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EDITORIAL

Desde el CEMCI queremos a través de esta editorial, hacer un brindis a la
esperanza en estos momentos tan agotadores en los que todos, de forma personal y
colectiva, estamos inmersos, viviendo y que tuvo su origen hace ya un afio
aproximadamente, con motivo de esta pandemia que ha producido una grave crisis con
efectos devastadores econémicos, sanitarios e incluso psicologicos también, pues esta
siendo demoledora y destructiva.

Pero hay que pensar que siempre y de eso no cabe duda, después de la tormenta
viene la calmay eso mismo ocurriré en este caso, saldremos de esta incluso reforzados si
cabe. Cierto es que a todos, tanto a nivel individual como colectivo, no nos ha ido igual,
a unos les ha tocado o les esta tocando en la diana y a otros solo les ha rozado la flecha,
pero en cualquier caso estamos ya muy cansados y es importante adoptar una actitud
positiva, sacar fuerzas de donde sea, seguir avanzando sin mirar hacia atras y nunca
rendirse, como la protagonista de la pelicula Bailando con lobos, “En pie con el pufio en
alto” luchadora nata y defensora de que nos tratemos todos con respeto e igualdad, siendo
tenaces, perseverantes con nuestra vida y con nuestras metas y objetivos.

En el CEMCI, siempre ha sido esa la actitud y sigue siéndola. No hemos perdido
el &nimo en ningun momento y hemos entendido esta situacion como un reto que habia
que superar y vencer, adaptandonos a las circunstancias. EI CEMCI, todo su gran equipo
de trabajo, ha sabido superarse a si mismo y creo gue es justo que se sepa, aunque a través
de nuestro continuo trabajo y nuestros activos servicios, lo habréis visto, pero
manifestarlo aun méas lo empodera, lo dignifica y es de justicia decirlo.

No esté siendo facil pero lo estamos logrando y ahi estan los resultados, ya que no
solo hemos mantenido los servicios que ya teniamos, sino que los hemos mejorado,
modernizado e innovado en los mismos tanto a nivel interno como externo, incluso hemos
creado servicios nuevos, como por ejemplo el servicio de actividad electronica de las
Entidades Locales, del programa de investigacion o el proyecto de mejora creativa de
procesos, actividades y servicios o la nueva Carta de Servicios entre otras. Esperemos que
pronto podamos iniciar nuestras actividades en formato presencial y no solo virtual, pues
se echa mucho de menos la vida que le daba a este Centro sus alumnos, profesores,
ponentes y usuarios en general, que de una maneray de otra accedian a nuestros servicios,
a nuestro Centro, le daba vida y permitia una socializacion y una cercania que ahora no
tiene pero que sin duda, volvera a tener lo antes posible.
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Aprovecho estas palabras, para dar las gracias al equipo de trabajo del CEMCI,
por su profesionalidad, teson y esfuerzo por mantener una alta calidad en nuestros
servicios y a nuestros usuarios y colaboradores por la confianza depositada en nuestro
Centro, su fidelidad y su apoyo continuo.

Alicia SOLANA PEREZ
Directora (en funciones)
CEMCI

Diputacion de Granada
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EL LIDERAZGO FEMENINO EN EL NUEVO MODELO DE GESTION:
ESTRATEGIAS DE IGUALDAD REAL

Concepcion CAMPOS ACUNA

Doctora en Derecho y Secretaria de Administracion Local

SUMARIO:
1.- Aproximacion al marco normativo de Igualdad en el Sector Publico.
2.- La desigualdad en el Sector Publico: Hablan los datos
2.1.- La presencia de la mujer en la administracién pablica en datos
2.2.- La brecha salarial: menos profunda que en el sector privado, pero brecha
2.3.- La importancia del lenguaje para visibilizar y comprender
3.- Planes de igualdad: Una herramienta estratégica para la igualdad real
4.- La direccion publica profesional como eje de igualdad
4.1.- La inexistente direccion publica profesional y la brecha de género
4.2.- El liderazgo femenino en la transformacion de la administracion pablica: las soft skills
5.- La estrategia de tejer redes: La Asociacion de Mujeres en el Sector Publico

6.- Conclusiones

Tenemos que remontarnos al Estatuto de funcionarios de Maura para el reconocimiento
del derecho de las mujeres a servir al Estado, afio 118, es decir, hace poco mas de 100 afos,
100 afios en los que la incorporacion de la mujer al servicio publico se ha visto sometida a un
incremento exponencial, en especial, en los ultimos 30 afios, hasta el punto de constituir mas
del 50 % de las personas empleadas publicas. Sin embargo, y frente a esta situacion, todavia se
advierten sustanciales espacios de mejora para que la igualdad formal, reconocida, primero en
la carta magna, y desarrollada en la respectiva norma organica, espacios de mejora que
requieren de acciones concretas tal y como examinaremos en el presente trabajo.

Para ello abordaremos algunos de los ejes de la realidad estadistica del empleo publico
femenino en los diferentes ambitos de la gestion publica, analizar las caracteristicas del
liderazgo femenino alineadas con el momento de transformacion que esta experimentando la
administracion y exponer las principales barreras existentes para la igualdad en el sector
publico, y aportar elementos de valor para alcanzar la igualdad real.
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1.- APROXIMACION AL MARCO NORMATIVO DE IGUALDAD EN EL SECTOR
PUBLICO

Aunque éste no es un estudio normativo, ni del &mbito juridico existente y de aplicacion
en materia de igualdad, si resulta preciso contextualizar el marco normativo de mayor
relevancia, pues la igualdad es un derecho fundamental objeto de reconocimiento, tanto
nacional como internacionalmente, y, en consecuencia un deber de garantia por parte de los
poderes publicos. A dicho fin debemos destacar las siguientes normas:

- Instrumento de Ratificacion del 16 de diciembre de 1983 de la Convencién
sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer, hecha
en Nueva York el 18 de diciembre de 1979

- Constitucidn espafiola de 1978

De un modo destacado debemos recordar como en su articulo 9 atribuye a los
poderes publicos la promocidn de las condiciones para que la libertad y la igualdad del
individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los
obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacién de todos los
ciudadanos en la vida politica, econdémica, cultural y social. Precepto que se
complementa con el reconocimiento del derecho fundamental a la igualdad en el
articulo 14.

- Ley Orgénica 3/2007, de 22 de marzo, para la Igualdad efectiva de mujeres
y hombres

Esta norma dedica especial atencion al fomento del principio de presencia o
composicion equilibrada, entendiendo por tal la presencia de mujeres y hombres en
organos y cargos de responsabilidad, de forma que las personas de cada sexo no superen
el sesenta por ciento ni sean menos del cuarenta por ciento.

En el contexto internacional debemos destacar la aprobacion por la Asamblea General
de las Naciones Unidas, el 25 de septiembre de 2015 de una Resolucion sobre la agenda, para
el desarrollo después de 2015, titulada «Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible». Agenda 2030 que consta de 17 objetivos de desarrollo sostenible
(ODS) y 169 metas, que entraron en vigor el 1 de enero de 2016 y que se aplica a todos los
paises. El ODS 5, «Lograr la igualdad de género y empoderar a todas las mujeres y las nifias»,
se compone de cinco metas, de entre las cuales podemos destacar por su conexion con el objeto
del presente analisis las siguientes:

5.1 Poner fin a todas las formas de discriminacion contra todas las mujeres y las
nifias en todo el mundo.

5.5 Velar por la participacion plena y efectiva de las mujeres y la igualdad de
oportunidades de liderazgo a todos los niveles de la adopcidn de decisiones en la vida
politica, econdmica y publica.

En particular, el ODS 5 establece una accion concreta como es la de aprobar y fortalecer
politicas acertadas y leyes aplicables para promover la igualdad entre los géneros y el
empoderamiento de las mujeres y las nifias a todos los niveles.
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Todo ello sin olvidar el marco basico regulatorio del empleo publico, constituido
basicamente por el Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el
Texto Refundido del Estatuto Basico del Empleado Publico (TREBEP) y el Real Decreto
Legislativo 2/2015, de 23 de octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido del Estatuto de
los Trabajadores (TRET).

Asimismo, la igualdad entre mujeres y hombres forma parte de los objetivos de la Union
Europea, El principio de la igualdad de retribucidn entre hombres y mujeres para un mismo
trabajo esta consagrado en los Tratados desde 1957 [actualmente queda contemplado en el
articulo 157 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE)]. El articulo 153 del
TFUE permite a la Union actuar en el ambito mas amplio de la igualdad de oportunidades y de
trato en materia de empleo y ocupacidn, y, dentro de este marco, el articulo 157 del TFUE
autoriza la accion positiva para empoderar a las mujeres. Ademas, el articulo 19 del TFUE
contempla la posibilidad de adoptar legislacion para luchar contra todas las formas de
discriminacion, también por motivos de sexo®.

Debemos recordar también cémo la actividad de la administracion puede impulsar la
igualdad desde su ambito de gestion, como, por ejemplo, en la contratacién publica mediante
el establecimiento de clausulas sociales y condiciones especiales de ejecucién vinculadas a la
igualdad, tal y como permite la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico
(LCSP)? y otras normativas como el Real Decreto 901/2020, de 13 de octubre, por el que se
regulan los planes de igualdad y su registro y se modifica el Real Decreto 713/2010, de 28 de
mayo, sobre registro y depdsito de convenios y acuerdos colectivos de trabajo, cuya entrada en
vigor se ha producido en marzo de 2021.

A pesar de lo avanzado la cita Covid el Informe de la ONU sobre las repercusiones de
la Covid-19 en las mujeres y las nifias ofrece datos muy desalentadores y que exigen una rapida
reaccion. Porque a medida que se han ido desplomando los mercados y cerrando las empresas,
han ido desapareciendo millones de puestos de trabajo de mujeres. Y al tiempo que pierden sus
empleos remunerados, el trabajo de cuidados no remunerado de las mujeres ha aumentado de
forma exponencial debido al cierre de las escuelas y la mayor necesidad que tienen ahora las
personas mayores. El teletrabajo ha supuesto también una piedra mas en la mochila de la
desigualdad, no porque el sistema lo provoque, sino porgue los viejos roles sociales y la falta
de corresponsabilidad conducen a ese resultado no deseado. Este conjunto estad produciendo
graves impactos en los derechos y oportunidades de las mujeres. Segun un reciente estudio de
una conocida empresa de recursos humanos, la contratacion de mujeres en Espafia en el afio
2020 cay6 un 29%, y el volumen de contratos firmados por mujeres fue de media un 25,8%
inferior que el de los hombres.

Porque, a pesar de las multiples diferencias que existen entre el sector publico y el
privado, comenzando por la diferencia en el acceso, los problemas mas frecuentes con los que

Uhttp:/ /www.europatl.curopa.cu/factsheets/es/shect/59/la-igualdad-entre-hombres-y-mujeres

2 Sin perjuicio de otras medidas como el establecimiento como prohibicién de contratar, en el caso de empresas de mas de 250
trabajadores, no cumplir con la obligacién de contar con un plan de igualdad conforme a lo dispuesto en el articulo 45 de la Ley
Otgénica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad de mujeres y hombres.
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se encuentran las mujeres que trabajan en el sector publico, son coincidentes: brecha salarial,
conciliacidn, acoso, falta de respeto, dificultades para la promocion profesional, para ejercer el
liderazgo. En abstracto podriamos decir que nada de esto deberia suceder, partiendo del acceso
a través de procesos selectivos marcados por los principios de igualdad, mérito y capacidad, y
bajo la norma de que ante idéntico puesto de trabajo hay idéntica retribucion, pero la
discriminacion y la brecha salarial también estan presentes en el sector pablico, pero como
examinaremos no es asi.

