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La reforma de la financiacion autonomica en el
marco de los nuevos Estatutos!

Francisco Escribano

Catedratico de Derecho Financiero
Universidad de Sevilla

1. Advertencia sobre el objeto: acerca del método y del interés metodologi-
co de estas Jornadas.

2. El marco constitucional: los principios informadores y los limites del siste-
ma de financiacién autonémica. La posicion del Tribunal Constitucional.

3. Los diversos modelos de financiacion: de la Hacienda de transferencias al sis-
tema de corresponsabilidad.

4. La reforma de la financiacién autonémica con ocasion de los nuevos Es-
tatutos de Autonomia: premisas.

5. El sistema y el modelo de financiacién en los nuevos Estatutos.

1. ADVERTENCIA SOBRE EL OBJETO: ACERCA DEL METODO Y
DEL INTERES METODOLOGICO DE ESTAS JORNADAS.

Como es sabido, la iniciativa de organizar anualmente estas Jornadas de
estudio entre profesores de Derecho Financiero, fue una iniciativa de mi ami-

! Este trabajo tiene su origen en las Notas que me sirvieron para la Presentacion de las IV Jorna-
das Jaime Garcia-Afioveros, que tuvieron lugar en junio de 2006 en la sede del IEF del Ministerio de
Hacienda, bajo el lema que da titulo al trabajo y que no he querido modificar, a pesar de que en
su desarrollo defienda que la reforma de la financiacién no necesariamente sea una consecuen-
cia de la reforma estatutaria, ni sea objeto que se deba asumir, en el actual estado de la cuestion
—o estado del arte, como ahora gustan de decir los anglosajones—, al hilo de esa. Cuando prepa-
raba esas Notas, se me hizo presente un relativamente acalorado debate sobre este asunto con ami-
gos de la infancia, en las navidades de 2005. Que historiadores, ingenieros —agricolas e industria-
les— y arquitectos estuvieran interesados en un tema como éste, s6lo prueba que su interés tras-
ciende el meramente académico. Al poner en orden mis ideas, no he dejado de pensar en ese ani-
mado debate, a sus protagonistas y amigos, José Manuel Macarro, José Manuel y Alfonso Guajar-
do e Ignacio Camacho, dedico esta reflexion, sobre un asunto al que tanta atencion le presto
prontamente el Maestro Garcia-Anoveros, en una enésima prueba de su finura intelectual, de la
que tanto seguimos aprendiendo.
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ga la profesora Soler Roch, a la que inmediatamente presté mi apoyo incon-
dicional. Originariamente, la idea era dedicar nuestras reflexiones a cuestio-
nes metodologicas, y asi se han venido desarrollando, las tres primeras. Para la
presente, recibo una cordial invitacién a hacerme cargo de su Presentacion, del
Director del Instituto de Estudios Fiscales, en la que me advierte que se ha pre-
ferido no dedicar esta edicion de las Jornadas a cuestiones metodologicas, cen-
trando el interés de las mismas en la Reforma de la financiacion autonomica en el
marco de los nuevos Estatutos.

La primera reflexién que quiero hacer en esta Presentacion, es que no es-
toy precisamente de acuerdo con esa opiniéon de nuestro querido amigo el
Profesor Ruiz-Huertas, aunque desde luego que si en la necesidad de abordar
esta cuestion capital del sistema de financiacién autonémica desde una pers-
pectiva técnico-juridica, como él mismo nos sugiere. Pero, nétese, que esa afir-
macién ya comporta, una posicién metodolégica. Con lo que mi primera hi-
potesis sera la de que no es posible afrontar esta cuestion, sino poseyendo un
cierto bagaje juridico, es decir, utilizando los textos normativos fundamenta-
les, la Constitucion y los que configuran el bloque de la constitucionalidad, la
extensisima Jurisprudencia de nuestro TCy la experiencia de varios modelos de
financiacion anteriores; s6lo asi la afrontaremos exentos de prejuicios.

La segunda es reflejo de la ensenanza directa e inmediata de los nume-
rosos trabajos del Profesor Garcia-Anoveros sobre este asunto, que siempre
afrontara estas cuestiones juridicas, con lo que podriamos denominar una vi-
sion impura de las mismas?, desde la necesidad de hacerlo en el contexto de sus
circunstancias politicas, econémicas y sociales, en primer lugar. En segundo,
apoyandose en el caracter flexible y abierto del modelo constitucional de fi-
nanciacién autonémico, resultado imperativo de la originaria indefinicién del
modelo de Estado que se concreta en la Constituciéon®. Por tltimo, sin que sea

2 Véase su excelente aportacién, de péstuma publicacién, en el volumen que recoge las inter-
venciones en las [ Jornada Metodologica Jaime Garcia Avioveros sobre la melodologia académica y la ense-
nanza del Derecho Financiero y Tributario, IEF. Madrid. 2001, bajo el titulo “El discurso del Método
en el ambito Hacendistico”; de ella, ademas, di extensa noticia en mi intervencion en esas Jorna-
das: “Algunas propuestas metodologicas para la (re)construccion de un Derecho Financiero del
siglo XXI”

3 Véase, sobre todo, el arranque del trabajo de Jaime GARCIA ANOVEROS “Génesis y desa-

rrollo del modelo de financiacién de las Comunidades Auténomas” en AA.VV., Estado regional-Es-
tado federal: La Financiacion de las Comunidades Autonomas, Salamanca. Diputacién. 1986.
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CHUOIOS La reforma de la financiacién econémica en el marco de los nuevos Estatutos

lo menos importante, desde la necesidad de articular un sistema de financia-
ci6én (tradicionalmente) centralizado en el seno de una organizacién politica
(recientemente) descentralizada y, veintiocho anos después, progresivamente
mas descentralizada, mediante la asuncién de las fuentes de gasto mds impor-
tantes de un Estado moderno: la sanidad y la educacién.

La ultima de las categéricas precisiones metodolégicas que se imponen
para no viciar el debate ab initio, no puede dejar de advertir acerca de lo que
podriamos denominar un efecto perverso convergente que se produce en esa
dinamica centripeta y centrifuga, al tiempo. Se trata de constatar una nociva
confluencia de intereses entre los dos protagonistas de este asunto, el Estado
y las Comunidades Auténomas, de régimen comin, que se traduce en una
cierta tendencia —tdcita, durante mucho tiempo- al mantenimiento del siste-
ma, el primero por el férreo control de los recursos —recuérdese aquéllas afir-
maciones de la primera versiéon de la LOFCA, acerca de la cuasi inmanente im-
posibilidad de ceder una sola peseta, entonces, del IRPF, so pena de quebrar
el Estado, al menos financieramente hablando, si se me permite el barbaris-
mo, por sostener el juego de palabras—; las segundas, por la comodidad de asu-
mir responsabilidades de gasto, sin implicarse en la exigencia de los recursos.

Todas estas circunstancias determinaron el certero diagnéstico del Maes-
tro Garcia-Anoveros, que de forma acabada se plasmaba, tal vez, sin ser cons-
cientes de ello, en el Informe de los Expertos de 1995% y que sintetizaba muy
bien Esteban QUINTANA®: el modelo de financiacién —para ser mds precisos,
los diferentes modelos aplicados hasta ese momento— se podrian caracterizar
por las siguientes notas:

vV escasa autonomia y nula corresponsabilidad fiscal de las CCAA

Vv alto endeudamiento de las CCAA, debido basicamente a la rigidez del
modelo

4 He manejado la versién publicada en PALAU 14: MONASTERIO ESCUDERO, Carlos; PE-
REZ GARCIA, Francisco; SEVILLA SEGURA, José V5 SOLE VILANOVA, Joaquim. Informe sobre el
actual sistema de financiacion autonomica y sus problemas (Primera parte) 24 (1994); (Segunda Parte) 25
(1995). Informacién de interés sobre éste puede encontrarse en QUINTANA FERRER, Esteban
Reforma de la Hacienda autonémica y Libro Blanco sobre financiacion de las Comunidades Auténomas. Va-
lencia, Tirant lo Blanch, 1996.

5 QUINTANA (1996), 95 ss.
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v ausencia de un explicito criterio de articulacién del principio de soli-
daridad

vV exigua articulacién de un principio de coordinacién

Enseguida analizaremos, telegraficamente, las grandes fases o etapas de
los diversos sistemas de financiacién, hasta llegar a la situacién que acabamos
de sintetizar para pasar, posteriormente, al analisis de la actualmente vigente;
antes deberemos recordar, brevisimamente, el marco constitucional en el que
debe encajarse este sistema.

2. EL MARCO CONSTITUCIONAL: LOS PRINCIPIOS INFORMA-
DORES Y LOS LIMITES DEL SISTEMA DE FINANCIACION AU-
TONOMICA. LA POSICION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIO-
NAL.

Tal vez, aun cabria suscitar otra cuestion metodologica, si bien ya ha sido
mencionada. Nos referimos a la cuestién de la indefinicién originaria del mo-
delo de Estado que dimana de la Constitucién®. Este vuelve a constituir un im-
perativo categorico del que se deriva la subsiguiente indefinicién constitucio-
nal del sistema de financiacion: sencillamente, no hay tal.

Se formulan principios, se describen limites, se establecen criterios, inclu-
so se declina en la posibilidad de que una Ley Organica regule el ejercicio de
las competencias financieras de las Comunidades Auténomas, pero la concre-
cion del sistema no estd en la Constitucion, estard en lo que se vino en denomi-
nar el bloque de la constitucionalidad. Y este caracter coyuntural del sistema, no se-
ra vicio, sino virtud, como enseguida veremos; pero, en todo caso, asi se ha ve-
nido produciendo, también acaso, porque en términos macroeconomicos, na-
die puede negar esta realidad: la progresiva asuncién de competencias por par-
te de las Comunidades Auténomas inexorablemente incrementa su necesidad
de recursos, lo que se suele reconocer, por cierto, con mas frecuencia, que su
categoérico envés, que en la misma medida disminuye la necesidad de los mis-
mos en manos del Estado, con las limitaciones de las que enseguida trataremos.

Principios, limites, criterios para la configuracién constitucional del siste-
ma financiero de las Comunidades Auténomas, éste sera nuestro inmediato

6 Véanse las pioneras consideraciones sobre este asunto de Alvaro RODRIGUEZ BEREJJO “Un
reflexion sobre el sistema general de la financiacién de las Comunidades Autonomas” Revista Es-
panola de Derecho Constitucional 15 (1985).
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objeto de analisis, mas sin olvidar que éstos no configuran un sistema acaba-
do’, un marco estricto y cerrado: de ello nos ilustrard con solvencia la Juris-
prudencia Constitucional, de la que también nos ocuparemos.

Los tres principios bdsicos, cimientos de todo el sistema, se encuentran
formulados en el art. 157 CE: autonomia financiera, solidaridad (interterrito-
rial) y coordinacién. Estos tres principios nucleares, han sido abundantemen-
te desarrollados por la JTC, de modo que en la actualidad no es dificil encon-
trar una enumeracién de principios del siguiente o parecido tenor, en rela-
ci6én con los cuales es posible citar una o varias declaraciones del TC. Nos li-
mitamos a enunciarlos y a senalar la decisiéon o decisiones del TC que se nos
antojan mds significativas, en su verificacién y aplicacién en las distintas fases
o existencia de cada uno de los modelos. Mas antes, una consideracion de ca-
racter general que debe presidir todo el andlisis. Se trata de la necesidad de
lograr el necesario equilibrio (dialéctico) entre los principios de autonomia
(efectiva) y solidaridad (real). Uno, de caracter centrifugo, de naturaleza cen-
tripeta, el segundo. Y sera equilibrio (dialéctico) en cuanto es dinamico y nun-
ca estable, es decir, interdependiente. Se constituirdn en una especie de vaso
comunicante que al cristalizar en determinados momentos podrdn producir
el logro de uno a costa o sacrificio (al menos cuantitativamente hablando) del
otro. La Jurisprudencia Constitucional he jugado un papel extraordinaria-
mente relevante en la formulacién del contenido y alcance de estos principios.

Si partimos de los que se formulan en la LOFCA, y tratamos de analizar
su fundamento constitucional, al tiempo que la formulacién que de ellos se ha
hecho por la JTC, podemos hablar de

V' un principio de neutralidad -16gicamente conectado con el de igual-
dad y de territorialidad (MARTIN QUERALT)®- que sera la concrecién de lo

7 En esta misma linea ya se habfan manifestado RAMALLO MASSANET, Juan y ZORNOZA PE-
REZ, Juan “Sistema y modelos de financiacion autonémica” en Perspectivas del Sistema Financiero 51
(1995), cuando se fijan como objetivo observar el grado de correspondencia existente entre el sistema de fi-
nanciacion de las CCAA establecido en el bloque de la constitucionalidad y los distintos modelos de financia-
cion aplicados tras la aprobacion de la CE (pp. 10).

8 MARTIN QUERALT, Juan; LOZANO SERRANO, Carmelo; TEJERIZO LOPEZ, José M.; CA-
SADO OLLERO, Gabriel. Curso de Derecho Financiero y Tributario. Madrid. Tecnos. 2005; en ese Ma-
nual se encuentra la mds completa y sistematica exposicion sobre los principios y limitaciones del
poder financiero de las Comunidades Auténomas, pp. 221 ss.; la exposicién que hacemos sigue
ese modelo sin demasiadas alteraciones, utilizando las mas significativas de las abundantisimas
SSTC que se encuentran alli citadas.
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establecido en el art. 139.2 CE vy, especificamente, por lo que se refiere a las
soluciones tributarias, en el 157.2 CE y su reflejo en el art. 2.1.a) LOFCA:
SSTC 37/1981; 8/1986; mds recientemente, 96/2002 y 168/2004.

V' un principio de coordinacién que tiene su consagracion en la actual re-
daccién del art. 2.1.b) LOFCA y trae su fundamento constitucional en
el art. 156.1. Encontrard su articulacién orgdnica en la potenciacién
de las funciones del Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF, art.
3 LOFCA) y serd la garantia del desarrollo armoénico de las diversas
Haciendas: SSTC 32/1983; 96,/1990 y 62/2001.

V' un principio de solidaridad que se constituye en uno de los pilares del
sistema formulado con diversa intensidad y finalidad en los arts. 2,
138.1, 156.1 y 158 CE y concretado en el art. 2.1.c) LOFCA, con ca-
racter general y, en relaciéon con los tributos cedidos, en el art. 19.2:
SSTC 25/1981; 135/1992; 64,/1990; 109/2004. En cuanto el Estado sa-
le garante del cumplimiento de este principio se establecen instru-
mentos que lo posibiliten, mediante

¢ Jas asignaciones de nivelacién (art. 15 LOFCA ex 158.1 CE)

¢ el Fondo de Compensacion Interterritorial (art. 158.2 CEy 16 LOF-
CA, asi como la Ley 22/2001)

v un principio de suficiencia, que constituira la encarnadura eficiente de
la autonomia [art. 2.1.d) LOFCA], sin aquélla ésta no es sino formu-
lacién retérica, como bien puso de relieve el FJ 3 STC 289,/2000, al
tiempo que caracterizard el modo diferente de cumplirse de acuerdo
con el caracter evolutivo de los diferentes modelos de financiacion (el
denominado paso desde una hacienda de transferencias a un sistema de co-
rresponsabilidad) .

V' un principio de lealtad institucional, o que no es sino exigencia impli-
cita y corolario de todo lo anterior, exigira que en el Estado de es-
tructura compuesta el ejercicio del poder financiero de los diversos
entes territoriales se desarrolle en el ambito de sus respectivos ambi-
tos competenciales (MARTIN QUERALT); se consagra en la nueva re-
daccién que se recoge en el art. 2.1.e) LOFCA; de este principio se
puede tener noticias en las SSTC 13/1992, FJ 7 y 48/2004.

Hasta aqui los principios que se recogen el art. 2.1 LOFCA; mas no son
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los tnicos, doctrina y jurisprudencia (constitucional) nos permiten formular
aun otra serie de ellos, no menos relevantes:

V' un principio de instrumentalidad, cristaliza la idea de que existe una
fuerte vinculacién que especifica la legitimacién de su ejercicio entre
la titularidad de la competencia material y la financiera, como ya esta-
bleci6 la muy relevante STC 13/1992. Es principio que debe ponerse
en directa relaciéon con el que ya hemos formulado de suficiencia, co-
mo hace el FJ 3 STC 289/2000 y, al tiempo, constituira uno de los li-
mites especificos del ejercicio del poder financiero de las CCAA, las
cuales seran competentes en el ambito y ejercicio de sus competencias,
con los limites que esa titularidad les impone (ex art. 156.1 CE, con-
cretado en el art. 1 LOFCA), de ahi que, en aplicacién de este princi-
pio, ya se haya formulado por la STC 14/1989 (F] 2) que la potestad de
gasto no es titulo que pueda alterar el orden de competencias diseriado por la CE.
Esa vinculacion, nos advierte MARTIN QUERALT, supone otra conse-
cuencia positiva, la autonomia y la suficiencia financiera de las CCAA
forman parte del contenido inherente de su dmbito material de com-
petencias y constituye garantia de su autonomia politica (con remisién
alos FFJJ 8 y 3 de las SSTC 135/1992 y 96/2002, respectivamente).

® convendra recordar, ademas, que la autonomia financiera es un ins-
trumento indispensable para la consecucion de la autonomia poli-
tica, implica tanto la capacidad de las Comunidades Auténomas para es-
tablecer y exigir sus propios tributos como su aptitud para acceder a un sis-
tema adecuado —en términos de suficiencia— de ingresos, de acuerdo con los
arts. 133.2y 157.1 CE (SSTC 179 /1985, 3; 63/1996, 11; 233/1999,
22;104/2000, 4; 289/2000, 3). Seran los ingresos el soporte mate-
rial de la autonomia financiera a cuyo fin la LOFCA configurara co-
mo principio la suficiencia de los recursos en su art. 2.1.d), segin
ya hemos senalado supra. Autonomia con relacion al ingreso no
quiere decir sino capacidad para articular un sistema suficiente de in-

gresos (F] 3 STC 289/2000; F] 4 STC 104/2000).

V' un principio de unidad que esta en la esencia de la propia definicién
de la estructura del Estado, del mismo se pueden encontrar funda-
mento en los arts. 2, 31.1, 128, 131.1, 138.2 y 139.2 CE; constituird un
limite inherente al derecho a la autonomia (STC 4/1981). La CE ga-
rantiza este principio y su convivencia equilibrada con el de la auto-
nomia politica de las Comunidades Auténomas, lo que obliga a la bus-
queda de constantes equilibrios para la armoénica convivencia y respe-
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to de los mismos, pues la unidad de Espaiia no es obice para la coexistencia
de una diversidad territorial que admite un importante campo competencial de
las Comunidades Autonomas (F] 11 STC 96/2002). Sera el Estado, como
veremos de inmediato, el garante de esa unidad, lo que se concretard
en una genérica formulacién de la igualdad u homogeneidad basica
que permita configurar el régimen juridico de la ordenacién de los
tributos, por ejemplo, como un verdadero sistema y asegure la unidad
del mismo, que es exigencia indeclinable de la igualdad de los esparioles (STC
116/1994; en el mismo sentido, 6/1983; 19/1987; 181,/1988).

un principio de igualdad que encuentra su fundamento en la exigen-
cia de los arts. 138.2 y 139.1 (STC 96,/2002). En su aplicacién no pue-
de pretenderse que todas las CCAA ostenten las mismas competencias
o que deban adornarse de un contenido idéntico. La CE, ha inter-
pretado el TC, no exige un tratamiento juridico uniforme de los derechos y
deberes de los ciudadanos en todo tipo de materias y en todo el territorio del Es-
tado, lo que seria formalmente incompatible con la autonomia, sino, a los su-
mo, y por lo que al ejercicio de los derechos y al cumplimiento de los deberes cons-
titucionales se refiere, una igualdad de las posiciones juridicas fundamentales
(FJ 10 STC 37/1987; STC 150/1990).

un principio de territorialidad especificamente formulado en el art.
157.2 CE, supondra un (principio) implicito al propio sistema de au-
tonomia territorial (SSTC 13/1988, 101/1995; 132/1996, citadas por
MARTIN QUERALT) y permitiran articular arménicamente la diver-
sidad de las relaciones (financieras) con ocasiéon del ejercicio de las
competencias de las diversas Administraciones Publicas; siendo el te-
rritorio el elemento delimitador de las competencias (STC
132/1996), sin que de esta formulacién pueda inferirse la absoluta in-
terdiccién de que las decisiones (tributarias, por ejemplo) de una Co-
munidad Auténoma, puedan producir consecuencias facticas fuera de
su territorio (STC 37/1981), criterio reiterado con posterioridad en
diversas decisiones del TC (37/1987; 150,/1990; 118,/1996; 126,/2002;
168/2004, todas citadas por MARTIN QUERALT).

¢ elart. 6 de la LOFCA afronta especificamente esta cuestién al con-
cretarla en relacién con el ejercicio del poder tributario propio de
las CCAA; en su virtud,

* se establecera la posibilidad del establecimiento de tributos pro-
pios (STC 37/1981; 37/1987; 186,/1983; 14/1998; 289,/2000)
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* se formulard el principio de coordinacion y prohibicion de do-
ble imposicion con tributos estatales (SSTC 37,/1987; 186,/1993;
14/1998)

el mismo principio, si bien reforzado, en relacién con los impues-
tos locales (37,/1987; 289,/2000; 168/2004) significa una aplica-
cién especifica de la comun lealtad constitucional, explicitada
en la exigencia de medidas de compensacién estatal por ocupa-
cion de impuestos autonémicos (art. 6.4 LOFCA).

® por su parte, el art. 9 LOFCA, en relacién con los impuestos auto-
némicos propios, formulara la prohibicién de ejercicio del poder
tributario con efectos extraterritoriales. El alcance y sentido de es-
te precepto viene matizado por las SSTC 37,/1987 y 150/1990, fun-
damentalmente, lo que se viene a reiterar en el art. 9.b) LOFCA,
excluyendo la posibilidad de un gravamen extraterritorial y con-
cretando en el 9.c), lo ya establecido en el 2.1.a) LOFCA, las limi-
taciones formuladas en los arts 139.2'y 157.2 CE.

Como ya hemos visto, al analizar el principio de unidad, serd el Estado el
garante de esa unidad, no sé6lo por lo que se refiere a los aspectos que alli se
senalaban respecto de la ordenacién de los tributos, como un verdadero siste-
ma, en cuya prosecucion serd instrumento de primer orden la reserva de ley
(STC 19/1987), sino desde una mas amplia perspectiva, como recientemente
ha puesto de manifiesto, por ejemplo, la STC 3/2003 que, al resumir el papel
fundamental de las Cortes Generales, al tiempo que las relaciones entre los
arts. 31.3 y 133, nos advierte en su FJ 4: las Cortes Generales ejercen, como hemos di-
cho, una funcion especifica y constitucionalmente definida a la que hicimos referencia
en la STC 76/1992, de 14 de mayo [F] 4 a)]. A través de ella, cumplen tres objetivos es-
pecialmente relevantes: a) Aseguran, en primer lugar, el control democrdtico del con-
Jjunto de la actividad financiera publica (arts. 9.1y 66.2, ambos de la Constitucion);
b) Participan, en segundo lugar, de la actividad de direccion politica al aprobar o re-
chazar el programa politico, economico y social que ha propuesto el Gobierno y que los

9 Véanse las interesantisimas paginas de RUIZ ALMENDRAL, Violeta Impuestos cedidos y corres-
ponsabilidad fiscal. Valencia. Tirant lo Blanch. 2004, sobre la STC 150/1990 y la posibilidad de en-
tender el alcance de la prohibicién de extraterritorialidad del art. 9 LOFCA puesto en relacion
con el art. 157.2 CE (pp. 367 ss). También pondra en conexién la corresponsabilidad fiscal con
la nueva configuracién de los impuestos cedidos M* Desamparados MORA LORENTE Impuestos
Cedidos: implicaciones internas y comunitarias. Valencia. Tirant lo Blanch. 2004.
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presupuestos representan; ¢) Controlan, en tercer lugar, que la asignacion de los recur-
sos publicos se efectiie, como exige expresamente el art. 31.2 CE, de una forma equitati-
va, pues el presupuesto es, a la vez, requisito esencial y limite para el funcionamiento de
la Administracion (F] 4 STC 3/2003).

Sera competencia del legislador estatal la regulacién de las instituciones
comunes a las distintas Haciendas y la fijaciéon del comin denominador nor-
mativo que garantice las condiciones badsicas de cumplimiento del deber de
contribuir: la indudable conexion existente entre los arts. 133.1, 149.1.14%y 157.3
determina que el Estado sea competente para regular no solo sus propios tributos, sino
también el marco general de todo el sistema tributario y la delimitacion de las competen-
cias financieras de las Comunidades Autonomas respecto de las del propio Estado (K] 6
STC 192/2000). En esa biisqueda de un minimo de uniformidad, en benefi-
cio de la igualdad basica de todos los espanoles en el campo econémico y fi-
nanciero, se ha manifestado en diversas ocasiones el TC a favor de atribuir ese
cometido al Estado (SSTC 1/1982; 52/1988, F] 3), al tiempo que subraya su
papel de garante de la denominada unidad de mercado (SSTC 88,/1986, F] 6;
64/1990, FJ 3). A estas ideas parece responder el art. 1 LGT cuando establece
su aplicacién a todas las Administraciones tributarias en virtud y con el alcan-
ce que se deriva del art. 149.1.1%, 82, 14* y 18* CE, en la medida en que en la
LGT se establecen los principios y las reglas juridicas generales del sistema tributario
espanol.

Como nos acaba de advertir la STC 192/2000, es necesario poner en re-
lacién los arts. 133.1y 149.1.142. Sera por tanto el Estado, como titular de esa
competencia, quien pueda concretar mediante ley organica (ex 157.3 CE) el
sistema de distribucién de competencias financieras y tributarias a partir de
principios presentes en la CE como son, segiin acabamos de ver, basicamen-
te, los de autonomia y solidaridad, presididos por el de coordinacién: la po-
sibilidad de regulacién mediante LO que establece el art. 157.3 viene asi en-
tendida por el TC: ...no se pretendié sino habilitar la intervencion unilateral del Es-
tado en ese ambito competencial a fin de alcanzar un minimo grado de homogeneidad
en el sistema de financiacion autonomico (FJ 9 STC 68/1996); como el FJ 10 de
la STC 68/1996 expresamente reconoce, el sistema LOFCA no era sino uno
de los posibles, ya lo hemos dicho, y convendra recordarlo mas adelante,
cuando desde voces politicamente interesadas se desacredita toda modifica-
cién, sin pensar que entre 1996 y 2004 se ha producido una de las reformas
mas atrevidas de la LOFCA, como la que experimenta en virtud de la LO
7/2001 y, practicamente, generaliza el sistema de cesién de tributos, predi-
candolo respecto de algunos que hasta la fecha, tal parecian que eran onto-
légicamente estatales.
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Intentando sintetizar los aspectos mads senalados de este rol que al Estado
se le atribuye podemos fijar nuestra atencién en los siguientes:

V' serd el titular del poder tributario para establecer el sistema tributario estatal,
asi como el marco general de todo el sistema tributario: arts. 31.1 CEy 133.1
CE. En este sentido, convendra recordar la idea de sistema como una
de las funciones sustantivas atribuidas al principio de reserva de ley e
indirectamente a su titular, el Estado mediante las Cortes Generales
(STC 19/1987); idea que reiterard la STC 116/1994: idea de sistema
tributario presidido por un conjunto de principios generales suscepti-
bles de garantizar la homogeneidad bdsica, asegurando un cierto grado
de unidad, que es exigencia indeclinable de la igualdad de los esparioles. Co-
mo ha dicho el profesor MARTIN QUERALT, sera doctrina del TC que
es competencia del legislador estatal la regulacion de las instituciones comunes
a las distintas Haciendas vy la fijacion del comun denominador normativo que
garantice las condiciones basicas de cumplimiento del deber de contribuir; véa-

se en este sentido el FJ 6 STC 192,/2000.

* Laidea basica serd que s6lo el Estado es el garante de la unidad de
la Nacion espanola (art. 2 CE); de la unicidad del orden econémico na-
cional, presupuesto necesario de la propia existencia del Estado de
las Autonomias (STC 1/1982), asi como de la igualdad basica de to-
do los espanoles en la totalidad del territorio nacional (SSTC
53/1988, FJ 3), condicién para que pueda producirse la unidad de
mercado (STC 88/1986, FJ 6; 64/1990, F] 3). De esta funcién se ha-
ra eco el art. 1 LGT, como ya vimos.

V' serd el titular de la compelencia para el establecimiento de los criterios basicos
informadores del sistema tributario de las CCAA. De nuevo habra que acu-
dir a los arts. 157.3 CE y a sus resortes fundamentadores o legitima-
dores: los arts. 133.1 y 149.1.14%: es funcién del legislador estatal con-
cretar el sistema de competencias financieras y tributarias entre el Es-
tado y las CCAA. Su concrecion es la LOFCA (en sus diversas versio-
nes); véase esta idea en el F] 9 STC 68/1996. De ahi que, como aca-
bamos de ver, sea la LOFCA la norma juridica fundamental para ana-
lizar las pautas y limites de configuracioén del sistema financiero de las
CCAA. No obstante convendra, insistir en que la LOFCA no es sino
una posible concrecién de ese sistema financiero; ese caracter evolu-
tivo del sistema no ha pasado desapercibido a la JTC: véase, por ejem-
plo, STC 68/1996, FJ 10; 289,/2000, F] 3; 168/2004, F] 4. Sobre esta
cuestion habremos de volver posteriormente.
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Para cerrar este epigrafe, s6lo nos resta fijar nuestra atenciéon en otra de
las cuestiones constitucionalmente abiertas, en relacion con el sistema de fi-
nanciacién de las Comunidades Auténomas. Se trata de poner de manifiesto
el cardcter abierto de la relacién de recursos contenida en el art. 157 CE, que
se limitara a su enumeracion, sin fijacién del rol relativo de cada uno de ellos.
Lo que significara no sé6lo dejar abierto el sistema, sino incluso el modelo.

No sera inocuo observar, a estos efectos, como cada uno de los modelos se
ha caracterizado por ir modificando ese rol, sobre todo si atendemos al as-
pecto cuantitativo de su relevancia en el conjunto del sistema, como ya vimos
que ponia de relieve, por ejemplo, el F] 3 STC 289/2000', hasta el punto de
constituirse en el referente identificador de cada uno de ellos.

Si bien no siempre, en algunas ocasiones, si se han producido, al hilo de
las modificaciones del modelo, cambios o alteraciones en parte del marco nor-

10 No obstante la extension del pasaje, merece la pena ser reproducido en su totalidad: Es cier-
to que la autonomia financiera ha venido configurandose desde sus origenes mds por relacion a la vertiente
del gasto, que con relacion al ingreso —como capacidad para articular un sistema suficiente de ingresos—
(SSTC 13/1992, de 6 de febrero, F] 7, y 104/2000, de 13 de abril, FJ 4); por ello, es evidente que el sistema
de financiacion de las Comunidades Autonomas se ha venido articulando desde la optica de unas Haciendas
territoriales de transferencia en las que el grueso de sus ingresos procedian del Presupuesto estatal, a través del
porcentaje de participacion en los ingresos del Estado (SSTC 13/1992, de 6 de febrero, F] 7, y 68/1996, de
18 de abril, FJ 10). No obstante, no cabe duda alguna de que en los ultimos arnos se ha pasado de una con-
cepcion del sistema de financiacion autonémica como algo pendiente o subordinado a los Presupuestos Gene-
rales del Estado, a una concepcion del sistema presidida por el principio de “corresponsabilidad fiscal” y co-
nectada, no sélo con la participacion en los ingresos del Estado, sino también y de forma fundamental, de la
capacidad del sistema tributario para generar un sistema propio de recursos como fuente principal de los in-
gresos de Derecho publico. Basta con acudir al viltimo modelo de financiacion, correspondiente al quinquenio
1997-2001 (con la consiguiente modificacion de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financia-
cion de las Comunidades Autonomas, por la Ley Organica 3/1996, de 27 de diciembre; y con la aprobacion
de la nueva Ley 14/1996, de 30 de diciembre, de Cesion de Tributos del Estado a las Comunidades Autono-
mas), para comprobar como se ha puesto de manifiesto la voluntad del legislador estatal de estructurar un nue-
vo sistema de financiacion menos dependiente de las transferencias estatales y mas condicionado a una nue-
va estructura del sistema tributario que haga a las Comunidades Autonomas “corresponsables” del mismo (di-
cha intencion ya venia manifestada en los “Acuerdos para el desarrollo del sistema de financiacion de las Co-
munidades Autonomas del quinquenio 1992-1996”, aprobados por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
el dia 7 de octubre de 1993). Conceplo éste el de la “corresponsabilidad fiscal”, que no solo constituye la idea
Jfundamental de dicho modelo sino que ademds se erige en el objetivo a conseguir en los futuros modelos de fi-
nanciacion. En este sentido se ha manifestado la Exposicion de Motivos de la Ley 14/1996 citada donde se
proclama que “a partir de estos momenlos se inicia una nueva elapa en la evolucion historica del régimen de
cesion de tributos del Estado a las Comunidades Autonomas, presidida por el principio de corresponsabilidad
fiscal efectiva’.
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mativo general: la LOFCA y la Ley de Cesién, por ejemplo, fueron objeto de
modificaciones, tanto en 1996 como en 2001, fechas, precisamente, del pe-
nudltimo y antepenultimo de los modelos de financiacién, mas ello no implica-
ba, anotese con claridad, una modificacién ni de los Estatutos ni del marco
constitucional, por supuesto, como ya veiamos, con caracter general. Esa falta
de fijacion constitucional del rol relativo de cada uno de los recursos, a su vez,
significé que una alteracién tan relevante como se produce en el concepto de
tributo cedido —por su extension e intensidad— en la plasmacién de los dos ul-
timos modelos, s6lo tuvo que reflejarse en la LOFCA -si bien con notables de-
fectos técnicos, como por ejemplo, en los que incurre el art. 10 LOFCA (en su
version de 2001), al no mencionar como nota caracterizadora del tributo ce-
dido que aparece en su art. 10, el de la eventual atribucion de la gestién a la
Comunidad Auténoma- vy, lI6gicamente, en la Ley de cesién, la 21,/2001.

3. LOS DIVERSOS MODELOS DE FINANCIACION: DE LA HA-
CIENDA DE TRANSFERENCIAS AL SISTEMA DE CORRESPON-
SABILIDAD.

Un aspecto metodolégico de especial interés, a los fines para los que so-
mos convocados, consistira en subrayar cémo todas las soluciones LOFCA han
sido posibles con un mismo texto constitucional y con un mismo texto estatu-
tario, como acabamos de senalar. Desde esta premisa se nos antoja que pu-
diéramos preguntarnos ¢pudiera ello significar, entonces, que el binomio cau-
sa efecto que parece inferirse del lema de estas Jornadas, no sea sino pura con-
tingencia, no fenémeno inmanente a la propia modificacién estatutaria? O,
tal vez, sin confesarlo abierta e inmediatamente, ¢la ola reformista de los Es-
tatutos, es el resultado, entre otras causas, de la insatisfactoria situacion finan-
ciera a que han conducido las sucesivas reformas de los sistemas de financia-
cion?

Si conjugamos ambos aspectos, pudiera plantearse la cuestion, a su vez,
de este otro modo, seguramente la respuesta a la primera cuestion sea afir-
mativa, otra cosa es que esas modificaciones estatutarias pudieran dar lugar,
efectivamente, a una sustantiva alteracion del modelo de financiacién, lo que
nos proporcionaria una respuesta negativa. La paradoja estribaria entonces a
que el si, o al menos, el si, seguramente, entre otras causas, no puede deter-
minar sino un no a la segunda de las cuestiones. Y tal vez deberiamos discutir,
precisamente, sobre los anclajes juridicos de la proposiciéon que acabo de ha-
cer, maxime cuando se ha debatido en términos no muy sélidos, intelectual-
mente hablando, de un desterrado sistema de bilateralidad, que desde luego
no propugno, aunque dejo encima de la mesa.
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to

Un breve repaso a los diversos modelos de financiacién!!, con senalamien-

de sus pautas caracterizadoras, nos proporciona las siguientes conclusiones:

V' una primera etapa que podriamos concretar en tres grandes fases ca-
racterizada esencialmente por lo que ha venido en denominarse [in-
cluso por la JTC -STC 289/2000, F] 3 (ver la nota 10)-] una hacienda
de transferencia y que engloba

¢ un periodo transitorio (1980-1986): durante esta etapa se garanti-
za por el Estado, mediante un porcentaje de participacién en los
impuestos estatales no cedidos y la recaudacién de los cedidos, la fi-
nanciacién de los servicios transferidos, con una cantidad igual al
coste efectivo del servicio en el momento de la transferencia (QUIN-
TANA FERRER)!?; de este coste efectivo se excluyen las subvencio-
nes que llevaban aparejadas los servicios traspasados y los recursos
necesarios para financiar la inversién nueva. Uno de los efectos
perversos del sistema es que se produce un recurso masivo al en-
deudamiento, prueba de la insuficiencia del sistema.

e un periodo definitivo (sic, 1987-1991): se caracteriza por el aban-
dono del sistema de calculo de los porcentajes de participacion ba-
sados en el coste efectivo de los servicios en beneficio de otro en el
que operaban una serie de variables socioeconémicas plasmadas en
el art. 13 de la LOFCA entonces vigente. Se dota al sistema de par-
ticipacion de mayor objetividad y automatismo. Se ampli6 el alcan-
ce de los tributos cedidos, sin embargo, la derogacién del Impues-
to de Lujo por la entrada en vigor del IVA supuso una notable dis-
minucién de los ingresos fiscales cedidos a las CCAA (MONASTE-
RIO ESCUDERO) 3, lo que determiné, que se incrementara la par-
te del coste efectivo a financiar a través de la PIE, aunque dotan-
dose a este instrumento de financiacién incondicionada de mayor
estabilidad al pasar a aplicarse sobre los Ingresos Tributarios Ajus-
tados Estructuralmente (MONASTERIO ESCUDERQO), amén de lo

11 Un excelente anilisis de los diferentes modelos puede encontrarse en RAMALLO/ZOR-

NOZA (1995) PP. 13 a 30.

