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MANUEL GUILLERMO ANTON VILLAMIL_Doctorando UNED _[9-30]

La prevalencia del poder
en la formacion de la politica
gallega de acuicultura

& Resumen/Abstract: El contenido de este articulo forma parte de un trabajo de mayor
extension titulado «La formacion de la agenda de la politica gallega de acuicultura mari-
na»', que explora las capacidades explicativas de distintos enfoques y modelos del proceso
de formacion de las agendas y la influencia de las distintas variables que lo determinan,
y pone de manifiesto la relevancia de la estructura de poder politico y econémico en la
toma de decisiones relacionadas con el proceso que llevé a la aprobacién del Plan Gallego
de Acuicultura. &

& Palabras clave: acuicultura, agenda, eleccién racional, institucionalismo, pluralismo
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LA PREVALENCIA DEL PODER EN LA FORMACION DE LA POLITICA GALLEGA DE ACUICULTURA
_Manuel Guillermo Antén Villamil

1. INTRODUCCION

Este articulo analiza la formacién de la agenda de la politica de acuicultura marina en la
Comunidad Auténoma de Galicia, materializada en el proceso seguido para la redaccién, tra-
mitacién y aprobacién del Plan Gallego de Acuicultura, que, en esencia, es una revisién del
Plan Sectorial de Parques de Tecnologia Alimentaria aprobado definitivamente en el 2005 por
el Gobierno del Partido Popular. Lo que, atendiendo a su denominacién, podria entenderse
como una propuesta de planificaciéon general del sector, en realidad se ocupa Unicamente de
la fraccion dedicada a la cria de peces para el consumo y, mdas concretamente, a las empre-
sas productoras de rodaballo.

Segun el Instituto Galego de Estatistica, en el afo 2004 el sector de la acuicultura mari-
na, que agrupa las actividades de cria de peces, crustaceos y moluscos y el cultivo de plantas
de interés econémico, ocupaba en Galicia a 4600 personas, de las que Unicamente 150 ejer-
cian su actividad en las instalaciones dedicadas a la produccién de rodaballo. El Anuario de
Pesca 2007, publicado por la Conselleria de Pesca, indica que la produccién acuicola galle-
ga, que representa mas del 80 % de la nacional, fue de 310 000 tm y alcanzé un valor supe-
rior a 215 millones de euros. El mejillén, con el 96 % de la produccién y el 63 % de la
facturacion, seguido a mucha distancia por el rodaballo, con solo un 2 % del peso pero una
participacion del 22 % en la facturacién, fueron las principales especies de cultivo. La acui-
cultura marina en su conjunto aporta ahora el 0,4 % al PIB gallego, del que algo menos de
la cuarta parte corresponde a la produccién de peces de crianza.

A diferencia de las demas actividades del sector, la cria de peces presenta una elevada con-
centracién. Veintiséis instalaciones pertenecientes a veinte empresas, algunas de ellas vincula-
das por participaciones de capital, son las responsables de la totalidad de la produccién. Stolt
Sea Farm, perteneciente al grupo Stolt-Nielsen —de capital noruego, aunque radicado en
Luxemburgo—, concentra las cinco mayores instalaciones y mas del 75 % de la produccion.
Agrupada con las diez empresas mas representativas del sector en la Asociacién de Productores
de Rodaballo, constituyeron, bajo los auspicios de la Xunta de Galicia, el Claster de la
Acuicultura de Galicia, que cuenta con el apoyo financiero de las dos cajas de ahorro gallegas.

El documento recientemente aprobado por el Consello de la Xunta prevé la creacién de
trece plantas nuevas y la ampliaciéon de once de las ya existentes, para lo que la administra-
cién proyecta expropiar una superficie préxima a los 3 millones de metros cuadrados y estima
una inversion de casi 400 millones de euros, procedentes en buena parte del erario publico.