2.- LA DESIGUALDAD EN EL SECTOR PUBLICO: HABLAN LOS DATOS
2.1.- La presencia de la mujer en la administracién publica en datos

La informacion que ofrece el Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica a
través del Boletin de empleo apunta a que de los 2.598.481 empleados publicos que hay en
Espafia (el 12,97% de la poblacion activa), el 56,76% son mujeres, es decir, que existen en

Espafia 1.475.009 empleadas publicas, que se distribuyen por grupos de funcion segun la
siguiente proporcion:

50000

40000

58%
52%

32% ‘

Al A2 Cc1 C2

30000

20000

10000 45%

®9% Hombres %% Mujeres

Numero y porcentaje (tamafio de la burbuja) de hombres y mujeres por grupo
Fuente: Boletic n® 88, marzo 2021 Astic

En relacion con determinados ambitos de la actividad publica pueden destacarse
algunos datos:

- En Sanidad, Ensefianza (docencia no universitaria) y Justicia donde al
menos 7 de cada 10 efectivos son mujeres.
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- Las Fuerzas de Seguridad, (con 1 de cada 10 empleados) y Centros
Penitenciarios de la Administracion General del Estado (con 3 de cada 10) estan en el
polo opuesto (en la policia nacional, las mujeres ocupan sélo el 7,2% de los puestos de
Comisaria principal y el 9,8% de Comisaria).

- Masdel 70% de los directivos en empresas estatales espafiolas son hombres.
De las 109 de las que se ha podido establecer sus directivos, sélo siete se encontraban
en igualdad y en otras siete las mujeres eran mayoria.

En el &mbito del poder judicial y a pesar de que los datos reflejan que las mujeres son
el 54% del Poder judicial, y que cada afio las nuevas promociones reciben una incorporacion
masiva de mujeres, dichos datos no se reflejan en la presencia de éstas en los drganos mas
prestigiosos, como lo demuestran los siguientes datos (buscar fuente):

- Tribunal Supremo: 14 mujeres (18,1%) frente a 61 hombres (79,2%)
- Audiencia Nacional: 1 mujer frente a 3 hombres
- Audiencias Provinciales: 10 mujeres frente a 50 hombres

Tribunales Superiores de Justicia: solo 2 de los 17 tribunales se encuentra
pre3|d|do por una mujer (11,8%), frente a 15 hombres (88,2%)

Sin embargo, en los puestos correspondientes a los Juzgados de 12 instancia e
instruccion nos encontramos con un 66,6% presencia de mujeres, lo que evidencia que las
dificultades no se presentan en el acceso, sino en la promocién profesional a los puestos de
mayor nivel y categoria.

El Pleno del Consejo General del Poder Judicial aprobaba el 30 de enero de 2020 el 11
Plan de Igualdad de la Carrera Judicial, que ha sido elaborado por la Comision de Seguimiento
del Plan de Igualdad®. En el apartado dedicado al acceso a la Carrera Judicial por el turno libre
de oposicion, el texto sefiala que el 71,2 por ciento de los 188 nuevos jueces y juezas que
ingresaron en 2018 eran mujeres, confirmando asi la tendencia registrada en afios anteriores
(53,2 por ciento en 2017 y el 64,1 por ciento en 2016).

En cuanto al Tribunal Supremo, donde hay 16 mujeres y 61 hombres, el Plan reconoce
avances “como la entrada de mujeres en todas y cada una de las Salas del Tribunal Supremo
por primera vez en la historia, en particular en su Sala Segunda, que ha pasado de no contar
con ninguna mujer en 200 afios a contar con tres mujeres a dia de hoy; o el haberse alcanzado,
también por primera vez en la historia, la paridad entre mujeres y hombres en una de las Salas
del Tribunal Supremo (Sala Cuarta)”. Apenas hay que remontarse en el tiempo para localizar
otro hito, la primera mujer presidenta de Sala en el Tribunal Supremo, afio 2020.

Del mismo modo, los datos tampoco reflejan una igualdad en el ambito de la ciencia,
donde, segin la  UNESCO, tan sélo un 28% mujeres son investigadoras cientificas.

texto- de sus-objetivos-y-ejes- de -actuacion/

Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional (CEMCI) - Plaza Mariana Pineda 8 - C.P. 18.009 - Granada (Espafia)
Pagina web: http://www.cemci.org/revista/ - Correo electrénico: revista@cemci.org


http://www.mujeresjuezas.es/2020/02/04/celebramos-la-aprobacion-del-ii-plan-de-igualdad-de-la-carrera-judicial-aqui-esta-el-texto-de-sus-objetivos-y-ejes-de-actuacion/
http://www.mujeresjuezas.es/2020/02/04/celebramos-la-aprobacion-del-ii-plan-de-igualdad-de-la-carrera-judicial-aqui-esta-el-texto-de-sus-objetivos-y-ejes-de-actuacion/

Tribuna: El liderazgo femenino en el nuevo modelo de gestién:
estrategias de igualdad real
CONCEPCION CAMPOS ACUNA

Péagina 6 de 15 CEMCi

Especialmente en el ambito STEM, en la UE un 21,5 % de los trabajadores del sector digital
son mujeres, y se encuentran otros datos relevantes:

- Solo el 9 % son desarrolladoras o programadoras y tan solo el 19 % de las
empresas del sector TIC tienen entre su personal directivo a mujeres.

- Solo un 1,2 % de las mujeres europeas, frente al 6,9 % de los hombres, se
gradda en estudios dentro del ambito de las TIC. Una vez iniciados los estudios, son
muchas mas mujeres que hombres, las que abandonan el sector a los pocos afios de
haber empezado a trabajar.

- En Espafia, el 3% de las mujeres tituladas en estudios superiores lo son en
estudios considerados tecnoldgicos.

- En el ambito de las administraciones publicas se observa menor presencia de
las mujeres en las areas y departamentos tecnoldgicos y ademas, realizan tareas con
menos nivel de competencia digital.

En este caso, en particular, si miramos hacia atras, observamos que no fue siempre asf,
tal como recoge el informe final del Estudio de las Mujeres en la Era Digital de la UE, el
porcentaje de mujeres en este campo era el mismo que en otras areas en los afios 70, pero
mientras en las demas ha tendido al 50%, en cambio, en el &mbito de las tecnologias de la
informacion, llegé a su tope a mediados de los 80, y desde entonces no ha dejado de disminuir.

Esta cuestion adquiere especial relevancia por cuanto el desarrollo de la tecnologia esta
monopolizando el futuro y resulta necesario corregir los sesgos que, en materia de género, se
producen mediante el recurso a las técnicas de inteligencia artificial. Porque dichos sesgos son,
en muchos casos, heredados del ser humano, de los patrones de reconocimiento impuestos, de
la programacion en la recoleccion de los datos, por lo que es necesario articular vias para evitar
que la inteligencia artificial aprenda nuestros prejuicios y una de ellas es contar con un mayor
numero de mujeres en las tareas STEM.

2.2.- La brecha salarial: menos profunda que en el sector privado, pero brecha

En materia de conciliacion en el &mbito judicial, segun los datos del Gltimo Plan de
Igualdad, durante el periodo 2013-2019 el 97,3 por ciento de las excedencias por cuidado de
hijos/as menores de edad o por cuidado de familiares dependientes, el 90,5 por ciento de las
reducciones de jornada por este mismo motivo y el 66,7 por ciento de las licencias
extraordinarias retribuidas de 15 dias para atender necesidades urgentes de conciliacion de la
vida personal, familiar y profesional fueron concedidas a mujeres.

Y es ahi precisamente, donde entra la brecha salarial, sutil, indirecta, pero brecha al fin
y al cabo. En el caso de la Administracion General del Estado, el 111 Plan para la igualdad de
género en la Administracion General del Estado publicado el pasado 29 de diciembre de 2020,
concluye que los hombres tendrdn un salario medio por hora de 20,06€ y las mujeres de 18,43€.

Pero también existe la brecha salarial indirecta. Por un lado, como consecuencia de la
existencia de puestos de trabajo claramente sectorizados por género, feminizados, los relativos
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al cuidado de las personas y a su bienestar, y masculinizados, los puestos técnicos de prestigio
tradicional, abogados, ingenieros, etc., donde se observa un mayor nivel retributivo. Diferencia
salarial que también se produce porque son las mujeres, en su mayoria, las que se acogen a
reduccion de jornada y permisos, para el cuidado de nifios y mayores, con el peso que para su
promocion profesional adquiere esta circunstancia.

En cuanto al tema salarial, también se encuentra presente de un modo destacado en las
mujeres en el ambito de la tecnologia digital, de media, las mujeres ganan un 18,9 % menos
que los hombres, si bien no circunscrito al &mbito del sector publico.

2.3.- La importancia del lenguaje para visibilizar y comprender

El lenguaje importa, por una parte, por la visibilidad que aporta a la existencia de
mujeres en determinados puestos. Como sucede con la utilizacion del término presidenta,
rechazado por inapropiado, y por no tener la suficiente valia, cuando como nos recuerda el
Diccionario Panhispanico de dudas: “Aunque “presidente puede usarse como comun en cuanto
al género (el/la presidente), es preferible hoy usar el femenino “presidenta”, documentado en
espaiol desde el siglo XV y registrado en el diccionario académico desde 1803.” Sin embargo,
mas de doscientos afios después seguimos rechazando su utilizacion.

Y el lenguaje importa desde el punto de vista de la necesidad de conocer términos y
conceptos de situaciones, realidades y escenarios que son punto comun para muchas
profesionales del sector publico, pero que no siempre identifican, como ejemplo:

- Manterrumping: cuando una mujer es continuamente interrumpida por un
hombre;

- Mainsplaning: cuando un hombre explica ideas a las mujeres dando por
sentado que no las saben

- Bropropiating: cuando un hombre se apropia de la idea de una mujer.

- Techo de cristal (Glass Ceiling): cuando una mujer, a pesar de su
cualificacion y competencia, no consigue avanzar en base a prejuicios de género

- Techo de diamante: que impide que a las mujeres se las valore por criterios
estrictamente profesionales (Amelia Valcarcel)

- Suelo pegajoso (sticky floor): en referencia a las tareas tradicionales
encomendadas a la mujer que le impiden despegar en su ambito profesional.

- Acantilado de cristal (glass cliff): cuando se encomienda el liderazgo a las
mujeres ante situaciones de crisis y complejas por la elevada posibilidad de fracaso. Si
bien en este caso también tiene la dimension de que las mujeres tienen mayor
probabilidad de éxito por estar acostumbradas a tener que superar mas dificultades que
los hombres.
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3.- PLANES DE IGUALDAD: UNA HERRAMIENTA ESTRATEGICA PARA LA
IGUALDAD REAL

De todas las estrategias dirigidas a alcanzar la igualdad real existe una que, por su
definicién, contenido y marco obligacional se presenta como la mas completa, estamos
hablando de los Planes de Igualdad. Planes que estableceran los objetivos a alcanzar en materia
de promocion de la igualdad de trato y oportunidades en el empleo publico, asi como las
estrategias 0 medidas a adoptar para su consecucion En el sector privado y sin perjuicio de la
obligacion de las empresas de respetar la igualdad de trato y oportunidades en el ambito laboral,
se contempla el deber de elaborar un plan de igualdad en funcién del umbral de trabajadores
que tengan (obligatorio para las empresas de méas de 50 trabajadores y en aquellas obligadas
por convenio colectivo, segun el Real Decreto-ley 6/2019, de 1 de marzo). Recientemente, se
ha dado un paso mas en la materia, con la concrecién de la elaboracion de los planes y su
registro a través del Real Decreto-ley 901/2020, de 13 de octubre, anteriormente citado.

En el caso de las administraciones publicas, esta obligacion genérica se recoge en el
articulo 64 LOI, que recoge el mandato al Gobierno para la aprobacion, al inicio de cada
legislatura, de un Plan para la Igualdad entre mujeres y hombres en la Administracion General
del Estado (AGE) y en los organismos publicos vinculados o dependientes de ella.