12 QUINTANA (1996), 26-27.

13 MONASTERIO ESCUDERO, Carlos. “El sistema de financiacién autonémica 2002” en SA-

LINASJIMENEZ,]aVier (dir.) El nuevo modelo de financiacion autonomica (2002). Madrid. IEF. 2002.
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que supuso de aumento absoluto bruto de esta base de aplicacién.
Se coordina el FCI con los fondos europeos (por ejemplo el FE-
DER), sustrayendo de los mismos la parte destinada a financiar la
inversion nueva de los servicios de las CCAA (QUINTANA FE-
RRER) 4,

¢ un periodo de timido inicio de la denominada corresponsabilidad
fiscal (1992-1996) caracterizado por la articulaciéon de una serie de
nuevas medidas: una participacion territorializada en el 15% de las
cuotas liquidas del IRPF; se instauran una serie de reglas de coor-
dinacién en materia de endeudamiento, mediante la aplicacion del
denominado Escenario de Consolidacion Presupuestaria (ECP). No obs-
tante, se continia confirmando la importancia de las transferencias
de la PIE, como el eje central del sistema de financiacién; la masa
global de recursos a cargo de la PIE vuelve a aumentar y aunque se
produce algin cambio en las ponderaciones de las variables de re-
parto, en lineas generales se mantiene la continuidad en el sistema
de transferencias incondicionadas (MONASTERIO ESCUDE-
RO) 13,

* el resultado de estas tres fases es un incremento paulatino de la de-
pendencia financiera de las CCAA de régimen comun, por lo que
pasa a ocupar un primerisimo plano el debate sobre la corresponsa-
bilidad fiscal, cuestion que centra el Acuerdo del CPFF de diciembre
de 1996 y que supuso un primer paso sustantivo en esa direccién.

V' unasegunda etapa puede venir a ser caracterizada, como ya lo hizo la
STC 289/2000, por constituir o tender a terminar siendo un modelo
presidido por el principio de corresponsabilidad fiscal y conectada, no
s6lo con la participacién en los ingresos del Estado, sino también y de
forma fundamental, con la capacidad del sistema tributario para ge-
nerar un sistema propio de recursos como fuente principal de los in-
gresos de derecho publico; es decir, un sistema menos dependiente
de las transferencias estatales y mas condicionado a una nueva estruc-
tura del sistema tributario que haga a las CCAA corresponsables del
mismo.

14 QUINTANA (1996), 28.

15 MONASTERIO (2002), 18.
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26

* el debate acerca de la corresponsabilidad fiscal y las soluciones que
mejor caracterizan el modelo del quinquenio 1997-2001 es lograr
un reduccién de la importancia relativa de las transferencias como
recurso de las CCAA. Ello se intenta lograr con un notable incre-
mento de la cesion del porcentaje de participacion en el IRPF, cu-
yo limite se fija en el 30% —lo que supuso una modificacién de la
LOFCA, para incluir al IRPF entre los cesibles—y con una solucién,
muy celebrada en su momento, cual fue la cesion de especificas
competencias normativas en relaciéon con los tributos cedidos.

* en la practica ha dado lugar a perversiones importantes en el sis-
tema con un ejercicio de esa competencia no precisamente
adornada de un principio de lealtad institucional horizontal, es
decir, entre las mismas CCAA. Mas sobre todo porque, desde
luego, su ejercicio no ha ido, en ningun caso, en la linea de in-
crementar notablemente el indice de participacién de estos re-
cursos en el montante global de la recaudacién propia —que no
otro era el objetivo de este incremento del alcance potencial de
la cesién—, sino, mas bien, me aventuraria a decir, que todo lo
contrario. Una hipétesis —no sé si metodolégica— me atrevo a
formular: con el ejercicio de las competencias normativas en re-
lacién con los tributos cedidos ninguna Comunidad Auténoma
ha incrementado en términos relativos su recaudacion, es decir,
que el ejercicio de la corresponsabilidad fiscal, en la practica es-
ta todavia muy lejos de proporcionar los objetivos que se le se-
nalaban en el Acuerdo.

V' las causas del fracaso de la cesién de competencias normativas para el

logro de los objetivos de reducir el peso especifico de las transferen-
cias son variadas y no quedan —ni siquiera metodolégicamente— bajo
la competencia de juristas: un acertado andlisis de las mismas puede
verse en el trabajo de MONASTERIO ESCUDERO que venimos ci-
tando, donde ademas se citan causas diferentes a tenor de circuns-
tancias diversas que procuraban que el sistema tuviera mas o menos
interés segun respecto de qué Comunidad Auténoma se tratara, para-
doja que proporcionaba, ademads, un desincentivo a asumir ese tipo de
competencia.

el nuevo modelo de financiacién en vigor desde 2002 es el resultado de
los Acuerdos del CPFF de 27 de julio, de 16 y 22 de noviembre de
2001. Desde luego su primera gran virtud es que se plasman en nor-
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mas juridicas que pueden superar facilmente el reproche del déficit
democratico que algunos han imputados a los acuerdos adoptados en
el seno de ese 6rgano, por cuanto ahora son normas juridicas con ran-
go de ley —organica, en el caso de la LOFCA- que se aprueban en las
Cortes. Esos acuerdos supusieron, en lo esencial, la necesidad de una
nueva redaccién de algunos preceptos de la LOFCA, lo que se hace en
virtud de lo dispuesto en la LO 7/2001; de una nueva Ley de Cesion,
que se concreta en la Ley 21,/2001; la Ley 22/2001, en relacién con la
nueva regulacién del FCI y, finalmente, en aplicacion del pacto de es-
tabilidad presupuestaria, la LO 5/2001. La seguridad juridica, es des-
de luego, un principio que ahora se satisface de modo mas completo
con esa técnica.

¢ de cualquier modo, no es posible dejar de senalar cémo, al tiempo
que el nuevo modelo sigue sin exigir una alteracién de los Estatutos
o del marco constitucional, si es preciso, esta vez, una modificacion
—intensa, me atreveria a decir—, de la norma que preveia el 157.3
CE, es decir, la LOFCA y la Ley de Cesion; en consecuencia, de to-
das las nuevas leyes de cesiéon que se promulgaron el 1 de julio de
2002 (BOE de 2 de julio). Y ello porque, en mi opinién, los Acuer-
dos de 2001 suponen un paso de gran relevancia en la busqueda de
los objetivos que se habian marcado con el modelo anterior. Sobre
todo, en la busqueda de hacer frente a los dos lunares de todo el
proceso de financiacién autonémica: un grado efectivo de corres-
ponsabilidad fiscal; un mds acentuado cumplimiento del principio
de suficiencia, sin dependencia tan intensa de las transferencias,
como nota caracterizadora del sistema. (Cuales son esos instru-
mentos?

V' en primer lugar, se propugna un modelo integrado de financiacion, es de-
cir, ya no se distinguird entre competencias comunes y educativas, de
una parte, y sanidad de otra; ello es un avance significativamente po-
sitivo en la medida en que desaparecen las transferencias especificas
para financiar la sanidad que pasan a integrarse en un Fondo de Sufi-
ciencia, convertido en el sistema general de transferencias incondi-
cionadas'®, para la validez de esta caracterizacién general del sistema,
no debe ser 6bice que se haya fijado una cantidad minima a destinar
a la financiacién sanitaria, debido, sobre todo, al fuerte incremento

16 Como sostiene MONASTERIO (2002), este fondo sera el continuador tanto de las trasferen-
cias especificas sanitarias, como de las transferencias de la PIE.
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de este gasto, lo que pronto dejard de ser, al menos formalmente, un
elemento de restriccién que desmerezca la generalizacién del sistema
que hemos apreciado.

en segundo lugar, esa generalidad es virtud, asimismo predicable del
sistema en cuanto es asumido por la totalidad de las CCAA de régimen
comun.

en tercer lugar, su duracién es indefinida, lo que aporta estabilidad al
sistema. Ahora se plantea una modificacion del modelo, como conse-
cuencia (sic) de los nuevos Estatutos, lo que no afecta a esta vocacio-
nal caracterizacién de constituirse potencialmente en un modelo esta-
ble, es decir, no nato con una temporalidad predeterminada. De ello,
como es sabido, se hara eco, el art. 13 LOFCA.

en cuarto lugar, se produce una ampliacién de la cesta de tributos cedi-
dos (IVA, IIEE, aunque en porcentajes diversos) y, en algunos casos, de
los porcentajes de cesion y con algunas cesiones nuevas, asimismo, co-
mo en el caso de los impuestos sobre la electricidad y determinados me-
dios de transporte. En otros, se amplian las competencias normativas.

otra notable novedad es la reiterada posibilidad de ejercer la corres-
ponsabilidad fiscal a través de los recargos. Se podran ejercer sobre to-
dos los tributos susceptibles de cesion, con excepcién del Impuesto so-
bre Ventas Minoristas de Hidrocarburos. En relacién con el IVA y los
IIEE, en tanto no se tengan competencias normativas sobre los tipos
no podran establecer recargos; si se podran establecer en relaciéon con
el impuesto especial de matriculacion. Esta solucién no parece dema-
siado razonable, desde la perspectiva de que en relacion con los tri-
butos susceptibles de cesion, que son los cedidos efectivamente, ya se
tienen competencias normativas —plenas o limitadas—, en relacién con
los tipos; en aquellos supuestos en que no se tienen, tampoco se ha ce-
dido la competencia normativa en materia de tipos (art. 12 LOFCA),
de ahi que la doctrina, por ejemplo MONASTERIO ESCUDERO, sos-
tenga que se produce una incoherencia entre ambas posibilidades, ya
que elevando el tipo se consigue el mismo objetivo que establecién-
dolo mds bajo y complementindolo con un recargo. En su opinién
ello conduce a la marginalidad de este tipo de recursos.

para terminar con este breve repaso al modelo actualmente vigente,
convendra hacer referencia a dos cuestiones especialmente contro-
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vertidas hasta ahora: nos referimos al sistema de transferencias y a la
posibilidad y modo de endeudamiento de las Comunidad Auténomas.

V' en relacién con las transferencias habra que distinguir entre las con-
dicionadas y las incondicionadas. De suma importancia es ésta con-
cretada en el denominado Fondo de Suficiencia (FS). Entre las condi-
cionadas deberemos estudiar las denominadas Asignaciones de Nivela-
cion de los Servicios Publicos Esenciales (ANSPE)y el Fondo de Compensacion
Interterritorial (FCI).

® el FS supone la concreciéon de una generalizacién de las transfe-
rencias que ya vimos con anterioridad; las cuestiones fundamenta-
les son el modo en que se calcula su cuantia y las reglas para su evo-
lucién futura. A partir del volumen global de recursos a distribuir,
tomando como referencia los valores del ano base 1999, se calcula-
ra aquélla. Los recursos se repartiran de acuerdo con una serie de
ponderaciones para hacer efectivo el principio de solidaridad. Den-
tro de esa generalizacion de la transferencia, se establecen tres blo-
ques diferenciando entre competencias comunes y educativas
(GCE); sanitarias (GSA) y competencias de servicios sociales
(GSS). Los criterios de ponderacion seran diferentes para cada blo-
que; asi, por ejemplo, el padrén de poblacion (94%) ponderard el
bloque de competencias comunes y educativas, al tiempo que la su-
perficie en Km? (4,2%) o la insularidad (0.6%), mientras que en el
caso del bloque de competencias sanitarias, los elementos de pon-
deraciéon serdan la poblaciéon protegida (75%), la insularidad
(0.5%) o, en el bloque de las competencias de servicios sociales, la
poblacién superior a 65 anos (100%), serd el tnico elemento de
ponderacién. La segunda variable para determinar la parte corres-
pondiente a cada Comunidad del FS, seran los recursos a distribuir
en cada bloque, en el primer caso, por ejemplo, la PIE, el Fondo de
garantia para 1999 o los tributos cedidos y tasas transferidas; en el
segundo, la financiacién sanitaria de las CCAA con sanidad asumi-
dal”. A esta distribucién de recursos hay que afiadir un fijo minimo
para cada Comunidad de 39,66 millones de euros. El sistema espe-
cifico de explicitacién de la parte de FS para cada CCAA es el re-
sultado de un complejo célculo!®.

17 Datos tomados todos del trabajo que citamos de MONASTERIO (2002).

18 Constiltese por los interesados MONASTERIO (2002), 44 ss.
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¢ novedad noticiable serd que por vez primera se establecen los cri-
terios para fijar lo que son servicios publicos fundamentales (art.
15.1 LOFCA), asi como los supuestos en los que se deben conside-
rar afectados los niveles de prestacion de los servicios publicos
esenciales (art. 67 Ley de Cesién). Se consideran servicios publicos
esenciales los de educacion y sanidad. Tanto en educacién, como
en sanidad, se consideraran afectados cuando el incremento de
alumnos en los niveles de ensenanza obligatoria supere en tres
puntos la tasa media de incremento nacional; en el supuesto de la
sanidad, cuando el incremento de la poblacién protegida —ponde-
rada por la edad- supere asimismo los tres puntos respecto de la
media nacional. Teniendo en cuenta la superficie, si la Comunidad
Auténoma es superior a 90.000 Km?2, sera suficiente el incremento
de un punto porcentual. Dadas estas circunstancias, la asignaciéon
no es necesariamente automatica, y seria causa de una revision del
FS, si se reiterasen en un plazo inferior a cinco anos.

¢ por lo que se refiere al FCI, se trata, como ya dijimos, de una mo-
dalidad de transferencia condicionada. Su regulaciéon encuentra
cabida en la Ley 22/2001, ahora se afectan una parte de estos re-
cursos a gastos de inversion, pudiendo destinarse un 25% a los gas-
tos corrientes derivados de aquellos.

v en relacién con el endeudamiento, hay que tener en cuenta que el di-
seno originario de la LOFCA, plasmado en el art. 14, se ve afectado en
gran medida por la LO 5/2001 complementaria de la LGEP. Ahora a
los requisitos de ser destinados los recursos asi obtenidos exclusiva-
mente a gastos de inversién y que el importe total de las anualidades
de amortizacién no excedan del 25% de los gastos corrientes de la
CCAA, habra que anadir una especifica autorizaciéon del Estado que
habra de tener en cuenta el cumplimiento del principio de estabilidad
presupuestaria del art. 2.1.b) LOFCA. Adquieren una mayor transpa-
rencia estas decisiones, por cuanto se adoptaran en el seno del CPFF
coordinandose entre siy con las del Estado (art. 14.4 LOFCA).

4. LA REFORMA DE LA FINANCIACION AUTONOMICA CON
OCASION DE LOS NUEVOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA.

La existencia de los nuevos Estatutos no determina efectiva e inexorable-
mente la necesidad de arbitrar un nuevo sistema de financiacién, ésta es una
conclusion juridicamente cierta, aunque politica y econémicamente, mds que
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discutible; y ambos planos deben ser tenidos en cuenta, pues si los dos aspec-
tos terminales de la segunda afirmacion fueren ciertos, seria necesario alterar
la primera: Ia inexorabilidad, no serd juridica, pero se impondria y su caracter
de imperativo categérico la haria inexorable. Aunque juridicamente no fuere
imprescindible, el disenio de un nuevo modelo, que no podria predeterminar el
texto estatutario, y el insatisfactorio resultado del existente, determinarian —de
hecho- esa efectiva relacién de causa —que no de efecto- y resultado: se con-
vertiria en inexorable la necesidad de disenar un nuevo modelo de financia-
cion.

Un breve repaso a las lineas maestras en materia de financiacién de los
tres Estatutos que mas han avanzado en el proceso de su Reforma (Valencia,
Cataluna y Andalucia), nos permitirdn afianzar, con fundamentos juridicos,
estas afirmaciones que tienen una indudable vocacién metodolégica, como
corresponde al objeto difuso de estas Jornadas.

Una segunda consideracion general, nos llevaria de la mano del Prof. Fer-
nando PEREZ ROYO a la siguiente conclusion: el art. 133.2, leido tras el pro-
ceso de desarrollo del Titulo VIII de la CE, en cuya virtud todas las CCAA tie-
nen atribuida competencia legislativa, no puede sino entenderse en el sentido
de que éstas, no estan en paridad con las Corporaciones Locales, no seran, por
tanto, limitaciones de similar indole, las que regulen y condicionen el ejerci-
cio de sus competencias financieras; dicho de otra manera, y con palabras del
profesor sevillano, el auténtico mandato del precepto seria el siguiente: Las CCAA
pueden establecer y exigir tributos, de acuerdo con la Constitucion y su Estatuto y de con-
formidad con lo que en su caso, establezca la Ley Organica del art. 157.3'%

Si seguimos el proceso intelectivo del profesor de la Universidad de Sevi-
lla, se suscitaria el debate, que en un momento determinado, ha sido central,
acerca de si es constitucionalmente viable que un Estatuto, por ejemplo, el ca-

19 pEREZ ROYO, Fernando. “Las reformas estatutarias y el modelo de financiacién” (en pren-
sa); su sutil apreciaciéon no es mas que el reflejo de la cuestion que apreciabamos en el inicio de
estas consideraciones: indefinicién del modelo de Estado de las Autonomias y su consiguiente in-
determinacion de las competencias financieras, es decir, de su sistema de financiacion, aspecto que
necesariamente comporta el de sus competencias. Teniendo en cuenta que este trabajo se redac-
ta durante el invierno de 2006, es atin mas apreciable su coincidencia intelectual con lo que defi-
nitivamente se llega a formular en el art. 201.1 del Estatuto de autonomia de Cataluna: Las rela-
ciones de orden tributario y financiero entre el Estado y la Generalitat se regulan por la Constitucion, el pre-
sente Estatuto y la Ley Organica prevista en el apartado tercero del art. 157 de la Constitucion.
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taldn, disenara su propio y especifico sistema de financiacién. Y ahora entra-
mos de lleno a tratar del lema de estas Jornadas, aunque algunos pueden pen-
sar —Ya era hora...!- en fin, ésta es la cuestion con que queremos cerrar €sta ya
demasiado larga Presentacion, que no sé si los organizadores, en este momen-
to, lamentaran haberme encargado.

Para responder a estas cuestiones un elemento importante a tener en
cuenta es el caracter no imperativo de la LOFCA, es decir, ésta no tiene, segin
el art. 157.3 CE, cardcter necesario, sino meramente facultativo, como tantas
veces, a lo largo de mis palabras, he reiterado, porque lo considero afirmacion
nuclear del debate genérico suscitado, y, desde luego, del especifico que pro-
porciona el lema de estas Jornadas, aunque en el actual estado de desarrollo
del sistema y con la JTC, la conclusion, tal vez, sea muy distinta, como ense-
guida se vera.

En segundo lugar, cuando se han planteado conflictos entre la LOF-
CA'y preceptos concretos de algin Estatuto, la JTC se ha inclinado, en opi-
nién de Fernando PEREZ ROYO, por subrayar el papel cardinal de la LOF-
CA, entendiendo el contenido del art. 157.3 CE, como un precepto que
tiene atribuida la funcién primordial de asegurar cierto grado de uniformidad
en la financiacion autonémica®’. La JTC ha puesto el acento en la finalidad
de la norma estatal: alcanzar un minimo grado de homogeneidad en el sis-
tema de financiacién autonémica; su funcién no es sino la de permitir que
una LO pudiese insertarse en el blogque de la constitucionalidad delimitador del
concreto alcance de las competencias autonomicas en materia financiera (FJ 9 STC
68/1996; STC 181/1988, FJ] 8; 183,/1988, FJ 3; 250/1988, FJ 1; 150/1990,
FJ 3).

Si bien la LOFCA es una norma contingente, pudiera plantearse el su-
puesto del establecimiento de un régimen particularizado en un Estatuto que
supusiera una parcial derogacién de la LOFCA; el Prof. Fernando PEREZ RO-
YO no desdena esta posibilidad y considera que la Constitucién no la prohibe,
aunque la limita, al exigir que ese sistema tributario no puede entranar privi-
legios econémicos, ni prever otros recursos que los expresamente menciona-
dos en el art. 157.1 CE; por tltimo, afirmard que el régimen de Concierto que
directamente se prevé en la DA Primera CE, es especifico y propio de la Co-
munidad Auténoma ahi contemplada y, por tanto, un régimen financiero es-
pecifico, de otra que no fuera la ahi contemplada, no podria aspirar a tener

20 PEREZ ROYO (2006).

32



CHUOIOS La reforma de la financiacién econémica en el marco de los nuevos Estatutos

un régimen de concierto, sino, insistimos, un régimen basado en las fuentes
senaladas en el art. 157.1, que no necesariamente respondiera a pautas gene-
rales.

Yo creo que este planteamiento del prof. Fernando PEREZ ROYO es in-
teresante y podriamos empezar a hablar de este aspecto de la cuestién en los
debates posteriores a lo largo del dia de hoy. Yo creo que es una solucién que
plantea serias dudas, una vez que se ha convertido la LOFCA, no ya en una me-
ra posibilidad, como preveia la CE, sino en una realidad insertada en el blo-
que de la constitucionalidad y que, segin acabamos de ver, tiene atribuida a
tenor de la JTC la funcién de [delimitar] el concreto alcance de las competencias au-
tonomicas en materia financiera (F] 9 STC 68/1996, por todas).

Junto a ese argumento juridico, habria otro, tal vez mas contundente: la
admisibilidad de esa posibilidad que se enfrentarfa frontalmente con el mi-
nimo grado de homogeneidad en el sistema de financiacién autonémico, a
que hacia referencia la JTC, produciria una especie de carrera generalizada
y emulatoria de algunas CCAA —las de mayor capacidad econémica—, en be-
neficio de su autonomia financiera, mas, al tiempo, en perjuicio de las de me-
nor capacidad, en manifiesto detrimento del principio de solidaridad. Un mi-
nimo de homogeneidad es inevitable para impedir que ese fenémeno que
acabo de senalar pudiera producirse; de todos modos, es cuestion que podri-
amos debatir y sobe la que no poseo una opinién absolutamente definida,
aunque me inclino por negar la viabilidad, incluso juridica, de esa posibili-
dad.

Finalmente, se ha suscitado la posibilidad, en caso de responder afirmati-
vamente a la segunda cuestion que acabamos de presentar, de que una Co-
munidad Auténoma blindara su sistema financiero en prevision de futuras in-
tervenciones de la Ley armonizadora o de modificaciones en la misma: en mi
opinién, la respuesta acertadamente dada a esa cuestién, por el Prof. Pérez
Royo, es negativa, supuesto el cardcter irrenunciable de la competencia cons-
titucional que se contempla en el art. 157.3, aspecto de la cuestién que, en mi
opinioén, refuerza las dudas que a la anterior he suscitado, desde la perspecti-
va factual de la existencia de esa Ley armonizadora y las funciones que le ha
atribuido la JTC y, ademads y definitivamente, que no parece previsiblemente
factible, en un espacio relativamente corto de tiempo, un escenario diverso
del actual.

Por todo lo expuesto, no cabe sino suscribir en su totalidad la conclusion
que alcanza el autor que nos conduce en estas reflexiones: ... los Estatutos de Au-
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tonomia deben limitarse, en relacion con la Hacienda a los aspectos generales: la fija-
cion de los principios sobre la financiacion, en linea con lo que establece la Constitucion,
y a la regulacion del disefio institucional de la Hacienda autonomica. Para concluir,
con rotundidad, en lo que tal pareciere fuera una respuesta especifica a la
cuestion nuclear de estas Jornadas: Asumida la realidad de la LOFCA de un siste-
ma comun de financiacion, las cuestiones relativas a su modificacion deben ser sepa-
radas de las de la reforma estatutaria®'.

5. EL SISTEMA Y EL. MODELO DE FINANCIACION EN LOS NUE-

VOS ESTATUTOS.

Con la conclusién que acabamos de alcanzar podriamos dar por conclui-
da esta intervencién, mas auin considero de interés plantear, precisamente,
cuales han sido las lineas maestras que han fijado los nuevos Estatutos cuya re-
forma esta mas avanzada, es decir, cudles han sido los principios que recogen
sobre la financiacién y cudl es el diseno institucional que realizan a fin de ve-
rificar si, efectivamente, se hace necesario una modificaciéon del modelo vigen-
te, incluso si es necesario, ademas, introducir modificaciones en la LOFCA.
No esperen sin embargo, sino unas breves consideraciones sobre esta cuestion
que, no obstante, considero crucial, sobre todo, para poner juridicamente, al
menos, en su sitio tantas voces y tantos ecos, como han acompanado el fatigo-
so alumbramiento de algunas de las reformas de esos textos estatutarios.

Mas, al tiempo, no sera estéril referirse a las vias por donde, en cualquier
caso, debiera discurrir la reforma del modelo. En el estado actual de la cuestion
(o del arte), es ya un terreno definitivamente abonado insistir en la necesidad
de incrementar la corresponsabilidad de las CCAA, lo que no viene a signifi-
car sino la necesidad de caminar por la senda de la intensificacién de la auto-
nomia financiera en el aspecto del ingreso, no sélo porque se arbitren medi-
das mediante las cuales éstas alleguen mayores recursos, sino porque éstos se-
ran el resultado de una mas intensa participaciéon de las CCAA en la autocon-
figuracién de éstos.

Los andlisis macroecon6émicos, nos muestran que aun los recursos eco-
némicos generados por los tributos cedidos apenas alcanzan el 70% de los re-
cursos de las CCAA, financidndose el resto con la apelacién al denominado
Fondo de Suficiencia; desde la perspectiva del incremento del grado de autono-
mia, se trataria de conseguir un incremento del primero de los recursos, que

21 PEREZ ROYO (2006), negrillas nuestras.
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fuera susceptible de cubrir la totalidad de las necesidades financiera de las
CCAA. Parece evidente que la opcién tiene dos salidas naturales: bien el in-
cremento del porcentaje de los cedidos —en aquellos supuestos en los que no
se alcance el 100% de la cesion—, bien en anadir nuevas figuras a la cesta de los
ya cedidos, pareciendo mas razonable la primera que la segunda —porque en
este caso, se trataria del IS, con las dificultades técnicas que implicaria—. Por
tanto, estamos hablando claramente de tres figuras fundamentales: IRPF, IVA
e IIEE. Respecto de estos dos ya sabemos algo acerca de los problemas que
presenta la idea de la cesion de alguna competencia normativa sobre ellos, por
lo que estarfamos hablando, practica y efectivamente, del IRPF.

Esta solucién supone una cesién del IRPF cercana al 90%, aunque con se-
veras limitaciones, acerca de lo que pudiéramos denominar la estructura basi-
ca o esqueleto configurador del tributo, competencia que deberia, en todo ca-
so, quedar en manos del poder normativo del Estado.

El objetivo seria la absorcién del importe actual del FS, lo que nos lleva-
ria a una conclusién cercana al pleno objetivo de la corresponsabilidad fiscal. El
FS tendria una funcién mas residual, es decir, complementaria los recursos de
aquellas CCAA que con esta solucién ain no cubrieran el 100% de sus nece-
sidades financieras.

Esta propuesta coincide, en sus lineas generales, con las que se han hecho
en diversos Informes y Estudios —sobre todo al hilo de la elaboracién de la Me-
moria econémica del Estatuto catalan—; el trabajo del profesor PEREZ ROYO,
que ha tenido la generosidad de dejarme consultar, aun si publicar, insiste en
esta idea y apunta en la direccién de destinar los saldos negativos de las CCAA
que logran un superdvit con esta solucién a financiar a aquéllas en las que ni
siquiera con ésta lograran una financiacién del 100% de sus gastos.

Entre las primeras, senala el profesor PEREZ ROYO a Baleares, Cataluna,
Madrid y, posiblemente, Valencia. Si sus cdlculos son fidedignos, se trataria de
un importe en torno a los 11.000 millones de euros que se repartirian entre
las Comunidades que no alcanzaran ese 100% de financiacién de sus gastos.

Desde luego, el grado de autonomia financiera seria asimétrico, aunque
con un abanico, siempre utilizando los datos ya citados, de entre el 75%, para

las segundas, al 100% para las primeras.

La solucién haria mas transparente el principio de solidaridad fiscal y exi-
giria un exquisito respeto al principio de lealtad institucional vertical y hori-
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zontal; sin olvidar, evidentemente, un difuso compromiso de mantener unos
limites minimos de exigencia de presion fiscal, que no produjera una viciada
dejacion del ejercicio de las competencias normativas, en relacién con los im-
puestos cedidos, que pudiera concretarse en la exigencia de un minimo rela-
tivo de esfuerzo fiscal, en la linea de lo que se exige en el ambito local.

Un andlisis conjunto de los tres Estatutos cuyo proceso de reforma esta

mas avanzado da como resultado las siguientes conclusiones:

36

V' en primer lugar, los tres Estatutos reconocen la necesidad de la exis-

tencia de una ley armonizadora, por lo que el desarrollo de sus com-
petencias financieras se hara siempre de acuerdo con la CE, el Esta-
tuto y la LO a que hace referencia el art. 157.3 CE (arts. 67.3 EV; 201.1
EGC; 177.1 EA).

los tres Estatutos parten del actual sistema de diferenciacién entre tri-
butos cedidos con competencias normativas plenas o parciales y s6lo
el Estatuto de Cataluna recoge en las DDAA 8%, 9* y 10* una modifi-
cacion del statu quo actual que se concretaria en una nueva Ley de Ce-
sién que, légicamente, seria de aplicacion a todas las CCAA (art. 73.2
EVy 175.3 EA), en la que las mas importantes novedades estriban en

* un incremento del porcentaje de cesién del IRPF: sera del 50%,
previéndose, asimismo, el aumento de las competencias normati-
vas de la Comunidad en dicho Impuesto

¢ asimismo en la mencionada nueva Ley de Cesién, habra de reco-
nocerse un porcentaje de cesion del 58% en el rendimiento de los
IIEE.

* por dltimo, un porcentaje de cesién del 50% del rendimiento del
IVA.

en los tres Estatutos se hace referencia a la posibilidad de crear entes
(Servicio Tributario Valenciano; Agencia Tributaria de Andalucia;
Agencia Tributaria de Cataluna) que se hagan cargo directamente de la
gestion de los tributos propios o cedidos totalmente. Asimismo se hace
referencia a la constitucién, en el plazo de dos anos, de un Consorcio
que pudiera constituir el germen de una denominada Administraciéon
Tributaria de Cataluna (art. 204 EC); a similares organismos se refieren
los arts. 178.2 EA y, aunque de modo menos preciso, el art. 75.3 EV.
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el segundo pilar del sistema, qué duda cabe, no es sino el modo de ve-
rificarse el principio de solidaridad. Si nos atenemos a los cdlculos
que nos propone el Profesor PEREZ ROYO, la totalidad de las CCAA
verian reducida, l6gicamente, las aportaciones recibidas mediante el
FSy el FCI, aunque la mayoria continuarian teniendo un saldo positi-
vo, y s6lo las de Baleares, Cataluna y Madrid y, tal vez, Valencia, lo ten-
drian negativo. Los Estatutos han hecho referencia a esta cuestion,
siendo la mas precisa la que se encuentra recogida en el EC, en su art.
206.3, en el que se hacen dos afirmaciones de suma importancia

en primer lugar, se hara eco de lo establecido en el art. 158.3 CE,
al referirse a un nivel similar en el conjunto del Estado en la pres-
tacion de los servicios esenciales, es decir, educacion, sanidad vy
otros servicios esenciales del Estado del bienestar. Entre las variables a te-
ner en cuenta, en la linea de caracter general que ya apuntamos
mas arriba, se hard referencia a la necesidad de que todas las
CCAA del Estado lleven a cabo un esfuerzo fiscal similar.

la segunda afirmacion es bien parca, mas sumamente relevante:
los mecanismos de nivelacion y solidaridad seran fijados por el Es-
tado.

la determinacién de los requisitos de ponderacion de la equidad
no son muy diversos de los que actualmente se establecen a fin de
repartir el FS; se hablara en el art. 206.6 de poblacion, rectificada
por los costes diferenciales y por variables demograficas, por el
porcentaje de poblacién inmigrante, densidad de poblacién, di-
mension de los nicleos urbanos, etc., siendo, en este aspecto me-
nos preciso, el EA en su art. 180.6 y 180.7.

No quiero extenderme mads, aunque no sé si he respondido a las expec-
tativas de los organizadores de estas Jornadas. Sigo pensando que la construc-
cion del Estado complejo que se deriva del diseno constitucional no es la bus-
queda de un objetivo preciso y concreto, de ahi la necesaria inconcreciéon de
muchas cuestiones que estan necesariamente tenidas de consideraciones de
tiempo y lugar, es decir, que no son el resultado de la aplicacién pura de nor-
mas juridicas que, como hemos visto, a lo largo de nuestra andadura demo-
cratica de casi treinta anos, han dado lugar a soluciones en este campo que, si
se miran con suficiente perspectiva, son sencillamente diferentes, muy dife-
rentes, sin que ello afecte necesariamente a ninguna pretendida esencia del

Estado.
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Los modelos de financiacién no s6lo no son ajenos a estas consideracio-
nes, sino que son un fiel reflejo de las mismas, es mds, son el paradigma de
ésas. Esta fue una de las muchas ideas que nos ensené el magisterio del pro-
fesor Garcia-Anoveros y tal vez, ademas, no dejen de ser exquisitamente meto-
dolégicas.

Muchas gracias por su atencién, les pido excusas por esta larga exposicion
de asuntos que, a buen seguro, tendrdn respuestas mds precisas de las que mi
ingenio ha sido capaz, a lo largo del debate; me conformo con haber suscita-
do su curiosidad. Gracias, de nuevo.
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laboracién de los registradores de la propiedad en defensa de la integridad
de los bienes publicos.

ACCESO AL REGISTRO DE LA PROPIEDAD DE LOS BIENES
PUBLICOS.

El Registro de la Propiedad nacié como instrumento para la proteccién
de la propiedad privada, vinculado histéricamente al proceso de transforma-
ci6n liberal de la propiedad y a la desamortizacién civil y eclesiastica. Quizas
por ello, por encaminarse a asegurar la propiedad privada y el trafico inmobi-
liario entre particulares, las primeras regulaciones de este Registro publico
—Ley Hipotecaria de 1861 y reglamento de desarrollo— no aludian a los bienes
o derechos del Estado o de las Corporaciones publicas!. Pronto, sin embargo,

! Para una exposicién detallada de las relaciones entre dominio ptiblico y Registro de la Pro-
piedad, sus antecedentes histéricos y su fundamentacion doctrinal puede verse R. PAREJO GAMIR,
Proteccion registral y dominio publico. Ed. Revista de Derecho Privado, Madrid, 1975, pags. 27y ss.
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el propio Estado advirti6 los beneficios que determinaba la inmatriculacién de
sus propiedades y derechos reales sobre inmuebles, de modo que dictaria dis-
tintas normas administrativas dirigidas a lograr el acceso de los bienes publi-
cos al Registro de la Propiedad (tanto del propio Estado como de las entonces
llamadas Corporaciones civiles). Tales normas, dictadas al margen de la legis-
lacién hipotecaria, perseguian utilizar en beneficio de las propiedades publi-
cas el sistema de proteccion registral pensado para los bienes de particulares,
de ahi que no alumbraran reglas sustantivas propias, siendo su finalidad de-
terminar qué bienes publicos debian inscribirse y los tramites que para lograr
la inmatriculacién debian seguir las distintas dependencias encargadas de su
gestiéon y conservacion.

En tal direccién destacaria el Real Decreto de 11 de noviembre de 18642,
cuyo articulo 1 disponia que los bienes inmuebles y los derechos reales que
poseian o administraban el Estado y las Corporaciones civiles y se hallaban ex-
ceptuados o debian exceptuarse de la venta con arreglo a las leyes desamor-
tizadoras “se inscribirian desde luego en los registros de la propiedad de los
partidos en que radicaren”. A esta regla general de inscripcién de todos los
bienes puiblicos inmuebles escaparian sin embargo algunos de ellos. En efec-
to, el articulo 3 de este Real Decreto de 1864 exceptuaria de la inscripcién or-
denada en el Registro de la Propiedad los bienes que “pertenecieran tan so-
lo al dominio eminente del Estado, y cuyo uso era de todos, como las riberas
del mar, los rios y sus margenes; las carreteras y caminos de todas clases, con
exclusion de los de hierro; las calles, plazas, paseos publicos y ejidos de los
pueblos, siempre que no sean terrenos de aprovechamiento comun de los ve-
cinos; las murallas de las ciudades y plazas; los puertos y radas, y cualesquie-
ra otros bienes andlogos de uso comun y general”; excepcién de acceso al Re-
gistro de los bienes de uso publico y general salvo que “alguno de estos bie-
nes cambiare de destino entrando en el dominio privado del Estado, de las
provincias, de los pueblos o de los establecimientos puiblicos”, pues entonces
“si habria de llevarse a efecto su inscripcion, desde luego, si hubieran de con-
tinuar amortizados”.

2 Aunque se dictaron otras disposiciones anteriores —Real Orden de 1 de febrero de 1863, y
Real Decreto de 19 de junio de 1863, la primera norma con caricter general al respecto fue el
Real Decreto de 6 de noviembre de 1863, en la que se senalaba la necesidad de inscribir todos los
bienes publicos, a excepcion de los que se consideraba que no eran susceptibles de apropiaciéon
privada. Esta norma fue sustituida pronto por el Real Decreto de 11 de noviembre de 1964, que
se convierte en la norma de referencia en la época.

42



CIUDIOS Bienes Piblicos y Registro de la Propiedad

El sentido pues de la primera normativa administrativa acerca del Regis-
tro de la Propiedad y los bienes publicos fue en su momento bastante claro: la
regla general consistird en la obligatoriedad de inscribir todos los bienes pu-
blicos inmuebles en el Registro de la Propiedad, a excepcién de los bienes de
uso comun y general a los que se les dispensa de inmatriculacién, que no
prohibicién. Esta dispensa de acceso al Registro de la Propiedad de los bienes
de uso publico y general se consideraria justificada por la ostensibilidad y no-
toriedad de su condicién publica, dado el uso comun y general o publico al
que estaban destinados; su publicidad traeria causa en la fuerza del dato facti-
co, de su continuo uso por todos, de ahi que no parecieran necesitar la publi-
cidad que dispensaba el Registro®.

Sin embargo, cuando el Reglamento Hipotecario de 1915, dictado en de-
sarrollo de la Ley de 16 de diciembre de 1909, incorpora a la legislacién re-
gistral la normativa administrativa dictada sobre bienes publicos y Registro de
la Propiedad cambiara el sentido originario que habia tenido la regla de ac-
ceso al Registro, al prever la nueva regulaciéon que los bienes publicos podian
inscribirse, a excepcién de los bienes de dominio piblico. La tradicional dis-
pensa a la inscripcién de los bienes de uso publico y general se convierte a par-
tir de esos momentos en una prohibicion de acceso al Registro de la Propie-
dad. Ademas, la prohibicién la extiende a partir de estos momentos también
a los bienes del Estado destinados a un servicio publico en sentido amplio, si-
guiendo la nocién recibida en el Coédigo Civil de la categoria doctrinal del do-
minio publico. La regulacién de 1915 transformaria pues la regla de acceso al
Registro de la Propiedad de los bienes publicos: los bienes publicos pueden
inscribirse, excepto los de dominio publico, tanto los bienes de uso publico y
general como los afectados al servicio publico.

