurade contenidossencib yunaherramientade mantenimiento
de b informacién de fécil util zacién.

Ademds hay personal especializado en la DPA para asesorar y ayudar en la sostenibilidad de la informacidn.
Informacion

El portal municipal se basa en una ph taforma de software | bre (en concreto, Wordpress) ab jada en b s
servidores de la DPA, lo que contribuye al ahorro de costes de licenciamiento por parte de los ayuntamientos y de
la propia DPA.

Asimismo se ofrece el ab jamiento y gestion del dominio del ayuntamiento b que redundara en un nuevo
ahorro de costes.

Del mismo modo, se dota a los ayuntamientos de una plataforma de correo electrénico, con tantos buzones
como sean necesarios para b gestion municipal todos eb s con el respectivo dominio de cada corporacion.
Se posibil ta b integracion de b ph taforma de correo con otras soli ciones al servicio del Ayuntamiento, como
pudieran ser b s engb badas bajo el paraguas de Administracién Ek ctrénica.

ACCION 6: FIRMA DIGITAL, CERTIFICADO DE SEDE Y SELLO DE ORGANO PARA AYUNTAMIENTOS Y EMPLEADOS
PUBLICOS

Para b adaptacién a b administracién ek ctrénica es necesario requisitos en materia de autentificacion
ek ctrénica de b s usuarios y b s entidades. El personal del Ayuntamiento debe tener b correspondiente firma
digital de empk ado publ co asi mismo b s Ayuntamientos debe tener su seb de dérgano, para poder tramitar y
certificar b s tramites ek ctrénicos.

La Generalitat Valenciana dispone de una Agencia de Tecnologia y Certificacidn Electrénica (ACCV). La Agencia
de Tecnologiay Certificacién Electrénica o ACCV dispone de la infraestructura técnica necesaria para la realizacién
de b s servicios de emisidn y val dacién de certificados de firma ek ctrénica y cuenta con una b rga experiencia en
el sector. Ademas, la ACCV ofrece los servicios de validacién de los certificados expedidos por otros Prestadores
de Servicios de Certificacién reconocidos, entre los que se encuentra el DNI-e.

La DPA cofinancia anualmente en la medida de sus disponibilidades presupuestarias un convenio con la ACCY
con el objetivo de rebajar b s costes de b s ayuntamientos de b provincia de Al cante que necesitan de estos
servicios

PUESTA EN MARCHA DEL PLAN MODERNIZA 6.0
Enfoque y metodologia:

El despl egue de todo el sistema en un Ayuntamiento impl ca tener muy en cuenta que dicho proceso, mas
ak de un cambio tecnob gico, impl ca un cambio cut ural en b organizacién, por b que debe enfocarse de forma
metddica y ph nificada para asi, evitar el rechazo al nuevo modeb de servicios y que este modeb no irrumpa de
forma traumatica, paral zando o al menos poniendo enriesgo, b actividad habitual del consistorio.

Teniendo en consideracidn todos estos aspectos, desde el inicio se estabk cieron dos estrategias diferenciadas
en b implantacién, formacién y puesta en marcha teniendo en cuenta b s siguientes pardmetros: b pobh cién del
municipio y el nimero de empk ados que forman parte de su cuerpo administrativo.
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De este modo se definieron dos estrategias completamente diferentes segun se tratase de municipios de mas
o de menos de 500 habitantes, tal y como se resume a continuacién.

Municipios de mds de 500 habitantes o mds de 2 empleados:

La real zacion de phnes de actuacién personal zados por municipio ha sido b estrategia a seguir en
aqueb s municipios de mas de 500 habitantes o mas de 2 empk ados. Esta estrategia estd basada en un trabajo
individual zado con b entidad b caj real zando b imph ntacién en sus oficinas y disefiando para cada unade eb s
un proyecto de imph ntacién adaptado a sus necesidades.

En cada uno de b s Ayuntamientos adheridos al proyecto se hak vado a cabo un pb n de actuacién especifico,
atendiendo a h s circunstancias y caracteristicas propias de cada Administracion, respetando en todo momento
el principio de autonomfia b cal En dicho ph n se refk jan b s objetivos a ak anzar, b s fases e hitos a seguir, un
cak ndario detab do de accionesy b s recursos asignados.

Enresumen, b s actuaciones dentro de esta estrategia pueden resumirse en b s siguientes:
. Analizar la situacion concreta de la entidad: Fase de consultorfa.

[I. En base a b s circunstancias y caracteristicas propias de b Administracidn se propone el Ph n de Actuacidn
previa aprobacidn por parte de b s responsabk s de b entidad b cal] donde se recoge:

e Situacion de partida

e Objetivos que se pretende alcanzar

e Fases e hitos del proyecto

e  Ph nificacion de b s acciones

e Una propuesta de cak ndario de actuacién

Todo ello se formaliza siguiendo el modelo de acta oficial de reunidn que se apruebe en el Comité de Direccidn
del Proyecto, al que se adjuntara el Pk n de Actuacidn particub r que se acuerde conb sresponsabk s de b entidad.

[ll. Una vez aprobado el Pb n de Actuacidn especifico para b entidad, se ponen en marcha b s actuaciones
definidas con sesiones de consut oria y formacién presenciak s en b s oficinas de b institucién afectada.

IV. Finalizado el Plan de Actuacidn en cada municipio se redactard una Memoria de Ejecucién (que quedara
recogida y archivada).

Con este formato se ha garantizado la adecuacidn, personalizacién y autonomia de Ayuntamientos con
entidad y tamafio que b requieren.

Municipios de menos de 500 habitantes o menos de dos empleados:

Con el objeto de atender las necesidades de todas las entidades locales de la provincia, para aquellas que
cuentan con menos de 500 habitantes o menos de 2 empk ados, y siendo conscientes de que su idiosincrasia es
diferente (propia de b escasez de recursos humanos en b s mismas), b puesta en marcha se ha articub do creando
grupos estabk s de secretarios municipak s de tamafio reducido y préximos geograficamente.

Esta estrategia, se sustenta sobre b real zacidn de sesiones de formacidén presenciak s a partir de pequefios
grupos estables de secretarios de municipios préximos entre si. De este modo, se favorece la puesta en comun de
experiencias y el enriquecimiento a partir de b s distintas aportaciones individuak s.

Las actuaciones que conforman b imph ntacién mediante grupos de secretarios municipak s, se conformaron
siguiendo el siguiente esquema:

e Secred uninforme previo de propuesta de creacidon grupos de trabajo, que fue evaluada por el Comité
de Direccidn del Proyecto.

e Las sesiones de transferencia y formacion se real zaron indistintamente en b s instah ciones de alguno
de b s municipios o, en el supuesto de no poder disponer de b s mismas, en las instah ciones que puso a
disposicién la propia Diputacion.

e Estassesiones grupak s sereforzaban, de forma parak b al propio proceso de imph ntacidn, con visitas de
refuerzo a cada una de b s entidades, b que favorecid y simpl ficd notabk mente elimpuk o y seguimiento
necesarios para garantizar el éxito de b imph ntacién.
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Gestién de recursos y alianzas

En el anteproyecto de presupuesto del ejercicio 2011 del SIDPA, como parte de los proyectos TIC a ejecutar
en el aflo 2012, se definié b estrategia en materia de recursos econdmicos para b consecucidn de b s objetivos
definidos, mds concretamente para b s orientados al servicio a b s ayuntamientos de b provincia de Al cante, que
es donde se enfocan los esfuerzos del Plan Moderniza 6.0.

La estrategia principal en materia de recursos econdmico-financieros se dirigié hacia b consecucién de un
ahorro de costes manifiesto para b s participantes en el proyecto, es decir b s ayuntamientos de b provincia de
Alicante con poblacién menor a 20.000 habitantes. Dicha estrategia ha puesto el foco en el uso de la vertiente
tecnob gica del Cloud Computing o Nube, b que se define como b central zacidn de b s servicios en una Unica
infraestructura tecnoldgica radicada en la DPA que es compartida por todos los participantes (ayuntamientos) en
el proyecto.

Las actuaciones en materia econdmica b vadas a cabo en este sentido han sido b s siguientes:

e Adquisicion de infraestructura Tl para dar soporte a la accién n° 1 del Plan Moderniza denominada
Ayuntamiento en la Nube

e Adquisicién de software municipal para dar soporte a la accién n° 2 del Plan Moderniza.

e Servicios de imph ntacidn, formacién de b Ph taforma de Administracidn Ek ctrénica para ayuntamientos,
acorde con la accién n° 4 del Plan Moderniza.

Las inversiones realizadas en materia de hardware y software dentro del Plan Moderniza 6.0 son las siguientes:

CONCEPTO INVERSION (€)
Servidores 67.850
A acenamiento 60.981
Software Municipal (Padrén y Contabilidad) 56.640
Ph taforma Administracion Ek ctrénica 70.800
TOTAL 256.271€

Por otro b do el ahorro repercutido a b s ayuntamientos presentes en el Ph n es considerabk y basadoenb s
siguientes ek mentos:

e Ahorro en infraestructura TIC: tanto en lo referente a servidores como puestos de trabajo al trabajar en
b fib sofia cloud del Ayuntamiento en B Nube.

e Elminacidon de b s mantenimientos anuak s de dicha infraestructura

e Reduccién de costes del | cenciamiento de productos de software de base: sistemas operativos, bases
de datos, etc.

Este ahorro se distribuye en b s siguientes conceptos:

PUESTO DE TRABAJO Coste SERVIDOR Coste
PC similar a magq. virt. 500 € Maquina 1.500 €
Windows 7 Prof 135 € Windows 2008 Standard 625 €
Office 2010 Prof 460 € Office 2010 Prof 460 €
Antivirus Prof 30¢€ Antivirus Prof 30¢€
TOTAL 1.125¢€ Soft backup 950 €
Firewall 1.000 €
SAI 250 €
TOTAL 4.815 €

El coste de mantenimiento de un servidor de caracteristicas medias se estima en 300€/afio mientras que el de
un puesto de trabajo es de 50€/afo.