Por Resolucion de 29 de diciembre de 2020, de la Secretaria General de Funcion
Puablica, se publicaba el Acuerdo de Consejo de Ministros de 9 de diciembre de 2020, por el
que se aprueba el 111 Plan para la igualdad de género en la Administracion General del Estado
y en los Organismos Publicos vinculados o dependientes de ella?, instrumento de referencia en
el sector publico en este momento, por su actualidad.

En el mismo se contemplan seis ejes de actuacion, es donde se desarrollan 68 medidas
de carécter transversal, que resumidamente se desgranan a continuacion:

Eje 1. Medidas instrumentales para una transformacién organizativa.
Entre las medidas cabe destacar:

- La realizacién de estudios y boletines informativos con perspectiva de
género.

- El fortalecimiento de la red de las Unidades de Igualdad y su coordinacion.

- La inclusion efectiva de la perspectiva de género en la produccién
normativa a través de informes de impacto de género idoneos.

- El desarrollo de un Protocolo contra el Acoso sexual y el Acoso por razén
de sexo que haga de la AGE un espacio libre de violencia de género en el &mbito laboral.

Eje 2. Sensibilizacion, formacion y capacitacion.

4 Con anterioridad, la aprobacién de los Planes de Igualdad en la AGE: el primero, por Resolucién de 20 de mayo de 2011 de la
Secretarfa de Estado para la Funcién Pablica (BOE 1 de junio); y, el segundo, por Resolucion de 26 de noviembre de 2015 de la
Secretarfa de Estado de Administraciones Publicas (BOE 10 de diciembre).

Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional (CEMCI) - Plaza Mariana Pineda 8 - C.P. 18.009 - Granada (Espafia)
Pagina web: http://www.cemci.org/revista/ - Correo electrénico: revista@cemci.org



Revista digital CEMCI
Ndmero 49: enero a marzo de 2021

Pagina 9 de 15 .
CEMCi

En este eje el Plan contempla:

- El disefio de un Plan Integral de formacion en igualdad y el desarrollo de
herramientas metodoldgicas para su total expansion.

- Continuar con la sensibilizacion en el personal de la AGE.
Eje 3. Condiciones de trabajo y desarrollo profesional.

Tiene como fin captar y retener talento femenino, promoviendo el desarrollo de la
carrera profesional de las mujeres, creando las condiciones que faciliten el logro de la
eliminacién de la brecha retributiva de género presente en la AGE.

Eje 4. Corresponsabilidad y conciliacién de la vida personal, familiar y laboral.

Pretende avanzar en la materia ya iniciada en planes anteriores, apostando por la
corresponsabilidad. Se incluyen medidas para fomentar la formacion y el acceso a promocion
interna y para reequilibrar situaciones desfavorables como las excedencias por agrupacion
familiar o los permisos para personas con familiares a cargo.

Eje 5. Violencia contra las mujeres.

En este plano encontramos un conjunto de medidas de gran potencia para erradicar esta
lacra social, mediante la formacion y sensibilizacién, asi como la elaboracién de directrices y
medidas para apoyar y proteger a la victima.

Eje 6. Interseccionalidad y situaciones de especial proteccion.

Pretende incorporar, por primera vez, una propuesta de actuacién frente a diferentes
formas de desigualdad o discriminacion contra las mujeres que pudiese darse en el seno de la
AGE, exhibiendo el caracter innovador y avanzado de este Plan. Entre otros aspectos se incluye
dentro de los diagnosticos comparados y medidas relacionadas con incapacidad, todo tipo de
discriminacion y atencién a la diversidad sexual.

Los planes de igualdad permiten actuar en una doble dimension, externa e interna, y en
esta UOltima, la interna, resulta clave el reforzamiento de la capacitacion y formacion en
liderazgo, en habilidades directivas, el recurso a programas de mentoring, que permitan
desterrar patologias cronicas como el “sindrome de la impostora”, medidas que deben
articularse en el marco de los planes de igualdad, pero también en los planes de formacion y
aprendizaje.

4.- LA DIRECCION PUBLICA PROFESIONAL COMO EJE DE IGUALDAD
4.1.- La inexistente direccion publica profesional y la brecha de género

A pesar del articulo 103 de la Constitucion establece el acceso al empleo publico sobre
la base de los principios de mérito y capacidad y asi se ve refrendada en las normas de
aplicacion a los correspondientes procesos selectivos, el acceso a los niveles directivos y
predirectivos no se ajustan en idéntica medida, dada su provision, en muchos casos por libre
designacion, con escasa vinculacion a los méritos profesionales, adscripciones provisionales y
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comisiones de servicios, entre otras formas de prevision, que abren la puerta a la desigualdad,
en cuanto no siempre se toman en consideracion criterios objetivos y profesionales.

De la informacion recogida en el 111 Plan de Igualdad de la AGE, tal y como se puede
observar en el siguiente grafico, en los Gltimos afios se observa una tendencia al alza en
desempefio por las mujeres de puestos calificados como altos cargos, tendencia que, no
obstante, habria que analizar de forma desagregada en atencién a las ramas de gestién, pues en
gran medida, la presencia de mujeres en los denominados altos cargos (de conformidad con la
Ley 3/2015, de 30 de marzo, Reguladora del ejercicio del alto cargo, se concentran en las areas
de los cuidados a las personas, igualdad, etc., dejando los puestos “de poder”, a altos cargos
hombres.

Porcentaje de mujeres Alto Cargo V'S mujeres AGE.
Fuente: Boletic n° 88, margo 2021 Astic

Y ello, a pesar de que la aprobacion del EBEP en el afio 2007 abria un horizonte de
esperanza en cuanto a la configuracion de la direccion publica profesional al contemplar en su
articulo 13 la posibilidad tanto de que el gobierno del Estado como los érganos de gobierno de
las comunidades autonomas estableciesen, en desarrollo del propio EBEP, el régimen juridico
especifico del personal directivo asi como los criterios para determinar su condicion, y
atribuyendo la condicion de personal directivo a aquél que desarrolla funciones directivas
profesionales en las Administraciones Publicas, definidas como tales en las normas especificas
de cada Administracion, asi como una serie de reglas en cuanto a su designacion y evaluacion.

Sin embargo, a pesar del tiempo transcurrido desde la aprobacién del EBEP el
desarrollo de una direccién publica profesional sigue siendo una tarea pendiente, encontrando
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Unicamente algunos desarrollos autonémicos, y, en el ambito local la creacidn de una categoria
que podriamos calificar de hibrida entre la direccion publica profesional y la politica tras la
reforma de 2003, y la introduccion en el articulo 130 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de Bases de Régimen Local, de una clasificacion de 6rganos directivos®. Sin perjuicio de ello,
al cierre del presente articulo se ha presentado el Anteproyecto de Ley de Funcion Publica de
Andalucia que, entre otras cuestiones, tiene por objeto la regulacion del estatuto del directivo
publico y se ha anunciado la inclusion de la figura en la futura ley de funcion puablica de la
administracion general del estado.

La ausencia de publicidad de las convocatorias en muchos casos las convierte en cotos
cerrados para el acceso de unos pocos, la deliberada ambigiiedad en los procedimientos de
provision, la falta de exigencia de requisitos vinculados al ejercicio de las funciones directivas,
tanto en su dimension de formacion, como de experiencia y competencias directivas y la
excesiva vinculacién politica son algunos de los obstaculos que debe salvar un sistema de
direccion publica profesional de verdad®.

Por ello la afirmacion de la igualdad pura en el &mbito del sector pablico es errénea, en
cuanto si bien en determinados procesos se cumplen los principios de mérito, igualdad y
capacidad, y es precisamente ahi donde las mujeres obtienen resultados similares a los de los
hombres, en otros casos, como sucede con la utilizacion del procedimiento de libre designacion,
se produce un desequilibrio claro a favor de los hombres. Por ejemplo, en la Comunidad
Auténoma de Andalucia donde el 64% son mujeres y 36% son hombres: s6lo el 28,73% de
esas mujeres ocupan cargos directivos medios, mientras que el porcentaje del total de hombres
es del 40,74%.

4.2.- El liderazgo femenino en la transformacion de la administracion publica: las soft
skills

El momento de transformacion que esta experimentando la sociedad en su conjunto y
el sector publico en particular nos sitla ante escenarios inéditos, que son, por una parte, el
producto del nuevo marco juridico aplicable al conjunto de las Administraciones Publicas, y
mas alla de ello, con sus conceptos y aplicaciones practicas, con la mejora continua que
suponen las dinamicas de innovacion, abriendo puertas y ventanas en las organizaciones, dando
entrada a la participacion ciudadana. Y, por otra parte, fruto de la propia evolucion de la
sociedad, acostumbrada al manejo de las nuevas tecnologias en su vida cotidiana y demandante
de un nuevo modelo de administracion, abierta, proactiva, transparente y participativa.

Para responder a esta situacion, cada vez resulta mas evidente la necesidad de
complementar los perfiles TIC, ya apuntados, con otras capacidades relacionadas con la
creatividad, la reflexion y el espiritu critico que acomparien los procesos de digitalizacion de
las administraciones y en los que deben representar un papel destacado las mujeres que forman

5Y sin petjuicio de algunas regulaciones autonémicas que contemplan esta figura, como sucede con la Ley 2/2016, de 7 de abril,
de Instituciones Locales de Euskadi

¢ Datos obtenidos de la encuesta realizada por la Asociacion de Direccién Publica Profesional a sus asociados para determinar los
elementos clave del sistema de direcciéon publica profesional

https:/ /asociaciondireccionpublicaprofesional.blogspot.com/2020/01/la-adpp-identifica-los-elementos-clave.htm
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parte del sector publico, y que se vertebran en torno al concepto de las soft skills. En este
contexto, las formas de liderazgo deben destacar valores y competencias que incentiven estas
aptitudes en todos los grupos de empleados publicos, pero fundamentalmente en aquellos
grupos que van a sufrir de manera mas clara los efectos de la digitalizacion, y en este contexto
debe ponerse de relieve la mayor presencia de la mujer en los puestos auxiliares y, en
consecuencia, la futura mayor demanda de perfiles profesionales cualificados en las
administraciones publicas.

Y en este proceso es donde cobra especial importancia la configuracion del liderazgo
femenino como liderazgo transformador en la direccion puablica profesional. Entre las
caracteristicas que destacan en el liderazgo femenino, de conformidad con algunas
investigaciones, pueden apuntarse el trabajo en redes, trabajo en equipo y busqueda de
consenso, lo que determina un ambiente laboral més favorable. Segun la abundante literatura
existente pueden sistematizarse las principales barreras con que se encuentran las mujeres que
aspiran a niveles directivos se mantienen, principalmente en tres areas: cultura de las
organizaciones, roles tradicionales y responsabilidades domésticas. Las medidas que pueden
adoptarse para superar dichos obstaculos se refieren a la compatibilidad entre la vida personal
y familiar y la carrera directiva, al logro de la promocion profesional y a las acciones
especificas que pueden realizar las empresas!.

Porque frente a modelos tradicionales de liderazgo, basados en gran medida en la
jerarquia, en la demostracion del poder y en la competitividad y un alto nivel de control, las
nuevas dindmicas relacionales, las nuevas tecnologias y la cada vez mayor importancia de
nociones como la inteligencia colectiva y la inteligencia emocional, han ido dando paso a la
aparicion de un nuevo modelo de liderazgo mas asociado a las soft skills, a las conocidas como
competencias blandas, un d&mbito que encaja perfectamente en el modelo de liderazgo
femenino, para la gestion de equipos, resolucion de conflictos y una buena comunicacion.

