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La Revista digital CEMCI (ISSN 1989-2470) es una publicacién periédica trimestral,
elaborada por el Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional, cuya
difusion se realiza se forma electronica. Con el objeto de facilitar la consulta y descarga
de la misma, se ha preparado el presente documento en formato PDF. No obstante, a la
version oficial de la Revista CEMCI se puede acceder a través de la pagina web del
CEMCI.
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EDITORIAL

Estamos asistiendo a una administracion local que evoluciona vertiginosamente,
ya lo hemos anotado aqui en ocasiones anteriores. Evolucion que se debe a factores
diversos. Ahora dejamos un afio atras, precisamente cuando el Legislativo ha acometido
una reforma de esta Administracion que habra que digerir. Sera un proceso en el que
habrd que conjugar multitud de factores. Y seran cada uno y todos los entes de la
administracion local quienes habran de estar a la altura de las miras que requiere una
reforma de estas caracteristicas. Y a poco mas de un afio vista tendremos nueva
convocatoria electoral en nuestros ayuntamientos y diputaciones.

En ese trayecto evolutivo —también lo hemos sefialado— han tenido incidencia
destacada las tecnologias actuales, las que estdn configurando un futuro donde la
administracion —ya comienza a serlo— serd mas participativa y participada, porque todos
hemos tomado profunda conciencia de que todo esta en funcién de los ciudadanos, y
éstos hace tiempo que tomaron conciencia de que son las administraciones locales
quienes han de procurarles unos servicios acordes con los tiempos que viven.

Solo unas semanas atras el Centro que edita esta revista aprobo su Plan General
de Accion 2014. En él, como no podria ser de otra manera una vez constatada su
favorable acogida, la Revista Electrénica del Centro de Estudios Municipales y de
Cooperacién Internacional (CEMCi), consolida su carta de naturaleza, figura de manera
destacada en el “Proyecto Cemci Digital”, entendido éste como una inmersion en el
proceso de modernizacién e innovacién del Centro; lo que conocemos como “un
CEMCi sin papeles™. Este proyecto, que iniciamos hace un par de afos, es acorde con la
nueva imagen que queremos ofrecer y a la vez acorde a las nuevas necesidades que se
plantean por parte de nuestros usuarios, ofreciendo a su vez nuevos horizontes, en el que
siempre aparece la innovacion como signo distintivo, del que siempre gustamos
recordar, porque nuestro fin dltimo es inmutable, el de conseguir que este Centro se
distinga por la Excelencia y la Innovacion para el Gobierno y la Administracion Local.

Asi pues, como siempre, volvemos una vez mas a poner a disposicion de
nuestros lectores, cada vez mas numerosos y con un alto grado de especializacion e
interés por todo cuanto acontece en el mundo local, esta Revista, ya en su
vigesimoprimera edicion.

Del contenido de este numero de la Revista, destaca nuestra Tribuna, en la que
presentamos tres textos elaborados expresamente para sus lectores, 1o que siempre es de
agradecer ya que suponen un esfuerzo y deferencia de sus autores para con ustedes y
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para quienes trabajamos en el CEMCi. Sus titulos hacen referencia explicita a sus
contenidos: “La accion reivindicatoria civil en las expropiaciones “ilegales”, la
indemnidad del derecho de propiedad como responsabilidad patrimonial encubierta”;
“La responsabilidad contable”; y “Ultimas reformas de la Seguridad Social: reformas en
materia de incapacidad temporal, orfandad y sistema especial de empleados de hogar™.

Autor del primer trabajo es Alvaro CORTES MORENO, Técnico de
Administracion General de la Diputacién de Granada en excedencia, y Técnico Superior
del Ayuntamiento de Granada, que analiza “la colision que la proteccion del derecho de
propiedad puede generar entre los ordenes jurisdiccionales civil y contencioso
administrativo como consecuencia de la responsabilidad derivada de la privacion de
derechos al margen del procedimiento expropiatorio”, segin él mismo resume.

José Luis VALLE TORRES, Viceinterventor de la Diputacion Provincial de
Malaga, aborda en el segundo trabajo un sumario en el que concurren los siguientes
contenidos: el Tribunal de Cuentas y sus funciones, la funcién jurisdiccional del
Tribunal de Cuentas, la responsabilidad contable, referencia al ambito local,
procedimientos jurisdiccionales y relaciones entre la jurisdiccion contable y otras
instancias.

En tercer lugar, el profesor José Maria VINAS ARMADA, del Departamento de
Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social de la Universidad de Granada, se aplica
en el andlisis de las Reformas en materia de incapacidad temporal, centrandose en la IT
de los funcionarios, reformas de la pensién de orfandad y en el sistema especial de
empleados del hogar.

Nuestra segunda e importante seccion incluye Trabajos de Evaluacion que, como
conocen nuestros lectores, son elaborados por asistentes a los distintos cursos
impartidos por el Centro. Aqui les trasladamos tres: “Los servicios impropios de la
Administracion Local”, cuya autoria corresponde a una experta en Derecho y Gestion
Pdblica Local, Maria Teresa FERNANDEZ-MOTA MARTOS, Secretaria General del
Instituto de Empleo y Desarrollo Socioeconémico y Tecnoldgico de la Diputacion de
Cadiz; “El régimen de fuera de ordenacion”, de la Técnico de Administracion Especial
de Planificacion del Ayuntamiento de Roquetas de Mar (Almeria) M? Teresa GARCIA
GONZALEZ, que aborda los contenidos del Curso de Especializacion en Disciplina
Urbanistica impartido en 2013; y un trabajo titulado “Andlisis de la participacion
ciudadana en Espafia”, cuya autora es Clara PEREZ GONZALEZ, Secretaria del
Ayuntamiento de Martorelles, trabajo basado en el curso impartido por este Centro
sobre Participacion ciudadana en la Administracion Local.
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Como observamos, todos son trabajos sobre aspectos cotidianos que preocupan y
ocupan a los servidores publicos de nuestros ayuntamientos y diputaciones y que
afectan consecuentemente a los ciudadanos que rigen.

Estimados lectores, el interés que la Revista Digital CEMCi despierte en ustedes
seguira siendo el acicate para todos nosotros, que dedicamos nuestra labor a que este
Centro siga siendo una referencia singular para todos ustedes. Gracias por sus
atenciones.
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LA ACCION REIVINDICATORIA CIVIL EN LAS EXPROPIACIONES
‘ILEGALES’. LA INDEMNIDAD DEL DERECHO DE PROPIEDAD COMO
RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL ENCUBIERTA

Alvaro CORTES MORENO

Técnico de Administracion General de la Diputacion Provincial de Granada (en
excedencia)
Técnico Superior del Ayuntamiento de Granada

SUMARIO:

Introduccion.

La accion reivindicatoria.

La responsabilidad patrimonial de las administraciones publicas.

Caracteristicas del sistema de responsabilidad patrimonial de las administraciones
publicas.

Las garantias del ciudadano frente a las expropiaciones ilegales.

Un punto de inflexion en el alcance general y unitario de la responsabilidad patrimonial
de las administraciones publicas: la STS (Sala de lo Civil) de fecha 18/05/2013 (rec.
casacion nim.37/2011).
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RESUMEN.

Se analiza en el presente trabajo la colision que la proteccion del derecho de propiedad
puede generar entre los drdenes jurisdiccionales civil y contencioso administrativo
como consecuencia de la responsabilidad derivada de la privacion de derechos al
margen del procedimiento expropiatorio, y que aunque era una cuestion pacifica y
resuelta tras la consagracion del principio de “unidad de fuero” que establecia como
sede jurisdiccional mas apropiada para conocer tales asuntos la jurisdiccion contenciosa,
una Sentencia reciente de la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo viene a perturbar y a
cuestionar tal construccion juridica.

1. INTRODUCCION.

En el ejercicio de la potestad jurisdiccional establecido en el ordenamiento
juridico-procesal patrio, le corresponde a los juzgados y tribunales conocer y decidir
sobre las materias establecidas en los procesos jurisdiccionales enmarcados dentro de
cada orden jurisdiccional (civil, penal, social, contencioso-administrativo y militar) con
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el fin de fijar la extension de cada uno de ellos delimitando las materias de las que son
competentes —con objeto de garantizar la competencia y especializacion en la materia
del érgano jurisdiccional que en cada caso concreto ha de conocer cada asunto-. Por
ello, nuestro ordenamiento juridico recoge una serie de normas que delimitan tal
competencia material entre Organos de distintos Ordenes jurisdiccionales,
encontrandonos en concreto en cuanto a la materia sobre la que vamos a discernir en el
presente trabajo, con los Arts. 9 de la Ley Orgénica del Poder Judicial' y los Arts. 1y 2
de la Ley de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo?, preceptos que delimitan
la extension de la jurisdiccidn contencioso administrativa, como ambito de
conocimiento de todas la pretensiones dirigidas frente a una Administracion Publica
(cuando la misma actua sometida al derecho administrativo).

Pues bien, centrandonos en el conflicto entre la indemnidad del derecho real de
propiedad y las instituciones de derecho administrativo, como son la responsabilidad
patrimonial y la expropiacién forzosa, y tomando como referencia tales criterios
normativos anteriormente indicados, tales preceptos junto con la evolucién juridica del
“principio de unidad de fuero”, supuso la concentracion en la jurisdiccion contencioso
administrativa de las pretensiones que el ciudadano dirigia contra una Administracion
Publica en materia de responsabilidad patrimonial. Tales supuestos, entre los que se
incluyen aquéllos en los que el ciudadano exige una responsabilidad patrimonial
extracontractual por un funcionamiento anormal de la administracion pablica, y dentro
de tal actuacion los efectos que derivaban de las denominadas expropiaciones ilegales,
se concentraban en virtud del principio indicado -en cuanto a la fijacion de la
correspondiente indemnizacion por responsabilidad patrimonial-, en la jurisdiccién
contencioso-administrativa (procedimientos en los se reconoce de forma implicita la
existencia de una responsabilidad de la Administracion actuante, como se desprende de
la STS de 17 de septiembre de 2002).

! Art. 9.4 de la LOPJ: “Los del orden contencioso-administrativo conocerdn de las pretensiones que se deduzcan en
relacién con la actuacién de las Administraciones publicas sujeta al derecho administrativo, con las disposiciones generales
de rango inferior a la ley y con los reales decretos legislativos en los términos previstos en el articulo 82.6 de la
Constitucién, de conformidad con lo que establezca la Ley de esa jurisdiccién. También conocerdn de los recursos contra
la inactividad de la Administracién y contra sus actuaciones materiales que constituyan via de hecho. Quedan excluidos de
su conocimiento los recursos directos o indirectos que se interpongan contra las Normas Forales fiscales de las Juntas
Generales de los Territorios Histéricos de Alava, Guiptzcoa y Vizcaya, que corresponderdn, en exclusiva, al Tribunal
Constitucional, en los términos establecidos por la disposicién adicional quinta de su Ley Orgénica”.

2 Art. 2 de la LJCA: “El orden jurisdiccional contencioso-administrativo conocerd de las cuestiones que se susciten en
relaciéon con: ¢€) La responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas, cualquiera que sea la naturaleza de la
actividad o el tipo de relacién de que derive, no pudiendo ser demandadas aquellas por este motivo ante los drdenes
jurisdiccionales civil o social, aun cuando en la produccién del dafio concurran con particulares o cuenten con un seguro

de responsabilidad.”
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Si bien, tal delimitacion competencial era pacifica, nos encontramos con una
reciente Sentencia de la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo que altera las
concepciones doctrinales consolidadas (e incluso mantenidas por la propia Sala de lo
Civil del Tribunal Supremo)® y que mediante una argumentacién “edulcorada” invade
los limites de una materia que siempre habia caido en el seno de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, como un sutil movimiento que trastoca los pilares ya
establecidos para dejar abierta la puerta a la entrada por via civil, de indemnizaciones
sustitutorias por imposibilidad de restituir terrenos objeto de la accidn reivindicatoria, y
en concreto la responsabilidad por actuaciones de Administraciones Publicas que
pretendian legitimarse en procedimientos expropiatorios —indebidamente tramitados o
sin la concurrencia de los mismos-, y que atendiendo a la argumentacion dada por la
Sala de lo Civil del maximo organo jurisdiccional, viene a enmascarar verdaderas
acciones de responsabilidad patrimonial contra las mismas.

Vamos por tanto, en primer lugar, a recopilar el régimen juridico de la accién
reivindicatoria, la institucion de la responsabilidad patrimonial y sus caracteristicas, y
las garantias del ciudadano frente a las expropiaciones “irregulares” o “ilegales” para
detenernos finalmente en el contenido de la Sentencia de la Sala de lo Civil del Tribunal
Supremo de fecha 8 de mayo de 2013 (Rec. Casacion n° 37/2011).

2. LA ACCION REIVINDICATORIA.

La accion reivindicatoria es aquélla en la cual el actor alega que es propietario
de una cosa que el demandado posee o0 detenta sin derecho para ello v,
consecuencialmente, pide que se le condene a la devolucion de dicha cosa. Es la accion
del propietario no poseedor contra el poseedor no propietario que tiene como finalidad
la declaracion de su derecho y la consiguiente restitucién de la cosa, y se encuentra
definida en el Art. 348 del Caodigo Civil “El propietario tiene accion contra el tenedor y
el poseedor de la cosa para reivindicarla”.

La reivindicatoria es una accion con una doble naturaleza: declarativa y
condenatoria. Es declarativa porque tiene como finalidad obtener una resolucién donde
se afirme que el derecho de propiedad pertenece a un determinado sujeto y es de
condena porque, ademas, persigue la restitucion de la cosa, obligando al poseedor no
propietario a su devolucion. Se trata de una accién real y, por ello, va indisolublemente
unida a la cosa: el sujeto de la misma serd tal mientras sea el propietario, es decir,
mientras exista un vinculo con el objeto. Debido a esa especial vinculacion, la accion

3 Sentencia n° 289/2013, de 8 de mayo de 2013 de la Sala de lo Civil, Seccién 12, del Tribunal Supremo (R.C. 37/2011).
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reivindicatoria es intransmisible por si misma: si se transmite, se estara transmitiendo, a
su vez, la propiedad.

Para poder ejercitar tal accion es precisa la concurrencia de tres requisitos:
e Dominio del actor
e Posesion injusta por el demandado
e Identificacion de la cosa

La accion en ciertos casos permite obtener también la restitucion o el valor de
frutos y gastos; pero ello no es de la esencia de la reivindicacion. El fundamento de la
accion es el derecho de propiedad y en particular el derecho de persecucién
caracteristico del mismo. Su fuente legal es el Articulo 548 del Cédigo Civil®.

En sintesis, la accion civil que nos ocupa tiene los siguientes caracteres:
1° La accion reivindicatoria es una accion real.

2° La accidn reivindicatoria es una accion petitoria, de modo que el actor tiene
la carga de alegar y probar su caracter de titular del derecho real invocado (en
concreto, de la propiedad).

3° En principio, es una accién imprescriptible, lo que se debe al caracter
perpetuo del derecho de propiedad. En nada contradice lo expuesto el hecho
de que la accién reivindicatoria no proceda contra el tercero que haya
usucapido la cosa, ya que entonces no es que haya operado la prescripcion
extintiva de la accién reivindicatoria sino que el actor ya no es propietario de
la cosa en virtud de la prescripcion adquisitiva operada en favor del
demandado.

Sin embargo, prescribe por dos afios la accion del propietario para reivindicar las
cosas muebles sustraidas o perdidas de conformidad con los Articulos 794 y 795 del
Cadigo Civil.

4 Art. 548 del CC: “El propietario de una cosa tiene el derecho de reivindicarla de cualquier poseedor o detentador, salvo
las excepciones establecidas por las leyes. Si el poseedor o detentador después de la demanda judicial ha dejado de poseer la
cosa por hecho propio, estd obligado a recobrarla a su costa por cuenta del demandante, y, si asi no lo hiciere a pagar su
valor, sin perjuicio de la opcion que tiene el demandante para intentar su accion contra el nuevo poseedor o detentador’.
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4° En origen, es una accién restitutoria en el sentido de que tiene por objeto
obtener una sentencia que condene al reo a devolver una cosa, razon por la cual
presupone que el demandado tenga la cosa en su poder. En este aspecto la
reivindicacion se diferencia netamente de la accion de declaracion de certeza de la
propiedad que solo persigue la declaracion dicha sin condena de restitucion, y que, por
lo tanto, puede ser intentada por el propietario que tenga en ello interés legitimo aun
cuando el demandado no tenga la cosa en su poder.

3. LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS.

Fue la Ley de Expropiacion Forzosa de 16 de diciembre de 1954 la que consagré
a nivel estatal -con pretensiones unificadoras- la responsabilidad patrimonial de las
Administraciones Publicas, estableciéndose en su Art. 121° el “caracter directo” de la
misma, sin perjuicio de las responsabilidades que se puedan exigir a las autoridades y
funcionarios que intervinieran en los respectivos procedimientos administrativos. El
planteamiento del que se parte es el de garantizar al perjudicado una respuesta de las
Administraciones Publicas en todos momento, y con independencia de que haya o no
culpa o negligencia del funcionario, siendo por tanto una respuesta directa y objetiva, y
ya se trate por funcionamiento normal o anormal de las mismas.

Dentro del marco normativo actual, debemos partir del Art. 9.1 de la
Constitucion Espafiola que proclama en dentro de su Titulo Preliminar que los
ciudadanos y los poderes publicos estan sujetos a la Constitucion y al resto del
ordenamiento juridico, reconociendo de forma expresa en su punto tercero el “principio
de responsabilidad™ de los poderes publicos, lo que se completa con el Art. 106.2 de la
misma que indica:

““Los particulares, en los términos establecidos por la ley, tendran derecho a ser
indemnizados por toda lesion que sufran en sus bienes y derechos, salvo en los
casos de fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia del
funcionamiento de los servicios publicos”.

Se consagra a nivel constitucional la responsabilidad de las administraciones
publicas en términos amplios, como sistema objetivo y directo, remitiéndose a una ley

5 Art. 121 LEF, “Dard también lugar a indemnizacion con arreglo al mismo procedimiento toda lesion que los particulares
suftan en los bienes y derechos a que esta Ley se refiere, siempre que aquélla sea consecuencia del funcionamiento normal
o0 anormal de los servicios piiblicos, o la adopcion de medidas de cardcter discrecional no fiscalizables en via contenciosa,
sin perjuicio de las responsabilidades que la Administracion pueda exigir de sus funcionarios con tal motivo”.
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para el desarrollo de la misma, a la postre Ley 30/1992 de 26 de noviembre del
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comdun que regula la responsabilidad de las administraciones publicas en su Titulo X,
completada a nivel reglamentario por el Real Decreto 429/1993 de 26 de marzo, sistema
de responsabilidad aplicable a las Entidades Locales.

Tal responsabilidad patrimonial se enlaza con la potestad expropiatoria (y las
garantias que el ejercicio de la misma deben ser observadas por la administracion
expropiante), como dos de los instrumentos que garantizan la indemnidad patrimonial
del ciudadano, y que se encuentran totalmente vinculadas y unidas en el caso de que el
gjercicio de tal potestad no sea la adecuada. Para ser mas precisos, la expropiacion
forzosa ilegal exige la concurrencia de la institucion de la responsabilidad patrimonial
(nos referimos a los supuestos mas groseros de la actuacion administrativa calificados
por la doctrina como “via de hecho”), como garantia indemnizatoria, a la que con
posterioridad me refiero. Se prevé, por tanto dos formas de actuacion, bien la
interposicion de la correspondiente accion interdictal, ex Art. 124 de la LEF y la
posterior fijacion de la indemnizacién via responsabilidad patrimonial por
funcionamiento anormal de la Administracion, o bien la interposicion del
correspondiente recurso contencioso administrativo contra la via de hecho, con mayores
posibilidades de exito y por los tramites del Art. 30 de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, que tiene en cierto modo naturaleza interdictal. Asi, el
recurso regulado en el citado articulo puede producir efectos muy parecidos a los de un
interdicto, como medio de defensa inmediata, no s6lo porque mediante él se puede
pretender que se ordene el cese de esa situacidn, junto a la declaracién de no ser
conforme a derecho, sino también porque en éstos caso se pueden adoptar medidas
cautelares que pueden solicitarse incluso antes de la interposicion del recurso (Art.
136.2 de la LICA, “En los supuestos del apartado anterior, las medidas también
podran solicitarse antes de la interposicion del recurso, tramitandose conforme a lo
dispuesto en el articulo precedente. En tal caso el interesado habrd de pedir su
ratificacion al interponer el recurso, lo que habra de hacerse inexcusablemente en el
plazo de diez dias a contar desde la notificacion de la adopcion de las medidas
cautelares. En los tres dias siguientes, el Secretario judicial convocard la
comparecencia a la que hace referencia el articulo anterior”).
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4. CARACTERISTICAS DEL SISTEMA DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS.

Algunos autores han calificado el sistema de responsabilidad patrimonial de
nuestro ordenamiento juridico como el mas avanzado a nivel comparado, sistema que
establece como caracteristicas generales su carécter unitario, alcance general, su
naturaleza directa y objetividad, principios que se suelen recordar con bastante
frecuencia en la jurisprudencia sobre la materia (por ejemplo, la Sentencia del Tribunal
Supremo de 20 de mayo de 1998 en el que se realiza un examen sucinto de los
elementos constitutivos de la responsabilidad patrimonial de la Administracion).

De entre tales caracteristicas del sistema de responsabilidad patrimonial de las
administraciones publicas, nos vamos a detener en dos, en el principio de unidad o
caracter unitario del sistema de responsabilidad de las administraciones publicas y en el
principio de alcance general, como régimen que es aplicable a todas las
administraciones publicas y que protege por igual a todos los ciudadanos, consecuencia
derivada de los Arts. 106 y 149 de la CE.

Una de las novedades mas importantes de la Ley 30/1992 de 26 de noviembre
del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento fue la
unificacion sustantiva y procedimental relativa a todas las actuaciones de la
Administracion que pudiesen dar lugar a su responsabilidad, consagrada en sus
Articulos 142.6 y 144, al establecer con claridad que “la resolucion administrativa de
los procedimientos de responsabilidad patrimonial, cualquiera que fuese el tipo de
relacion, pablica o privada, de que derive, pone fin a la via administrativa” y que
“cuando las Administraciones Publicas actien en relaciones de Derecho privado,
responderan directamente de los dafios y perjuicios causados por el personal que se
encuentre a su servicio, considerdndose la actuacion del mismo actos propios de la
Administracion bajo cuyo servicio se encuentre. La responsabilidad se exigira de
conformidad con lo previsto en los articulos 139 y siguientes de esta Ley”. Este ultimo
texto se introdujo en la Ley 30/1992 tras la reforma de la Ley operada en la misma por
la Ley 4/1999, de 13 de enero, y que como sefialaba la exposicion de motivos de la
misma “se opta por la unificacion del régimen juridico sustantivo de la responsabilidad
patrimonial de la Administracién sin discriminar su actuacién en régimen de Derecho
publico o privado en concordancia con la unidad de fuero”.

Fue el Articulo 2 de la Ley 29/1998 de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, el que confirmo el principio de unidad jurisdiccional al
atribuir al conocimiento del orden contencioso las cuestiones que se suscitaran en
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relacion con “la responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas,
cualquiera que sea la naturaleza de la actividad o el tipo de relacion de que derive, no
pudiendo ser demandada aquélla por este motivo ante los 6rdenes jurisdiccionales civil
o social, aun cuando en la produccién del dafio concurran con particulares o cuenten
con un seguro de responsabilidad”, incluso si existen particulares o entidades privadas
codemandadas. Tal competencia de la jurisdiccion contencioso administrativa, fue
ampliada en virtud de la Ley 19/2003 de 23 de diciembre de reforma de la Ley Organica
del Poder Judicial 6/1985 de 1 de julio, a las acciones dirigidas frente a la aseguradora
de la Administracion.

Respecto del principio de alcance general de la responsabilidad de las
Administraciones Publicas, en virtud del mismo se comprenden todo tipo de
actuaciones extracontractuales de las Administraciones Publicas (quedan fuera los
dafos provenientes de contratos administrativos), ya sean esas actuaciones normativas o
materiales o, incluso, aunque se trate de una inactividad de la Administracion, ya sea
consecuencia del funcionamiento normal o anormal de la misma. Asi, la jurisprudencia
del Tribunal Supremo ha declarado reiteradamente que el funcionamiento anormal de
los servicios publicos puede partir, no solamente de actos positivos que en su ejecucion
generan la existencia de un dafio a terceros, sino también y a la inversa, por el
incumplimiento de una obligacién de hacer o la omisién de un deber de vigilancia®, por
mucho que los mismos no sean dolosos y siempre que pueda decirse que la
Administracion tenia el concreto deber de obrar o comportarse de un modo determinado
(sentencia del Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion 6.2, de 27 de marzo de 1998, “siendo esta Ultima alternativa la que concurre en
el caso de autos, pues todo consistio -se dice- "(...) en la patente negligencia del Estado
para implementar las medidas de seguridad idoneas"”, llegandose a afirmar que el
paquete bomba no habria surtido sus nocivos efectos de haberse adquirido y empleado
los equipos de rastreo y deteccion de explosivos, por cuya razon no es posible hablar de
intervencion de terceros en el mal funcionamiento de los servicios publicos, ya que la
evitacion del dafio era cometido de las autoridades vinculadas a la "Exposicién
Universal 1992" y pudo haberse logrado de adoptarse las medidas requeridas™).