Tal regulacion, con ligeras modificaciones, pasaria a la normativa registral
de los anos cuarenta del pasado siglo. En efecto, de un lado, la Ley Hipotecaria

3 En tal sentido, resultaba clarificadora la exposicién de motivos del Real Decreto de 6 no-
viembre de 1863: “no hay necesidad de inscribir los bienes de uso publico general, como las ca-
lles, los caminos, las riberas y otros, no porque estén fuera de comercio, sino porque no estan re-
almente apropiados, ni constituyen el patrimonio exclusivo de ninguna persona o corporacion, ni
es indispensable que estdn senalados con un nimero en el registro para que sea notorio su esta-
do civil. Debe pues renunciarse a la inscripcién de todos esos bienes...”. La misma filosofia inspi-
rara a normas posteriores encaminadas a ordenar la inscripcién de los bienes publicos, como la
comentada en el texto de 1864 con alcance general, o las dictadas para la inscripcion de deter-
minados bienes publicos en el Registro de la Propiedad, como fue el Real Decreto de 1 de febre-
ro de 1901 para los montes publicos. Un comentario a tales normas en R. PAREJO GAMIR, Pro-
teccion registral y dominio puiblico. Ob. cit., pags. 31 y ss.
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de 8 de febrero de 1946 (LH) recogera como derechos susceptibles de inscrip-
cion en el Registro de la Propiedad “los titulos de adquisicién de los bienes in-
muebles y derechos reales que pertenezcan al Estado o a las Corporaciones ci-
viles o eclesidsticas, con sujecion a lo establecido en las leyes y reglamentos”
(articulo 2.6 LH). De otro lado, se mantendra en el articulo 5 del Reglamento
Hipotecario de 14 de febrero de 1947 (RH) la exclusién de los bienes de do-
minio publico, distinguiendo entre bienes del Estado y de los Entes locales?. Es-
ta normativa sigue vigente en la actualidad, aunque como se expone mas ade-
lante ha sido objeto de modificaciones importantes en el tema que nos ocupa.

Por su parte, la normativa administrativa general que en estos anos regu-
lara las relaciones entre los bienes piublicos y el Registro de la Propiedad se-
guiria también esta orientacién, pues o se referird solo a la inscripcién de los
bienes patrimoniales o se remitird a lo que dispongan las normas registrales;
cabe apreciar en las normas administrativas que se ocupan del tema un matiz
muy importante: para los bienes publicos susceptibles de acceso al Registro de
la Propiedad la inscripcién se prescribe obligatoria®.

Esta situacion legal servira en su momento de fundamentacién juridica de
una de las notas caracteristicas del régimen juridico del dominio publico, co-
nocida como publicidad posesoria, en virtud de la cual, se afirmaria en la doc-
trina cientifica que los bienes de dominio publico cuentan con un sistema de
publicidad distinto y al margen del establecido en el Registro de la Propiedad,
ya que su extracomerciabilidad y la fuerza del dato factico que le otorga su des-
tino publico hacen innecesaria su inscripcion registral®. Como se puede apre-
ciar, segiin esta doctrina, la publicidad posesoria de su destino confiere al do-

4 ¥l articulo 5 RH disponia: “No obstante lo dispuesto en el articulo anterior, quedan excep-
tuados de la inscripcion: 1°. Los bienes de dominio ptiblico a que se refiere el articulo 339 del C6-
digo Civil, ya sean de uso general, ya pertenezcan privativamente al Estado, mientras estén desti-
nado a algun servicio publico, al fomento de la riqueza nacional o a las necesidades de la defen-
sa del territorio. 2°. Los bienes municipales y provinciales de dominio y uso publico conforme a
la legislacion especial. 3°. Las servidumbres impuestas por la Ley que tengan por objeto la utili-
dad publica o comunal...”.

5 Vid. el articulo 35 del derogado Reglamento de Bienes de las Entidades Locales de 1955 y el
articulo 42 de la derogada Ley de Patrimonio del Estado de 15 de abril de 1964.

6 Vid., entre otros M. CLAVERO AREVALO, “La inalienabilidad del dominio publico”, RAP.,
nam. 25, 1958, pag. 77; J.L. VILLAR PALASi, Apuntes de Derecho Administrativo. Tomo I, Madrid,
1977, pag. 66; J.A. GARCIA TREVIJANO, “Titularidad y afectacién demanial en el ordenamiento
juridico espanol”, RAP., nim. 29, 1959, pag. 18, en nota.
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minio publico una proteccién superior a la que comporta la publicidad regis-
tral, de ahi que se entendiera que formaba parte del régimen exorbitante o pri-
vilegiado del dominio publico’.

Sin embargo, la exclusiéon de los bienes de dominio publico del Registro
de la Propiedad ha planteado serios inconvenientes para los intereses publi-
cos, en tanto que margina a estos bienes del sistema de proteccién que dis-
pensa la publicidad registral a los derechos, singularmente el derivado de los
principios de legitimacién y fe publica. Pero, asimismo, la prohibicién senala-
da ha llevado a una situacién frecuentemente constatada: ha permitido que
accedan al Registro de la Propiedad derechos en contradiccién con la condi-
ci6én publica de los bienes demaniales. Basta acudir a la jurisprudencia para ve-
rificar los continuos conflictos entre la Administracién publica, alegando la ti-
tularidad publica del bien en cuestién, y particulares que cuentan a su favor
con una titularidad inscrita en el Registro de la Propiedad. Este dato, que no
es posible desconocer, plantearia una temprana confrontaciéon entre el siste-
ma de proteccién registral de los derechos reales y el sistema de proteccion
dispuesto para los bienes de dominio publico, como veremos, que se hubiera
evitado o paliado facilmente con tener los bienes inscritos en el Registro de la
Propiedad como de dominio publico y titularidad administrativa. Es facil ad-
vertir que si los bienes de dominio publico no estan en el Registro de la Pro-
piedad con tal naturaleza juridica y, por tanto, dando publicidad de su titula-
ridad publica, no se ponen en marcha los mecanismos que el sistema arbitra
para que no puedan aparecer publicadas situaciones juridicas contradictorias
a su condicién y naturaleza publica.

Por esta razon, se demandaria insistentemente desde los foros mas auto-
rizados la conveniencia e incluso la necesidad de que los bienes de dominio
publico pudieran acogerse al sistema de protecciéon que dispensa el Registro
de la Propiedad, mdxime cuando ya es dificil sostener que todos los bienes de
dominio publico llevan el sello de su condicion juridica, la notoriedad de su
titularidad publica®. Una propuesta que ha motivado un cambio de signo en
la legislacion de los dltimos tiempos, en una direccion clara de permitir el ac-
ceso al Registro de la Propiedad del demanio, esto es, de bienes inmuebles
con tal condicién juridica y titularidad publica.

7 Vid. L. MORELL OCANA, Curso de Derecho administrativo. Tomo L. Aranzadi, 1997, pag. 504.
8 En la doctrina, entre otros muchos: R. PAREJO GAMIR, Proteccién registral y dominio pi-

blico. Ob. cit., pag. 79; ].M. DIAZ FRAILE, La proteccion registral del litoral. Madrid, 1991. pag. 57;
J.I. MORILLO VELARDE, Dominio puiblico. Trivium. Madrid, 1992, pag. 152.
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Y asi, las primeras previsiones normativas en tal direccién tienen origen
en la regulaciéon de determinados bienes de dominio publico. En tal sentido,
constituy6 un hito importante en la regulacién del Registro de la Propiedad y
dominio publico la Ley de Costas de 22 de julio de 1988, que en este punto
dispuso la inmatriculacién del dominio publico maritimo-terrestre a nombre
del Estado cuando se considerara conveniente?; prevision legal que siguieron,
entre otras, la Ley de Vias Pecuarias de 23 de marzo de 1995 y la Ley de Aguas
tras la modificacién de 199919, La reciente normativa general sobre bienes pu-
blicos también ha seguido esta orientacién de habilitar el acceso al Registro de
la Propiedad del demanio. Sin embargo, si la normativa especial de los bienes
demaniales citados remite a la Administraciéon correspondiente calibrar la
conveniencia de instar su inscripcion registral, la normativa general sobre pa-
trimonio ha establecido la obligatoriedad de la misma para todos los bienes
publicos; y asi, conforme al articulo 36.1 de la Ley del Patrimonio de las Ad-
ministraciones Publicas de 3 de noviembre de 2003 (LPAP):

“Las Administraciones publicas deben inscribir en los correspondientes re-
gistros los bienes y derechos de su patrimonio, ya sean demaniales o patri-
moniales, que sean susceptibles de inscripcion, asi como todos los actos y con-
tratos referidos a ellos que puedan tener acceso a dichos registros. No obs-
tante, la inscripcioén sera potestativa para las Administraciones publicas en el
caso de arrendamientos inscribibles conforme a la legislacién hipotecaria.”

Con todo, este ultimo precepto asume la determinacioén establecida en la
normativa reguladora del registro de que se trate de cudles sean los bienes pu-
blicos, tanto patrimoniales como demaniales, susceptibles de inscripcién. Por
esta razon, la reforma con mas calado, por su alcance y significacion, ha con-
sistido en suprimir la exclusiéon del Registro de la Propiedad de los bienes de
dominio publico. En efecto, por Real Decreto 1867/1998, de 4 de septiembre,

9 Conforme al articulo 13.2 de la Ley de Costas: “La resolucién de aprobacién del deslinde se-
ra titulo suficiente para rectificar, en la forma y condiciones que se determinen reglamentaria-
mente, las inscripciones registrales contradictorias con el deslinde. Dicha resolucién sera titulo su-
ficiente, asimismo, para que la Administracion proceda a la inmatriculacién de los bienes de do-
minio publico cuando lo estime conveniente...”; por su parte, el Reglamento General de la Ley
de Costas de 1 de diciembre de 1989 estableceria un criterio normativo general de conveniencia
respecto de “los bienes cuya publicidad posesoria no sea ostensible, asi como cuando cualesquie-
ra otras circunstancias fisicas o juridicas lo aconsejen”, (articulo 29.4).

10 Tanto el articulo 8 de la Ley de Vias Pecuarias de 23 de marzo de 1995 como el actual

articulo 95 del Texto Refundido de la Ley de Aguas, aprobado por Real Decreto Legislativo de 20
de julio de 2001 reproducen las previsiones de la legislacion de costas al respecto.
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de modificacion de determinados articulos del Reglamento Hipotecario se ha
dado nueva redaccién, entre otros, al articulo 5 que ahora establece:

“Los bienes inmuebles de dominio publico también podran ser objeto de
inscripcion, conforme a su legislacion especial”.

En conclusion, tanto la normativa administrativa como la normativa hi-
potecaria, si puede hacerse tal tipo de distingo, parten ahora de la posibilidad
de acceso al Registro de la Propiedad de todos los bienes publicos, sin exclu-
si6n alguna, que entren en el ambito de aplicacion que le es propio: el domi-
nio y los demas derechos reales sobre bienes inmuebles (articulo 1 LH vy, es-
pecificamente para las Administraciones publicas, articulo 4 RH).

II. DOMINIO PUBLICO Y REGISTRO DE LA PROPIEDAD

1. Las tensiones dimanantes de diferentes sistemas de proteccion de los de-
rechos: publicidad registral versus régimen demanial

Se ha senalado como el Registro de la Propiedad naci6 para defender la
propiedad y el trafico juridico de los derechos reales privados, y como, tam-
bién, la configuracién historica del régimen de las cosas publicas prescindiria
de este Registro a la hora de disenar las medidas para su proteccion. Hasta fe-
chas relativamente recientes los bienes de dominio publico han estado exclui-
dos del Registro de la Propiedad; solucién legal que se justificaba por consi-
derarse que no necesitaban de esta institucién al contar con un sistema de pu-
blicidad propio, la llamada publicidad posesoria derivada de su condicién de
res extracomercium. Si en un plano abstracto no presentaba problema alguno la
independencia de ambos sistemas de protecciéon de los bienes, para la pro-
piedad privada el que dispensa el Registro de la Propiedad y para el dominio
publico el derivado de tal condicién, en la realidad practica los hechos han si-
do muy diferentes. En no pocas ocasiones se han enfrentados ambos sistemas
de proteccion, y tanto en el nivel provisional o de la posesion como en el pla-
no de la titularidad, y en relacién con concretas dependencias demaniales, co-
mo fue el caso de las costas, se generaria incluso una encendida polémica acer-

ca de cudl sistema debia prevalecer en caso de colision!!.

1 Acerca de la colisién de ambos sistemas de proteccién de los bienes, y en especial la polé-
mica doctrinal en torno a la eficacia del titulo inscrito en el Registro de la Propiedad sobre par-
celas de la zona maritimo-terrestre puede verse nuestro trabajo El deslinde de costas. Tecnos, Ma-
drid, 1995, pags. 240 y ss.
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Para entender la tensiéon dominio publico-Registro de la Propiedad hay
previamente que hacer algunas consideraciones, a la luz del hecho de que
aunque en principio los bienes de uso publico han estado exceptuados del Re-
gistro hasta la reforma de 1998, se han inscrito bienes de los que se predica su
condicién demanial. En primer lugar, si la Administracion publica es la que
ha inscrito a su favor la titularidad sobre un bien, haciendo constar que es de
dominio publico, el supuesto no plantea especiales problemas. La proteccién
dispensada por el Registro de la Propiedad se superpone asi a la prevista al
margen de éste, en tanto que el dominio publico no se privatiza por la ins-
cripcion. Es mas, esta inscripcion refuerza la posiciéon de la Administraciéon pu-
blica: de una parte, desplegando a su favor los medios de defensa propios del
demanio y los derivados de la titularidad inscrita —principio de legitimacién
registral, entre otros—; de otra parte, y no menos relevante, la posicion del En-
te publico se reafirma con la inscripcion al impedir con ello el acceso al Re-
gistro de la Propiedad de titularidades privadas contradictorias. Es sabido que
las normas hipotecarias ordenan al registrador que verifique un examen de-
tenido de los indices y libros para comprobar si el derecho que se pretende
inscribir se encuentra ya inscrito a favor de persona distinta, pues en este caso
debe denegar sin mas todo acceso al Registro de la Propiedad!?. Es la inscrip-
cién a favor de particular de dependencias de dominio publico el supuesto
que ha dado lugar a conflictos.

Debe aclararse, sin embargo, que si en la exposiciéon que se hace se habla
de inscripciones de particulares sobre el dominio publico lo cierto es que al
Registro de la Propiedad no acceden titularidades privadas plenas sobre do-
minio publico, esto es indiscutible. El particular que inscribe un derecho real
de dominio sobre un inmueble no lo hace desde la consideraciéon de que éste
es demanial, sino que es titular de un derecho de naturaleza privada y perfec-
tamente inscribible en el Registro de la Propiedad a su favor. Dicho en otras
palabras, si surgen inscripciones de dominio a favor de particulares, como los
hechos muestran que ha sucedido desde que se creara el sistema de protec-
cion registral, es porque se inscribe como dominio privado; en ningun caso se
va a pretender inscribir a favor de un particular el dominio de un bien de na-
turaleza demanial, que evidentemente no podria producirse. Por ello, en caso
de conflicto —al alegar la Administracion publica que es un bien de dominio
publico— no es incongruente que el titular inscrito se acoja al sistema de pro-
teccién que dispensa el Registro, e incluso que éste se despliegue a su favor al

12 Entre otros preceptos vid. los articulos 17 y 20 LH y concordantes del RH.
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menos en su vertiente provisional como veremos, porque lo que el Registro de
la Propiedad estd protegiendo —segiin consta en sus asientos— no es un dere-
cho sobre dominio publico sino un derecho de propiedad de un particular so-
bre un bien sujeto al trafico juridico privado. A ello ha contribuido que el re-
gistrador de la propiedad no tenga que hacer ninguna calificacién ni com-
probacion de la realidad material, en orden incluso a verificar si extrarregis-
tralmente el derecho o el bien existe. Y también ha contribuido a que accedan
indebidamente al Registro de la Propiedad derechos en menoscabo de los bie-
nes publicos el dato de que hasta fechas relativamente recientes ni siquiera se
exigia una constancia oficial, mediante certificacién publica, de la realidad fi-
sica del bien en relacién con los linderos y emplazamiento, como actualmen-
te requiere la legislacién catastral y registral'?, sino que eran los particulares
quienes aportaban al registrador de la propiedad, y antes al notario, los datos
sobre los linderos, la cabida, o el emplazamiento de la finca, entre otros.

Por esta razén, se comprende que el supuesto que efectivamente ha dado
lugar a la controversia entre demanio y Registro es aquél en que el bien que
la Administracién piiblica afirma ser de dominio publico y, por tanto, de titu-
laridad publica aparece total o parcialmente inscrito como de propiedad pri-
vada de un particular. Y tal situacién parece que ha podido suceder, y la juris-
prudencia da buena cuenta de ello, en relacién con inmuebles rasticos, en un
sentido amplio: montes, playas, caminos, vias pecuarias, etc; no resulta facil
pensar, aunque no estamos en condiciones de asegurarlo, que haya accedido
al Registro de la Propiedad como de propiedad privada una plaza publica ur-
bana, por poner un ejemplo.

En los supuestos en que sobre un bien exista una titularidad inscrita a fa-
vor de un particular obstativa a la condicién de dominio publico que del mis-
mo sostiene la Administracién publica, se plantean dos tipos de problemas: la
cuestion posesoria a que alude el principio de legitimacion registral (articulos
1y 38 LH) versus potestades de tutela posesoria de los bienes publicos; y el te-

13y asi, desde la Ley de Medidas Fiscales. Administrativas y del Orden Social de 30 de diciem-
bre de 1996 (articulos 50 a 57) se obliga a hacer constar en el asiento, como uno mds de los da-
tos descriptivos de la finca, la referencia catastral que se le atribuya en el documento inscribible.
Actualmente esta obligacion de aportar el documento acreditativo de la referencia catastral de la
finca para la inscripcion en el Registro de la Propiedad se recoge en el articulo 9 LH y el articulo
41 de la Ley del Catastro Inmobiliario de 5 de marzo de 2004; con todo, en el caso de que se acre-
dite que no es posible aportar la referencia catastral por estar pendiente de comunicacién por el
Catastro, los interesados quedan liberados de esta obligacion y exentos de responsabilidad.
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ma de la titularidad del bien, en la que estd en cuestion la proteccién dispen-
sada al tercero hipotecario (articulo 34 LH), en aplicacion del principio de fe
publica registral, frente a la titularidad publica necesaria de los bienes dema-
niales.

2. Potestades de defensa de la integridad y posesion de los bienes piblicos y
proteccion de la titularidad inscrita derivada del principio de legitimacion
registral

Es conocido como al amparo de las normas que atribuian a la Adminis-
tracion la conservacion de los bienes publicos se reconocera a ésta la potestad
de tutelar su posesion sin necesidad de acudir a los Tribunales de Justicia. La
potestad de defensa posesoria se alumbraria por la jurisprudencia y las deci-
siones de los 6rganos que dirimian los conflictos de atribuciones entre la Ad-
ministracién y los Tribunales, y llegaria a tener su consagraciéon positiva ex-
presa por primera vez y con caracter general en la Real Orden de 10 de mayo
de 1884. Esta norma tras recoger el principio general del derecho de que na-
die puede ser privado de la posesién en que se halle sin ser oido y vencido en
juicio reconocera, como excepcién a tal principio, la facultad que asiste a la
Administracién Publica de mantener por si misma la posesion de sus bienesy,
por extensién, recobrar la indebidamente perdida'®. Desde este momento la
potestad de recuperacién posesoria de los bienes publicos se asentard en nues-
tro Derecho, y actualmente se formula como una de las potestades integran-
tes del régimen juridico de las Administraciones publicas para la tutela de sus
bienes (art. 55 LPAP).

Pero, asimismo, la doctrina que sustentara dogmaticamente la potestad
de recuperacioén posesoria determinaria igualmente el alcance de los otros po-
deres que se van reconociendo a la Administracién publica para la conserva-
cion latu sensu de sus bienes, como es el caso de la potestad de deslinde, al en-
tenderse que todas estas prerrogativas responden al mismo poder juridico.
Ciertamente, el deslinde tiene como finalidad institucional la determinacion
de los confines fisicos de un bien inmueble que se corresponden con una ti-
tularidad singular, pero en tal cometido la Administracién publica se encon-

14 Sobre el trazado histérico de la potestad de recuperacién de oficio vid.: V. MENDOZA OLI-
VAN, El deslinde de los bienes de la Administracion, Tecnos, Madrid, 1968, pags. 254 y ss; M. CLAVE-
RO AREVALO, “La recuperacioén administrativa de los bienes de las Corporaciones Locales”. RAP,
num. 16, 1955, pags. 117 y ss.
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trard condicionada a las propias exigencias derivadas del poder juridico con

que cuenta para remover la situaciéon posesoria de un tercero de forma legiti-
15

ma”.

Por ello, y atendiendo a la configuracién clasica del deslinde de los bie-
nes publicos, la Administracion publica debe reflejar la situacién posesoria, de
modo que no podra desconocer la posesion de un tercero que se muestre in-
salvable a sus poderes de tutela posesorial®. Tradicionalmente las normasy, es-
pecialmente la jurisprudencia, reconduciran al terreno de la posesion la na-
turaleza juridica, y su propia eficacia, del deslinde administrativo de los bienes

15 Ahora bien, que la potestad de deslinde y la de recuperacién posesoria, entendida como po-
testad auténoma de la anterior, tengan claros puntos de conexion no significa la intercambiabili-
dad de las técnicas ni diluye las diferencias sustanciales entre ambas. Ante todo, porque la potes-
tad de recuperacion de oficio cuando se ejercita de forma auténoma se dirige en exclusiva al res-
tablecimiento del bien a su situacién anterior, basicamente a la reposicion de la integridad del
bien publico afectado, y agota ahi su eficacia; mientras que el alcance institucional del deslinde
es establecer la extension y limites del bien publico y declarar su estado posesorio, con una efica-
cia temporal indeterminada, aunque a su través también pueda llegarse a una recuperacioén ad-
ministrativa en el caso de que con su practica se manifestase la existencia de usurpaciones. Igual-
mente, aunque con ambas potestades pueda llegarse al mismo resultado, ello no significa que sea
indiferente actuar una u otra en todos los casos de usurpacion. De un lado, porque la represion
de ocupaciones indebidas que puede realizarse con ocasién del deslinde han tenido que eviden-
ciarse en su practica, es decir, existe una conexion temporal entre el deslinde y la situacién pose-
soria que se considera abusiva. La potestad de recuperacion de oficio puede actuarse ante cual-
quier usurpacion, lo que permite su consideracién autébnoma pues la ocupacion abusiva sobre el
bien publico ha podido surgir mucho tiempo después de su deslinde, o antes del mismo. De otro
lado, al igual que no se requiere actuar la potestad de recuperacion posesoria tras el deslinde, ya
que éste declara el caracter abusivo de la ocupacion y requiere su cese al detentador, tampoco se
exige para ejercer la potestad de recuperacion de oficio que el bien esté delimitado si la Admi-
nistracién puede probar que la posesion que considera abusiva recae sobre un bien publico. Por
esta razon, la jurisprudencia sanciona que el inico supuesto donde el recobro posesorio no pue-
de actuarse mediante el interdictum propium, de forma auténoma, sino a través del deslinde del
bien es precisamente cuando existen dudas sobre la identidad entre lo poseido por la Adminis-
tracion y lo usurpado por el particular, ya que la imprecision de los limites del bien no permite
acreditar que la posesion del particular sea una usurpacion; en tal sentido, vid. SSTS de 23 de mar-
zo de 1987 (R].3791) y de 3 de diciembre de 1990 (R].7098), asi como las Sentencias del Tribu-
nal Superior de Justicia de Cantabria de 5 de noviembre de 1999 y del Tribunal Superior de Jus-
ticia de Asturias de 31 de julio de 2000.

16, Acerca de la configuracién histérica del deslinde de los bienes ptiblicos y su conexién ins-

titucional con la potestad de recuperacion posesoria vid. nuestro trabajo El deslinde de costas. Tec-
nos, Madrid, 1995, en especial pags. 133y ss.
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publicos!'”. El verdadero significado de esta tesis, que es la tradicional en nues-
tro Derecho, es sentar que la Administracion en el ejercicio de las potestades
de tutela de sus bienes inicamente tiene poder juridico, sin necesidad de au-
xilio judicial, para realizar un pronunciamiento sobre la posesién, pues estan-
do implicados terceros la declaracion de los derechos civiles, de la propiedad
principalmente, pertenece a los Tribunales de Justicia!®.

Por lo demas, la consecuencia del reconocimiento de esta autoproteccion
posesoria sera la exclusion de la tutela interdictal frente a la Administracion:
actuando en el dmbito legitimo de sus atribuciones los Tribunales de Justicia
no pueden intervenir; y, en particular, amparar en la posesion a los terceros
frente a los que la Administracién ejerce las acciones de tutela posesoria. Fren-
te al ejercicio legitimo de la autodefensa posesoria de la Administracién se
prohiben los interdictos de los particulares, al desaparecer la ilegitimidad de
la inquietacién posesoria. Como se recoge actualmente en el art.43 LPAP fren-
te a las actuaciones en ejercicio de las potestades para la defensa de los patri-
monios publicos no cabra la accién para la tutela sumaria de la posesién pre-
vista en el art.250.2 de la Ley de Enjuiciamiento Civil; las demandas en las que
se ejercite esta pretension no seran admitidas a tramite. De este modo, la po-
testad de defensa posesoria evidencia en este ambito, el de la posesion, la de-
limitacién funcional que se consagraria en nuestro Derecho entre la Admi-
nistracién y los Tribunales, toda vez que en el ambito de la tutela posesoria no
solo esta exenta de impetrar la tutela de los Tribunales, sino que éstos deben
inhibirse de amparar a los particulares cuando la Administracién actia en
ejercicio legitimo de sus poderes.

17 Esta situacion posesoria que el deslinde declara se muestra en la jurisprudencia con termino-
logia variada, confusa a veces: de posesion de facto la califica la STS de 31 de enero de 1963
(RJ.792); de estado factico la califica la STS de 16 de noviembre de 1972; de situacién de mera te-
nencia en las SSTS de 28 de febrero de 1979 (R].700) y de 5 de noviembre de 1990 (R].8739); de
posesién de hecho las STS de 3 de marzo de 1979 (RJ.1020) y de 22 de mayo de 1985 (R].2935).
Lo que se pretende resaltar con distinta terminologia y fortuna es que el deslinde no puede ha-
cer pronunciamientos acerca de la titularidad de los terrenos incluidos en el mismo y que este de-
be ratificar la situacion posesoria de la Administracién, respetando aquellas situaciones juridicas
de terceros que no puede desconocer.

18 En palabras de la STS de 3 de marzo de 1992: “el deslinde no puede convertirse en una ac-
cién reivindicatoria simulada, y no puede con tal pretexto la Administracion hacer declaraciones
de propiedad sobre terrenos en los que los particulares ostentes derechos de propiedad y prueben
una posesion, ya que el deslinde solo sirve para la fijacién precisa de la situaciéon posesoria entre
las fincas deslindada” (R].1775); y en similares términos: las SSTS de 18 de enero de 1989 (R].142),
de 5 de noviembre de 1990 (R].8739), de 7 de febrero de 1996 (R]. 985) y de 27 de mayo de 2003
(R].4104).
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Es facil advertir que si con ocasién del ejercicio por parte de la Adminis-
tracién publica de estas potestades de tutela de los bienes publicos, recondu-
cidas tradicionalmente al ambito posesorio, se opone que el bien esta total o
parcialmente inscrito en el Registro de la Propiedad como de titularidad de
un sujeto distinto se plantea un conflicto juridico, debido a la proteccién que
la legislacion hipotecaria dispensa al titular inscrito. En efecto, cabe recordar
que el principio de legitimacién registral o eficacia defensiva de los asientos
(articulos 1 y 38 LH) significa que los asientos de los derechos inscritos pre-
sumen uris tantum la veracidad de lo publicado, a saber, que el derecho exis-
te, pertenece a su titular, el cual tiene la posesiéon del mismo; y esta triple pre-
suncion despliega sus efectos a todos los 6rdenes y efectos legales, sea en be-
neficio o perjuicio de su titular; asimismo, desde una perspectiva procesal el
principio de legitimacion registral exige que aquél que pretenda desvirtuar es-
ta triple presuncion, al estar los asientos del Registro bajo la salvaguarda de los
Tribunales civiles, tenga que acudir y probar ante éstos la inexactitud del Re-
gistro de la Propiedad, no solo atacando el derecho publicado sino también,
e indisolublemente, el asiento que los refleja, relevandose al titular inscrito de
probar lo que el asiento presume.

De plantearse el conflicto, la pregunta es inevitable ¢se impone la situa-
ci6n juridica del titular registral al ejercicio de la potestad de tutela de la Ad-
ministraciéon publica?, ;como se manifiesta la incidencia de la situacién juri-
dica que refleja el dominio inscrito a favor del sujeto en contradiccién con la
condicién de dominio publico esgrimida por la Administracién? A nuestro jui-
cio, no seria correcto responder a estas preguntas mediante afirmaciones ro-
tundas y universalmente validas en relacién a todos los bienes publicos y en
cualquier época, pues los matices se imponen segun sea el sector de que se tra-
te, de la normativa que en cada época fuese aplicable e, incluso, de cudl sea la
potestad que ejercitara la Administracion publica. Pero atin reconociendo las
singularidades que puedan darse cabe realizar un intento de aproximacién a
este tema desde la perspectiva de la ordenacion de categorias de bienes de-
clarados de dominio publico para ver si es posible formular alguna considera-
ci6én general y, en su caso, excepciones a la misma.

Para realizar esta aproximacién puede analizarse la cuestiéon en rela-
cién con los montes publicos, categoria de bienes que ha contado desde
siempre con una de las regulaciones mds completas en materia de deslinde
y de recobro posesorio, expresiva de la importancia que en determinado
momento represento la riqueza forestal publica. En tal sentido, y como ya
expusimos en otro lugar, la presuncién posesoria derivada de la inscripciéon
registral del dominio —desde su formulacién inicial en articulo 41 de la Ley
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Hipotecaria de 1909- plantearia desde un primer momento una colisién
con las potestades de defensa de los montes publicos, e incluso una colisién
con la eficacia posesoria que, desde el Decreto de 1 de febrero de 1901,
otorgaba el Catilogo de Montes de Utilidad Publica!®. Aunque fue un tema
discutido en la doctrina, los 6rganos de lo Contencioso-administrativo con-
siderardn la presuncién dimanante de la inscripciéon del dominio en el Re-
gistro de la Propiedad prevalente a la del Catdlogo, y en general prevalente
a los medios de tutela reconocidos a la Administracién publica para la de-
fensa de la integridad de los bienes ptiblicos.?’ De esta forma, aunque este
limite al deslinde de los montes publicos no se recogiera en la legislacién fo-
restal se impuso a la Administraciéon con ocasioén de la fiscalizacion de tales
actos de tutela. La jurisprudencia consolidaria la doctrina de que el deslin-
de de montes debe respetar la situaciéon posesoria derivada de la inscripcién
registral del dominio, ante la que decae la presunciéon del Catdlogo. Si en
las operaciones de deslinde se oponen titulos de dominio inscritos la Admi-
nistracién no tiene potestad para desconocerlos. Seria el Decreto-Ley de
1925, por el que se aprobaron las Instrucciones para la adaptacion del régi-
men de los montes de los pueblos al Estatuto municipal y sus reglamentos,
la primera norma forestal que expresamente sancionaria el respeto en las
operaciones de deslinde de los titulos de dominio inscritos en el Registro de
la Propiedad. Este limite se recogeria para el deslinde de los montes catalo-
gados en la Ley de Montes de 1957, al prescribir en el articulo 14.b la efica-
cia y el valor de los titulos de dominio inscritos en el acto de apeo de los
montes catalogados. Por su parte, la jurisprudencia muestra la contunden-
cia con la que los Tribunales del orden Contencioso-administrativo han san-
cionado la nulidad de los actos de deslinde de montes publicos que hubie-
ran abarcado terrenos que figuran en el Registro de la Propiedad como de
titularidad de un sujeto que no es la Administracién que esgrime su perte-
nencia, por desconocimiento de la presuncion de existencia, titularidad y

19 Sobre la configuracién histérica, evolucién normativa y significacién de las potestades ad-
ministrativas para la protecciéon de la integridad de los montes publicos y el entendimiento que
dieran los Tribunales vid. nuestro trabajo “Las potestades administrativas para la proteccion de los
montes puiblicos”, en la obra colectiva coordinada por L. CALVO Comentarios sistemdticos a la Ley
43/2003, de 21 de noviembre, de Montes. Estudios de Derecho forestal estatal y autonomico. Thomson-Ci-
vitas, 2005, pags. 569 y ss.

20 Entre otras, SSTS 24 de abril de 1914, 2 de marzo de 1915, 5 de mayo de 1917, 18 de octu-

bre de 1928, 16 de abril y 1 de diciembre de 1921, recogidas en nuestro trabajo “Las potestades
administrativas para la proteccion de los montes publicos”. Ob. cit., pag. 619.
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posesién de los derechos de dominio inscritos?!. Las tinicas exigencias que
ha mantenido el Tribunal Supremo para aplicar esta doctrina son, de un la-
do, que el particular haya aportado los titulos inscritos en el procedimiento
de deslinde pues en otro caso la Administraciéon no puede tener los ele-
mentos de juicio suficientes para el senalamiento de limites. De otro lado,
que el inmueble sobre el que recae la titularidad inscrita esté plenamente
identificado e individualizado sobre el terreno, de tal forma que no exista
incertidumbre alguna acerca de su situacién y linderos?2.

Por lo demas, cabe senalar que los Tribunales de lo contencioso-admi-
nistrativo aplican la misma doctrina para la potestad de recuperacién de ofi-
cio en sentido auténomo, al considerar que las titularidades inscritas de do-
minio en el Registro de la Propiedad de quienes ocupan el terreno forestal
enervan el presupuesto en el que se asienta el ejercicio legitimo de esta po-
testad, esto es, que tal situacién por parte del titular inscrito sea una usurpa-
cién?3.

21 Entre otras muchas: SSTS de 28 de febrero de 1979 (R].700), de 11 de mayo de 1983 2930
y de 10 de noviembre de 1983 (R]. 6533), de 4 de noviembre de 1991 (R]. 8160).

22 Como se seala en la STS de 11 de julio de 1977: “las presunciones posesorias derivadas de
los titulos inscritos que invocan los recurrentes podrian fundamentar la impugnacion, siempre y
cuando la claridad y concordancia con el terreno... concretasen unos limites que pudieran servir
de base a su reconocimiento por el 6rgano resolutorio” (R].3517), o segtin la STS de 24 de mayo
de 1977 la eficacia de la inscripcién registral no opera “cuando el terreno debatido excede de la
extension superficial consignada en la escritura” (R].3324). Exigiendo la identificacion e indivi-
dualizacion de la finca segtn los datos del asiento registral de dominio para su oponibilidad al
deslinde vid: SSTS de 15 de octubre de 1979 (R].3449), 25 de enero de 1979 (R].208) y 10 de no-
viembre de 1983 (R].6533).

23 En este sentido, los Tribunales sefialan que las titularidades inscritas de dominio prevalecen
incluso frente a la presunciéon posesoria del Catdlogo, de ahi que enerven la legitimidad de cual-
quier actuacion que requiera como presupuesto la consideraciéon de que el terreno de que se tra-
te es un monte publico. Esta doctrina se aplica tanto para los casos en que la Administracion ejer-
cite su potestad de recobro posesorio (STS 19 de diciembre de 1986), como la potestad sancio-
nadora (STS de 22 de noviembre de 1979, Sentencias del Tribunal de Justicia de 1 de junio de
1999 —Castilla-Leon—y de 25 de mayo de 1996 —La Rioja), o incluso cuando se refiere a acuerdos
sobre la disposicion de los aprovechamientos del monte (STS de 7 de diciembre de 1981,
R].5367).
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Finalmente, resaltar que la misma prevision acerca del respeto por parte
de la Administracién publica de las inscripciones registrales se recoge actual-
mente en el articulo 21.5 de la Ley Bdsica de Montes de 2003 para el deslinde
de los montes de titularidad publica, tanto para los declarados de dominio pu-
blico como para los patrimoniales®!. Por consecuencia, puede sostenerse la
continuidad en la nueva Ley de Montes de la configuracion tradicional de las
potestades de deslinde y de recuperacién posesoria sobre los montes publicos
y con ello del valor obstativo que presentan los titulos de dominio inscritos en
el Registro de la Propiedad.

Mas alld de montes, la normativa sobre bienes publicos no ha reflejado
la inscripcién registral de dominio como limite o hecho obstativo a la po-
testad de deslinde o a la potestad de recuperacién posesoria, ni tampoco
ahora se recoge en la regulacion que de estas potestades realiza la nueva Ley
de Patrimonio de las Administraciones Publicas de 2003 en los articulos 41
y siguientes?®. Tal limite, sin embargo, ha sido mantenido con caricter ge-
neral por los Tribunales del orden contencioso-administrativo: la Adminis-
traciéon debe respetar las situaciones juridicas que publican los asientos del
Registro de la Propiedad, pues en otro caso se excede de sus competencias,
serfa una accién extramuros de su potestad. Esta doctrina se aplicard pues a
la potestad de deslinde?%, y al ejercicio de la potestad de recuperacién de ofi-

24 Acerca del alcance de la normativa bdsica de montes vigente, asi como las previsiones al res-
pecto en la legislaciéon autonémica forestal vid. “Las potestades administrativas para la proteccion
de los montes publicos”. Ob. cil., pags. 621 y ss.

%5 La tnica excepcién que puede senalarse es la confusa referencia que el articulo 6 de la de-
rogada Ley de Costas de 1969 hacia al articulo 34 LH como limite al deslinde de la zona mariti-
mo terrestre, aunque los Tribunales siguieron aplicando en esos anos la doctrina que se expone
en el texto, vid. El deslinde de costas. Ob. cit., pags. 230.

26 Vid. En relacién con el deslinde de bienes de las Entidades Locales (SSTS de 8 de junio de
1977 (F].3242), de 5 de junio de 1987 (R].6006), de 5 de noviembre de 1990 (F].8739); de bienes
patrimoniales del Estado (SSTS de 18 de enero de 1989 (R].142), de 3 de marzo 1992, (R].1775)
de 7 de febrero de 1996, (R].985); de caminos publicos (SSTS de 10 de febrero de 1988 (R].1401)
y de 8 de julio de 1998 (R].6095); y también en relacién con el deslinde de vias pecuarias (SSTS
10 de febrero de 1989 (EJ:998) y de 3 de junio de 1991 (R].6759) y del deslinde de zona mariti-
mo-terrestre (SSTS de 22 de septiembre (R].1670), y de 18 de mayo de 1977 (FJ.2209) hasta la
nueva regulacién. No obstante, en relacién con el deslinde de vias pecuarias la jurisprudencia ha
sido vacilante a la hora de sancionar el limite de las inscripciones registrales, existiendo pronun-
ciamientos tanto admitiendo este limite como negandolo; al respecto puede verse un detallado
analisis de las decisiones judiciales en ambos sentidos en M.A. PARRA LUCAN, Vias pecuarias y pro-
piedad privada. DyKinson, 2002, pags. 130y ss.
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cio?”. Y lo que es singularmente importante: el respeto a los derechos ins-
critos en el Registro de la Propiedad por parte de la Administracién publica
es una doctrina sostenida por los Tribunales de lo contencioso-administrati-
vo abstraccién hecha del caracter demanial o patrimonial de los bienes que
esgrime la Administracién publica; a diferencia de lo que supuso para los
bienes de dominio publico la ruptura del plazo del afno y un dia para en-
tender legitima la remocién de la posesion indebida, de un tercio, tal como
actualmente refrenda el articulo 55.2 LPAP.