Las expectativas a medio y largo plazo sobre las granjas marinas son contradictorias. La
Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO) pronostica
que, en el 2030, mas de la mitad de los productos marinos que se consuman procederan de
la acuicultura y coincide, aunque bajo criterios de explotacién totalmente diferentes, con la
opinién de las administraciones, los empresarios del sector y los técnicos afines al considerar
que el incremento de la cria de peces podria ser la solucién a la crisis generada por la sobre-
explotacion de los caladeros. Por el contrario, cientificos adscritos a los departamentos de
Biologia Marina de las universidades gallegas apuntan a la acuicultura como uno de los fac-
tores que pueden agravarla, debido al incremento de las necesidades de harina de pescado
para la fabricacién de piensos, procedente en su mayoria de la pesca extractiva®. Por este
motivo, por los problemas derivados del impacto econémico, social y ambiental de las insta-
laciones, y por las propias limitaciones de ubicacion y espacio, existen serias dudas sobre la
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sostenibilidad de las granjas de peces, al menos en su concepcién actual. Si a ello se afiade
la progresiva reduccién de las ayudas publicas en los préximos afios, el incremento de las exi-
gencias medioambientales en los paises desarrollados y la competencia de los paises sudame-
ricanos, asiaticos y africanos, cabe pronosticar un alto riesgo de deslocalizacion de las
instalaciones a medio y largo plazo. La decisiéon de Pescanova de trasladar a Portugal la ins-
talacion proyectada en Galicia, como reaccion a la negativa a aceptar su propuesta de loca-
lizacién por motivos ambientales, o las amenazas de Stolt Sea Farm de ubicar su nueva
piscifactoria en Marruecos, de no contar con el beneplacito inmediato del Gobierno gallego,
parecen confirmar esta posibilidad.

La Conselleria de Pesca mantiene que el objetivo de la politica que pretende desarrollar el
Plan Gallego de Acuicultura es generar crecimiento econémico y empleo, mejorar la calidad
de vida en los entornos de las plantas de produccion y provocar un cambio estructural impor-
tante, ya que aspira a sustituir el hueco que estd dejando la pesca extractiva. Considerados
los presuntos intereses reales del Gobierno gallego y de las empresas, las cifras de empleo en
el sector y las externalidades previsibles, desde el punto de vista pablico, y tal como la plan-
tea la Xunta de Galicia, puede calificarse como una politica econémica dirigida a incremen-
tar el producto interior de la Comunidad, sin que quepa hacer predicciones sobre su posible
distribucién. De caracter eminentemente cualitativo, sus aspiraciones macroeconémicas son
discutibles, ya que su influencia queda reducida a una pequefia fracciéon del sector de la acui-
cultura, las granjas marinas. No obstante, en un entorno de globalizacién como el actual, solo
es posible acreditar un objetivo principal a corto plazo: fomentar el crecimiento de una frac-
cion del sector, financiando directa e indirectamente a determinados grupos empresariales
con fondos publicos europeos’, ya que, a dia de hoy, es imposible defender la permanencia
a largo plazo de las granjas en Galicia.

Por lo tanto, las decisiones relacionadas con la politica de la acuicultura gallega adquie-
ren una gran relevancia por las consecuencias econémicas y sociales que pueden generar
para el futuro de la Autonomia y, en especial, por el fuerte impacto que provocaran en las
zonas afectadas, con la implantacién o la ampliacién de las granjas. Otros sectores econémi-
cos como el turismo, la pesca de bajura o el marisqueo, que en la actualidad generan la
mayor parte de los ingresos de los residentes, pueden resultar seriamente perjudicados, asi
como otras actividades relacionadas con la acuicultura, de la que el sector de la piscicultura
representa solo una pequeia fraccion. Como consecuencia, la propuesta defendida por la
Conselleria de Pesca y el Claster de la Acuicultura esta siendo polémica y controvertida a
todos los niveles y ampliamente contestada por los potenciales afectados, por las instalacio-
nes y por las organizaciones ecologistas.

2. ACTORES: AGREGACION E INTERACCION

Frente a un grupo monolitico favorable al Plan, integrado por el Gobierno y las empresas
representadas en el ClGster —que es el que realmente inicia el proceso—, surge un conglo-
merado social extremadamente fragmentado, compuesto por distintas organizaciones de
afectados y colectivos ecologistas mas o menos organizados, que incluso pueden rivalizar
entre si en términos ideoldgicos, de preferencias y de definicién del problema, y cuya parti-
cipacién se manifiesta a partir de la exposicion publica del documento de revision.