Teniendo en cuenta que b s ratios ‘“Puesto Trabajo/ayuntamiento” y “Servidor/ayuntamiento” se estabk cen
en el siguiente cuadro por tramos de pobkh cidn.
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Ayuntamientos Puestos por ayto. Servidores por ayto.
De 0 hasta 1.000 hab. 3 1
De 1.000 hasta 5.000 hab. 5 1
De 5.000 hasta 10.000 hab. 10 1
De 10.000 hasta 20.000 hab. 25 2

El ahorro global del proyecto en cuanto a adquisicién de infraestructura TIC se cuantifica en:

Ayuntamientos Municipios por tramo Ahorro adquisicién
De 0 hasta 1.000 hab. 50 308.755,50 €
De 1.000 hasta 5.000 hab. 33 249.620,25 €
De 5.000 hasta 10.000 hab. 20 220.742,00 €
De 10.000 hasta 20.000 hab. 13 341.518,45 €
TOTAL 116 1.120.636,20 €

El ahorro global del proyecto en cuanto a mantenimiento de infraestructura TIC se cuantifica en:

Ayuntamientos Municipios por tramo Ahorro mantenimiento
De 0 hasta 1.000 hab. 50 22.500 €
De 1.000 hasta 5.000 hab. 33 18.150 €
De 5.000 hasta 10.000 hab. 20 16.000 €
De 10.000 hasta 20.000 hab. 13 24.050 €
TOTAL 116 80.700 €
Obteniendo finalmente un ahorro estimado:
Inversién Plan Moderniza Ahorro adquisicion Ahorro mantenimiento
256.271€ -1.120.636,20 € -80.700,00 €

Lo que arroja un ahorro total de 945.065,20 € en b s administraciones b cak s al cantinas.
Sostenibilidad

Este proyecto esunejempb chroah vistadehb s cifras, de un uso eficiente de b srecursos, porh comparticion
y aprovechamiento de infraestructuras, b el minacion del pape] b amplacién de b oferta de servicios y b
interoperabil dad entre diferentes organismos publ cos.

Este tipo de actuaciones generan economias de escab tan necesarias en el contexto econémico actuaj b
que no séb es sano a nivel de ahorro de costes sino de imagen social

La arquitectura tecnob gica util zada en el proyecto proporciona, sin duda, un ek mento de sostenibil dad
diferencial frente a otras soli ciones, ya que en caso de necesidad de una mayor carga de procesamiento en
nuestro centro de proceso de datos (aumento del nimero de ayuntamientos adscritos, crecimiento de h
tramitacion ek ctrénica, nuevos servicios, picos de tramitacion temporak s, etc).. , b arquitectura permite afiadir
mas unidades de procesamiento de forma que el sistema gb bal se escak en cuanto a medios e infraestructuras,
repartiendo b s cargas de trabajo.

Cooperacién y trabajo conjunto

Este proyecto es un ejemplo claro de colaboracidn interinstitucional, de la Diputacién para con los
Ayuntamientos y de éstos entre si. Al trabajar todos eb s con idénticas herramientas y procesos, facil tamos b
creacién y mantenimiento de redes estabk s de trabajo. Serd muy facil el intercambio de informacién y el necesario
benchmarking para ir avanzando en nuevos servicios. Se facilita la homogeneizacién de la informacién y en
consecuencia b adopcién de decisiones.

A medio ph zo, b s caracteristicas de b s servicios a b s ciudadanos, y b percepcidn de b s mismos se verd
beneficiada por b homogeneizacién. .Los agentes que trabajanen b provincia, intermediando con Ayuntamientos,
veran favorecida su gestion gracias a esta homogeneidad de sistemas, con independencia del municipio de que
se trate. En este sentido se han mantenido jornadas de trabajo conjuntas entre Ayuntamientos y empresas
tecnob gicas de B Provincia, como por ejempb con b Asociacidn terciario Avanzado de b Provincia.
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RESULTADOS SOBRE LAS PERSONAS

Finalizada la 1* fase de implantacidn, se pidid a los Ayuntamientos usuarios de las distintas acciones de
moderniza 6.0, mediante encuesta ad hoc, con 78 respuestas, una vab racién de su satisfaccidon con respectoab s
servicios recibidos, obteniéndose b informacién que a continuacién se muestra:

Los datos mas significativos obtenidos son b s siguientes:

e Constatar en primer lugar el alto indice de contestacién, del 87%, respecto a las encuestas remitidas (se
registran 72 encuestas vdlidas. Aunque aparecen 78 contestaciones, en 6 de ellas todos los items aparecen
vacios)

e El 73% de b s Ayuntamientos participantes en moderniza 6.0, estan en el segmento de b s de menos de
5.000 habitantes, cuestién b gica, por otra parte, toda vez que éstos municipios son b s usuarios por
excelencia de los servicios de Diputacidn.

e Se constata que b practica total dad de b s Ayuntamientos util za b s apl caciones de “administracién
ek ctrénica” que es, con diferencia, b accién del proyecto mds imph ntada. En el otro extremo, el portal
web municipa es usado Unicamente por 19 de b s Ayuntamientos que han respondido b encuesta.

e la formacidn/informacion recibida de estos servicios es vab rada de forma satisfactoria por 90% de b s
Ayuntamientos, indice semejante al reb tivo a b facil dad de uso: 91% de satisfaccion.

¢ Los Ayuntamientos de moderniza 6.0, en un 89% (55% satisfechos y 34% muy satisfechos) muestran su
satisfaccion con B mejora de b gestidn municipal gracias a b incorporacion de b s acciones de este
proyecto.

e Encuanto ah repercusion en b s ciudadanos, es quiza el indice mas bajo de satisfaccién, pues aunque
mas del 70% esta satisfecho con esto, detectamos un 28% de insatisfaccion; creemos que esta cuestién
tiene que ver con que el proyecto, en estas primeras fases se ha centrado en el trabajo internoen b s
Ayuntamientos, y debe consol darse para que pueda percibirse impacto directo en b s servicios prestados
a b s ciudadanos.

e Esmuy at atambién b satisfaccion reb cionada con b seguridad de b informacidn: 56% satisfechos y 32%
muy satisfechos.

e Elindice de satisfaccién gb bal se sitéia en un 90%, de b s cuak s un 42% ademas, se muestra como “muy
satisfecho”.

Por otro b do, se observa que el mayor nimero de respuestas a b encuesta es real zada por el personal
funcionario de b s ayuntamientos en un 39%, aunque en este apartado hay que destacar b participacién de b s
puestos pol ticos en un 16% de b s respuestas.

Son b s puestos polticos quien mejor vab ran su percepcion respeto a la mejora de b gestidon en sus
ayuntamientos conun grado de satisfaccién muy at o, por el contrario destaca que sea el personal del ayuntamiento
quien considera que se han mejorado b s servicios que se prestan a b s ciudadanos con b imphk ntacién de b s
productos del Plan Moderniza 6.0. En este apartado el grado de satisfaccion entre satisfecho y muy satisfecho
ak anza al 85% de b s respuestas.

RESULTADOS E IMPACTOS GLOBALES
Evaluacién de los objetivos del proyecto.
OBJETIVO 1

Disminuir en mas de un 50% los costes de inversién en TIC de los ayuntamientos con menos recursos.
(Ayuntamientos de menos de 5.000 habitantes).

Estrategia

Incorporar a b Accién n°1 Ayuntamiento en b Nube a b s ayuntamientos que no puedan iniciar procesos de
inversion en TIC, virtualizando sus servidores y puestos de trabajo en una infraestructura centralizada (en Cloud o
Nube) en la Diputacidn de Alicante.

El coste medio del equipamiento de un ayuntamiento de menos de 5.000 habitantes: 8.190€ (3 puestos de
trabajo, 1 servidor, software de base y apl caciones, firewall, etc.).
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OBJETIVO 2

Impk ntar procesos de tramitacidn ek ctrénica en mds del 50% de b s ayuntamientos de b provincia de Al cante
con menos de 20.000 habitantes.

Estrategia

Accién n° 4 del Plan Moderniza 6.0: Incorporar a los procesos de Administracion Electrénica en la Nube a
ayuntamientos de menos de 20.000 habitantes, que son b s que tienen el menor grado de imph ntacién de estos
procesos segtn el “Informe LAECSP” de la FEMP de mayo de 2011.

El nimero de ayuntamientos de menos de 20.000 habitantes con tramites ek ctrénicos en produccidn a
principio de 2012 era de 8.

Resultados de los indicadores

INDICADORES PARA EL OBJETIVO 1

Durante el inicio del afio 2012 se piloté el proyecto de Ayuntamiento en la Nube, mediante la virtualizacién
en infraestructura preexistente en la Diputacidn, a un conjunto de 5 ayuntamientos para probar la bondad del
sistema.

Una vez comprobada b viabil dad del proyecto y dimensionadas bs necesidades para incorporar a b s
ayuntamientos de menos de 5.000 habitantes, se adquirid b infraestructura de servidores y am acenamiento para
b var a cabo el proyecto.

Durante el segundo semestre del afio 2012 se han incorporado un total de 20 ayuntamientos al Cloud privado
de la Diputacién, dando servicio actualmente a los siguientes municipios:

Adsubia At ab [ Ak ocer de Ph nes
AL ok ja Am udaina Alqueria d’Asnar
Benasau Beniarda Benifato
Benimantel Benimarful Benimassot
Castell de Castells Castell de Guadalest Confrides
Daya Nueva Daya Vieja Facheca
Gorga LI ber

Lainversidnrealizadaporla DPAparaeste proyecto de Ayuntamiento enla Nube estd entre coste de adquisicion
servidor (67.850 €) y am acenamiento (60.981€) en un total de 128.831 € con el objetivo de dar finam ente soporte
a un total de 83 ayuntamientos de menos de 5.000 habitantes.