Y es que el fundamento que sustenta esta doctrina radica en la salvaguar-
da por los Tribunales de Justicia, y hoy por los del orden civil, de los derechos
inscritos en el Registro de la Propiedad (articulos 1y 38 LH). De este modo,
el respeto a la presuncién de existencia, titularidad y posesion dimanante de
los asientos registrales marcan el ambito legitimo del ejercicio de la potestad
de deslinde de los bienes publicos y cualquier otra actuacién que requiera co-
mo presupuesto la condicién publica del bien, de manera que su desconoci-
miento por la Administracién publica supone una extralimitacién de sus com-
petencias, ya que no tiene potestad para desvirtuar lo publicado en el asiento
registral fuera de los Tribunales civiles. En tales términos, la cuestion se re-
conduce a una delimitacion funcional que en un momento histérico decanté
nuestro Derecho entre la Administracién y los Tribunales pues, en estos su-
puestos, por prescripcion legal expresa (articulos 1y 40 LH), corresponde a
los Tribunales ordinarios con exclusividad entrar a conocer si la realidad ex-
trarregistral se corresponde o no con lo publicado en el Registro de la Pro-
piedad. Lo cual se muestra como una derivaciéon de otro principio del alcan-
ce mas general, el monopolio del Juez civil para dirimir los conflictos sobre
propiedades, al que corresponde el pronunciamiento definitivo de a quién
pertenece el derecho, la titularidad. Por la misma razén, debe advertirse que
la titularidad inscrita en el Registro de la Propiedad se impone a la Adminis-
tracién publica en su accién de tutela, con independencia de lo que pueda lle-
gar a decidirse en sede judicial y en el juicio plenario correspondiente acerca
de la titularidad del bien.

27 SSTS de 6 de junio de 1988 (R].4593), de 23 de marzo de 1987 (R].3791), de 5 de junio de
1987 (R].6096), de 5 de noviembre de 1990 (R].8739); orientacién seguida también por los fallos
de los Tribunales Superiores de Justicia: de 31 de julio de 2000 (TSJ de Asturias), de 7 de no-
viembre de 2003 (Cataluna), de 26 de septiembre de 2003 (de Andalucia) y de 8 de septiembre
de 2003 (Castilla y Leon).
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Ahora bien, aparte de las consideraciones dogmadticas que pudieran es-
grimirse e incluso del arraigo que esta doctrina presenta en nuestro sistema ju-
ridico, la eficacia de la inscripcién de dominio de un particular frente al ejer-
cicio de las potestades de tutela de los bienes publicos tiene su fundamento ju-
ridico en la normativa registral, esto es, en la medida que tienen plena aplica-
ci6n los articulos 1y 38 LH en el sentido senalado. Por esta razon si existe una
normativa, con rango suficiente, que contrarreste la eficacia defensiva de la
inscripcion registral, la Administraciéon publica no se ve constrenida a dete-
nerse ante un derecho inscrito en el Registro de la Propiedad en el ejercicio
de sus potestades de defensa de la integridad de los bienes publicos.

Este es el caso de la normativa vigente de costas, que otorgaria al deslin-
de del dominio publico maritimo-terrestre un alcance y efectos desconocidos
hasta el momento en el régimen de tutela de los bienes publicos, a fin de dis-
pensarle la maxima proteccion. En efecto, el articulo 13 de la Ley de Costas
de 1988 establece que el deslinde “declara la posesién y titularidad dominical
a favor del Estado, dando lugar al amojonamiento y sin que las inscripciones
del Registro de la Propiedad puedan prevalecer frente la naturaleza demanial
de los bienes deslindados”. Como puede comprobarse, la Ley de Costas dota
al deslinde de una naturaleza declarativa de la titularidad publica de los bie-
nes, lo cual implica un apartamiento radical de la legislacién tradicional sobre
costas y la legislacién general sobre patrimonios publicos, amén de la doctri-
na imperante en los Tribunales del orden contencioso?®. Como manifestacién
del alcance que la Ley de Costas dota al deslinde, tratindose de bienes de do-
minio publico maritimo-terrestre las inscripciones registrales que publiquen
derechos de particulares en contradiccién con la naturaleza y titularidad de-
manial de los mismos no seran obstaculos al ejercicio de esta potestad, ahora
solo condicionada a reflejar con el deslinde la extensién que en cada lugar
concreto de nuestras costas presenten los bienes maritimos. Se excepciona,
pues, en relaciéon con el demanio maritimo-terrestre la especifica proteccién
que el articulo 1 en conexién con el articulo 38 LH establece para los dere-
chos inscritos: que los asientos estan bajo la salvaguarda de los Tribunales, des-
plegando todos sus efectos mientras no se declare su inexactitud.

28 Para una exposicién detallada de la novedosa configuracién juridica del deslinde del domi-
nio publico maritimo-terrestre en la Ley de Costas 28 de julio, vid. nuestro trabajo El deslinde de
costas. Ob. cit. 331 y ss.
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Ademas, la Ley de Costas no se detiene en otorgar al deslinde el alcance
de declarar la naturaleza y titularidad demanial de los bienes abarcados en su
perimetro si no que, dando un paso mas, le confiere la fuerza de rectificar las
situaciones registrales contradictorias, lo cual implica una quiebra, mas impor-
tante si cabe, al sistema de protecciéon que dispensa el Registro de la Propiedad.
En efecto, al estar los derechos inscritos bajo la salvaguarda de los Tribunales
civiles, la legislacion registral s6lo admite la rectificacion de los asientos que los
publican por los cauces en ella previstos, que pueden aunarse en dos vias: aque-
llos en los que participa la anuencia del titular del derecho inscrito, o cuando
viene impuesta por sentencia judicial firme (articulos 39 y 40 LH). No hay que
hacer especial hincapié en la trascendencia que supone la fuerza rectificadora
del deslinde de costas, que apunta a la médula del sistema de proteccién de los
derechos basado en la publicidad del Registro de la Propiedad, atin recono-
ciendo que la normativa reglamentaria matizaria bastante la fuerza del deslin-
de para la rectificacién de los asientos registrales contradictorios?’. Y, desde
luego, tampoco pasa inadvertido la redefinicion que la novedosa configuracion
del deslinde de costas y su eficacia implica de la posicién juridica de la Admi-
nistraciéon titular por relacién con los Tribunales al amparar que pueda, con la
oposicién de un sujeto cuya titularidad protege el Registro, declarar mediante
este acto administrativo a quien corresponde la titularidad de los bienes. A sal-
vo, claro es, del dato de que la decision definitiva sobre la titularidad discutida
corresponda a los Tribunales de justicia, como se vera.

A nuestro juicio, sin embargo, esta configuracion del deslinde de costas
tiene su fundamento en la declaracién de la Ley de Costas, con amparo en el
propio articulo 132.2 de la Constitucién®, de que cualquier bien que retna
los caracteres naturales que identifican a los bienes maritimos integra el do-
minio publico maritimo-terrestre. En este sentido, la Ley hace inseparable la
presencia de los caracteres constitutivos de la incorporacién de un bien al do-
minio publico maritimo-terrestre y la naturaleza juridica demanial y titulari-
dad publica. La eficacia del deslinde de costas es consecuencia de la interdic-

29 En efecto, conforme al procedimiento disefiado en el articulo 29 del Reglamento General
de Costas para la rectificacion de los asientos contradictorios el titular registral cuenta con un ano
tras la notificacién de la anotaciéon preventiva de deslinde para lograr en los Tribunales una ano-
tacién preventiva de demanda contra el Estado, en cuyo caso habra de estarse al resultado del jui-
cio correspondiente.

30 Segtin el cual “Son de dominio piblico estatal los que determine la ley y, en todo caso, la

zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales de la zona econémi-
cay la plataforma continental”.
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cién de que puedan existir otros derecho u otras titularidades incompatibles
con la demanial del Estado sobre los bienes maritimos, con independencia
claro estd, de que sean los Tribunales a quienes les corresponda enjuiciar si es
legitima esta concatenacién que mediante la operacion de delimitacién reali-
za la Administracién. El valor preferente del deslinde frente a las inscripcio-
nes registrales de dominio contradictorias puede encontrar su justificacién en
la extincién que opera la Ley de Costas de tales derechos de dominio si reca-
en sobre bienes maritimos, permitiendo la adecuacion de los asientos del Re-
gistro de la Propiedad con la realidad extrarregistral.

Hay que tener presente, por consiguiente, que si esta declaracién de titu-
laridad estatal implica la supresién de la legitima titularidad de un tercero la
cuestion deba situarse en un plano distinto, exigiendo que la efectiva expro-
piacién que realiza la Ley de Costas sea justamente compensada, tal como
prescribe el articulo 33 de la Constitucion. A ello dirige la Ley las previsiones
compensatorias dispuestas en su disposicioén transitoria primera, al punto de
disponer la conversién de las titularidades legitimas en una concesion por los
usos y aprovechamientos existentes por un plazo de hasta sesenta anos sin pa-
go de canon alguno; conversion compensatoria por la expropiacion realizada
por la Ley de Costas que fue considerada conforme con la Constitucién por el
Tribunal Constitucional en Sentencia 149/1991, de 4 dejulio?’l.

Si se repara en las consideraciones anteriores, que a nuestro juicio dan
sentido a la eficacia y alcance del deslinde del demanio maritimo-terrestre, se
aprecia que descansan en dos premisas claras: de un lado, en la demanialidad
necesaria de los bienes maritimos definidos por remisiéon a sus caracteristicas
naturales, de suerte que cualquier terreno que presente esta identidad integra
por la fuerza de la ley el dominio publico; la segunda, en el dato de que de
existir titularidades legitimas deba exigirse constitucionalmente una compen-
sacion indemnizatoria por la expropiacién que la premisa anterior implica.
Por ello, la novedosa configuracién del deslinde de costas puede resultar difi-
cil de justificar en relacién con otros bienes publicos en los que tales premisas
no se muestren claramente.

31 Vid. un andlisis detallado del tratamiento de las titularidades privadas preexistentes dado por
la Ley de Costas y las consideraciones vertidas por el Tribunal Constitucional para entenderlo con-
forme con la Constitucién en El deslinde de costas. Ob. cit., pags. 266 y ss.
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El alcance y eficacia que al deslinde del dominio publico maritimo-te-
rrestre otorgara la Ley de Costas de 1988 se ha extendido a otros sectores. Y
asi, en términos casi literales al articulo 13 de la Ley de Costas se pronuncian
la Ley de Aguas para el deslinde del dominio publico hidraulico (articulo 95)
y la Ley de Vias Pecuarias para el deslinde de las vias pecuarias (articulo 8), y
de forma sintética se remite al primero el articulo 47 de la Ley de Régimen
econdémico y prestacion de servicios en los Puertos de Interés General, de 26
de noviembre de 2003, para el deslinde del dominio portuario. Congruente-
mente con la opinién sustentada, no nos parece que pueda tener la misma jus-
tificacion la novedosa regulacion del deslinde de costas en los casos en que los
bienes de dominio publico requieran para adquirir esta naturaleza juridica un
acto singular de afectacién porque ello muestra que antes del mismo no es po-
sible distinguir estos bienes de otros de los particulares, como es el caso por
ejemplo para las vias pecuarias del acto de clasificacion??.

Si ello es asi, si una finca puede ser tanto de dominio publico como de
propiedad privada de particulares porque la condicién juridica de pertenecer
al dominio publico requiere un acto de afectacioén singular y expresa, de ma-
nifestarse un conflicto de titulos, y especialmente si existe un titulo de domi-
nio inscrito en el Registro de la Propiedad a favor de un tercero, puede soste-
nerse que seria mas conforme con nuestro sistema juridico que se dirimiera
ante los Tribunales, en el sentido de que en el terreno provisional de la pose-
si6n la Administracién tuviera que respetar la situacion juridica y de hecho de
la posesion del titular registral. El ejemplo de la regulacién de los montes pi-
blicos puede ser ilustrativo.

Para finalizar, deben realizarse dos observaciones. La primera consiste en
que, a nuestro juicio, esta novedosa configuracién de la potestad de deslinde
y las consecuencias que arroja sobre los derechos inscritos en el Registro de la
Propiedad no cabe extenderla sin mas a otras potestades de tutela, singular-
mente a la facultad de recuperacién de oficio de forma auténoma. Como ya

32 En el sentido de entender que no puede sustentarse con el mismo fundamento la regulacién
del deslinde para los bienes del dominio publico natural, tal es el caso del dominio publico mariti-
mo-terrestre y del dominio publico hidraulico, que para los bienes de dominio ptblico por mor de
un acto de afectacién singular vid. el sugestivo trabajo de E. GARCIA DE ENTERRIA, “Inscripcién
registral y facultades de recuperacion posesoria por la Administraciéon”, REDA, nam. 129, 2006, pags.
117y ss. Singularmente para las vias pecuarias se muestran criticos en relacién con la nueva regula-
cion del deslinde: O. HERRAIZ SERRANO, Régimen juridico de las vias pecuarias. Comares, Granada,
2000, pag. 18; J.F. ALENZA GARCIA, Vias pecuarias. Civitas, Madrid, 2001, pags. 174 y ss; M. PARRA
LUCAN, Vias pecuarias y propiedad privada. Ob. cit., pags. 177 y ss; J.A. CARRILLO DONAIRE, “La in-
tervencién administrativa sobre las vias pecuarias”, RAAP, nim. 59, 2005, pags. 25y ss.
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sostuvimos en otra ocasién, debe distinguirse entre dominio publico mariti-
mo-terrestre con deslinde aprobado o no, y que en el supuesto de que sobre
el bien o parcela discutida no exista el acto de delimitacién que acredite su
condicién demanial las inscripciones registrales a favor de un sujeto enervari-
an el ejercicio de la facultad de recobro posesorio. A nuestro entender, si la
Administraciéon entendiera que existen situaciones juridicas amparadas por
una inscripcién registral que son contrarias a la naturaleza demanial de los
bienes, el procedimiento que debe iniciar es el de deslinde, o el de modifica-
cioén del existente si el realizado no abarca en su totalidad los bienes mariti-
mos; porque acudir a un procedimiento sumario como es el interdictum pro-
pium para remover la situacion posesoria menoscabaria las debidas garantias
que la Ley de Costas reconoce a los titulares registrales, seria, en definitiva, ins-
tar un procedimiento distinto del legalmente previsto32.

La segunda observacion hace relacién con el hecho de que esta declara-
cién de demanialidad que realiza el deslinde de costas, y actualmente también
para los bienes del dominio publico citados, no desdibuja el dato cierto de que
los titulares inscritos afectados puedan ejercer las acciones que estimen perti-
nentes en defensa de sus derechos, como demanda el derecho fundamental a
la tutela judicial efectiva. Como no podia ser de otro modo, la reserva de ac-
ciones en defensa de los derechos de los titulares registrales es reconocida por
la normativa de costas, al igual que de vias pecuarias y de aguas, que ademas
prescriben que las acciones judiciales son susceptibles de anotacién preventi-
va en el Registro de la Propiedad (articulos 13 de la Ley de Costas, 8 de la Ley
de Vias Pecuarias y 95 de la Ley de Aguas).

La cuestion se desplaza pues a saber en qué casos pueden encontrar am-
paro una pretension dirigida a un pronunciamiento favorable a la titularidad
privada en los supuestos que el deslinde del bien, al admitirse por las normas,
declare la titularidad publica, y por la materia objeto de este estudio, a saber
si una pretension tal puede traer causa en la protecciéon que el Registro de la
Propiedad dispensa al tercero, en virtud del principio de fe publica. Igual-
mente, cabe preguntarse si el principio de fe publica sirve para fundamentar
una titularidad privada sobre un bien que la Administracién publica pretende
que se declare su pertenencia al dominio publico, si es la Administracion
quien debe ejercitar la accion judicial por existir una titularidad registral que
se muestra insalvable a su accién de tutela posesoria, al publicar el Registro de
la Propiedad el dominio de un sujeto distinto.

33 Vid. El andlisis de la cuestién en El deslinde de costas. Ob. cit., pag. 397 y ss.
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3. Principio de fe publica y titularidad demanial

En este punto se trata de responder si la eficacia ofensiva de los asientos
registrales, esto es, la protecciéon dispensada al tercero que confia en la publi-
cidad del Registro de la Propiedad conforme al articulo 34 LH, tiene aplica-
ci6én frente a la condicién publica del bien que esgrime en contrario la Admi-
nistracién o, en sentido inverso, si tiene aplicacién para sustentar la propiedad
privada si es el particular quien acciona la pretension frente a la titularidad pa-
blica declarada por la Administracién. Se enfrentan asi la proteccién dispen-
sada por nuestro sistema al tercero hipotecario —adquirente oneroso de bue-
na fe de quien aparece en Registro como titular y con facultades para trans-
mitir e inscribe a su nombre34-y los caracteres que acompaian a la condicién
de dominio publico de los bienes con la finalidad de asegurar el destino a los
que estan afectados: inalienabilidad, imprescriptibilidad, e inembargabilidad,
en garantia de la titularidad publica necesaria.

La solucién acerca de qué régimen debe prevalecer ha sido debatida en
la doctrina, y desde luego muy enturbiada por el dato, ya visto, de que la ins-
cripcion registral de los bienes demaniales de uso publico no se admitiese.
Con caracter general, para los autores que parten de que los bienes de domi-
nio publico no tenian acceso al Registro de la Propiedad la cuestién tenia una
solucion clara: si los bienes de dominio publico no entran en el dmbito del sis-
tema no pueden aplicarsele los principios registrales, y en especial el de fe pu-
blica3?; por el contrario, los que consideraron que el demanio podia acceder
al Registro de la Propiedad reconocian que la cuestiéon distaba con mucho de

34 Segiin el art. 34 LH: “El tercero que de buena fe adquiera a titulo oneroso algin derecho
de persona que en el Registro de la Propiedad aparezca con facultades para trasmitirlo, sera man-
tenido en su adquisicién, una vez que haya inscrito su derecho, aunque después se anule o re-
suelva el del otorgante por virtud de las causas que no consten en el mismo Registro. La buena fe
se presume siempre mientras no se pruebe que conocia la inexactiud del Registro. Los adquiren-
tes a titulo gratuito no gozaran de mas proteccion registral que la que tuviese su causante o trans-
ferente”. En cuanto al alcance del art. 34 LH vid. CHICO ORTIZ, J., Estudios sobre Derecho Hipote-
cario, t. 11, Marcial Pons, Madrid, 1982, pags. 320 y ss; L. DIEZ PICAZO-A. GULLON BALLESTE-
ROS, Sistema de Derecho Civil. Tecnos, Madrid, 1985, pags. 320 y 328.

35 Vid. M. CLAVERO AREVALO, en “La inalienabilidad del dominio piblico. Ob. cit., pags. 78
y ss; V. MENDOZA OLIVAN, El deslinde de los bienes de la Administracion. Tecnos, Madrid, 1968,
pégs. 207-208; R. FORNESA RIBO, en “Eficacia del titulo hipotecario sobre parcelas de zona ma-
ritimo-terrestre”. RAP, niim. 46, 1965, pags. 123 y ss.
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tener una respuesta satisfactoria®0. Ahora bien, se aprecia que incluso después
de la reforma de 1998 del Reglamento Hipotecario (articulo 5 RH), se man-
tiene el debate acerca de si puede un tercero quedar protegido en su adquisi-
ci6én, conforme al articulo 34 LH, cuando se trata de bienes de dominio pu-
blico, lo cual es signo de la dificultad de respuesta al tema planteado.

En efecto, si se acude a la doctrina hipotecarista se aprecian dos tesis con-
trapuestas. La primera tesis consiste en afirmar que el principio de fe publica
registral no tiene aplicaciéon en relaciéon con los bienes de dominio publico,
haciendo especial hincapié en el argumento de la inalienabilidad de estos
bienes, que se superpone a los principios hipotecarios. En tal sentido, cierta
doctrina considera que el régimen de dominio publico dispuesto en el
articulo 132.1 CE, especialmente la regla de la inalienabilidad, no queda alte-
rado por la Ley Hipotecaria aunque el bien haya sido inscrito y, en conse-
cuencia, los actos de disposiciéon de un bien de dominio publico no producen
respecto de tercero los efectos del articulo 34 LH, o se argumenta que fren-
te a los bienes de dominio publico no puede prevalecer la condiciéon de ter-
cero pues la fe publica no aporta nada a su eficacia frente a todos, que deriva
directamente de la Ley®®. Por el contrario, para otro sector de la doctrina, la
inoponibilidad de la figura del tercero del articulo 34 LH al dominio publico
era una tesis correcta cuando estos bienes no eran inscribibles, pero ahora co-
mo el Registro de la Propiedad ya no rechaza la inscripcién de los bienes de
dominio publico deberdn estos quedar sometidos al régimen ordinario de ga-
rantia de los derechos que el mismo Estado ha establecido para todos, reserva
hecha para los casos en que exista una normativa especifica que afronte di-
rectamente la cuestion®”.

36 Vid. R. PAREJO GAMIR, Proteccion regisiral y dominio piiblico. Ob. cit., pag. 172y ss.

37 En tal sentido R. EGEA IBANEZ en “Actos administrativos y Registro de la Propiedad. Cali-
ficacion Registral. Los efectos de la inscripcion de los actos administrativos: principio de legiti-
macién y fe publica registral. Notificacion y publicidad de los actos administrativos”, en Boletin del
Colegio Nacional de Registradores, num. 307, 1994, pag. 10.

3 P. DE PABLO, en “Articulo 39 de la Ley Hipotecaria”, en Comentarios al Cédigo Civil y Com-
plicaciones forales. (Dir. M. ALBADALEJO y S. DIAZ ALABART). Edersa, Tomo VII, 1999, pag. 845.

39 Vid. M. PENA BERNARDO DE QUIROS, Derechos Reales. Derecho Hipotecario. Tomo II, Cen-
tro de Estudios Registrales. Madrid, 2001, pdgs. 632 y ss.
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Realmente, la pregunta acerca de si la figura del tercero hipotecario del
articulo 34 LH es de aplicacién aunque se trate de un bien o parte del mismo
de naturaleza demanial dista de tener una respuesta clara y univoca, ademas
de valida abstracciéon hecha de la normativa que en cada momento ha regula-
do los distintos bienes de dominio publico. No puede perderse de vista el he-
cho incuestionable de que la normativa histérica de ciertos bienes de dominio
publico hacia referencia a derechos legitimamente adquiridos, como fue el ca-
so de la legislaciéon de costas y de vias pecuarias. Lo inico que puede soste-
nerse con alguna consistencia es, de un lado, que la respuesta solo puede en-
contrarse en los Tribunales de Justicia. En efecto, los pronunciamientos que
abordan el tema de la proteccién del tercero en base al principio de fe publi-
ca registral —al establecer el sistema una presuncion iure et de iure de lo publi-
cado en el asiento— provienen del orden civil, al tener los Tribunales civiles re-
servada la competencia para conocer de la titularidad del bien litigioso, y la
correspondiente rectificacion registral en su caso*’. De otro lado, resulta evi-
dente que no es posible llegar a afirmaciones validas, en respuesta a la pre-
gunta planteada, para todos los bienes de dominio publico, porque se dan ma-
tices, particularidades y claves que no pueden extrapolarse de un sector nor-
mativo a otro distinto. Como botén de muestra pueden escogerse dos sectores
o categorias de bienes de dominio publico: costas y vias pecuarias.

En relacién con el dominio publico maritimo-terrestre, la pregunta acer-
ca de la admisién del tercero hipotecario del articulo 34 LH debe situarse en
unas coordenadas temporales precisas, habida cuenta de la distinta orienta-
cién que sobre el tema de la legitimidad de la propiedad privada sobre bienes
maritimos presentaron las normas histéricas y la que porta la legislacion vi-
gente.

40 La exclusiva competencia del orden jurisdiccional civil para conocer de los derechos de pro-
piedad ha sido una constante en nuestro sistema juridico, como actualmente recoge la Ley Orga-
nica del Poder Judicial (articulo 9), incluso cuando el conflicto surge con ocasion del ejercicio de
una potestad administrativa de tutela de los bienes publicos; lo cual deriva en una dualidad juris-
diccional para conocer de las pretensiones que contra los mismos se esgrimen. En tal sentido es
expresivo el articulo 43.2 LPAP: “Los actos administrativos dictados en los procedimientos que se
sigan para el ejercicio de estas facultades y potestades que afecten a titularidades y derechos de
caracter civil s6lo podran ser recurridos ante la jurisdiccion contencioso-administrativa por in-
fraccion de las normas sobre competencia y procedimiento, previo agotamiento de la via admi-
nistrativa. Quienes se consideren perjudicados en cuanto a su derecho de propiedad u otros de
naturaleza civil por dichos actos podran ejercitar las acciones pertinentes ante los 6rganos del or-
den jurisdiccional civil...”
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Es conocido que las normas que regularon estos bienes antes de la vigen-
te Ley de Costas de 1988 salvaguardaron “los derechos legitimamente adqui-
ridos” en el propio precepto que sancionaba la condicién publica de la zona
maritimo-terrestre (Leyes de Puertos de 1880 y de 1928, asi como la Ley de
Costas de 1969). La cuestion de la legitimidad de la propiedad sobre las cos-
tas, los controvertidos “enclaves privados” fue en su momento un tema polé-
mico, complejo y, desde luego, confuso como pocos, dada la incertidumbre
acerca de los cauces que, en su caso, podian amparar la adquisicién legitima
de estos derechos de propiedad por los particulares. Tema testigo de lo que
decimos fue la polémica doctrinal sobre si la proteccién dispensada por el Re-
gistro de la Propiedad al tercero, en aplicacién del principio de fe publica, era
un medio legitimo de adquisicién privada de espacios de las costas*!.

Aunque los Tribunales del orden civil llegaron a admitir la legitimidad de
los enclaves privados, ningun fallo judicial declararia —como ratio decidendi- la
aplicacion del principio de fe publica registral para amparar la propiedad pri-
vada sobre parcelas de zona maritimo-terrestre; cuando se admite la propie-
dad privada sobre parcelas de zona maritimo-terrestre, los controvertidos en-
claves en las costas, no sera en base al instituto registral de la legitimidad cure
et de iture basada en la apariencia. La Sala Primera del Tribunal Supremo con-
siderara que no era un hecho que pudiera oponerse a la condicién publica de
las costas que el titular inscrito reuniera los requisitos del articulo 34 LH, por-
que en ningun caso sobre estos bienes se perfecciona la condicién del tercero
hipotecario. Para llegar a este razonamiento el Tribunal Supremo se apoyaria
en dos argumentos, que aparecen de forma constante en los fallos de esta épo-
ca: los bienes de dominio publico estan fuera de comercio, llevando en su pe-
culiar destino la propia garantia de su inalterabilidad e inmunidad y, sobre to-
do, al estar estos bienes exceptuados del Registro de la Propiedad el principio
de fe puiblica no puede afectarles. En definitiva, sustentar la prohibicién de ac-
ceso al Registro como expresion clara de que no necesitaban esta publicidad,
precisamente por su condicién notoria de ser bienes de dominio publico®?.

41 Una exposicién del estado de la cuestién acerca de los enclaves privados hasta la Ley de Cos-
tas de 1988 puede encontrarse en el trabajo Ll deslinde de costas. Ob. cit., pags. 231 y ss, en el que
se da cuenta de las posiciones de la doctrina cientifica, del Consejo de Estado y de la jurispru-
dencia sobre los diferentes aspectos que se concitan alrededor del tema de los enclaves.

42 Entre otras, vid. SSTS: de 18 de noviembre de 1973 (R].4418), de 3 de junio de 1974

(RJ.6213) de 5 de diciembre de 1984 (R].5400), de 17 de junio de 1985 (R].3292), de 22 de julio
de 1986 (¥J.4577) y de 10 de noviembre de 1986 (¥J.6249).
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Supuesto diferente seria el que el titular registral pudiese probar que en la ca-
dena de titulos de los que traia causa el propio se originé uno de los motivos
que fundamentaban la legitimidad del enclave, en aplicacién de la conocida
doctrina de “los hechos obstativos” a la demanialidad de la ribera del mar#3.

Por lo demas, la normativa de costas vigente, en linea directa con la Cons-
titucién, proscribe de manera contundente la propiedad privada sobre estos
bienes, estableciendo que sobre las dependencias del dominio publico mariti-
mo-terrestre no podra existir ninguna titularidad que no sea la demanial del
Estado (articulo 9). Ademas, por si hubiera dudas, afirma expresamente que
a la titularidad demanial no se le pueden oponer titularidades privadas “aun-
que aparezcan amparadas en asientos del Registro de la Propiedad” (articulo
8 de la Ley de Costas), lo cual es una manera grafica de excluir la aplicacién
al dominio publico maritimo-terrestre de la figura del tercero hipotecario*4.
Ahora bien, este precepto es una previsiéon de futuro, que prescribe la inope-
rancia de consolidar la condicién de tercero registral; por ello, y en la medida
que, como se ha expuesto, conforme a la legislaciéon derogada se habian ad-
mitido enclaves privados, la disposicion transitoria primera de la Ley estable-
ce la conversién de los derechos privados que pudieran ser legitimos en un de-
recho de uso y aprovechamiento. Ciertamente, para los titulares registrales so-
bre parcelas de la ribera del mar la norma no establecia directamente una
compensacion, situaciéon que fue corregida por el Tribunal Constitucional en
la Sentencia 149/1991, en el sentido de que si los titulares registrales obtienen
una sentencia judicial declarando su propiedad privada automdticamente ob-
tendrian la conversion de su derecho en la concesién administrativa en que se
materializa la expropiacion de su dominio que opera la Ley de Costas*®. Qui-

43 En este sentido, la pretensién del particular obstativa a la condicién piiblica de la parcela de
zona maritimo-terrestre solo podia prosperar, conforme a esta doctrina jurisprudencial, si se pro-
baba inexcusablemente: a) que el terreno discutido hubiera pasado al dominio de los particula-
res antes de la Ley de Puertos de 1880; b) que se hubiera producido una desafectaciéon o cambio
de destino y c) que su alienabilidad hubiera sido autorizada.

44 Sobre la trascendencia que al principio de fe publica registral implica el articulo 8 LC vid.
R. PAREJO GAMIR, en “Aspectos registrales de la nueva Ley de Costas”, en Libro Homenagje al pro-
fesor Villar Palasi. Civitas, Madrid, 1989, pag. 987.

5 La conversién en concesién administrativa del derecho de propiedad sobre parcelas de la ri-
bera del mar solo estaba prevista en la Ley de Costas para los que contaban con una sentencia fir-
me o aquellos cuyos bienes se encontraran entre dos deslindes. Esta situacion discriminatoria fue
puesta en evidencia por el Tribunal Constitucional en la sentencia citada, en tanto que la situaciéon
subyacente a la titularidad inscrita en el Registro de la Propiedad fuese la de un derecho privado
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z4 sea esta la razon que explique como algunos Tribunales estin reconocien-
do el derecho de propiedad sobre parcelas de las costas, considerando sufi-
ciente que el particular cuente con un derecho de dominio inscrito en el Re-
gistro de la Propiedad, a los efectos de que le sea otorgada al titular la conce-
si6bn administrativa prevenida en la normativa. Pero es claro en nuestra opi-
nién que a la luz de la legislacién vigente no es posible la admisién de pro-
piedad privada sobre los bienes del demanio maritimo-terrestre con vocaciéon
de permanencia, esto es, con la consistencia de un derecho que debe mante-
nerse*0.

En relacién con las vias pecuarias la admision de la figura del tercero hi-
potecario no encuentra solucién clara, ni existe ninguna prevision normativa
que expresamente afronte la cuestion. Tampoco hemos encontrado en la ju-
risprudencia civil ningin pronunciamiento que aborde directamente si es o
no de aplicacion del principio de fe publica registral en el caso de tratarse de
vias pecuarias. Con todo, debe resenarse que al igual que sucediera con las
costas la propiedad privada sobre vias pecuarias ha estado admitida en las nor-
mas reguladoras de estos bienes hasta la vigente Ley Basica de Vias Pecuarias
de 1995 y normas de desarrollo de las Comunidades Autéonomas. En efecto,
aunque de manera palmaria se atribuia a las vias pecuarias el caracter de do-
minio publico, la normativa histérica de los caminos canadiegos reconocerian
efectos a las posesiones legitimadas por el transcurso del tiempo o, en general,

a los derechos de propiedad consolidados sobre terrenos que las integran®’.

legitimamente adquirido. Este hecho lleva al Tribunal Constitucional a establecer una interpreta-
cién correctiva de la norma transitoria de la Ley de Costas, en el sentido de declarar que siempre
puede el titular registral instar ante los Tribunales civiles la declaracién de su propiedad, y caso de
resolucion judicial estimatoria, le seria de aplicacion las previsiones dispuestas para los enclaves re-
conocidos por sentencia firme (F.J.8.B, apartado c de la Sentencia 149/1991, de 4 de julio).

46 Vid., nuestro trabajo “;Resurgimiento de enclaves privados en las costas? La posibilidad de
pervivencia de los enclaves privados tras la Ley 22/88, de 28 de julio, de Costas. (A propésito de la
Sentencia del Tribunal Supremo de 10 de junio de 1996). R.A.A.P., nim. 31, 1997, pags. 119 y ss.

47 Entre otras normas, el articulo 1 de la anterior Ley de Vias Pecuarias de 27 de junio de 1974
disponia que las vias pecuarias son bienes de dominio publico y ademds “no son susceptibles de
prescripcion ni de enajenacion, ni podra alegarse para su apropiacién el tiempo que hayan sido
ocupadas, ni legitimarse las usurpaciones de que hayan sido objeto”. Sin embargo, el problemas de
la posibilidad de propiedad privada sobre las vias pecuarias, al igual que en normas anteriores, se
mantiene latente en la Ley al precisar, en la disposicion final primera, que: “lo dispuesto en esta Ley
se entiende sin perjuicio de los derechos legalmente adquiridos que hayan hecho irreivindicables
los terrenos ocupados de vias pecuarias, y cuya situaciones se apreciaran por los Tribunales de Jus-
ticia”.
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Ante este dato, la doctrina que se ha ocupado del tema sostiene que en los su-
puestos en que la propiedad se hubiese adquirido legitimamente, atentaria al
mas elemental sentido juridico no reconocer tal situacién juridica, de ahi que
de verificarse la legitimidad de la propiedad privada la Administracién debe
expropiar si el interés publico requiere que el bien mantenga la calificacion
de via pecuaria y se destine a los fines que le son propios*®.

La pregunta que cabe hacer, por tanto, es si la propiedad privada puede
fundarse legitimamente en la figura del tercero registral, y en qué supuestos
puede considerarse legitima. En este sentido, puede servir de orientacién la
solucién que se vierte en la Sentencia de 23 de diciembre de 2003 el Tribunal
Superior de Justicia de Andalucia. Debe advertirse que este fallo judicial trata
la cuestién a otros fines, los de las situaciones que cabe oponer a la Adminis-
tracién publica en un deslinde de via pecuaria; ademas, este fallo procede del
orden contencioso-administrativo con lo que no vincula a los Tribunales civi-
les, inicos competentes para dilucidar los derechos de propiedad. Aun asi, es-
ta decision judicial pudiera ilustrar la cuestion planteada, al senalar tres su-
puestos en los que ha podido originarse fundadamente un derecho de pro-
piedad sobre terrenos integrantes de una via pecuaria, a saber:

a) que el terreno hubiese sido enajenado o permutado en el pasado por
la Administracién, como permitiese la legislacion derogada previa cla-
sificacion de innecesariedad y deslinde de la via pecuaria;

b) que se hubiese legalmente usucapido terrenos canadiegos conforme a
las reglas del Cédigo Civil; o

¢) que se hubiese producido una adquisicién ex lege contemplada por el
articulo 34 LH, que mas alld de la mera presunciéon de exactitud esta-
blecida por su articulo 38 comporta la adquisicién inatacable de
quien, confiando en el Registro de la Propiedad, compra a titulo one-
roso y de buena fe a quien no es dueno pero figura como tal en el Re-
gistro.

En cualquier caso, esta Sentencia deja claro que los derechos privados le-

gitimamente adquiridos que cabe reconocer, entre los cuales recoge los que
traen causa en el principio de fe publica registral, tienen que haberse origi-

48 En tal sentido: ALENZA GARCIA, Vias pecuarias. Ob. cit., pag. 403; J.A. CARRILLO DO-
NAIRE, “La intervencién administrativa sobre las vias pecuarias”. Ob. cit., pag. 42.
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nado antes del acto de clasificacién de la via pecuaria, pues sitiia en tal acto el
momento en que los terrenos en cuestion merecen ya la consideracién de do-
minio publico. Por esta razén, en la Sentencia citada se senala que una vez que
los terrenos adquieren la condicion de via pecuaria tras el acto de clasificacion
no podra originarse una titularidad privada contradictoria, pues la eficacia de
las normas civiles sobre adquisicién de la propiedad se vera mermada, dada la
proteccién reforzada del dominio publico. En definitiva, la doctrina que se
vierte en esta Sentencia descansa en un presupuesto de partida: si el bien ya
es dominio publico las reglas que definen la extracomerciabilidad del dema-
nio (imprescriptibilidad, inalienabilidad e inembargabilidad) determinan Ila
ineficacia de las normas que regulan los modos privados de adquisicién de los
derechos. Y en esta Sentencia se asume expresamente que el momento deter-
minante de la condicién publica tratindose de vias pecuarias es el acto de cla-
sificacién, como acto singular y expreso de su afectaciéon al dominio publico,

siguiendo a la doctrina mayoritaria’.

III REGIMEN REGISTRAL DE LOS BIENES PUBLICOS; EN LA LEY
DE PATRIMONIO DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

1. Obligatoriedad de la inscripcién en el Registro de la Propiedad de los bie-
nes y derechos publicos

Como se senalara anteriormente la normativa registral admite el acceso al
Registro de la Propiedad de los bienes y derechos publicos, ya sin distincién
entre bienes de dominio publico y bienes patrimoniales (articulos 2.6 LHy 4
y 5 RH). Ahora bien, en nuestro sistema registral el acceso al Registro de la
Propiedad del dominio y de los derechos reales sobre bienes inmuebles tiene,
salvo contadas excepciones, caracter voluntario, de modo que es el interesado
quien debe ponderar la conveniencia de utilizar a su favor la proteccién juri-
dica que a los derechos reporta el Registro de la Propiedad: principio de legi-
timacién registral, principio de fe publica, juicios sumarios en defensa de los
derechos inscritos, entre otros. Por tal razén, tanto la Ley como el Reglamen-
to Hipotecario no distinguen segun sea la condicién del sujeto que desea aco-
gerse al sistema de publicidad hipotecaria y confieren a la inscripcién de los
bienes y derechos en el Registro caracter facultativo.