5.- LA ESTRATEGIA DE TEJER REDES: LA ASOCIACION DE MUJERES EN EL
SECTOR PUBLICO

Como veiamos, las mujeres alcanzan practicamente un millon y medio de personas al
servicio de la gestion publica, por lo que, ante la constatada necesidad de reforzar las medidas,
procedimientos y estrategias para la igualdad, resultaba preciso tejer redes entre ellas para
sumar. Para ello nace la Asociacidon de Mujeres en el Sector Publico, como una iniciativa que
pretende unir a todas las mujeres empleadas publicas, con el objetivo de dar mayor visibilidad
al talento y al trabajo que desarrollan. Porque en estos tiempos de cambio y de transformacion
del sector publico, la aportacion de las mujeres es fundamental para cambiar los modelos de
gestion y conseguir la modernizacion de las administraciones publicas.

Desde la Asociacion se pretende mantener y favorecer la posicion de la mujer como
empleada publica asi como la defensa de los intereses que le son propios, promover una mayor
visibilidad del papel de las profesionales del sector publico, fomentar la igualdad en el acceso
y en el ejercicio de los puestos de responsabilidad, direccion y gestion del sector publico, asi
como promover medidas a favor de la conciliacion familiar y personal y promover la presencia
paritaria de la mujer en los foros y espacios de reflexion y debate, jornadas y conferencias,
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comisiones, y realizar estudios, investigaciones y proyectos empresariales que contribuyan a la
mejor de la situacion de las mujeres en la AAPP, entre otras medidas.

Porque es preciso abordar un cambio en la cultura organizativa que permita visibilizar
el trabajo de las mujeres, ya que la administracion no puede permitirse desperdiciar la mitad
de su talento. Para ello, se abordan distintas lineas de trabajo. Por una parte, la ya mencionada,
de promocionar la igualdad en los puestos directivos y predirectivos, con un nuevo estilo de
liderazgo, llevando a cabo un estudio que nos permita la radiografia de la situacion en el sector
publico.

Y también promoviendo la presencia de mujeres profesionales en foros, congresos, y
comités de expertos, en los que en muchos casos la presencia de la mujer, cuando esta, es
puramente testimonial, con acciones, como la reciente del Ministerio de Exteriores negandose
a enviar representacion a este tipo de eventos cuando no haya participacion femenina. Por otra,
muy importante, fomentando medidas de conciliacién personal y familiar, pero no sélo para
que puedan acogerse a ellas, sino también para que acogerse a ellas no lastre su carrera
profesional.

6.- CONCLUSION: NO ES LA LEY, ES LA EDUCACION

Decia la jueza estadounidense Ruth BADER GINSBURG que "Las mujeres pertenecen
a todos los lugares donde se toman decisiones. No deberia ser que las mujeres sean la
excepcion”, porque la presencia de las mujeres en todos los niveles, también en el poder,
ayudara a derribar barreras. Por eso, la primera propuesta es precisamente, actuar con las
mujeres como lideres, con igual representacion y poder de decision, en la linea de la
reivindicacion de la jueza GINSBURG.

Propuestas que requieren el refuerzo de la corresponsabilidad, porque una de las tareas
pendientes a nivel social se encuentra en garantizar la corresponsabilidad, y es deber de la
administracion publica, poner los medios para que sea efectiva. Una vez mas, los datos son
suficientemente elocuentes, pues segin datos de 2015 del INE (Instituto Nacional de
Estadistica), los hombres con hijos y pareja que trabajan dedican 20,8 horas de media a la
semana a realizar actividades de trabajo no remunerado, frente a las 37,5 horas de las mujeres
en igual situacién. Sobre la situacion en el hogar y su impacto en el desempefio profesional ha
venido a impactar claramente la crisis sanitaria generada por la Covid-19, y su vinculacién con
la generalizacion del modelo organizativo del teletrabajo. La implantacion del teletrabajo en
las administraciones publicas esté en el debate desde hace tiempo, y como reivindicacion ha
estado muchas veces asociada a la conciliacion, y no al cumplimiento en si de objetivos de la
organizacion.

Ante esta situacion, la Asociacion de Mujeres en el Sector Pablico’ puso en marcha la
realizacidn de una encuesta en plena pandemia, entre cuyas conclusiones puede destacarse que,
en general, el teletrabajo ha tenido una muy buena acogida entre todos los perfiles, y a la

7 Se pidi6 la colaboracién desde redes sociales y la respuesta fue abrumadora. En solo una semana se recogicron 1.134 respuestas.
Pero esta acogida ha sido mucho mayor entre las mujeres, ya que han contestado en total un 89,8% de mujeres, lo que ya nos indica
que es una preocupaciéon mayor para ellas
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mayoria le gustaria poder seguir teletrabajando en el futuro, pero resulta muy reveladora la
diferente motivacion entre hombres y mujeres. En el caso de los hombres, porque consideran
que con ese modelo organizativo son mas productivos, en el caso de las mujeres porque les
permite conciliar mejor. En el momento de la encuesta no existia marco béasico regulatorio,
laguna que ha sido cubierta por el Real Decreto-ley 29/2020, de 29 de septiembre, de medidas
urgentes en materia de teletrabajo en las Administraciones Publicas y de recursos humanos en
el Sistema Nacional de Salud para hacer frente a la crisis sanitaria ocasionada por la COVID-
198,

Pero, sin duda, la mejor de las propuestas, la mejor de las estrategias para alcanzar la
igualdad real, es la educacion, en igualdad, en corresponsabilidad, sentando las bases para el
respeto a los derechos de todas las personas, con independencia de su género, raza, religién o
ideologia. Porque la educacion condiciona claramente las decisiones de futuro, los roles en la
sociedad y el desempefio profesional. Se trata de un tema que tiene que ver poco con el género
y mucho con la cultura, como se puede ver en el &mbito stem, pues es la vision social y cultural
la que ha convertido los ordenadores en un juguete para nifios (en masculino), tal y como
relatan MARGOLIS y FISHER, en su obra Unlocking the Clubhouse.

Porque la igualdad de género y los derechos de las mujeres son esenciales para superar
juntos esta pandemia, para recuperarnos mas rapidamente y para construir un futuro mejor para
todos, para la sociedad en su conjunto, tal y como dice Anténio GUTERRES, Secretario
General de la ONU, resulta necesario seguir sumando esfuerzos para alcanzar la igualdad real.
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1.-INTRODUCCION: RECAPITULANDO EL CONFUSO ASOCIACIONISMO
LOCAL EN ESPANA

Espafia presenta, al igual que el resto de los paises del sur de Europa, una planta
municipal muy fragmentada asi como una enorme diversidad municipal en términos
demograficos y econdmicos. Nunca ha tenido una politica de sistematica de reduccién
del nimero de municipios' como sucedid en los paises del norte de Europa, sino que se
optd por mantener el histérico formato del mapa municipal y la articulacion de
estructuras intermunicipales de gestion conjunta de servicios, 0 de cooperacion y
asistencia?, la denominada “Estrategia del Sur”.

Sin embargo la opcion escogida no ha demostrado ser satisfactoria ni en
términos de eficacia ni de eficiencia, ademas de contar con el déficit democratico
derivado de la falta de eleccion directa de los representantes de dichas entidades®.
Tampoco ha existido ni el liderazgo ni la implicacion de niveles de gobierno superiores
para conseguir un modelo menos anarquico y mas ordenado tal y como sucedié en otros
paises como Francia en los que este proceso se realizo con una pauta clara®. El resultado
es la existencia de diversas asociaciones de municipios configuradas con los mas
diversos ropajes juridicos y para los mas diversos fines y que no han demostrado
conseguir los objetivos para los que han sido creadas de forma eficiente cuando no
terminan por ser mas que otro agujero de gasto publico de los que el humilde
contribuyente parece que nunca conseguira librarse.

La confusion existente se ha acrecentado por el reconocimiento primero por
parte del Tribunal Constitucional y después por la legislacion positiva del derecho de
asociacion de las entidades publicas. Derecho fundamental de asociacion que tiende a
confundirse con las posibilidades asociativas que reconoce la legislacion de régimen
local a los municipios y otras entidades locales para el desarrollo de sus competencias
mediante la realizacion de obras y/o servicios (basicamente mancomunidades y
consorcios). En este sentido debe destacarse que el derecho de asociacion de las
entidades locales, fuera del marco establecido en la normativa de régimen local y por lo
tanto sin normativa especifica, ha servido en ocasiones “para encubrir figuras para las
que no se habia ideado el asociacionismo municipal, utilizando tacticamente esta
figura, efecto éste que, con seguridad, ni remotamente estuvo en la intencién del
legislador, pero que nos recuerdan circunstancias parecidas de organismos creados con
una finalidad distinta pero que sirvieron de “puente” para la tan merecidamente
criticada huida del Derecho Administrativo ™.

1 RODRIGUEZ AILVAREZ, José Manuel: “Estructura institucional y organizacién territorial en Espafia:
fragmentacién municipal, asociacionismo confuso, grandes ciudades y provincias supervivientes”, Politica y Sociedad,
2010, Vol. 47. Num. 3: pag. 71

2 BAYONA ROCAMORA, Antoni: “La planta municipal: analisis y propuestas para hacer més eficiente el gobierno
municipal en el Estado autonémico”, Elementos para un debate sobre la Reforma Institucional de la Planta 1 ocal en el Estado
Autondmico. Fundacién Gobierno y Democracia Local. Varios autores : pag. 239

3 BAYONA ROCAMORA, Antoni: “La planta municipal...” op.cit, pag. 240.

RODRIGUEZ ALVAREZ, Jos¢ Manuel: “Estructura institucional...”, pag 72.

5 GALLARDO CASTILLO, Maria Jests: “El asociacionismo municipal y la necesidad de dotacién de un adecuado
marco normativo (II)”, “La Administracién al dia”. Revista Digital del Instituto Nacional de la Administracién
Publica, 23 de marzo de 2012.
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Sin perjuicio de lo anterior ya se adelanta que desde nuestro punto de vista la
legislacion existente y en particular la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local
de Andalucia (LAULA) traza una clara linea de diferenciacion entre uno y otro tipo de
asociacion que se concreta en el necesario control de los fondos puablicos que debe
existir en el ejercicio de las competencias de la correspondiente entidad local y en los
limites a su aportacion como socio en el caso de las asociaciones que no tengan
naturaleza publica.

2-ILA LEY DE RACIONALIZACION Y SOSTENIBILIDAD DE LA
ADMINISTRACION LOCAL Y SU INTENTO DE ORDENAR EL SECTOR
PUBLICO LOCAL.

La constatacién de la situacion descrita en el apartado anterior hizo que se
estableciese como uno de los fines de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL) poner un poco
de orden en el sector publico local. Dicha Ley, dictada en un contexto de crisis
econémica, tomd determinadas medidas con la intencién de adaptar la organizacién
juridico administrativa a los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad
financiera o eficiencia en el uso de los recursos publicos locales. Dentro de dicho marco
se incluyen medidas dirigidas a la disminucion de la planta municipal, la racionalizacion
de las estructuras administrativas y la gestion coordinada de servicios municipales. Asi
se pueden citar las siguientes:

1.-Reforzamiento del papel de las Diputaciones Provinciales como ente que
coordine la gestion de los servicios de municipios de menos de 20.000 habitantes.

2.-Medidas concretas para incentivar la fusién de municipios.
3.-Limites a la creacion de nuevos municipios.

4.-Revision de los entes instrumentales de las Administraciones Locales
estableciendo limites a su creacion si no se garantiza su sostenibilidad, la obligacion de
disolucién en aquellos supuestos en los que no tengan recursos suficientes para su
mantenimiento y la prohibicion de los entes instrumentales de segundo nivel.