Esta inversién supone una media de 128.831/83 = 1.552€ por ayuntamiento.

El precio comparado que supondria b inversion real zada por cada ayuntamiento si hubiera tenido que
adquirir b infraestructura necesaria de forma independiente (no en modo Cloud) hubiera sido el siguiente:

e Ayuntamientos de hasta 1.000 habitantes: 8.190€

e Ayuntamientos de hasta 5.000 habitantes: 10.440¢€

El ahorro conseguido al haber ejecutado el proyecto en modo Cloud se estima en:
e Ayuntamientos de hasta 1.000 habitantes: 8.190 - 1.552 = 6.638 €

e Ayuntamientos de hasta 5.000 habitantes: 10.440 - 1.552 = 8.888 €

Trash dado a porcentajes, el ahorro medio es del 81% para el primer grupo y del 85% para el segundo, b cumpk
con creces el objetivo previsto del 50% de ahorro final

En junio de 2013, un total de 31 ayuntamientos ya estaban incorporados a la accién de Ayuntamiento en la nube.
INDICADORES PARA EL OBJETIVO 2

El punto de partida en cuanto a imph ntacién de procesos de administracién ek ctrénica en b s ayuntamientos
de b provincia de Al cante no era muy optimista a finak s del afio 2011.

La penetracion de estas iniciativas en b s ayuntamientos menores de 20.000 habitantes, objetivo de b Accidn

4* del Plan de Modernizacién, era muy precaria. Se habian seguido diferentesiniciativas, SIGEM de la Administracién
General del Estado, PAEGV de b General tat Vak nciana, todas con escasa imph ntacién.
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La apuesta de la DPA ha sido la eleccion de una plataforma de rapido impacto, facil implantacidn,
autogestionabk y fundamentam ente con una ampla base b gishtiva para b correcta tramitacion de bs
procedimientos ek ctrdénicos.

El proyecto de Servicios de Administracion Electrénica en la Nube, de la DPA, se inicia en junio de 2012. Durante
b s primeros meses de proyecto se ha procedido a real zar varias actuaciones en parak b, con el objetivo de b grar
un despl egue compk to de b s servicios:

e Imph ntacidn tecnob gica del cloud de servicios de la plataforma GESTIONA en las infraestructuras de la
Diputacion de Alicante.

e Gestidn de las adhesiones al plan Moderniza 6.0 de los ayuntamientos de la provincia de Alicante.

e Andlsis de b s diferentes ayuntamientos donde se despl ega el sistema, para adecuacion de b s servicios
de administracidén ek ctrdnica.

e Ejecucion de un proyecto de Gestion del Cambio en cada municipio, con el objeto de minimizar el posible
impacto de b nueva forma de gestién, de b tecnob gfa y conseguir una migracion no traumatica al nuevo
esquema.

e Formacion a los usuarios del sistema, con sesiones de puesta en marcha y tutelaje presencial y lineas de
atencién y soporte remoto.

Uno de b s mayores éxitos del proyecto, ha sido b rapida puesta en marcha, en un periodo record. Lo cual
unidoah facildad deusoyah b borde consut oria despk gadaab k rgo del proyecto, han facil tado y propiciado
la continua adhesién de nuevos ayuntamientos al Plan de Modernizacién, simplemente por un efecto contagio y
el “boca a oido” entre cargos y empk ados publ cos.

Ab sseismeses desde b puestaenmarcha, el proyecto arrojaba una penetraciéon del 62% de b s ayuntamientos
de b provincia de Al cante (69% hasta enero de 2013), con curvas de crecimiento mensuak s.

De igual modo, el nimero de ayuntamientos adscritos y la poblacién beneficiada por los nuevos servicios, se
ha visto respall ada por un uso intensivo de b s mismos, de tal modo que b s grandes cifras del proyecto, a b s seis
meses de su inicio y a fecha 15/02/2013, son b s siguientes:

e Municipios haciendo uso de la plataforma: 110.

e 358.414 ciudadanos con acceso directo a b administracion ek ctrénica.

e 3.177 funcionarios y personal de b s Ayuntamientos util zando b pb taforma.

e 356.009 documentos ek ctrénicos registrados en b s registros de b s ayuntamientos.
e 82.416 expedientes ek ctrénicos tramitados

e 291.200 firmas ek ctrénicas procesadas.

Las cifras, que siguen creciendo, demuestran un ek vado grado de aceptacién de b iniciativa y confirman
b facil dad y robustez de b ph taforma tecnob gica adoptada, ya que en este escaso margen de tiempo a b vez
que imph ntaban b s servicios se ha puesto en marcha el cambio de paradigma, con b que ks cifras crecerdn
exponencialm ente ab b rgo del afio 2013 y sucesivos.

El Objetivo n°2 se ha cumplido al superar el 50% de ayuntamientos de menos de 20.000 habitantes con
procesos de tramitacién ek ctrénica en marcha: en concreto 72 de un total de 116 (62%) a finak s de 2012 (a b fecha
de redaccidn del informe el dato actual zado es del 69%).

Adaptabilidad a otras organizaciones.

La principal conclisidnab que sek ga através del estudio del Grado de Adaptacidn de b s Entidades Locak s
(Menores De 20.000 Habitantes) a la Ley 11/2007 de Acceso Electrénico de Los Ciudadanos a los Servicios Publicos
realizado por la FEMP es que el grado de adaptacién a la Ley es en general bajo o muy bajo y que lo poco que
tienen dichas Entidades Locales les viene suministrado, en gran parte, por las Diputaciones u otras Entidades
Supramunicipak s, ya que Unicamente el 17% de b s Ayuntamientos disponen de personal dedicado en excl siva
al soporte informatico, b que puede otorgar mayor importancia al papel de b s Administraciones Publ cas mas
cercanas al territorio en su b bor de asistencia y apoyo.

Asi, y ante el escenario anteriormente definido, el modelo planteado por la DPA con su Plan, en sus
distintas acciones, es perfectamente exportable a otras Entidades Locales similares (Diputaciones provinciales,
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Mancomunidades, Consejos Comarcales, etc.), donde la agrupacién de organismos posibilite la comparticion
de recursos e infraestructuras. Ademas b s experiencias de imph ntacién en b s diferentes Ayuntamientos de h
Provincia de Al cante, supone una base de experiencia sobre todas b s circunstancias que pueden originarse en un
proyecto de estas dimensiones.

En cuanto al Bechmarking util zado para evaliar b s acciones del Pk n, al ser B mayoria de b s soli ciones
aportadas provenientes de recursos tecnoldgicos propios y ya utilizados en la DPA, se planificd la realizacién de
esta actividad Unica y excli sivamente para b Accidn n°4, el giéndose el tipo funcional, en el cual se identificaron
b s practicas mas exitosas de empresas en otras AAPP , y que se consideraran todas eb s [deres en el drea
especifica de interés, con el propdsito fundamental de identificar b s mejores soli ciones del sector para después
incorporarh s a b experiencia propia.

Debido a la diversidad de empresas tecnoldgicas de servicios de las cuales se pudo obtener informacidn,
se decidid discriminar y dejar muchas opciones fuera, de manera que el Benchmarking Gnicamente considerara
aqueb s casos de soli ciones propuestas por empresas con desarrob s e imph ntaciones contrastadas en otras
AAPP en b s it imos afios.

Las dreas que se evali aron primordiam ente fueron b s reh cionadas con:

e Laimplantacidn: adaptacién a b administracién de b s ayuntamientos adscritos al proyecto.

e Laintegracién con b s sistemas ya disponibk s en el “back office” de b s ayuntamientos.

e Laadaptacién a b s funcional dades propias de b s Ayuntamientos donde se ponga en funcionamiento.
e Lamigracién de datos: de “Terceros” que contienen b s actuak s sistemas.

e La publicacién de la Ordenanza de AAEE : elaborar y publicar su correspondiente Ordenanza de
administracion ek ctrénica.

e Lamejora de hardware: eficiencia y optimizacidn de b s para conseguir el grado de eficiencia perseguido.

e La formacién: dentro del ayuntamiento para conseguir mayor aprovechamiento de b s apl cativos y
servicios de b ph taforma.

La evaluacién del proyecto y su ejecuciéon es supervisada por un Comité de Direccién constituido por
representantes de la DPA y de la empresa adjudicataria.

CONCLUSIONES

Este Plan supone un impulso en las tareas de modernizacién de los ayuntamientos alicantinos. La Diputacién
de esta forma ofrece una carta de servicios publ cos en materia de innovacién tecnob gica en b administracién
municipal de b provincia.

Mediante economias de escala y aprovechando el know-how de la Diputacidn, los ayuntamientos han dado un
sat o tecnob gico y un ahorro de costes en b administracién diaria que tienen en b actual dad.

Esto redunda en b ciudadania, puesto que b s costes administrativos disminuyen, y tienen unos servicios
publ cos mds accesibk s y eficientes para todos.
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Robert BRUEGMANN, La dispersion urbana.
Una historia condensada, Comunidad de Madrid-
Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del
Territorio, Madrid, 2011.

En diciembre de 2011vio b Lizh versién en espafiol de
b obra de Robert Bruegmann, Sprawl. A compact history,
que habia sido publicada por la Universidad de Chicago en
el afio 2005. La traduccidn espafioh b va por titub La dis-
persién urbana. Una historia condensada, y se debe a Eric
Jalain Ferndndez, Aeiou Traductores. Quizds hubiera sido
mejor habh r de “una historia compacta”, para recoger
mejor b referencia al debate entre b s modeb s de ciudad
dispersa y ciudad compacta. La publ cacién por parte de
la Comunidad de Madrid constituye un indiscutible acierto
ya que —por muchas razones- se trata de un trabajo capital.
En primer L gar, porque combina b historia de b s ideas y
b evolicién de b s transformaciones urbanas y b enh za
con un sentido critico respecto a otros autores que ya han
decidido que b ciudad ha de compactarse y que se debe
imponer un nuevo moH e.