49 Vid. O. HERRAIZ SERRANO, Régimen juridico de las vias pecuarias. Comares, Granada, 2000,
pag. 482 y M.A. PARRA LUCAN. Vias pecuarias y propiedad privad. Ob. cit., pag. 212.
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La Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas de 3 de noviem-
bre de 2003 (LPAP), por el contrario, prescribe la necesariedad de inscribir
los bienes y derechos publicos en el Registro de la Propiedad, siguiendo Ila
orientacién de normas administrativas anteriores®?. Asi, conforme al articulo
36.1 LPAP, las Administraciones publicas “deben inscribir en los correspon-
dientes registros los bienes y derechos de su patrimonio, ya sean demaniales o
patrimoniales, que sean susceptibles de inscripcion, asi como todos los actos y
contratos referidos a ellos que puedan tener acceso al dichos registros; no obs-
tante, la inscripcién serd potestativa para las Administraciones publicas en el
caso de arrendamientos inscribibles conforme a la legislacién hipotecaria”.
Debe repararse, no obstante, que tal deber esta dirigido a las Administracio-
nes publicas, como sujetos obligados a solicitar la inscripcién de los derechos,
de ahi que no se altere la normativa hipotecaria en el sentido de mantener la
configuracion clasica del caracter voluntario de la inscripciéon. En otras pala-
bras, la obligatoriedad de la inscripcién de los bienes y derechos publicos tie-
ne por destinatario a las Administraciones publicas y se traduce en que éstas
deben realizar todas las actuaciones tendentes a conseguir el asiento en el Re-
gistro de la Propiedad para la publicidad de sus derechos sobre bienes in-
mueble; pero no significa que los registradores de la propiedad tengan nece-
sariamente que proceder a la inscripcién del bien o derecho de titularidad pa-
blica si no se cumplen los requisitos tanto materiales como formales exigidos
por la normativa hipotecaria. Como no podria ser de otro modo, la funcién
calificadora del registrador de la propiedad no se ve condicionada por la re-
gla de la obligatoriedad de la inscripcién de los bienes publicos.

Dicho esto, conviene retener dos cosas. La primera, que de conformidad
con el sistema de fuentes en la regulacion de los bienes publicos que establece
la nueva Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas, y en concreto el
principio de especialidad que instaura (articulo 5.4)°!, las previsiones que en

50 La inscripcién en el Registro de la Propiedad de los bienes ptblicos, abstracciéon hecha de
su controvertida aplicacién al dominio publico, se ha recogido tradicionalmente en términos im-
perativos; en este sentido puede traerse a colacion el articulo 42 de la derogada Ley de Patrimo-
nio del Estado de 1964, y con tal cardcter se establece en el articulo 36.1 del Reglamento de Bie-
nes de las Entidades Locales de 1986: “Las Corporaciones locales deberan inscribir en el Registro
de la Propiedad sus bienes inmuebles y derechos reales, de acuerdo con lo previsto en el legisla-
ci6én hipotecaria”.

51 Con independencia del cardcter de normativa basica, de aplicacién general o de aplicacién
solo para el Estado y sus organismos publicos que la Ley de Patrimonio de las Administraciones
Publicas confiere a sus preceptos, el articulo 5.4 consagra el principio de especialidad de la regu-
lacion sectorial de los bienes de dominio publico: “Los bienes y derechos de dominio publico se
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este punto puedan existir para determinados bienes de dominio publico son de
aplicacion preferente a la prevista en la propia Ley; en tal sentido, por ejemplo,
la normativa de costas no recoge como obligatoria la inmatriculacion del de-
manio maritimo-terrestre, que solo debe procurarse si la Administracién lo es-
tima conveniente. En segundo lugar, cabe destacar que la obligatoriedad de
inscripcién, en los términos vistos, se recoge, ahora si, en una norma con ran-
go suficiente. No estd de mas recordar que uno de los motivos, quiza el princi-
pal, que llevé al Tribunal Supremo a declarar nulos algunos de los preceptos
del Real Decreto 1867/1998, de 4 de septiembre, de modificacién del Regla-
mento Hipotecario fue, precisamente, que imponian con caracter preceptivo
la inscripcién de los bienes publicos, lo cual invadia el ambito del régimen ju-
ridico de los bienes de dominio publico reservado a la Ley®?.

Por lo demas, cabe senalar que, tratindose de bienes de dominio publi-
co, el cumplimiento de la obligacién de inscripcién en el Registro de la Pro-
piedad que ahora se instaura se sujeta a un plazo de cinco anos desde la en-
trada en vigor de la Ley, tiempo que se ha estimado suficiente para que las Ad-
ministraciones publicas regularicen la situacién a estos efectos de la totalidad
de los bienes demaniales (disposicion transitoria quinta).

Por ultimo, el propio articulo 36 LPAP, en su apartado 2, seniala a quien
le corresponde la obligacién de solicitar la inscripcién del derecho en el Re-
gistro de la Propiedad, concretando el deber genérico de la Administracién
publica: el 6rgano que haya adquirido el bien o derecho, o que haya dictado
el acto intervenido en el contrato que deba constar en el registro o, en su ca-
so, por aquel al que corresponda su administracion y gestiéon. Con todo, por
cuanto este apartado del articulo 36 ya no es basico, las Comunidades Aut6-
nomas pueden establecer en su normativa propia cudl sea el 6rgano al que co-
rresponde esta obligacion de inscripcién de los bienes publicos.

regiran por las leyes y disposiciones especiales que les sean de aplicacion y, a falta de normas es-
peciales, por esta Ley y las disposiciones que la desarrollen o complementen. Las normas genera-
les del derecho administrativo y, en su defecto, las normas de derecho privado, se aplicaran como
derecho supletorio”.

52 La Sentencia de 31 de enero de 2001 (R].1083) declaré nulos los articulos 6, 17 y 18 del Re-
al Decreto 1867/1998, de modificacion del Reglamento Hipotecario, por imponer con cardcter
imperativo la inscripcién de los bienes de dominio publico, dado que a juicio del Tribunal Su-
premo tales preceptos invadian el ambito del régimen juridico de los bienes de dominio publico
reservado a la ley.
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2. La certificacion administrativa de dominio del articulo 206 LH como titu-
lo formal privilegiado de inscripcion

El acceso de los bienes publicos al Registro de la Propiedad tiene lugar
con la inscripcién del titulo de adquisicion del bien a favor de la Administra-
ci6n titular del mismo, y en el supuesto de que el bien tenga entrada por pri-
mera vez en el Registro a esta inscripciéon se denomina inmatriculacién. En es-
te sentido, lo que accede al Registro de la Propiedad es el derecho de domi-
nio sobre el inmueble a nombre de la Administracién publica titular, de ahi
que a tal titulo de adquisicion del bien se le considere el titulo material ins-
cribible (articulo 2.6 LH%3). Ahora bien, para que el titulo material acceda al
Registro de la Propiedad debe consignarse en un titulo formal a efectos de la
inscripcion, considerandose por tales: escritura publica, ejecutoria o docu-
mento auténtico expedido por autoridad judicial o por el Gobierno o sus
agentes, en la forma que prescriben las normas registrales (articulos 3 LHy 33
RH5%). A partir de estas previsiones generales la legislacién hipotecaria dispo-
ne cual o cuales tienen el caracter de titulo formal valido para que se inscriba
en el Registro de la Propiedad el correspondiente titulo material, establecien-
do cudles son los requisitos de toda indole para ello. Al titulo formal para la
inscripcion se refiere la Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas
con el nombre de “titulo inscribible” en el articulo 37%.

53 En este sentido el articulo 2 LH recoge los titulos materiales expresivos de la adquisicién de
los derechos sobre los bienes, y respecto a los bienes publicos el apartado 6 senala que se inscribi-
ran: “los titulos de adquisicién de los bienes inmuebles y derechos reales que pertenezcan al Estado,
o a las corporaciones civiles o eclesiasticas, con sujecion a lo establecido en las leyes o reglamentos”.

54 Gréficamente el articulo 33 RH establece que “se entenderd por titulo, para los efectos de
la inscripcion, el documento o documentos puiblicos en que funde inmediatamente su derecho la
persona a cuyo favor haya de practicarse aquélla y que hagan fe, en cuanto al contenido que sea
objeto de inscripcion, por si solos o con otros complementarios, o mediante formalidades cuyo
cumplimiento se acredite”. En este sentido, los documentos publicos habiles para la inscripcion
en el Registro de la Propiedad pueden ser: a) documentos notariales: como escrituras publicas;
documentos judiciales: como sentencias, autos y providencias y ¢) documentos administrativos:
como certificaciones administrativas.

55 Sobre el tratamiento registral de la Ley de Patrimonio de las Administraciones publicas pue-
de consultarse los trabajos de C. FERNANDEZ RODRIGUEZ, “Inventario patrimonial y régimen
registral”, en Comentarios a la Ley 333/2003 de Patrimonio de las Administraciones Publicas, Dir. C.
CHINCHILLA, Thomson-Civitas, 2004, pags. 305 y ss.; y F. VILLALBA PEREZ (“Del régimen re-
gistral de los bienes publicos (Articulo 36 a 40 LPAP), en El Régimen Juridico General del Patrimonio
de las Administraciones Publicas, Dir. F. MESTRE DELGADO, El Consultor, 2005, pags. 421 y ss; P.
VALCARCEL FERNANDEZ, “Consideraciones sobre el acceso de los bienes piiblicos en el Regis-
tro de la Propiedad”, en Propiedades Publicas. Justicia Administrativa, 2006, pags. 107 y ss.
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En relacion con los titulos inscribibles, debe senalarse que conforme al
art. 37.1 LPAP “La inscripcién en el Registro de la Propiedad se practicara de
conformidad con lo prevenido en la legislacion hipotecaria y en esta Ley”, de
ahi que con cardcter general serd la normativa registral la que determine cual
deba ser el titulo formal habil para que se publiquen en el Registro los dere-
chos sobre los bienes publicos, a partir de lo cual las previsiones de Ley patri-
monial vienen a ser un complemento en este punto. Al respecto, cabe senalar
que para permitir la inscripcién en el Registro de la Propiedad de los derechos
de dominio de las Administraciones publicas sobre los bienes, las normas hi-
potecarias han reconocido la facultad de éstas para crear, bajo ciertas condi-
ciones, el titulo formal que permitiese la inscripcion en los supuestos en que
no contaran con otro titulo formal apto para ello: la certificacién administra-
tiva de dominio regulada en el articulo 206 LH. La certificacién administrati-
va de dominio es pues un titulo formal vilido para la inscripcién, que suple la
falta del titulo publico de su adquisicion, normalmente la escritura publica, y
al que se equipara a estos fines.

En efecto, la Ley Hipotecaria de 1944, al igual que la normativa adminis-
trativa patrimonial®®, reconoceria que las Administraciones publicas pudieran
inscribir sus bienes mediante certificacion administrativa, librada por el fun-
cionario a cuyo cargo esté la administracién de los mismos, en los casos en que
no contaran con titulo escrito de dominio. La certificacién administrativa re-
gulada en el articulo 206 LH y articulos 303 y 307 RH constituye pues un no-
table privilegio registral, al conformar un titulo vilido que suple la falta de es-
critura publica o documento judicial inscribible a los fines de la inmatricula-
ci6én de los bienes de las Administraciones publicas (articulo 199 LH).

Ahora bien, si en un primer momento esta facultad estaba reconocida a
los fines de que las Administraciones publicas pudieran solicitar el asiento de
inmatriculacion de sus bienes, la certificacion administrativa de dominio del
articulo 206 LH ha extendido progresivamente su dmbito de aplicacién.

56 En este sentido la derogada Ley de Patrimonio del Estado remitia al articulo 206 LH para la
inscripcién de sus bienes cuando el Estado careciera de titulo de dominio (articulo 44), igual-
mente la normativa local refleja este privilegio y reconoce que para inscribir los bienes ptiblicos en
el Registro de la Propiedad es “suficiente a tal efecto la certificacién que, con arreglo al inventario
aprobado por la respectiva Corporacién expida el secretario, con el visto bueno del Alcalde o Pre-
siente y que producira iguales efectos que una escritura publica” (Articulo 85 del Texto Refundi-
do de Régimen Local); especificando el Reglamento de Bienes de las Entidades Locales que en el
caso de no existir titulo inscribible de dominio, esto es, el titulo formal, “se estard a lo dispuesto
en el articulo 206 de la ley Hipotecaria y 303 a 307 de su Reglamento” (articulo 36. 3).
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En primer lugar, la reforma operada por la Ley 13/1996, de Medidas Fis-
cales, Administrativas y del Orden Social, de 30 de diciembre, anadira un nue-
vo parrafo al articulo 206 LH, en virtud del cual la certificacién administrati-
va de dominio es también titulo formal valido para que puedan inscribirse la
declaracion de obra nueva, mejoras y division horizontal de las fincas urbanas
y, siempre que no afecten a terceros, las operaciones de agrupacion, division,
agregacion y segregacion de fincas del Estado y de los demds Entes publicos
estatales certificantes.

A estas operaciones juridicas se refiere el articulo 37.2 LPAP al establecer
que la inscripcion de las mismas podra practicarse mediante la certificacion
administrativa prevista en el articulo 206 LH o, admitiendo expresamente,
ademads que pueda realizarse mediante traslado de la disposicién administra-
tiva en cuya virtud se verifiquen. Pueden destacarse, a tenor de este precepto,
que tiene caracter de norma de aplicacion general conforme a la Disposicion
Final 2* LPAP, dos cosas: de una parte, que admite el traslado de la disposicion
administrativa en que se verifiquen tales operaciones como titulo valido para
solicitar la inscripcién; de otra que no se restringe ya al Estado la funcionali-
dad de la certificacién administrativa para la inscripcién de las operaciones
que contempla, de ahi que quepa suponer su aplicacion a todas las Adminis-
traciones publicas.

En segundo lugar, y esta es una de las novedades mas importantes intro-
ducidas por la nueva Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas, se
admite que la certificacion administrativa de dominio prevista en el articulo
206 LH sea titulo formal vdlido para la reanudacién del tracto sucesivo inte-
rrumpido®”. Y asi, el articulo 37.3 LPAP establece que ademads de los medios
previstos en el articulo 200 LH (expediente de dominio y acta de notoriedad)
la certificacién administrativa de dominio serd titulo vdlido a estos efectos
siempre que se cumplan una serie de requisitos, dispuestos claramente en ga-
rantia de aquellos cuyos derechos pueden verse afectados. En este sentido, la
certificacién administrativa de dominio serd titulo vdlido para reanudar el
tracto sucesivo:

57 La virtualidad de la certificacién administrativa del articulo 206 LH para la reanudacién del
tracto interrumpido habia sido propuesta por la doctrina, que ahora ha sido acogida por el legis-
lador; en tal sentido, vid. los interesantes trabajos de P.L. SERRERA CONTRERAS, “Dos apuntes
registrales en torno a la nueva Ley de Patrimonio”, Revista Critica de Derecho Inmobiliario, nim. 684,
ano 80, 2004, pags. 1831 y ss. y, el anterior, “La certificacion administrativa de dominio y la rea-
nudacién del tracto sucesivo interrumpido”, Revista Critica de Derecho Inmobiliario, nim. 402,
1961, pags. 1081 y ss.
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1. Silos titulares de las inscripciones contradictorias o sus causahabientes
no formulasen oposiciéon dentro de los 30 dias siguientes a aquél en
que la Administracion les hubiese dado traslado de la certificacién que
sirva para la inscripcién de su derecho, bien mediante notificacién
personal o, si esta no es posible, mediante publicacién de edictos en el
tablén del Ayuntamiento y en el Boletin Oficial correspondiente.

2. Si los titulares no son conocidos, podra inscribirse la certificacion
cuando las inscripciones contradictorias tenga mds de 30 anos de an-
tigliedad, no hayan sufrido alteraciéon durante ese plazo y se hayan pu-
blicado edictos, por plazo de 30 dias, en los que se comunique la in-
tencién de inscribir la certificacion en el tablon del Ayuntamiento y en
el Boletin Oficial correspondiente, sin que se haya formulado oposi-
ci6én por quien acredite tener derecho sobre los bienes.

Debe senalarse que la certificacion administrativa de dominio debe expre-
sar el titulo de adquisicién o el modo en que fueron adquiridos los derechos pa-
ra los que se solicita el asiento registral, y en el caso de que se pretenda la rea-
nudacién del tracto interrumpido, ademas, debe expresar el tiempo que lleva la
Administraciéon titular en la posesién pacifica del bien o derecho. Igualmente,
las inscripciones practicadas mediante certificacion administrativa de dominio
no surtiran efectos respecto de terceros hasta transcurridos 2 afios (articulos 207
LH y 37.3 LPAP). Se trata de enervar durante este plazo la eficacia de la fe pui-
blica en relacién con terceros adquirentes del dominio que a nombre de la Ad-
ministracién publica ahora publica el Registro de la Propiedad.

Por su relaciéon con este tema, cabe indicar que la Ley de Patrimonio de
las Administraciones Piblicas recoge también como titulo formal valido para
la inscripcion de dominio el acto de deslinde. Y asi, el articulo 53.2 LPAP dis-
pone que “en todo caso, la resolucién aprobatoria del deslinde serd titulo su-
ficiente para que la Administracién proceda a la inmatriculacién de los bienes
siempre que contenga todos los demds extremos exigidos por el articulo 206
de la Ley Hipotecaria”, con una clara influencia de la normativa de montes.

3. Disposicion de los derechos inscritos en el Registro de la Propiedad a fa-
vor de las Administraciones publicas y su régimen de inscripcién

La Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas reconoce también
la eficacia de las certificaciones administrativas como titulo valido o formal no
ya para la inscripcién de sus derechos reales sobre inmuebles, como hemos vis-
to en el apartado anterior, sino para procurar un asiento en sentido contrario,
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esto es, para rectificar inscripciones que publican derechos a su favor. Se tra-
ta de permitir que determinadas resoluciones de la Administraciones publicas,
por las que se declara la inexistencia, inexactitud o extincién de sus derechos
puedan acceder al Registro de la Propiedad y tengan reflejo mediante el asien-
to procedente. En tal direccién, el articulo 37 LPAP, en sus apartados 4 y 5, es-
tablece los siguientes supuestos:

1. Cuando, previa la instruccién del correspondiente procedimiento en
cuya tramitacién sera preceptiva un informe técnico, se acredite la
inexistencia actual o la imposibilidad de localizacién fisica de la finca.

2. Cuando se reconozca el mejor derecho o preferencia del titulo de un
tercero sobre el de la Administracién publica en caso de doble inma-
triculacién del inmueble, previo informe de la Abogacia del Estado o
del 6rgano asesor correspondiente de la Administraciéon actuante.

3. Cuando se reconozca la titularidad, mejor derecho o preferencia del
titulo de un tercero sobre una finca que aparezca inscrita a favor de
las Administraciones publicas, previo informe de la Abogacia del Es-
tado o del 6rgano asesor correspondiente de la Administracién ac-
tuante.

4. Cuando en una reclamacién administrativa previa a la via judicial ci-
vil se reconozca la titularidad al interesado sobre una o varias fincas.

En todos los supuestos enumerados se contempla o la aceptaciéon de la
inexistencia del derecho, por ausencia del objeto material sobre el que recae
o por la imposibilidad de liberalizacién, o un acto de disposicién sobre el mis-
mo por parte de la Administraciéon publica que figura como titular del domi-
nio del bien en el Registro de la Propiedad. Por ello, el titulo material para so-
licitar el asiento de rectificacién, o de cancelacion en su caso, que publica el
derecho a favor de la Administracién publica sera la resolucion administrativa
en la que se declare la causa, de entre las senialadas, por la que el Registro de
la Propiedad se evidencia inexacto. Cuestion distinta es el titulo formal nece-
sario para la rectificacién o cancelacién del asiento en el Registro de la Pro-
piedad.

Para los tres primeros supuestos, y a tenor del articulo 37.4 LPAP, basta-
ra la certificacion administrativa expedida por el 6rgano administrativo que
tenga competencia certificante y en la que se recoja la resolucion, adoptada
por el 6rgano competente, que declare la inexistencia del derecho o reco-
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nozca que el derecho corresponde a un tercero. Este es el modo normal de ac-
tuar en las Administraciones publicas: dar traslado de la resolucién o disposi-
ci6n administrativa, cuyo contenido se solicita reflejar en el Registro de la Pro-
piedad, consignandola en un documento auténtico expedido por el 6rgano
que tiene competencia para ello.

Para el ultimo supuesto, el apartado 5 del art.37 LPAP dispone que serd
titulo bastante para la rectificaciéon o cancelacién de la inscripcién a favor de
la Administracién publica la orden estimatoria de la reclamacién previa a la
via judicial civil, una vez haya sido notificada al interesado. Parece pues que es
el tercero cuya reclamacion previa es estimatoria quien debera presentar al re-
gistrador de la propiedad la resolucién administrativa reconociéndole su titu-
laridad y solicitard en consonancia con la misma la rectificacién o cancelacién
de la inscripcioén que publica el dominio de la Administracién publica. Con to-
do, en nuestra opinién, tal resolucién deberd consignarse en la correspon-
diente certificacién administrativa para que adquiera la condicién de docu-
mento auténtico.

El fundamento del articulo 37 LPAP en este punto puede encontrarse en
tratar de evitar el juicio civil que tendria que entablar el tercero interesado
en la rectificacion del asiento a favor de la Administraciéon publica, cuando
ésta reconoce sus pretensiones de fondo; desde la perspectiva del sistema hi-
potecario se pretende dotar de valor suficiente para la rectificaciéon de la ins-
cripcion del derecho de la Administracién publica a la certificacién adminis-
trativa que consigne la decisién administrativa al respecto, permitiendo en es-
tos casos prescindir de la escritura publica o de la sentencia judicial como ti-
tulos para la rectificacion del Registro de la Propiedad (articulo 40 LH).

Una cuestion nada clara, a nuestro juicio, es la aplicacion de estas normas
a todas las Administraciones publicas, habida cuenta de que salvo error por
nuestra parte la Disposicion Final 2* de esta Ley no confiere a los apartados 4y
5 del articulo 37 LPAP ni cardcter basico ni tampoco el caracter de disposicién
de aplicacion general. ¢Significa, a tenor del articulo 2.2 LPAP, que solo se apli-
ca a la Administracién General del Estado? La redaccién del precepto parece
apuntar otra cosa, pues si no careceria de sentido el que se refiera a las Admi-
nistraciones publicas, y no a la Administracién General del Estado. Es mas, no
encontramos ninguna razén de fondo ni de forma para negar a las Adminis-
traciones publicas distintas de la General del Estado las facultades que recono-
cen estas normas en sus relaciones con el Registro de la Propiedad. El proble-
ma se agudiza por el dato de que la legislacion hipotecaria, al ser parte inte-
grante de la legislacion civil, es competencia exclusiva del Estado a tenor del
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articulo 149.18 CE, de modo que no cabe la posibilidad de que Administracio-
nes publicas distintas puedan dotarse de una normativa en parecidos términos.

4. Deber de colaboracién de los registradores de la propiedad en defensa de
la integridad de los bienes piiblicos

No es preciso insistir que en nuestro pais el Registro de la Propiedad es
un instrumento util, quiza el principal, en garantia de la propiedad inmobi-
liaria privada y, por derivacion, de la seguridad del trafico. Por esta razon las
normas sobre bienes publicos han ido estableciendo medidas de diversa indo-
le dirigidas a hacer del Registro de la Propiedad un instrumento titil también
para la defensa de la integridad de los bienes piublicos, en torno a las cudles se
ha ido construyendo un deber de colaboracién por parte de la figura del re-
gistrador de la propiedad. La finalidad de estas normas es articular medidas
precautorias en pro de la defensa de la integridad de los bienes y derechos pu-
blicos, e implicando en tal cometido a los registradores de la propiedad.

Si se estima, como hacemos, que la medida mas efectiva para la protec-
ci6én de los bienes publicos es la posibilidad, cuando no la obligacién, de la ins-
cripcién de los mismos en el Registro de la Propiedad, se explicaria que la
primera actuaciéon que comprende este deber de colaboracién de los registra-
dores de la propiedad consista en la llamada promocién de la debida inscrip-
cién. De aplicacién ahora a todos los bienes y derechos publicos y en benefi-
cio de todas las Administraciones publicas, este deber se recoge actualmente
en el articulo 39 LPAP: los registradores de la propiedad cuando tengan co-
nocimiento de la existencia de bienes y derechos pertenecientes a las Admi-
nistraciones publicas que no estuviesen inscritos debidamente, lo comunica-
ran a los 6rganos a los que corresponda su administracién, para que por estos
se inste lo que proceda®®.

Ademads del acceso al Registro de la Propiedad de los bienes publicos, las
normativa patrimonial vigente recoge otras medidas que tratan de evitar que
puedan surgir derechos contradictorios a la condicién y titularidad publica de
los bienes, en especial titularidades de dominio a favor de terceros. Estas me-
didas implican una colaboracién necesaria, de distinta intensidad segun los ca-
sos, por parte del registrador de la propiedad al punto de que en su funcién
calificadora, ademds de velar por la legalidad hipotecaria, adopten una postu-
ra defensiva frente a posibles atentados a la integridad de los bienes publicos.

58 Estas normas tienen un precedente claro en los articulos 46 y 47 de la derogada Ley de Pa-
trimonio del Estado.
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En esta direccion, y con cardcter de norma de aplicaciéon general, el
articulo 38 LPAP establece la obligacién del registrador de la propiedad de po-
ner en conocimiento de la Administracién publica inscripciones registrales so-
bre fincas que, por razén de su colindancia, puedan encubrir atentados a la in-
tegridad de la propiedad publica. Las inscripciones que deben comunicarse son:

a) la primera inscripciéon o inmatriculacién de fincas colindantes con

otras pertenecientes a una Administracién publica; y

b) inscripciones de exceso de cabida de fincas colindantes con otras per-

tenecientes a una Administracién publica.

En la comunicacién que debe cursar el registrador de la propiedad se de-
berd expresar el nombre, apellidos y domicilio, si constare, de la persona o
personas a cuyo favor se practicé la inscripcién, la descripcion de la finca y la
mayor cabida inscrita, en su caso.

Con todo, en estos casos, la comunicaciéon que a la Administracién publica
debe realizar el registrador de la propiedad es una actuacién que no cierra el
Registro, toda vez que no se impide que se realicen las inscripciones registrales
citadas sobre fincas colindantes con otras de la Administracién publica. El sen-
tido pues de esta comunicacion es permitir a la Administracién titular verificar
si el derecho que publica el Registro a consecuencia de la inscripcion practica-
da sobre la finca privada respeta al bien publico en su existencia y extensién —ca-
bida, linderos, etc—., y en su caso ponga en marcha las actuaciones necesarias en
defensa de sus bienes. Lo cual hay que ponerlo en conexién con la limitacién
que a tales inscripciones de exceso de cabida y de inmatriculacién a favor del
particular prescribe el articulo 38 LPAP por remisién al articulo 207 LH, de tal
suerte que estas inscripciones no surtiran efecto respecto de tercero hasta trans-
curridos dos anos desde su fecha. Se trata de dar tiempo a la Administracion pa-
ra que pueda reaccionar ante una inscripcion que atente a sus derechos, pues
durante dos anos no podra surgir la figura del tercero del articulo 34 LH.

Quizds en este punto la regulaciéon mas proteccionista se haya encontrado
tradicionalmente en la normativa de montes publicos, que después se acogera
para las costas. En efecto, tratindose de montes de dominio publico y de bienes
del dominio publico maritimo-terrestre las inscripciones de exceso de cabiday
las inmatriculaciones de bienes de propiedad privada colindantes con aquellos
deben contar con una certificacion del érgano administrativo pertinente expre-
siva de la no invasién del bien publico, pues en otro caso no es posible practicar
la inscripcion en el Registro de la Propiedad. La ausencia de dicha certificacion,
expresa o presunta, cierra el Registro de la Propiedad a la inscripcién solicitada
por el syjeto privado (articulos 15 de la Ley de Costas y 30 de la Ley de Montes).
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cup6n de la ONCE. A. Sorteo del cupon de lunes a jueves. B. Sorteo del cu-
pon de los viernes (cuponazo), con un premio especial a un solo cupén de
6.000.000 de euros. C. Sorteo del cupon de “Fin de Semana”. D. Abono se-
manal: bono-cupoén. E. Otras formas de participacién en varios productos o
sorteos de un mismo producto distintos del abono semanal. 3.5.2. Loteria ins-
tantanea de boletos de la ONCE: rasca y gana, siete de la suerte, tres de seis
cantidades, tres en raya a un euro y tres en raya a dos euros. 3.5.3. Juego ac-
tivo y su producto denominado “El Combo”. A. Su origen: la Resolucién de
la Secretaria de Estado de Servicios Sociales, Familias y Discapacidad de 29 de
junio de 2004. B. Reglamento regulador del juego activo denominado “El
Combo”. 4. Elementos. 4.1. E1 documento o titulo. 4.1.1. Tipo de soporte y
formas de comercializacion. 4.1.2. Contenido de la impresién. A. Anverso. B.
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Reverso. C. Cupones o boletos emitidos por terminal de punto de venta. 4.2.
Las series. 4.3. Precio y estructura de premios. 4.4. El sorteo. 4.5. Derechos de
los compradores. 4.5.1. ¢:Como garantizar los derechos de los consumidores?.
4.5.2. Reclamaciones y recursos. 5. Grupo normativo regulador. 5.1. Evolu-
cion legislativa. 5.2. Una innovacién muy reciente: los textos refundidos de
los reglamentos reguladores de las distintas modalidades y productos de jue-
go de la ONCE. 5.3. La autorizacién del sorteo del cupén pro-ciegos y de la
gestion de otros juegos de azar que explota la ONCE. 5.3.1. Concesion esta-
tal del cup6n prociegos. 5.3.2. Marco normativo de la autorizacién de otras
modalidades de juego. 5.3.3. Régimen juridico del proceso de autorizacion.
6. Cuota de participacién del cupén en el juego. 7. Publicidad. 8. Los juegos
de la ONCE contribuyen decisivamente a la generacién de empleo y recursos.
8.1. El epicentro del sistema. 8.2. Distribucién de recursos. IIl. La venta de
las modalidades y productos de juego. 1. Concepto. 2. Naturaleza juridica. 3.
Clasificacion. 8.1. En virtud de quien realiza la venta. 3.2. En virtud de la mo-
dalidad de venta: fija e itinerante. 3.3. En virtud de la tipologia de los puntos
o zonas de venta. 3.3.1. Puesto de venta.3.3.2. Area de venta. 3.3.3. Quiosco.
3.3.4. Stand. 3.3.5. Local comercial. 3.3.6. Ruta de venta. 3.4. En virtud del
instrumento utilizado para participar en el sorteo: compra de un cup6n/bo-
leto o0 una transaccién electrénica a través de terminales méviles con comu-
nicaciones inaldmbricas. 4. Asignacion y control del punto o zona de venta.
4.1. Asignacion. 4.2. Control. 4.2.1. Carné de vendedor. 4.2.2. Aplicacién in-
formatica. 5. Creacién de puntos de venta fijos para la comercializacién de los
juegos: quioscos y stands. 5.1. Requisitos para la instalacién de quioscos y
stands. 5.2. Estudios para el andlisis y creaciéon de puntos o zonas de venta. 6.
La ubicacién de puntos de venta fijos (quioscos de la ONCE) en el dominio
publico. 7. La ubicacién de puntos de venta fijos en centros comerciales.

I. LA ORGANIZACION NACIONAL DE CIEGOS ESPANOLES TIE-
NE RECONOCIDA LEGALMENTE UNA CONCESION ESTATAL
EN MATERIA DE JUEGO QUE SE JUSTIFICA POR EL INTERES
GENERAL DE SUS FINES SOCIALES.

1. Régimen juridico.

La ONCE es una Corporacion de Derecho Publico, de caracter social, sin
animo de lucro. En el ejercicio de la mencionada concesion estatal (epigrafe),
la ONCE tiene autorizada la explotacién de tres modalidades de juego de azar:
modalidad «Cupén prociegos», también denominada «Cupén de la ONCE» o
«Cupo6n», modalidad loteria instantdnea y modalidad juego activo.
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En esta materia, las actuaciones de la Organizaciéon deben ajustarse a las
prescripciones del ordenamiento vigente, representado por la Disposicion adi-
cional vigésima de la Ley 46/1985, de 27 de diciembre de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para 1986, modificada por la Disposicién adicional cuarta
de la Ley 55/1999, de 29 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y
del Orden Social, por el «Acuerdo General entre el Gobierno de la Nacién y
la ONCE en materia de cooperacion, solidaridad y competitividad para la es-
tabilidad de futuro de la ONCE para el periodo 2004-2011», aprobado por el
Consejo de Ministros con fecha 27 de febrero de 2004, por los Reales Decre-
tos 358/1991, de 15 de marzo, 1200/1999, de 9 de julio y 1359/2005, de 18 de
noviembre, de Reordenaciéon de la ONCE, asi como por el Real Decreto
1336,/2005, de 11 de noviembre, por el que se autoriza a la ONCE la explota-
cién de una loterfa instantinea o presorteada. Ademas, resultan aplicables las
prescripciones vigentes de sus Estatutos [Orden TAS/2533/2006, de 27 de ju-
lio, por el que se dispone la publicacion de los nuevos Estatutos de la Organi-
zacién Nacional de Ciegos Espanoles (BOE de 2 de agosto, nim. 183)].

Conforme al referido marco de ordenacién, la ONCE debe comunicar
con antelacién suficiente las condiciones de todas sus modalidades de juego
autorizadas al Consejo de Protectorado, como 6rgano al que corresponde el
Protectorado del Estado sobre la Organizacién, para su conocimiento y verifi-
cacién de que se cumplen los términos de la concesién estatal y demds nor-
mativa de general aplicacién, asi como para su publicacién en el BOE como
garantia de los consumidores!.

2. Fuentes de financiacion y modalidades de juego autorizadas.
2.1. Fuentes de financiacién.

La ONCE financia, principalmente, el cumplimiento de sus fines sociales
y actividades a través de los recursos obtenidos en la explotacién de tres mo-
dalidades de juego: la concesion estatal del cup6n prociegos, la loterfa instan-
taneay el juego activo, a las que se anadirdn cuantas otras modalidades de jue-
go sean concebidas o autorizadas por el Consejo de Ministros o, en su caso,
por cualquier otra Administracién competente por razén de la materia, de
conformidad con la legislacién vigente aplicable.

1 Vide Resolucién de 27 de julio de 2006, de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales, Fa-
milias y Discapacidad, por la que se dispone la publicacion de los Textos Refundidos de los Re-
glamentos reguladores de las distintas modalidades y productos de juego de la ONCE (BOE de 5
de agosto, num. 186).
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Dichas modalidades de juego ajustaran su ordenacién y funcionamiento
a las previsiones contenidas en el Titulo IV de los Estatutos de la ONCE, que
se subordinan a la legislacion estatal aplicable en esta materia.

Tal y como disponen los Estatutos de la corporacion de derecho ptblico
de cardcter social, art. 5.3: «<Ninguna persona o entidad publica o privada po-
drd vincular el resultado del sorteo del cup6n o de los demds juegos autoriza-
dos a la ONCE con ningtn producto o servicio, de cualquier naturaleza, que
comercialice».

2.2. Modalidades de juego autorizadas®.

La ONCE tiene autorizada la comercializaciéon de tres modalidades de
juego: modalidad cupén prociegos, también denominada cupén de la once o
cup6n; modalidad loteria instantanea y modalidad de juego activo.

Dentro de los limites y caracteristicas definidas en los acuerdos de autori-
zacién, cada modalidad de juego contara con uno o varios productos de juego.

2.2.1. Modalidad cupén prociegos®.

El cupén prociegos es una modalidad de juego de cardcter pasivo que tie-
ne las siguientes caracteristicas principales: a) El resultado del juego se obtie-
ne a través de un sorteo; b) Cada sorteo cuenta con una emisiéon de cupones
fijada y comunicada con antelacién a la celebracién del sorteo; ¢) Cada apues-
ta es Unica, pudiendo elegir el comprador alguna de las apuestas que no han
sido compradas con anterioridad; d) Existe un programa de premios inde-
pendiente del volumen de ventas, cuyas cuantias estan determinadas con an-
terioridad a la celebracién del sorteo.

2.2.2. Modalidad loteria instantanea o presorteada?.
La modalidad de juego denominada loteria instantanea o presorteada

consiste en la posibilidad de obtencién de un premio, establecido en el pro-
grama correspondiente, o definido o representado en la tarjeta, boleto o cual-

2 Vide Estatutos de la Organizaciéon Nacional de Ciegos Espaiioles, art. 97.
3 Vide Estatutos de la Organizacion Nacional de Ciegos Espaioles, art. 98.

4 Vide Estatutos de la Organizacion Nacional de Ciegos Espaiioles, art. 99.
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quier otro soporte electrénico o telematico empleado para su difusion y que
es invisible para el jugador hasta que proceda a su revelado o apertura, a tra-
vés de los medios previstos en cada producto.

La modalidad loteria instantdnea cuenta actualmente con un producto
con mecanica rasga y gana, al que se sumaran en el futuro cuantos otros pro-
ductos sean aprobados por el Consejo General y se adecuen a lo establecido
legalmente.

2.2.3. Modalidad juego activo®.

La modalidad juego activo esta definida por las siguientes caracteristicas
principales: a) El resultado del juego se obtiene a través de un sorteo; b) La
emisién es variable y queda determinada por el volumen de apuestas validas
realizadas para cada sorteo; c) El comprador puede disenar la apuesta que
quiere realizar, elegir una apuesta automatica o elegir un boleto preimpreso;
d) Pueden existir dos o mas apuestas iguales; e) Alguno de los premios tiene
un caracter variable, basado en el volumen de ventas y en el nimero de apues-
tas agraciadas.

La modalidad juego activo cuenta actualmente con un producto denomi-
nado «El Combo», al que se sumaran en el futuro cuantos otros productos se-
an aprobados por el Consejo General y se adecuen a lo establecido legalmente.
2.2.4. Otras que puedan autorizarse en el futuro.

En el futuro la ONCE podra comercializar cualquier otra modalidad de
juego que le sea autorizada por el Gobierno de la Nacién, o por cualquier otra
Administraciéon competente por razén de la materia.

II. EL CUPON O BOLETO.
1. Concepto.
La primera vez que se emple6 el nombre de cupén relacionado con lote-

rias benéficas para ciegos fue en 1933, cuando en Madrid surgi6 el cupén del
chiquilin: rifa combinada con cromos coleccionables en un album. Posterior-

5 Vide Estatutos de la Organizacién Nacional de Ciegos Espaiioles, art. 100.
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mente, la Sociedad de Ciegos “La Hispalense” de Sevilla, llamé a su loteria Cu-
p6n Pro-ciegos, nombre que luego pasé a tener el de la ONCES.