Por lo que se refiere a la responsabilidad contractual por los dafios y perjuicios
causados a terceros durante la ejecucion de un contrato celebrado con la

¢ Corral Garcfa, Esteban. “Las garantfas y la defensa del expropiado frente a las expropiaciones irregulares”. Manual
“Expropiacién Municipal. Especial referencia a la expropiaciéon de las Leyes Urbanisticas de las Comunidades
Auténomas”. Editorial LA LEY, Madrid 2008.
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Administracion, se encuentra hoy regulada en el Articulo 214" del Texto Refundido de
la Ley de Contratos del Sector Publico aprobado por el Real Decreto Legislativo 3/2011
de 14 de noviembre. Esta norma establece como regla general la obligacion del
contratista de indemnizar todos los dafios y perjuicios que se causen a terceros como
consecuencia de las operaciones que requiera la ejecucion del contrato. Sin embargo, en
su apartado segundo, el articulo 214 TRLCSP prevé que si los dafios y perjuicios han
sido ocasionados como consecuencia inmediata y directa de una orden de la
Administracion, serd ésta responsable dentro de los limites sefialados en las leyes.
También seré la Administracion responsable de los dafios que se causen a terceros como
consecuencia de los vicios del proyecto elaborado por ella misma en el contrato de
obras o en el de suministro de fabricacion.

Tales principios garantizan a los ciudadanos la unidad jurisdiccional de los
conflictos surgidos en materia de responsabilidad patrimonial frente a las
Administraciones Publicas -procedentes de expropiaciones irregulares-, evitando el
peregrinaje por las distintas jurisdicciones para conseguir el resarcimiento de la lesion
sufrido como consecuencia de una expropiacion fallida, siendo numerosas las sentencias
que atienden a tal concentracion jurisdiccional en base al Art. 2 letra €) de la LICA “La
responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas, cualquiera que sea la
naturaleza de la actividad o el tipo de relacion de que derive, no pudiendo ser
demandadas aquellas por este motivo ante los 6rdenes jurisdiccionales civil o social,
aun cuando en la produccién del dafio concurran con particulares o cuenten con un
seguro de responsabilidad”, imperativo que habia sido asumido y aceptado por la
jurisdiccion civil (y lo decimos en tiempo pasado ya que, como posteriormente
indicaremos, parece que la Sala de lo Civil del maximo Organo Jurisdiccional ha
trastocado tales postulados). Sirvanos por todas, la referencia a la Sentencia de la Sala
de lo Civil del Tribunal Supremo de 26 de junio de 2009 (Rec. 2252/2004) en el cual se
pone de manifiesto la falta de jurisdiccion para que la jurisdiccién civil pueda conocer

7 Are. 214 TRLCSP. “1. Serd obligacion del contratista indemnizar todos los dafios y perjuicios que se causen a terceros
como consecuencia de las operaciones que requiera la ejecucion del contraro.

2. Cuando tales dafios y perjuicios hayan sido ocasionados como consecuencia inmediata y directa de una orden de /a
Administracion, serd ésta responsable dentro de los limites sedalados en las Leyes. También serd la Administracion
responsable de los danios que se causen a terceros como consecuencia de los vicios del proyecto elaborado por ella misma
en el contrato de obras o en el de suministro de fabricacion.

3. Los terceros podrdn requerir previamente, dentro del afio siguiente a la produccion del hecho, al drgano de contratacion
para que éste, oido el contratista, se pronuncie sobre a cudl de las partes contratantes corresponde la responsabilidad de los
dados. El ejercicio de esta facultad interrumpe el plazo de prescripcion de la accion.

4. La reclamacidn de aquéllos se formulard, en todo caso, conforme al procedimiento establecido en la legislacion aplicable

a cada supuesto’.
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de una indemnizacion por responsabilidad patrimonial imputable a una Administracion
Publica:

“El articulo 9.4 de la L.O. 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial atribuye a
los tribunales del orden contencioso-administrativo el conocimiento, entre otras
cuestiones, de las pretensiones que se deduzcan en relacion con la actuacién de
las Administraciones publicas sujeta al Derecho administrativo y de las que se
deduzcan en relaciobn con la responsabilidad patrimonial de las
Administraciones publicas y del personal a su servicio, cualquiera que sea la
naturaleza de la actividad o el tipo de relacion de que se derive..... Por ello, la
Ley 29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, en
su articulo 2, contiene un listado de atribucion competencial a la jurisdiccion
contencioso-administrativa mas preciso, y, a los efectos del presente recurso, en
la redaccion que tenia en el momento de presentarse la demanda, su apartado
e) asignaba a los tribunales contencioso-administrativos el conocimiento de las
cuestiones relativas a "la responsabilidad patrimonial de las Administraciones
publicas, cualquiera que sea la naturaleza de la actividad o el tipo de relacion
de que derive, no pudiendo ser demandadas aquéllas por este motivo ante los
ordenes jurisdiccionales civil o social”. Actualmente, tras la redaccion dada a
este apartado por la Ley Organica 19/2003, de 23 de diciembre, no se ha
producido un cambio en la atribucion competencial a los tribunales
contencioso-administrativos en lo relativo a reclamaciones sobre
responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas, sino que se ha
precisado el &mbito competencial de dichos 6rganos judiciales, ain cuando
concurran particulares en la produccién del perjuicio, al asignarles el
conocimiento de "la responsabilidad patrimonial de las Administraciones
publicas, cualquiera que sea la naturaleza de la actividad o el tipo de relacién
de que derive, no pudiendo ser demandadas aquellas por este motivo ante los
ordenes jurisdiccionales civil o social, aun cuando en la produccién del dafio

concurran con particulares o cuenten con un seguro de responsabilidad" 8.

8 Continta la Sentencia senalando: “... siendo de aplicacion dicha normativa al presente caso y partiendo del hecho
indiscutible de que Ia parte demandada es una Administracion piblica en los términos establecidos en el articulo 2.1.c) de
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento
Administrativo Comiin y en el articulo 1.2.c) de la Ley 29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, por cuanto que estamos ante un ente o corporacion local, siendo evidente que la reclamacion efectuada lo
es a efectos indemnizatorios -con independencia de los avatares existentes en relacion a la titularidad de los bienes
secuestrados y posteriormente expropiados- por cuanto que se estd reclamando el importe del valor de uso de unos
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Con la apreciacion de la falta de competencia de la jurisdiccion civil se
salvaguarda el principio de tutela judicial efectiva y del derecho al juez ordinario
predeterminado por la ley, siendo, en su caso, posible por la parte actora solicitar la
satisfaccidn de su peticion ante los tribunales contencioso- administrativos competentes,
lo que implicaba que aunque la necesidad de proceder a la indemnizacion hubiera sido
justificada por el ejercicio de una accion interdictal, la fijacion de la misma requeria el
ejercicio de una accion de responsabilidad patrimonial “administrativa”.

5. LAS GARANT{AS DEL CIUDADANO FRENTES A LAS EXPROPIACIONES
ILEGALES.

La referencia a las garantias a las que aqui me refiero, lo es respecto a
actuaciones administrativas que se realizan al margen de las exigencias que requieren el
procedimiento expropiatorio, o mejor dicho, sin la existencia de éste.

Tales garantias las vamos a concretar en dos: La primera garantia se concreta en
la cualidad de la respuesta del ciudadano frente a una “expropiacion ilegal” o irregular,
recogida en la propia Ley de Expropiacién Forzosa, los denominados interdictos (tal
denominacion fue eliminada por la Ley de Enjuiciamiento Civil 1/2000 de 7 de enero
que las regula como demandas para la tutela sumaria de la tenencia o de la posesién de
una cosa o derecho). La segunda garantia se concreta en el derecho a percibir un precio
justo por el bien patrimonial que ha sido objeto de ablacion, la denominada garantia
indemnizatoria garantizada por la Constitucion Espafiola.

1° La garantia de la tutela civil de la tenencia o posesion de una cosa o
derecho. Con arreglo a los Articulos 33 de la CE y 349 del Codigo Civil, nadie puede
ser expropiado ni privado de su propiedad si no es por causa de utilidad publica o
interés social, previo pago de la correspondiente indemnizacion. Este principio venia ya
definido en la Ley de Expropiacién Forzosa de 1879 (arts. 1 y 3) y viene confirmado en
el art. 124 de la Ley de Expropiacion Forzosa de 1954 (en adelante LEF).

El Profesor Garcia de Enterria, sistematiza las garantias de los particulares frente
a la actuacion de la Administracion en las siguientes: a) la potestad de expropiacién
constituye un poder circunscrito a limites concretos fuera de los cuales no existe mas
que la «via de hecho» o despojo ilegal; b) la necesidad de seguir un procedimiento
preestablecido; c) el derecho de los particulares a ser indemnizado como consecuencia

vehiculos utilizados para un servicio publico por cuenta de dicha Administracidn, corresponde entender, que existe una
clara falta de jurisdiccion de los tribunales civiles”.
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de la privacion que toda expropiacion implica, y d) el derecho de recobro que en
determinados casos se otorga al propietario de los bienes.

El Titulo 1V de la LEF regula los medios de defensa del particular en cuanto al
derecho a la indemnizacion y al recobro del objeto expropiado. A tenor del art. 349 del
Codigo Civil, nadie puede ser privado de su propiedad si no es por autoridad
competente y por causa justificada de utilidad publica, previa, siempre, la
correspondiente indemnizacion (“Si no precediera este requisito los jueces ampararén
Yy, en su caso, reintegraran en la posesion al expropiado”). Pero son sin duda el Art.
125 LEF y su concordante del REF, el art. 139, los que configuran las garantias y
medios de defensa frente a expropiaciones ilegales e irregulares.

La expropiacion ilegal ha sido tratada conforme al criterio tradicional de nuestra
legislacion como una excepcion frente a la excepcion de interponer interdicto contra la
Administracion. La posibilidad de interponer interdictos no implica ni impide la
posibilidad de utilizar otros medios de defensa reconocidos por las Leyes —ejemplo, el
procedimiento del Art. 41 de la Ley Hipotecaria®-. En realidad, este Gltimo precepto
consagra, por via de excepcion, la posibilidad de interponer interdictos contra la
Administracion y sabido es que con caracter general estd vedado acudir a la via
interdictal frente a los actos y actuaciones de la Administracion o de sus 6rganos.

La Ley de Enjuiciamiento Civil 1/2000, de 7 de enero, si bien suprime la
denominacion tradicional de los interdictos, asi como el procedimiento especial, recoge
la regulacion de los interdictos posesorios de retener y recobrar bajo la denominacion de
demandas “que pretenden la tutela sumaria de la tenencia o de la posesion de una cosa
o derecho por quien haya sido desposeido de ellas o perturbado en su disfrute” (art.
250.4 LEC), reconduciendo su tramitacion al &mbito del juicio verbal, suprimiendo la
anterior informacion testifical previa, por resultar irrelevante, a la hora de dictar
Sentencia, por su caracter unilateral y mantiene el plazo del afio para el ejercicio de la
accion (art. 439.1 LEC).

? Art. 41 del Decreto de 8 de febrero de 1946, “Las acciones reales procedentes de los derechos inscritos podrdn ejercitarse
a wravés del juicio verbal regulado en la Ley de Enjuiciamiento Civil, contra quienes, sin titulo inscrito, se opongan a
aquellos derechos o perturben su ejercicio. Estas acciones, basadas en la legitimacion registral que reconoce el articulo 38,
exigirdn siempre que por certificacion del Registrador se acredite la vigencia, sin contradiccion alguna, del asiento

correspondiente”.
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Refiriéndonos a la via de hecho, la misma es considerada como “actuaciones
materiales” de la administracion que lesionan derechos o intereses legitimos y que
carecen de la necesaria cobertura juridica —que les proporciona un acto administrativo
previo 0 una norma que no requiera de actos de ejecucién, o un contrato o convenio-. La
mas grosera y chocante infraccion del régimen juridico que consiste en la ocupacion o el
intento de ocupacion del bien expropiable, por parte de la Administracion sin haber
cumplido los requisitos sustanciales de declaracion de utilidad publica, necesidad de
ocupacion y pago o deposito previo. La via de hecho se caracteriza: 1° porque se trata
de una actuacion de la Administracion, si el beneficiario de la expropiacion pretendiera
actuar de esta forma el expropiado tendria a su favor los interdictos frente a él no frente
a la Administracion; 2° no basta la produccion de un dafio a la propiedad es necesario un
despojo consumado o intentado, una desposesion del bien o inmueble al administrado,
un acto que perturbe la pacifica posesion de la cosa destinandola a uso distinto; 3° la
perturbacion ha de hacerse completamente fuera de la regulacion legal. No puede
confundirse la via de hecho con la invalidez.

La via de hecho ha de provenir de la infraccion de los principios fundamentales
de la potestad expropiatoria; de no ser asi, cualquier otra violacion formal de diferente
alcance seria irregularidad, lo que nos adentra en la invalidez, ya se trate de nulidad de
pleno derecho, ya de mera anulabilidad.

Los casos tipicos de la via de hecho son la actuacién de la Administracién como
pura fuerza ocupando la cosa sin mas y sin seguir procedimiento alguno y en contra del
consentimiento del afectado y el ocuparla faltando a los principios constitucionales de la
expropiacion (causa, necesidad de ocupacion y falta de pago). Por ello, la
Administracion pierde sus prerrogativas, ya que en estos casos no puede afirmarse que
la Administracion expropia.

De acuerdo con el Art. 125 LEF, procede la interposicion de interdictos: 1)
cuando no se cumplen los requisitos sustanciales de declaracion de utilidad publica o
interés social, necesidad de ocupacion y previo pago o deposito, si la Administracion
ocupa o intenta ocupar la cosa expropiada; 2) en aquellos casos en que, sin expediente y
procedimiento alguno la Administracion quebranta la posesion de un particular; 3) en
aquellos casos en que mediante el proceso expropiatorio se incumplen ciertas
formalidades sustanciales. Para que pueda aplicarse la via interdictal es preciso que se
haya ignorado total o de un modo efectivo alguno de los requisitos sustanciales de la
expropiacion (SSTS de 1 de febrero de 1994). En los demés casos habré de acudirse a la
via contenciosa.
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Procede, entre otros casos, cuando se omite el expediente (STS de 10 de marzo
de 1992), cuando se ocupa el terreno sin estar terminado el expediente, cuando éste es
parcialmente anulado, cuando se ocupan los bienes en una expropiacién urgente sin
acuerdo del Consejo de Ministros u Organo autondmico equivalente. lgualmente,
cuando se ocupa la finca sin haber fijado el justiprecio, omitido el pago (STS de 6 de
julio de 1996), o sin efectuar el deposito previo en la ocupacion urgente (STS de 20 de
diciembre de 1991), cuando se ocupa finca no comprendida en el expediente de
expropiacion o se extiende a parte de una finca no expropiada. Finalmente, y
comoquiera que en el expediente expropiatorio ha de entenderse la Administracion con
los titulares inscritos, procedera la via interdictal cuando se ocupa la finca sin haberse
entendido con él el expediente expropiatorio™.

En resumen, podra acudirse al amparo judicial contra la Administracion cuando
ésta atenta contra la propiedad sin cumplir los requisitos sustanciales y formales de la
LEF para privar legitimamente y por via expropiatoria de bienes y derechos. En este
caso, la legitimacién se otorga a todos los que sean parte en el expediente de
expropiacion, a los interesados. Indicar que no solo esta legitimado el propietario, sino
el poseedor con titulo.

2° La garantia indemnizatoria. Nos referimos en éste punto a la garantia del
contenido econdmico de la propiedad, el cual es respetado en todo procedimiento
expropiatorio mediante la fijacion de la indemnizacion correspondiente a los titulares de
los bienes patrimoniales y derechos que son objeto de privacion por utilidad pablica o
interés social, garantia que procede incluso cuando, en virtud del ejercicio de otras
potestades, se produce el efecto de privacion de derechos patrimoniales. Esta garantia
también opera en las denominadas expropiaciones materiales o de facto, diferentes de la
expropiacion formal, cuando el despojo es ilicito o en via de hecho y el interesado
solicita la indemnizacién correspondiente, la cual debe solicitarse y tramitarse por el
procedimiento de responsabilidad patrimonial, ain cuando se hubiera ejercitado una
accion civil “petitoria” frente a la actuaciéon de la administracion, pues, como subraya
una reiterada jurisprudencia (SSTS de 19 de julio y 11 de noviembre de 1997, 11 de
octubre de 2000, etc..), existe una unidad sustancial de la garantia patrimonial frente a

10 Corral Garcfa, Esteban. “Las garantias y la defensa del expropiado frente a las expropiaciones irregulares”. Manual
“Expropiacién Municipal. Especial referencia a la expropiacién de las Leyes Urbanisticas de las Comunidades
Auténomas”. Editorial LA LEY, Madrid 2008.
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actuaciones de la Administracién lesivas, ya sean en virtud de un titulo o potestad
expropiatoria, como sin él (responsabilidad patrimonial).

Para cuantificar la indemnizacién que procede satisfacer a los expropiados por la
ocupacion ilegal de terrenos, siempre que el estado de cosas determine la imposibilidad
de restituir los bienes despojados, en primer lugar hay que proceder a la tasacion real de
acuerdo con los criterios de valoracion establecidos en la legislacion de expropiacion
forzosa, y en segundo lugar habra que afiadir o incluir la indemnizacién complementaria
para compensar el perjuicio derivado de la privacion ilegitima de la propiedad, pues de
lo contrario resultarian equivalente los actos de expropiacion legales que los ilegales,
concepto indemnizatorio que la jurisprudencia viene estableciendo en un porcentaje del
25% del valor de sustitucion del terreno. A ello habria que afadir los intereses
moratorios devengados por ambas cantidades (indemnizacion por justiprecio e
indemnizacidn por privacion ilegal) desde la efectiva ocupacion hasta su completo pago
(STS de 17 de febrero de 1997, la SSTS de 8 de mayo de 2002 y 8 de junio de 2002).

6. UN PUNTO DE INFLEXION EN EL ALCANCE GENERAL Y UNITARIO DE LA
RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS: LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO (SALA DE LO CIVIL)
DE FECHA 18/05/13 (REC. CASACION Ne 37/2011).

El recurso al que nos referimos tiene por objeto una ocupacion ilegitima por
parte del Ayuntamiento de Madrid de una porcion de terreno entre los afios 1977 y
1979, porcion que formaba parte de una parcela de propiedad privada, y que fue
transformada y destinada a viario pablico, instada la misma mediante el ejercicio de la
propietaria de la correspondiente accion reivindicatoria, exigiendo la cesacion de la
ocupacion ilegitima por parte de los demandados y la restitucién de los terrenos a sus
legitimos propietarios, y en su defecto —si tal restitucion resulta imposible, como a la
postre ocurre en éste caso-, se procediera a la indemnizacion por el equivalente
economico del valor del terreno.

Es presupuesto previo de los hechos descritos, la existencia de un expediente
expropiatorio (circunstancia expresamente alegada por el Ayuntamiento de Madrid) de
caracter urbanistico en el que una de las parcelas privadas afectadas no es delimitada
correctamente.

La cuestion fue conocida en primera instancia por la Audiencia Provincial de
Madrid, y recurrida por el Ayuntamiento de Madrid interponiendo por un lado, recurso
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extraordinario de revision y recurso de casacion, argumentados sobre siete motivos que
posteriormente han sido —todos ellos-, desestimados por el Tribunal Supremo. Entre los
fundamentos mas importantes que dan lugar a desestimar las pretensiones del
Ayuntamiento de Madrid nos encontramos con las siguientes:

1° En cuanto a la infraccidn de las normas sobre jurisdiccién y competencia.

Como hemos indicado al principio del presente trabajo, existen una serie de
preceptos en nuestro ordenamiento juridico garantizan la primacia y preferencia de un
orden jurisdiccional frente a otro basadas en reglas establecidas, asi se alega en el
recurso de casacion la vulneracion del Art. 9 de la LOPJ, los Arts. 1y 2 letra e) de la
LJCA, que atribuyen al orden jurisdiccional contencioso-administrativo la competencia
para enjuiciar las actuaciones de las administraciones publicas sujetas al Derecho
Administrativo, a los que afiade la competencia del tal orden jurisdiccional para conocer
de la fijacién del justiprecio en las expropiaciones (Art. 30 del Real Decreto Legislativo
2/2008 de 20 de junio, Texto Refundido de la Ley del Suelo™, y los Arts. 24 y ss. de la
Ley de Expropiacion Forzosa de 16 de diciembre de 1954). A esto se afiade en el
Recurso de Casacion que en defecto de lo anterior, y ain cuando no sean atendidas tales
razones, la indemnizacion fijada por la imposibilidad de restituir la porcién de terreno
usurpada, supone un supuesto de responsabilidad patrimonial, cuyo conocimiento es
exclusivo de la jurisdiccién contencioso-administrativa.

" Articulo 30 TRLS. “Justiprecio 1. El justiprecio de los bienes y derechos expropiados se fijard conforme a los criterios de
valoracion de esta Ley mediante expediente individualizado o por el procedimiento de tasacion conjunta. Si hay acuerdo
con el expropiado, se podrd satisfacer en especie.

2. Las actuaciones del expediente expropiatorio se seguirdn con quienes figuren como interesados en el proyecto de
delimitacion, redactado conforme a la Ley de Expropiacion Forzosa o acrediten, en legal forma, ser los verdaderos titulares
de los bienes o derechos en contra de lo que diga el proyecro. En el procedimiento de tasacion conjunta, los errores no
denunciados y justificados en la fase de informacion publica no darin lugar a nulidad o reposicion de actuaciones,
conservando no obstante, los interesados su derecho a ser indemnizados en la forma que corresponda.

3. Llegado el momento del pago del justiprecio, sdlo se procederd a hacerlo efectivo, consigndndose en caso contrario, a
aquellos interesados que aporten certificacion registral a su favor, en la que conste haberse extendido la nota del articulo 32
del Reglamento Hipotecario o, en su defecto, los titulos justificativos de su derecho, completados con certificaciones
negativas del Registro de la Propiedad referidas a la misma finca descrita en los titulos. Si existiesen cargas deberdn
comparecer los titulares de las mismas.

4. Cuando existan pronunciamientos registrales contrarios a la realidad, podrd pagarse el justiprecio a quienes los hayan
rectificado o desvirtuado mediante cualquiera de los medios sedalados en la legislacion hipotecaria o con acta de

notoriedad tramitada conforme al articulo 209 del Reglamento Notarial.”


http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/lef.html
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El Tribunal Supremo desestima tal motivo de infraccion de las normas sobre
jurisdiccion y competencia, fundando la misma en que se parte de una premisa
equivocada, es decir, que lo que se discute es la viabilidad de una accion reivindicatoria
(como accién civil) y no un procedimiento de expropiacion forzosa, y como
consecuencia la necesidad de discutir si lo que se debe fijar es 0 no, un justiprecio. Tal
argumento es correcto si atendemos a lo dispuesto en el Art. 125 de la Ley de
Expropiacion Forzosa, pero no encaja bien con el segundo motivo, respecto de que “la
cantidad a la que es condenado el Ayuntamiento a pagar a los demandantes es una
consecuencia de la estimacion de la accion reivindicatoria....cumple la funcion del
cumplimiento por equivalencia de la obligacién de restituir el terreno, ante su
imposibilidad”, ya que tal “cumplimiento por equivalencia” no es mas que la
responsabilidad patrimonial extracontractual derivada de una actuacion anormal
derivada de una expropiacién urbanistica irregular o ilegal, que queda aqui diluida y
deformada dentro de una compensacion sustitutoria, lo que supone vulnerar:

e Por un lado, lo dispuesto por el Art. 2 letra e) de la LICA.

e Por otro, desplaza la jurisprudencia de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Supremo que permite la posibilidad de incoar
un expediente expropiatorio del terreno indebidamente ocupado,
incrementandose el justiprecio del terreno y los intereses devengados en un
25% como compensacion por la expropiacion irregular (SSTS 18 de marzo
de 2013, de 31 de enero de 2006); o bien, la posicion de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Tribunal Supremo puesta de relieve en la
Sentencia de 27 de septiembre de 2010 (Rec. 6486/2008) y de 1 de junio de
2011 (Rec. Casacion n° 780/07) que indican que “no es imprescindible
acudir al procedimiento de expropiacion forzosa cuando se ha ocupado
ilegalmente terrenos por la Administracion sino que cabe exigir la
reparacion por la via de la responsabilidad patrimonial”.

2° En cuanto a la infraccion de las normas establecidas para la fijacion del
justiprecio establecidas en la Ley de Expropiacion Forzosa.