Por el contrario, Bruegmann es de b s pocos que opi-
nan que b dispersién urbana no es una desgracia que hade
corregirse imph cabk mente a través de una contundente
ph nificaciéon administrativa. Se opone asi a una abrumado-
ra mayoria de estudiosos que pregonan el reforzamiento
de b s densidades. Sobre esa base tedrica, precisamente,
se ha construido el reciente Derecho urbanistico espafiol.
Veamos af unas pinceh das.

Las tesis favorabk s a b ciudad compacta fueron asu-
midas en Espafia por la legislacién de algunas Comunida-
des Auténomas (ya fuera a partir de b refk xién propia o
como reaccion a b Ley de Régimen del Sueb y Vab racio-
nes del afio 1998 y sus reformas posteriores). Pero su de-
finitiva entronizacidn se produjo con b Ley estatal 8/2007,
del Suelo, y, especialmente, con su Exposicién de Motivos
(cuya redaccidn sera integramente recogida en el Texto
Refundido de b Ley sobre Régimen del Sueb y ordenacién
Urbana del afio 2008).

En sintesis, el indicado predambub consideraba que
“el urbanismo debe responder a los requerimientos de un
desarrollo sostenible”. Para el o, se prefiere “un modelo de
ciudad compacta”, de acuerdo con b ch ra insistencia de
b Unidn Europea (por ejempb , en b Estrategia Territorial
Europea o en la mas reciente comunicacién de la Comisidn
sobre una Estrategia Tematica para el Medio Ambiente Ur-
bano). Esta misma instancia, segutin se nos dice en el texto
que comentamos, “advierte de los graves inconvenientes
de la urbanizacién dispersa o desordenada: impacto ambien-
tal, segregacion social e ineficiencia econémica por los eleva-
dos costes energéticos, de construccién y mantenimiento de
infraestructuras y de prestacién de los servicios publicos”.

Recoge asi el b gish dor b am endra del ampl o pro-
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grama en favor de una urbanizacién compacta, que pode-
mos articub r a través de b s siguientes pautas. En primer
L gar, una densidad reb tivamente ek vada y una indisimu-
b da preferencia por un paisaje urbano macizo e intenso. A
diferencia de otras épocas, b denso se al nea ahora conb
ecob gico. En segundo Li gar, contencién del espacio urba-
nizabk y edificabk , de tal modo que pueda percibirse, con
cierta claridady en b medidadeb posibk, b distincién en-
tre el recinto de b urbano (o con vocacién de urbano) y el
area rural y natural En tercer Li gar, se fomentan b s usos
mixtos en b s zonas urbanas, evitando especial zaciones
excesivas e impub ando b contigiliidad entre vivienda, tra-
bajo, comercio y ocio. En cuarto L gar, el modeb compac-
to presume de cohesidn social, ya que pretende asegurar
b cercaniay mezch entre viviendas de diferentes ch sesy
estratos. Por Gt imo, se indica que b s infraestructuras de
movil dad deben conectar b s nodos agli tinados y macizos
y, de este modo, se at anzard b funcional dad y rentabil -
dad del transporte publ co (que quedaria en entredicho en
un territorio diseminado y de conexiones capih res).

Sin embargo, el | bro que comentamos se opone con-
tundentemente a todos esos postub dos. El trabajo tiene
tres partes. La primera es el estudio del sprawl a través de
b s sigb s, refk xionando también sobre b s causas que b
producen. El probk ma inicial consiste en definir el objeto
de andl sis, b cual no siempre es facil En principio, esta-
mos ante una forma de desarrob y crecimiento urbano de
baja densidad, esparcido y sin un ph neamiento territorial
sistematico e imperativo de ambito regional o de ampla
escahb . Pues bien, el autor ph ntea que este sprawl ha sido
una caracteristica persistente en b historia de b s ciudades
ya que, a medida que han madurado econémicamente y
se han vuet o mas prdsperas, han tendido a dispersarse
hacia afuera y a registrar concentraciones decrecientes.
La novedad del siglo XX consistié en que la diseminacién
se convirtié en un fenédmeno de masas. La disminucién de
b densidad en b s ciudades ricas es, quizas, el factor mas
importante en el crecimiento urbano de nuestra era. Son
pocas h s dreas que hoy exhiben cifras como b s que carac-
terizaron a las mayores urbes desde los tiempos de Meso-
potamia hasta el siglo XIX.

Con una pluma precisa, Bruegmann describe los pro-
cesos de dispersion mas espectacub res. En primer L gar,
b ciudad difusa entre b s dos guerras mundiak s. En segun-
do L gar, la onda expansiva de b posguerray, finam ente,
el territorio disperso desde b década de 1970. Interesan-
te es en este apartado el apunte sobre el fendmeno de h
“extraubanizacion” (viviendas aish das o agrupaciones de
muy baja compactacion). Iguah ente, se da cuenta de b
tendencia hacia una cierta estabil zacién de b's densida-
des. Esto da pie a romper uno de b s tdpicos habituak s,
reb tivo a b insaciabil dad del sprawl.

Pasa Li ego el autor a examinar b s posibk s causas de
b urbanizacidn difusa. Para él —a diferencia de las tesis do-



minantes— la clave explicativa de la dispersion no radica en
b s supuestas actitudes anti-urbanas de b s norteamerica-
nos o en el racismo. Tampoco es atribuibke estrictamente
a factores econémicos o al sistema capital sta (entre otras
cosas, porque b edificacién compacta generaria segura-
mente mayores beneficios para el promotor). Del mismo
modo, no atribuye a b s Administraciones Publ cas la “cul-
pa” de estos fendmenos, que tampoco recaeria en el auto-
movil (puesto que b dispersion también se ve favorecida
por b existencia del ferrocarri) .

Por el contrario, considera que b expl cacién funda-
mental del éxito de b urbanizacién difusa contemporanea
ha de hab rse en el aumento de b riqueza y de b prospe-
ridad, combinado con b existencia de instituciones pol ti-
cas democraticas que permiten el funcionamiento de un
mercado inmobil ario | bre. Estas circunstancias han posi-
bil tado el desarrol o del sprawl, en B medida en que una
gran parte de b pobh cién ha percibido en él unas ventajas
rek vantes. En concreto, un aumento de b s oportunidades
de ek gir el i gar de residencia, un incremento de su movi-
| dad (tanto en sentido personal como social perspectivas
de educacién, de empleo, etc.), asi como —igualmente-
una mayor proteccién de b privacidad.

En b segunda parte, como hemos dicho, se exponen
b s fundamentos de b s tres grandes campafias contra el
sprawl. La primera se sitiaen b Ingh terra de b s afios vein-
te del sigb pasado. Aligual que muchos ak gatos mas tem-
pranos contra el desparramamiento urbano, b s razones se
centran en aspectos simbdl cos y estéticos. Especiain en-
te, b ruptura del paisaje ingE s tradicional que, por supues-
to, era ch ramente artificial] pero se presentaba como una
especie de donacidn divina e inat erabk .

Bruegmann sitta el inicio de b segunda gran campa-
fia contra el sprawl a mediados de b s afios cincuenta en
Norteamérica. Concretamente, en una conferencia convo-
cada por b revista Fortune, tras la cual el periodista William
H. Whyte editd y publicd el libro The Exploding Metropolis,
que constituia una ab banza a b ciudad densa y tradicio-
nal al fiada con un amargo ataque al desarrob suburbano
de b posguerra. Pronto aparecieron b s motivos contra el
sprawl que Li ego se reiterarian en infinitos foros. Por ejem-
pb, b s costes de b dispersién, b s probk mas sociak s, ks
objeciones en materia ambienta)] b primera formub cién
de b tesis de b s [ mites del crecimiento, el ataque al au-
tomdvil y, de nuevo, b s impugnaciones simbdl cas y esté-
ticas.

Esta base argumental se repetiria después en b ter-
cera campafa anti-sprawl, desarrob da a partir de b s afios
setenta del siglo XX. Sin embargo, pronto se advirtieron
ag unas pecul aridades. Por ejempb, b conexién con el
movimiento ecob gista (0, mas en genera) de proteccion
del medio ambiente) hizo que b refk xién se centrara, ade-
mas, en probk mas especificos como b destruccién de te-
rrenos agricob sy de espacios naturak s, b sostenibil dady
el calentamiento global, etc. Desde el punto de vista arqui-
tectdnico, es resefiabk b apariciéon de b doctrina del New
Urbanism, que también despreciaba al desarrob urbano
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expb sivo que estaban viviendo b s Estados Unidos. Igual-
mente, es destacabk el papel de b s movimientos para b
preservacion del patrimonio histdrico. A nivel de opinién
publ ca y de entorno académico, b tendencia anti-sprawl
b gra un indiscutibk éxito. De hecho, aparecen importan-
tes corrientes de apoyo en casi todos b s paises occiden-
taks.

Sin embargo, el triunfo se ve empafiado por b irrup-
cién de una intensa contraargumentacion. Por ejempb , se
ponen en duda b s mak s ambientak s asignados a b urba-
nizacién periférica (basta ver b contaminacion atmosféri-
ca condensada en una urbe compacta), b s vanguardias es-
téticas reivindican b aportacion simbdlcay b bek za del
sprawl, seinicia b Li cha contra b s normativas urbanisticas
rigidas que el minan el derecho de propiedad (para evitar
b dispersion) sin previa indemnizacién, etc.