La Xunta de Galicia ostenta el papel de actor gubernamental principal, personificado en
la Conselleria de Pesca y Asuntos Maritimos como responsable de la tramitacion administra-
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tiva del Plan. Tienen la iniciativa y considerables recursos para imponer su politica: capacidad
normativa y coactiva; disponibilidad de medios técnicos y juridicos «gratuitos»; acceso a la
practica totalidad de la informacién disponible, y capacidad de influencia en foros publicos y
medios de comunicacién. A partir de las declaraciones publicas de la titular y de otros cargos
de la Conselleria, se deduce la intencién de imponer dicho Plan sin ningln tipo de negocia-
cion con los afectados, adoptando una actitud manifiesta de defensa de las posiciones repre-
sentadas por el sector empresarial. De las 1040 alegaciones presentadas durante el periodo
de exposicién publica, Gnicamente fueron tomadas en consideracién algunas relacionadas
con la afectacién a terrenos integrados dentro de la Red Natura 2000, terrenos catalogados
como yacimientos arqueolégicos o aquellos incluidos dentro de sus areas de respeto®.

En intima relacién con la Conselleria, las principales empresas productoras de rodaballo,
individualmente y de forma integrada a través del Cluster de la Acuicultura de Galicia, actian
en defensa del Plan. Como recoge la pagina 7 del Plan Sectorial aprobado definitivamente en
el 2005 por el anterior Gobierno del Partido Popular, el documento fue redactado por el
Cldster, aunque ahora es la Conselleria de Pesca quien dice asumir la responsabilidad de los tra-
bajos de redaccién. En cualquier caso, con ligeras modificaciones, exigidas por requerimientos
ineludibles de la legislacion vigente e impuestos por la Unién Europea para el acceso a finan-
ciacion publica, la politica acuicola ahora propuesta supone la continuidad de la inicialmente
inspirada por los grupos empresariales interesados, totalmente independiente de los avatares
electorales. Dichos grupos disponen de elevados recursos econémicos y de mayor libertad que
la Administracién para utilizarlos, con el incentivo afiadido que supone la posibilidad de recu-
perar sus inversiones con creces y la de acceder a financiacién publica para sus proyectos.

Coincidiendo con la exposicién publica de la revision del Plan y debido, principalmente, a
su difusion a través de Internet, surge la reacciéon de aquellos individuos y colectivos que estan
afectados directamente por las expropiaciones proyectadas para la construccién o ampliacion
de las instalaciones, o que se sienten perjudicados por razones patrimoniales, profesionales o
comerciales. Alegan, entre otras externalidades negativas, razones econémicas, sociales, urba-
nisticas y medioambientales. Se aglutinan en plataformas vecinales que integran a los afecta-
dos por una determinada instalacién, aunque se observan ciertos intentos de coordinacién y
agrupacién a mayor escala. Cuentan con escasos medios econémicos y su principal recurso es
la movilizacién social. Su actuacién se centra en trasladar el conflicto a la calle realizando mani-
festaciones y protestas, tratando de conseguir la atencién de los medios de comunicacion,
para hacerse visibles y trasladar asi su vision del problema a la opinién publica en busca de
apoyo social. En caso de que puedan probar una actuaciéon de la Administracion contraria a
derecho, también pueden solicitar amparo ante los tribunales de justicia, determinados érga-
nos administrativos y el defensor del pueblo; de hecho, algunos grupos de afectados ya han
iniciado procedimientos de reclamacién por via administrativa y judicial.

La actuacién de las agrupaciones y asociaciones de caracter ecologista se ha concentrado
fundamentalmente en la defensa de las zonas afectadas por el Plan relacionadas con algin
tipo de proteccion medioambiental y, en especial, de las zonas incluidas en la Red Natura. En
general, apoyan y participan en las movilizaciones convocadas por los afectados, y sus ame-
nazas de emprender acciones de protesta, administrativas y judiciales han adquirido especial
vehemencia desde el momento en que se produjo la aprobacién del Plan.

Los medios de comunicacién se han decantado a favor de la politica defendida por
la Xunta de Galicia, aunque no de forma manifiesta. Las noticias dedicadas a exaltar las
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bondades del Plan, de procedencia gubernamental o empresarial, han recibido un
tratamiento preferente en tamafo, ubicacién y profusiéon de graficos y fotografias. Mientras,
la publicaciéon de las acciones y opiniones en contra se ha limitado, en la mayoria de los casos,
a las ediciones locales.