En éste punto la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo, reproduce el mismo
argumento anteriormente indicado, “no cabe fundar la casacion en la infraccién de la
normativa administrativa relativa a la determinacion del justiprecio en caso de
expropiacion forzosa, porque no resulta de aplicacién esta normativa al no hallarnos
ante un supuesto de expropiacion forzosa. Nos encontramos en un caso de condena al
cumplimiento por equivalencia de una obligacion de dar cosa determinada, que, con
independencia de que el obligado sea una administracion publica, no se rige por las
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normas de la expropiacion forzosa, y puede acudirse, para la determinacién del valor
del bien reivindicado, a los medios de prueba ordinarios, como es, en este caso, la
pericial”, contradiciendo con tal argumento, anteriores Sentencias de la misma Sala,
entre otras Sentencia de 26 de junio de 2009, Rec. 2252/2004), “.... que la parte
demandada es una Administracién publica en los términos establecidos en el articulo
2.1.c) de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun y en el articulo
1.2.c) de la Ley 29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa,
por cuanto gque estamos ante un ente o corporacion local, siendo evidente que la
reclamacion efectuada lo es a efectos indemnizatorios -con independencia de los
avatares existentes en relacién a la titularidad de los bienes secuestrados y
posteriormente expropiados- por cuanto que se esta reclamando el importe del valor de
uso de unos vehiculos utilizados para un servicio publico por cuenta de dicha
Administracion, corresponde entender, gue existe una clara falta de jurisdiccion de los
tribunales civiles”.

Quedo al margen de la casacion, una cuestion interesante —y que podria haber
determinado la inadmision ab initio de la accion reivindicatoria- , y es el hecho de haber
operado la institucion civil de la “usucapio” (prescripcién adquisitiva por inaccion del
titular del derecho) a favor de la administracion demanda, cuestion que fue planteada en
el recurso de casacion, aunque en un momento procesal inadecuado, ya que tal
argumento (que no fue planteado en la primera instancia y que la Sentencia recurrida
por tanto, no atendid) constituia una cuestién “nueva” que no podia justificar la
casacion. Nos quedamos por tanto con la duda de cuél hubiera sido el desenlace, aunque
se pudiera predecir el resultado, ya que si no podia operar la prescripcién extraordinaria
(Art. 1959 del Cddigo Civil), al no poderse acreditar que hubieran transcurrido 30 afios
desde la ocupacion del terreno por la Administracién, mismo camino hubiera seguido la

ordinaria (Art. 1957 del Cédigo Civil) que exige la concurrencia de “justo titulo”*?,

'2 La STS de 28 de noviembre de 2003, Recurso de Casacién nam. 2263/1999, sefiala: “E/ justo titulo, entendido en los
términos exigidos por el articulo 1952 del Cédigo Civil como el que legalmente baste o sea suficiente para transterir el
dominio o derecho real de cuya prescripcion se trate, en el caso que enjuiciamos es verdadero y vdlido, pues, como sefiala
la sentencia impugnada... hubo cesion por parte del promotor, constructor y de la Obra Sindical Hogar y Arquitectura, de
los terrenos segregados de la finca matriz... el hipotético supuesto que contempla el Tribunal sentenciador, sobre el hecho
de que los construcrores careciesen o pudieran carecer de la disponibilidad juridica de los terrenos que cedieron, no es
Sbice para la existencia del justo titulo, pues a los efectos del articulo 1952 del Codigo Civil se entiende como titulo

verdadero y vilido todo aquel existente que baste para transferir el dominio y no contenga vicio de falsedad o simulacién’.
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1. EL TRIBUNAL DE CUENTAS Y SUS FUNCIONES.

La Constitucion Espafiola (en lo sucesivo CE) en su art. 136.1 contempla al
Tribunal de Cuentas como «el supremo Organo fiscalizador de las cuentas y de la
gestion econodmica del Estado, asi como del Sector Publico», pero no es el tnico érgano
fiscalizador en este campo, ya que con él coexisten los 6rganos de control externo de
algunas comunidades autdnomas.

Nuestra Constitucion lo hace depender de las Cortes Generales, aunque con
independencia en el ejercicio de su funcion. Siguiendo el modelo latino tiene atribuidas
funciones fiscalizadoras y jurisdiccionales.

Las normas que regulan el control externo del Sector Publico se resumen en las
siguientes:

e Constitucion Espafiola: arts. 136 y 153 d).

e Ley Organica 2/82, de 12 de mayo (LA LEY 1196/1982), del Tribunal de
Cuentas (LOTCu).

e Estatutos de Autonomia que prevean su existencia en la Comunidad
correspondiente.

e Ley Organica 8/80, de 22 de septiembre (LA LEY 1790/1980), de
Financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA).
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e Ley 7/88, de 5 de abril (LA LEY 640/1988), de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas (LFTCu).

El Tribunal de Cuentas realiza, segun el art. 2 de la LOTCu, dos funciones:

a. La fiscalizacion externa, permanente y consuntiva de la actividad
economico-financiera del Sector Publico.

b. EIl enjuiciamiento de la responsabilidad contable en que incurran quienes
tengan a su cargo el manejo de caudales o efectos publicos.

2. LAFUNCION JURISDICCIONAL DEL TRIBUNAL DE CUENTAS.

Aparte de lo previsto en el art. 2 de la LOTCu en cuanto a la funcion de
enjuiciamiento, el Tribunal Constitucional reconoce esta funcién en Sentencia de
17/10/88: «el enjuiciamiento contable aparece configurado como una actividad de
naturaleza jurisdiccional».

El antecedente histérico mas proximo de esta funcidén jurisdiccional es
precisamente el art. 136 de la CE que reconoce al Tribunal de Cuentas jurisdiccion
propia, lo cual se traduce en el poder de declarar derecho y decidir sobre conflictos con
fuerza de cosa juzgada.

Segun la STC anteriormente citada, su actividad consiste en «aplicar la norma
juridica al acto contable, emitiendo un juicio sobre su adecuacion a ella y declarando,
en consecuencia, si existe 0 no responsabilidad del funcionario, absolviéndolo o
condenandolo y, en ultima hipdtesis, ejecutando coactivamente su decision. Y todo ello
a través de un procedimiento judicial.

Asimismo el art. 15 de la LOTCu establece que «el enjuiciamiento contable
como jurisdiccion propia del Tribunal de Cuentas se ejerce respecto de las cuentas que
deban rendir quienes recauden, intervengan, administren, custodien, manejen o utilicen
bienes, caudales o efectos publicos».

Esta jurisdiccion es calificada, por otra parte, en el art. 17 como «necesaria e
improrrogable, exclusiva y plena» tratandose de una jurisdiccion cuyo caracter de
auténtica se reconoce en diversas Sentencias del Tribunal Constitucional (16/11/92;
17/10/88; 31/01/91) y del Tribunal Supremo (16/07/88; 22/05/90; 27/05/95 y 23/10/96
de la Sala 3.2y 27/09/91 y 10/02/95 de la Sala 2.2).
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La jurisdiccion del Tribunal de Cuentas en el campo de su competencia es plena
y exclusiva para todo el territorio nacional, pero en el ejercicio de la misma el Tribunal
de Cuentas no esta integrado en el Poder Judicial, aunque el art. 136 de la CE, antes
citado, considera que se trata de jurisdiccion propia, lo cual no vulnera el art. 117.3 de la
CE (segun Auto TC de 29/10/96 y STC 17/10/88) porque contra las Sentencias de la
Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas cabe Recurso de Casacion ante el TS. Por otra
parte, segun el reiterado art. 136 de la CE los 6rganos de la jurisdiccion contable
disfrutan de la misma independencia e inamovilidad que los jueces y estan sometidos a
las mismas incompatibilidades.

3. LARESPONSABILIDAD CONTABLE.

3.1. Consideraciones generales.

De acuerdo con J. PASCUAL en su obra Régimen Juridico del Gasto Publico,
«la responsabilidad contable es una forma de responsabilidad patrimonial que supone
la obligacion de indemnizar a la Hacienda Publica de los dafios y perjuicios causados
a la misma». Y afiade el citado autor que «las infracciones contables, al contrario que
las disciplinarias o penales, no dan lugar a la imposicion de una pena o sancién sino
solo a la reparacion del dafio causado».

Por tanto --y esto es importante sefialarlo-- la responsabilidad contable existe
exclusivamente cuando se produce un dafio real, lo cual descarta del concepto la
aparicion de una mera «antijuridicidad formal» (infraccion de las normas
presupuestarias o contables) si no se da la «antijuridicidad material» (perjuicio en los
caudales o efectos publicos); esta es la doctrina que mantiene también el propio
Tribunal de Cuentas en Auto de 21/10/1994 de su Sala de Justicia.

La plasmacion normativa del concepto viene recogida en el art. 38.1 de la
LOTCu: -- «el que por accién u omision contraria a la Ley que originase el menoscabo
de los caudales o efectos publicos quedara obligado a la indemnizacién de los dafios y
perjuicios causados».

Este art. 38.1 da un concepto excesivamente amplio de «responsabilidad
contable» porque puede llevar a la interpretacion --si se acepta en su literalidad-- a
identificar «responsabilidad contable» con «responsabilidad material».

No obstante el art. 49.1 de la LFTCu ajusta mas el concepto cuando establece:
«la jurisdiccion contable conocera de las pretensiones de responsabilidad que,
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desprendiéndose de las cuentas que deben rendir todos cuantos tengan a su cargo el
manejo de caudales o efectos publicos, se deduzcan contra los mismos cuando, con
dolo, culpa o negligencia graves, originaran menoscabo en dichos caudales o efectos a
consecuencia de acciones y omisiones contrarias a las leyes reguladoras del régimen
presupuestario y de contabilidad que resulte aplicable a las entidades del sector
publico o, en su caso, a las personas o entidades perceptoras de subvenciones, créditos,
avales u otras ayudas procedentes de dicho sector».

De lo dicho hasta ahora, la responsabilidad contable puede, en una primera
aproximacion, caracterizarse por las siguientes notas:

 Se trata de una especie dentro del género de la responsabilidad civil.

o El contenido esencial consiste en la obligacion de indemnizar dafios y
perjuicios por quienes los causen en el ejercicio de su cargo y con motivo del
manejo de caudales o efectos publicos.

« Se trata de una responsabilidad con efectos patrimoniales y no sancionadores.

o Es totalmente compatible con la responsabilidad disciplinaria y con la
responsabilidad penal.

También es importante sefialar, respecto a la responsabilidad contable, las causas
de exencidén de la misma que, como sefiala el art. 39 de la LOTCu, son:

 La obediencia debida

o El incumplimiento por otras personas de sus obligaciones especificas.

3.2. Clases de responsabilidad contable.

A) Responsabilidad directa

Son responsables directos quienes hayan ejecutado, forzado o inducido a
ejecutar o cooperar en la comision de los hechos o participado con posterioridad para
ocultarlos o impedir su persecucion (art. 42.1 LOTCu).

En los supuestos de autoria esta responsabilidad es exigible siempre que
exista dolo, culpa o negligencia grave en la conducta. En los supuestos de
participacion dolosa en induccién cuando haya complicidad y encubrimiento.
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B) Responsabilidad subsidiaria

Son responsables subsidiarios quienes por negligencia o demora en el
cumplimiento de obligaciones atribuidas de modo expreso por las leyes o
reglamentos hayan dado ocasion directa o indirecta a que los caudales publicos
resulten menoscabados o0 a que no pueda conseguirse el resarcimiento total o parcial
del importe de las responsabilidades directas. La responsabilidad subsidiaria obliga a
indemnizar si no lo hacen los responsables directos (art. 43 LOTCu). Hay que afadir
que para que la responsabilidad subsidiaria exista la culpa ha de ser grave.

Por ultimo debemos insistir en sefialar que es necesario para exigir
responsabilidad contable de cualquier tipo que exista dolo, culpa o negligencias
graves segun el art.49.1 de la LFTCU, sefalando éste art. que la jurisdiccion contable
solo conocera de las responsabilidades subsidiarias cuando la responsabilidad
directa, previamente declarada y no hecha efectiva, sea contable.

Segun el art. 38.3 de la LOTCu, la responsabilidad directa sera siempre
solidaria y comprendera todos los prejuicios causados, no habiendo lugar nunca a su
moderacion por el Tribunal; la subsidiaria, en cambio, puede ser moderada y se
limita a los perjuicios que sean consecuencia de sus actos.

3.3. Transmision y prescripcion

Las responsabilidades contables, tanto directas como subsidiarias, se
transmiten a los causahabientes de los responsables al aceptar aquéllos expresa o
tacitamente la herencia, pero esta transmision solo lo sera por la cuantia liquida de la
misma

La prescripcion de las responsabilidades contables viene regulada en la D.A.
3.2dela LFTCu:

« El plazo general es de 5 afios, como el establecido en el art. 181 de la Ley
General Presupuestaria para los Derechos de la Hacienda Publica.

Pero aparte de este plazo general hay dos especiales: uno de 3 afios para las
responsabilidades que se manifiesten en el examen y comprobacion de
cuentas, en cualquier procedimiento fiscalizador y las declaradas por
Sentencia judicial. Otro, el de las responsabilidades que deriven de hechos

“4

CEMCi
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constitutivos de delitos, en cuyo caso el plazo sera el mismo que para las
responsabilidades civiles derivadas de los mismos.

e El plazo de 4 afios empieza a contarse desde la fecha en que hubieran
tenido lugar los hechos que originaron la responsabilidad y el plazo de 3
desde la fecha de terminacion del expediente o procedimiento
correspondiente o desde que la Sentencia fue firme.

o El plazo se interrumpird desde que se hubiera comenzado cualquier
actuacion de fiscalizacién o procedimiento de tal naturaleza o disciplinario
o0 jurisdiccional que tuviera como fin examinar los hemos causantes de la
responsabilidad contable.

Volvera a correr de nuevo desde que tales actuaciones o procedimientos se
paralicen o concluyan sin declaracion de responsabilidad.

Por ultimo debemos afiadir que la jurisprudencia considera que la iniciacion
del expediente o de las actuaciones previas produce la interrupcion cuando de ello
tiene conocimiento formal el presunto responsable.

3.4. Supuestos que generan responsabilidad contable

Para que se produzca responsabilidad contable es necesaria la existencia de
una infracciéon --bien sea por accion o por omision-- de alguna norma juridica
relativa al régimen presupuestario y/o de contabilidad en el Sector Publico.

La Ley General Presupuestaria relaciona las siguientes infracciones de estos
tipos:

a) Haber incurrido en alcance o malversacion en la administracion de los
fondos publicos.

b) Administrar los recursos y demas derechos de la Hacienda Publica sin
sujetarse a las disposiciones que regulan su liquidacion, recaudacion o
ingreso en el Tesoro.

c) Comprometer gastos y ordenar pagos sin crédito suficiente para realizarlos
o0 con infraccion de lo dispuesto en la presente Ley o en la de
Presupuestos que sea aplicable.
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d) Dar lugar a pagos indebidos al liquidar las obligaciones o al expedir
documentos en virtud de funciones encomendadas.

e) No rendir las cuentas reglamentariamente exigidas o presentarlas con
graves defectos.

f) No justificar la inversion de los fondos a que se refieren los articulos 79 y
81 de esta Ley.

g) Cualquier otro acto o resolucion con infraccion de la presente Ley.

Aparte de todos estos casos, también se afiaden el de la responsabilidad
dimanante, en su caso, de la prescripcion de créditos de la Hacienda Publica.

Las infracciones contables pueden clasificarse en dos grupos fundamentales:

- Alcance o malversacion.
- Otras infracciones.

A) Alcance

Segun el art. 72 de la LFTCu «se entenderd por alcance el saldo deudor
injustificado de una cuenta o, en términos generales, la ausencia de numerario o de
justificacion que deban rendir las personas que tengan a su cargo el manejo de
caudales o efectos publicos, ostenten o0 no la condicién de cuentadantes ante el
Tribunal de Cuentas».

B) Malversacion

Segun el mismo articulo «se considerard malversacion de caudales o efectos
publicos su sustraccion, o el consentimiento para que ésta se verifique, o su
aplicacion a usos propios o ajenos por parte de quien los tenga a su cargo.

El concepto de «malversacion contable» no coincide con el del «delito de
malversacion» que se tipificaba en el art. 397 del anterior Cddigo Penal (y que no
tiene homologo en el nuevo Codigo), porque la «malversacion contable» no
comprende en su concepto la accién de dar a los fondos publicos un destino diferente
para el que se han dotado.



Tribuna: La responsabilidad contable

JosE Luis VALLE TORRES

Pagina 8 de 21

Para que podamos hablar de «malversacion contable», es necesario que se dé
a los caudales o efectos un uso privado, sea éste propio o ajeno. Conclusion de esta
afirmacién es que no puede tramitarse un procedimiento de reintegro por alcance por
el hecho de haber dado a los caudales o efectos publicos un destino distinto al que
tenian previsto en el documento presupuestario pablico correspondiente; en todo
caso, si se diera esta Ultima circunstancia podria exigirse otro tipo de responsabilidad
distinta.

3.5. Sujetos responsables

Estdn sujetos a la obligacion de indemnizar a la Hacienda Publica las
autoridades y funcionarios que adopten las resoluciones o realicen los actos
constitutivos de infraccion; incluyendo, entre los posibles responsables, a los
Interventores y a los Ordenadores y excluye a los terceros ajenos a la
Administracion.

El problema mas importante que se plantea es el de determinar qué ha de
entenderse por «autoridades y funcionarios».

Sobre el particular se ha pronunciado la Sala de Justicia del Tribunal de
Cuentas en Sentencia de 26/03/96; segun la doctrina de esta Sala, lo que determina la
posibilidad de considerar sujeto infractor a una persona es el hecho de que ésta
maneje fondos publicos en el ejercicio de una funcién o cargo publico del que esté
legalmente en posesion. Lo normal es que tal condicion sea atribuible a autoridades y
funcionarios en el sentido juridico-administrativo de la palabra, pero también -y a
efectos de responsabilidad- puede atribuirse la condicion a particulares que, en
determinados supuestos, serian considerados funcionarios.

Se consideran, también, cuentadantes a «los particulares que,
excepcionalmente, administren, recauden o custodien fondos o valores del estado, sin
perjuicio de que sean intervenidas las respectivas operaciones».

Por lo tanto, el concepto de cuentadante en la LOTCu y en la LFTCu no es un
concepto formal, sino funcional y, en consecuencia, debe aplicarse a todo el que
maneje fondos publicos. Asimismo cabe decirse del concepto de «autoridades y
funcionarios».
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Como conclusién diriamos que lo que determina la posible condicién de
sujeto de responsabilidad es la relacion con el manejo de los caudales pablicos y no
la condicion juridico-formal de «autoridad», «funcionario» o «cuentadante».

De otro lado, conviene también clarificar qué debe entenderse por «caudales
o efectos publicos». En este sentido deben considerarse como tales los recursos
financieros que integran el Tesoro Publico del Estado, los de las Comunidades
Autonomas y los de las Entidades Locales y, méas dudosamente, los recursos de las
Sociedades de Capital puablico, no habiendo habido en este Gltimo caso
pronunciacion jurisprudencial de ningun tipo.

3.6. Modos de tramitacion de la exigencia de la responsabilidad contable

La exigencia jurisdiccional de la responsabilidad contable es competencia,
como se viene diciendo, del Tribunal de Cuentas y concretamente de los
Departamentos de Primera Instancia y de la Sala de Justicia o de Apelacion, pero
para que estos Organos puedan llevar a cabo su funcidn jurisdiccional deben
someterse previamente los supuestos de infraccion a su conocimiento.

La tramitacidn es distinta segin que los hechos constitutivos de infraccion se
detecten dentro de la propia Administracion en que suceden o que se averigien en el
desarrollo de un procedimiento fiscalizador por el Tribunal de Cuentas.

Vamos a analizar cada uno de estos dos casos:

A) Deteccidn de los hechos dentro de la propia Administracién

Aqui el tramite a desarrollar por la Administracion depende de que los hechos
constitutivos de responsabilidad deriven de alcance o de responsabilidad distinta al
alcance.

a) Caso de alcance
Corresponde la exigencia de responsabilidad en este caso exclusivamente al

Tribunal de Cuentas. La Administracién aqui se limita a instruir diligencias previas y
a tomar las medidas oportunas para asegurar los derechos de la Hacienda Publica.
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La apertura de las diligencias previas es competencia de los funcionarios
superiores o jefes de los presuntos responsables y también corresponde a los
ordenadores de pago.

Si de la instruccion de estas diligencias se confirmaran indicios de este tipo
de responsabilidad, los instructores de las mismas deben dar conocimiento inmediato
al Tribunal de Cuentas. Las diligencias se archivarian si, tras la investigacion, se
estimara que dichos indicios no tienen fundamento o si, teniéndolos, el presunto
responsable procediera al reintegro por la cantidad fijada para el alcance en la
investigacion.

Si el hecho constitutivo de la responsabilidad consistiera en que los plazos
para justificar las 6rdenes de pago de esta naturaleza hubieran transcurrido sin que se
hubiera producido tal justificacion, entonces las mismas personas a las que antes se
ha hecho referencia deben comunicar la situacion al Ministro de Economia y
Hacienda. En el caso de la Administracion Local, esta comunicacion deberia
dirigirse al Concejal o Diputado de Hacienda o al Presidente de la Entidad.

Es conveniente, por dltimo, afiadir lo que, en esta materia, establece el RD
2188/95 en su art. 42 cuando dispone gque «cuando, en la practica de un control, el
Interventor actuante aprecie que los hechos acreditados en el expediente pudieran ser
susceptibles de constituir una infraccion administrativa o de responsabilidades
contables o penales, lo debera poner en conocimiento de la IGAE, la cual, si procede,
remitird lo actuado al d6rgano competente para la iniciacion de los oportunos
procedimientos», actuacion que no tiene cabida en la Administracion Local, a menos
que se prevea en normas internas de la misma (por ejemplo en las Bases de
Ejecucion del Presupuesto), en cuyo caso podria considerarse destinatario de la
comunicacion del Interventor el Concejal o Diputado de Hacienda o el Presidente de
la Entidad o algin érgano colegiado.

b) Caso de responsabilidad distinta del alcance

En este caso, la responsabilidad puede exigirse a través de expediente
administrativo pero entonces ha de darse conocimiento de los hechos al Tribunal de
Cuentas, el cual puede avocar para si su conocimiento.

En este campo el art. 41.1 de la LOTCu establece que «en los casos en que las
responsabilidades a que se refiere el art. 38 sean exigibles con arreglo a normas
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especificas en via administrativa, la autoridad que acuerde la incoacién del
expediente la comunicara al Tribunal de Cuentas, que podra en cualquier momento
recabar el conocimiento del asunto».

En estos casos la Administracion del Estado debe seguir el procedimiento que
regula el RD 700/88 sobre expedientes administrativos de responsabilidad contable.

Si el Tribunal no avoca el expediente, entonces el acuerdo de incoacién, el
nombramiento de Juez instructor y la resolucion del expediente corresponden al
Gobierno si se trata de presuntos responsables que tengan oficialmente la condicion
de autoridad. En caso contrario, estos tres pasos del expediente corresponden al
Ministro de Economia y Hacienda.

La resolucion debe ser informada por la Direccion General del Servicio
Juridico del Estado y pondra fin al expediente, con audiencia de los interesados,
pronunciandose sobre los dafios y perjuicios originados a los bienes y derechos de la
Hacienda Publica e imponiendo a los responsables la obligacién de indemnizar al
Tesoro por la cuantia que se fije y el plazo que se determine, incluidos los intereses a
contar desde la fecha en que se produjo el dafio.

En las Administraciones Publicas no estatales no es aplicable el RD 700/88,
sino el Reglamento de los Procedimientos de las Administraciones Publicas en
materia de responsabilidad patrimonial (RD 429/93).

El art. 20.2 de este Reglamento dice que cuando los dafios y perjuicios
causados a las Administraciones Pablicas se originen por acciones y omisiones
constitutivas de responsabilidad contable, sera de aplicacion lo previsto en los arts.
140 y siguientes de la LGP, o las normas sobre la materia que resulten de respectiva
aplicacion al resto de las Administraciones Pulblicas, asi como las previsiones
contenidas en la Legislacion del Tribunal de Cuentas.

En estas Administraciones no estatales, el procedimiento es el que se prevé en
el art. 21 del citado Reglamento.

En general, cabe recurso ante el Tribunal de Cuentas por las resoluciones que
dicte la Administracion en estos expedientes, segun lo establecido en el art. 41.2 de
la LOTCu.
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B) Deteccidn de los hechos por el Tribunal de Cuentas

Los hechos que generan responsabilidad contable pueden manifestarse
también como consecuencia del desarrollo de un procedimiento fiscalizador de este
Tribunal.

En este caso, el procedimiento daré lugar a lo que se denominan «actuaciones
previas» que aparecen como enlace entre la funcion fiscalizadora y la funcién de
enjuiciamiento contable del Tribunal.

Cuando se den hechos que presuntamente produzcan dafios a la Hacienda
Publica, las «actuaciones previas» se dirigen a profundizar en el conocimiento de
tales hechos con el fin de dar soporte a la via jurisdiccional de tal modo que las
«actuaciones previas» constituyen la fase instructora del procedimiento jurisdiccional
encaminado a exigir las responsabilidades contables correspondientes.

Se ha discutido mucho la naturaleza juridica de las «actuaciones previas»
para dilucidar si se trata de un procedimiento de naturaleza administrativa o, por el
contrario, de naturaleza jurisdiccional pero, aunque no existe unanimidad doctrinal ni
jurisprudencia consolidada al respecto, se puede afirmar que son actuaciones
encaminadas al enjuiciamiento y, en su caso, exigencia de responsabilidad y, en tal
sentido, incluidas en el procedimiento enjuiciador: son actuaciones posteriores a las
propiamente fiscalizadoras.