En algunos aspectos quizas sea demasiado pronto para juzgar el éxito de la
LRSAL sin embargo parece que ha fracasado en relacion con la fusion de municipios y
la coordinacion de servicios por parte de las Diputaciones Provinciales. Sin perjuicio de
lo anterior si parece haber conseguido al menos frenar la natural “entropia” de la
administracion local siendo ahora mas complejo la creacion de nuevas entidades o la
escision de municipios.
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3.-EL DERECHO DE ASOCIACION DE LAS ENTIDADES LOCALES PARA
LA GESTION DE SUS COMPETENCIAS MEDIANTE LA EJECUCION DE
OBRAS Y SERVICIOS Y SU DERECHO FUNDAMENTAL DE ASOCIACION

La Administracion Local, por ser la administracion mas cercana al ciudadano, es
la que mas demandas recibe de los mismos, sin embargo, es también la de menor
capacidad econdémica y de gestion lo que supone la existencia de una tendencia natural a
la asociacion de los municipios para aunar recursos y conseguir economias de escala.

Asi, en los primeros treinta afios de régimen democrético y hasta la gran
recesion el nimero de mancomunidades ha ido creciendo paulatinamente, sin embargo,
en general no han sido un modelo de gestién hasta el punto de que muchas de ellas se
hallaban, ya antes de la gran recesion, practicamente sin funcionamiento®. En este
sentido, si bien la voluntad asociativa de los municipios se debe a necesidades objetivas
de unir recursos y medios para poder alcanzar las economias de escala necesarias para la
eficaz y eficiente prestacion de determinados servicios, dicha voluntad, tal y como
hemos dicho anteriormente, no ha seguido una pauta comudn habiéndose creado diversos
entes asociativos, mancomunidades, consorcios, agrupaciones de municipios, etcétera.

Este tipo de asociaciones, creadas para aunar recursos a efectos de ejecutar de
forma mas eficiente y eficaz competencias municipales es natural en los municipios y se
halla reconocido a nivel europeo en el articulo 10 de la Carta Europea de la Autonomia
Local”. Sin embargo, tanto las posibilidades de cooperacion como el derecho de
asociacion de municipios y entidades locales existe conforme a lo que concrete la
legislacion de régimen local de cada estado.

Este derecho de asociacion de las entidades locales ha cristalizado en dos
manifestaciones completamente diferentes y que no deben confundirse® que son las
posibilidades de creacidon de nuevas entidades locales (las reguladas en el Titulo IV de
la Ley de Bases de Régimen Local “otras entidades locales” y en el Titulo V de la Ley
de Autonomia Local de Andalucia que los denomina “entes de cooperacion territorial”)
asi como la posibilidad de las entidades locales de crear asociaciones de &mbito estatal
0 autondémico para la proteccion de sus intereses comunes conforme a la Disposicién
Adicional 52 de la LBRL. Finalmente, conforme al derecho fundamental de asociacion,
que también tienen las entidades juridico publicas y por lo tanto las entidades locales, se
han creado asociaciones conforme a la Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo,
reguladora del Derecho de Asociacion (LODA).

6 RODRIGUEZ ALVAREZ, Jos¢ Manuel: “Estructura institucional...”, op. cit, pag. 74.

7  El articulo 10 de la Carta Europea de la Autonomia Local establece: “I. Las Entidades locales tienen el derecho, en el
gercicio de sus competencias, de cooperar y, en el dmbito de la 1 ¢y, asociarse con otras Entidades locales para la realizacion de tareas de
interés comiin.

2. El derecho de las Entidades locales de integrarse en una asociacion para la proteccion y promocion de sus intereses comnnes
y €l de integrarse en una asociacion internacional de Entidades locales deben ser reconocidos por cada Estado.
3. Las Entidades locales pueden, en las condiciones eventualmente previstas por la Ley, cogperar con las Entidades de otros  Estados”

8  GALLARDO CASTILLO, Marfa Jests: “El asociacionismo municipal y la necesidad de dotacién de un adecuado

marco normativo (I)”, “La Administracion al dfa”. Revista Digital del Instituto Nacional de la Administracién
Publica ,21 de marzo de 2012.
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4.-ASOCIACIONES DE MUNICIPIOS PARA LA GESTION DE OBRAS O
SERVICIOS: LAS ENTIDADES DE COOPERACION TERRITORIAL
REGULADAS EN LA LBRLY LA LAULA

Las entidades de cooperacion territorial son entidades reguladas por la
legislacion de régimen local y que se caracterizan por ser entes creados para el ejercicio
de las competencias municipales en comdn, es decir para la realizacion de obras o el
establecimiento de servicios. Dichas entidades locales se hallan reguladas en la Ley
5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia (LAULA). No deben
confundirse estos entes asociativos a los que nos estamos refiriendo (Mancomunidades,
Consorcios y otras entidades de cooperacion territorial) con las agrupaciones de
municipios (Comarcas y Areas Metropolitanas). Estas Gltimas serian creadas por Ley
del Parlamento de Andalucia no pudiendo nacer simplemente por la voluntad asociativa
de los municipios sin perjuicio de que puedan adoptar la iniciativa para su creacion, en
Su Caso.

Concretamente la Ley de Autonomia Local de Andalucia regula como entes de
cooperacion territorial® los siguientes:

1.-Mancomunidades.- se definen con una manifestacion del derecho de
asociacion de municipios para la “planificacion, establecimiento, gestion o ejecucion en
comun de obras y servicios determinados de competencia propia” (articulo 63.1).

Aparte de remarcar nuevamente que se trata de un derecho de los municipios, es
decir que no tienen por qué contar con ningun tipo de impulso de otro nivel de gobierno,
los municipios Unicamente pueden asociarse para la ejecucién de una competencia
propia y local®®, destacandose, ademas, que en todo caso deberan tener una finalidad
determinada (apartado 2 del citado articulo 63). ElI que tengan tener una finalidad
determinada iria més alld de que dicha finalidad venga determinada en sus Estatutos
sino que significaria también la obligacion de que sus competencias se definan en
términos concretos y precisos!'. Esta Gltima interpretacion parece coherente con la
finalidad de las mancomunidades, que es “la planificacion, establecimiento, gestion o
ejecucion en comun de obras y servicios determinados de competencia propia” a efectos
de conseguir una gestion mas eficaz y/o eficiente. La realizacion de otro tipo de
actividades puede dar lugar a la creacién de un ente administrativo intermedio sin una
finalidad clara que duplicaria servicios y coste econdémico para las maltrechas
economias municipales.

9  La LAULA también permite en su articulo 39 la gestién de servicios por varios Ayuntamientos mediante la creacién
de una Sociedad Interlocal, sin embargo se regula dentro de los “Modos de gestién de los servicios publicos” y no es,
en puridad, una manifestaciéon del asociacionismo local al que nos estamos refiriendo y por lo tanto estd fuera del
ambito de este trabajo.

10 La redaccién del articulo es clara al exigir que se trate de una “competencia propia”. Sin embargo ya el Tribunal
Supremo se habia pronunciado con rotundidad en multiples ocasiones exigiendo que los fines de la Mancomunidad
deben ser el ejercicio de competencias locales y proscribiendo la creacién de mancomunidades para otras finalidades.
Asfi sentencias como la 17513/1992, de 27 de mayo, la 971/2000, de 10 de febrero (rec. 2663/1994) o la 2826/2007,
de 17 de abril (rec. 2694/2004).

11 BARRERO RODRIGUEZ, Concepcién (2010): “Las entidades de cooperacion tertitorial en la Ley 5/2010, de 11 de
junio de Autonomia Local de Andalucia: Mancomunidades y Consotcios”, Nuevas Politicas Priblicas, n.° 6/2010, pag. 65
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La LAULA establece este ente como el modelo mas genuino de “cooperacion
territorial”. Se deja un amplio margen a los estatutos de la mancomunidad pero se
establecen también unos principios claros en relacién con la necesaria representatividad
de los municipios mancomunados, su régimen juridico y sus aportaciones.

2.-Consorcios.- conforme a lo establecido en el articulo 78 de la LAULA “El
consorcio es una entidad publica de caracter voluntario y asociativo, dotada de
personalidad juridica propia y plena capacidad para crear y gestionar servicios
y actividades de interés comun, y sometida al Derecho Administrativo”.

La especialidad de los Consorcios es la posibilidad de participacion de entidades
publicas diferentes a los municipios que podrian ser otras entidades locales
(sefialadamente diputaciones provinciales), la propia Junta de Andalucia o la
Administracion General del Estado e incluso la participacién de entidades privadas que
tengan intereses comunes con las entidades consorciadas.

Conforme a lo establecido en el apartado 3 del articulo citado “Los consorcios
participados mayoritariamente por entidades locales y que persigan fines en materia de
interés local se consideraran entidades locales de cooperacion territorial a los efectos de
esta ley”.

En todo caso debe destacarse que la regulacion de la LAULA sobre esta entidad
local debe cohonestarse con lo establecido en relacion con los mismos por la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico que derogé la
regulacion existente en la Ley 7/85, de 2 de abril, de Bases de Régimen Local.

3.-Otras entidades de cooperacion territorial.- La LAULA, fuera de las entidades
sefialadas mas arriba contiene una “clausula de cierre” que, muy acertadamente,
consigue ordenar el ejercicio “asociativo” de competencias por parte de los municipios.

Asi su articulo 62.2.c), al enunciar las entidades de cooperacion territorial e
inmediatamente después de enunciar las Mancomunidades y los Consorcios, establece
que:

2. Son entidades de cooperacion territorial:
a) Las mancomunidades de municipios.
b) Los consorcios.

c¢) Cualquier otra modalidad de cooperacion interadministrativa que dé
lugar a la creacion de un ente con personalidad juridica, que pudiera establecerse para
el desemperio de servicios, obras o iniciativas de interés para la cooperacion territorial
en Andalucia y que se ajuste a los fines y principios de la presente ley.

La concrecion de a qué entidades se refiere el precepto “a priori” resulta dificil*

y, en este sentido nos inclinamos, tal y como se ha dicho, porque dicho precepto trata de
evitar la creacion de entidades diferentes a las reguladas en la normativa pero que
comparten con ellas finalidades y, por lo tanto, no deben escapar de los controles

12 BARRERO RODRIGUEZ, Concepcién (2010): “Las entidades ...”, op.cit., pag. 65
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inherentes a dicha actividad administrativa tratando de evitar la denominada “huida del
derecho administrativo™.

Efectivamente, este apartado supone una importante garantia en relacion con el
adecuado ejercicio de las competencias locales asi como del control de fondos publicos
si lo relacionamos con el 86.4 que establece:

“4. En todos los demas aspectos relativos al régimen de financiacion,
presupuestario y de contabilidad se aplicaran las normas generales de la legislacion
reguladora de las haciendas locales™

Asi por lo tanto estos dos articulos suponen que las competencias
responsabilidad de los municipios (“el desempefio de servicios, obras e iniciativas de
interés para la cooperacion territorial en Andalucia”) se realizaran, en todo caso, por una
entidad de cooperacion territorial y que la gestion de los fondos publicos estara
sometido al régimen publico de rendicion de cuentas y las garantias inherentes al mismo
aplicandose al respecto el Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo (TRLRHL), lo
que incluye, por ejemplo la existencia de un drgano interventor que debe ser un
funcionario de administracion local con habilitacion de carécter nacional.

Esta “garantia”, si bien podria inferirse de la legislacion existente, se reconoce
de forma explicita y se entiende como absolutamente imprescindible sobre todo si se
tiene en cuenta el régimen de aportaciones de estas entidades. Dichas aportaciones son
establecidas directamente por el maximo érgano colegiado de la entidad local de
cooperacion previa una simple consulta a los municipios (articulo 87.2) y su
recaudacion puede realizarse via deduccién por parte de la Junta de Andalucia de las
cantidades que esta tenga que ingresar en el municipio afectado (articulo 87.5)

El régimen de aportaciones es una diferencia esencial de estas entidades con las
asociaciones que pueden crear los municipios en base a lo establecido en la LODA. La
principal diferencia es que las cuotas a satisfacer son establecidas directamente por el
méaximo 6rgano de la entidad de cooperacion y su posible recaudacion via retencion de
las transferencias de la Junta de Andalucia tal y como se ha dicho. En el caso de las
demas entidades asociativas la cuota de socio que, en su caso deba satisfacer, para ser
exigible, habra de tramitarse por el procedimiento ordinario de gasto de cada uno de los
ayuntamientos.