El 8 de mayo de 1939 se considera como el dia en el que la ONCE cele-
bré los primeros sorteos del cupén pro-ciegos, pese a que muchas asociacio-
nes que vendian rifas con anterioridad, tras su incorporacién a la nueva orga-
nizacién, continuaron haciéndolo hasta que terminaron sus existencias’. Tam-
bién debo senalar que en muchas partes de Levante, entre Valencia y Almeria,
existe la tradicion de dar a cada cifra de las dos ultimas del cupén un nombre
diferente; asi habitualmente, compradores y vendedores los denominaban por
estos motes y no por el numero correspondiente. No se sabe cuando comen-
z6 esta costumbre, pero, en todo caso, es anterior a la creacion de la ONCE,
pues ya era utilizado en diferentes rifas surgidas en las zonas levantinas®.

6 Vide ONCE, Historia del cupon, ONCE, Madrid, 1987, sin paginar.

7 Ibidem. Respecto al precio del cupén sefiala: «Como indicamos anteriormente, el Cupén
Pro-Ciegos, entre 1939 y 1983, no vario su estructura, diseno, etc. Durante estos anos tan solo su-
fri6 variaciones el precio:

- El Cup6n se comenz6 a vender a 10 céntimos.

-El11 de septiembre de 1950 se elevo el precio a 20 céntimos.

- 5 anos después, el 21 de septiembre de 1955, se establecia éste en 50 céntimos.

- 1 peseta el 2 de enero de 1958.

- Justamente 6 anos mas tarde, en 1964, el Cupon comenzé a costar el doble, 2 pesetas.

- 5 pesetas a partir del 1 de octubre de 1969.

-En el ano 76, el 2 de enero, el Cupon comenz6 a venderse a 10 pesetas.

- 25 pesetas desde el 1 de mayo de 1979».

Vide ONCE, 65 aiios de historia, ONCE, Madrid, 2004, p. 73, donde detalla la evolucién del pre-
mio del cup6n y del premio de las dos ultimas cifras (las cantidades que aparecen guardan tam-
bién este orden): «Del 8 de mayo de 1939 al 31 de agosto de 1950: 25 pts; 2,50 pts. Del 1 de sep-
tiembre de 1950 al 20 de septiembre de 1955: 50 pts; 5 pts. Del 21 de septiembre de 1955 al 31 de
diciembre de 1957: 125 pts; 12,50 pts. Del 2 de enero de 1958 al 31 de diciembre de 1963: 250 pts;
25 pts. Del 2 de enero de 1964 al 30 de septiembre de 1969: 500 pts; 50 pts. Del 1 de octubre de
1969 hasta el 31 de diciembre de 1975: 1.250 pts; 125 pts. Del 2 de enero de 1976 al 30 de abril
de 1979: 2.500 pts; 250 pts. Del 2 de mayo de 1979 al 31 de diciembre de 1983: 6.250 pts; 625 pts».

8 Vide Once, Historia del cupon, ONCE, Madrid, 1987, sin paginar. En este trabajo se relaciona
el nombre que el pueblo alicantino dio a los nimeros: «1: El Galan; 2: El Sol; 3: El Nino; 4: La Ca-
ma; 5: La Punta; 6: El Corazén; 7: La Luna; 8: La Dama; 9: El Arpa; 10: La Rosa; 11: El Clavel; 12:
La Talega; 13: El Verde; 14: Las Cerezas; 15: La Uva; 16: La Guitarra; 17: El Navio; 18: E1 Ramo;
19: San José; 20: Espana; 21: Francia; 22: La Manzana; 23: E1 Mel6n; 24: La Galera; 25: El Canén;
26: El pollo; 27: La Pajarita; 28: Alicante; 29: Aragén; 30: El Ledn; 31: El Caballo; 32: La Bomba;
33: La Torre; 34: El Pato; 35: El Infierno; 36: La Ensalada; 37: La Espada y Daga; 38: El Perro; 39:
El Toro; 40: La Campana; 41: El Negro; 42: La Estrella; 43: La Corona; 44: El Clarin; 45: El Tam-
bor; 46: El Sombrero; 47: El Mundo; 48: La Negra; 49: La Breva; 50: El Cartucho; 51: La Cabra;
52: El Tomate; 53: El Pimiento; 54: La Mala Noche; 55: Los Gallegos; 56: La Lechuga; 57: La Za-
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Tal y como establecia el Reglamento de la Organizacién Nacional de Cie-
gos (Orden del Ministerio de Gobernacién de 28 de octubre de 1939), art. 14,
se ponia a la venta el denominado “cupén pro-ciegos”, con cardcter volunta-
rio, como forma exclusiva de ingresos para los afiliados a la misma.

El cupén o boleto es el documento contractual legalmente emitido en el que se esta-
blecen reciprocamente las obligaciones de las partes, que consisten fundamentalmente en
que el cliente comprador paga un precio cierto por el cupon o boleto unidad y la ONCE
se compromete a dar a cambio una cantidad de dinero, conforme a la escala de premios
preestablecida, en funcion de un hecho incierto o aleatorio, consistente en la coinciden-
cia total o parcial y en el orden determinado de los niimeros contenidos en el cupon o bo-
leto, hecho aleatorio que se despeja mediante el instrumento o la formula del sorteo cele-
brado con periodicidad diaria, mensual, anual, etc."!% el revelado, y que supone el me-

nahoria; 58: Los Limones; 59: El Canario; 60: La Abuela; 61: La Pipa; 62: El Piojoso; 63: La Paella;
64: La Casa; 65: La Pelea; 66: Las Monjas; 67: El Fraile; 68: El Rosario; 69: La Mudanza; 70: EI Al-
baricoque; 71: El Maestro; 72: El Higo; 73: E1 Conejo; 74: La Escalera; 75: El Gato; 76: El Agua; 77:
Las Banderas; 78: El Escarabajo; 79: El Marrano; 80: La Lavandera; 81: EI Matrimonio; 82: El Ori-
nal; 83: La Dama y el Nino; 84: Casamiento; 85: La Palmera; 86: Mierda; 87: El Pescado; 88: Las
Mamas; 89: La Gamba; 90: El Abuelo; 91: El Borracho; 92: ElI Palomo; 93: La Revolucion; 94: La
Rata; 95: El Pavo; 96: La Explanada (Paseo principal de Alicante, por lo cual en otras ciudades el
96 es el Parque, La Alameda, etc.); 97: La Gallina; 98: El Borrego; 99: La Agonia; 00: La Muerte».

9 Vide Jesuis MONTORO MARTINEZ, Los ciegos en la historia, Tomo V, ONCE, Madrid, 1998, p.
113. Debo senalar, que desde el 2 de enero de 1984, se estableci6 en la ONCE un tinico sorteo pa-
ra todo el pais. También debo destacar que desde el dia 5 de octubre de 1985, no se vende cup6n
de la ONCE en sabado.

10 Vide Antén ALVAREZ RUIZ, La Jfuncion social de la publicidad de la ONCE, Escuela Libre Edito-
rial, Madrid, 2003, pp. 73-74, donde explica el brand wheel (rueda de marca) del cupén. Basica-
mente consiste en una metodologia que se aplica a los productos de gran consumo, porque permi-
te conocer con detalle las imagenes y los elementos afectivos que los consumidores asocian a los pro-
ductos y a las marcas. De esta forma, se utiliza para poder detectar diferencias, a veces muy sutiles,
entre marcas y productos técnicamente muy parecidos sobre las que sustentar un posicionamiento
competitivo en el mercado. Lo habitual es no aplicar la brand wheel a servicios o marcas del sector
terciario (cupén), que no se desenvuelven en mercados tan despersonalizados y competitivos.

La “Brand Wheel” del cupon de la ONCE es la siguiente:

PRIMARIOS SECUNDARIOS

ATRIBUTOS Barata Gran presencia en medios

Facil de conseguir Poco tiempo entre apuestas y sorteo
Frecuente cotidiana
Popular

Conocida

Sencilla
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dio excepcional de ingresos autorizado y concedido por el Gobierno en monopolio, de la
Corporacion de Derecho Priblico ONCE"!.

Se entiende por cupon o boleto emitido por terminal de punto de venta, aquel que
se imprime por un agente vendedor en el momento de efectuarse la transaccion, utili-
zando un terminal de punto de venta.

La finalidad esencial de esta modalidad de juego de azar es doble: procu-
rar empleo y atender las necesidades de los afiliados a la Corporacién de De-
recho Publico creada a tal efecto. Y a pesar de que se preveia su caracter resi-
dual, hoy es su recurso fundamental, tal y como ha determinado la STC
171/1998 (Pleno), de 23 de julio (F.J.):

«b. Tanto en la norma fundacional como en las que posteriormente han
procedido a reordenar la estructura organizativa de la ONCE se ha aten-
dido y se atiende de forma expresa a los recursos econémicos de los que
dispone la entidad en orden al cumplimiento de los fines de interés pu-
blico que se le encomiendan. Entre ellos, ya en el Reglamento de 1939 se
contemplaba el producto de la implantacién y organizacién por la Sec-

BENEFICIOS Coémoda/Fdcil de jugar Me entero facilmente del premio
Me entero enseguida del premio
Da para un capricho

VALORES Ilusion diaria Me siento bien jugando
Contribuyo a una labor social

PERSONALIDAD Fiable/de confianza Optimista

DE MARCA Sociable Dinamico
Amable Moderno
Amistoso Con humor
Modesto Atractivo
Entranable Pacifico

Los datos fueron obtenidos de una conferencia impartida por la Direccién de Relaciones Pu-
blicas y Publicidad de la ONCE, ofrecida en Madrid, en 1993.

1 Vide: Rafael de LORENZO GARCIA, “La Organizacién Nacional de Ciegos Espanoles: breve
estudio de una Organizacién singular”, en AAVV, El sector no lucrativo en Espafia, Escuela Libre Edi-
torial, Madrid, 1993, pp. 270-274: <El cupén de la ONCE»; ASV, “Cupén de la ONCE falsificado”,
Diario El Pais (versién electrénica), 24-2-1988; EFE, “Detenido un espanol en la frontera portu-
guesa con 500.000 cupones falsos de la ONCE”, Diario El Pais (versién electrénica), 24-9-1989.
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cién de Trabajo del denominado «cupén pro-ciegos», calificado como
forma «excepcional y exclusiva» de ingresos para los no videntes y, por
consiguiente, como fuente de recursos de la ONCE, al que ademas se con-
feria un caracter residual, en cuanto actividad, ya que la venta del men-
cionado «cup6n pro-ciegos» se preveia que fuera ejercitada por los no vi-
dentes «imposibilitados de desempenar una profesiéon u oficio especial».
Significativo de dicho aspecto resulta el que su implantacién y organiza-
ci6én se le encomendara, de entre las secciones en las que se estructuraba
la ONCE, a la Seccién de Trabajo, a quien correspondia la organizacién
y el fomento del trabajo de los invidentes (art. 14 de la Orden del Minis-
terio de Gobernacion de 28 de octubre de 1939). En idénticos términos,
como recursos economicos de la entidad vinculados al cumplimiento de los fines que
se le atribuyen, aparecen caracterizados en la posterior normativa por la que se pro-
cede a reordenar la estructura organizativa de la ONCE los beneficios derivados de
la explotacion en exclusiva de la venta del «cupon pro-ciegos» [arts. 3 del Real
Decreto 1041/1981, de 22 de mayo; 3, b) del Real Decreto 358/1991, de
15 de marzo y 5 de los Estatutos].

Asi pues, el denominado «cupén pro-ciegos» aparece estrechamente vin-
culado, tanto histéricamente como en la actualidad, a la decision estatal
de creacién de la ONCE y al cumplimiento de los fines de indudable in-
terés publico que tiene encomendados, en razén de los cuales se define
hoy aquélla como una Corporacién de Derecho Publico de cardcter so-
cial, configurandose los rendimientos de aquél como un recurso finan-
ciero de una determinada entidad en orden a la satisfaccion de los inte-
reses publicos que ha de atender con su actividad respecto a un concreto
colectivo de personas, los incapacitados visuales, con notables dificultades
de integracion, para los cuales la ONCE ha de perseguir la consecucién
de su autonomia personal y plena integracién en la sociedad (art. 2.1 del
Real Decreto 358/1991). En otras palabras, la justificacion de la concesion que
historicamente se ha mantenido, de la explotacion del «cupén pro-ciegos», como
fuente de recursos financieros de la entidad, no reside sino en la necesidad de do-
tarle de los medios economicos suficientes para el cumplimiento de los relevantes fi-
nes de indudable interés publico que ha asumido desde su creacion y asume en la
actualidad. Medios econémicos que arbitré el Estado mediante la autori-
zacion de ese sorteo en lugar de asignar una consignacién con cargo a su
propio presupuesto, constituyendo asi una fuente de ingresos de la ON-
CE que ha sido y sigue siendo el principal recurso financiero de la entidad, so-
porte, por lo tanto, imprescindible e indispensable para el desemperio de las activi-
dades que realiza tendentes a la satisfaccién de los fines de interés publico
que tiene encomendados y que son su razén de ser y que hace posible el
sostenimiento de aquellas actividades y la pervivencia de la propia enti-
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dad. Conservando ademads el mismo caracter de actividad de los inviden-
tes que presentaba en el momento de la constitucion de la ONCE, cons-
tituyendo un medio singular de trabajo reservado a aquéllos o a otras per-
sonas afectadas con minusvalias diferentes —-mas de 21.000 personas— pa-
ra posibilitar su integracién profesional y social.

El sorteo del cupén, también conocido tradicionalmente como «loteria
de los ciegos», ha sido y sigue siendo, pues, el medio econémico indis-
pensable y esencial para el logro por la Corporacién de los referidos fines.

[...]».
2. Naturaleza juridica.

Los cupones o boletos de la ONCE deben catalogarse como titulos al por-
tador!?, cuyo rendimiento tiene naturaleza de ingreso ptblico y supone el me-
dio econémico suficiente para el cumplimiento de los relevantes fines de in-
terés publico que ha asumido desde su creacion y asume en la actualidad. Asi
lo ha establecido la STC 171/1998 (Pleno), de 23 de julio, Ar. 171, en el Fun-
damento Juridico 2:

12 Vide Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Asturias nim. 532/1999 (Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo, Secciéon 1?), de 29 de junio, Ar. 1868:

«FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO. Se impugna por la recurrente la denegacion presunta del recurso interpuesto con-
tra la Resolucion de la ONCE de 12 de abril de 1996 por la que se le denegaba el pago de
2.500.000 pesetas correspondientes al premio de un cupén del sorteo del dia 30 de enero de di-
cha anualidad, funddndose dicha impugnacién en la manifestacion de haber extraviado el cupon
identificado con la serie 34 del niimero 61.452 que habia adquirido en el «Bar Baizian» de Gijon
junto con otros amigos de una pena que diariamente acude a dicho establecimiento, tal y como
éstos pueden acreditar; senalando asimismo que s6lo después de iniciado el presente procedi-
miento pudo percatarse de que el citado cup6n habia sido abonado en esta Delegacion Territo-
rial. Indicandose como fundamentacién juridica el Real Decreto 358,/1991 de 15 marzo de 1991
y concordantes.

SEGUNDO. La senora Letrada de la ONCE se opone a la demanda en base a las alegaciones
siguientes: 1°) Los cupones de la ONCE se consideran titulos al portador y constituyen el tinico
documento vdlido para acreditar el premio sin que pueda sustituirse por ningin otro medio; 2%)
El plazo habil para cobrar el cupon es de 30 dias naturales, habiéndose presentado al cobro tres
dias antes de la fecha limite en la Agencia de Pola de Siero y de ahi que en un primer momento
se indicara al esposo de la recurrente que atun no habia sido abonado; 3°) Resulta irrelevante que
en los cupones figure el niimero del DNI de los perceptores del premio o que se cobren en un lu-
gar u otro (articulo 13, circular 7/1991); 4°) No existe enriquecimiento injusto para la recurrida
al haber abonado el importe a quien lo presento y entrego6.

TERCERO. Los cupones de la ONCE deben catalogarse como titulos al portador dada su similitud con
los billetes de la Loteria Nacional por lo que, en principio, resulta inexcusable su presentaciéon para
el cobro del premio, tal y como, por otra parte, establece el articulo 13 de la circular 7/1991, y si
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«[...]. Asimismo, en defensa de la constitucionalidad de los preceptos im-
pugnados aduce también la competencia del Estado sobre las bases del ré-
gimen juridico de las Administraciones Publicas (art. 149.1.18 CE) y so-
bre las fundaciones y asociaciones de cardcter benéfico-asistencial y am-
bito nacional (art. 9.24 EAC), dado que la ONCE es una entidad de Derecho
Publico que desarrolla su actividad en todo el territorio del Estado, sometida a la
tutela y al protectorado de éste'y que explota aquel juego como medio de fi-
nanciar las actividades que definen vy justifican su existencia. En definiti-
va, tanto el hecho de que los rendimientos de la «Loteria Pro-Ciegos» son ingresos
publicos del Estado, como el relativo a la relacion de instrumentalidad que dicha
loteria tiene respecto a todo el complejo de actividades de la ONCE son factores que,
a su juicio, determinan la titularidad competencial del Estado respecto a la citada
organizacion y a la gestion del «cupon pro-ciegos».

Al igual que sucede con la loteria, este contrato manifiesta las caracteris-
ticas propias de un contrato de adhesion, pues el comprador no tiene mas al-
ternativa que pasar por todas y cada una de las condiciones o requisitos que se
han establecido. Tales imposiciones se justifican por la propia dindmica del
juego, por las cautelas y las condiciones inherentes a la seguridad juridica pro-
pias de una actividad de esta naturaleza. Por todo ello, nunca se coloca al
cliente en situacién de indefension, sino todo lo contrario, pues resulta esen-
cial garantizar sus derechos con total transparencia.

bien es cierto que el Tribunal Supremo tiene en ocasiones declarado que dicho requisito de la
presentaciéon puede sustituirse por otros relevantes medios de prueba que acrediten tanto la legi-
timidad posesoria del reclamante como la coincidencia absoluta entre el nimero y fraccion del
billete premiado (Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de marzo de 1989, por todas), ello sera
siempre sobre la base de que dicho titulo no haya sido abonado (Sentencia del Tribunal Supre-
mo de 11 de noviembre de 1994), tal y como aqui ha sucedido segtin se desprende del testimonio
del cup6n obrante en el recurso en que aparece abonado en Siero en fecha 26 de febrero de 1996,
circunstancia ésta que, en su caso, podria dar lugar a que por la recurrente se ejercitaran las ac-
ciones correspondientes en la via oportuna (incluso la penal) mas en forma alguna motivar la
anulacion de la resolucién recaida en via administrativa que, por las razones apuntadas, ha de es-
timarse conforme a derecho, sin que se estime, por otra parte, necesaria la practica para mejor
proveer de la testifical propuesta por la recurrente dado que el resultado de la misma nada po-
dria influir en el resultado del recurso, teniendo en cuenta los motivos en base a los que éste se
desestiman».
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3. Clasificacion.

3.1. Reformas del cupén y otras modalidades de juego que han determinado
su modificacién.

3.1.1. La década de los 80 y los 90.

Exponer una clasificacioén respecto al cup6n y las otras modalidades de
juego explotadas por la ONCE, implica hacer una breve referencia a las re-
formas que inicialmente afectaron al cupén, y después se extenderian a otras
modalidades de juego. Se trata de un periodo de la historia de la ONCE que
ha condicionado el devenir econémico de la misma.

Desde su nacimiento mantiene una estructura general muy parecida en
lo relativo a distribucién de premios: se emitian series de mil nimeros, siendo
el premio mayor de 250 veces lo jugado. Su precio varié desde los diez cénti-
mos iniciales a las 25 pesetas (desde el 1 de mayo de 1979). El porcentaje a dis-
tribuir en premios era del 47,5% y los sorteos se celebraban diariamente en ca-
da Delegacién Provincial y Comarcal.

La primera gran reforma se establece por la Circular n® 705, de 26 de ma-
yo de 1983, y tendra efectos a partir del 1 de enero del ano siguiente:

«El Consejo General de la ONCE en sesion ordinaria celebrada el 26 de
mayo de 1983, adopt6 el acuerdo de poner en practica la reforma del cupén,
la cual es del tenor siguiente:

1°. Encargar a la Direccién General que prepare todo lo necesario para
poner en practica una reforma en la estructura del cupén a partir del 1 de
enero de 1984, con las siguientes caracteristicas:

a) Estructuraciéon del cupén en series de 10.000 nimeros, del 0 al
9.999.

b) El precio del cup6n sera de 50 pesetas por unidad.

c) El tamano del cupén serd, aproximadamente, el del doble del que
se utiliza actualmente en los sorteos diarios, de acuerdo con las ca-
racteristicas que permite la imprenta del cupén y que se desarrollan
en el informe del Delegado General, que aporta como nimero 1.

d) El reparto de premios seguira siendo del 47,5 por ciento, de acuer-
do con la relacién que se acompana, como documento nimero 2.

e) La distribucion del cup6n a las diferentes Delegaciones Territoria-
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les se hara, respetando, en lo posible, las necesidades de numera-
cién y de cantidad de cupones iguales.
f) El sorteo tendra caracter nacional.

2¢. La Delegacion General realizard con cardcter urgente, las gestiones
necesarias tendentes a asegurar la disponibilidad de un sistema de comunica-
ci6én agil para la transmisiéon del nimero premiado a partir del mismo mo-
mento en que se implante la reforma.

3¢ En cuanto al pago de premios que comporta este sorteo, se encarga a
la Delegacién General la preparacién de la infraestructura bancaria necesaria
con el fin de descongestionar lo mas posible este servicio en esta Delegacion.

4°. Dar a este Acuerdo el cardcter de ejecutivo y urgente.

Para el cumplimiento y ejecucién de dicho Acuerdo, esta Delegacion Ge-
neral ha realizado las gestiones pertinentes y promulgado la normativa a la
que debe ajustarse el procedimiento a seguir. Todo lo cual obra en poder de
todas y cada una de las Delegaciones de este Organismo, si bien se transcribe
el precitado Acuerdo, a efectos de publico conocimiento, resenando por co-
rreo aparte se remite la normativa reguladora de dicho sorteo nacional, en la
que se recoge la distribucion o reparto de premios, asi como las demas cues-
tiones inherentes al mismo»!3.

Esta primera reforma supuso la celebracién de un tnico sorteo para todo
el territorio nacional, de lunes a sibado, y el aumento del nimero de cupones
a la venta.

La segunda reforma, tuvo lugar el 4 de octubre de 1985, con ocasion de
la negociacion del segundo convenio colectivo, lo que motivé el descanso la-

13 Vide Jesis MONTORO MARTiNEZ, Los ciegos en la historia, Tomo V, o.c., p. 124, donde se-
nala: «Los sorteos extraordinarios del 13 de diciembre de 1981 y del 1 de enero de los anos 1983
y 1984, mas la reforma del cup6n implantada al dia siguiente de este ultimo, hechos consumados por
la ONCE sin consultarlos con el Gobierno y, por consiguiente, sin su autorizacion, enfadaron muchisimo
al Ministro de Economia y Hacienda, quien amonest6 severamente a Don Antonio Vicente Mos-
quete, Presidente del Consejo General de la Entidad, recordandole que el Organismo Tiflologico
no podia realizar reforma alguna en la estructura y venta del cupén sin previa autorizacién del
Gobierno, pero el senor Mosquete no cedi6 a las presiones, porque comprobaba con gran satis-
faccion que en 1984 se facturaban con el cup6én 104.000 millones de pesetas, frente a los 45.000
facturados en 1983».
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boral en sabado. Para compensar se implant6 los viernes un sorteo de cardc-
ter especial, el “supersorteo fin de semana”.

La tercera reforma del cup6n, tiene lugar a finales de 1987, y su mayor ex-
ponente fue “El Cuponazo”. Implicaba que las series fuesen de 100.000 ni-
meros, el precio unitario era de 100 pesetas, y se produce un importante in-
cremento en los primeros premios, pasando la asignacién de éstos del 47,5%

al 52%.

La siguiente reforma tuvo lugar en mayo de 1991, que trat6é de implantar
el abono semanal!. A partir del 2 de mayo de 1996, se eleva el precio del cu-
pén de 100 a 150 pesetas de lunes a jueves y se establece un premio de
3.800.000 pesetas y 100.000 pesetas para el nimero anterior y posterior al
agraciado con el premio principal. Como medida de impacto (en la fecha re-
senada: 2 de mayo de 1996) la ONCE decide incorporar el premio de “El suel-
dazo” para 10 series consecutivas de anterior y 10 del posterior, al premio ma-
yor consistente en 250.000 pesetas y 24 mensualidades de 100.000 pesetas. Du-
rante ocho meses cada primer viernes se dota al cupén con un premio de 200
millones de pesetas.

Progresivamente se incrementa la cantidad de emision del cupén, el pre-
cio y se llega a un porcentaje destinado a premios en un maximo del 55 por
ciento de la emisiéon de cada sorteo y se autoriza la posibilidad, ademas, de re-
alizar hasta seis sorteos de cardcter extraordinario. En diciembre de 1999 se
lanza el “Supercupén Fin de Semana”, con premios que impactan en el pu-
blico al sobrepasar (suma global de todos los tipos de premios) los 750 millo-
nes de pesetas cada domingo!.

3.1.2. La reforma de comienzos del siglo XXI.

El 15 de agosto de 2000 se celebra el primer sorteo extraordinario de es-
ta etapa. E1 5 de enero de 2001 aplicé nuevos cambios al cupén. La primera
reforma del siglo XXI va a venir senalada en el cup6n de los viernes, que sin
modificar su precio de 250 pesetas, doblé la cuantia del cuponazo a las cinco

cifras y series de 250 a 500 millones!®.

14 Vide AAVV, El sector no lucrativo en Espatia, Escuela Libre Editorial, Madrid, 1993, pp. 273-274.
15 Vide ONCE, 65 afios de historia, ONCE, Madrid, 2004, pp. 120-23.

16 Ihidem, p. 137.
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La Resolucion de la Secretaria General de Asuntos Sociales de 30 de ene-
ro de 2004 (BOE de 24 de febrero, num. 47), da publicidad al reglamento re-
gulador del sorteo del cup6n de la ONCE, reglamentaciéon aprobada por el
Consejo General de la Organizacién, que podra ser objeto de desarrollo en to-
dos sus actos con plenas garantias de seguridad, transparencia y publicidad.
Dicho reglamento ha sido modificado parcialmente a través de la Resolucién
de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales, Familias y Discapacidad, de 15
de abril de 2005 (BOE de 10 de mayo, num. 111).

El Acuerdo del Consejo de Ministros de 27 de febrero de 200417, por el
que se aprueba el “Acuerdo General entre el Gobierno de la Nacién y la Or-
ganizaciéon Nacional de Ciegos Espanoles (O.N.C.E.) en materia de coopera-
cién, solidaridad y competitividad para la estabilidad de futuro de la ONCE,
para el periodo 2004-2011” determina entre otras materias las condiciones ge-
nerales del régimen de los sorteos del cupén y de otras modalidades de juego
explotadas por la ONCE, ordenando a su vez, su publicacion en el “Boletin
Oficial del Estado”, como garantia de los consumidores.

La cldusula 19.1 de dicho Acuerdo establece que el Consejo de Protecto-
rado aprobara un nuevo documento sobre “procedimientos y criterios de con-
trol sobre las materias concernientes al cupén prociegos y otras modalidades
de juego autorizadas a la ONCE” que sustituya al aprobado en sesién de 29 de
febrero de 2000, con el fin de adaptarlo a las novedades introducidas en el
nuevo Acuerdo General.

La Disposicién Transitoria del Acuerdo de 27 de febrero de 2004 estable-
ce que, en tanto no se apruebe el nuevo documento, siguen vigentes los pro-
cedimientos y criterios de control sobre las materias relativas al cupon y otras
modalidades de juego autorizadas a la ONCE aprobadas en sesion de 29 de fe-
brero de 2000.

En cumplimiento de los dispuesto en el Acuerdo del Consejo de Minis-
tros de 27 de febrero de 2004, asi como en los procedimientos y criterios de

17 Vide Resolucién de 15 de octubre de 2004, de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales,
Familias y Discapacidad, por la que se da publicidad al programa de sorteos de los juegos del cu-
p6n y de “El Combo” autorizado a la ONCE, para el cuarto trimestre del ano 2004 (BOE de 22 de
octubre, nim. 255). Vide Resolucion de 15 de julio de 2005, de la Secretaria de Estado de Servi-
cios Sociales, Familias y Discapacidad, que da publicidad a la modificacion de determinados as-
pectos del Reglamento regulador de “El Combo” de la ONCE (BOE de 10 de agosto, num. 190).
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control sobre las materias relativas al cupon, la Comisién Permanente del
Consejo de Protectorado en reunién de 15 de octubre de 2004 ha verificado
que la propuesta de la ONCE se ajusta a los términos del citado Acuerdo.

Especial incidencia ha tenido la aprobacion del Real Decreto 1359/2005,
de 18 de noviembre, por el que se modifica el Real Decreto 358/1991, de 15
de marzo, por el que se reordena la ONCE, al anadir un nuevo apartado 4 en
el articulo 7, con la siguiente redaccién: «La ONCE explotara una modalidad
de loteria, de ambito nacional, denominada loteria instantanea o presorteada, en
los términos, condiciones, alcance y plazos previstos en el Real Decreto
1336/2005, de 11 de noviembre, por el que se autoriza a la Organizacién Na-
cional de Ciegos Espanoles la explotaciéon de una loteria instantinea o pre-
sorteada». Asimismo ha resultado capital la publicaciéon de la Orden
TAS/2533/2006, de 27 de julio, por la que se dispone la publicacién de los
nuevos Estatutos de la Organizacion Nacional de Ciegos Espanoles (BOE de 2
de agosto, nim. 183) y la Resolucién de 27 de julio de 2006, de la Secretaria
de Estado de Servicios Sociales, Familias y Discapacidad, por la que se dispone
la publicacién de los Textos Refundidos de los Reglamentos reguladores de las
distintas modalidades y productos de juego de la ONCE (BOE de 5 de agosto,
num. 186).

Lo cierto es que la ONCE mantiene una actitud tremendamente innova-
dora que se ha materializado a lo largo de toda su trayectoria'®. Su conse-
cuencia mds inmediata ha sido la elaboracién de alternativas que permitan un
mayor grado de insercién en esta actividad.

18 Vide diario El Pais de 13 de diciembre de 2002, “La ONCE subird el cupén un 50% y hard
dos nuevos sorteos al mes”: «LLa ONCE anunci6 ayer que, a partir del 2 de enero, el cupé6n diario
costard 1,5 euros, lo que supone un aumento del precio del 50%. La subida ird acompanada de
dos nuevos sorteos (viernes especial del mes y domingo especial del mes, a 2,5 euros) y de mayo-
res premios. De lunes a viernes, el premio a las cinco cifras y serie pasa de 100.000 a 300.000 eu-
ros. [...]. Con los nuevos sorteos mensuales y la nueva estructura de premios [...], la ONCE trata
de mantener el tipo en un sistema de juego como el cupén, de tipo pasivo, que muestra una ten-
dencia descendente en ventas, segin admiti6 ayer el director general de la ONCE, Miguel Car-
balleda.

De hecho, pese al aumento en el precio del cupén diario en 2003, la organizacion que presi-
de José Maria Arroyo, s6lo prevé en 2003 “igualar” las ventas registradas en 2001, hasta situarlas
en 2.475,89 millones de euros. En 2002 (ejercicio atin por cerrar), segiin Carballeda, la ONCE lo-
gré mantener el ndmero de clientes, pero los ingresos por venta del cupén cayeron un 3%. La
ONCE proyecta lanzar nuevos juegos en un futuro. Segin Carballeda, la organizacién estaria en
disposicion de lanzar un nuevo producto, “mds activo”, en enero de 2004, aunque no es una de-
cisién tomada.
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3.2. Loteria instantanea o presorteada y loteria condicionada a la realizacion
del sorteo.

Laloteria instantdanea o presorteada consiste en la posibilidad de obtencién
de un premio establecido en el programa correspondiente, o definido o repre-
sentado en la tarjeta, boleto o cualquier otro soporte electrénico o telematico
empleado para su difusién y que es invisible para el jugador hasta que proceda
a su revelado o apertura, a través de los medios previstos en cada producto!®.

Mientras que la férmula tradicional implica esperar hasta la realizacion
del sorteo previamente anunciado para saber si el boleto en nuestro poder ha
sido premiado.

Lo que si seguira creciendo el préximo ano es el beneficio bruto del grupo (ONCE y Corpo-
racién empresarial), que se situara en 52 millones de euros frente a los 46 millones previstos en
el presente ejercicio y los 30 millones obtenidos en 2001. [...].

Para el proximo ano, la ONCE, bajo supervision de la Administracion, que forma parte del Con-
sejo de Protectorado de la organizacién, ha elaborado un presupuesto equilibrado de 2.675 millo-
nes de euros, con la principal partida de gastos (1.202,87 millones de euros) dedicada al pago de
premios. A gastos de personal (la ONCE tiene 63.296 afiliados y 59.147 empleados, de los cuales
un 60% son discapacitados) la ONCE dedicara el préximo ejercicio 1.018 millones de euros.

Los directivos de la organizacion de ciegos destacaron en conferencia de prensa que los com-
promisos asumidos en el ano 1999 para crear hasta el ejercicio 2008, 20.000 empleos, se han cum-
plido en un 93%, ya que hasta la fecha, se han creado 18.548 nuevos empleos netos en la ONCE.
La educacién y el deporte seran, también objetivos prioritarios en 2003>.

19 Vide Real Decreto 1336,/2005, de 11 de noviembre, por el que se autoriza a la Organizacién
Nacional de Ciegos Espanoles la explotacion de la loteria instantanea o presorteada (BOE de 22
de noviembre, niim. 279): «La Organizacién Nacional de Ciegos Espanoles (ONCE), corporacién
de derecho publico de caracter social, ha desempenado a lo largo de sus mas de 60 anos de his-
toria una labor trascendental en la integracién y autonomia personal de los ciegos espanoles, que
con el transcurso de los anos se ha ido extendiendo paulatinamente, sobre la base del principio
de la solidaridad, a otras personas discapacitadas, por medio de la Fundacion ONCE, todo ello
dentro de un marco de colaboraciéon con la Administraciéon General del Estado.

Para la consecucion de estos fines, la ONCE ha contado tradicionalmente con los ingresos que
le ha reportado la comercializacién del cupén “prociegos”, ingresos que se han dedicado a aten-
der los compromisos sociales de la organizacién para conseguir el bienestar la integracion social
de sus afiliados y cumplir el citado compromiso de solidaridad adquirido con otros discapacita-
dos, y que se ha destinado a crear, mantener y mejorar la calidad de los puestos de trabajo y para
impulsar la formacién de estas personas.

La actual evolucion de los juegos en Espana hace preciso dotar a la ONCE de nuevos instru-
mentos para que esta organizacion pueda continuar disponiendo de los medios necesarios para
el cumplimiento de sus objetivos y fines sociales.

A fin de atender los mencionados compromisos, se entiende necesario que la ONCE comer-
cialice una nueva modalidad de loteria, de ambito nacional, que satisfaga las preferencias de aque-
llos jugadores que demandan una loteria de “premio inmediato” o “instantdneo”.
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3.3. Tipos de soporte de comercializacién: preimpresos, emitidos por termi-
nales de punto de venta, emitidos por cualquier otro soporte electrénico
o telematico, emitidos en cualquier otro soporte o procedimiento que se
ajuste a la normativa aplicable en vigor, o que se autorice en el futuro?’.

La comercializacién de los productos de juego de la ONCE podra utilizar:
a) Cupones, boletos o apuestas preimpresos; b) Cupones, boletos o apuestas
emitidos por terminales de punto de venta; c) Cupones, boletos o apuestas
emitidos mediante cualquier otro soporte electrénico o telemdtico que esté
contemplado en el reglamento regulador de la modalidad o producto de jue-
go, de acuerdo con las autorizaciones vigentes en cada momento; d) Cual-
quier otro soporte o procedimiento que se ajuste a la normativa aplicable en
vigor, o que se autorice en el futuro.

3.4. Formas de comercializacion: para un tnico sorteo o para varios sorteos.

La comercializacion se podra realizar utilizando dos tipos de producto:
cup6n o boleto que representa participacioén en un Unico sorteo y cupén o bo-
leto representativo de participaciones en varios sorteos.

3.5. Modalidades de comercializacion: productos de juego.

3.5.1. El cupén de la ONCE?L.

En suma, las razones expuestas de preservar tanto la labor social llevada a cabo por la ONCE
como la estabilidad en el empleo de las personas que comercializan los juegos que tiene conce-
didos, unidas a las circunstancias de caracter comercial senaladas, justifican la autorizacién de la
gestion de una loteria “instantanea” o “presorteada” por la ONCE, en todo el territorio nacional
y por medio de los vendedores integrados en su plantilla de trabajadores».

20 Vide Estatutos de la Organizacién Nacional de Ciegos Espaiioles, art. 105.

21 Vide Memoria de la Direccién General de la ONCE, aiio 2003, importancia relativa de los
productos ONCE:

Cupén de lunes a viernes 49%
Cuponazo de viernes 38%
Supercup6n fin de semana 10%
Extraordinario 3%

Vide ONCE, “¢A qué les gusta jugar?, Punto de Venta, 40, (2004), p. 14: <El cupén diario tiene
una alta tasa de clientes que juegan una o menos veces por semana y cada vez que lo hacen com-
pran un solo cupé6n. El nimero de personas que asegura comprar el cup6n diario es de aproxi-
madamente nueve millones y medio pero, alrededor de seis millones de jugadores compran con

98



CIWDICS El cupén de la Organizacién Nacional de Ciegos espafioles

A. Sorteo del cupén de lunes a jueves??.

Se determina por parte del Consejo de Protectorado la cantidad maxima
de emision por sorteo, la cantidad destinada a premios, la distribucion de
premios por emision y el precio del cupén.

esta frecuencia baja. Los jugadores que compran un dia a la semana y cuando lo hacen sélo jue-
gan un cup6n diario, es de cinco millones ochocientos mil.

La mitad de los jugadores del cuponazo de viernes, que ascienden a 8.200.000 personas, com-
pran todos o casi todos los viernes del mes, y algo mas de 4.000.000 de jugadores lo hacen con una
intensidad alta. Se acercan a los puntos de venta (sea para adquirir la cantidad que sea) todos los
sorteos de viernes o aunque no jueguen con tanta frecuencia, cuando lo compran, adquieren mas
de tres cupones.

El supercupén fin de semana tiene una base de jugadores habituales de un millén y medio, cu-
riosamente cantidad similar que representan el nimero de jugadores esporadico de este producto.

La base de jugadores del bonocupon es de, aproximadamente, 350.000 personas, lo que re-
presenta un 1,2% en el total de jugadores de algin producto de loteria, y el publico habitual y
comprador frecuente del Bono viene a ser de 150.000 jugadores».