Ya enlatercera parte, el autor analiza las medidas mas
rek vantes adoptadas contra b urbanizacién dispersa. Su
anal sis es, principain ente, norteamericano, pero también
hay referencias a otras partes del mundo (b s New Towns
inglesas, el caso de Moscd, etc.). En general, se quiere con-
trarrestar b difusidn urbana a través de ph nes urbanisti-
cos jerdrquicamente superiores que del miten de modo
estricto B zona urbanizabk y edificabk y que “congek n”
el resto. Para eb , es necesario recortar b s competencias
de b Administracion Local (de ahib “revolucién silenciosa”
norteamericana) y disminuir a radice b s facut ades de un
ndmero importante de propietarios (b cual inicia, como
ya anticipamos, b batab k gal contra el taking o expro-
piacion sin indemnizacion). Ademéds, el ph nificador prevé
b redensificacion de b s ciudades existentes (o b creacion
de nuevos nédub s compactos) unidos a través de arterias
de transporte preferentemente ferroviario.

Pero el trabajo de Bruegmann no es meramente des-
criptivo, sino que apunta b s probke mas y b s contradiccio-
nes que genera esta forma de resol er b s cosas. En primer
L gar, el efecto de “expukidn” de b s habitantes que ya
no pueden acceder a las viviendas —encarecidas- del area
densa. El autor admite que esta cuestién no esta del todo
chra, pero b s datos parecen indicar que b s pol ticas ur-
banisticas restrictivas adoptadas como respuesta al sprawl
suek n tener un efecto infh cionario. Eb abre b puerta,
curiosamente, a uno de b s pecul ares “tiros por b cub ta”
generados por estas medidas. Nos referimos al fomento
indirecto de b urbanizacién periférica mds ab del recin-
to de proteccidn. La cosa se compl ca porque, ademas,
no suek b grarse un aumento significativo del ndmero
de usuarios de b s infraestructuras de transporte publ co
previstas. Por otra parte, en fin, b s escasas fincas edifica-
bk s con destino agricob situadas en b zona virgen b gran
un espectacub r aumento de precio y se ven manipuk das
para simub r un uso agrario que hace ya tiempo que dejé
de existir (se trata del fenémeno de b s hobby farms, tam-
bién conocido en otras b titudes).

En definitiva, el | bro del cual ya tenemos una versidon
en espafiol va a jugar un papel determinante en b nueva
fase de b s pol ticas urbanisticas occidentak s. Seguramen-
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te, entraremos ahora en una etapa de crecimiento suave
o k nto. En principio, el artefacto tedrico dominante es el
de b ciudad compacta. Sin embargo, Bruegmann duda de
la solidez de ese artilugio. Opina que la dispersién no es
ag o “tipicamente americano”, sino que es una forma ur-
bana tradicional ab b rgo de b historia que, ciertamente,
se dispara cuando se juntan condiciones de madurez eco-
ndmicay | bre mercado inmobil ario. Afiade que es dudoso
que el dafio ambiental de b disperso sea superior al de b
compacto. Entre otras razones, por el fendmeno compen-
satorio de b revital zacién de b s viejos casos abandona-
dos (eso si, con una densidad menor que en otras épocas).
Cree, ademas, que el planificador superior y lejano no
siempre tiene todos b s datos y que, ademas, cuando va
a poner en marcha sus previsiones, b s condiciones ya han
variado (un ejempb paradigmatico serian b s grandes pro-
yectos de ciudades compactas con abundante vivienda so-
cial aprobados por ciertas Administraciones autondmicas
en b s épocas de crecimiento y que se quedaron en un par
de afos en agua de borrajas). Apunta, en fin, que una bue-
na pol tica de vivienda es b que trabaja para reducir b s
precios de adquisicidn. Y recuerda, por Gt imo, que basta-
rian algunos avances técnicos inminentes para echar aba-
jo gran parte de b critica a b urbanizacién periférica (por
ejempb, b autogeneracidn energética en b parceb o el
automavil ek ctrico).

Con Bruegmann, en fin, no sdlo se aprende urbanis-
mo. Es, ademds, un gran escritor (su estib ha sido ya ah ba-
do por otros comentaristas y quiza tenga ag o que ver con
b s vocaciones iniciak s del autor) y un fino fib sofo social
Son antob gicas b s paginas dedicadas a b decepcidn por
exceso de expectativas depositadas en b ciudad contem-
pordanea o al cambio constante de perspectivas de juicio
sobre b s formas urbanas (b que hace veinte afios era una
aberracién hoy puede ser un modeb ab bado e incli so el
patrén a seguir). También son muy agudas sus refk xiones
sobre b motivacion de b s personas para ek gir su Li gar de
residencia o de trabajo. Pero esto nos b varia muy k jos'y,
ademas, son perh s que, en su caso, habra de descubrir el
futuro k ctor.

Juan Amenés Alamo
Profesor titular de Derecho Administrativo
Universidad Auténoma de Barceb na
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La reforma del régimen juridico de la Adminis-
tracion local. El nuevo marco regulatorio a la luz de
la Ley de Racionalizacidén y Sostenibilidad de la Ad-
ministracion local. Coordinadores: CARRILLO DO-
NAIRE, Juan Antonio y NAVARRO RODRIGUEZ,
Pilar. La Ley-Wolters Kluwer, Madrid, 2014.

A diferencia de b que sucedid con b Ut ima gran re-
forma de b Ley de Bases de Régimen Loca) b que vino de
la mano de la Ley 57/2003 de Modernizacién del Gobierno
Loca) el origen de b reforma que aprueba b Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de Racional zacién y Sostenibil dad de
b Administracién Local no es tanto b evali acidn negati-
va del funcionamiento de B Administracién b cal como b
necesidad de poner en marcha el programa de reformas
de b Administraciéon espafioh que viene impuesto por
compromisos pol ticos y obl gaciones juridicas contraidas
con Europa, constitucionain ente integradas en nuestro
ordenamiento, al menos en b referido a b necesidad de
contener el gasto publ co y el déficit y de mejorar b efi-
ciencia administrativa. En este contexto se enmarcan b s
trabajos impuk ados por el Instituto Nacional de Adminis-
tracién Publica y por la Comisién para la Reforma Adminis-
trativa que estdn en b base de b reforma b cal y que se
mueven en b [ nea reduccionista de b racional zacién que
inspira el principio de “‘una Administracién, una competen-
cia” que proclama la Exposicién de Motivos de la Ley. Aun-
que a nadie se kB escapa, por otra parte, que pese a que
el caracter bifronte de B autonomia b cal y el ejercicio de
competencias b gish tivas sobre el régimen b cal concier-
ne tanto al Estado como a las Comunidades Auténomas,
es mucho mds sencib para el Ejecutivo central comenzar
el programa de reformas por el escab n inferior, B Admi-
nistracion b ca] que auto-recetarse una cura de adef aza-
miento a si mismo o enfrentarse a b s enormes dificut ades
juridicas y pol ticas que conk varia cualj uier movimiento
de reordenacidn organica y de recentral zacién funcional
de las Comunidades Auténomas, una vez que la Ley Orga-
nica 2/2012, de 27 de abri] de Estabil dad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera concretd la sujecidn financiera
y presupuestaria de b s mismas a partir de b reforma del
articulo 135 de la CE.

Pocos especialistas de Derecho Administrativo re-
cordaran un debate tan vivo y prob ngado en torno a una
reforma b gal desde que a mediados de 2012 el Gobierno
presentara b s primeras propuestas y anteproyectos sobre
b orientacién y final dades perseguidas por b Ley de Ra-
cional zacién y Sostenibil dad de b Administracién Local

En el trasfondo de debates de gran cak do juridico y
pol tico, como el de b s competencias b cak s “impropias”,
el papel de b s Administraciones b cak s supramunicipak s,
el del sector publ co empresarial o el del redimensiona-
miento y privatizacidon de b s servicios b caks, b s argu-
mentos de quienes cuestionan b reforma se soportan, en
esencia, sobre el grado de afeccién del principio constitu-
cional de autonomia b cal que conk va el régimen compe-
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tencial que aquéb disefia y b voli ntad recentral zadora
que produce una incisiva b ctura de B competencia estatal
para fijar las bases sobre el régimen local. Convendra re-
cordar en este debate b actualizacidon de b doctrina sobre
b garantia institucional de b autonomia b cal y sobre el al-
cance del art. 148.1.18 de la CE en esta materia que han pro-
piciado las tres sentencias que el Tribunal Constitucional
ha pronunciado sobre la Ley de Modernizacidon del Gobier-
no Local alo largo del pasado afio: la STC103/2013, de 25 de
abri] que dechré b inconstitucional dad de b facultad del
Alcalde de nombrar como miembros de la Junta de Gobier-
no a personas que no ostenten la condicién de concejales;
la STC 143/2013, de 11 de jul 0, que desestimd el recurso de
inconstitucionalidad por el que la Generalitat de Catalufia
cuestionaba una reforma que entendia reductora, tanto
del espacio k gish tivo autondmico para el desarrob de
b s bases estatak s como de b garantia institucional de b
autonomia local; y la STC 161/2013, de 26 de septiembre,
que hizo b propio respecto del recurso interpuesto por el
Gobierno de Aragdn. Estos dos Ut imos pronunciamientos
tienen b virtual dad afiadida de recordar que en este mar-
co competencial deben desl ndarse bien b s conceptos de
“régimen b cal’ y de “autonomia b cal’ y de hacerb, ade-
mds, con arreglo a la doctrina de la STC 31/2010 sobre el
Estatuto de Autonomia de Catalufia, que reafirmé el valor
de b s bases estatak s sobre b regub cion de b s Estatutos
de Autonomia en materia de competencia b cal

Si es cierto que b interpretacion constitucional estd
b mada en este punto a dirimir b poE mica k vantada por
esta Ley, no es menos cierto que un brusco giro centripe-
to podria agravar seriamente el ejercicio de competencias
administrativas por parte de b s Administraciones mas cer-
canas a los ciudadanos, que siguen siendo los Municipios.
Piénsese, por ejempb , en el desasosiego que ha generado
entre éstos el tema de b s “competencias impropias”, que
cuesta cal ficar de redundantes o superflias en reh cién
con los servicios sociak s. Ademads, reconducir desde el
principio de sostenibil dad financiera el mapa competen-
cial b cal y el ejercicio de b potestad de autoorganizacion
puede resut ar paraddjico cuando b s desviaciones de dé-
ficit publ co derivadas del gasto b cal son ream ente insig-
nificantes sobre el total del sector publico. Dificilmente se
le puede achacar a los Municipios, y muy especialmente
a bs pequefios, b responsabil dad de b abut ada deuda
publ ca.