5.-EL. DERECHO DE ASOCIACION DE LOS MUNICIPIOS ENTRE Si
FUERA DE LAS POSIBILIDADES DE CREACION DE ENTIDADES
LOCALES

5.1. Posibilidad de asociacién de los municipios para la promocion y proteccion de
sus intereses comunes conforme a la legislacion de régimen local (Disposicion
Adicional 52 de la Ley de Bases de Régimen Local)
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Tal y como se ha dicho con anterioridad el Tribunal Constitucional ha
reconocido el derecho de asociacion de las entidades publicas como un derecho
fundamental. Dicho derecho fundamental se ha plasmado en la Ley Organica 1/2002, de
22 de marzo que regula el derecho de asociacion que en su articulo 2.6 establece que
“Las entidades publicas podran ejercitar el derecho de asociacion entre si, 0 con
particulares, como medida de fomento y apoyo, siempre que lo hagan en igualdad de
condiciones con estos, al objeto de evitar una posicion de dominio en el funcionamiento
de la asociacion”.

Asimismo el articulo 3.g) establece: “Las personas juridico-publicas seran
titulares del derecho de asociacion en los términos del articulo 2.6 de la presente Ley,
salvo que establezcan lo contrario sus normas constitutivas y reguladoras, a cuyo tenor
habré de atenerse, en todo caso, el ejercicio de aquél”.

Una concrecion de este derecho fundamental en el ambito local se encuentra en
la Disposicién Adicional 5% de la LBRL redactada, por cierto, antes de la entrada en
vigor de la LODA, en la que se establece:

“]. Las Entidades Locales pueden constituir asociaciones, de ambito estatal o
autonémico, para la proteccion y promocion de sus intereses comunes, a las que se les
aplicara su normativa especifica y, en lo no previsto en él, la legislacién del Estado en
materia de asociaciones.

2. Las asociaciones de Entidades Locales se regirdn por sus estatutos,
aprobados por los representantes de las entidades asociadas, los cuales deberan
garantizar la participacion de sus miembros en las tareas asociativas y la
representatividad de sus 6rganos de gobierno. Asimismo, se sefialara en los estatutos la
periodicidad con la que hayan de celebrarse las Asambleas Generales Ordinarias, en
caso de que dicha periodicidad sea superior a la prevista, con caracter general, en el
articulo 11.3 de la Ley Orgéanica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de
Asociacion.

3. Dichas asociaciones, en el ambito propio de sus funciones, podran celebrar
convenios con las distintas Administraciones Publicas. Asimismo, de conformidad con
lo establecido en el articulo 12.2 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones, podran actuar como entidades colaboradoras de la Administracion en la
gestién de las subvenciones de la que puedan ser beneficiarias las Entidades Locales y
sus organismos dependientes.

Las asociaciones de Entidades Locales podran adherirse al sistema de
contratacion centralizada estatal regulado en el articulo 206 del Texto Refundido de la
Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de
14 de noviembre, en los mismos términos que las Entidades Locales.

Conforme a lo previsto en el articulo 203 del Texto Refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico, estas asociaciones podran crear centrales de
contratacion. Las Entidades Locales a ellas asociadas, podran adherirse a dichas
centrales para aquellos servicios, suministros y obras cuya contratacion se haya
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efectuado por aquéllas, de acuerdo con las normas previstas en ese Texto Refundido,
para la preparacion y adjudicacion de los contratos de las Administraciones Publicas.

4. Las asociaciones de Entidades Locales de &mbito estatal con mayor
implantacion en todo el territorio ostentaran la representacion institucional de la
Administracion local en sus relaciones con la Administracion General del Estado”.

Este reconocimiento de la Disposicion Adicional 5% de la LBRL de las
posibilidades de asociacion de las entidades locales en la actualidad limita mas esas
posibilidades de asociacion que lo impulsal®. En este sentido debe destacarse que
conforme al tenor literal de la Ley Unicamente seria posible la creacion de asociaciones
de municipios para la tutela de sus intereses comunes con ambito estatal y autonomico
lo que es un limite que si bien puede facilitar la interlocucion a nivel institucional limita
las posibilidades asociativas en gran medida.

La duda que se suscita después del examen de dicha Disposicion es si las
entidades locales pueden ejercer su derecho de asociacion fuera de los limites
establecidos en la transcrita Disposicion Adicional 52 Sefialadamente que Unicamente
puedan ser de &mbito estatal y autondmico®. A favor de estos limites esta el tenor literal
de la Ley y en contra el hecho de que la redaccion de dicha disposicion se realizé con
anterioridad a la entrada en vigor de la LODA e incluso de la jurisprudencia
constitucional al respecto. Tratdndose de un derecho fundamental y examinada la
regulacion existente en la LODA nos inclinamos por entender que dicho limite ha sido
superado y las entidades locales podrian crear asociaciones privadas conforme a la
LODA pero siempre teniendo en cuenta que en ningun caso podrian ejercer ningdn tipo
de competencia propia de los municipios dado que las mismas tienen vias claras de
articulacion establecidas en la LAULA y que son las entidades locales de cooperacion
territorial (Mancomunidades, Consorcios u otras) tal y como se ha expuesto.

5.2.- Posibilidad de asociacion de los municipios como derecho fundamental
reconocido en la Ley Orgéanica Reguladora del Derecho de Asociacion

Sin perjuicio de lo regulado especificamente en la Disposicion Adicional 52 de la
Ley de Bases de Régimen Local, una vez reconocido el derecho de asociacion como
manifestacion del derecho fundamental establecido en el articulo 22 de la Constitucion
parece dificil que las entidades locales no puedan ejercer dicho derecho de asociacion
fuera de los &mbitos estatal y autondmicos a los que se refiere la misma. Sin embargo es
necesario hacer hincapié en dos cuestiones ya referidas con anterioridad.

13  Es interesante a estos efectos destacar que la Disposicion Adicional 5* de la LBRL es anterior a la LODA e incluso al
reconocimiento expreso por el Tribunal Constitucional del derecho de asociacién de las entidades juridico publicas
en su Sentencia 173/1998, de 23 de julio (fundamento juridico 14)

14 Ia redaccién de este precepto ha sido muy criticado por la doctrina como por ejemplo por Marfa Jests Gallardo
Castillo en el trabajo citado a lo largo de este articulo en el que afirma que “En pocas ocasiones ha conseguido el
legislador dictar una norma tan técnicamente imperfecta como cuando ha acometido la regulacién del derecho de las
entidades locales a constituir asociaciones en la Disposicién Adicional 5. (en adelante, D.A. 5.%) de la Ley 7/1985, de
2 de abril, reguladora de las bases del régimen local (LRBRL)”
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Las asociaciones creadas al amparo de la Ley Organica Reguladora del Derecho
de Asociacion y la Ley 4/2006, de 23 de junio, de Asociaciones de Andalucia son
asociaciones privadas, que en ningun caso podran ejercer las competencias y mucho
menos las potestades publicas que corresponden a los municipios. En este sentido debe
recordarse la “clausula de cierre” que establece el articulo 62.2.c) de la LAULA que
establece que cualquier otra entidad con personalidad juridica que se cree para la
ejecucion de obras y servicios de competencia local sera considerada una entidad local
de cooperacién y estara sujeta al régimen de financiacion, presupuestario y de
contabilidad de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales lo cual implica la
existencia de un organo de control interno que debe ser provisto por un funcionario de
la administracion local con habilitacion de carécter nacional.

Y es que el régimen de financiacion es también un elemento clave que diferencia
las entidades de cooperacidn territorial y cualquier otro tipo de asociacion de municipios
que se cree. Las aportaciones que se comprometan a realizar los ayuntamientos a estas
asociaciones privadas no son ingresos de derecho publico que puedan ser exigibles
directamente una vez aprobados por los érganos de la asociacion.

En este sentido los acuerdos adoptados por el drgano de direccion de una
asociacion no vinculan al Ayuntamiento sino que estaran sometidos al procedimiento de
gasto de la Ley de Haciendas Locales y, por supuesto, no gozan del régimen establecido
para los ingresos de las entidades locales de cooperacién y la posibilidad de que sean
retenidos de las transferencias que realice a los municipios afectados la Junta de
Andalucia (articulo 87.3 de la LAULA).

En todo caso en la constitucion de este tipo de asociaciones se deberia ser
especialmente cuidadoso dado que se corre el riesgo de crear lo que “podrian
denominarse “asociaciones apatridas” -acufiando la conocida expresion con que
GARCIA-TREVIJANO FOS identificaba la situacion de otro tipo de organismos-
porque escapan, en cierto modo, del Derecho, porque son susceptibles de ser
beneficiarias de fondos publicos pero que carecen del contrapeso de una organizacién y
una estructura transparente en la que se cuente con un Interventor, un Fedatario
publico, con 6rganos de quejas y reclamaciones, porque tienen capacidad para
formalizar convenios incluso con personas juridicas privadas respecto de las que, ante
la falta de suficiente normatividad, tampoco se va a tener la suficiente seguridad ni
conocimiento de si aportan, qué aportan y como aportan a la Asociacion con la que
mantienen ‘‘intereses comunes”. Al fin y a la postre, y sin haberlo pretendido el
legislador, se corre el riesgo de escapar al complejo sistema de control politico y a las
trabas presupuestarias y se puede estar haciendo posible que puedan escapar de la
fiscalizacién de la legalidad financiera de su actividad ™.

15 GALLARDO CASTILLO, Maria Jesus: “El asociacionismo municipal y la necesidad de dotacién de un adecuado
marco normativo (II)”, “La Administracién al dfa”. Revista Digital del Instituto Nacional de la Administracién
Publica, 23 de marzo de 2012.
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6.-EL. DERECHO DE ASOCIACION DE LOS MUNICIPIOS CON
ENTIDADES PRIVADAS

Las posibilidades de asociacion de los municipios con entidades privadas es una
cuestion todavia mas confusa que las anteriores. Ello probablemente se deba a que en el
ambito de régimen local no existe una normativa concreta que lo regule y, por lo tanto
debe acudirse a la normativa general relativa al derecho de asociacion, es decir a la Ley
Orgénica 1/2002, de 22 de marzo que regula el derecho de asociacién asi como la Ley
4/2006, de 23 de junio, de Asociaciones de Andalucia.

Tal y como se ha dicho con anterioridad pese a que los municipios sean
entidades juridico-publicas las asociaciones que creen al amparo de la normativa de
asociaciones son asociaciones de caracter privado y que no pueden ejercer ninguna
competencia de caracter pablico. En este sentido la LODA, con gran acierto, en su
articulo 2.6 (de aplicacion directa a todo el Estado conforme a lo establecido en la
Disposicién Final 1%) establece que las posibilidades de asociacion con particulares lo
seran Unicamente “como medida de fomento y apoyo, siempre que lo hagan en igualdad
de condiciones con éstos, a efectos de evitar una posicion de dominio en el
funcionamiento de la asociacion”.

En este sentido debe destacarse que la participacion de una entidad publica en
una asociacion de las reguladas en la LODA es una cuestion delicada. No debe olvidarse
que la LODA regula Unicamente las asociaciones sin animo de lucro por lo que su
vocacién no es propiamente su actuacion en el trafico juridico (sin perjuicio,
obviamente, de que lo hagan) sino que su vocacion es que los ciudadanos puedan
participar plenamente en todos los ambitos de la vida social y participar en los asuntos
publicos, cuestion esencial en una democracia avanzada. Pero esto supone que las
Administraciones Publicas deben abstenerse de cualquier tipo de intervencionismo que
influiria negativamente en la iniciativa ciudadana por lo que su posicion debera ser
siempre la de cualquier otro socio e incluso secundaria®®.