En la p. 16 precisa: «¢Qué dia de la semana es el preferido?. Referente a los dias de la semana
en los que se suele comprar, el dia del sorteo esta muy relacionado con el momento de compra.
El Cupén Diario en los cuatro dias de lunes a jueves concentra su volumen de venta, destacando
el miércoles como la jornada en el que mas se compra. Los jugadores del Cuponazo adquieren,
casi en su totalidad, entre el jueves y el viernes, un 22% y un 62% respectivamente, mientras que
el Stiper Cupén Fin de Semana lo hace un 41% el viernes y un 32% entre el sdbado y el domin-
go. En general el jueves es el dia en el que mas juegos y loterias se consumen, al coincidir varios
sorteos y existir la proximidad de otros, como son el Cup6n Diario, el Cuponazo de Viernes, la
Loteria de Jueves, la Primitiva de Jueves y Sdbado y el Euromillones».

22 Vide Resolucién de 27 de julio de 2006, de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales, Fa-
milias y Discapacidad, por la que se dispone la publicacion de los Textos Refundidos de los Re-
glamentos reguladores de las distintas modalidades y productos de juego de la ONCE (BOE de 5
de agosto, num. 186), Anexo I, Apéndice 1.

Vide ONCE, “¢A qué les gusta jugar?”, Punto de Venta, 40, (2004), p. 15: «¢Qué perfil tienen los
clientes del cupon diario?. Si se tiene en cuenta el sexo y edad en los jugadores que podriamos
denominar ocasionales (aquellos que juegan una vez o menos a la semana), comprobamos que el
53% son mujeres y aunque los tramos de edad comprendidos entre 25 y 65 afios representa un
porcentaje de un 15% en cada uno, el publico mayor de 65 anos tiene un peso definitorio en es-
te perfil de un 22%. Para sintetizar, el perfil del jugador ocasional del cup6n diario es mayorita-
riamente una mujer y un publico mayor de 65 anos. En cambio, el perfil del jugador de frecuen-
cia alta y media es casi diez puntos por encima, el nimero de hombres que de mujeres, y un 60%
son mayores de 40 anos. Con todo, hay una base de clientes de unos 3.500.000 que, o bien com-
pran todos los dias un cupén, o bien, aunque jueguen menos dias a la semana, compran dos o
mas cupones».

En la p. 17 precisa: «¢;Conoce nuestro publico los premios del cupén y su precio?. El conoci-
miento que tienen los jugadores del precio y premios del cupon difiere segiin productos: el pre-
cio exacto del Cupén Diario lo manifestaron casi un 58% de los consumidores de este cupén,
frente al 41% que lo acertaron en el caso del Cuponazo, reconociendo no saber el precio del pro-
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La reforma del producto llevada a cabo, se ha basado fundamentalmente en
una subida del premio a las cinco cifras y en la introduccién de un gran premio
a las cinco cifras mas la serie, acompanada de una subida del precio unitario.

Los ingresos derivados de la venta del cup6n de lunes a jueves han su-
puesto durante el ano 2003 el 48,3% de las ventas totales. Su cuota de merca-
do en el sector de juego publico ha sido del 10,5%23.

B. Sorteo del cupén de los viernes (cuponazo), con un premio especial a un
s6lo cupén de 6.000.000 de euros?t.

Otra reforma de gran calado fue la que posibilité ofrecer un cupén los
viernes para reducir la semana laboral de los vendedores a cinco dias y que se
comunica mediante la Circular n® 45 de 4 de septiembre de 1985:

«En virtud del Acuerdo del Consejo General de la ONCE, adoptado en las
sesiones del 10 de abril y 31 de mayo de 1985, los sorteos ordinarios del
cup6n pro-ciegos experimentaran diferente configuracién todos aquellos
cuya celebracién coincida en viernes, a partir del 4 de octubre, inclusive,
de 1985; razén por la que, a fin de desarrollar convenientemente en el
marco de las normas reguladoras de la materia la puesta a la venta de los
cupones correspondientes a dichos sorteos, esta Delegacion General esti-
ma oportuno cursar las instrucciones e informaciones siguientes:

1°. En base al cardcter ordinario que reviste el sorteo del cupén en vier-
nes, los cupones correspondientes se pondran a la venta a partir de la ce-
lebracion del sorteo inmediato anterior.

2°. Las comisiones a obtener por los vendedores lo seran en igual cuantia
que las obtenidas en los restantes sorteos ordinarios, teniendo derecho a
percibir el 25 por ciento de comisién por la venta de 140 cupones en ca-
da sorteo con valor facial de 100 pesetas unidad y el 15 por ciento por to-
dos aquéllos que expensan sobre los 140 antes citados. [...]».

ducto del viernes hasta un 39%. El importe del Supercupén Fin de Semana lo desconoce un
62,6%. Si hablamos de los premios, tenemos que en el caso del Cup6n Diario lo desconocen has-
ta un 79%, un 82,8% en el caso del Cuponazo y hasta un 90,5% el Supercup6n Fin de Semana».

23 Vide Memoria de la Direccion General de la ONCE, 2003.
24 Vide Resolucion de 27 de julio de 2006, de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales, Fa-
milias y Discapacidad, por la que se dispone la publicacién de los Textos Refundidos de los Re-

glamentos reguladores de las distintas modalidades y productos de juego de la ONCE (BOE de 5
de agosto, nim. 186), Anexo I, Apéndice 2.
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Por parte del Consejo de Protectorado se determina la cantidad maxima
de emision por sorteo, la cantidad destinada a premios, la distribucién de pre-
mios por emisién y el precio del cupén.

La introduccién de un sorteo de viernes especial el primer viernes de ca-
da mes desde comienzos del ano 2003, no obtuvo los resultados esperados,
motivo por el cual se opté en octubre por realizar una reforma de producto
para todos los viernes del mes que si ha alcanzado un resultado mas satisfac-
torio??.

El cuponazo del viernes ha obtenido unas ventas que representan el
38,5% de los ingresos del cupén y el 8,4% de las ventas del sector de juego pu-
blico.

C. Sorteo del cupén de “Fin de Semana”?5.

La Comision Permanente del Consejo General de la Organizacion Na-
cional de Ciegos, en el ejercicio de las facultades que le corresponden en vir-
tud del Acuerdo General entre el Gobierno de la Nacién y la ONCE en mate-
ria de cooperacién, solidaridad y competitividad para la estabilidad de futuro
de la ONCE, y en virtud de lo establecido en el articulo 7.3 del Real Decreto
358/1991, de 15 de marzo, modificado por el Real Decreto 1200/1999, de 9
de julio, tomo el Acuerdo de fecha 25 de septiembre de 2003, que suprimio el
sorteo de primer fin de semana inmediato siguiente al primer viernes de cada
mes y su sustituciéon por el producto denominado “Sorteo de Fin de Semana”,
a partir del 1 de enero de 2004.

Mediante dicho Acuerdo, la Organizacion simplifica y unifica los sorteos
de fin de semana existentes hasta ese momento: “Fin de semana” y “Fin de se-
mana inmediato siguiente al primer viernes de mes”, que pasan a denominar-
se “Sorteos de Fin de Semana”, a partir de la fecha indicada.

De conformidad con los términos del Acuerdo del Consejo de Ministros
de 5 de marzo de 1999, con las facultades del Consejo de Protectorado de la

25 Vide Memoria de la Direccion General de la ONCE, 2003.

26 Vide Resolucion de 27 de julio de 2006, de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales, Fa-
milias y Discapacidad, por la que se dispone la publicacion de los Textos Refundidos de los Re-
glamentos reguladores de las distintas modalidades y productos de juego de la ONCE (BOE de 5
de agosto, num. 186), Anexo I, Apéndice 3.
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ONCE previstas en el art. 8.3.d) del Real Decreto 358/1991, de 15 de marzo,
modificado por el Real Decreto 1200/1999, de 9 de julio, y con el Acuerdo
del Consejo de Protectorado de la ONCE de 29 de febrero de 2000 sobre pro-
cedimientos y criterios de control de las modalidades de juegos autorizadas a
esa Entidad, y previa verificaciéon de la Comision Permanente del Consejo de
Protectorado, realizada en su reunién de 13 de octubre de 2003, se procedi6
a dar publicidad, como garantia de los derechos de los consumidores, a la
nueva estructura de los sorteos de fin de semana del cupén de la ONCE, con
efectos de 1 de enero de 2004, mediante la Resolucién de la Secretaria Ge-
neral de Asuntos Sociales de 13 de octubre de 2003 (BOE de 18 de noviem-
bre, num. 276).

La determinacién que efectia el Consejo de Protectorado es idéntica a la
expresada en el apartado anterior. Sus ventas representan el 10,2% de los in-

gresos del cupon?’.

D. Abono semanal: bono-cupén?.

La forma de comercializacién denominada “Abono Semanal” consiste en
un cupén, preimpreso o emitido por terminal de punto de venta, valido para
todos los sorteos de cardcter periédico que se celebren durante un periodo de
siete dias naturales.

El titulo representativo del abono semanal serd un documento que con-
tendra un unico nimero y su serie, figurando las fechas de los sorteos para los
cuales es valido, asi como el precio total del cupén.

El “Abono semanal” es un producto que se extiende unica y exclusiva-
mente a una semana; por tanto, la ONCE no garantiza, en ningun caso, la con-
tinuidad de la numeracién destinada a este producto durante periodos supe-
riores a la semana, la disponibilidad continuada de ningin nimero, asi como
tampoco su suministro periédico al mismo agente-vendedor. E1 Abono Sema-
nal adopta como nombre comercial: “Bono-cupén”.

27 Vide Memoria de la Direccién General de la ONCE, 2003.

28 Vide Resolucion de 27 de julio de 2006, de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales, Fa-
milias y Discapacidad, por la que se dispone la publicacién de los Textos Refundidos de los Re-
glamentos reguladores de las distintas modalidades y productos de juego de la ONCE (BOE de 5
de agosto, nim. 186), Anexo I, Apéndice 4.
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E. Otras formas de participacion en varios productos o sorteos de un mismo
producto distintos del abono semanal.

También se contempla en la Resolucién de 27 de julio de 2006, de la Se-
cretaria de Estado de Servicios Sociales, Familias y Discapacidad, por la que se
dispone la publicacién de los Textos Refundidos de los Reglamentos regula-
dores de las distintas modalidades y productos de juego de la ONCE (BOE de
5 de agosto, num. 186), Anexo I, Apéndice 5, la existencia de esta posibilidad.

3.5.2. Loteria instantanea de boletos de la ONCE: rasca y gana, siete de la
suerte, tres de seis cantidades, tres en raya a un euro y tres en raya a dos
euros.

De acuerdo con el Real Decreto 1336,/2005, de 11 de noviembre, por el
que se autoriza a la ONCE a la explotacion de una loteria instantanea o pre-
sorteada, por el Real Decreto 358/1991, de 15 de marzo, de Reordenacion de
la ONCE, en redaccién dada por los Reales Decretos 1200/1999, de 9 de ju-
lio, y 1359/2005, de 18 de noviembre, asi como sus vigentes Estatutos, la ON-
CE estd autorizada para comercializar una loteria de ambito nacional deno-
minada genéricamente como «loteria instantinea o presorteada», atribuyén-
dose a la ONCE la direccién, organizacién y explotacion de dicha loteria en
los términos establecidos en el Real Decreto 1336,/2005.

El Consejo General de la ONCE estd facultado por la normativa vigente pa-
ra adoptar libremente cuantas medidas comerciales precise para la explotacién
de esta modalidad de loteria, siempre dentro de los limites establecidos por el
citado Real Decreto 1336,/2005 en cuanto al precio del boleto, el porcentaje de
premios asignado por cada serie y el volumen maximo de venta y emision.

La principal caracteristica de esta loterfa es la utilizacién, como soporte
fisico, de boletos emitidos en papel en los que una parte de cada boleto, de-
nominada drea de juego, esté cubierta con una capa de litex, que al rascarla
descubre al concursante el premio. La comercializacién de los productos de
esta modalidad de juego se podra realizar asimismo mediante la utilizacién de
todos aquellos soportes informadticos, tecnolégicos o de comunicacién que
existan o que puedan existir en el mercado, que presten una garantia plena a
los consumidores y a la proteccién de los menores de edad, de acuerdo con la
legislacion vigente.

La comercializacion de los boletos fisicos de la loteria instantanea se rea-
lizara por medio de los agentes vendedores de la ONCE, y sin perjuicio de su
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distribucion a través de otros canales, en los términos que prevea la normati-
va aplicable.

Esta modalidad presenta cinco tipos de productos con diferentes meca-
nicas de juego, precio y estructura de premios que han sido enumerados en el
epigrafe y cuya regulacién pormenorizada efectiia la Resolucion de 27 de ju-
lio de 2006, de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales, Familias y Disca-
pacidad.

3.5.3. Juego activo y su producto denominado “El Combo” %°.

A. Su origen: la Resolucién de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales,
Familias y Discapacidad de 29 de junio de 2004.

La Resolucién de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales, Familias y
Discapacidad de 29 de junio de 2004 (BOE de 11 de agosto, nim. 193)3° dis-
puso la publicacion del reglamento regulador del nuevo juego activo de la Or-
ganizacién Nacional de Ciegos Espanoles, denominado “El Combo”, cuya jus-
tificacion es la siguiente:

«El actual marco de ordenacion de las actuaciones de la ONCE en mate-
ria de juego se encuentra regulado [...].

Conforme al mismo, el Consejo General de la ONCE esta facultado para
iniciar el desarrollo de nuevas modalidades de juego, de naturaleza acti-
va o pasiva distinta del cup6n, como instrumentos que permitan asegurar
la competitividad en el mercado y poder alcanzar el volumen méaximo de
ventas autorizado a la Organizacién, con el objetivo de asegurar su esta-

29 Vide diario El Pais de 16 de octubre de 2004, “La ONCE estrena un juego para los sibados”:
«LLa Organizacién Nacional de Ciegos Espanoles (ONCE) pone a la venta este fin de semana El
Combo, un juego activo cuyo primer sorteo se realizara el sabado 23 de octubre, tinico dia de la
semana en el que hasta ahora no habia un juego de la ONCE. El juego, resultado del acuerdo fir-
mado en febrero entre el Gobierno y la ONCE, esta formado por siete bolas: seis agrupadas en
forma de triangulo y una adicional, denominada Combola. Hay que seleccionar un nimero del 0
al 9 para cada una de las seis bolas del triangulo y uno o mas nimeros del 1 al 11 para la Com-
bola. Se pueden realizar apuestas multiples. El juego costara un euro y se destinara a premios el
50%. La previsién de ingresos es de cuatro millones por sorteo».

30 Vide Resolucién de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales, Familias y Discapacidad de

15 de julio de 2005, que da publicidad a la modificacién de determinados aspectos del Regla-
mento regulador de “El Combo” de la ONCE (BOE de 10 de agosto, nim. 190).
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bilidad institucional y el cumplimiento de sus obligaciones sociales y eco-
noémicas, presentes y futuras.

Asimismo, corresponde al Consejo de Protectorado de la ONCE verificar,
con cardcter previo a su explotaciéon comercial, que las condiciones de las
modalidades de juego concedidas y autorizadas a la ONCE se ajustan a los
términos establecidos en el mencionado marco de ordenacién de los jue-
gos de azar autorizados a la ONCE, ordenando su publicaciéon como ga-
rantia de los consumidores.

En cumplimiento de las anteriores previsiones, el Consejo General de la
ONCE ha adoptado acuerdo de fecha 6 de mayo de 2004 sobre: «Apro-
bacién de un nuevo juego activo denominado “El Combo”, y su Regla-
mento», que ha sido verificado por el Consejo de Protectorado de la ON-
CE en su reunién ordinaria de 29 de junio de 2004. [...]».

Y en cuyo preambulo se precisa:

«[...]. La comercializacién del juego se realizara mediante boletos preim-
presos y boletos emitidos por terminales de punto de venta o mediante la
utilizacion de todos aquellos soportes informaticos, tecnolégicos o de co-
municacién que existan o que puedan existir en el mercado, que presten
una garantia plena a los consumidores y a la proteccién de los menores
de edad, de acuerdo con la legislacion vigente. Para la introducciéon de es-
tos nuevos soportes se aprobard, en su momento, una modificacién en el
presente Reglamento, en el que se contendra la regulacién de los nuevos
aspectos necesarios para su implantacioén plena. [...]».

En este sorteo se destina a premios el cincuenta por ciento de la recau-
dacién de cada uno de los sorteos. Existen dos tipos de premio: premio de
cuantia fija y premios de cuantia variable. Ninguno de los premios, excepto el
bote, serd acumulativo, debiendo abonar la ONCE al concursante el importe
del premio superior que resulte del boleto. El precio de los boletos serd de un
euro por apuesta en un boleto, en el caso de apuestas multiples, el precio del
boleto sera de un euro por cada uno de los nimeros que el concursante haya
elegido para la bola adicional.

B. Reglamento regulador del juego activo denominado “El Combo”.
Tal y como establece el art. 7 del Real Decreto 358/1991, de 15 de marzo, mo-

dificado por el Real Decreto 1200/1999, de 9 de julio, y por el Real Decreto
1359/2005, de 18 de noviembre, el Consejo General de la ONCE puede adoptar,
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dentro del marco establecido en el vigente Acuerdo con el Gobierno de la Nacién,
cuantas actuaciones sean precisas en materia de régimen de sorteos de juego.

Asi el Consejo General, tras analizar la situacion del juego E1 Combo y las po-
sibilidades que brinda el citado Acuerdo General, ha modificado el reglamento
regulador del este juego, mediante el cual se modifican las categorias de los pre-
mios y se adaptan los procedimientos para el cdlculo del escrutinio a las nuevas
categorias. Su texto definitivo se encuentra en la Resolucién de 27 de julio de
2006, de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales, Familias y Discapacidad.

La venta de los boletos de EI Combo se inici6 el 25 de septiembre de 2005,
celebrandose el primer sorteo el 1 de octubre. El sorteo tiene caracter perié-
dico y se celebrard una o mds veces por semana. Cada sorteo se celebrara el dia,
hora y lugar publicado por la ONCE con la antelacién suficiente para que el
publico pueda conocerlo, teniendo el sorteo siempre caracter publico.

Podran existir dos sistemas de admisién o validacién de apuestas para “El
Combo”: la adquisicién de un boleto preimpreso y la emisién de un boleto
mediante el sistema de validacién informatica que podra realizarse en los lu-
gares y en la forma establecida reglamentariamente.

Las categorias de premios son las siguientes:
Categoria 1°. Pleno mds combola: se aciertan los nimeros asignados en el
sorteo de las seis bolas del tridngulo, colocadas en su orden, y el nimero asig-

nado en el sorteo a la bola adicional.

Categoria 22. Pleno: se aciertan los niimeros asignados en el sorteo a las
seis bolas del triangulo, colocadas en su orden.

Categoria 3% Triple: se aciertan los nimeros asignados en el sorteo a las
tres bolas de la fila base del tridngulo, colocadas en su orden.

Categoria 4*. Doble: se aciertan los niimeros asignados en el sorteo a las
dos bolas de Ia fila del centro del triangulo, colocadas en su orden.

Categoria 5% Reintegro: se acierta el nimero asignado en el sorteo a la
bola colocada en el vértice del triangulo.

Categoria 62. Combola: se acierta el nimero asignado en el sorteo a la bo-
la adicional.
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4. Elementos.

Sus elementos se determinan en la Resolucién de 27 de julio de 2006, de
la Secretaria de Estado de Servicios Sociales, Familias y Discapacidad, por el
que se dispone la publicacion de los textos refundidos de los reglamentos re-
guladores de las distintas modalidades y productos de juego de la ONCE.

4.1. El documento o titulo.
4.1.1. Tipo de soporte y formas de comercializacién.

Me remito a lo expuesto en el apartado clasificacién, donde doy cuenta
de la existencia de distintos tipos de soporte, y de las distintas formas de co-
mercializacion.

4.1.2. Contenido de la impresién3!.

A. Anverso.

El cupén debera llevar impreso en su anverso, como minimo: numera-
cién, serie o series, precio y fecha del sorteo®?. El boleto deberd incluir la
apuesta o apuestas, su importe y la fecha o fechas de los sorteos en los que par-

ticipa33.

31 Vide Real Decreto 3389/1981, de 29 de diciembre, Ministerio de Hacienda (BOE de 27 de
enero, nim. 23), caracteristicas de los billetes de la loteria nacional, art. 1: «El parrafo 3° del
articulo 72 de la Instruccién General de Loterfas queda redactado como sigue: “Las fracciones de
los billetes de la Loteria nacional habran de llevar impresos, como minimo, los siguientes detalles:
A) En el anverso; numeracion, serie, nimero de fraccion, precio, fecha de celebracion del sorteo,
en forma destacada del texto, sello en seco del Servicio u otras marcas de garantia y firma del Je-
fe de éste. Se incluiran, ademas, impresiones de fondos de seguridad y numeracién secundaria co-
dificada. B) En el reverso; relacién de los premios ofrecidos, billetes de que consta la emision, ex-
tracto de los articulos de la Instruccion de mayor interés para el jugador en cuanto al pago de
premios y, por tltimo sello de la Administracion de Loterias expendedora. Como atributo suple-
mentario el papel podra incorporar marcas o sustancias que faciliten su identificacién».

32 Vide Resolucion de 27 de julio de 2006, de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales, Fa-
milias y Discapacidad, por la que se dispone la publicacion de los Textos Refundidos de los Re-
glamentos reguladores de las distintas modalidades y productos de juego de la ONCE (BOE de 5
de agosto, nim. 186), Anexo I, art. 1 f).

33 Idem, Anexo 11, art. 8.6.a) y Anexo III, art. 3.7.
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B. Reverso.

En el reverso del cup6n deberd llevar impreso la relacién de los premios,
asi como un extracto de los articulos del reglamento de mayor interés para el
jugador, excepto en aquellos formatos, que por razones de espacio, o por en-
globar varios sorteos no sea posible detallar las diferentes estructuras de pre-
mios. En este supuesto se hara referencia al reglamento regulador del sorteo
del cup6n de la Organizacion Nacional de Ciegos Espanoles, que las contiene,
y a los lugares fisicos y electrénicos donde puede obtenerse dicho reglamen-
to. En el reverso del cupén también se indicara que los programas de los
sorteos se publican en el BOE3*,

En el reverso del boleto se hard referencia al reglamento y a los lugares fi-
sicos y electrénicos donde puede obtenerse dicho reglamento asi como la in-
dicacion de que los programas de los sorteos se publican en el Boletin Oficial
del Estado™.

C. Cupones o boletos emitidos por terminal de punto de venta36.

En el caso de los cupones o boletos emitidos por terminal de punto de
venta, el documento deberad incluir, ademas, de un cédigo de control, el nd-
mero indentificativo del vendedor, el nimero identificativo del terminal y la
fecha y la hora de la operacién. Dicho cédigo de control serd tnico y biuni-
voco con la participacién, para cada cupén o boleto emitido por el terminal
punto de venta, y serd asignado por el Sistema Central de Control de Juego de
la ONCE en base a un algoritmo preestablecido. La biunicidad se predica res-
pecto de la correspondencia tinica y absoluta entre los datos grabados para ca-

34 Idem, Anexo I, art. 1.g).
35 Idem, Anexo II, art. 3.6.b).

36 Vide ONCE, “CAUT: Centro de Atencién a Usuarios con TPV”, Punto de Venta, 40, (2004),
pp. 8-11: «Desde que se inici6 el servicio el 1 de diciembre de 2003, estamos intentando mejorar-
lo. Las llamadas entran en el nivel uno y dependiendo de la dificultad de las mismas, quedan ce-
rradas, se soluciona el problema o directamente se pasan donde correspondan, a los centros o a
incidencias de comunicacién que es el nivel dos. Las incidencias mas comunes son las de comu-
nicacion, el mantenimiento de material, etc.

La llamada puede derivar al nivel dos y todo ello queda registrado en un entorno web, el cual
controlo desde mi puesto verificando lo que esta entrando en el centro, si son consultas, inci-
dencias, anulaciones, bloqueos, etc., lo cual es muy importante porque desde ahi nosotros vamos
viendo qué tipo de dudas pueden tener los vendedores, las carencias mas destacadas, las inciden-
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da participacién en el Sistema Central de Control de Juego de la ONCE vy los
reflejados en cada cup6n emitido por el terminal punto de venta. Este codigo
de control quedard guardado, antes del sorteo, en ficheros auditables y firma-
dos con firma electrénica reconocida, de tal forma que los mismos se puedan
aportar y sirvan como prueba documental en cualquier procedimiento. De los
ficheros antedichos seran expedidas varias copias de seguridad. La falta o ma-
nipulacién del c6digo de control supone la pérdida de validez del cupén o bo-
leto emitido por terminal punto de venta, sin derecho a ningtin premio ni al
reintegro del importe del cupén o boleto.

4.2. Las series.

Para cada uno de los sorteos de la ONCE, se pondrdn a la venta series de
cupones de cien mil nimeros correlativos, cada una desde el 00.000 al 99.999.
Para cada sorteo se asignaran numeros y series especificos que seran puestos a
la venta por cada uno de los soportes antes enunciados, de forma diferenciada.

En el caso de los boletos, el nimero que contiene cada serie se fijarda en
el apéndice de cada producto. El nimero de series que componen la emisién
global de un producto sera variable.

cias que mas se generan, las irregularidades de comunicacion, etc. Pasamos todo lo detectado al
CAUT de comunicaciones que nosotros desde aqui controlamos, verificamos a través de un “en-
torno visiéon”, que los datos y transacciones que estd realizando el vendedor son correctos, que le
llegan todos los detalles, y comprobamos que puede trabajar. Si no es asi, pasamos un informe o
incidencia a Telef6nica para que realice un estudio de cobertura al vendedor en esa zona en con-
creto. [...].

Normalmente la formacion se imparte en tres dias, el primero de ellos solemos explicar lo que
es el TPV. El segundo dia la practica de la aplicacion, recibiendo la formacion en el mismo equi-
poy el tercer dia trabajan con un companero que tiene experiencia, e inclusive al final de la ma-
nana pueden atender alguna llamada. Durante tres o cuatro dias estan trabajando con el aseso-
ramiento de una persona, para ayudarles si lo necesitan. [...].

CONSULTAS E INCIDENCIAS. Se pueden dar varios casos al recibir una llamada. Si no se
identifica el nimero de teléfono entrante, el operador le solicita al interlocutor que le facilite sus
datos. Existe diferencia entre consulta e incidencia. La consulta se responde desde el operador de
nivel 1 y la incidencia se deriva al centro o al operador de nivel 2. La consulta puede ser de cual-
quier tipo: de teclado, lector de cédigo de barras, de la pantalla, de los perfiles, de la bateria, etc.

Si el vendedor comunica una incidencia, se le pregunta de que tipo es. Un ejemplo de ello es
que el transformador se le ha roto, incidencia habitual al principio. Se detecta la causa y se corrige.
Cuando el vendedor manifiesta este tipo de incidencia, se averigua si le ha ocurrido otras veces, ya
que puede ser que el TPV lo tenga conectado a un voltaje menor del que corresponda, esta cues-
tién iria automaticamente al centro. A los centros se les deja un plazo de 24 horas para subsanar la
incidencia, si no la cierra, se le reclama qué ocurre. Si se ha cancelado, se habla con el vendedor pa-
ra averiguar si dicha irregularidad esta subsanada, si es asi, se da por cerrada la misma. [...]».
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4.3. Precio y estructura de premios.

Se determinara individualmente, una vez aprobada la propuesta por el
Consejo General de la ONCE, de acuerdo con lo previsto en los Estatutos de
la Organizacién, adjuntandose en cada caso, como apéndice numerado al re-
glamento regulador del sorteo.

En todos los cupones o boletos deberd figurar expresamente impreso el
precio para cada sorteo, con excepcién del correspondiente al Abono Sema-
nal, en que aparecera el precio total y los sorteos para los cuales es valido.

El precio de los cupones o boletos emitidos por terminales de punto de
venta sera el resultante de la suma del precio individual de cada una de las par-
ticipaciones que contenga. En el cup6n o boleto emitido por terminal de pun-
to de venta, figurara el precio total de todas las participaciones que contenga.

Los premios de los cupones o boletos emitidos por terminales de punto
de venta son la suma de los premios correspondientes a cada uno de los nu-
meros y series de los sorteos contenidos en cada cupén. La distribucién de es-
tos premios se regira por lo preceptuado en los apéndices correspondientes a
cada tipo de sorteo. El pago se hara efectivo conforme a las prescripciones se-
naladas en el reglamento regulador del sorteo.

4.4. El sorteo.

El sorteo es el acto formal de extraccion reglada de ndmeros y serie o se-
ries, que determinaran los premios, segun el juego de que se trate.

Me remito al apartado grupo normativo regulador, desarrollado en pagi-
nas posteriores.

4.5. Derechos de los compradores.
4.5.1. :Como garantizar los derechos de los consumidores?.

A los efectos de garantizar los derechos de los consumidores, en el rever-
so del cupén o boleto figurara un extracto del reglamento regulador del
sorteo de la ONCE, debiendo reflejarse las principales categorias premiadas,
los plazos de caducidad, las formas y lugar de pago, la indicacién de que los
programas de los sorteos se publican en el “Boletin Oficial del Estado” y todos
aquellos aspectos que la ONCE entienda de interés a fin de garantizar tales de-
rechos. Los consumidores podran presentar en los centros de la ONCE cual-
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quier reclamacion sobre las deficiencias en la prestacion del servicio. Asimis-
mo el comprador tendrd a su disposicién el reglamento del cupén o boleto en
los centros de la ONCE y en la pdgina de internet “http//www.once.es”.

En aquellos formatos que por razones de espacio, o por englobar varios
sorteos no sea posible detallar las diferentes estructuras de premios, se hara re-
ferencia al reglamento regulador del sorteo del cup6n o boleto de la ONCE,
que las contiene, y a los lugares fisicos y electrénicos donde puede obtenerse
dicho Reglamento.

4.5.2. Reclamaciones y recursos.

Contra los actos de la Organizacién en materia de sorteos los interesados
podran formular reclamacién ante el Director General de la ONCE, en el pla-
zo de un mes a contar desde el dia siguiente a la fecha de la notificacién del
acto.

Contra la resolucion del Director General, los interesados podran inter-
poner recurso del alzada ante el Consejo General de la ONCE, cuando la
cuantia de la reclamacion sea igual o inferior a treinta mil euros (30.000 eu-
ros), o ante el Consejo de Protectorado, en caso contrario; recursos que ago-
taran la via administrativa previa a la jurisdiccional. EI plazo maximo de inter-
posicion de este recurso sera de un mes, a contar desde el dia siguiente a la fe-
cha de la notificacion de la resolucion del Director General.

Tanto en fase de reclamacién como de recurso de alzada ante el Consejo
General de la ONCE se dictard resolucion expresa. El plazo maximo para la
resolucion de las reclamaciones y recursos por los 6rganos de la ONCE sera de
dos meses, contados a partir de su presentacion. El plazo indicado quedarad in-
terrumpido por cualquier acto propio del procedimiento incluida la practica
de elementos probatorios, cuya duracién estimada resulte superior a un mes.
La suspension del procedimiento y la subsiguiente ampliacién del plazo serda
acordada mediante resoluciéon expresa y notificada al interesado, sin que, en
ningun caso, la suspensiéon en si misma conlleve una demora superior a tres
meses. Transcurrido el plazo de duracién del procedimiento o ampliado, en
su caso, sin que por la ONCE se hubiese dictado resolucién, el recurso debe-
ra entenderse desestimado, con la excepcion de que el recurso de alzada ante
el Consejo General de la ONCE se hubiese interpuesto contra la desestima-
ci6én por transcurso del plazo sin que el Director General de la ONCE hubie-
se dictado una resolucién sobre la reclamacién presentada, en cuyo caso se de-
berd entender estimado el recurso.
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Las reclamaciones relativas a cupones o boletos emitidos por terminal de
punto de venta deberan contener la identificaciéon del cédigo de control re-
presentativo de la participacion.

5. Grupo normativo regulador.
5.1. Evolucién legislativa.

El régimen juridico basico y la evolucién del sorteo del cupon, y el naci-
miento de los boletos lo podemos evidenciar en las siguientes disposiciones:

- Reglamento de funcionamiento econémico-administrativo aprobado ini-
cialmente por el Consejo Superior de Ciegos el 11 de diciembre de 1945.

- Real Decreto 858,/1991, de 15 de marzo, de reordenacién de la ONCE?7.
- Estatutos de la Organizacién Nacional de Ciegos Espaioles®.

De su anilisis se desprende una articulacién juridica que denota una con-
cepci6n radicalmente distinta a la establecida inicialmente. En primer lugar,
la evolucién origina que no sélo se regule el sorteo del cupén, sino también
de los demads juegos de azar autorizados en los Acuerdos entre el Gobierno de
la Nacion y la ONCE. Segundo, el régimen de autorizaciones establece los li-
mites maximos, dentro de los cuales la ONCE podra desarrollar la gestiéon de
las distintas modalidades de juego, pasivo o activo, de que se trate. Respecto al
cup6n, dichos limites maximos se referiran al volumen maximo de emision y
ventas anuales, porcentaje maximo de premios, precios maximos del cupén 'y
los criterios para su actualizacion, sorteos extraordinarios y cuantas otras cues-
tiones sean precisas para un correcto ejercicio por la ONCE de la concesion
estatal del cup6n. Tercero, la autonomia adquirida por la corporacién de de-
recho publico de caracter social posibilita que el Consejo General de la ON-
CE pueda adoptar las decisiones que sean precisas, por razones organizativas,

37 Modificado por el Real Decreto 1200/1999, de 9 de julio (BOE de 28 de julio) y Real Decre-
to 1359/2005, de 18 de noviembre, por el que se modifica el Real Decreto 358/1991, de 15 de mar-
zo, por el que se reordena la Organizacién Nacional de Ciegos Espanoles (BOE de 1 de diciembre).

38 Modificados por la Orden TAS/2533/2006, de 27 de julio (BOE de 2 de agosto, ndm. 183):
«La disposicion final primera del Real Decreto 1359/2005, establece que el Consejo General de
la ONCE propondra al Consejo de Protectorado, en el plazo de seis meses a partir de su entrada
en vigor, la aprobacién de las modificaciones de los Estatutos de la organizacion que sean preci-
sas para adaptarlos al citado Real Decreto.
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econdémicas o comerciales, sin efectuar consulta alguna, siempre que se desa-
rrollen dentro de los limites maximos establecidos en el acuerdo autorizador.
Cuarto, las distintas reformas efectuadas sobre el cupén y el sorteo, hacen que
hoy podamos hablar de una modalidad de loteria de caracter nacional que ha
adquirido la “mayoria de edad”.

5.2.Una innovacién muy reciente: los textos refundidos de los reglamentos re-
guladores de las distintas modalidades y productos de juego de la ONCE.

Para determinar la situacién actual hay que hacer referencia a la ya cita-
da Resolucién de 27 de julio de 2006, de la Secretaria de Estado de Servicios
Sociales, Familias y Discapacidad.

Dicha disposicién es publicada en cumplimiento de las previsiones esta-
blecidas en las disposiciones vigentes y en cumplimiento de las mismas, el Con-
sejo General de la ONCE ha adoptado un Acuerdo de fecha 21 de julio de
2006, por el que se aprueban los «Textos Refundidos de los Reglamentos re-
guladores de las distintas modalidades y productos de juego de la ONCE», di-
rigidos a poner a disposiciéon de los consumidores unos textos actualizados y
consolidados que faciliten el conocimiento de las condiciones de estas modali-
dades y productos de juego, con lo que se refuerza la garantia de sus derechos.

Los citados textos refundidos han sido verificados por el Consejo de Pro-
tectorado de la ONCE en reunién de 27 de julio de 2006, procediendo su pu-

blicacién en el BOE como garantia de los consumidores.

5.3. La autorizacion del sorteo del cupon pro-ciegos y de la gestion de otros
juegos de azar que explota la ONCE.

5.3.1. Concesion estatal del cupén prociegos3”.

En el proceso de reforma estatutaria y de conformidad con el mencionado marco regulador,
corresponde al Consejo General de la ONCE aprobar, por mayoria absoluta, la propuesta de mo-
dificacion de sus Estatutos, que debera ser aprobada por el Consejo de Protectorado, y se dis-
pondra su publicacién en el “Boletin Oficial del Estado”.

En cumplimiento de las anteriores previsiones, el Consejo de Protectorado de la ONCE, en
reunién celebrada el 27 de julio de 2006, ha aprobado los nuevos Estatutos de la organizacién. El
texto aprobado, incorpora los ajustes al acuerdo del Consejo General de la Entidad de fecha 11
de mayo de 2006, derivados del proceso de tramitacion, aprobacién y publicacion ante el Conse-
jo de Protectorado».

39 Vide Estatutos de la Organizacién Nacional de Ciegos Espaiioles, art. 93.
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Con el fin de proporcionar recursos econémicos suficientes para el cum-
plimiento de los fines sociales de la ONCE y, como una via mds, para la crea-
cion de empleo para las personas ciegas y con deficiencia visual grave, me-
diante el Decreto de 13 de diciembre de 1938 que creé la Organizacién Na-
cional de Ciegos Espanoles y el reglamento aprobado por Orden del Ministe-
rio de la Gobernacién de 28 de octubre de 1939, el Estado Espanol concedi6
a la ONCE la explotacién en exclusiva, en el ambito nacional, de una modali-
dad de juego de caracter pasivo denominada cupén prociegos, concesion que
ha sido desarrollada por diferentes normas posteriores y que permanece vi-
gente, a tener de las previsiones contenidas en el RD 358/1991.

5.3.2. Marco normativo de la autorizacién de otras modalidades de juego.

Como complemento de la concesion estatal del cupon prociegos, y al am-
paro del grupo normativo regulador expuesto, el Consejo de Ministros ha
otorgado a la ONCE autorizacién para explotar otras modalidades de juego:

a) El Consejo de Ministros de 5 de marzo de 1999, aprobé el «Acuerdo
General entre el Gobierno de la Nacién y la Organizacién Nacional de Ciegos
Espanoles (ONCE), en materia de cooperacion, solidaridad y competitividad
para la estabilidad de futuro de la ONCE», mediante el cual se autoriz6 a la
ONCE a explotar la modalidad de juego activo.

b) Esta autorizacién ha sido confirmada y ampliada por el acuerdo del
Consejo de Ministros de 27 de febrero de 2004, que aprobé el «Acuerdo Ge-
neral entre el Gobierno de la Nacién y la Organizacién Nacional de Ciegos Es-
panoles (ONCE), en materia de cooperacion, solidaridad y competitividad pa-
ra la estabilidad de futuro de la ONCE para el periodo 2004-2011».

¢) En el futuro, resultaran de aplicacién las previsiones contenidas en el
Acuerdo General entre el Gobierno de la Nacién y la ONCE, vigentes en cada
momento, aprobado por el Consejo de Ministros conforme a la habilitacién
legal citada.

Asimismo, el Real Decreto 1336/2005, de 11 de noviembre, por el que se
autoriza a la Organizacién Nacional de Ciegos Espanoles la explotacién de
una loteria instantdnea o presorteada, ha concedido a la ONCE la posibilidad
de comercializar una modalidad de juego, de ambito nacional, denominada
loteria instantanea.