El I bro que comentamos suma a su oportunidad una
rara cual dad en b bibl ografia al uso, cual es abordar el
tratamiento de la reforma desde la doble perspectiva —sin
duda enriquecedora- de b refk xidn que aportan desta-
cados especial stas que han dedicado afios de estudio e
investigacion al régimen b cal desde la Universidad junto
a b que proporcionan cual ficados técnicos de b funcidn
publ ca b cal que viven el dia a dia de esa real dad. La coor-
dinacién de los profesores CARRILLO DONAIRE y NAVA-
RRO RODRIGUEZ salvaguarda la concepcidén académica y
conjuga con acierto esa vision de b experiencia.

En el Prélogo de la obra, el profesor SOSA WAGNER,
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uno de b s mas reputados especial stas en b materia, tra-
za con plima certera desde el Préb go b s presupuestos
histdricos e ideob gicos del modeb municipal sta espafiol

El profesor RIVERO YSERN, otro reconocido experto
en régimen b caJ anal za seguidamente b s efectos de la
crisis econédmica como marco de b Reforma del Régimen
b cal ysitua en sujusto contexto el ak ancereal de b refor-
ma de b Ley de Bases de Régimen Localab Lizdeh pro-
pia Exposicidon de Motivos de lareforma. Ello le lleva a con-
cliir que fat a en b reforma un modeb chro de reparto
competencial En esa misma concli sién abunda el profe-
sor ZAFRA VICTOR, que une a su condicién de docente uni-
versitario su experiencia como Director General de Coope-
racién Local en el Ministerio de Administraciones Publicas
y Director General de Administracién Local en la Consejeria
de Gobernacién de b Junta de Andalucia, que real za un
extenso anal sis y vab racién de b constitucional dad de b
nueva Ley, para concli ir que hay motivos para cal ficara b
Ley de inconstitucional. Completa el analisis pormenoriza-
do del nuevo sistema de reparto de competencias el capi-
tulo del profesor TOSCANO GIL, que de forma certera se
ocupa de b distincién entre b s competencias propias, b s
atribuidas por dek gacidn, y b s distintas de b s anteriores,
con toda b dificut ad que tiene que definicidn y término
objeto de b definicidn coincidan en su absoli ta | teral dad.

Una vez anal zados b s aspectos competenciak s y
constitucionak s de b nueva Ley, se aborda el tema de b
financiacion de b s servicios publ cos b cak s, a cargo de
ISIDRO VALENZUELA VILLARRUBIA, Doctor en Derecho,
Interventor-Tesorero y Técnico de Administracidn local. Y
como compk mento, JESUS GONZALEZ CARRILLO, Inter-
ventor-Tesorero Categoria Superior, experto en Haciendas
Locak s, anal za en profundidad b s modificaciones que h
nueva Ley realiza en el Real Decreto Legislativo 2/2004, de
5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de b
Ley de Haciendas Locales.

Es clave el tratamiento del papel de las Diputacio-
nes Provinciales en la reforma, que aborda JOSE MIGUEL
CARBONERO GALLARDO, Doctor en Derecho, Jefe de
Contratacion (T.A.G.) de la Diputacion de Granada y ex
Sub-Director General de Cooperacidn Local en el Ministe-
rio de Administraciones Publ cas. Por su parte, el profesor
CHINCHILLA PEINADO, experto en Urbanismo y régimen
local, se ocupa del nuevo régimen juridico de las Manco-
munidades tras la Reforma. Hace lo propio con los Con-
sorcios Administrativos la profesora NIETO GARRIDO, que
a su condicién de Catedratica Acreditada de Derecho Ad-
ministrativo une su desempefo actual como Letrada del
Tribunal Constitucional.

Otro de los temas fundamentales de la reforma, el de
b fusidn de Ayuntamientos, es anal zado en profundidad
por uno de b s mayores expertos sobre B materia, ALE-
JANDRO DE DIEGO GOMEZ, Secretario de Administracién
Local de Categoria Superior. Del fortalecimiento (o no) de
la figura del Interventor se ocupa MANUEL FUEYO BROS,
Doctor en Econdmicas, Interventor de Administraciéon
Local y Subdirector de Fiscalizacién de la Sindicatura de
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Cuentas del Principado de Asturias; mientras que hace lo
propio con el tema del empk o publ co b cal otro gran ex-
perto, JORGE FONDEVILA ANTOLIN, Jefe de la Asesoria Ju-
ridica de Cantabria y Funcionario de Administracién Local
con Habilitacién de caracter nacional.

El redimensionamiento del sector publco bcal y
b gestion de actividades y servicios publ cos es tratado
por JOSE LUIS MARTINEZ-ALONSO CAMPS, Director de
los Servicios de Secretaria de la Diputacidn de Barcelona
y Profesor Asociado de Derecho Constitucional y Ciencia
Pol tica de B Universidad de Barceb na, autor de obras de
referencia en b materia.

La profesora IRISSARRY ROBINA, abogada experta
en Derecho de la competencia, analiza el principio de sub-
sidiariedad en la nueva Ley. Del derecho a la informacidn
de los miembros de las Corporaciones Locales se ocupa
otro gran conocedor de la praxis, como es PEDRO BOCOS
REDONDO, Secretario de Administracién Local. Por ultimo,
para abordar el Régimen transitorio de b nueva norma, asf
como b s modificaciones normativas que se producen con
la misma, es esclarecedor el andlisis del profesor de Dere-
cho Constitucional NOVO FONCUBIERTA.

Este | bro, de cuya oportunidad nadie puede dudar,
arroja un anal sis exhaustivo de todas b s instituciones del
Derecho local afectadas por la reforma, y ademas es el pri-
mero en aparecer en el contexto editoria] por b que ha-
bra de convertirse en una referencia imprescindible para
b apl cacion de b Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Ra-
cionalizacién y Sostenibil dad de b Administracién Local

Maria de los Angeles Fernandez Scagliusi
Profesora de Derecho Administrativo
Universidad de Sevih
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del Claustro de la UNED por el sector de Catedraticos de Universidad (2010-2014) y miembro electo del Consejo de
Gobierno de la UNED en representacién de los Catedréticos del Claustro (2010-2014). Ha sido director de la tesis
doctoral de Raquel Pérez Garcia sefiab da anteriormente.



TITULO ARTICULO

autor

PEREZ RODRIGUEZ, ANA CRISTINA

Licenciada en Historia por la Universidad de Santiago de Compostela (1994-1998). Tesina de licenciatura “San-
tiago a través del padrdn de 1924: presentacion y andlisis de los datos”, con b cal ficacién de sobresal ente. Becaria
Predoctoral de la Xunta de Galicia para la realizacién de Tesis Doctoral (1 de octubre de 2001-30 de marzo de
2004). Beca de investigacion como Felow Researcher, Centro Cafiada Blanch Centre dirigido por los profesores Paul
Preston y Sebastian Balfour (London School of Economics and Political Science). Doctora por la Universidad de A
Corufia, mencidn doctor internacional Apto cum Laude. Ha colaborado en diferentes proyectos de investigacion,
como: “Fontes para o estudio da historia social urbana da Galicia Contempordnea (s.xix e xx)”, (XUGA 21001B91);
“Fontes censuais e notariais para o estudio da historia social urbana da Galicia Contempordnea, (s. xix e xx)” (XUGA
21002B94); “A aportacién das fontes censudis e nhotariais d historia social urbana da Galicia Contempordnea. Propos-
tas para a andlise dos datos” (XUGA 21005B96) dirigidos por la Profe. M. C. Fernandez Casanova.

Es autora de diversas publicaciones como: IGLESIAS OTERO, M.L. y PEREZ RODRIGUEZ, A.C., “Considera-
ciones generak s sobre b actividad comercial en Santiago a través de b documentacién de arbitrios y consumos
(1845-principios del siglo XX)”, en FERNANDEZ CASANOVA, C; (coord.), Comerciantes y artesanos, SEMATA, 12,
Santiago de Compostela, 2000. Pp. 92-108. VALLE PEREZ, J.C; PEREZ RODRIGUEZ, A.C., Santa Maria de A Fran-
queira, Monasterio Cisterciense, Ledn, Editorial Edilesa, 2003. PEREZ RODRIGUEZ, A.C. “Los colegios mayores de
la Universidad de Santiago de Compostela durante la dictadura de Franco, en NAVAJAS ZUBELDIA (Coord). Actas
del IV Simposio de Historia Actual: Logrofio, 2004. Pp. 505-516. AYALA FLORES, A.; PEREZ RODRIGUEZ, A.C, “El
hispanoamericanismo y la Universidad de Santiago de Compostela 1900-1936”, en: GUTIERREZ ESCUDERO, A. y LA-
VIANA CUETOS, M.L. (Coord). Estudios sobre América, siglos XVI-XX, Sevilla, AEA, 2005. PEREZ RODRIGUEZ, A.C.
“Legislacion, situacién administrativa y realidad de la inmigracién en Espafia en el siglo XXI”, en Orbis incognitvs:
avisos y legajos del Nuevo Mundo: homengje al profesor Luis Navarro Garcia, NAVARRO ANTOLIN, F. (Coord). Vol 2,
2007. Pp. 753-763.