En este sentido deberian evitarse tentaciones de que una entidad publica se haga
con una posicién de dominio en una asociacion dado que ello es contrario a la finalidad
de la misma y, paradojicamente, es contrario al derecho fundamental de asociacion que
la normativa trata de proteger. Aparte de ello el mantenimiento “artificial” de una
asociacion por parte de una Administracion Publica suele generar enorme confusion en
los ciudadanos y un gasto inutil al contribuyente.

16 Esto puede resultar complejo cuando se utilizan criterios de representatividad y voto ponderado reconocidas en el
articulo 10 de la Ley de Asociaciones de Andalucia
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7.-EL CASO ESPECIAL DE LOS GRUPOS DE DESARROLLO RURAL (O
GRUPOS DE ACCION LOCAL) EN ANDALUCIA Y LAS APORTACIONES DE
LOS MUNICIPIOS.

El caso paradigmatico de lo referido en el dltimo parrafo del apartado anterior se
ha producido en algunos Grupos de Desarrollo Rural. Efectivamente, el que la mayoria
de los municipios del ambito de actuacion de los Grupos de Desarrollo Rural sean
socios del mismo ha generado la erronea consideracion de los mismos como una entidad
local mas, una suerte de mancomunidad que puede exigir aportaciones a los municipios
que forman parte de los mismos. So6lo a los municipios, por cierto, y no a los demas
socios del Grupo de Desarrollo Rural. Por el contrario los Grupos de Desarrollo Rural
son asociaciones privadas creadas para dinamizar la actividad socioecondmica a través
de los fondos europeos en las que los Ayuntamientos deberian ser simples socios con
una posicion incluso secundaria. Esto se deriva tanto de su legislacion especifica como
de la general reguladora del derecho de asociacion como de la normativa de régimen
local tal y como veremos.

7.1. Legislacion especifica de los Grupos de Desarrollo Local

La legislacion especifica de los Grupos de Accion Local (o Grupos de
Desarrollo Rural) los define como entidades asociativas sin &nimo de lucro (articulo 4.2
del Real Decreto 2/2002, de 11 de enero, por el que se regula la aplicacién de la
iniciativa comunitaria "Leader Plus" y los programas de desarrollo enddgeno de grupos
de accion local, incluidos en los Programas Operativos Integrados y en los Programas
de Desarrollo Rural (PRODER)), es decir, asociaciones privadas.

Quiere destacarse este caracter privado porque es un requisito esencial de la
configuracién realizada de los GDR. Efectivamente el citado Real Decreto quiere
preservar dicho caracter a cuyo efecto establece en el articulo 4.2.c) que en ningun caso
los miembros de los GDR que sean entidades publicas podran ostentar mas del 50% de
los votos en los érganos de decision. Del mismo modo el articulo 4.1 de la Orden de 19
de enero por la que se regula y convoca el procedimiento de seleccion de los Grupos de
Desarrollo Rural Candidatos para la elaboracion de Estrategias de Desarrollo Local en
la Comunidad Auténoma de Andalucia para el periodo 2014-2020 y la concesion de la
ayuda preparatoria, reconoce que la Asamblea General debe estar compuesta por un
numero equilibrado y representativo de interlocutores publicos y privados implantados a
nivel local, en los que ni las entidades publicas, ni ningln grupo de interés concreto
representen mas del 49% de los derechos de voto en la toma de decisiones.

Este articulo es relevante en la medida en que pone de manifiesto el espiritu que
se quiere inculcar en estos Grupos que es la desvinculacion de los sujetos juridico
publicos que la integran manteniendo siempre la iniciativa en el ambito de la sociedad
civil. Esta cuestion parece puesta en entredicho en tanto en cuanto sean los sujetos
publicos los que realizan una aportacion al mantenimiento ordinario de dicho grupo.
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Asi, tampoco es acorde con el ordenamiento juridico establecer una aportacion
unicamente para los Ayuntamientos que son socios de la asociacion y que su poder
decisorio sea el mismo que los socios privados o publicos que no participan en dicha
financiacion, esto parece ir contra el principio de proporcionalidad!’ bien sea entendido
en funcion de la poblacién en el caso de los municipios o de las aportaciones. Asi seria
totalmente coherente establecer al mismo tiempo que las cuotas un criterio que
ponderase el voto, tal y como establece el articulo 10 de la Ley de Asociaciones de
Andalucia, sin embargo este hecho seguramente supondria violar el articulo 4.2.c) del
Real Decreto 2/2002 y los derechos de voto de los Ayuntamientos pasarian del 50% que
establece como limite.

7.2. Legislacion General de las Asociaciones:

Tal y como se ha dicho anteriormente los GDR son asociaciones privadas y, por
lo tanto, en todo lo que no contradiga su normativa especifica se aplicara lo establecido
en la Ley Orgéanica 1/2002, de 22 de marzo del Derecho de Asociacion.

El articulo 2.6 de la norma citada establece las circunstancias en las que una
entidad publica puede ejercer el derecho de asociacidn exigiéndose, en todo caso, que lo
ejerciten en igualdad de condiciones con los asociados privados al objeto de evitar
posiciones de dominio que, en el presente caso, parece evidente que se producirian.

Asi, establecer una cuota para un determinado tipo de socios (los
Ayuntamientos) supone una ruptura de la igualdad que debe existir entre los socios
publicos y privados de la asociacion conforme a lo establecido en el articulo 2.6 de la
LODA. En este sentido, tal y como se ha dicho anteriormente, la LODA trata de evitar
el intervencionismo publico en el ambito privado, sin embargo la financiacion es,
evidentemente, el primer modo de controlar una asociacion.

7.3. Legislacion especifica de régimen local:

Finalmente los GDR no son entidades locales ni asociaciones de municipios en
el sentido en que se regulan en la Ley de Régimen Local dado que las asociaciones de
municipios se crean para ejecutar competencias o prestar servicios de los propios
Ayuntamientos lo que parece que no es una finalidad de los GDR®,

El establecimiento de unas cuotas a satisfacer por parte de los Ayuntamientos
para el funcionamiento ordinario del Grupo de Desarrollo Local parece partir del error
de considerar a estas entidades como una entidad local supramunicipal, es decir, como
una entidad local de cooperacién territorial que se financiaria con las cuotas de los
mismos.

17 Véase por ejemplo articulo 393 del Codigo Civil

18  Todo ello sin petjuicio de que su propia legislacion especifica antes citada los considera entidades ptivadas.
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Sin embargo, tal y como se ha analizado més arriba, los Grupos de Desarrollo
Local no son entidades locales, ni asociaciones de municipios sino entidades privadas.
En este sentido quiere hacerse hincapié que las posibilidades de creacion de una entidad
local se hallan previstas en la Legislacion de Régimen Local, tal y como se ha expuesto
con anterioridad, y las mismas suponen:

1.-En primer lugar que estas entidades se crean para la realizacion de obras o
servicios que deben estar claramente definidos en los Estatutos (en este sentido las
finalidades de los GDR si bien son claramente de interés local, aunque no municipal
sino comarcal o en todo caso supramunicipal, responden Unicamente a la ejecucion de
programas relativos a fondos europeos).

2.-Dichas finalidades deben estar definidas en los Estatutos del ente con caracter
previo.

3.-Dado que se trata de una entidad con personalidad juridica se produciria una
mutacion de su naturaleza juridica y pasaria a ser una entidad de cooperacion local
(articulo 62.2.c) de la LAULA), lo que supone a su vez dos cuestiones que ya se han
expuesto:

3.1. Se regiré por la normativa especifica de régimen local.

3.2. Su régimen financiero, presupuestario, de intervencién y de contabilidad se
aplicaran las normas generales de la legislacion reguladora de las haciendas locales.

Este Gltimo aspecto es imprescindible dado que si los Ayuntamientos empiezan a
pagar cuotas no previstas inicialmente y no vinculadas a la finalidad del GDR, deberian
establecerse los oportunos controles sobre dichos fondos publicos. No debe olvidarse
que los GDR tienen estructura de entidad privada sin las garantias inherentes al
procedimiento publico de gasto por lo que nos hallariamos en un nuevo supuesto de la
tan denostada huida del derecho administrativo.

8.-CONCLUSIONES

De acuerdo con todo lo anterior podemos sacar las siguientes conclusiones:

1.-Los municipios podran asociarse para la ejecucion de obras o servicios en
ejercicio de sus competencias propias en entidades de cooperacion territorial
(mancomunidades, consorcios y otras entidades) dando lugar a una nueva entidad local
a la que corresponde el réegimen juridico establecido en la legislacion de régimen local y
sometido al régimen financiero, presupuestario de intervencion y contabilidad de la
normativa reguladora de las haciendas locales. Las entidades de cooperacion pueden
aprobar las aportaciones de los municipios asociados y recaudarlas, en caso de
necesidad, por la via de la retencion de las transferencias o subvenciones de la Junta de
Andalucia.

2.-Fuera del ambito de la cooperacion territorial a los municipios les es aplicable
el derecho fundamental de asociacion establecido en el articulo 22 de la Constitucion de
desarrollado en la Ley Organica reguladora del Derecho de Asociacién. Esto dara lugar
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a asociaciones privadas que en ningin caso podran ejercer las competencias propias de
los municipios asociados. Las aportaciones de los socios no pueden determinarse
unilateralmente por los érganos de la asociaciéon sino que, para que sean exigibles,
habran de ser aprobados por cada Ayuntamiento por el procedimiento ordinario de
gasto.

3.-Los municipios podran también ejercer su derecho de asociacion con
entidades privadas pero siempre que lo realicen en igualdad de condiciones que éstos y
sin que ostenten posicion de dominio de dichas asociaciones. En este sentido en ningun
caso su cuota podra ser superior a la de un socio ordinario.

4.-Los Grupos de Desarrollo Local (o Grupos de Desarrollo Rural) son entidades
privadas por lo que los ayuntamientos, como en el caso anterior, no podran realizar
aportaciones para el sostenimiento de los mismos diferentes al resto de socios. Aparte
de ello, la normativa especifica reguladora de los Grupos de Desarrollo Local impide
que las entidades publicas ostenten mas del 50% de los votos en los 6rganos de
decision, lo que deberia suceder en el caso en los que la financiacion mayoritaria
procediese de los Ayuntamientos afectados.
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1. BIBLIOTECAS DIGITALES: EL DESAFIiO Y LA OPORTUNIDAD

El imparable desarrollo tecnolégico ha provocado cambios en el consumo, en los
tiempos de ocio y en el entorno laboral. A esto se suma la situacion de crisis, a todos los
niveles, que estamos viviendo y que ha dado lugar a una mayor aceleracion en todos los
procesos: la produccion y consumo de objetos y recursos digitales han aumentado
exponencialmente.

Los servicios en linea se han convertido en necesarios y urgentes. Este cambio
exigido por las circunstancias es una oportunidad, siempre y cuando las instituciones y
los profesionales que trabajan en ellas, lo perciban asi. Para ello, han de ser permeables
al cambio y percibir que hay una amplia variedad de recursos que ofrecer al ciudadano:
digitales y analdgicos que pueden transformarse.

La practica mas adecuada para ofrecer una mayor y variada tipologia de recursos,
es la creacion de repositorios y bibliotecas digitales.
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2. UNA BIBLIOTECA DIGITAL SIN LIMITE DE ACCESO, PERO
ENMARCADA EN UN CONTEXTO

Los objetos digitales estdn evolucionando hacia obras mas particulares; se
combinan diferentes formatos, se ofrecen desde multitud de plataformas diferentes, se
agrupan en aplicaciones... y, al mismo tiempo, se reclaman con inmediatez y con
sencillez en el acceso. Hoy, por hoy, en las bibliotecas digitales, conviven todo tipo de
estos objetos: desde las reproducciones fieles de documentos originales y tradicionales,
hasta los nuevos documentos digitales que ofrecen interactividad.