La motivacién para participar en un proceso de politicas viene determinada por la nece-
sidad de los distintos actores de apoyar o defender sus intereses y preferencias. Los objetivos
formales que mueven a los distintos actores se pueden deducir de las declaraciones publicas
que realizan. En cuanto a los intereses reales, la mayoria de las veces tienen que limitarse a
meras suposiciones o a presunciones a partir de los hechos que protagonizan, ya que las pro-
puestas que formulan publicamente no siempre manifiestan con claridad los intereses reales
perseguidos. En el caso analizado, los intereses reales de los principales participantes son evi-
dentes, con la excepcion de los que afectan a los actores gubernamentales. La tabla 1 clasi-
fica a los distintos actores y resume sus atributos fundamentales.

El que un asunto merezca la atencién de las autoridades publicas tiene que ver con su
definicion como problema, y no con la existencia objetiva y técnica del mismo (Grau, 2002).
Incluso, en muchos casos, los problemas no existen, sino que son construidos, al ser defini-
dos subjetiva e interesadamente por los actores implicados, con lo que su caracterizacién se
ve influida por sus valores e intereses y por los objetivos que persiguen (Ortega y Ruiz, 2000).
La realizacion de cambios en la definicion se convierte, en muchos casos, en la mejor via para
conseguir la atencién de los poderes publicos (Turner, 1997). En general, la discusién sobre
la definicién de los problemas se centra en el interés de los actores con capacidad de influen-
cia para perseguir una definicién concreta, capaz de asegurar la satisfaccion de determinadas
preferencias o la exclusién de otras; los excluidos trataran de lograr la redefinicion del asun-
to o, al menos, maximizar la atencién externa (Baumgartner y Jones, 1993; Cairney, 2007).

En funcién del actor o grupo considerado y de su posicion frente al problema, es posible
establecer, al menos, tres definiciones basicas o elementales: las empresas del sector —repre-
sentadas por el Clister— defienden una visién econémica; los afectados caracterizan la cues-
tion fundamentalmente a partir de aspectos sociales, y los ecologistas se centran en
argumentos medioambientales. En el caso de la acuicultura gallega, la definicién surge en el
ambito empresarial y se traslada al gubernamental, y no es hasta que el Plan adquiere difu-
sién publica, coincidiendo con el procedimiento de exposiciéon, cuando los distintos colecti-
vos opositores tratan de redefinirlo de acuerdo a sus intereses.

La confluencia de intereses que se pone en evidencia con las definiciones del problema
determina las relaciones entre los distintos actores y, como consecuencia, justifica la forma-
cién de redes de politicas y su tipologia. El concepto de red de politica (policy network) surge
ante la imposibilidad de sostener una separacién neta y clara entre los distintos actores impli-
cados en cualquiera de las fases del proceso de las politicas, por lo que resulta Gtil adoptar
una unidad analitica capaz de incluir a todos los participantes, junto a sus relaciones e inte-
racciones. Puede definirse como el conjunto de actores relacionados con una politica concre-
ta, conectados entre si por relaciones financieras, administrativas o ideoldgicas que, de una u
otra forma y en menor o mayor grado, influyen durante el proceso de elaboracién e imple-
mentacién de las politicas (Subirats, 1989). Una red de politicas representa un grupo limita-
do, concreto e identificable de actores publicos y privados, que controla la asignacién de
recursos en un ambito de actuacién definido de una o varias politicas publicas, con una

147% Vol.4_n.°1_2009_ Administracién & Cidadania



LA PREVALENCIA DEL PODER EN LA FORMACION DE LA POLITICA GALLEGA DE ACUICULTURA
_Manuel Guillermo Antén Villamil

estructura de relaciones y poder propia y estable, dotada de un cierto grado de instituciona-
lizacién (Jordana, 1995).