GIMENEZ MARTINEZ, MIGUEL ANGEL

(Albacete, 1983) es Licenciado en Humanidades (2006) y Doctor en Historia Contemporanea (2011) por la
Universidad de Castilla-La Mancha. Tras recibir diversos premios por su expediente académico, ha trabajado como
becario FPI e investigador contratado en la Universidad de Castilla-La Mancha, bajo la direccién del Prof. Dr. Juan
Sisinio Pérez Garzoén.

En la actualidad colabora con el Departamento de Historia de la Universidad Auténoma de Madrid, a las
drdenes del Prof. Dr. Alvaro Soto Carmona.

Especial sta en historia pol tica e institucional del franquismo y b transicion a B democracia en Espafia, ha
publ cado varias obras sobre b materia, entre b s que destaca su | bro Las Cortes Espariolas en el régimen de Franco.
Nacimiento, desarrollo y extincién de una Cdmara Orgdnica (Madrid, Congreso de los Diputados, 2012).

RODRIGUEZ MARQUEZ, FRANCISCO JOSE

Licenciado en Derecho por la UNED y Graduado Social Diplomado por la Universidad de Granada. Es Técnico
Superior en Prevencidn de Riesgos Laborales, Especialista en Funcién Publica Local (IAAP 2005), Especialista en
Gestion Publica Local (FEMP 2010) y Especialista en Gestion Financiera y Presupuestaria de las Haciendas Locales
(IAAP 2012).

Enb actual dad, es funcionario de carrera del Ayuntamiento de Estepona, Técnico de Administracidn Especia)
Jefe de Recursos Humanos, habiendo desarrollado desde 1988 toda su trayectoria profesional en la Administra-
cién Local Tiene una ampl a experiencia docente en materias reb cionadas con b gestion municipal

Es coautor del I bro “El régimen disciplinario de la Policia Local”, editado en 2011 por UMA, en colaboracién con
la Catedra de Empleo y Seg. Social de la Universidad de Mdlaga.

RUIZ GONZALEZ, JOSE GABRIEL

Licenciado en Derecho y Doctor en Derecho. Profesor colaborador honorario de Derecho Constitucional de
la Universidad de Murcia. Docente de postgrado del Instituto Universitario de Investigacion Ortega y Gasset. In-
vestiga en b s ambitos de b s derechos fundamentak s, b defensa de b s consumidores y el Estado autondmico.

Entre sus obras se pueden destacar b s monografias: Las asociaciones de consumidores: Configuracién y Régi-
men Juridico, (Tronca} 2007)y Las asociaciones de consumidores (Tirant lo Blanch, 2010). Ha desempefiado diversas
responsabil dades en b s Administraciones Plbl cas espafiob s.

En la actualidad es Secretario General de la Delegacidn del Gobierno en la Region de Murcia.
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CAMON FERNANDEZ DE AVILA, FERNANDO

Es licenciado en Derecho por la UNED, Master en Administracién Local por la Universidad Auténoma de Bar-
celona, Master en Ordenacidn y Gestidon del Comercio Urbano para la Universitat Oberta de Catalufia, Experto
Universitario en Evali acién de Pol ticas y Servicios en b s Administraciones Publ cas, organizado por la UNED y
la Agencia Espafola de Evaluacién y Calidad, adscrita al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publ cas (500
horas de duracién).

Actua ente es Técnico de Administraciéon General del Ayuntamiento de Badab na. Jefe del Servicio de Pro-
mocién Econdmica, Comercio, Consumo y Turismo. Es responsabk de b direccidn operativa del Grupo de Simpl fi-
cacion Administrativa (GSA), creado en noviembre de 2011 por resoli cién del At al e de Badab na.

Ha presentado diversas ponencias como: ‘“Mercados municipales”, el 25 de febrero de 2003, en Seminarios
Técnicos sobre comercio urbano de la Diputacién de Barcelona; “Badab na : de ciudad satél te estreh con Liz
propia” en el Congreso CityMarketing, en Elche, en 2006; “El papel de la Administracidn en los Modelos de Au-
togestion “, dentro del “Primer encuentro andali z de mercados de abastos”; “Un nuevo modeb de gestion del
comercio local”, Congreso CityMarketing,2008; “Ideas sobre Modelos de gestién de los Mercados Municipales
“, dentro del Segundo Encuentro andaluz de mercados de abastos; Revista Cuadernos Juridicos, (N ° 41 ) articub
sobre aspectos de la Ley de Arrendamientos Urbanos; revista “ Ayuntamiento XXI”, de un articulo sobre los as-
pectos juridicos de las zonas azules de aparcamiento . (2002 ); en la pagina web del Seminario de Derecho Local,
organizado por la Federacion de Municipios de Catalufia, dos ponencias, una sobre Proteccidn de Datos y la otra
sobre el principio de subsidiariedad; Revista CUNAL del Instituto de Estudios Locales (del Colegio de Secretarios,
Interventores y Tesoreros de Administracién Local), “La Contratacién Pdbl ca como Herramienta de colaboracién
publ co-privada en el dmbito local» (n.° 147, 2012).

GARCIiA MORA, MONICA ISABEL

Es | cenciada en Economia por b Universidad de Guadak jara, ha participado como asistente de investigacion
en el programa “DELFIN” del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT), en el verano de 2008 en el
Centro de Investigacion y Docencia Econdmica (CIDE) y en el invierno de 2009 en el Colegio de México, A.C.

Actuaim ente, se encuentra por concli ir B maestria en Negocios y Estudios Econdmicos en b Universidad de
Guadalajara al tiempo que realiza la tesis de maestria en la linea de investigacion de desarrollo regional. Durante
su formacién ha realizado un semestre académico de posgrado en la Universidad Finis Terrae en el programa
“Executive MBA” en Santiago de Chile. Es autora de titulos como: Garcia, Mdnica (2013). Estrategia de desarrollo
de la Zona Norte del Estado de Jalisco desde la perspectiva institucional. Universidad de Guadalajara. Guadalajara,
México.

G. VARGAS-HERNANDEZ, JOSE

Es profesorinvestigador del Departamento de Administracidn del Centro Universitario de Ciencias Econdmico
Administrativas de la Universidad de Guadalajara. Es académico visitante de la Universidad de California Berkeley
y profesor visitante de la Universidad Carleton en Ottawa, Canada. Es Doctor en Economia (Columbia University),
Doctor en Administracion Publica (Keele University), estudios de Doctorado en Comportaniento Organizacional
(Lancaster University), Maestro en Administracién de Negocios (Pacific States University), Certificado en Merca-
dotecnia (British Institute of Marketing) y Licenciado en Relaciones Comerciales.

Ha recibido varios reconocimientos internacionales a sus publicaciones y presentaciones.

LETURIONDO ARANZAMENDI, ARANTZA

Fue Viceconsejera de Medio Ambiente en la segunda mitad de la IX legislatura. Tiene una amplia experiencia
en gestion publica en diferentes Administraciones b cak s y autondmicas, fundamentam ente en el Zmbito de b
Ordenacidn del Territorio, el Urbanismo y el Medio Ambiente y en la esfera de la organizacidn, la modernizacién
y la innovacién administrativa. Fue Directora de Ordenacién del Territorio en la IV legislatura. Ha trabajado en los
Ayuntamientos de Barakaldo y Basauri. Ha sido Secretaria General del Tribunal Vasco de Cuentas Publicas y actual-
mente es la Secretaria General del Ayuntamiento de Galdakao.

Ha colaborado en la redaccién de los articulos “Los Secretarios de las Corporaciones Locales” (Revista Vasca
de Administracién Publica n° 20. 1987) y “Aproximacion a un Modelo de Evaluacién de la Gestidn Urbanistica” (Re-
vista Auditoria Pdblica n® 24. 2001) y es autora de “ Los Convenios Urbanisticos en la Ley 2/2006 del Suelo y Urba-
nismo del Pais Vasco. Apuntes para su fiscal zacién” (Revista Auditoria Publica n® 42. 2007).
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ESCALA URDAPILLETA, Juan Ignacio

Ingeniero Industrial por la ETSII de Bilbao, es en la actualidad Consultor Ambiental. Su amplia experiencia, se
conforma con los 19 afios en el sector privado, tanto en la consultoria a través de IMPOLUSA, como en la gestién
de negocios en CESPA, y los 14 afios en el ambito publico. Estos estdn repartidos entre la Gerencia de la Manco-
munidad del Bajo Deba y, en dos oportunidades, la Direccidn de Calidad Ambiental del Gobierno Vasco, la udltima
en la IX legislatura.

La gestion directa de b s servicios y b tramitacidon de expedientes administrativos, junto con b ek boracidn
de Planes de Residuos y Suelos Contaminados y normativa diversa, le han llevado a ser uno de los impulsores de la
modernizacién de la administracién ambiental. Es Master en Ingenieria Ambiental por el Colegio de Ingenieros de
Gipuzkoa en 1991, profesor en diversos masteres y cursos.

Ha sido ponente en numerosas jornadas y ha publicado articulos en revistas del sector.

OLARREAGA TELLECHEA, FRANCISCO

Trabaja en reh ciones institucionak s de Iberdrob en el Pais Vasco. Tiene una ampl a experiencia en b gestion
del medio ambiente en organizaciones publ cas y privadas, habiendo sido director de ph nificacidn ambiental del
Gobierno Vasco en la IX legislatura y, con anterioridad, jefe del departamento de medio ambiente de Iberdrola.