Las «actuaciones previas» se regulan en el Capitulo XI del Titulo IV de la
LFTCu donde se contemplan tres tipos:

a) Pieza separada

El presupuesto previo de su existencia es el examen de una cuenta o cuentas o
la tramitacion previa de un procedimiento fiscalizador que haya puesto de manifiesto
hechos presuntamente constitutivos de responsabilidad distinta del alcance. La
«pieza separada» se configura como una «actuacién previa» al «juicio de cuentas».

Se inicia por acuerdo del Consejero de Cuentas de oficio o a solicitud del
Abogado del Estado o del Ministerio Fiscal y se ha de citar al presunto responsable si
la iniciacion de la pieza es requerida por el Abogado del Estado o por el Ministerio
Fiscal y el Consejero deniega el requerimiento, puede interponerse contra tal
denegacion el recurso al que se refiere el art. 48 de la LFTCu cuando en él se dice
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que «Contra las resoluciones dictadas en la pieza separada... se daré recurso ante la
Sala del Tribunal que corresponda, a interponer dentro del plazo de cinco dias.
Contra las resoluciones de la Sala resolviendo los recursos prevenidos en el parrafo
anterior, no se dara recurso alguno, sin perjuicio de lo que se acordare, al respecto,
en el procedimiento jurisdiccional y de lo que, en su dia, procediere en punto al
recurso de casacion».

Una vez ultimada la «pieza separada» se remitira a la Seccion de
Enjuiciamiento del Tribunal para la iniciacion, en su caso, de «juicio de cuentas».

b) Diligencias preliminares de archivo.

Nos estamos refiriendo al archivo que se contempla en el art. 46.2 de la
LFTCu. El objeto de estas diligencias es precisamente tal archivo, es decir (el de las
actuaciones que deberian haber pasado a la Seccion de Enjuiciamiento), «cuando los
hechos manifiestamente no revistan los caracteres de alcance o cuando no fuera éste
individualizado con referencia a cuentas determinadas o a concretos actos de
administracion o manejo de caudales o efectos publicos».

Estas actuaciones pueden derivar de un procedimiento fiscalizador o de una
gestion de caudales o efectos publicos fuera del proceso de rendicion de cuentas.

Se dara audiencia durante el plazo de cinco dias al Ministerio Fiscal, al
Abogado del Estado y, en su caso, al que hubiera pretendido la exigencia de
responsabilidad contable. Esta audiencia corresponde acordarla al Consejero de
Cuentas al que hubiera correspondido la instruccion de las citadas «Diligencias
preliminares». Después de este tramite de audiencia, el Consejero podra decretar el
archivo; contra tal resolucion cabe recurso ante la Sala del Tribunal en el plazo de
cinco dias.

c) Actuaciones de instruccion en los procedimientos de reintegro por
alcance.

Las «actuaciones de instruccion» (art. 47 LFTCu) son previas al
procedimiento de reintegro por alcance y tienen lugar con motivo de la existencia de
hechos presuntamente constitutivos de alcance que se han hecho patentes tanto en un
procedimiento fiscalizador del Tribunal de Cuentas como en el caso de que hubieran
sido detectados en el seno de la propia Administracion.
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La LFTCu establece en su art. 46.1 que «los hechos supuestamente
constitutivos de alcance de caudales o efectos publicos, tanto si su conocimiento
procede del examen y comprobacién de cuentas o de cualquier otro procedimiento
fiscalizador, como si es consecuencia de una gestion de aquéllos que hubiera tenido
lugar al margen del proceso normal de rendicion de cuentas al Tribunal, se pasaran a
la Seccion de Enjuiciamiento a efectos de que proponga a la Comision de Gobierno,
si procediera, el nombramiento del Delegado Instructor en los términos prevenidos
en la Ley Organica 2/82 (LOTCu) y en la presente. El nombramiento puede recaer en
funcionarios del Tribunal o en un funcionario publico de la provincia en la que hayan
tenido lugar los hechos; tal nombramiento es de obligada aceptacion para el
funcionario que se designe (art. 26 LOTCu).

Las «actuaciones de instruccion» se pueden agrupar en las siguientes:

 Diligencias Iniciales: su finalidad es conseguir la mayor cantidad de datos
e informacion para poder establecer provisionalmente los hechos, el
alcance y, en su caso, los presuntos responsables.

o Liquidacion provisional: va encaminada a la presentacion ordenada y
sistematica de los resultados logrados en las «diligencias iniciales» para ser
incorporados al procedimiento y puestos de manifiesto a los presuntos
responsables con objeto de que éstos depositen 0 garanticen la cuantia
provisional del alcance incluidos los intereses o, en caso contrario, le sean
embargados los bienes suficientes para asegurar sus eventuales
responsabilidades.

Esta liquidacion provisional se recoge en un acta que se formula en presencia
de los presuntos responsables, del Ministerio Fiscal y del Abogado del Estado y en
ella se hacen constar los hechos y las actuaciones practicadas, la partida de alcance y
las alegaciones de los comparecientes. Esta acta es un tramite previo pero no
vinculante para que los legitimados activos en el procedimiento puedan formular sus
respectivas pretensiones.

Si en las actuaciones previstas en el art. 47 de la LFTCu no se accediera a
incluir en las diligencias los puntos que sefialaren los comparecientes o si se causara
indefension, cabe el recurso ante la Sala del Tribunal que corresponda en el plazo de
cinco dias (art. 48 LFTCu).
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4. REFERENCIA AL AMBITO LOCAL

A la responsabilidad contable en el ambito local se refiere el TRLRHHLL
(RRLtvo. 2/2004) cuando, establece que «los Ordenadores de gastos y de pagos, en
todo caso, y los Interventores de las Entidades locales, cuando no adviertan por escrito
su improcedencia, seran personalmente responsables de todo gasto que autoricen y de
toda obligacion que reconozcan, liquiden o paguen sin crédito suficiente».

Esta responsabilidad contable no es sino un caso particular dentro de un
concepto mas amplio de responsabilidad contemplado en la Ley 7/85 RBBRL: Asi, esta
Ley establece que «las Corporaciones locales podran exigir la responsabilidad de sus
miembros cuando, por dolo o culpa grave, hayan causado dafios y perjuicios a la
Corporacion o a terceros, si éstos hubiesen sido indemnizados por aquéllax.

En este mismo campo les es de aplicacion a las Entidades locales el texto del
articulo 145 de la Ley 30/92 RJAPPAC que se refiere a la «Exigencia de
responsabilidad patrimonial de las autoridades y personal al servicio de las
Administraciones publicas». De un modo mas especifico, la responsabilidad contable
se contempla en el articulo 20.2 del Reglamento de los procedimientos de las
Administraciones publicas en materia de responsabilidad patrimonial (RD 429/93) en
cuyo texto se dice que «Cuando los dafios 0 perjuicios a que se refiere el anterior
apartado fueran originados por acciones u omisiones de las autoridades o funcionarios
del servicio de las Administraciones publicas constitutivos de responsabilidad contable,
sera de aplicacion lo previsto en los articulos 140 y siguientes del Texto refundido de la
Ley General Presupuestaria, aprobado por Real Decreto legislativo 1091/1988, de 23
de septiembre (LA LEY 1801/1988), o las normas sobre la materia que resulten de
respectiva aplicacion al resto de las Administraciones publicas, asi como las
previsiones contenidas en la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo (LA LEY 1196/1982),
del Tribunal de Cuentas, y Ley 7/1988, de 5 de abril, de funcionamiento de dicho
Tribunal.

En el &mbito de la Administracién General del Estado se aplicard, en su caso, el
procedimiento regulado en el Real Decreto 700/1988, de 1 de julio (LA LEY
1314/1988)».

Como se ve, este texto Ultimo remite ala LGP y ala LOTCU,

«Las autoridades y funcionarios de cualquier orden que por dolo, culpa o
negligencia graves adopten resoluciones o realicen actos con infraccion de las
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disposiciones de esta Ley estaran obligados a indemnizar a la Hacienda Publica
los dafios y perjuicios que sean consecuencia de aquéllos, con independencia de
la responsabilidad penal o disciplinaria que les pueda corresponder».

Por lo demas, todo cuanto se ha dicho en los epigrafes 111.1.2 a 111.1.6, inclusive,
de este estudio es de aplicacion a las Entidades locales.

S. PROCEDIMIENTOS JURISDICCIONALES.

La jurisdiccion contable se puede ejercer por tres instancias:

o Los Consejeros de Cuentas.

o La Sala del Tribunal de Cuentas.

« La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo.

Por regla general, los Consejeros ejercen la jurisdiccion en primera instancia; la
Sala del Tribunal de Cuentas conoce de las apelaciones contra las Sentencias de los
Consejeros o de los recursos contra las resoluciones de las Administraciones Publicas
en materia de responsabilidad. La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo resuelve los recursos de casacion interpuestos con motivo de
pronunciamientos de las otras dos instancias.

Los procedimientos de la jurisdiccion contable son de tres categorias:

o «Procedimiento de reintegro por alcance» para la exigencia de
responsabilidad por alcance o malversacion.

e «Juicio de Cuentas» para la exigencia de responsabilidad distinta del alcance
o0 de la malversacion.

» «Expediente de cancelacion de fianzas» prestadas por gestores de caudales
publicos.

La responsabilidad contable se resuelve a través de los dos primeros
procedimientos, los cuales son «procedimientos contenciosos».

La legitimacion activa en ellos corresponde a la Administracion Publica
perjudicada y al Ministerio Fiscal. La legitimacion pasiva a los presuntos responsables,
sus causahabientes y todas aquellas personas que se consideren perjudicadas,
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admitiéndose en cualquiera de ellos la accién publica sin necesidad de prestar caucion
para ejercerla.

El procedimiento de reintegro se desarrolla siguiendo los tramites establecidos
en la LFTCu (arts. 72 a 74) y en lo que en esta Ley no se prevea por los del juicio
declarativo que corresponda a la cuantia del alcance de acuerdo con la Ley de
Enjuiciamiento Civil. El juicio de cuentas seguird, en lo no previsto en la LFTCu (arts.
68 a 71), los tramites del procedimiento contencioso-administrativo.

Tienen en comun uno y otro procedimiento el hecho de que se requiere
recepcion de las actuaciones previas o del expediente administrativo y publicacion de
los hechos en edictos para que puedan personarse los legitimados para el mantenimiento
u oposicién de la pretension y por Gltimo emplazamiento del Ministerio Fiscal, del
Abogado del Estado o de la Administracion perjudicada y de los presuntos
responsables.

El 6rgano jurisdiccional puede declarar que no haya incoacion del juicio
contable, previa audiencia de las partes que comparecen si Sse demostrara
inequivocamente que no existe responsabilidad contable o falta de jurisdiccion o
competencia o procedimiento fiscalizador. Del mismo modo, si no se plantea demanda
por parte de los legitimados activos se acordara el archivo de los autos.

Las Sentencias en los «juicios de cuentas» o0 en el «procedimiento de reintegro
por alcance» fijaran la cuantia de los dafios y perjuicios irrogados a la Administracion y
condenara a los responsables al pago de los mismos.

El «expediente de cancelacion de fianzas» trata de comprobar la inexistencia de
responsabilidad contable para, en su caso, permitir la cancelacion o devolucién de las
que se prestaron en su momento.

Se inicia con una solicitud del interesado a la que éste unira una relacion de las
cuentas que debi6 rendir. Hechas las oportunas verificaciones y previa audiencia del
Ministerio Fiscal y representacion de la Entidad a cuyo favor se constituyé la garantia,
el Consejero acordara la devolucion de la fianza, si ello procede. En caso contrario --Si
hay indicios de responsabilidad contable-- se procedera a iniciar el «juicio de cuentas» o
el «procedimiento de reintegro por alcance»
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6. RELACIONES ENTRE LA JURISDICCION CONTABLE Y OTRAS INSTANCIAS.

Cuando los actos relacionados con el manejo de caudales publicos se desvian de
la legalidad pueden dar lugar a los siguientes tipos de actuaciones:

o Administrativas

e Penales

« Contencioso-administrativas
« Contencioso-contables.

Como es sabido, es competencia privativa del Tribunal de Cuentas el
enjuiciamiento de la responsabilidad contable en que pudieran incurrir las personas que
manejan fondos publicos. Esta competencia implica, de un lado, que el Tribunal de
Cuentas no puede inmiscuirse en los ambitos propios de otras instancias
jurisdiccionales, pero a la vez impide que estas otras instancias invadan el ambito de
aquél.

En la materia que estamos tratando --y segun el art. 16 de la LOTCu en relacion
con el art. 49 de la LOFCu-- hay que decir que no corresponde a la jurisdiccion contable
del Tribunal de Cuentas el conocimiento de aquellos asuntos que por ley o por su
naturaleza estan atribuidos al Tribunal Constitucional o a los Tribunales Ordinarios en
las distintas especialidades civil, penal, contencioso-administrativa o laboral. Por ultimo
debemos recordar que la jurisdiccion contable es calificada de «necesaria e
improrrogable, exclusiva y plena».

6.1. Actuaciones administrativas y jurisdiccion contable

Pueden darse situaciones de conflicto entre la Administracion y la jurisdiccion
contable del Tribunal de Cuentas cuando aquélla tramita procedimientos para la
exigencia de responsabilidades contables o procedimientos sancionadores o
disciplinarios por actos que son simultaneamente constitutivos de responsabilidad
contable.

En la Ley General Presupuestaria y en la legislacion vigente sobre el Tribunal de
Cuentas se delimitan los campos de actuacion de modo bastante preciso: a la
Administracion le corresponde --ya lo hemos visto-- la tramitacion de expedientes
administrativos de responsabilidad contable diferente del alcance y el conocimiento de
los cuales puede recabar para si el Tribunal de Cuentas, si bien cabe la interposicion de
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recursos ante la Sala de Justicia del Tribunal contra las resoluciones de la
Administracion que pongan fin a estos expedientes.

El conflicto entre ambas instancias puede surgir con motivo de la exigencia de
reintegro a los perceptores de subvenciones que la Administracion tramite en aplicacion
de lo previsto en la Ley General Presupuestaria Si las actuaciones de la jurisdiccion
contencioso-contable en este caso se dirigen solo contra las autoridades y funcionarios
presuntamente causantes del dafio, entonces no habra lugar a colisién de competencias
con las actuaciones administrativas, ya que la finalidad dltima de unas y otras
actuaciones es obtener el reintegro por parte del perceptor. La situacién de conflicto
surge si el Tribunal de Cuentas se dirige por presunta infraccion contable contra el
preceptor y la Administracion también exige a éste el reintegro por su via. En este caso,
si no se inhiben uno u otra se estaria reclamando la cantidad al perceptor por dos vias
diferentes. Estas posibles situaciones de concurrencia entre la Administracion y el
Tribunal de Cuentas para el reintegro de subvenciones han sido objeto de estudio y
analisis por el autor José PASCUAL en su obra Régimen Juridico de las Subvenciones
Publicas (Editorial BOE).

Pueden también surgir situaciones de conflicto entre los procedimientos
administrativos o judiciales para la exigencia de responsabilidades contables y los
expedientes sancionadores que se tramiten por los mismos hechos. Estas
contradicciones podrian resolverse del siguiente modo:

a) Si el Tribunal de Cuentas conoce de un supuesto de responsabilidad contable
por hechos probados en expediente administrativo sancionador, la resolucion
administrativa en tal expediente sera un elemento de prueba mas pero no un
condicionante en la apreciacion de los hechos por el Tribunal de Cuentas.

b) Si la Administracion conoce en un expediente sancionador o de reintegro de
hechos declarados probados en la instancia jurisdiccional penal, deben ser
respetados estos hechos siempre por la Administracion (art. 137.2 LRIPAC).
Si los hechos han sido declarados probados por otras jurisdicciones -y entre
ellas la contable- la Administraciéon debe reconocer a la Sentencia
correspondiente al menos el valor de documento probatorio de los hechos (art.
596.7 de la Ley de Enjuiciamiento Civil).

6.2. Jurisdiccion contable y jurisdiccion penal

El art. 18 de la LOTCu declara la compatibilidad entre una y otra jurisdiccién
cuando en su art. 18 establece que: «la jurisdiccion contable es compatible respecto de
unos mismos hechos con el ejercicio de la potestad disciplinaria y con la actuacion de la
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jurisdiccion penal». Por otra parte, el art. 49.3 de la LFTCu se refiere también a la
relacion entre las dos jurisdicciones: «cuando los hechos fueren constitutivos de delito,
con arreglo a lo establecido en el art. 18.2 de la Ley Organica 2/82 (LOTCu), el Juez o
Tribunal que entendiere de la causa se abstendrd de conocer de la responsabilidad
contable nacida de ellos, dando traslado al Tribunal de Cuentas de los antecedentes
necesarios al efecto de que por éste se concrete el importe de los dafios y perjuicios
causados en los caudales o efectos publicos.

El Tribunal de Cuentas debe abstenerse de conocer de las cuestiones
prejudiciales e incidentales de caracter venal (art. 17.2 LOTCu). Por otra parte el orden
penal prevalece en el tema de la fijacion de los hechos y de la autoria (art. 44 LOPJ (LA
LEY 1694/1985).

Del analisis e interpretacion de los preceptos citados se desprenden las siguientes
conclusiones:

a) El procedimiento contable no se suspende durante la tramitacion del
procedimiento penal: ésta es la regla general, pero podria suspenderse si
existen cuestiones prejudiciales penales.

b) La tramitacion del procedimiento contable no suspende, en principio, el
procedimiento penal.

c¢) La sentencia penal no debe declarar la obligacion de resarcir a la Hacienda
Publica por el importe defraudado y sus intereses, pues de hacerlo incurriria
en exceso de jurisdiccion.

La compatibilidad de los ordenes jurisdiccionales penal y contable ha sido
recogida en jurisprudencia penal (Sentencias del Tribunal Supremo: 10/02/95; 19/11/94;
27/09/94) y en jurisprudencia contable (Sentencias de la Sala de Justicia del Tribunal de
Cuentas: 24/03/94; 06/05/94; 30/06/94).

Existen algunas zonas de confluencia entre la jurisdiccion contable y penal,
concretamente en los supuestos de delitos de malversacion de fondos publicos y de
fraude de subvenciones. El punto mas conflictivo en estos casos es la fijacion de la
cuantia, ya que la cantidad defraudada concreta la responsabilidad contable y constituye
un hecho fundamental para evaluar la existencia del delito de fraude de subvenciones
(existe el delito a partir de 10 millones de ptas.) asi como para fijar la pena en la
malversacion.
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Puede ocurrir que la responsabilidad contable no coincida en cantidad con la que
en el ambito penal se considera defraudada, pero lo mas normal es que coincidan ambas.
Precisamente en el art. 72 LFTCu considera la malversacion de caudales o efectos
publicos como «su sustraccion o el consentimiento para que ésta se verifique» con lo
cual se puede concluir que la cantidad sustraida es penal y contablemente una cantidad
malversada. La LOTCu en su art. 18 contempla esta concurrencia: «cuando los hechos
fueren constitutivos de delito, la responsabilidad civil serd determinada por la
jurisdiccion contable en el &mbito de su competencia».

De acuerdo con la actual jurisprudencia y la configuracion legal de los 6rdenes
jurisdiccionales contable y penal, los hechos y la autoria han de ser los mismos y los
fallos de unay otra jurisdiccion no pueden ser contradictorios porque se conculcarian el
principio de seguridad juridica (art. 9.3 Constitucion) y el derecho a una tutela judicial
efectiva (art. 24.1 Constitucion).

6.3. Jurisdiccion contable y jurisdiccidon contencioso-administrativa

Aqui nos vamos a referir al art. 41.2 de la LOTCu cuando establece «las
resoluciones que se dicten por la Administracion en que se declaren responsabilidades
contables seran recurribles ante el Tribunal de Cuentas y resueltas por la Sala
correspondiente».

Esto quiere decir que no es posible combatir estas resoluciones de la
Administracion ante la jurisdiccion contencioso-administrativa; lo Gnico que se puede
recurrir ante esta ultima jurisdiccion son las sanciones administrativas o disciplinarias
que la Administracion imponga a los funcionarios, a los gestores publicos o a los
perceptores de subvenciones por infracciones cometidas por estos sujetos en este
campo, siendo compatible la jurisdiccion contable con la potestad disciplinaria (art. 18.1
LOTCu).

Por ultimo debemos afiadir que, de acuerdo con el art. 47.2 de la LOTCu, «las
Administraciones Publicas podran ejercer toda clase de pretensiones ante el Tribunal de
Cuentas, sin necesidad de declarar previamente lesivos los actos que impugnen», en
virtud de que estas pretensiones de responsabilidad no van dirigidas contra el
administrado a que se dirige el acto administrativo, sino contra las autoridades y
funcionarios que hayan dictado el acto irregular.
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SUMARIO:

1. Reformas en materia de incapacidad temporal.
2. Reformas de la pension de orfandad.
3. Reformas en el sistema especial de empleados del hogar.

1. REFORMAS EN MATERIA DE INCAPACIDAD TEMPORAL
1.1. Punto de partida.

La Ley 31/1991, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1992, y la disposicion transitoria tercera de la Ley 39/1992, de 29 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para 1993, autorizaban al Gobierno para que
procediera a la integracion del colectivo incluido en el campo de aplicacion del
Régimen Especial de la Seguridad Social de los Funcionarios de la Administracion
Local, en el Régimen General de la Seguridad Social; lo que se llevé a cabo con el Real
Decreto 480/1993, de 2 de abril (BOE nam. 80 de 03/04/1993), que establecia:

Articulo 1. Integracion del Régimen Especial de la Seguridad Social de los
Funcionarios de la Administracion Local.

1. El personal activo y pasivo que, en 31 de marzo de 1993, estuviese incluido
en el campo de aplicacion del Régimen Especial de la Seguridad Social de los
Funcionarios de la Administracion Local quedara integrado con efectos del 1
de abril de 1993 en el Régimen General de la Seguridad Social.

2. A partir de la fecha de integracion, al personal indicado en el apartado
anterior le ser4 de aplicacion la normativa del Régimen General de la
Seguridad Social, con las particularidades previstas en el presente Real
Decreto.
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Las particularidades en relacion con la incapacidad temporal a las que se refiere,
se encuentran recogidas en su Disposicion Transitoria Quinta, que establece que dicha
prestacién, cuando derive de contingencias comunes (no de accidente de trabajo o
enfermedad profesional) se reconocerd y abonard por las propias Corporaciones
Locales, entidades o instituciones que tengan a su cargo el personal activo que se
integre.

Como compensacién econdémica por los costes derivados del abono de la
prestacion de la incapacidad temporal comun, las Corporaciones Locales, instituciones o
entidades tendran derecho a aplicar los correspondientes coeficientes reductores de la
cotizacion por el personal activo objeto de integracion, en los términos previstos en la
normativa vigente para los supuestos de exclusion (colaboracién voluntaria) de la
incapacidad temporal del Régimen General.

1.2. Un paso mis en el proceso de simplificacién e integracion: la integracién en el
Régimen General de la Seguridad Social del personal de nuevo ingreso en cualquier

administracién publica.

El Real Decreto-ley 13/2010, de 3 de diciembre, de actuaciones en el &mbito
fiscal, laboral y liberalizadoras para fomentar la inversion y la creacion de empleo,
establece que todos los funcionarios que ingresen en cualquier Administracion Pablica
espafola a partir del 1 de enero de 2011 quedaran incluidos en el Régimen General de la
Seguridad Social, si bien mantendran, cuando asi proceda de acuerdo con su normativa,
el Mutualismo Administrativo.

En consecuencia, las pensiones -jubilacién, invalidez, y de muerte y
supervivencia- del personal de nuevo ingreso se reconoceran por el Instituto Nacional
de la Seguridad Social conforme a la legislacion reguladora del Régimen General.
Asimismo, la Administracion de la que dependan les dara de alta en dicho régimen, y
les descontard de sus retribuciones de activo la cotizacion de Seguridad Social que
corresponda, en lugar de la cuota de derechos pasivos.

No obstante, dado que la medida no afecta al mutualismo administrativo, la
asistencia sanitaria, la prestacion farmacéutica, el subsidio por incapacidad temporal, asi
como el resto de las prestaciones econdmicas gestionadas por dicho mutualismo, se
prestaran a través de MUFACE, MUGEJU o ISFAS, cuando dicho personal ingrese en
un Cuerpo incluido en su campo de aplicacion.
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1.3. Una primera reforma de la incapacidad temporal de los funcionarios.

Se produce por la homogeneizacion de la incapacidad temporal de los empleados
publicos llevada a cabo por la Disposicién Adicional Sexta de la Ley 26/2009 de 23 de
diciembre de Presupuestos Generales del Estado para 2010 (hoy derogada por el Real
Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad
presupuestaria y de fomento de la competitividad), que decia:

“Sin perjuicio de la integracion en el RGSS del régimen especial de los
funcionarios de la Administracion Local y de la integracion en dicho régimen de
los funcionarios de la Administracion General del Estado y de las
Administraciones Autonomicas en los casos en los que asi proceda, todos los
funcionarios integrados en el RGSS, sea cual sea la administracion en la que
prestan sus servicios, cuando se encuentren en la situacion de IT, durante los
tres primeros meses, tendran la misma proteccion en dicha situacion que la
prevista para los funcionarios civiles del Estado en el articulo 21.1.a del TR de
la LSS de los Funcionarios Civiles del Estado aprobado por RDL 4/2000, de 23
de junio.”