Heclo introdujo el término de red de asunto (issue netwok) para definir la formacién de
grupos de interés no estables en torno a una determinada politica o asunto puntual, caracte-
rizados por la intervencién de un gran ndmero de actores con un grado variable de continui-
dad, compromiso y dependencia mutua (Heclo, 1993). Marsh y Rodhes distinguen entre
comunidades de las politicas (policy communities), agrupaciones cerradas constituidas en
torno a politicas sectoriales, relativamente estables y con continuidad en el tiempo, y redes
de asuntos (issues networks), mas abiertas e inestables, y sujetas a cambios determinados por
la evolucién de una situaciéon o problema concreto (Marsh y Rhodes, 1992). Mientras en el
primer caso la imposiciéon de restricciones a efectos de exclusiéon de otros actores es una
caracteristica esencial, en el sequndo es dificil establecer y mantener cualquier tipo de limita-
cion (Cairney, 2007). La clasificacion entre las distintas acepciones de red de politica esta
determinada por la cantidad de participantes que la integran, la facilidad de acceso, la inter-
dependencia, la estabilidad, el consenso interno, los intereses afectados, su modo de relacio-
narse, el espacio politico de discusién y los recursos puestos en juego. Por lo tanto, las
caracteristicas de las redes de politicas dependen del nimero de actores, de sus estrategias y
relaciones, de la estabilidad, del grado de institucionalizacién, de los juegos de interaccion,
de la distribucién del poder y de las reglas de conducta (Martin, 2002).

Dentro de una red existe una relacién de poder en funcién del tipo y la cantidad de recur-
sos de que dispone cada uno de los actores: autoridad, medios econémicos, legitimacién
politica, recursos politicos, informacién, capacidad organizativa, etc., con efectos sobre el
grado de control y las relaciones e interdependencias mutuas. En la relacion entre los partici-
pantes siempre existe algin elemento que pueda ser objeto de intercambio, por lo que todos
disponen al menos de una minima capacidad de discrecionalidad y de poder de negociacién.
Cada actor tiene diferentes recursos y distinto grado de poder, pero, para alcanzar sus obje-
tivos, depende del tipo y del nivel de poder que poseen los demas, por lo que deberén inter-
cambiarlos o ponerlos en comun. Por lo tanto, la interdependencia no entra en contradiccién
con la asimetria de recursos (Subirats, 1989).

De existir, las redes de politicas en general, y las comunidades en particular, tienen una
gran influencia en la formacién de la agenda politica. Ninguno de los actores consigue indi-
vidualmente el control total de las politicas, y el papel de los intereses econémicos adquiere
la misma importancia que los compromisos ideol6gicos o emocionales. Las politicas plblicas
se explican a partir de las caracteristicas de la red o estructura de interaccién en la que se pro-
ducen. Redes de asuntos y comunidades de las politicas permiten explicar la relacion e inte-
gracion de los actores participantes (Martin, 2002). Partiendo de esta concepcion del proceso
de las politicas, las conexiones entre la estructura de poder y la formacién de la agenda son
claras. La limitacién del nimero de participantes, la seleccién de los asuntos y la amplitud del
debate, el encuadre y la definiciéon de los problemas de una forma determinada son atribu-
tos que caracterizan a un determinado modelo de red (Cairney, 2007).

En la terminologia de Marsh y Rodhes, en el caso estudiado es posible diferenciar la cons-
titucién de una comunidad de la politica, integrada por el Gobierno y las empresas, y una red
de asunto, constituida por afectados y ecologistas. Mientras la cercania, compatibilidad o com-
plementariedad de las definiciones —y, por lo tanto, de intereses y motivaciones— acerca a la
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Xunta de Galicia y a las empresas, el mayor distanciamiento y la dispersién entre la pluralidad
de actores contrarios al Plan dificulta su coordinacién y agrupacién en un frente comudn.

En un escenario como el descrito se desarrolla el proceso de la politica ligado al debate
del Plan Gallego de Acuicultura. Durante el proceso de disefio, la informacién relativa al Plan
aprobado inicialmente en el 2005 y a su actual revisién Unicamente estuvo accesible para la
Administracién y las empresas del sector, mientras que permanecié oculta para la opinién
publica en general —y los afectados en particular—, siguiendo un claro proceso de exclusién
de actores. Es a partir de la exposicion publica cuando el problema trasciende a los demas
actores interesados. Las relaciones dentro de la comunidad integrada por Gobierno y empre-
sas se han reducido, desde el principio, a la esfera privada en un d@mbito extremadamente
cerrado. La Conselleria de Pesca evita la discusién en el marco de las arenas formales, repre-
sentadas fundamentalmente por el Parlamento gallego, y trata de reducir los posibles impac-
tos sobre la opinién publica en las informales. Medios de comunicacién, Internet y las
protestas callejeras se convierten en los escenarios por excelencia del enfrentamiento entre el
Gobierno, las empresas, los ecologistas y los afectados. En todo momento se pone de mani-
fiesto la gran diferencia de recursos entre los contendientes.