Es cierto que la planificacion de una biblioteca digital no es una tarea sencilla; es
necesario desarrollar una perspectiva lo mas completa posible sobre diversos aspectos: el
consumo digital, los formatos, la forma de crear documentos digitales, las técnicas para
agregar interactividad a los objetos, y el interfaz para ofrecerlos. Ademas, para crear una
biblioteca de este tipo, es necesario definir los objetivos y analizar los medios y recursos
disponibles. El espacio de distribucion digital no tiene por qué ser un gran proyecto, se
pueden crear microbibliotecas digitales capaces de dar servicios locales y, a partir de ahi,
testar si los objetos digitales producidos pueden tener cabida en otras bibliotecas o
repositorios de mayor envergadura y reputacion, para asi cubrir demandas tanto locales,
como globales. Y es que las instituciones de ambito local, a través de estos entornos
digitales de mas envergadura, pueden dar a conocer su patrimonio local: documentos
especializados, archivos de memoria histérica e, incluso, objetos més sociales.

Debemos tener cuenta que una biblioteca digital no es, simplemente, una
biblioteca digitalizada. Una biblioteca digital ofrece nuevas formas de tratar la
informacion y el conocimiento que de ella se desprende: acceder, crear, preservar,
organizar, ensefar, entretener, jugar, compartir, difundir y evolucionar. No se trata de
deconstruir colecciones existentes y envasarlas en un recipiente electronico estanco, y
mucho menos, de almacenar los archivos sin ningun tipo de criterio.

Es cierto que las bibliotecas digitales son bibliotecas sin paredes, sin limites de
acceso ni en tiempo (el ya famoso 7x24), ni en lugar, y desde cualquier dispositivo (al
menos desde los més utilizados por los ciudadanos); pero también es esencial que se
marquen limites y contextos que las doten de sentido. Cada coleccion debe tener un claro
proposito que se vincula con los objetivos marcados, un propdésito evaluable que habré de
ser flexible y adaptable a las nuevas demandas.

3. EL MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL

Es conveniente revisar algunas definiciones sobre el término biblioteca digital y
los elementos que la componen:

“Una biblioteca digital es una coleccidon de objetos digitales organizados, que sirve
a una comunidad de usuarios definida, que tiene los derechos de autor presentes y
gestionados y que dispone de mecanismos de preservacion y conservacion.” Pérez
Alarcon, Adoracién (1999).
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“Una biblioteca digital es una coleccion estructurada y organizada de documentos
digitales, desarrollada segun una politica y un esquema conceptual, que ofrece a sus
usuarios servicios de valor afiadido, fundamentados precisamente en la coleccion, o en
aspectos relacionados con la misma. "TRAMULLAS, Jesus (2002).

Segun el Manifiesto de las IFLA/UNESCO sobre las Bibliotecas Digitales:

“Una biblioteca digital es una coleccién en linea de objetos digitales de buena
calidad, creados o recopilados y administrados de conformidad con principios aceptados
en el plano internacional para la creacion de colecciones, y que se ponen a disposicién de
manera coherente y perdurable y con el respaldo de los servicios necesarios para que los
usuarios puedan encontrar y utilizar esos recursos.

Las bibliotecas digitales, que forman parte integrante de los servicios de las
bibliotecas, aplican tecnologias novedosas para dar acceso a colecciones digitales. En las
bibliotecas digitales, las colecciones se crean, administran y ponen a disposicion de tal
manera que una comunidad determinada o un grupo de comunidades puedan utilizarlas
de manera rapida y econémica.

Las bibliotecas digitales establecen un mecanismo de colaboracion entre las
bibliotecas publicas y de investigacion, con el fin de crear una red de informacién digital
que responda a las necesidades de la sociedad de la informacion. Es necesario que los
sistemas de todos los asociados de la biblioteca digital sean interoperables.

Las bibliotecas digitales constituyen un complemento de los archivos digitales y
las iniciativas para la preservacion de los recursos informativos.”

De la descripcion de las bibliotecas digitales se extrae la informacion para
identificar, tanto nuestros objetivos, como nuestro proposito:

- Una coleccion de objetos digitales mds o menos organizada, que sirve
a una comunidad de usuarios definida. Mejor més organizada, que menos.

- Con disponibilidad de mecanismos de preservacion y conservacion.

- Lainformacion ofrecida suele estar disponible en formatos PDF doc,
Jjpg, BMP o MP3, entre otros.

- El acceso ha de ser libre y gratuito.

- Entre los documentos digitalizados se ofrecen libros impresos,
manuscritos, dibujos, grabados, folletos, carteles, fotografias, mapas, atlas,
partituras, prensa historica, grabaciones sonoras...

- Comparte la herencia cultural con fines de educacion, investigacion y
disfrute.

- Proporciona herramientas de busqueda y filtrado para ayudar en las
busquedas al ciudadano.

- Presenta obras de cultura general: literatura, arte, geografia, historia,
divulgacion cientifica, educacion ambiental, y pedagogia, entre otras.
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- Los recursos suscritos estan sujetos a la legislacion vigente en materia
de propiedad intelectual y, por tanto, su uso puede ser o no restringido.

Una biblioteca digital es una coleccién enfocada de objetos digitales, incluyendo
texto, video, audio y otros muchos tipos de archivo que existen y que existiran, junto con
métodos de acceso, recuperacion e interaccion, sin olvidar los elementos de seleccion,
organizacion y mantenimiento.

La interpretacion amplia de objetos digitales (no solo texto) se refleja en que,
ademas, de las imagenes, audios y videos, se han de incluir otro tipo de objetos:
aplicaciones, archivos 3D, simulaciones, vistas 360°, visualizaciones dinamicas, o
realidad virtual. La visualizacién del entorno y el analisis y estudio de los habitos de
consumo digitales son esenciales para la configuracién del servicio que habra de prestar
la biblioteca digital.

Objetos digitales
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4. LOS OBJETIVOS Y EL PROPOSITO

Segun la IFLA: “La misién de las bibliotecas digitales consiste en proporcionar
acceso directo a recursos informativos, digitales y no digitales, de manera estructurada y
fiable, para de esa manera vincular la tecnologia de la informacion, la educacién y la
cultura en las bibliotecas actuales.

Para cumplir esta mision, se han fijado los siguientes objetivos:

« Promover la digitalizacion, el acceso y la preservacion del patrimonio
cultural y cientifico.

e Brindar acceso a todos los usuarios a los recursos informativos acopiados
por las bibliotecas, respetando los derechos de propiedad intelectual.

o Crear sistemas interoperables para las bibliotecas digitales, a fin de
promover normas abiertas y el libre acceso.

e Fomentar la funcion esencial de las bibliotecas y los servicios de
informacidn para la promocién de normas comunes y practicas idoneas.

o Crear conciencia sobre la necesidad apremiante de garantizar una
accesibilidad permanente al material digital.

« Vincular las bibliotecas digitales a redes de investigacion y desarrollo de
alta velocidad.

e Sacar provecho de la convergencia creciente de los cometidos de los
medios de comunicacion y las instituciones para crear y difundir contenidos
digitales.”

Segun DeanneMarcum: “La biblioteca digital del futuro necesita de la creacion de
colecciones digitales extensas, de facil acceso para todos y gestionadas por profesionales.
Para conseguir este objetivo, se necesita la cooperacion en los proyectos de digitalizacion,
encontrar soluciones a las cuestiones econémicas, y derecho de autor; por un lado, la
colaboracion entre bibliotecarios y profesores investigadores, y, por otro, de
bibliotecarios y editores, y finalmente la investigacién de las necesidades de los usuarios.

La biblioteca digital debe desarrollar tres caracteristicas generales:

e Debera ser una coleccién global de recursos importantes para la
investigacion, la ensefianza y el aprendizaje.

e Debera ser de facil acceso para todo tipo de usuarios, tanto principiantes
como expertos.

o Debera estar gestionada y mantenida por profesionales que se consideren
administradores del patrimonio intelectual y cultural.”

Es interesante listar los objetivos establecidos por instituciones supranacionales,
nacionales, teoricos e investigadores en torno a la creacion de bibliotecas digitales:

e Difundir el patrimonio.
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e Proporcionar recursos para educadores, académicos y audiencias
generales.

e Contribuir a una biblioteca digital mundial.

e Fomentar la investigacion.

e Promover la comprension internacional e intercultural.

e Ampliar el volumen y la variedad de contenido cultural en internet.
e Reducir la brecha digital.

e Para proporcionar acceso sin problemas a la informacion.

e Propiciar y facilitar el acceso al ciudadano de la informacion local
y el patrimonio institucional.

e Poner a disposicion de cualquier persona, toda la informacion
relacionada y/o perteneciente a nuestro entorno, sea cual sea su soporte o
tipologia documental, y su alcance cronoldgico (pasado y presente).

e Ofrecer conocimiento local, para promover la comunicacion, el
debate y la participacion de nuestra poblacion.

e Incrementar la visibilidad y la presencia.

e Enriquecer los contenidos de la Biblioteca Digital con los
conocimientos de todos.

e Preservar, conservar y difundir nuestra historia.

e Mantener la libertad en internet facilitando la circulacion libre de
la informacion.

e Conseguir una internet libre y abierto para todo el mundo
facilitando de este modo el acceso universal al conocimiento.

e Acelerar el desarrollo sistematico de procedimientos para recopilar,
almacenar y organizar informacion en forma digital.

e Promover la entrega eficiente de informacion econdmicamente a
todos los usuarios.

e Fortalecer la comunicacion y colaboracion entre las instituciones

El listado de objetivos es muy extenso, pero existen unos planteamientos
comunes que vertebran la creacion de las bibliotecas digitales. La siguiente nube de
palabras los representa de una manera gréafica:
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Hay otros conceptos o etiquetas que, en pleno siglo XXI hay que considerar:
inmediatez, redes sociales, compartir, evolucién, interactivos, sencillo, formatos,
demanda, planificacion, préstamo, streaming, descarga, formacion, 3D, realidad virtual,
realidad aumentada, geolocalizacion, big data, inteligencia artificial.

5. LA IMPORTANCIA DE LA PLANIFICACION, O COMO TRADUCIR LOS
OBJETIVOS Y EL PROPOSITO

Como sucede con cualquier sistema o proceso complejo, al abordar la construccion
de una biblioteca digital, es conveniente desarrollar una etapa de planificacion antes de
descender a los detalles.

En la siguiente figura se representan las preguntas clave que, desde el primer paso
de la creacién de la biblioteca digital, hay que tener presentes. Puede ocurrir que algunas
de ellas queden sin respuesta, 0 que sus respuestas varien en el tiempo. En estos casos, la
deduccion y el aprendizaje futuro, seran los que daran forma a las respuestas, pues la
planificacion, amén de rigurosa, ha de ser flexible y adaptable a un entorno y a unos
usuarios en permanente transformacion.
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6. LOS VERTICES: CONTENIDO Y CONTINENTE, TECNOLOGIA,
PROFESIONALES... EN EL CENTRO, LOS USUARIOS.

La tecnologia estéa al servicio de las personas, y no al revés; esta (Si queremos
sefialarlo) obviedad, a menudo se pierde de vista. Nuestro ingrediente necesario es ellas,
las personas, necesarias en cualquier biblioteca, por las que hacemos lo que hacemos vy,
también, por las que nos lanzamos a un proyecto del alcance de una biblioteca digital.

El primer paso es conocer a los usuarios (tanto a los que lo son, como a los que
pueden llegar a serlo): sus perfiles, sus necesidade