El citado articulo establecia (hoy derogado):
Articulo 21. Prestacion economica.
1. La prestaciéon econdmica en la situacion de incapacidad temporal consistira:

a) Durante los primeros tres meses, en la totalidad de las retribuciones basicas
y de las retribuciones complementarias del funcionario en la misma cuantia a
las que le corresponderia en cada momento en su puesto de trabajo si no se
encontrase en esta situacion de incapacidad temporal, y con cargo a los mismos
conceptos presupuestarios por los que se venian percibiendo dichas
retribuciones.

1.4. La dltima y trascendente reforma de la incapacidad temporal

Se realiza por el Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para
garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad (BOE ndm.
168 de 14/07/2012).

Las razones, segun su exposicién de motivos, son: “el proceso de consolidacion
fiscal y de sostenibilidad de las cuentas publicas (control del déficit publico) exige de
las Administraciones Publicas continuar adaptando una serie de medidas extraordinarias
y cuya adopcion debe ser urgente, dirigidas a racionalizar y reducir el gasto de personal
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de las Administraciones Pdblicas y a incrementar la eficiencia de su gestion” (la
reforma de la incapacidad temporal entra dentro del pagquete de recortes retributivos y
de otros derechos sociales que se han realizado sobre el personal al servicio de las
Administraciones Publicas como congelacion salarial, eliminacion de la paga
extraordinaria, limitacion del nimero de dias de asuntos particulares, etc.).

1. CONTENIDO DE LA REFORMA
a. Derogacion normativa:

Contenido de la prestacion economica de la incapacidad temporal durante los
tres primeros meses: se deroga el articulo 21.1.a) del Real Decreto Legislativo 4/2000,
de 23 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Seguridad
Social de los Funcionarios Civiles del Estado, la disposicion adicional sexta de la Ley
26/2009, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2010, el
articulo 20.1.a) del Real Decreto legislativo 1/2000, de 9 de junio, por el que se aprueba
el Texto Refundido de la Ley sobre Seguridad Social de las Fuerzas Armadas y el
articulo 20.1.A del Real Decreto Legislativo 3/2000, de 23 de junio, por el que se
aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes sobre el régimen
especial de seguridad social del personal al servicio de la Administracion de Justicia.

b. Suspende los Pactos y Convenios en lo relativo a la incapacidad temporal:

Art. 9.7: se suspenden los Acuerdos, Pactos y Convenios vigentes que
contradigan lo dispuesto en este articulo (referido a la IT). .

Modificacion del articulo 32 de la Ley 7/2007, de 12 de abril del Estatuto Basico
del Empleado Publico.

c. Modifica el Estatuto Basico del Empleado Publico en relacion con el
contenido de la negociacion colectiva y acuerdos del personal laboral (se
pueden incumplir por causas economicas).

Se afiade un parrafo segundo al articulo 32 de la Ley 7/2007, de 12 de abril del
Estatuto Basico del Empleado Publico con la siguiente redaccion:

«Articulo 32. Negociacion colectiva, representacion y participacion del
personal laboral (....)

Se garantiza el cumplimiento de los convenios colectivos y acuerdos que afecten
al personal laboral, salvo cuando excepcionalmente y por causa grave de
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interés publico derivada de una alteracion sustancial de las circunstancias
econémicas, los o6rganos de gobierno de las Administraciones Publicas
suspendan o modifiquen el cumplimiento de Convenios Colectivos o acuerdos ya
firmados en la medida estrictamente necesaria para salvaguardar el interés
publico.

En este supuesto, las Administraciones Publicas deberan informar a las
Organizaciones Sindicales de las causas de la suspension o modificacion.»

d. El contenido duro de la reforma: la reduccién en el complemento sobre la
prestacién publica®.

Articulo 9. “Prestacion econdmica en la situacion de incapacidad temporal del
personal al servicio de las Administraciones Publicas, organismos y entidades
dependientes de las mismas y érganos constitucionales”.

Lo llama prestacion, pero inmediatamente aclara que se refiere al complemento
sobre la prestacion:

2. Cada Administracion Pablica, en el ambito de sus respectivas competencias,
podra complementar las prestaciones que perciba el personal funcionario
incluido en el Régimen General de Seguridad Social y el personal laboral a su
servicio en las situaciones de incapacidad temporal, de acuerdo con los
siguientes limites:

1.° Cuando la situacion de incapacidad temporal derive de contingencias
comunes, durante los tres primeros dias, se podra reconocer un complemento
retributivo hasta alcanzar como maximo el cincuenta por ciento de las
retribuciones que se vengan percibiendo en el mes anterior al de causarse la
incapacidad. Desde el dia cuarto hasta el vigésimo, ambos inclusive, el
complemento que se pueda sumar a la prestacién econdémica reconocida por la
Seguridad Social debera ser tal que, en ningin caso, sumadas ambas
cantidades, se supere el setenta y cinco por ciento de las retribuciones que
vinieran correspondiendo a dicho personal en el mes anterior al de causarse la
incapacidad . A partir del dia vigésimo primero, inclusive, podra reconocerse
una prestacion equivalente al cien por cien de las retribuciones que se vinieran
percibiendo en el mes anterior al de causarse la incapacidad.

2.° Cuando la situacién de incapacidad temporal derive de contingencias
profesionales, la prestacion reconocida por la Seguridad Social podra ser

! Da lugar a confusion la redaccion de la rabrica del articulo y el propio contenido: confunde prestacion y complemento.
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complementada, desde el primer dia, hasta alcanzar como maximo el cien por
cien de las retribuciones que vinieran correspondiendo a dicho personal en el
mes anterior al de causarse la incapacidad.

3.2 Quienes estén adscritos a los regimenes especiales de seguridad social del
mutualismo administrativo en situacion de incapacidad temporal por
contingencias comunes, percibirén el cincuenta por ciento de las retribuciones
tanto basicas como complementarias, como de la prestacion de hijo a cargo, en
su caso, desde el primer al tercer dia de la situacion de incapacidad temporal,
tomando como referencia aquellas que percibian en el mes inmediato anterior
al de causarse la situacién de incapacidad temporal. Desde el dia cuarto al
vigésimo dia, ambos inclusive, percibiran el setenta y cinco por ciento de las
retribuciones tanto basicas como complementarias, como de la prestaciéon de
hijo a cargo, en su caso. A partir del dia vigésimo primero y hasta el
nonagésimo, ambos inclusive, percibiran la totalidad de las retribuciones
basicas, de la prestacion por hijo a cargo, en su caso, y de las retribuciones
complementarias. Cuando la situacion de incapacidad temporal derive de
contingencias profesionales, la retribucion a percibir podra ser complementada,
desde el primer dia, hasta alcanzar como maximo el cien por cien de las
retribuciones que vinieran correspondiendo a dicho personal en el mes anterior
al de causarse la incapacidad.

Ademas del art. 9, la DA 18 RDL 20/2012 establece las reglas para funcionarios
y personal laboral de la Administracién Central del Estado en caso de que estén
incluidos en el Régimen General.

2. DEL ANALISIS DEL PRECEPTO SE DEDUCE:

- Se diferencia entre incapacidad temporal comun e incapacidad temporal
profesional.

- Se fijan reglas distintas segin nos encontremos ante un empleado publico
incluido en el Régimen General o en una Mutualidad funcionarial (ya que el
punto de partida es distinto, al ser diferentes las prestaciones de la Seguridad
social a las que tendria derecho en un caso 0 en otro y en consecuencia los
importes a complementar son diferentes).

- Incapacidad temporal (IT) derivada de contingencias comunes (CC): hay que
diferenciar el periodo de baja: dias 1 a 3, dias 4 a 20, dias 21 en adelante.
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a) Dias 1 a 3 (ambos inclusive): No se percibe prestacién de la SS, por lo que
los Unicos ingresos a percibir serian los que la Administracion abone como
mejora: Los empleados publicos en general “podran percibir” un
complemento retributivo de “hasta el 50%” de las retribuciones del mes
anterior al de la IT (por lo que se deja la puerta abierta a que sea inferior);
pero los empleados publicos encuadrados en mutualidades administrativas,
asi como los funcionarios y personal laboral de la Administracion Central
del Estado encuadrados en el RG o Reégimen del Mar (DA 18 RDL 20/2012)
“percibirdn”  “el 50%” de las retribuciones tanto béasicas como
complementarias, como de la prestacion de hijo a cargo (sin margen). En
ningun caso los funcionarios adscritos al mutualismo administrativo podran
percibir una cantidad inferior a la que corresponda a los funcionarios
adscritos al RG, incluidos, en su caso, los complementos que les resulten de
aplicacion a estos Gltimos.

b) Incapacidad temporal derivada de CC: Dias 4 a 20: Prestacion de la SS: RG
(el 60% BR); en Mutualidades no se cobra aun IT, sino la retribucion. Los
empleados publicos en general “podran percibir” un complemento
retributivo, pero por un importe que sumado a la prestacion econdémica
reconocida por la Seguridad Social, la suma de ambas cantidades no puede
superar el 75% de las retribuciones del mes anterior al de la IT (se vuelve a
dejar margen de actuacién para que sea inferior); por el contrario, los
empleados incluidos en las mutualidades administrativas, asi como los
funcionarios y personal laboral de la Administracion Central del Estado
encuadrados en el RG (DA 18 RDL 2/2012), “percibiran” el 75% de las
retribuciones tanto basicas como complementarias, como de la prestacién de
hijo a cargo.

c) Prestacion de la Seguridad Social: Régimen General (el 75% BR); en
mutualidades no se cobra aun IT, sino la retribucion. Los empleados
publicos, en general, “podran percibir’ un complemento retributivo
(prestacion lo llama el RDL 20/2012) equivalente al 100% de las
retribuciones que se vinieran percibiendo en el mes anterior al de causarse la
incapacidad (éste es uno de los apartados objeto de modificacion por la
correccion de errores, ya que originariamente indicaba que percibiria hasta la
totalidad de las retribuciones basicas, de la prestacion por hijo a cargo, en su
caso, Y de las retribuciones complementarias); pero los empleados afiliados a
mutualidades administrativas, asi como los funcionarios y personal laboral
de la Administracion Central del Estado encuadrados en el Régimen General
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(DA 18 RDL 2/2012), “percibiran” la totalidad de las retribuciones tanto
basicas como complementarias, como de la prestacion de hijo a cargo. En el
caso de los empleados encuadrados en el mutualismo administrativo,
percibiran este importe hasta el dia 90, salvo en el caso de los funcionarios
de MUGEJU, que seria hasta el dia 180 (a partir de esas fechas -90 ¢ 180-
pasan a percibir la prestacion de IT que corresponda segun el Régimen de
encuadramiento).

d) Cuando la situacion de incapacidad temporal derive de contingencias
profesionales, la prestacion reconocida por la Seguridad Social podra ser
complementada, desde el primer dia, hasta alcanzar como maximo el cien
por cien de las retribuciones que vinieran correspondiendo a dicho personal
en el mes anterior al de causarse la incapacidad (para ambos colectivos).

3. RESPECTO A SU ENTRADA EN VIGOR HAY QUE HACER LAS SIGUIENTES PRECISIONES:

- Con caracter general, estas reglas no son de aplicacion a los empleados
publicos que a su entrada en vigor -15 de julio de 2012- se encuentren en IT
(DT primera RDL 20/2012)

- Al personal al servicio de las administraciones publicas acogido al Régimen
General o al Régimen Especial del Mar, les sera de aplicacién a partir de los
tres meses de su publicacion en el BOE (es decir, a partir del 15 de octubre).
Estas reglas seran desarrolladas por cada Administracion Publica en el plazo
de tres meses desde la publicacion de la norma (disposicion transitoria
decimoquinta RDL 20/2012, redactado por RDL 23/2012, de 24 de agosto).

4. OTRA NOVEDAD: EL DESCUENTO EN NOMINA POR AUSENCIAS AL TRABAJO QUE NO DEN
LUGAR A PROCESO DE INCAPACIDAD TEMPORAL.

La Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
el afio 2013, ha dispuesto en su disposicion adicional trigésima octava que la ausencia al
trabajo por causa de enfermedad o accidente que no dé lugar a una situacion de
incapacidad temporal, por parte del personal al que se refiere el articulo 9 del Real
Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, comportara la aplicacion del mismo descuento en
nomina previsto para la situacion de incapacidad temporal en los términos y
condiciones que establezcan respecto a su personal cada una de las Administraciones
Publicas.



Revista digital CEMCI ’ 2

Ndmero 21: octubre a noviembre de 2013

Pagina 9 de 21 CEMCi

Afade esta disposicion adicional que en el caso de la Administracion del Estado,
organismos y entidades de derecho publico dependientes de la misma y Organos
constitucionales, el descuento a que se refiere el apartado anterior no se aplicara cuando
el nimero de dias de ausencia por enfermedad o accidente en el afio natural no supere la
cifra que se establezca por Orden del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas y con los requisitos y condiciones determinados en la misma.

Véase la Orden HAP/2802/2012, de 28 de diciembre, por la que se desarrolla
para la Administracion del Estado y los organismos y entidades de derecho publico
dependientes de la misma, lo previsto en la disposicién adicional trigésima octava de la
Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio
2013, en materia de ausencias por enfermedad o accidente que no den lugar a
incapacidad temporal.

El &mbito de aplicacion de esta Orden se extiende al personal al servicio de la
Administracion del Estado y a los organismos y entidades de derecho publico
dependientes de la misma, cualquiera que sea su relacion juridica con la Administracion
y su régimen de Seguridad Social. Y su contenido es:

Articulo 2. Descuento en ndmina

1. Los dias de ausencia al trabajo por parte del personal sefialado en el articulo
1 de esta Orden, que superen el limite de dias de ausencia al afio, motivadas por
enfermedad o accidente y que no den lugar a una situacion de incapacidad
temporal, comportaran la misma deduccion de retribuciones del 50% prevista
para los tres primeros dias de ausencia por incapacidad temporal en el articulo
9 y en la Disposicién adicional decimoctava del Real Decreto-ley 20/2012, de
13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de
fomento de la competitividad.

2. Cuando se incumpla la obligacion, derivada de las previsiones del régimen
de Seguridad Social que resulte de aplicacion, de presentar en plazo el
correspondiente parte de baja, se aplicara lo previsto para las ausencias no
justificadas al trabajo en la normativa reguladora de la deduccion proporcional
de haberes y en las normas reguladoras de la jornada y el horario de aplicacion
en cada ambito.

3. La deduccion de retribuciones se aplicara en los mismos términos y
condiciones que se establecen en la Instruccion conjunta de las Secretarias de
Estado de Administraciones Publicas y de Presupuestos y Gastos de 15 de
octubre de 2012, por la que se dispone dar cumplimiento a las previsiones del
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Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la
estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad, en relacion con la
situacion de incapacidad temporal del personal al servicio de la Administracion
del Estado, siendo de aplicacion los plazos y el computo de los mismos previstos
en dicha Instruccién conjunta.

Articulo 3. Dias de ausencia sin deduccion de retribuciones

El descuento en némina regulado en el articulo anterior no sera de aplicacion a
cuatro dias de ausencias a lo largo del afio natural, de las cuales solo tres
podran tener lugar en dias consecutivos, siempre que estén motivadas en
enfermedad o accidente, y no den lugar a incapacidad temporal. Ello exigira la
justificacion de la ausencia en los términos establecidos en las normas
reguladoras de la jornada y el horario de aplicacién en cada ambito.

2. REFORMAS EN LA PENSION DE ORFANDAD.

En caso de muerte, cualquiera que fuera su causa, se otorgardn, segun los
supuestos, alguna o algunas de las prestaciones siguientes (Art. 171 de la LGSS):

a) Un auxilio por defuncion.

b) Una pensién vitalicia de viudedad.

¢) Una prestacion temporal de viudedad.

d) Una pension de orfandad.

e) Una pension vitalicia o, en su caso, subsidio temporal en favor de familiares.

Ademas, en caso de muerte causada por accidente de trabajo o enfermedad
profesional se concederd, ademas, una indemnizacion a tanto alzado.

2.1. EL PACTO DE TOLEDO COMO REFERENCIA:

Con el compromiso firme y duradero de todos los agentes politicos y sociales de
velar para que los derechos de proteccion social no se vean reducidos por decisiones a
corto plazo y se sitlen en el ambito del dialogo permanente y del mayor consenso
posible, se institucionaliz6 el Pacto de Toledo, que se fundamenta en la mutua
colaboracién de los partidos politicos para asegurar los derechos que dimanan de la
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formulacion social del Estado. La Comision del Pacto de Toledo (Comision no
permanente del Congreso), ha venido realizando sus trabajos y ha formulado sus
recomendaciones con el objetivo de establecer las bases para que los poderes publicos
tomen sus decisiones en materia de pensiones; las ultimas las encontramos en el
Informe de Evaluacion y Reforma del Pacto de Toledo, aprobado por el Pleno del
Congreso de los Diputados en su sesion de 25 de enero de 2011.

Entre otros aspectos que inciden en el Sistema de Seguridad Social espafiol, el
Informe de Evaluacion y Reforma del Pacto de Toledo destaca los siguientes:

1. La disminucién prolongada de las tasas de natalidad y el simultdneo incremento
de la esperanza de vida de las personas mayores esta provocando una inversion
de la estructura de la piramide de poblacion, aumentando el nUmero de
pensionistas en relacion con la poblacion activa, esto es, variando la tasa de
dependencia de los pensionistas. De no modificarse, aln parcialmente, esta
tendencia mediante el incremento de las tasas de natalidad y de los flujos
migratorios, la misma se acentuard en las préximas décadas, por la propia
evolucion demogréfica.

2. En relacion con la prestacion que ahora estudiamos, la reformas en la orfandad,
el Informe reconoce que hemos asistido Gltimamente a una progresiva
disminucion del periodo de actividad laboral en dos sentidos: por un lado, los
afios de formacion y de estudio de los jovenes se han prolongado y su acceso al
mercado de trabajo, por esa razdn, se ha retrasado en relacion con la edad a la
que era habitual su incorporacion en pasadas generaciones (éste aspecto es el
que nos interesa en relacion con las reformas de la pension de orfandad: la
necesidad de elevar la edad de las pensiones de orfandad). Por otro lado, la tasa
de participacion de las personas mayores de 50 afios sigue siendo insuficiente,
por lo que en el Acuerdo social y econdmico se ha previsto la adopcion de una
Estrategia global de empleo de los trabajadores de mas edad, con el objetivo de
favorecer su mantenimiento en el mercado de trabajo y promover la
reincorporacién de quien pierde su empleo en los ultimos afios de su vida
laboral.

En relacion con las recomendaciones que realiza la dltima version del Pacto de
Toledo se dicta la Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacion, adecuacion y
modernizacion del sistema de Seguridad Social (BOE nim. 184 de 02/08/2011), que va
a recoger diversas reformas en materia de pensiones de orfandad. Se da nueva redaccion
a los apartados 1 y 2 del articulo 175 del Texto Refundido de la Ley General de la
Seguridad Social, y modifica la redaccion de la Disposicion transitoria sexta bis del
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mismo texto legal, para la aplicacion paulatina del limite de edad a efectos de las
pensiones de orfandad, en los casos de orfandad simple en los que el huérfano no
trabaje.

Articulo 175. Pensién de orfandad.

1. Tendran derecho a la pension de orfandad, en régimen de igualdad, cada uno
de los hijos del causante, cualquiera que sea la naturaleza de su filiacion,
siempre que, al fallecer el causante, sean menores de veintiin afios o0 estén
incapacitados para el trabajo y que el causante se encontrase en alta o en
situacion asimilada al alta. Serd de aplicacion, asimismo, a las pensiones de
orfandad lo previsto en el segundo parrafo del nimero 1 del articulo 174 de
esta Ley.

2. En los casos en que el hijo del causante no efectle un trabajo lucrativo por
cuenta ajena o propia, o cuando realizandolo, los ingresos que obtenga resulten
inferiores, en computo anual, a la cuantia vigente para el salario minimo
interprofesional, también en cémputo anual, podra ser beneficiario de la
pension de orfandad, siempre que en la fecha de fallecimiento del causante,
aquél fuera menor de 25 afios.

Si el huérfano estuviera cursando estudios y cumpliera 25 afios durante el
transcurso del curso escolar, la percepcion de la pensién de orfandad se
mantendrd hasta el dia primero del mes inmediatamente posterior al del inicio
del siguiente curso académico.

3. La pensién de orfandad se abonara a quien tenga a su cargo a los
beneficiarios, segun determinacion reglamentaria.

2.2. REQUISITOS DE ALTA Y COTIZACION

Respecto de los trabajadores en activo, se requiere que acrediten estar en alta o
en situacion asimilada al alta y tener un periodo minimo de cotizacion de 500 dias
dentro de un periodo ininterrumpido de 5 afios inmediatamente anteriores a la fecha del
hecho causante de la pension. Este Gltimo requisito de cotizacién previa ha sido
suprimido para las prestaciones de orfandad, si al fallecer el causante se encuentra en
situacion de alta o asimilada.
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Si el causante, a la fecha de fallecimiento, no se encontrase en alta o en situacion
asimilada a la de alta, se devenga la pension siempre que el mismo hubiera completado
un periodo minimo de cotizacion de quince anos.

2.3. BENEFICIARIOS.
Son beneficiarios de la pensién de orfandad? (art. 175 LGSS):

1) Cada uno de los hijos del causante, con independencia de la naturaleza legal
de su filiacion —matrimonial o no matrimonial-.

2) Los hijos adoptivos del causante.

3) Los hijos que el conyuge supérstite haya llevado al matrimonio, cualquiera
que sea la naturaleza de su filiacion, cuando se den las siguientes condiciones:

- que el matrimonio se haya celebrado con dos afios de antelacion a la fecha
del fallecimiento del causante;

- que se pruebe que convivian con el causante y a sus expensas;
- que no tengan derecho a otra pensién de la Seguridad Social;
- que no tengan familiares con obligacion de prestarles alimentos.

Pero ademas de lo anterior, el acceso efectivo a la pension de orfandad depende,
de la concurrencia de determinadas circunstancias de los beneficiarios —para acceder y
mantener la pension— (apartados 1y 2 del art.175 LGSS en la nueva redaccion dada por
la Ley 27/2011):

a) la mas importante y la de proyeccion mas general es la edad, de modo que en
principio sélo pueden devengar pension de orfandad los hijos menores de 21
afos. La edad ha sido elevada de 18 a 21 afios por la Ley 27/2011.

b) la segunda circunstancia que puede influir es la discapacidad, puesto que
tienen derecho a pension de orfandad los hijos “incapacitados para el
trabajo” con independencia de su edad (la jurisprudencia ha precisado que el
acceso a la pension se reserva para aquellas situaciones de incapacidad
permanente que impidan con caracter general el trabajo, es decir, para la
incapacidad permanente absoluta o gran invalidez).

* Los menores en acogimiento familiar permanente no tienen derecho a la pensién de orfandad
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c) la tercera circunstancia es la situacion laboral del potencial beneficiario, de
modo que pueden acceder a la pensién de orfandad los hijos que no efectiien
trabajo lucrativo, por cuenta propia o ajena, o que realizandolo, obtengan
unos ingresos inferiores en cémputo anual a la cuantia vigente del salario
minimo interprofesional, también en cOmputo anual, siempre que sean
menores de 25 afios (antes de la reforma, eran 22 0 24 —en los supuestos de
orfandad absoluta-).

Como regla general la condicion de ser menor de 25 afios debe cumplirse en la
fecha de fallecimiento del causante, pero si el huérfano cursara estudios y cumpliera esa
edad durante el transcurso del curso escolar, la pension de orfandad se mantiene “hasta
el dia primero del mes inmediatamente posterior al del inicio del siguiente curso
académico”. Esta regla da a entender, por lo demas, que la pension de orfandad se
mantiene en estos casos hasta el cumplimiento de la edad de 25 afios, con esa particular
excepcion.

Ahora bien, en esta tercera situacion (elevacion de la edad en el caso de no
realizar trabajo lucrativo), la reforma precisa, que cuando sobreviva uno de los
progenitores y siempre que el huérfano no presente un grado de discapacidad igual o
superior al 33 por ciento, el nuevo limites serd aplicado de forma progresiva: 23 afios
durante 2012, 24 afios durante 2013 y 25 afios a partir de 1 de enero de 2014 (DT 62 bis
de la LGSS modificada por RDL 29/2012, de 28 diciembre).

Por tanto, en los supuestos de orfandad absoluta o huérfano con discapacidad
mayor al 33 % el nuevo limite de 25 afios se aplica desde el 2-8-2011 —entrada en vigor
de la reforma-.

Disposicién transitoria sexta bis. Aplicacion paulatina del limite de edad a
efectos de las pensiones de orfandad, en los casos de orfandad simple en los que
el huérfano no trabaje.

En los casos previstos en el apartado 2 del articulo 175 de esta Ley, cuando
sobreviva uno de los progenitores, el limite de edad determinante de la
condicion de beneficiario de la pension de orfandad, sera aplicable a partir de 1
de enero de 2014,

Hasta alcanzar dicha fecha, el indicado limite sera el siguiente:

a) Durante el afio 2012, de veintitrés afios.
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b) Durante el afio 2013, de veinticuatro afios.

La aplicacion paulatina del limite de edad establecida en los pérrafos
anteriores no sera de aplicacion a los huérfanos que presenten una
discapacidad en un grado igual o superior al 33 por ciento, a quienes sera de
aplicacion el limite de edad determinante de la condicion de beneficiario
previsto en el apartado 2 del articulo 175 de esta Ley a partir del dia 2 de
agosto de 2011.