Es licenciado en derecho y master en direccién de empresas por la Universidad de Deusto y master en organi-
zacidn juridica, econdmica y social del medio ambiente por la Escuela de Organizacidn Industrial.

Ha intervenido como ponente en masters de las universidades de Deusto, Auténoma de Madrid y la Complu-
tense. Ha publicado diversos articulos como: “El desarrollo sostenible desde una perspectiva empresarial”, en la
Revista Gestion Ambiental, 2002 y “El indice Dow Jones de Sostenibilidad, instrumento de gestién de la sostenibi-
I dad”, en b Revista Conocimiento 2003. Es coautor del | bro Mitos y realidades de la responsabilidad social corpora-
tiva en Espafa: un enfoque multidisciplinar, 2006.

CANADAS MORA, ALBA

Es licenciada en Ciencias Bioldgicas por la Universidad del Pais Vasco, y Master en Gestién de Residuos por
el Instituto de Investigaciones Ecoldgicas y Master en Gestion Ambiental por el Real Centro Universitario Maria
Cristina.

En los dltimos afios ha desempefiado los cargos de Concejala de Medio Ambiente y Sostenibilidad del Ayun-
tamiento de Vitoria-Gasteiz (2007-2011), y de asesora en materia de medio ambiente de la Consejera de Medio
Ambiente, Ph nificacidn Territorial y Agricut ura y Pesca del Gobierno Vasco (2011-2012).

BALLESTER ESPINOSA, ADRIAN

(Orihuela, 1982), es en la actualidad diputado de modernizacidn y asistencia a municipios de la Diputacién pro-
vincial de Al cante y primer teniente de at ald e del municipio de Redovan. Ingeniero técnico de tek comunicacién
de profesion, ha desarrob do su carrera profesional durante tres afios como gerente en una empresa de project
management y siete como alto cargo de diferentes Administraciones Publicas. De 2007 a 2011 fue Director General
de Juventud de b General tat Vak nciana.

Ha publicado diferentes investigaciones presentadas en congresos y revistas sobre comunicacién politica y
de gobiernos.
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Criterios formales para la presentacion
y publicacidn de originales

TEMAS DE INTERES

La Revista de Estudios de la Administracién Local y Autonémica (REALA) publ ca trabajos originak s sobre temas
reb cionados con b Administracién b cal y autonémicay b hace con un caracter mut idiscipl nar, especiain ente en
aqueh s ciencias sociak s que contribuyenab comprensién del objeto de b revista: derecho, ciencia de b adminis-
tracidn, ciencia pol tica, gestidn publ ca, sociob gia y economia.

Excepcionam ente se aceptardn trabajos rek vantes ya publ cados, siempre y cuando representen una con-
tribucién importante al conocimiento en b s dreas de b REALA, y su publ cacidén previa se haya producido en una
B ngua no espafioh .

Las “Experiencias y Casos” deberan informar sobre innovaciones, nuevas aportaciones, debates en curso, hallaz-
gos singub res en b Administracion espafioh y extranjeray séb en estos casos se puede justificar su publ cacién sin b
extension y desarrob tedrico o el detak anal tico requerido a otros articub s, asi como sin una extensa bibl ografia.

ENVIO DE ORIGINALES

Los originales, que deberan ser inéditos, se enviaran escritos en Microsoft Word o en formato compatible. Se
pueden hacer B gar por correo ek ctrénico a b direccidon de b Secretaria de b revista.

FORMATO

Los originales deberdn ir escritos a espacio y medio, en b tra Times New Roman tamafio 12. La extensidn
total no deberd superar b s 30 paginas (10.000 a 12.000 pah bras), incliidos notas a pie de pagina, bibl ografia
y apéndices en su caso. Los graficos, tabh s y otros dibujos e imdgenes deberan integrarse dentro del texto e ir
numerados consecutivamente. Ademas, debera adjuntarse por correo ek ctrénico una carpeta con todas el as en
tamafio original y resoli cién suficiente para pagina web. La primera pagina inclLiird el titub , nombre del autor o
autores, fil acién académica o profesional direcciones de correo ordinarioy ek ctrénico y tek fono de contacto. En
una segunda pdagina se presentaran dos resimenes, en espafiol e ingB s, de un maximo de 150 pak bras cadaunoy
entre tres y cinco pah bras ch ve (en b s dos idiomas). Se acompafiard también un breve curriculi m vitae del autor
0 autores, con una extension maxima de 8 a 10 [ neas incli idas referencias bibl ograficas.

NORMAS DE EDICION

a) Bibliografia. Las referencias bibl ograficas, que se I mitardn a b s obras citadas en el trabajo, se ordenaran
af abéticamente por el primer apel do, en mayuscub s, del autor, bajo el titub “Bibl ografia” y al final del original
Ejempb :

LOPEZ LOPEZ, Juan (2005): “La reforma de la Constitucién”, Revista de Estudios Politicos, n° 80, pags. 20-35.

PEREZ PEREZ, Luis (2005): “La convalidacién de los actos administrativos”, Revista de Administracién Publica,
n° 151, pags. 9-30.
LOPEZ LOPEZ, Juan (2004): Derecho Constitucional, Madrid, CEPC.

Si se citan dos 0 mas obras de un determinado autor publ cadas en el mismo afio, se distinguiran por medio
de una letra. Ejemplo: LOPEZ LOPEZ (2005a) y LOPEZ LOPEZ (2005b).

b) Notas a pie de pagina. Todas b s notas iran a pie de pagina, numeradas mediante caracteres arabigos y en
formato superindice. No se incli irdn b s referencias bibl ograficas compk tas, sino sob mente su forma abreviada.
Ejemplo: LOPEZ LOPEZ (2005): 90.

¢) Citas. Las citas irdn entrecomib das. Si exceden de tres [ neas irdn separadas del cuerpo principal del tex-
to, sangradas y a espacio sencillo. Cualquier cambio introducido en la cita original debera indicarse encerrandolo
entre corchetes.



CRITERIOS FORMALES PARA LA PRESENTACION Y PUBLICACION DE ORIGINALES

d) Numeros DOI. Todas b s referencias bibl ogréficas deberan estar acompafadas de su correspondiente n. °
DOI, silo tuviesen.

e) Imagenes. Las imagenes, graficos, etc. si b s tuviese el articub , deben adjuntarse en una carpeta aparte en
tamafo/resoli cién web.

PROCESO DE PUBLICACION

La Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica acusard recibo de todos b s originak s en el ph -
zo de treinta dias desde su recepcidn. El Consejo de Redaccidn decidird la publicacidn de los trabajos sobre la base
de dos informes de evali acién, emitidos por sendos especial stas ajenos a b organizacién editorial de b revista,
apl candose el método dobk andnimo. La publ cacidn podrd quedar condicionada a b introduccidn de cambios
con respecto a b version original motivada por el resut ado de b s evali aciones. En este caso, b s autores dispon-
dran de dos semanas para comunicar a b Secretaria de b revista si acceden a real zar tak s modificaciones en el
sentido propuesto por el Consejo Editorial, asi como el plazo en el que se comprometen a entregar la version revi-
sada, que en ninguin caso sera superior a un mes. La decisién sobre b publ cacién no excedera de seis meses. Los
autores de articub s aceptados para publ cacién podran ser requeridos para b correccidn de pruebas de imprenta,
que habran de ser devuet as en el ph zo de 48 horas. No se permitird b introduccidn de cambios sustanciabsenbk s
pruebas, quedando éstos | mitados a b correccidon de errores con respecto a b version aceptada.

DERECHOS Y OBLIGACIONES DE LOS AUTORES
Los autores/as que propongan manuscritos para su publ cacién en b revista tienen b s siguientes derechos:

1. Arecibir acuse de recibo, por correo ek ctrdnico, de sus comunicaciones con b Secretaria de b REALA,
especiam ente en b que se refiere al envio del manuscrito y materiak s compk mentarios.

2. Aquehb Secretariadeh revista mantenga el anonimato de su autoria y no difunda su manuscrito mas ak
de b necesario para el proceso de evali acidén.

3. Aformub r quejas y rech maciones mediante escrito dirigido a b Secretaria de b revista, de b s que tam-
bién recibird acuse de recibo por correo ek ctrénico.

4. Arecibir una respuesta motivada sobre la decisién final del Consejo Editorial, salvo en el caso de los ma-
nuscritos rechazados en b sek ccion previa.

Los autores/as tienen b s siguientes obl gaciones:

1. El envio de un manuscrito a B REALA supone b E ctura y aceptacion de b s normas editoriak sy b s ins-
trucciones a b s autores de b revista.

2. Mientras el manuscrito esté en proceso de evaluacién por parte de la revista, los autores/as no lo pre-
sentaran, para su evali acidn, a otras revistas. Para eb adjuntaran al texto una dech racién formalen b que deben
hacer constar que el contenido esencial del mismo no ha sido publ cado ni se va a publ car en ninguna otra obra o
revista mientras esté en proceso de evali acién.

3. Los autores/as se comprometen a no publ car su articub en ninguna otra revista, sea en formato de pa-
pel o ek ctrénico, sal o que B REALA k s autorice expresamente a hacerb .

COPYRIGHT

Es condicién para b publ cacién que el autor o autores ceda(n) a b Revista, en excli siva, b s derechos de re-
produccidn. Si se producen peticiones de terceros para reproducir o traducir articub s o partes de b s mismos, h
decisidn corresponderd al INAP.

ADVERTENCIA
Cualquier incumplimiento de las presentes Normas constituird motivo para el rechazo del original remitido.
Secretaria de b Revista de Estudios de B Administracién Local y Autondmica
Departamento de Publicaciones, Estudios y Documentacién
Instituto Nacional de Administracién Publ ca
C/ Atocha, 106. 28012 MADRID
Teléfono: (91) 2739104. FAX: (91) 2739287
Correo electrdnico: reala@inap.es
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