40 Vide Estatutos de la Organizacién Nacional de Ciegos Espaoles, art.94.
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5.3.3. Régimen juridico del proceso de autorizaciéon®!.

El régimen autorizador lo determina el grupo normativo regulador que
ha sido expuesto.

El nuevo marco de ordenacién de las actuaciones de la ONCE en materia
de juego, sustituye al antiguo sistema de autorizaciones casuisticas, establece
uno nuevo de limites preestablecidos claros, dentro de los cuales la ONCE ac-
tda sin la necesidad de autorizaciones puntuales, que sélo serdn imprescindi-
bles cuando se precise superar los limites establecidos.

El Consejo General debera ser oido con caracter previo al acuerdo sobre
las autorizaciones relativas al régimen de sorteos del cup6n prociegos, asi co-
mo de otras modalidades de juego de naturaleza activa o pasiva distinta de las
del cup6n, que definirdn con precision los términos, alcance y duracién de las
respectivas autorizaciones.

Tal y como ha sido expuesto, corresponde al Consejo de Protectorado re-
solver los recursos contra los actos de la organizacién, agotando la via admi-
nistrativa previa a la jurisdiccional, en materia de las diferentes modalidades de
juegos autorizados a la ONCE, cuando la cuantia del asunto supere la cantidad
establecida o la que pudiera fijarse en el futuro por la legislacion aplicable.

Con el objeto de conseguir una mayor competitividad de la ONCE, me-
diante el uso flexible de instrumentos econémicos y comerciales eficientes con
capacidad de adaptacion a las circunstancias del mercado y conseguir un ade-
cuado control publico y rigor en la gestion, el régimen de autorizaciones se basa
en la fijacién de criterios e indicadores que establecen los limites maximos, den-
tro de los cuales la ONCE puede desarrollar la gestion de sus juegos, y que no
puede sobrepasar sin la previa y expresa autorizacion del Consejo de Ministros.

Los limites establecidos estaran referidos, entre otros, a: volumen maximo
de emisién y ventas anuales para el conjunto de las modalidades de juego co-
mercializadas por la ONCE; porcentaje mdximo de premios y precio maximo
del cupén en los productos de la modalidad cupén prociegos; volumen maxi-
mo de emision y venta anual, precio maximo del boleto o soporte unitario y
porcentaje maximo de premios en los productos de la modalidad loteria ins-
tantdnea; volumen maximo de venta anual, precio maximo de la apuesta y por-
centaje maximo de premios en los productos de la modalidad juego activo.

41 Vide Estatutos de la Organizacién Nacional de Ciegos Espaiioles, art. 95.
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6. Cuota de participacién del cupén en el juego?.

La cuota de participacién del cupén de la ONCE respecto de la cantidad
total destinada a juegos de azar por los espanoles ha sufrido oscilaciones a lo
largo del tiempo. Si se observa la secuencia temporal desde 1970 hasta 1984,
se aprecian dos tendencias claramente diferenciadas. En primer lugar se pro-
duce una reduccién de la cuota, leve pero sostenida, desde 1970; tal descenso
pasa a ser muy pronunciado a partir de 1981. Ello no se debe tanto a incre-
mentos negativos en los niveles de ingresos como a la entrada en el mercado
de los juegos legalizados en 1977. Asi, si descontamos las maquinas recreativas
(subsector con mas de un 50 por ciento de participacién), la cuota de merca-
do del Cupén en 1984 seria mis del 14 por ciento (un 4,57% sobre el total).
Por otro lado, se observa una fuerte recuperaciéon desde 1984, ano en que du-
plica su cuota de mercado. Tal tendencia se ha venido manteniendo en los

anos posteriores43.

En épocas mds reciente, después de la atonia mostrada en 2002 por el
mercado de juego publico en Espana, en el que crecié sélo un 0,2% en mo-
neda corriente y que supuso, por tanto, un descenso en la recaudacién en tér-
minos reales, el ano 2003 ha significado el inicio de la recuperaciéon de este
mercado, con un crecimiento del 5,7%.

El mayor crecimiento en términos porcentuales se ha producido en las
apuestas deportivas, que suben a un ritmo del 16,7% tras la fuerte caida que
experimentaron en 2002, un 13,9%. Por su parte el resto de loterias activas
(lotos), contintan su tendencia de aumento de cuota en el mercado de juego
publico, representando ya en 2003 el 28,4% del mercado total frente al 23,9%
que obtenian en el ano 98.

A pesar de lo anterior la loteria pasiva (Cupén y Loteria Nacional) conti-
nua siendo la loteria de mayor aceptacién comercial en Espana con un 66,5%
de cuota de mercado.

2 Vide Memoria de la Direccion General de la ONCE, afio 2003: Evolucion del mercado de juego pribli-
co en Espana.

43 Vide Negociado de Estudios del Juego, “El cupén de la ONCE: evolucién socio-histérica, si-
tuacién actual”, Cuadernos de Informacion Juridica, 41, (1989), pp. 84-85.
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El gasto por habitante y ano en el mercado de juego publico espanol du-
rante el ano 2003 ha sido de 248 euros, creciendo 8,5 euros con respecto al
ano anterior.

No se disponen de datos oficiales sobre la evolucién de las recaudaciones
de juego privado (fundamentalmente maquinas tipo B, bingos y casinos), por
lo que no se puede hacer ninguna valoracién acerca de la evolucién de la to-
talidad del mercado del juego en Espana.

7. Publicidad**.

La evolucién progresiva y prospera experimentada por la ONCE desde
1984 hasta nuestros dias, se debe, en gran parte, a la intensa y brillante cam-
pana publicitaria desarrollada por la Entidad en prensa, radio, television y
otros medios de comunicacién. Este organismo y la loteria nacional son las
dos unicas empresas dedicadas al juego que pueden hacer publicidad.

La ONCE que en 1982 no aparecia en el ranking de las empresas que in-
vertian mds de cien millones de pesetas al ano en publicidad, en 1985 pasa a
gastar 1.053 millones de pesetas y ya se situé en el décimo lugar del ranking
de las empresas con mayores gastos en esta rama propagandistica, mientras
que los gastos en publicidad de las loterias publicas situaban al Ministerio de
Economia y Hacienda en el puesto nimero 47. En 1986 la ONCE se situ6 en
el puesto 17, en tanto que el mencionado Ministerio ocupaba el puesto 18.

En 1987 la ONCE gasta 3.054 millones de pesetas para promocionar El
Cuponazo® (2 de octubre de 1987), haciendo un gran despliegue publicita-

4 Sirva como ejemplo el siguiente fragmento de cancién que fue tarareado por toda la sociedad:

Tema: “No me llames iluso”. Grupo: La cabra mecanica.

Fragmento: “No me llames iluso porque tenga una ilusion, si la suerte es caprichosa el amor
es ciego, y con el tuyo me ha tocado el cupon”.

Vide ONCE, ; Qué es la ONCE?, ONCE, Madrid, 1988, p. 11. Vide Diego A. MANRIQUE, “La cam-
pana del sorteo extraordinario de la ONCE, que hoy ofrece Antena 3, se convierte en el fenéme-
no de la temporada”, Diario El Pais (version electrénica), 16-8-2003.

4 Vide Roberto GARVIA SOTO, La organizacion nacional de ciegos. Un estudio institucional, Cen-
tro de Estudios Avanzados en Ciencias Sociales, Madrid, 1993, p. 250, donde rebaja la cantidad de
promocién del cuponazo a 1.500 millones de pesetas. En todo caso senala: «Esta cantidad supo-
nia casi el doble de la inversion en publicidad que la realizada en todo el ejercicio anterior. En
1987 la ONCE invirtié6 mds de 2.000 millones de pesetas, el doble que el ONLAE, y, para hacerse
una idea, s6lo un 3% menos que Coca-Cola».
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rio, que dio por resultado que las ventas de cupones subieran un 37 por cien-
to; y la entidad de no videntes, que habia recaudado 156.000 millones de pe-
setas en 1987, obtuvo unas ganancias de 233.000 millones de pesetas al ano si-
guiente. El colectivo de los privados de vista se ha convertido en una de las pri-

meras empresas de inversion publicitaria en Espana?®.

Quizds nos de una idea la importancia que se otorga a la publicidad y los
magnificos resultados cosechados por la ONCE, el siguiente ejemplo:

«En septiembre de 1987, Televisién Espanola inserté machaconamen-
te, a todas horas del dia y de la noche, un imaginativo y espectacular
anuncio publicitario. Una cdmara de cine recorria de un extremo a
otro de la capital de Espana siguiendo a una interminable columna
humana que empezaba en el Puente de Segovia, continuaba por la
Puerta del Sol y atravesaba de punta a punta, la plaza de toros de Las
Ventas.

Esta hilera fue rodada en varias tomas. Para ello se utilizaron mds de qui-
nientos extras y una camara que se deslizaba a lo largo de un cable de 1,5
kilémetros de largo, que, al parecer, conducia al Museo del Prado. Sor-
presivamente, la columna de centenares de hombres y mujeres concluia
poco antes. Frente a las puertas de la primera pinacoteca espanola, una
de las mas importantes del mundo, un modesto puesto de venta de la ON-
CE era el causante del barullo que colapsaba Madrid.

La ONCE se gast6 100 millones en producir el anuncio. Contraté al equi-
po de “efectos especiales” del conocido director de las peliculas mads ta-
quilleras del mundo, como E.T. o Indiana Jones, Steven Spielberg. La rea-
lizacién la puso en manos del britinico Eduard Macklin, con el camaré-
grafo Vernon Layton, ambos reputados profesionales del mundo del ce-
luloide. Por ultimo, Nacho Cano, del grupo musical Mecano, se encargo
de la banda sonora del spot.

Los ciegos lograron asi el impacto publicitario previsto. E1 mensaje del
anuncio que no desvelaba en ningtin momento la marca del producto co-
mercial que trataba de vender, cre6 una inusitada expectacién en la opi-
nién publica espanola. El efecto se consiguié de golpe, con una frase la-
pidaria pronunciada por una voz en off que cerraba los treinta segundos

6 Vide Jesis MONTORO MARTiNEZ, Los ciegos en la historia, Tomo V, o.c., p. 566.
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de emision: “El proximo 1 de octubre en este pais va a ocurrir algo que
traerd cola”»*4748,

Durante el ano 2003 (dnicos datos de los que dispongo) se han realizado
seis campanas de publicidad diferentes: nuevo cupén diario 2003, cuponazo
2003, institucional (“queda mucho por hacer”), supercupéon fin de semana,
campana de verano (cupén especial de 16 de agosto) y navidad (“la abuela”).
El reconocimiento del sector profesional quedé plasmado en las distinciones
a la campana de verano que fue finalista al gran AMPE de oro y obtuvo el de
plata en radio, asi como el Premio Internacional a la Eficacia Publicitaria. Por
su parte la campana de navidad obtuvo un AMPE de plata en TV y un oro en
el Festival Iberoamericano de publicidad. Pero, premios aparte, la publicidad
ha influido positivamente en el indice de simpatia del publico en general ha-
cia la institucién y ha alcanzado una notoriedad muy superior a la de épocas
precedentes*”.

47 Vide José DIAZ HERRERA, La rosa y el baston, 2* ed., Ediciones Temas de Hoy, Planeta, Ma-
drid, 1992, pp. 89-90.

48 Vide diario El Pais de 30 de mayo de 1999, “El 14° Festival de Publicidad premia la cam-
pana del cup6n de la ONCE: «El gran ganador del 14° Festival de Publicidad de San Sebastian
celebrado los dias 28 y 29 de mayo ha sido un anuncio de loteria. La campana para la ONCE,
realizada por la agencia Slogan, ha merecido un triple galardén: el Gran Premio del Festival en
las categorias de television y radio y el Sol de Oro, también de television. En ella, un dichara-
chero joven, de nombre Julio Canal, invita al telespectador a comprar un cupén que por la irri-
soria cantidad de 200 pesetas y un poco de suerte puede convertir los suefios mas caros en rea-
lidad»>.

49 Vide “Al descubierto: entrevista a Gésar Palacios Garcia. Director General Adjunto de Eco-
nomia y Juego”, Punto de venta, 40, (2004), p. 5: «<Es mas importante la informacién que traslada
el vendedor al publico sobre el producto, que las acciones publicitarias. La campana tendrd una
duracién determinada, pero, al final, el vendedor en la calle es nuestro mejor altavoz para la di-
fusién de nuestros productos y para darselos a conocer al cliente. Tenemos que conseguir que los
23.000 vendedores, junto con todos los que formamos parte de la ONCE, seamos capaces de tras-
ladar y transmitir a los clientes la misma informacion, de esta manera, sera mucho mas duradero
en el tiempo y llegara a muchas mas personas».
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A la vez constituye un medio ideal para propiciar la consecucién de dis-
tintos objetivos. Bien se trataba de conseguir convertir cada anuncio en una
entrevista de empleo®, o concienciar sobre la labor social®!.

50 Vide Antén ALVAREZ RUIZ, La funcién social de la publicidad de la ONCE, Escuela Libre Edi-
torial, Madrid, 2003, pp. 109-110, donde reproduce la campana: “Preparados, listos, ya”, anuncio:
“Locutoras”:

«Chica 1: Soy, Luisa.

Chica 2: Yo soy Carmen.

Chica 1: Buscamos trabajo.

Chica 2: !Las dos!.

Chica 2: Soy locutora de radio.

Chica 1: Yo también soy locutora de radio.

Chica 1: Cinco largos anos estudiando juntas.

Chica 2: !Fueron siete!.

Chica 1: Bueno, pero fue bastante duro ¢no?.

Chica 2: |Uff! (Risas).

Chica 1: Hablo inglés ...

Chica 2: Francés ...

Chica 1: Italiano ...

Chica 2: !Uy!, italiano, dice, arrivederci. (Risas).

Chica 1: A veces hacemos footing juntas.

Chica 2: !Siempre juntas!. (Muestran las musiecas de las manos atadas, como los corredores ciegos).

Chica 1: Bueno, lo dicho, que buscamos trabajo.

Chica 2: Pero una de nosotras lo va a tener mas dificil.

Chica 1: Porque una de las dos es ciega.

Chica 2: Es ella.

Chica 1: !Andal, es ella.

Chica 2: No, es ella.

Locutor: Y :qué mas da cual sea ciega?. Son dos personas que han recibido la formacion ade-
cuada. Listas para integrarse ya a un equipo de trabajo.

Roétulo: Preparados. Listos !Yal».

Dicho anuncio tuvo su continuacion en la campana: “Queda mucho por hacer”, donde las dos
locutoras ya han encontrado trabajo, y donde la que es ciega indica que no lo va a celebrar, pues
queda mucho por hacer, y donde el locutor cierra con el siguiente texto: «Quedan muchas per-
sonas con discapacidad, perfectamente formadas para trabajar. Ahora queda que empresas priva-
das e instituciones publicas, las contraten. Y queda que todos sigamos comprando el cupén de la
ONCE para continuar creando empleo».

51 Ibidem, p. 202, donde expone el texto del anuncio “La casa encantada”, octubre de 1988:

«Musica

Nino: Abuelo, !qué calle tan bonita!.

Abuelo: Es la calle de los hombres que sirven a los hombres. Mira, ellos ponen paz en nuestras
calles (policias) y ellos, paz en el espiritu (monja y sacerdote); esas cuidan de nuestro cuerpo (enfer-
meras) y aquella adiestra nuestra mente (profesora).

Nino:;Y ese senor tan serior.
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8. Los juegos de la ONCE contribuyen decisivamente a la generacion de em-
pleo y de recursos.

8.1. El epicentro del sistema.

Sin duda alguna, el epicentro de generacién de empleo lo constituye la ven-
ta del cup6n y otros juegos autorizados. Es preciso resaltar que con los recursos
econ6émicos obtenidos (memoria del ano 2003), se financia no s6lo un amplio
sistema de servicios sociales, sino también el mantenimiento de 91.691 puestos
de trabajo en el conjunto del Grupo ONCE (46.667 empleos directos y 45.024
empleos indirectos) lo que supone el 0,54% del empleo total en Espafia. Con
un dato muy relevante, como es que el 77% de dicho total corresponde a per-
sonas ciegas o con otros tipos de discapacidad. Ademads, con estos recursos, tam-
bién se financia la Fundacién ONCE. Y todo ello sin olvidar que la ONCE con-
tribuye a la generacién de riqueza nacional mediante su actividad econémica
que supone un 0,20% de PIB, y de las aportaciones a los ingresos publicos a tra-
vés del pago de impuestos y cotizaciones a la Seguridad Social. Ademas, la ON-
CE se ha comprometido a crear 8.000 nuevos empleos hasta 201152,

Esta opcién, ha sido una constante en la trayectoria de la Organizacion,
para propiciar la insercién laboral de los invidentes:

«En este punto son de mencionar, aparte de los Colegios a cargo de la Or-
ganizacion y que aparecen resenados en otro epigrafe, las instituciones o
centros a cargo de la misma y establecidos con la finalidad de proporcio-
nar trabajo a todos aquellos afiliados que quieran o puedan realizarlos.
En este sentido, la Organizacién Nacional de Ciegos tiene en marcha un
plan que comprende aquellas formas de trabajo que se han considerado

Abuelo: !Oh!. Ese es la ley (juez).

Nino: Ah, la ley.

Abuelo: Estos estan aqui para sacarnos las castanas del fuego (bomberos).

Nino: Y aquel que no lleva uniforme ¢de que sirve?.

Abuelo: Es de la ONCE. Y ensena a muchos a vivir como los demas, ¢;verdad, senor?.

Ciego: |Ajal.

Nino: ;Y que ensenan aqui?.

Ciego: En esta casa ensenamos muchas, muchas cosas. Ensenamos a ver con las manos, a ca-
minar sin luz, a escribir sin 1apiz ... . Y, desde freir un huevo sin ver la sartén hasta jugar al fiitbol
... . |Al fatbol con cascabeles!.

Nino: !Jo! es como una casa encantada.

Ciego: Encantada de servir».

52 Vide Memoria de la Direccion General de la ONCE, 2003.
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mas adecuadas a las circunstancias de sus afiliados. Los trabajos que con
arreglo a este plan se han organizado son los siguientes:

1) Telefonia: Se halla en periodo de montaje una Escuela de Telefonia, cuya
instalacion estd prevista en el nuevo edificio sito en Madrid, calle Prim, 3.

2) Fisioterapia: La ensenanza de esta especialidad esta ya iniciada en las
Escuelas oficiales de Ayudantes Técnico-Sanitarios; en el futuro conti-
nuard en la Escuela de Fisioterapia de la Organizacién, cuya creacion
esta oficialmente autorizada.

3) Mecanica ligera: La instruccién para esta especialidad se llevara a ca-
bo en un Centro de Formacién Profesional Industrial préximo a ins-
talarse por la Organizacion.

4) Artesania: Funciona actualmente en Madrid un pequeno taller escue-
la de Artesania para ciegas adultas.

5) Avicultura: Estas ensenianzas se proporcionan en el Colegio “Inmacu-
lada Concepcién” de Madrid, donde funciona una Granja-Escuela; en
esta Granja se instruye a los alumnos para poder llevar por si mismos
una explotacién avicola familiar.

A fin de conseguir la rehabilitacién social de los invidentes, antes de pro-
porcionarles cualquier tipo de rehabilitacion laboral se ha incluido en el
plan de referencia la creacién de un Centro de Rehabilitacién social.

La Organizacién tiene previsto, una vez proporcionado el correspon-
diente adiestramiento a sus afiliados, la colocacion de los mismos en ade-
cuados puestos de trabajo en empresas y entidades diversas, o bien pro-
veyendo de primeras materias a los afiliados que realicen trabajos en su
domicilio y dando salida a los productos por ellos fabricados.

Otra manera de llevar a cabo la finalidad de rehabilitaciéon laboral de los
invidentes, segun el plan previsto, es la de crear centros de trabajo de la
propia organizacién, estando prevista la creacién de un taller mecanico
anexo al Centro de Formacion Profesional Industrial, asi como la crea-
cion sucesiva de otros centros de trabajo de distintas especialidades.

Estd en marcha también la instalacién de granjas avicolas rurales de tipo
familiar, regidas por ciegos que han recibido el adecuado entrenamiento
en la Granja-Escuela del Colegio “Inmaculada Concepcién”. La Organi-
zacién facilita préstamos para establecer dichas granjas, las cuales quedan
durante el periodo de amortizacién del préstamo bajo el asesoramiento
técnico y contable de la organizacién»>3.

53 Vide Ramon MARTIN MATEO, Guia de actividades piblicas asistenciales. La asistencia social co-
mo servicio publico, Ministerio de la Gobernacién, Madrid, 1967, pp. 164-165.
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Es decir, se han buscado y se buscan otras alternativas que complementen
las opciones a las que puede acceder este colectivo, y esta voluntad manifesta-
da reiteradamente, no es nueva:

«Por lo que se refiere a la integracion laboral, tltimamente la ONCE ha
apostado fuerte por abrir nuevas puertas como alternativa a la venta de
cupén, a través del fomento de la formacion profesional y académica, de
la politica de diversificacion empresarial y de conciertos con empresas e
instituciones publicas. Todo ello desde la conviccion de que participar en
el mercado laboral es el primer paso para la integraciéon plena, pero tam-
bién porque se siente responsable del futuro profesional de miles de ti-
tulados, que han confiado y apostado por un futuro profesional como al-
ternativa a la venta del cupén, que de no lograrlo, verian frustradas sus ex-
pectativas en un mercado laboral competitivo que ademds no siempre ma-
nifiesta suficiente receptividad»%%.

Entre las distintas salidas profesionales que se han auspiciado desde la
propia organizacién debo destacar las siguientes: las escuelas de telefonia de
la Organizacién Nacional de Ciegos55, la escuela de fisioterapia de la Organi-
zacién Nacional de Ciegos Espanoles®, el centro de formacién y rehabilita-

54 Vide ONCE, Las necesidades en servicios sociales de los afiliados a la ONCE, ONCE, Madrid, 1993, p. 14.

55 Vide Roberto GARVIA SOTO, La organizacion nacional de ciegos. Un estudio institucional, o.c.,
p. 126: «El plan Sotillos no fue un plan improvisado. Se visit6 el centro de instruccion industrial
para ciegos de Letchworth (Inglaterra), para estudiar su réplica en Espana. Se tenia conocimien-
to de que en Alemania trabajaban 800 ciegos como telefonistas, en Inglaterra 300, y en Francia
600. Ademas, la Caixa se habia adelantado a la propia ONCE en Espana, al crear el ano anterior
la primera escuela de telefonia para ciegos». Vide Jesis MONTORO MARTINEZ, Los ciegos en la
historia, Tomo V, o.c., pp. 242-244.

5 Ibidem, pp. 244-246. Tiene especial interés la Orden del Ministerio de Educacién Nacional
de 11 de abril de 1964 (BOE de 12 de mayo, nam. 114):

«La Presidencia del Consejo Superior de Ciegos se ha dirigido a este Departamento, solici-
tando la creacién de una Escuela de Especializacion de Fisioterapia en la que los ciegos espano-
les puedan cursar las ensenanzas, previa la realizacion, con dispensa de determinadas asignaturas,
de los estudios de Ayudantes Técnicos Sanitarios, exigidos por el Decreto del 26 de julio de 1957,
que regula la mencionada especialidad. Esta peticion, justificada por la necesidad de facilitar el
acceso a la vida laboral de un gran numero de invidentes, en los que la experiencia viene demos-
trando que estan dotados de habiles condiciones para el ejercicio del masaje, merece ser recogi-
da por el Estado que, siguiendo el ejercicio de Instituciones analogas, que funcionan en otros pa-
ises, debe adoptar las normas oportunas para que aquéllos puedan cursar estas ensenanzas en las
condiciones que sus especiales circunstancias fisicas aconsejen. De esta forma, el aprovechamien-
to de sus facultades para los trabajos en los que estan especialmente dotados, ejercera una in-
fluencia decisiva en su aspecto personal, familiar y social.
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cién profesional e industrial®?, asi como otras alternativas, que ya he expuesto

y que ponen de manifiesto el enorme esfuerzo de los invidentes y de la Orga-

En atencién a dichas consideraciones, previo Informe de la Comisién Central de Estudios de
Ayudantes Técnicos Sanitarios y dictamen del Consejo Nacional de Educacion, este Ministerio ha
dispuesto:

1°. Autorizar a la ONCE para la creacion de una Escuela de Fisioterapia adscrita a la Organi-
zacion y vinculada a la Facultad de Medicina de la Universidad de Madrid, en la que se cursaran
los estudios de esta especialidad por los ciegos que ingresen en la misma.

2°. Para iniciar los estudios de dicha especialidad en la Escuela, los interesados deberdn cur-
sar, previamente, los de Ayudantes Técnicos Sanitarios en cualquiera de las Escuelas creadas por
el Departamento, quedando dispensados de cursar las ensenanzas correspondientes a las discipli-
nas de Obstetricia y Ginecologia, Medicina, Cirugia de Urgencia y las practicas de autopsia. La
aprobacién de los estudios de Ayudante Técnico Sanitario en las condiciones indicadas, no su-
pondra el derecho a la expedicion de titulo académico correspondiente.

3% Las ensenanzas que se cursen en esta Escuela se ajustaran al plan de estudios y programas
previstos en el Derecho de creacién de la especialidad, del 26 de julio de 1957 y sus disposiciones
complementarias.

4°. En la escuela de Fisioterapia, cuya creacion se autoriza por la presente Orden, se emplea-
ra el mismo instrumental y material que en las restantes escuelas oficiales de la especialidad.

5% Los alumnos que hayan aprobado los dos cursos de la especialidad y hayan realizado las
practicas reglamentarias de hospital, obtendran el Diploma de Ayudante Técnico de Fisioterapia
que, de acuerdo con lo establecido en el Decreto de 26 de julio de 1957, serd expedido por el De-
partamento. Los Diplomas de Ayudantes de Fisioterapia, que se expidan a los mencionados alum-
nos, habilitaran, exclusivamente, para practicar la modalidad terapéutica de los masajes, y asi se
hara constar en aquéllos.

[...]». Vide Roberto GARVIA SOTO, La organizacion nacional de ciegos. Un estudio institucional, o.c.,
p- 126: «[...]. El oficio de masajista tampoco era una novedad. Se sabia que ésta era “la profesion
de los ciegos” en Japon. Es Espana ya se intent6 en los anos 30 cuando, voluntariamente, el doctor
Bartrina dio algunas clases de “Kinesiterapia” a un limitado nimero de ciegos. El mismo Tovar era
masajista. La rehabilitacién para ciegos adultos ya era desde los anos 50 en los paises mas desarro-
llados un drea de atencién privilegiada. El plan de Sotillos pretendia, en suma, aprovechar las ex-
periencias de otros paises en la rehabilitacién e integracion de los ciegos al mundo laboral».

57 Vide Jests MONTORO MARTiNEZ, Los ciegos en la historia, Tomo V, o.c., pp. 246-248. Sobre
el mismo merece la pena transcribir el informe dado por el Consejo Superior de Ciegos con fe-
cha 4 de junio de 1968: «La Organizaciéon Nacional de Ciegos ha creado en Madrid el Centro Es-
pecial de Rehabilitacion y Formacion Profesional e Industrial para la formacion laboral de los cie-
gos y, en lo posible, de los semiciegos, y su incorporacion a la industria privada, capacitandoles en
régimen continuado durante todo el ano y con jornada similar a la que es comtn en la industria
siderometaltrgica, para su posterior empleo en la industria, en paridad con los videntes.

La incorporacién de los aspirantes tiene lugar en cualquier fecha del ano, a medida que se pro-
ducen vacantes en las 20 plazas existentes.

La formacion dura seis meses, en general, dependiendo la duracion real de la capacidad del
alumno, que, tras un dictamen social ha de ser comprobada en los dos primeros meses, como con-
dicién imprescindible para continuar el curso. Durante esta ensenanza laboral los alumnos que
viven en régimen de internado completo por cuenta de la Organizacion Nacional de Ciegos, per-
cibiendo mensualmente una pequena cantidad de dinero para sus gastos menores.
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nizacién para lograr su inserciéon en el mundo laboral. Aun asi, el cup6n y los
demads juegos autorizados constituyen el epicentro de la generacién de em-
pleo en la ONCE.

También debo manifestar, una vez mds, que la generaciéon de recursos
por parte de la ONCE es un elemento clave que permite incidir en la busque-
da de opciones profesionales y en la prestacién de servicios a los afiliados®®5?.

Cuando un solicitante tenga familia que dependa de él, indicara las circunstancias concu-
rrentes como consecuencia de tal dependencia, a fin de que el caso pueda ser considerado por la
Jefatura de la ONCE. La formacién que se obtiene, avalada por los alumnos ya colocados, com-
prende especialistas en ensamble y montaje, verificacién, mdquinas-herramientas (taladros, ros-
cadoras, prensa, torno revélver, etc.).

Se evitard la admision de solicitudes de personas que no acrediten propositos de perseveran-
cia, y no estén dotadas de las aptitudes necesarias.

La Organizacion Nacional de Ciegos se cuidara de gestionar la colocacién de los alumnos, mas
obtenida ésta, quedaran durante dos anos privados de toda actividad remunerada dentro de la
Obra Tiflolégica.

Los profesionales procedentes del CERFPI y las empresas donde se hallen empleados, conta-
ran con todo el apoyo que pueda prestar la Organizacion para el mayor éxito de su actividad.

Las condiciones de admision para el ingreso en el CERFPI son éstas:

a) Ser afiliado o tener defecto de vision que impida su empleo en circunstancias corrientes.

b) Haber cumplido 18 anos antes de la fecha de incorporacién al centro y no sobrepasar los
35 en la fecha de terminacion del curso. Para aquéllos que acudan al centro después de haber de-
sempenado alguna actividad laboral siempre que las empresas donde trabajaron estén dispuestas
a admitirlos, se podra arbitrar alguna forma mas eldstica en relacion con la edad de admision.

c) No padecer enfermedad infectocontagiosa ni defecto fisico o psiquico que le impida reali-
zar vida en comun, o el normal desarrollo de las ensenanzas en el centro.

De momento no se admiten mujeres. [...]».

58 Vide diario El Pais, 6 de marzo de 1999, “La ONCE crea nuevos sorteos para financiar 20.000
empleos”: «La ONCE se ha comprometido con el Gobierno a crear 20.000 puestos de trabajo pa-
ra discapacitados, no solo visuales, en los proximos 10 anos. Y a cambio ha recibido carta blanca
para entrar en el mercado de juegos activos, como la primitiva, a partir del 2002, y la posibilidad
de incrementar hasta un 10% anual el precio del cup6n y de realizar sorteos extraordinarios des-
de el proximo ano. [...].

Una comisién formada por representantes de cada parte hara el seguimiento de los compro-
misos. [...]»

%9 Vide diario El Pais, de 16 de febrero de 2004, p. 68, “La ONCE y el Gobierno han alcanzado
un acuerdo para asegurar los ingresos y la labor de la organizacion hasta 2011. El acuerdo, segin
explica el actual presidente de la ONCE, Miguel Carballeda, prevé el lanzamiento de nuevos juegos
de azar y la renovacién del popular cupén”: «[...], desde julio pasado, ha cerrado un acuerdo con
el Ministerio de Trabajo para asegurar los ingresos de la organizacién hasta 2011. Relativamente sa-
tisfecho -el Gobierno no ha permitido a la ONCE participar en la nueva loteria europea-, Carballe-
da destaca que el acuerdo permitira renovar el cup6n, lanzar juegos activos tipo primitiva y partici-
par al 50% con el Estado en una nueva loteria instantdnea. A cambio, la ONCE (47.302 empleados
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directos, 41.000 indirectos y 65.000 afiliados ciegos) se compromete a crear en el periodo 8.000 em-
pleos estables para discapacitados. El acuerdo prevé que la ONCE venda por importe de 2.400 mi-
llones de euros en 2004, 2.700 millones en 2005, 3.000 millones en 2006 y 3.300 en 2007. A partir
de 2008, los ingresos previstos sean de 3.300 millones incrementados en el IPC mas tres puntos.

Pregunta. ;:Qué sucede si no se alcanzan los objetivos de ventas recogidos en el acuerdo?.

Respuesta. Si no alcanzamos el objetivo, el acuerdo establece tres mecanismos. Uno es com-
partir la loteria europea recién puesta en marcha. Apostamos por ello y vamos a seguir pelean-
dolo porque se supone, ademas, que si no alcanzamos los objetivos serd por las consecuencias de
esa loteria europea. El segundo mecanismo seria ampliar nuestras posibilidades de juego: ampliar
emisiones y alguna opcién nueva como un sorteo extraordinario en Navidad, como ya se hizo en
1984, 1985 y 1986. La tercera opcion es algo que en principio no queremos, y es una subvencion
directa del Ministerio de Hacienda, porque queremos seguir viviendo de nuestro trabajo.

[...].

P. En los ultimos anos, la ONCE sufre una caida de ventas. ¢(Como prevén frenarla?.

R. El acuerdo esta muy bien redactado para evitar dificultades de interpretaciéon, como nos ve-
nia ocurriendo. Ahora tenemos que desarrollar aquellos juegos mas idéneos en funcién de la
competencia europea. Tratando por supuesto, de que no afecten a otras opciones como el cupén
ordinario, que nos ha permitido recaudar casi 2.300 millones de euros.

P. :A qué nuevos juegos se refiere?.

R. Nosotros veniamos reclamando la posibilidad de hacer un bote. Ahora se nos permite hacer-
lo con el cupon habitual. Dedicaremos una parte del conjunto anual de los premios a generar un bo-
te. Aun tenemos que decidir a qué producto y qué dia lo ponemos. Ademas, se ha ampliado la posi-
bilidad de entrar en el juego activo tipo primitiva, bonoloto, el juego que esta dando mejor resulta-
do en el mundo. El acuerdo de 1999 limitaba esa posibilidad de emisién al 10% de lo que Loterias
y Apuestas del Estado (LAE) recaudara. No se podia competir. Ahora, esa posibilidad se ha amplia-
do. Podremos vender por valor de 600 millones de euros, 100.000 millones de las antiguas pesetas.

P. Pero vender ese tipo de juego sera complicado para un invidente ...

R. Si, pero el acuerdo establece que la ONCE podra vender parte de ese juego activo de for-
ma preimpresa.

P. Estudian también alguna forma de loteria instantanea ...

R. Esa posibilidad se nos puso sobre la mesa por parte del Ministerio [de Trabajo] ya avanza-
da la negociacién que empez6 en septiembre. La Administracion quiere sacar ese juego y llega-
mos al acuerdo de compartirlo al 50% en obligaciones, derechos y ventas.

P. :A qué se ha debido la caida de ventas de los tltimos tiempos?.

R. Ha ocurrido en todo el mundo, en Europa y también en Espana. Los juegos pasivos han te-
nido una caida importante porque han irrumpido otros juegos mas dgiles, mas atractivos. En Es-
pana tenemos el ejemplo de la loteria tradicional.

P. ;Por qué esa negativa reiterada a darles entrada en el Euromillones [la loteria europea]?.

R. No lo tengo claro. Nos explicaron algo sobre la dificultad de entendimiento con los socios
... . Eso no es asi, porque cuanto mas se venda en el conjunto, mejor para todos, mas se reparte.
Puede ser que tengan dificultades internas ... .

P. Sus ingresos, seguin los presupuestos de 2004, no crecen mucho y, sin embargo, las cantida-
des para servicios sociales si crecen de forma significativa. A medio plazo, en cualquier empresa
eso significaria problemas.

R. Tanto el acuerdo de 1999, como el actual dice que la ONCE esta obligada a crecer en ser-
vicios sociales al menos lo que crezca en ventas. Es verdad que hemos venido creciendo en servi-
cios por encima y con resultados negativos. Pero tenemos cada vez mas actividad (65.000 afilia-
dos) y hemos mejorado la atencién.
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8.2. Distribucién de recursos.

En lo que se refiere a la distribucion de recursos se puede establecer el si-
guiente cuadro comparativo®:

- Distribucién de ingresos brutos del cup6n “La Hispalense” (siglo XX,
anos 30).

Pago de premios al cupén 25%
Pago de premios a la coleccion 20%
Comision para el vendedor 40%
Destinado a la caja social 15%

P. En los presupuestos, destacan el propésito de controlar gastos. ¢No los controlaban ya?.

R. Creo que estamos en un nivel adecuado de control del gasto. Los niveles de control son ab-
solutos por parte del Consejo General y el Consejo del Protectorado.

P. Pero la plantilla de 23.000 vendedores ¢no estd sobredimensionada?.

R. Es un tema muy complejo, porque de los 23.000 vendedores hay una parte que no son pro-
ductivos; estamos hablando de una plantilla con discapacidad. Se deberia considerar. Pero tene-
mos la obligacion de que sean lo mas rentables posibles, porque si no, vamos a la bancarrota di-
rectamente. Estamos depurando y buscando las mejores opciones para nuestros vendedores.

P. Supongo que también para el grupo de empresas [la ONCE controla un holding de 15 em-
presas en sectores diversos, desde hoteles a seguros, pasando por seguridad y limpieza con 13.000
empleados] que una vez fue tan activo.

R. Se ha encargado un analisis del grupo empresarial que ha demostrado que su estado de salud
es perfecto. Hemos tenido etapas muy deficitarias, pero hemos saneado esta situacién y las empresas
estan, una a una, en una situaciéon adecuada. Queremos un buen plan estratégico y buscar compa-
neros de viaje en algunos sectores, alguien que nos aporte recursos, medios y conocimientos, porque
buscar companeros pobres ..., ese viaje no vale. En hoteles por ejemplo, buscamos un buen socio, pe-
ro sin perder identidad. Se han acercado a nosotros en el tema de hoteles y en el de seguridad.

[...].

P. La ONCE seguira dedicandose, en primer lugar, a las personas ciegas y después si es posi-
ble, a los demas discapacitados.

R. Claro. El 3% de nuestro ingreso bruto por la venta del cupén se destina a las personas con
otras discapacidades. Defendiamos que esto se mantuviera, porque es la solidaridad de la ONCE
con el sector de la discapacidad.

P. :Qué compromiso tiene la ONCE con el mundo de la discapacidad?.

R. Es su motor.

P. También es la que manda.

R. Y la que ayuda a coordinarse. Habia que unir el sector. [...]».

60 Vide Antéon ALVAREZ RUIZ, La funcion social de la publicidad de la ONCE, o.c., pp. 64-65. Los

datos y porcentajes aproximados correspondientes al cupon, que varian segun el tipo de sorteo,
corresponden al ano 1999.

127



Juan Francisco Pérez Gélvez CIUDIQS

- Distribucién actual de ingresos brutos del cupén de la ONCE.

Pago de premios 50%
Gastos de explotacién 25%
Destinado a servicios sociales 20%
Destinado a la Fundacion ONCE 5%

La evolucién de la sociedad y de la ONCE se ha correspondido con una
diferente distribucién de ingresos, pues en la actualidad los vendedores son
trabajadores por cuenta ajena (gastos de explotacion) y aparecen instrumen-
tos