3. REFORMAS EN EL SISTEMA ESPECIAL DE EMPLEADOS DEL HOGAR.

3.1.AMBITO DE APLICACION

La DA 392 de la Ley 27/2011, llevé a cabo la supresion del Régimen Especial de
Seguridad Social de Empleados de Hogar (que hasta esa fecha se regulaba por el
Decreto 2346/1969, de 25 de septiembre) y su integracion en el Régimen General, con
la creacion a tales efectos de un sistema especial.

Articulo 11 de la LGSS: Sistemas especiales®:

En aquellos Regimenes de la Seguridad Social en que asi resulte necesario,
podran establecerse sistemas especiales exclusivamente en alguna o algunas de
las siguientes materias: encuadramiento, afiliacion, forma de cotizacion o
recaudacion.

La integracion se realizé con efectos de 1 de enero de 2012, aunque con plazos
relativamente amplios para su instrumentacion efectiva (convivieron el régimen especial
y el nuevo sistema especial hasta el treinta de junio de 2012).

El nuevo sistema especial comprende a todas aquellas personas que presten
servicios domésticos mediante relacion laboral en un hogar familiar con independencia
de la jornada que realicen, pues no se excluye del sistema especial, a diferencia del
Régimen Especial precedente, el trabajo doméstico parcial o marginal (aunque se
establezcan reglas especiales para quienes prestan servicios durante menos de 60 horas
mensuales por empleador).

3 Recuérdese que el conocido como Pacto de Toledo, recomienda reiteradamente la simplificacion e integracion de regimenes
especiales
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El contenido de la relacion laboral de caracter especial del servicio del hogar
familiar (son relaciones laborales que presentan particularidades importantes que la
alejan de la regulacién laboral comin regulada en el ET), se encuentra recogido en el
Real Decreto 1620/2011, de 14 de noviembre. Las condiciones particulares en que se
realiza la actividad de las personas que trabajan en el servicio doméstico justifican una
regulacion especifica y diferenciada: en primer lugar, por el ambito donde se presta la
actividad, el hogar familiar, tan vinculado a la intimidad personal y familiar y por
completo ajeno y extrafio al comun denominador de las relaciones laborales, que se
desenvuelven en entornos de actividad productiva presididos por los principios de la
economia de mercado; y, en segundo lugar y derivado de lo anterior, el vinculo personal
basado en una especial relacién de confianza que preside, desde su nacimiento, la
relacion laboral entre el titular del hogar familiar y los trabajadores del hogar, que no
tiene que estar forzosamente presente en los restantes tipos de relaciones de trabajo.

En este contexto cobra especial relevancia el hecho de la fuerte feminizacién del
empleo doméstico. Los datos disponibles muestran una distribucion que incluye
mayoritariamente a mujeres en porcentajes proximos al 94%, y el 6% restante, a
hombres.

El objeto de esta relacion laboral especial son los servicios o actividades
prestados para el hogar familiar, pudiendo revestir cualquiera de las modalidades de las
tareas domésticas, asi como la direccion o cuidado del hogar en su conjunto o de
algunas de sus partes, el cuidado o atencion de los miembros de la familia o de las
personas que forman parte del &mbito doméstico o familiar, y otros trabajos que se
desarrollen formando parte del conjunto de tareas domesticas, tales como los de
guarderia, jardineria, conduccion de vehiculos y otros analogos.

No estan incluidas en el ambito de esta relacion laboral especial:

- Las relaciones concertadas por personas juridicas, de caracter civil o
mercantil, aun si su objeto es la prestacion de servicios o tareas domesticas,
que se regiran por la normativa laboral comdn.

- Las relaciones concertadas a través de empresas de trabajo temporal.

- Las relaciones de los cuidadores profesionales contratados por instituciones
publicas o por entidades privadas, y las relaciones de los cuidadores no
profesionales consistentes en la atencion prestada a personas en situacién de
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dependencia en su domicilio, por personas de la familia o de su entorno, no
vinculadas a un servicio de atencién profesionalizada (de acuerdo con la Ley
39/2006, 14 de diciembre, de promocion de la autonomia personal y atencion
a las personas en situacion de dependencia).

Otro aspecto muy importante a tener en cuenta, es que la relacion laboral de
empleados de hogar puede tener caracter indefinido o temporal, y puede desarrollarse en
régimen de jornada completa o jornada inferior (es comdn la prestacion de servicios
simultaneos a varios empleadores a tiempo parcial).

3.2. LAS REFORMAS RECIENTES.

La Ley 28/2011 procedié a la revision de diversos preceptos legales para
adaptarlos a la nueva situacion normativa (arts. 10.2 y 26.1 y las DDAA 72y 82 de la
Ley General de la Seguridad Social), y mas recientemente se ha publicado el RDL
29/2012, que ha introducido algunas modificaciones tanto en el régimen juridico de este
nuevo sistema especial por el fracaso (disminucion del numero de trabajadores
incorporados al nuevo sistema, en comparacion con el extinguido régimen especial);
una de las razones era la siguiente:

- Dentro del plazo de seis meses naturales, a contar desde el 1 de enero de
2012, tanto los empleadores como las personas empleadas, procedentes del
Régimen Especial de la Seguridad Social de los Empleados de Hogar
afectados por la regla de integracion en el Régimen General de la Seguridad
Social, tuvieron la obligacion de comunicar a la TGSS «el cumplimiento de
las condiciones exigidas para su inclusién en el Sistema especial de
Empleados de Hogar».

- Lanorma establecia que una vez transcurrido el plazo sefialado para la citada
comunicacion (de 1 de enero a 30 de junio de 2012) sin que se hubiera
producido la misma, los empleados de hogar que prestaban sus servicios con
caracter parcial o discontinuo a uno 0 méas empleadores quedarian excluidos
del sistema especial, con la consiguiente baja en el Régimen General, con
efectos de 1 de julio de 2012.

- Es decir, que las empleadas de hogar que prestaban servicio de manera
exclusiva y permanente para un unico empleador, fueron integrados de oficio
en el nuevo sistema especial, pero un importante colectivo, el que trabajaba
de forma parcial para varios cabeza de familia, fue dado de baja en el caso de
no haber comunicado a la TGSS el cumplimiento de las condiciones exigidas
para su inclusién en el nuevo sistema especial.
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El propio Secretario de Estado de Seguridad Social, admitio que el proceso de
integracién de las empleadas del hogar en el Régimen General no habia logrado reducir
la economia sumergida en este sector como se pretendia: se concretd que a 30 de junio
de 2012, fecha de cierre del plazo de seis meses dado para culminar esta integracion,
74.524 personas “se perdieron” en el proceso de regularizacion y por tanto habia que
“recuperarlas”, ademas, bajo la recaudacion —unos 63 millones de euros menos en el
afio 2012- (se estimaba que a final de 2012 aun quedaban 400.000 empleadas
trabajando “en negro” y sin proteccion social).

3.3. COTIZACION.

La cotizacion se rige por las reglas generales del régimen general, aunque con
precisiones y particularidades.

La base de cotizacién se calcula sobre el salario, a la que se le aplica un tipo
(uno por contingencias comunes y otro por contingencias profesionales), y obtenemos la
cuota a ingresar (la cantidad dineraria para el sostenimiento del sistema).

- Caélculo de las bases de cotizacion.

Para el afio 2013 las bases de cotizacién por contingencias comunes y
profesionales se determinan con arreglo a la siguiente escala, en funcién de la
retribucion percibida por los empleados de hogar (art. 113.Cuatro Ley 17/2012 y DA
392 Ley 27/2011 segun redaccion de art. 1 RDL 29/2012):

8 Tramos (antes de la reforma eran 15 tramos):

Tramo Retribucién mensual increme_ntaQa con la proporcion de Bgse gle
pagas extraordinarias €/mes cotizacion

1.0 Hasta 172,05 147,86

2.0 Desde 172,06 hasta 268,80 244,62

3.0 Desde 268,81 hasta 365,60 341,40

4.° Desde 365,61 hasta 462,40 438,17

5.0 Desde 462,41 hasta 559,10 534,95
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6. Desde 559,11 hasta 655,90 631,73
7.0 Desde 655,91 hasta 753,00 753,00
8.0 Desde 753,01 790,65

- El régimen de bases de cotizacion por grupos es transitorio.

A partir del afio 2019, las bases de cotizacion por contingencias comunes y
profesionales se determinaran conforme a lo establecido en el articulo 109 del Texto
Refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 1/1994, de 20 de junio, sin que la cotizacion pueda ser inferior a la base
minima que se establezca legalmente.

- Tipo de cotizacion.

Durante el afio 2013 los tipos de cotizacion son los siguientes® (art. 113.Cuatro
Ley 17/2012):

- contingencias comunes: 22,90% (19,05% a cargo del empleador y 3,85% a
cargo del empleado).

En el afio 2012, el tipo de cotizacion era del 22 por ciento, siendo el 18,30 por
ciento a cargo del empleador y el 3,70 por ciento a cargo del empleado.

- contingencias profesionales: se aplica la tarifa de primas vigente con caracter
general (DA 42 Ley 42/2006, en la redaccion dada por la DF 72 Ley 17/2012),
siempre a cargo exclusivo del empleador. El tipo aplicable en este ambito de
trabajo sera del 1,10% (0,65% para IT, y 0,45% para incapacidad permanente
y muerte y supervivencia), pues la tarifa de primas asigna tal tipo a las
«actividades de los hogares como empleadores de personal doméstico»
(Cddigo CNAE-2009 numero 97).

- Bonificacion en la cotizacion.

Durante los ejercicios 2012, 2013 y 2014, se aplicara una reduccion del 20 por
100 a las cotizaciones devengadas por la contratacion de las personas que presten
servicios en el hogar familiar, y queden incorporadas en el sistema especial, siempre

*No se cotiza por FOGASA, DESEMPLEO, FORMACION PROFESIONAL



Tribuna: Ultimas reformas de la Seguridad Social: reformas en materia de
incapacidad temporal, orfandad y sistema especial de empleados del hogar

JOsE MARIA VINAS ARMADA C E M Cl

Pagina 20 de 21

que la obligacion de cotizar se haya iniciado a partir de la fecha de la integracion del
Régimen Especial de Empleados de Hogar en el Régimen General de la Seguridad
Social. Esta reduccion de cuotas se ampliard con una bonificacion hasta llegar al 45 por
100 para familias numerosas, en los términos de las reducciones y bonificaciones que ya
se vienen aplicando en este Régimen Especial.

- Nuevo modelo de cotizacién para los empleados de hogar que preste sus
servicios durante menos de 60 horas mensuales por empleador

El empleado de hogar que preste sus servicios durante menos de 60 horas
mensuales por empleador y que hubiera acordado con este ultimo la asuncion de las
obligaciones en materia de encuadramiento en este sistema especial (art. 34.bis del RD
2064/1995), sera el sujeto responsable del cumplimiento de la obligacion de cotizar a
dicho sistema, debiendo ingresar la aportacion propia y la correspondiente al empleador
o empleadores con los que mantenga tal acuerdo, tanto por contingencias comunes
como por contingencias profesionales.

En estos casos, el empleador estara obligado a entregar al trabajador, ademas del
recibo de salarios en todo caso, la aportacion y cuota que, por los dias del mes en que
hubiera estado a su servicio, le corresponda por las contingencias comunes y
profesionales.

La responsabilidad por el incumplimiento de la obligacion de cotizar al Sistema
Especial para Empleados de Hogar en estos supuestos correspondera al propio
empleado y, subsidiariamente, al empleador o empleadores, salvo que éstos acrediten la
entrega de sus aportaciones y cuotas por cualquier medio admitido en derecho.

En el supuesto previsto en el apartado en los parrafos anteriores, durante las
situaciones de incapacidad temporal, maternidad, paternidad, riesgo durante el
embarazo y riesgo durante la lactancia natural, la entidad gestora o colaboradora de la
Seguridad Social a la que corresponda el pago del respectivo subsidio descontara de éste
el importe de la totalidad de la cotizacion a la Seguridad Social que proceda en dichas
situaciones.

En todo caso, el ingreso de la cotizacion debera realizarse obligatoriamente
mediante el sistema de domiciliacion en cuenta, abierta en una entidad financiera
autorizada para actuar como oficina recaudadora de la Seguridad Social (DA 82 del RD
1415/2004, reglamento general de recaudacion)
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- Cambio en la accion protectora.

Con efectos desde el 1 de enero de 2012, el subsidio por incapacidad temporal,
en caso de enfermedad comun o accidente no laboral, se abonara a partir del noveno dia
de la baja en el trabajo, estando a cargo del empleador el abono de la prestacion al
trabajador desde los dias cuarto al octavo de la citada baja, ambos inclusive.

El pago de subsidio por incapacidad temporal causado por los trabajadores
incluidos en este sistema especial se efectuard directamente por la entidad a la que
corresponda su gestion, no procediendo el pago delegado del mismo (no procede el
adelanto de la prestacion por el empleador).

Siguen sin tener derecho a la proteccion por desempleo.
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EL CONSE]JO DE MINISTROS CONCRETA EL REGIMEN RETRIBUTIVO DE LOS
MIEMBROS DE LAS CORPORACIONES LOCALES

El Gobierno aprobd el viernes, 24 de enero, una disposicion en el Real Decreto Ley de
medidas de reforma en materia de infraestructuras y de transportes y otras medidas
econdmicas, por la que se introducen en la Ley de Presupuestos Generales del Estado
los limites de las retribuciones de los miembros de las Corporaciones Locales.

El Consejo de Ministros de 24 de enero de 2014 aprobd por Real Decreto-Ley una
disposicion adicional nonagésima en la Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de
Presupuestos Generales de Estado que viene a determinar el limite maximo total que
pueden percibir como retribucion los miembros de las Corporaciones Locales.

De esta forma, se da cumplimiento a lo previsto en el articulo 75 bis de la Ley de Bases
de Régimen Local, segin la redaccion dada por la Ley 27/2013, 27 de diciembre, de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local.

Para poder dar cumplimiento a lo dispuesto en la reforma del régimen local, resultaba
imprescindible incorporar en la Ley de Presupuestos este limite maximo.

Atendiendo a este limite maximo y en funcion de la poblacion de cada municipio, las
retribuciones que pueden percibir los miembros de las Corporaciones Locales por todos
los conceptos retributivos es el siguiente:

Habitantes Referencia
Mas de 500.000 100.000 euros
300.001 a 500.000 90.000 euros
150.001 a 300.000 80.000 euros
75.001 a 150.000 75.000 euros
50.001 a 75.000 65.000 euros
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Habitantes Referencia
20.001 a 50.000 55.000 euros
10.001 a 20.000 50.000 euros
5.001 a 10.000 45.000 euros
1.000 a 5.000 40.000 euros

A través de esta disposicion adicional también se fijan los limites para los
Ayuntamientos de menos de 1.000 habitantes, que quedan establecidos atendiendo al
porcentaje de dedicacion de los miembros de la Corporacion Local.

En el caso de Corporaciones Locales de menos de 1.000 habitantes, resultard de
aplicacion la siguiente escala, atendiendo a su dedicacion:

Dedicacion Referencia
7D:(Soicacién parcial al 30.000 euros
5D(;:(Soicacic')n parcial al 29 000 eUros
2D5e(30icacién parcial al 15.000 euros

Para que esta normativa pueda aplicarse desde la primera ndmina a abonar en este 2014,
su entrada en vigor serd inmediata.

Para consultar el Real Decreto-Ley 1/2014, de 24 de enero, de reforma en materia de
infraestructuras y transporte, y otras medidas econdmicas, ya en vigor, tras haber sido
publicado en el BOE del sdbado 25 de enero, pinche aqui.

Fuente: FEMP


http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2014-747
http://www.femp.es/Portal/Front/ContenidoDetalle/_fxSSGDnKJVmHONf6iLM8gyw3ewWo6oyk3tIaj4aQ5Hg
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EL GOBIERNO DA UN NUEVO IMPULSO A LA RACIONALIZACION DEL
SECTOR PUBLICO

El objetivo de las medidas presentadas incide en eliminar trabas a los ciudadanos,
acabar con el exceso de burocracia y dimensionar mejor los gastos corrientes y de
funcionamiento para poder destinarlos a otras partidas. Al cierre de 2012, el gasto de
todas las administraciones publicas se ha reducido en 30.000 millones de euros.

La vicepresidenta del Gobierno, Soraya Sdenz de Santamaria, ha informado de la
presentacion en el Consejo de Ministros del informe de cumplimiento de la Comisién
para la Reforma de las Administraciones Publicas (CORA).

Este informe, presentado el pasado mes de junio, tenia como objetivos, segin ha
recordado la vicepresidenta, "resolver los grandes problemas de la administracién y
lograr una administracion pablica que sea mucho més eficaz, mucho més eficiente, que
preste un mejor servicio y que pueda operar con parametros del siglo XXI".

En seis meses de vigencia todas las medidas de la CORA se han puesto en marcha: 44
estan completamente finalizadas, mas del 20%, y el resto estan en fase de ejecucion, un
importante nimero estan en fase final de ejecucion, ha manifestado la vicepresidenta.

Medidas y ahorro

Una de las primeras medidas que se adopto para racionalizar la Administracion Publica
fue atajar la morosidad en el pago a proveedores, lo que supuso una inyeccion de casi
42.000 millones en la economia y el pago a mas de 230.000 proveedores.

Esta medida de choque se completd con otras de caracter normativo y estructural, como
la relativa al control de la deuda comercial en el sector pablico y la ley de impulso de la
factura electrdnica, que impediran en el futuro volver a esas situaciones de morosidad.

Otra de las normas aprobadas en favor de una administracién menos burocratica y mas
eficaz es la Ley de Garantia de Unidad de Mercado. Por primera vez, ha dicho Saenz de
Santamaria, tenemos una ley que permite que los productos y servicios funcionen
libremente sobre la base de "licencia unica, legislacion de origen y confianza mutua
entre administraciones".


http://www.lamoncloa.gob.es/ConsejodeMinistros/Enlaces/170114InformeCORA
http://www.lamoncloa.gob.es/ConsejodeMinistros/Enlaces/170114InformeCORA
http://www.lamoncloa.gob.es/ConsejodeMinistros/Resumenes/2013/210613-consejo.htm
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Redimensionar el tamafio de todas las administraciones ha dado como resultado, segun
ha explicado Sdenz de Santamaria, que la reduccion neta de entidades, en el &mbito de
la Administracion General del Estado, alcance cerca de 90. En el &mbito de las
comunidades autonomas 751 y en el de las entidades locales 1.016.

Las compras en comun, la simplificacién administrativa, la eliminacion de duplicidades
y la cooperacion entre administraciones han sido otras de las medidas puestas en marcha
por el Gobierno en favor de una administracion més eficiente, mas eficaz y mas barata.

La vicepresidenta ha avanzado que, al cierre del ejercicio 2012, el ajuste en gastos,
especialmente corrientes y de funcionamiento, de todas las Administraciones Publicas,
ha sido de 30.000 millones de euros. De ellos 10.000 se han destinado al incremento de
los intereses de la deuda y a las prestaciones por desempleo.

También ha anunciado que en el mes de febrero, con el cierre del ejercicio, se podra dar
la cifra de ahorros del afio 2013.

Reordenacion de organismos publicos

La portavoz del Gobierno ha sefialado que el impulso dado hoy por el Consejo de
Ministros a la racionalizacién del sector publico estatal, a través de un Proyecto de Ley,
aborda la supresion de determinados entes que no pueden eliminarse por via de Real
Decreto o de acuerdo, sino que necesitan una ley para llevarse a efecto. Tal es el caso
del Instituto Nacional de Consumo, que se fusiona con la Agencia Espafiola de
Seguridad Alimentaria, o del Instituto de la Mujer.

También se contemplan medidas de simplificacion como la referida a la licencia
deportiva Unica, o la que dispone que el BOE se convierta en el tablon Gnico donde se
publiguen los edictos de todas las administraciones.

Complementario aeste Proyecto de Ley, el Consejo de Ministros ha estudiado el
Anteproyecto de Ley que reforma la Ley Orgéanica del Poder Judicial, con el fin de
delegar en las Comunidades Auténomas que han asumido las competencias de Justicia
la gestion de la jubilacién del personal de los cuerpos generales y especiales al servicio
de esta Administracion, asi como las posibles prorrogas de permanencia en el servicio.

Fuente: Consejo de Ministros, 17/01/2014.



http://www.lamoncloa.gob.es/ConsejodeMinistros/Enlaces/170114EnlaceRacionalSectorPublico
http://www.lamoncloa.gob.es/ConsejodeMinistros/Enlaces/170114Enlacejubilacionesjusticia
http://www.lamoncloa.gob.es/ConsejodeMinistros/Resumenes/2014/170114CM.htm
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MUNICIPALISTAS DE TODA LA GEOGRAFIA NACIONAL ANALIZAN EN LA
DIPUTACION DE GRANADA LA LEY DE REFORMA DE LA ADMINISTRACION
LOCAL

"Es bueno delimitar el terreno de juego y definir cuales son las competencias claras y
diafanas de los ayuntamientos y cuéntos recursos deben tener”, sefiala Sebastian Pérez

Mas de ciento cincuenta expertos, cargos publicos y técnicos de ayuntamientos y
entidades locales de toda la geografia nacional analizan entre este lunes y este martes en
la Diputacion de Granada las principales novedades que introduce la recién aprobada
ley de racionalizacion y sostenibilidad de la administracion local. Este curso del Centro
de Estudios Municipales y Cooperacion Internacional (CEMCI) ha sido inaugurado este
lunes por el presidente Sebastian Pérez.

"Las circunstancias en este momento son complicadas”, ha indicado Sebastian Pérez
para incidir en que "es bueno delimitar el terreno de juego y definir cuales son las
competencias claras y diafanas de los ayuntamientos y cuantos recursos econdémicos
deben tener". En presencia del diputado delegado de Funcién Puablica, Francisco Javier
Maldonado, el presidente de la Diputacién ha reconocido que “esta ley puede ser
controvertida como todas las leyes que se promulgan pero introduce un cambio muy
necesario para instituciones como la Diputacion de Granada o los ayuntamientos".

Sebastian Pérez se ha referido, en este sentido, a "las peticiones" que en sus visitas a la
provincia le formulan los alcaldes que, independientemente de cual sea la
administracion competente, trasladan que "los vecinos a quien van a pedir la
reivindicacion es al alcalde del municipio, que recibe directamente las quejas de los
ciudadanos".

El seminario servira para profundizar en este y otros detalles de la normativa siendo el
primer curso de estas caracteristicas que se celebra en Espafia, 1o que "permitira
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divulgar sus conclusiones en otros foros especializados en beneficio de los concejales y
alcaldes de toda la nacion”. Como ha indicado también Sebastian Pérez, "el CEMCi
lleva méas de treinta afios al servicio del municipalismo y es un instrumento
perfectamente conocido por los municipes de toda Espafia y de fuera porque también
trabajamos de manera intensa las relaciones internacionales con contactos basicamente
con Latinoamérica, siendo uno de los instrumentos mas punteros que tiene en este
momento la Diputacion de Granada™.

Como ha indicado el diputado delegado de Funcion Publica, Francisco Javier
Maldonado, acerca de la ley de reforma de la administracion local que se analiza en este
curso del CEMCI, "se lleva desde el afio 1995 escuchando hablar de la reforma de la
administracion local que hoy ya es una realidad gracias a que ha llegado un Gobierno
valiente que clarifica e identifica bien las competencias de las administraciones".

Como alcalde de Gojar, Francisco Javier Maldonado ha sefialado estar “encantado con
esta ley" durante su mensaje de bienvenida a los asistentes en la inauguracion de un
curso en la que también han participado el director del CEMCi, Eduardo Martos, y la
jefa de servicio de dicho organismo autonomo de la Diputacion, Alicia Solana.

Fuente: Ideal, 13/01/2014.


http://www.ideal.es/granada/20140113/local/granada/municipalistas-toda-geografia-nacional-201401131711.html
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LOS SERVICIOS IMPROPIOS DE LA ADMINISTRACION LOCAL

Maria Teresa FERNANDEZ-MOTA MARTOS
Secretaria General del Instituto de empleo y desarrollo socioeconémico y
tecnoldgico de la Diputacion de Cadiz

Trabajo de evaluacion presentado para la obtencion del titulo de Experto en
Derecho y Gestion publica local. Granada, CEMCI, 2013.

SUMARIO:

1. Las competencias de las Entidades Locales. Evolucion histdrica.

2. El contexto postconstitucional. Las competencias de las Administraciones Locales tras la
Constitucion.

Reivindicacion de los Municipios de mayor nivel de competencias. El pacto local.
Expectativas de futuro.

La financiacion de las competencias locales y su evolucion.

Los servicios impropios de la Administracion Local.

N o a ~ ow

Los servicios impropios en tiempos de crisis. En particular el personal que presta estos

Servicios.

1. LAS COMPETENCIAS DE LAS ENTIDADES LOCALES. EVOLUCION
HISTORICA.

1.1. El régimen local liberal en Espafa (1812-1868)

El desarrollo y formacién del municipio liberal esta estrechamente vinculado a la
construccion del Estado liberal espafiol que en todo momento mantuvo una especial
preocupacién por controlar la dinamica municipal, hasta el punto de que cualquier
reforma o modificacion de la administracion local estaba en el centro o en un lugar
destacado de las luchas politicas. Durante esta etapa se desarrolla la lucha de una débil
burguesia para imponer su organizacion politica y administrativa sobre un territorio en
el que las fuerzas del Antiguo Régimen eran fuertes, aunque desiguales, y para impedir,
desde ciertos sectores moderados de la burguesia, una revolucion campesina. Ademas,
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hay que sefialar que esta burguesia se encontraba dividida en dos sectores politicos
opuestos, moderados y progresistas, con modelos municipales diferentes respecto a los
métodos a seguir en la construccion del Estado.

El escaso desarrollo industrial y el incipiente crecimiento urbano influiran en
que la problematica urbanistica no ocupe un lugar destacado de la gestion municipal
hasta pasado mediados del siglo XIX, con la construccion de ensanches. Podemos
dividir esta etapa en dos periodos bien diferenciados:

1. El qgue va hasta 1833, caracterizado por ser el de la formulacion tebrica vy
practica de la organizacién municipal y territorial libre.

Uno de los propositos que persiguieron desde el principio los liberales fue
estructurar una administracion territorial eficiente y a la vez econémica, que pudiera
respetar los principios liberales de igualdad juridica y de propiedad privada. Para llevar
a cabo tal vertebracion administrativa recurrieron a un instrumento juridico-politico que
se adaptaba perfectamente a sus criterios y necesidades: la uniformidad territorial. Con
este modelo se establece, segin C. de Castro, un sistema administrativo y politico
uniforme y escalonado que, en contraposicion al Antiguo Régimen, generalizaba las
instituciones locales de origen electivo-diputaciones provinciales y ayuntamientos- en el
territorio del Estado espafiol.

La tesis mantenida por Adolfo Posada de que los legisladores liberales basaron
parte de sus principios municipales no sélo en el pensamiento ilustrado o en la obra
administrativa de la Revolucion Francesa, sino también en la tradicion democratica del
municipalismo medieval castellano-leonés, aunque discutible por la ruptura historica
que representa el Estado absolutista moderno en esa tradicién, sirve para introducir la
polémica entablada en las Cortes de Céadiz entre un tipo de organizacion local méas
auténoma y otra mas centralista y la discusién mantenida entre los diputados liberales
Castillo y Toreno muestra con claridad los puntos teéricos y politicos de los diferentes
planteamientos liberales sobre el régimen local. Asi, mientras el diputado Castillo
negaba la forzosa subordinacién del municipio a la figura centralista del jefe politico
arguyendo que:

"La Constitucion es un sistema: por consiguiente, es menester que el plan que
V.M. ha adoptado en grande, se adopte en pequefio (...) Si las Cortes representan a la
Nacion, los cabildos representan a un pueblo determinado; con que si se teme que el
Rey o sus Ministros influyan en las Cortes siendo éstas un cuerpo tan numeroso, y
cuyos individuos debemos suponer que estan dotados de grandes virtudes, jcon cuanta
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razén mas es de temer que los jefes de las provincias que representan parte del poder
ejecutivo, hayan de influir poderosamente en los Ayuntamientos!”.

El diputado Conde de Toreno le replicé de la siguiente manera:

"Todo su discurso se funda en un principio a mi parecer equivocado, cuando ha
manifestado que los Ayuntamientos eran representantes de aquellos pueblos por quienes
eran nombrados. Este es un error (...) En la Nacion no hay mas representacion que la del
Congreso Nacional. Si fuera segin se ha dicho, tendriamos que los Ayuntamientos,
siendo una representacion y existiendo consiguientemente como cuerpos separados
formarian una nacion federada, en vez de construir una sola e indivisible nacion (...) Los
Ayuntamientos no son mas que unos agentes del poder ejecutivo para el gobierno
econoémico de los pueblos (...) s6lo son un instrumento de éste, elegidos de un modo
particular, por juzgarlo asi convenientemente al bien general de la Nacion; pero al
mismo tiempo, para alejar el que no se deslicen y propendan insensiblemente al
federalismo, como es su natural tendencia, se hace necesario ponerles el freno del jefe
politico (...) Este es el remedio que la Constitucion, piensa establecer, para apartar el
federalismo, puesto que no hemos tratado de formar sino una Nacion sola y Unica".

La idea o el proyecto unitario es, sin duda, uno de los elementos que mejor sirve
para comprender la base ideoldgica tanto de la administracion municipal como de la
division territorial. Asi, la Comisién encargada por las Cortes de Cadiz para elaborar la
division territorial es explicita cuando dice que con ella lo que se confia es “promover y
fomentar la unidad de todos los esparioles, cualquiera que sea el Reino o Provincia a
que puedan pertenecer”. Por su parte, Ortiz de Zufiga, uno de los principales
recopiladores y tedricos del derecho administrativo liberal resume perfectamente las
aspiraciones unitaristas del pensamiento liberal moderado ante lo que considera
posiciones "regionalistas" y reaccionarias del Antiguo Régimen:

"¢ Cuénta hubiera sido su admiracion (la de los hombres del Antiguo Régimen) si
traspasando la muralla impenetrable que les separaba del porvenir, hubieran podido ver
el dia en que habiamos de vivir bajo un mismo gobierno, obedecer unas mismas leyes,
tener unos nuevos intereses (...) Ya no hay mas que ciudadanos. Ya nadie lleva el
nombre de Rey de Aragdn, ni de Navarra, ni de Castilla, sino el de nacidn espafiola.

iQué marcha tan progresiva y admirable! Reunir tantos intereses, igualar tantas
clases, destruir tantas preocupaciones, desarraigar tantos abusos, llevar en fin la ley
niveladora sobre aquel inmenso e informe canal de prerrogativas".

En el campo de la organizacién municipal es importante sefialar las bases
practicas de la reforma local de 1823. Esta permite dentro de un amplio marco de
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descentralizacién administrativa configurar a la institucion municipal definitivamente
como una creacion legal del poder central. EI gobierno liberal no sélo va a conservar los
municipios existentes, sino que va a crear otros nuevos en todas las poblaciones
carentes de ellos y que por si solos o con su territorio circundante rednan més de 1.000
habitantes, con el fin de conseguir una administracion local mas racional y uniforme,
pero también un grado de control territorial mas amplio. El incremento de municipios
debe entenderse tanto como una mejora administrativa, como un fortalecimiento del
Estado central liberal y un aumento de su dominio sobre el territorio.

Por esto, es preciso sefialar que la institucion municipal es, ante todo, una
creacion del Estado central que es quien declara, bajo criterios uniformistas, si existe o
no agrupacion suficiente para constituir un municipio. El intento de organizar la
administracion de una forma unitaria y uniforme tanto a nivel territorial como
institucional encontrd ya desde el principio dificultades de aplicacion, sobre todo, en los
municipios y aldeas rurales del norte de la peninsula donde la poblacion estaba bastante
dispersa. Curiosamente, las dificultades liberales para imponer su modelo territorial
fueron correlativas al auge del carlismo en esas zonas problematicas. En el orden
urbanistico el elemento que va a configurar su practica sera el respeto absoluto al
principio de propiedad privada.

2. La consolidacién de la organizacidn territorial liberal (1833-1868).

La escision de los liberales en dos partidos diferentes se observa mas en sus
programas Yy alternativas sobre la cuestion municipal que en su practica institucional. El
punto central de la discusion enlaza con el ya sefialado en las Cortes de Céadiz, pues
mientras los moderados consideraban al alcalde como la representacion del poder
central, los progresistas se la atribuian a la comunidad local. EI esquema moderado se
organiza a partir del criterio de subordinacion de lo local a lo central, con una estructura
territorial fuertemente centralizada que aproxima el gobierno a la administracion local
con independencia del poder judicial. Este modelo parte del presupuesto central que tan
bien sefala el diputado Maure en 1838 cuando dice que:

"EXiste entre nosotros por un error de doctrina que hasta ahora no se ha
combatido bastante, la idea de que las Corporaciones municipales son la representacion
de los pueblos (...) Nuestra Constitucion ha marcado el verdadero caracter de los
Ayuntamientos cuando ha dicho que su objeto es el gobierno interior de los pueblos”.

Los progresistas criticaron los presupuestos cientificos sobre los que pretendia
organizarse la administraciébn moderada concediendo una mayor importancia al aspecto
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politico y, para ello, conservaron el caracter electivo del alcalde. Pero, mantuvieron
también la necesidad de reforzar la unidad y uniformidad territorial y administrativa asi
como la subordinacién de las autoridades locales al gobierno central.

Durante este periodo los ayuntamientos aumentaron su dependencia hacia la
administracion central, en gran parte por la desamortizacion de bienes comunales
realizada a partir de 1855 por los progresistas, que les obligd a imponer una serie de
impuestos y tributos sobre los ya expoliados campesinos, restandole aldn mas
representatividad local, y les dejé sin posibilidades para intervenir de una manera eficaz
en el control del desarrollo urbano. El jefe politico de la provincia podia suspender a
cualquier autoridad o entidad local sin verse obligado a explicar los motivos de dicha
medida. La implantacion del modelo moderado a lo largo de la década de dominio
"unionista” de 1854 a 1864 configurd una administracion muy centralizada y adicta al
partido moderado, lo que favorecio la formacion de una estructura de poder caciquil. Un
factor importante en la consolidacion del caciquismo como medio de control local es la
organizacion electoral moderada basada en distritos de amplia base rural.

En lo referente a la legislacion urbanistica, si bien el marco de actuacién de la
policia urbana quedaba regulado por la elaboracion de unas Ordenanzas Municipales
que concedian una amplia autonomia urbanistica a los municipios durante el periodo
1838-1856, la normativa de régimen local clasificaba la formacion y alineacion de
calles como una tipica competencia municipal que precisa del visto bueno gubernativo.
Ademas, se fue formando una "incipiente organizacion administrativa™ de tipo estatal.
La incapacidad de los municipios para afrontar la problematica urbanistica de una forma
coherente y satisfactoria, debido a la escasez de recursos y posibilidades, motivé la
publicacién de numerosas disposiciones de cariz singular que configuraron una
normativa urbana confusa y a veces contradictoria. La necesidad de emprender una
labor unificadora se va a plasmar en la constitucion de la Junta Consultiva de la Policia
Urbana en 1852. Este 6rgano administrativo moderado fue disuelto en 1854 por los
progresistas al considerarlo una entidad demasiado centralista. En 1857 se vuelve a
restablecer, con el triunfo de la Union Liberal, para transformarse en la Junta Consultiva
de Policia Urbana y Edificios Publicos y desaparecer, definitivamente, con los intentos
descentralizadores iniciados en 1863.

La legislacion urbanistica gira en torno a los limites impuestos a la propiedad
privada por medio de la Ley de expropiacién forzosa de 1836. Pero, la cuestién
urbanistica mas importante de este periodo, y tal vez del resto del siglo XIX, es la
formacidn de los ensanches urbanos, creacion urbanistica y juridica peculiar del Estado
espafiol. La aprobacion de los ensanches de Madrid y Barcelona sera impuesta por el
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Estado central. EI Ayuntamiento de Madrid después de un informe elaborado por
Mesonero Romanos rechaza la propuesta de ensanche, pero un Real Decreto refrendado
por Claudio Moyano da curso legal a la elaboracion del ensanche, alegando intereses
superiores por ser la capital del Estado. El caso de Barcelona es bastante representativo
de la escasa importancia que tenian los ayuntamientos para poder imponer un criterio
urbanistico propio. Despues de fuertes polémicas, el Ministerio de Fomento rechaza el
proyecto aprobado por el ayuntamiento barcelonés, del arquitecto municipal A. Rovira
Trias, confirmando por Real Decreto de 31-5-1860 el proyecto de Ildefonso Cerda.

La Ley de Ensanche de las Poblaciones de 1864 afect6 a la gestion municipal al
especificar en el articulo 15 que el gobierno podia modificar las Ordenanzas
Municipales, ademés de conceder amplias facultades a las creadas Juntas de Ensanche.
El Real Decreto de 25-4-1867 sobre el Reglamento para la ejecuciéon de la Ley de
Ensanche establecia que los municipios podian elegir el proyecto, pero éste debia recibir
el visto bueno de Gobernacion que podia sustituir el proyecto municipal, quedando
como exclusiva competencia municipal la realizacidn de las obras de ensanche. A todo
ello, hay que sefialar un aspecto mas de la subordinacién municipal, pues si bien la
administracion central concentraba la elaboracion y gestion de los proyectos, en cambio
no costeaba el desarrollo de las obras.

En el aspecto territorial la aprobacion por Real Decreto de 30-11-1833 de la
divisién provincial del Estado espafiol por Javier de Burgos representa la instauracion
definitiva de lo que he denominado paradigma territorial liberal. Los intentos
progresistas de conceder un cierto grado de autonomia a las diputaciones provinciales
desapareceran con la victoria de la Union Liberal que les impone como a los
ayuntamientos su subordinacion estricta a la administracion central. S6lo Navarra
conseguira mantener parte de sus fueros por la Ley de 16-7-1841 por la que se crea una
Diputacion foral en la que se reconocen algunos de sus antiguos derechos. A pesar de
ser éste el periodo de consolidacion del Estado liberal unitario, uniformista y provincial
sera entonces cuando empezaran a discutirse y rechazarse desde posiciones no carlistas
alguno de los aspectos que constituyen su concepcion territorial. Asi, desde principios
de la década de los afios treinta se empiezan a formular las primeras afirmaciones mas o
menos independentistas o federales de la pequefia burguesia y la clase obrera catalana.
Y también a partir de entonces el socialismo denominado utdpico estara estrechamente
vinculado con el federalismo.

A partir del modelo territorial liberal observamos cdmo el Estado intent6 reducir
el caracter politico de los ayuntamientos, que eran un instrumento posible de poder para
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la oposicion progresista, y aument6 su caracter administrativo y burocrético. Pero, tal
vez lo més importante sea el hecho de que con esta estructura unitaria y uniforme de la
administracion local el Estado utiliz6 los municipios no sélo como entidades de su
poder, sino también como instrumentos ideoldgicos en su intento de conseguir una
conciencia territorial y nacional unica.

1.2. Caciquismo y autonomia. La cuestion regional (1868-1939)

El fracaso de la burguesia moderada por imponer su esquema de Estado unitario
y uniforme se traducira en la formulacion teérica de concepciones administrativas y
territoriales diferentes y opuestas, que tenderdn a romper o resquebrajar su modelo
unitario. EIl sector progresista de la burguesia intentard aplicar sus criterios de
descentralizacion provincial, mientras que la pequefia burguesia y la clase obrera
optaran por una solucion federal. Mas tarde, durante la Restauracion, la burguesia
catalana conservadora y moderada se agrupara en torno a las tesis "regionalistas™, que,
sin aceptar la propuesta federal, rechazan tanto el modelo unitario de Estado como la
division provincial, afianzandose como la fuerza politica mas potente capaz de romper
el esquema liberal unitario, tal como quedo plasmado con la formacion de la
"Mancomunitat".

A lo largo de esta etapa, el poder liberal utilizo la institucion municipal a través
de su estructura caciquil como un instrumento tanto para imponer su modelo territorial,
como para desbaratar cualquier oposicion al mismo. ElI desmantelamiento de esta
estructura caciquil de la administracién local es uno de los puntos cruciales de esta etapa
que sirve ademas para comprender las relaciones entre el territorio y el poder. Y, aunque
ciertos sectores conservadores intenten dar una mayor autonomia a los municipios,
utilizardn a la administracion local para reafirmar sus criterios unitaristas. Pero, la
emergencia durante esta etapa de lo que he convenido en llamar paradigma territorial
regional y particularista conduciré a un enfrentamiento con el modelo unitario, en el que
la institucion municipal de la misma manera que desempefiard un papel basico, ird
quedando relegada a un plano cada vez mas secundario, con lo que se planteara con toda
su fuerza la "cuestion regional ™.

Podemos dividir esta en cuatro periodos que estan diferenciados politica e
historicamente.

1. Descentralizacion y federalismo (1868-1874). - La Revolucion de 1868, que
es la dltima ocasion en que la burguesia protagoniza un movimiento revolucionario,
tiene por objetivo primordial la sustitucion del modelo politico moderado centralista por
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otro més descentralizador. Una de las primeras medidas que se tomaron fue la
democratizacion de la administracion, con el fin de suprimir la fuerte tutela a la que
estaba sometida. Con todo, la falta de coherencia de los diversos grupos sociales se
reflejaba en la instauracion de modelos politicos diferentes, que influiran en la no
aplicacion de la legislacion descentralizadora.

Las reformas introducidas en la organizacion local por la Ley Municipal de 1870
se caracterizan por realizar una division entre los aspectos administrativos y los
politicos de la gestion local, concediendo una amplia autonomia a lo administrativo y
subordinando al Estado central todo lo relativo a cuestiones de ambito politico, por
hacer una delimitacion de los impuestos entre la administracion central y la local,
también por defender la organizacion provincial y por la intervencion del rey o las
Cortes a fin de impedir la extra-limitacién de los municipios y diputaciones en sus
funciones. Ademas, mantienen el caracter electivo de las autoridades locales y permiten,
por primera vez, que los municipios puedan formar entre si y con los mas inmediatos
asociaciones y comunidades. Para J. Beneyto, con la Revolucion de 1868 entran en
Espafia las ideas de "self-government” recogidas por Salustiano de Oldzaga, que
influiran en su caracter descentralizador, aunque las reformas introducidas estaban ya
contenidas en el ideario del partido progresista y no rompian, en absoluto, la concepcién
unitaria liberal.

En cambio, si se produce esa ruptura con los planteamientos federalistas
desarrollados a lo largo de este periodo, que son recogidos, en gran parte, por las clases
medias progresistas de las regiones periféricas y por la clase obrera, que evolucionaran
hacia planteamientos territoriales diferentes. Asi, en 1868 Valenti Almirall publica las
Bases para la constitucién federal de la nacion espafiola y para el Estado de Catalufia,
en la que propone una organizacion territorial de Catalufia en provincias, que serian
administradas por un cuerpo provincial de eleccion democrética y ademas los
municipios serian regidos por ayuntamientos de eleccion popular, siendo el alcalde un
delegado del Consejo Ejecutivo del Estado catalan. En 1869 las fuerzas republicano
federales de Catalufia, Valencia, Aragon y Baleares acuerdan en el "Pacto de Tortosa"
que deben estar preparados para cualquier accion conjunta del partido republicano. En
1873 se presentd el "Proyecto de Constitucion Federal de la Republica Espariola”
basada en un criterio de regionalizacion, en la que los 15 Estados regionales propuestos
gozaban de una amplia autonomia limitada por la Constitucién y controlada por las
Cortes federales, pudiendo desarrollar aquellas competencias que no fueran exclusivas
del poder federal. Al mismo tiempo se concedia una autonomia similar a los municipios.
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Pero, las desavenencias republicanas entre los que deseaban un Estado unitario con un
cierto grado de autonomia y los que deseaban una organizacion confederal produjeron
su escision y precipito la sublevacion cantonal.

Por su parte, la clase obrera, sobre todo la organizada en torno a las secciones de
la | Internacional, habia adoptado el esquema federal, planteando dos divergencias
basicas con el resto de los republicanos federales, al dar mayor énfasis al nivel local y al
defender el internacionalismo como medio para romper los esquemas y limites
nacionalistas y estatales considerados opresivos.

En lo relativo a la legislacion urbanistica destaca en este periodo la influencia de
los criterios de descentralizacion administrativa. Asi, una de las primeras medidas es la
suspension el 18-9-1869 del Servicio de Arquitectos Provinciales como cuerpo técnico
dependiente del Estado central. EI Decreto del 14-11-1868 suprime el monopolio estatal
de la construccién de las obras publicas, concediendo a los ayuntamientos y
diputaciones las mismas posibilidades que a los particulares. Ademas, la Ley Municipal
de 1870 en su articulo 67 determinaba que la creacion de servicios municipales para el
arreglo de la via pablica, comodidad e higiene del vecindario, apertura y alineacion de
calles, plazas y toda clase de vias de comunicacién era de exclusiva competencia
municipal. Pero la mayoria de lo promulgado no se realizo, con lo que la administracion
central continu6 controlando de hecho la gestion urbanistica. A pesar de todo, es en este
periodo cuando se plantean los esquemas Yy las propuestas territoriales
descentralizadoras que van a ser desarrollados posteriormente.

2. Caciquismo y regionalismo (1874-1913).- La incapacidad de la burguesia
progresista para llevar a término su programa descentralizador, asi como el fracaso
republicano por imponer sus criterios regionales y federales conducira al mantenimiento
del esquema territorial liberal moderado a lo largo de la Restauracion, cuyos rasgos
politicos mas sobresalientes fueron la falta de representatividad politica, pues el sistema
bipartidista de poder procedia méas de la estructura caciquil de la administracion local
que de un libre juego democrético, y del incumplimiento generalizado de su propia
normativa general.

La legislacion municipal compilada en la Ley Municipal de 1870 no fue
sustituida por otra legislacion radicalmente diferente, sino que fue modificada en
algunos aspectos en 1876. Después, se promulgé la Ley Municipal del 2-10-1877 y en
1882 se realiz6 una modificacion del régimen provincial existente, orientdndose todas
estas reformas a recortar las medidas democraticas y descentralizadoras de la anterior
Ley Municipal. Esta normativa acentud y consolido la mediatizacion de la institucion
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municipal como un 6rgano burocratico del poder central. Ademas, debido al raquitismo
municipal incapaz de realizar las competencias que la Ley le encomendaba se reafirmé
la posibilidad de crear mancomunidades municipales, asi como se sefialé la formacion
de municipios en los pueblos de mas de 2.000 habitantes, manteniéndose los ya
existentes, estableciendo una normativa para las agregaciones y segregaciones de
municipios, y permitiendo una ampliacion hasta una distancia de 6 kilébmetros de los
términos municipales de las ciudades de mas de 100.000 habitantes. Por lo demas, la
organizacion administrativa continuaba uniforme y simétrica tanto en los principios
generales como en los detalles.

En materias urbanisticas la Ley de Ensanche del 22-12-1876 no tuvo como
objetivo primordial formular una nueva legislacion urbanistica, sino una finalidad mas
modesta y concreta: revisar la estructura de las Juntas de Ensanche y regular sus
relaciones con los ayuntamientos, reduciendo la independencia de aquéllas con respecto
a éstos. En lo relativo a la expropiacion hubo algunas innovaciones, entre las que
destaca la de que siempre que un ayuntamiento acuerde la apertura de una plaza, calle o
via tiene derecho a expropiar la totalidad de las fincas adyacentes. Ademas, el articulo
22 de la citada Ley establece que los ayuntamientos elaboraran unas Ordenanzas
especiales en las que se determinara la extension de la zona proxima al ensanche, dentro
de la cual no se podra construir ningun tipo de edificacion, regulando las construcciones
que se realicen fuera del ndcleo urbano. De todas formas, el 26-7-1892 se promulgd una
Ley que establecia un régimen especial para los ensanches de Madrid y Barcelona, en la
que se favorecia de nuevo el papel de los propietarios.

Poco mas tarde, el 18-11-1895 se publicé una Ley relativa al saneamiento y
mejora interior de las grandes poblaciones, la cual reducia el papel de los ayuntamientos
a casi simples concesionarios de las obras de reforma, pues la iniciativa y la realizacion
de las obras deja de ser una competencia propia del municipio, que pierde incluso
posicion juridica frente al concesionario privado. Con esta Ley se obligaba a los
ayuntamientos a solicitar la aprobacion de sus proyectos de reforma al Ministerio de
Gobernacidn, una vez la obtenia se ponian las obras a subasta, también bajo control
gubernativo y si deseaba ejecutarlas precisaba igualmente de su aprobacion.

Todo este sistema juridico y practica institucional favorecio la consolidacion de
un sistema de poder denominado caciquismo, que estaba basado en el control de la vida
y la administracion local por los notables locales y los grupos politicos en el poder.
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El sistema caciquil s6lo se sostenia gracias a una decidida intervencion de la
administracion municipal en favor de alguno de los candidatos. Las elecciones se
confeccionaban desde el Ministerio de la Gobernacién por el sistema denominado
"encasillado™ en el que se repartian los cargos, dejando un cierto margen a la oposicion,
y eran habituales las compras y ventas de los votos. Los fraudes electorales llegaron a
extremos como la suspension de un ayuntamiento por no haber encendido todas las
luces durante unos comicios, o como cuando en 1901 en un pueblo de la provincia de
Badajoz los mismos electores intentaron forzar la compra de votos formando un
pequefio motin en la plaza publica gritando que ni votaban ni dejaban de votar, sino
mediante dinero.

La inviabilidad del caciquismo y las presiones surgidas ya no solo del
catalanismo o del incipiente nacionalismo vasco o gallego, sino también de la formacién
de un amplio movimiento regeneracionista -que aparece ante la falta de un Estado
moderno y eficaz asi como del desastre colonial-, obligaron al gobierno a que iniciara
una larga discusion parlamentaria que se llamo reforma de la administracion local.

Asi, en 1884 el liberal Segismundo Moret presentdé un proyecto de reforma
provincial en el que se formaban 15 grandes gobiernos civiles, alegando que el numero
existente de provincias era demasiado grande y que entorpecia la gestion administrativa.
Pero en ningun caso se pretendia conceder autonomia regional; ademas ponia delegados
del gobierno en todas aquellas poblaciones que tuvieran mas de 2.000 habitantes. El
conservador Romero Robledo, conocido por su habilidad en manejar el sistema caciquil
desde el ministerio de Gobernacion, presentd ese mismo afio otro proyecto de reforma
en el que consideraba que:

"Es la uniformidad en la organizacion de los ayuntamientos causa de inevitables
males. El buen sentido proclama la imposibilidad de vaciar en un mismo y rigido molde
el ayuntamiento de la aldea y el de la populosa capital. Los recursos estan en proporcién
directa con la poblacién, y hacer pesar sobre todos los municipios igual numero de
obligaciones, es decretar para unos el desahogo y condenar a los otros a la angustia y a
la miseria. Esta consideracion ha acreditado la idea de suprimir las municipalidades de
escaso vecindario, remedio que choca con el invencible sentimiento de la conservacion
de esas modestas agrupaciones. Para evitar este escollo y respetar los municipios
actuales, el proyecto de Ley distingue las obligaciones que deben pesar sobre los unos y
sobre los otros, y todavia, para mayor facilidad de la administracion, crea la region, a
cuyo frente constituye una Junta por apoderamiento directo de los Ayuntamientos...".
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Aunque s6lo desde un punto de vista demografico queda planteada aqui la
inviabilidad del sistema unitario y uniformista de la administracion local desde el
mismo poder. En 1899, con Silvela, se intentd otra reforma en la que se hacia distincion
de diferentes tipos de municipio segun criterios demograficos y rurales o urbanos. El
proyecto liberal de 1902 hacia desaparecer los municipios inferiores a 500 habitantes y
se facilitaba la agrupacion de los inferiores a 2.000. Mientras que el proyecto
conservador de 1903 establecia que los municipios inferiores a 200 habitantes deberian
agruparse y que el gobernador podia incluso imponer las mancomunidades; y ante la
problematica que suponia la existencia de numerosos ayuntamientos incapaces de
cumplir los requisitos que la Ley les asignaba se resolvid crear diversas categorias y
areas de competencia. Pero, los sucesos acaecidos durante la Semana Tragica de
Barcelona de 1909 dieron al traste con la propuesta anterior. Aunque, fue en las
discusiones de este proyecto cuando los regionalistas catalanes pidieron la posibilidad
de mancomunar las diputaciones provinciales. Asi, el 18-12-1913 aparecié un Real
Decreto sobre Mancomunidades, el cual representaba una dificil férmula juridica que
intentaba resolver de una forma moderada la cuestion regional.

De esta manera, si bien el tema que habia iniciado la reforma era conceder una
mayor autonomia a la institucion municipal, agilizar la administracion local y erradicar
el caciquismo, se iba a imponer, en un primer plano, la cuestion regional. A partir de
ahora la institucion municipal ira quedando relegada a un segundo plano para ser
utilizada por los diferentes grupos de poder para imponer su esquema territorial. Las
viejas aspiraciones liberales progresistas o republicano-federales sobre la importancia
politica del municipio, quedaron relegadas a un plano secundario, como siempre en la
oposicidn, y recogidas en gran parte por los partidos socialistas entonces en auge.

3. 1913-1931: La Mancomunitat y el Estatuto Municipal de 1924.- Con la
creacion de la Mancomunitat no sélo se forma un nuevo nivel de la administracion
territorial, sino que se introducen las primeras experiencias de planificacion regional.
Ante todo, es preciso sefialar que los menguados presupuestos de ésta la hacian poco
operativa, pues la administracién central no cedia ninguno de sus ingresos y tampoco
permitia la creacion de nuevos impuestos. A esta fragilidad financiera habia que
afiadirle la dificil formula juridica que ésta representaba al no romper el esquema
uniformista y provincial. EI auge de los movimientos nacionalistas en la Europa
posterior a la Gran Guerra motivd que los grupos y sectores nacionalistas y
autonomistas catalanes tuvieran mayores exigencias autonémicas. Asi, la minoria
republicana catalana presentd una proposicion de Ley el 15-11-1918 en la que sefialaba
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que Catalufia deberia disponer de una autonomia integral y que los municipios catalanes
debian poseer un grado equivalente de autonomia.

Uno de los principales objetivos que la burguesia catalana pretendia conseguir
con la Mancomunitat era modernizar la administracion publica para obtener, tal como
decia F. Puig j Cadafalch, "una terra estructurada”. Por su parte, segin apunta F. Roca,
una de las principales intenciones de la Mancomunitat era la de organizar Catalufia a
partir de Barcelona y, para llevar a cabo ese programa territorial se organizé en 1914
"L'Escola de funcionaris d'Administracié Local" bajo la presidencia de Enric Prat de la
Riba, en la que profesores como Lloret impartian asignaturas sobre regimenes de
administracion local en el extranjero. Esta escuela se autodefini6 como centro de
investigacion ante el descuido universitario por estas materias, con la intencion de
publicar trabajos sobre la vida local, ademas de crear un Museo y una Biblioteca
Municipalista. Por Real Decreto del 20-9-1914 se creaba la "Caixa de Credit Comunal”
cuyos préstamos tenian dos caracteristicas: territorialidad y modernidad. Mas tarde, en
1923 se organizo la "Oficina d'Orientacié Municipal™ cuyos objetivos eran relacionar la
demanda de los municipios catalanes con los servicios publicos regionales.

A pesar de los esfuerzos conservadores de la Lliga por defender esta forma
incipiente de autonomia regional, los graves problemas econémicos existentes y el
endurecimiento de los conflictos sociales con el ascenso del sindicalismo, sobre todo en
Barcelona, hicieron que ésta apoyase de una manera mas o menos velada el
pronunciamiento militar de Primo de Rivera, que en un principio parecia contar con las
simpatias de los regionalistas, con lo que la burguesia catalana anteponia sus intereses
econémicos y de clase a los nacionalistas y territoriales. Pero, la actitud abiertamente
anti-regionalista del dictador produjo, al poco tiempo, la supresion de la Mancomunitat
y con ella cualquier posibilidad de organizar una administracion regional autdnoma.

La influencia del pensamiento conservador, y en concreto de las ideas
regeneracionistas de Calvo Sotelo, discipulo politico de A. Maura, hizo que el directorio
intentara poner en funcionamiento una profunda reforma de la administracion local, que
quedo plasmada en el Estatuto Municipal de 1924 y en el Provincial de 1925, con el fin
de erradicar definitivamente el caciquismo y mantener la unidad estatal tal como lo
proponia la "Unién Patridtica Espariola”.

Algunas de las caracteristicas mas interesantes del Estatuto Municipal eran la
amplia autonomia que concedia a los municipios, el reconocimiento de la naturalidad
del municipio como ente juridico propio, el fortalecimiento de la hacienda municipal y
la electividad democrética. Establecia diferencias legales segun el tamafio demografico;
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asi, los municipios inferiores a los 500 habitantes se consideraban municipios rurales y
funcionarian por medio de un régimen absolutamente democratico, el concejo abierto.
Ademas, como reconocimiento a que el municipio es anterior y superior a la Ley por ser
una entidad natural, se creaba un régimen denominado de Carta, en el que se establecia
que "a su amparo cada ayuntamiento fijara su propia estructura, dentro, por supuesto,
del mas absoluto respeto a la soberania del Estado y a los derechos del individuo”. Pero,
el Estatuto Provincial era no s6lo menos original, a pesar de su caracter
descentralizador, sino que, tal como indica J. Tusell, desandaba el camino recorrido por
la reforma administrativa, ya que frente a la regionalizacién de ésta, el Estatuto
Provincial suponia una vuelta a la cuestion municipal y unitaria.

El giro marcadamente municipalista de la Dictadura debe entenderse como una
reaccion de la oligarquia y burocracia dominantes para conservar su modelo territorial
unitario y uniformista, roto solo en algunos puntos de dificil aplicacion del Estatuto
Municipal como el régimen de carta, por medio de una agilizacion y mayor
representatividad de la administracion local. Curiosamente, en un momento en que a
nivel internacional la legislacién territorial empezaba a formular criterios cada vez mas
supra-municipales ¢qué sentido podia tener tal autonominacion de la administracion
local por parte de un régimen autoritario? La respuesta a tal interrogante radica en que,
seguramente, primaron los intereses ideoldgicos sobre los técnico-administrativos, pues
la formulacién del Estatuto Municipal fue un duro golpe a las aspiraciones regionalistas
0 nacionalistas. Lo cierto es que las reformas sefialadas en el Estatuto no fueron puestas
nunca en practica.

El gran crecimiento de la concentracién urbana durante este periodo es uno de
los factores que influyeron en la renovacion tanto de la legislacion urbanistica como de
los proyectos urbanos. En ambas direcciones se iba formulando una embrionaria gestion
urbanistica de ambito supra-municipal. Se elaboran proyectos de "Ciudad-Jardin" y
"Ciudad Satélite" y se supera la legislacion vigente sobre ensanches. En el proyecto de
Ley sobre creacion y régimen de las zonas urbanas en las grandes poblaciones,
elaborado por José Sanchez Guerra en 1914, existe una preocupacion por resolver los
problemas de higiene y salubridad, incorporando los suburbios al proceso general de
urbanizacion. Ademas, se concede una mayor importancia a los aspectos que limitan la
propiedad privada, que a los tradicionales de expropiacién, con la formulacion de un
urbanismo de reglamentacion y salvaguarda desconocido hasta entonces. Fruto también
de esta renovacion juridica es el Proyecto de Urbanizacién del Extrarradio de Madrid de
Joaquin Ruiz Jiménez en 1916 que constituye, segin M. Bassols, el primer



Revista digital CEMCI 2

Nuamero 21: octubre a diciembre 2013

Pagina 15 de 51 CEMCi

planteamiento de una politica de municipalizacién del suelo. El fracaso de este proyecto
motivd la presentacion de otro por Garcia Prieto el 5-12-1918, pero ni tan siquiera llegd
a ser discutido en las Cortes. El conservador Burgos y Mazo expuso en 1919 un
proyecto para regular la vida municipal de las ciudades de mas de 100.000 habitantes
con la posibilidad de municipalizar determinados servicios y mejoras urbanisticas, pero
tampoco obtuvo mejor suerte.

Con la formacidn del Instituto de Reformas Sociales, gracias a la Ley de Casas
Baratas de 1911, se concede a los ayuntamientos la competencia de la mejora y
saneamiento de las viviendas en mal estado, pudiendo utilizar la expropiacién forzosa
con el fin de efectuar un plan de obras de saneamiento y posterior construccion de
blogues de casas baratas. La legislacion sobre casas baratas fue modificada el 8-7-1922.
Con estos cambios se iba generando la concepcion de que la institucion municipal debia
desarrollar un papel basico en la ordenacion urbanistica. Aunque el Estatuto Municipal
considera lo urbanistico como una competencia exclusivamente municipal, consiente, a
su vez, la injerencia del derecho urbanistico estatal sobre el local por razones de tipo
sanitario, lo que representa la continuidad de la tutela estatal en este &ambito municipal.

4. Los Estatutos de Autonomia y la experiencia revolucionaria (1931-1939). La
proclamacion de la Il Republica por medio de las elecciones municipales de 1931
supone la puesta en escena del paradigma regionalista en casi todos los niveles de la
gestion publica. La proclamacion de la Republica catalana, el fortalecimiento del
nacionalismo vasco y, en menor medida, del gallego y la fuerte conciencia federal de la
clase obrera obligaron a la Republica unitarista a conceder unos Estatutos de Autonomia
a diversas naciones o regiones que la integraban. Ademas, la consideracién republicana
de que para erradicar el caciquismo y el anquilosamiento de la administracion publica
habia que resolver previamente otros problemas mas importantes que la reforma de la
administracion local--como, por ejemplo, la reforma agraria o la mejora de la
ensefianza--, acentuo el proceso ya sefialado de relegamiento de los temas municipales a
un plano secundario.

Asi, el 1-10-1934 R. Salazar presentd un proyecto de reforma de la
administracion local que, debido a los sucesos de octubre de 1934 en Asturias y
Catalufa, tuvo que ser aplazado hasta la primavera de 1935. Este proyecto se inspiraba,
en gran parte, en el Estatuto Municipal, pero tenia aspectos diferentes como la supresion
de la representacion corporativa, la ampliacion del régimen de concejo abierto y la
creacion, por primera vez, de un Estatuto de funcionarios de la administracion local.
Pero, la discusion y aprobacion de la Ley Municipal del 31-1X-1935 en unas Cortes
dominadas por las derechas unitaristas refleja, tal como lo sefiala J. Tusell, un cambio
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de actitudes de éstas, con un abandono de la autonomia municipal y un fortalecimiento
del Estado consecuencia de la fuerte crisis econdmica, la presion de la clase obrera y el
ascenso de los regimenes totalitarios en Europa.

Por el contrario, en Catalufia, el articulo 10 del "Estatut d'Autonomia” de 1932,
concedia a la Generalitat las competencias relativas al régimen local, con la posibilidad
de legislar en materia de organizacion territorial. Como resultado de ello, el parlamento
catalan aprobd en 1934 una Ley Municipal y desde 1932 elabor6 una propuesta de
division territorial. La "Llei Municipal de 1934" consideraba al municipio como una
entidad natural con derecho a la autonomia politica, se concedia un amplio régimen de
carta y permitia la libertad de asociacion municipal sin necesidad de aprobacion
superior. En cuestiones urbanisticas seguia los criterios del Estatuto Municipal,
favorecia la municipalizacion de los servicios y estimulaba el crecimiento del
patrimonio municipal. Asimismo, de la posibilidad de legislar en materia de
organizacion territorial surgio la Divisié Territorial de Catalunya, elaborada en gran
parte por destacados gedgrafos como P. Vila y J. Iglesies, y que tras diversas
discusiones en el parlamento catalan fue aprobada por la "Conselleria d'Economia™ el
27-V8-1936. Asi, el territorio catalan se estructuraba en municipios, 38 comarcas y 9
regiones, y por primera vez se rompia legalmente la organizacion unitaria, provincial y
uniformista del modelo liberal clésico.

Cuando en julio de 1936, Espafia se dividio en dos bandos en lucha con sus
territorios respectivos, la declaracion del Estado de Guerra producida los primeros dias
en la zona nacionalista, supuso la destitucion de todas las autoridades del Frente
Popular, incluidos los alcaldes y los presidentes de las gestoras (Diputaciones), muchos
de los cuales sufrieron duras represalias en virtud de las disposiciones de los Bandos de
declaracion del Estado de Guerra. En las capitales de provincia y ciudades de cierta
importancia fueron sustituidos por oficiales retirados, la mayoria por la Ley de Azafia, y
en los municipios rurales por personas adictas a la nueva situacion. La situacion de
excepcionalidad supuso de hecho, la derogacién de la legislacion del periodo
republicano, aunque la Ley de 1935 se mantuvo con una cierta ambiguedad en lo
referente a organizacion y funcionamiento de los servicios, al menos a partir de la
articulacion del nuevo Estado producida en enero de 1938. En la zona leal al Gobierno
republicano, donde no se declard el Estado de emergencia, hasta muy avanzada la
guerra civil, de hecho existio también una situacion de excepcionalidad que impidié el
normal funcionamiento de los municipios, salvo en Catalufia, donde existi6 hasta 1938,
una actividad institucional regular que incluso produjo algunas manifestaciones de su
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funcionamiento como la aprobacién del proyecto de comarcalizacion de Catalufia el 27
de agosto de 1936. Pero la pauta general fue que tampoco se produjo ninguna
modificacion de la Ley de 1935.

En consecuencia los textos legales que, transcurrida la guerra civil, van a surgir
del Nuevo Régimen trataran de ser una puesta al dia de los Estatutos de Calvo Sotelo;
pero en realidad es que ni aun en el plano puramente convencional, ninguno alcanzé las
cotas de autonomia de aquellos, pese a que, como es sabido, los mismos no llegaron
nunca a adquirir su plena efectividad. Incluso creemos que el régimen autoritario no
podia asimilar el contenido autonémico de los textos estatutarios. Pero en los aspectos
técnicos de la actividad local no se puede ignorar que los diversos Reglamentos
emanados de los Estatutos Municipal y Provincial estuvieron en vigor hasta pasado el
afio 1950. Incluso alguno, como el de Sanidad Provincial hasta el fin del régimen.

En sintesis, hemos de reconocer que si en algunos aspectos de la vida publica, el
transcurso de los afios, pudo suponer una paulatina liberalizacidn de pequefios espacios
de la misma, en el ambito municipal no se apreciaria esta situacion, excepto en algun
proyecto de la época final del régimen, y el municipalismo arcaico inspir6 la actividad
legislativa del Régimen local de esta época.

5. El Régimen Municipal de la postguerra. Unos meses antes de terminar la
guerra civil, por medio de una Orden del Ministerio del Interior, de 4 de noviembre de
1938, se cre6 una Comision para el estudio de una Ley de Administracion Local,
promovida por el titular de la cartera Ramon Serrano Sufier, que debe interpretarse
como una manifestacion de su propdsito de transformar el Estado campamental, que se
encontrd en 1937 a su llegada a Salamanca en un Estado normalizado. Dicha Comisién
presidida por el propio Serrano Sufier, estaba compuesta por Benjumea Burin, del Valle
Yanguas, Jordana de Pozas, Gamero del Castillo, Garcia Oviedo, Alvarez Gendin, Allué
Salvador, Hoyo Sanchez, Morales Diaz, Martinez de Tena, Martin Mateo, Negueruela
Caballero, Sanz Rosell6, Arana Arrieta, Ruiz Gullon, Camacho Bafios y Garcia Feito.
En ella podemos observar que salvo Benjumea, predominaban Abogados del Estado,
Catedréaticos de Derecho Administrativo, Funcionarios locales, etc.

A la referida Comision se le encomendd la redaccion de un proyecto de Ley de
Gobierno y Administracion Local en la que se comprendiesen el régimen municipal y el
provincial y las funciones delegadas en las circunscripciones, todo ello con caracter
general. La Comisidn quedo facultada para dirigirse en solicitud de datos, estadisticas e
informaciones de todas clases a centros y dependencias oficiales, corporaciones,
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colegios profesionales, entidades de todo orden y personas especializadas en materia de
administracion y gobierno local.

1.3. La Administracion local en la etapa franquista (1939-1975)

El establecimiento del régimen franquista significo, ante todo, un reforzamiento
del Estado central y una vuelta hacia las posiciones mas ortodoxas del esquema
territorial liberal, agravado, ademas, por el caracter autoritario del régimen que impedia
la formulacion de cualquier otro esquema territorial que pudiese afectar la unidad
estatal. Para su estudio es preciso dividirlo en dos periodos mas o menos diferentes; un
primer periodo que va hasta 1955-59 llamado de autarquia con claras connotaciones
totalitarias y pretensiones imperialistas; y otro segundo, que se desarrolla a partir de
1959, iniciandose lo que se ha venido Ilamando desarrollismo. En ambas etapas es
comdn el centralismo, la falta de representatividad de las instituciones, el
incumplimiento de la legislacion municipal y urbanistica, la subordinacion total de la
administracion local a la estatal y la represion de los planteamientos regionalistas,
nacionalistas y obreros, asi como de cualquier exigencia de mayor autonomia
municipal.

En lo referente a la legislacion municipal hay que distinguir dos periodos, que no
coinciden exactamente con los expuestos sobre el régimen, por razones de indole
burocratico. El primero llega hasta 1967 y esta condicionado por la Ley de Bases de
Régimen Local de 1945, mientras que el segundo estara supeditado a los proyectos de
reforma que iniciaron los grupos desarrollistas y tecnocraticos para controlar la
administracion local, entonces en manos de la burocracia falangista. Al principio del
régimen se fue elaborando toda una concepcion falangista del municipio, cuya
preocupacion principal era insertar la administracion local dentro de la dinamica del
Estado, como una parte mas del engranaje totalitario. Asi, en 1941 se realiz6 un
Proyecto de Codigo de Gobierno y Administracion Local en el cual se sefialaban ya los
rasgos centralizadores y uniformistas del franquismo. Luego, el abandono de este
primer proyecto se plasmoé con la Ley de Bases de Régimen Local del 17-V11-1945, que
fue modificada el 3-X11-1953 y finalmente retocada el 24-VI1-1955. A pesar de que
normativamente no era muy diferente de la Ley Municipal de 1935, su caracter
centralista y autoritario la caracterizaba. El alcalde de los municipios de mas de 10.000
habitantes era elegido y cesado por el Ministerio de Gobernacion y por el gobernador
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civil en el resto de los municipios, siendo la duracion de su cargo indefinida y los
criterios de eleccion muy indeterminados.

Después, hacia 1967 la incapacidad e inadecuacion del sistema administrativo
local vigente para resolver los problemas surgidos durante el periodo desarrollista
motivo a los sectores tecnocraticos a presentar un proyecto bastante elaborado el 17-
XI1-1971, en el que se notaba la influencia creciente del movimiento ciudadano
organizado en asociaciones de vecinos. El proyecto proponia una serie de reformas de
cariz descentralizador, y aceptaba la implantacion de regimenes especiales de
administracion local, asi como de asociaciones administrativas de vecinos, identificando
al alcalde como representante del municipio y no del Estado. El fracaso de este
proyecto, la gravedad de los problemas urbanos y la consolidacion del movimiento
ciudadano motivaron la elaboracion de otro proyecto de Ley de Bases de Regimen
Local que fue aprobado el 19-XI-1975, en el que se mantenia la organizacion uniforme
y se permitia la mancomunidad provincial de determinados servicios.

Desde el punto de vista urbanistico hay que destacar la creacion el 22-V11-1949
de La Jefatura Nacional de Urbanismo, desde la que P. Bidagor pensaba desarrollar una
Ley General de Urbanismo, que entraria en contradiccion con la Ley de Bases de
Régimen Local de 1945, pues ésta configuraba toda actividad urbanistica como
municipal. Con ello quedara planteado uno de los problemas que va a caracterizar la
gestion urbanistica del franquismo: la escision institucional entre los érganos centrales
del urbanismo y las corporaciones municipales. El inicio de la época desarrollista rompe
definitivamente las esperanzas puestas en el Plan Nacional de Urbanismo e igual suerte
corren los planes provinciales de urbanismo. El modelo de desarrollo impuesto a partir
de 1959 concentr6 la poblacion y la industria en unos determinados nucleos ya
fuertemente urbanizados, lo que dio lugar a la configuracién de una serie bien definida
de areas metropolitanas. Asi, y como reconocimiento de esto, aparecio en 1964 el Plan
General de Ordenacion Urbana del Area Metropolitana de Madrid y en 1968 se hizo lo
mismo con el Plan Director del Area Metropolitana de Barcelona. La creacion
institucional para Madrid de COPLACO, organo del Estado central, y de la EMMB para
Barcelona en 1974 suponen la necesidad de una accion urbanistica supra-municipal,
pero no presuponen una autonomizacion de la gestion urbanistica frente a la tutela y
fiscalizacion estatal. Se habian creado nuevas entidades territoriales supra-municipales,
pero en ningun caso se rompia el esquema provincial.

La Ley del Suelo de 1956 establecié toda una jerarquia institucional en el
desarrollo del planeamiento urbano que seguiria la siguiente linea descendente: Consejo
Nacional de Urbanismo, Comision Central, Direccion General de Arquitectura y



Trabajos de Evaluacioén: Los servicios impropios en la Administracién Local ( : %
Me TERESA FERNANDEZ-MOTA MARTOS

Pagina 20 de 51 CEMCi

Urbanismo, Comisiones Provinciales y, por ultimo, ayuntamientos. Mas tarde, con la
creacion, el 25-11-1957, del Ministerio de la Vivienda, se impondrd una nueva
fiscalizacion por parte del Estado central de una competencia tipicamente municipal
como era la vivienda. Ademas, segun F. de Teran, la creacion de ese Ministerio
romperia la coherencia institucional propuesta por la Ley del Suelo, y agravaria la fisura
institucional existente entre la administracion local y la Direccion General de
Urbanismo, con lo que en la practica se deshacia la normativa legal existente. Esta
fisura institucional, y la autonomia municipal que concedia la Ley de Bases de Régimen
Local de 1975, permitian la aplicaciéon de todos los proyectos desarrollistas, en los que
estaban interesados tanto la burocracia municipal, como los grandes propietarios del
suelo por sus extraordinarios beneficios. Esa autonomia urbanistica se traducia, en la
practica, en la total subordinaciéon y fiscalizacién del municipio al Estado, en un sistema
de funcionamiento absolutamente caciquil.

La politica territorial del franquismo se caracterizd por el mantenimiento de la
division provincial, a pesar de que, como sefiala H. W. Richardson, debido a la
inadecuacion de las provincias como entidades administrativas eficaces, por su aparato
institucional pesado y embarazoso, habia presiones para que el pais fuera dividido en un
conjunto mayor de regiones y para que se instituyera una administracion supra-
provincial. Pero, lo cierto es que tanto el esquema de 14 regiones del Decreto de
noviembre de 1973, como las 9 instituciones regionales (las Delegaciones Territoriales
y las Comisiones Territoriales de Planificacion) no fueron puestas en practica. Ademas,
la potenciacion del desarrollo territorial y econdmico a partir de la politica de los Polos
de Desarrollo dejaba a la administracidn local marginada; segun ha resaltado el mismo
H. W. Richardson, ésta desempefiaba un papel muy reducido en la planificacion
territorial. Resumiendo, la administracion y la burocracia local adicta al franquismo fue
un buen instrumento para consolidar tanto el Estado unitario co