3. FORMACION DE LA AGENDA

Desde el punto de vista de la teoria de las politicas, una agenda es un conjunto o catélo-
go de asuntos que, en un determinado momento, concentra la atencién de los actores o del
publico en general (Kingdon, 1984). Se denomina «agenda publica» a la configurada por las
demandas y pretensiones de los ciudadanos en un momento determinado, que se conside-
ran susceptibles de intervencion legitima de los poderes publicos, y «agenda gubernamental
o politica» a la conformada por los problemas que adquieren la categoria de publicos y, por
ello, son objeto de atencién, andlisis y toma de decisiones de los poderes publicos (Cobb y
Elder, 1972). La agenda de los medios de comunicacién incluye aquellos asuntos que son
objeto de su atencion.

La acuicultura es un asunto recurrente en la agenda politica gallega. No obstante, ascien-
de a los primeros puestos a partir del 2004, cuando el Cluster de la Acuicultura de Galicia, des-
pués de redactar el Plan Sectorial de Parques de Tecnologia Alimentaria, utiliza con fuerza sus
recursos de persuasion frente a la Conselleria de Pesca, quien lo hace suyo, hasta que es apro-
bado definitivamente por el Consello de la Xunta del Partido Popular®. EI Gobierno ha procu-
rado con cierto éxito que no trascendiese a la ciudadania, por lo que la entrada en la agenda
publica se produce mucho después. La obligacién legal de someter el Plan a exposicién publi-
ca, tanto en el 2005 por el Partido Popular como en el 2007 por el Partido Socialista, supuso
su divulgacion. En el primer caso, la proximidad de las elecciones, la escasa atencion de los
medios y hasta una denominacién cuidadosamente seleccionada, provocaron que pasase
practicamente desapercibido para la opinién publica. En el 2007, el problema accedié ya defi-
nitivamente y con fuerza a la agenda publica, cuya evolucién parece haber determinado la de
la agenda de los medios de comunicacién representada en el gréafico 1.

De acuerdo con la definicién de Kingdon, el proceso de formacién de la agenda politica
consiste en delimitar el conjunto de asuntos que, en un momento determinado, constituyen
el foco de atencién del gobierno (Cairney, 2007). Es el proceso a través del cual determina-
dos problemas llegan a merecer su atencién seria y activa y se transforman en asuntos obje-
to de politicas publicas (Aguilar, 1993; Ortega y Ruiz, 2000).
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La decision de incorporar un problema a la agenda es un proceso no estructurado, coyun-
tural y complejo, marcado por la inseguridad y la incertidumbre, determinado por los valo-
res sociales y por los valores, circunstancias e intereses del decisor que dominan en un
momento concreto, y en la que determinados actores influyen de manera notoria: grupos de
presiéon, medios de comunicacién o aquellos que detentan el poder en la sociedad. Dicha
decisiéon puede estar estimulada o desincentivada por la concurrencia de ciertos factores: cri-
sis, escandalo, alarma, emergencia o especial relevancia; impacto emocional o sentimental;
magnitud de la poblacién afectada; repercusiones de caracter general; momento del ciclo
politico; inclinacién de la opinién publica o situacién del estado de animo nacional; papel de
las tradiciones y la cultura dominante; propuesta de redistribucién del poder o de la riqueza
implicita a la decisién, o simplemente porque el asunto se pone de moda (Subirats, 1989;
Hogwood y Gunn, 1984; Ortega y Ruiz, 2000). El factor ideolégico también es importante.
La coherencia de un determinado asunto con la ideologia del gobierno o con la predominan-
te en la sociedad facilita su inclusién en las agendas (Turner, 1997).

Los problemas pueden ser elegidos por los responsables de las politicas como consecuen-
cia de sus propios deseos y preferencias, o venir impuestos por la presién de afectados o inte-
resados externos al sistema de decisiéon (Grindle y Thomas, 1991). Indiscutiblemente, el
Gobierno es el principal actor que contribuye a la formacién de su propia agenda, pero no
es el Gnico. Los denominados agenda-setters actian en representacion de determinados inte-
reses y tienen el poder suficiente como para influir en los poderes publicos e impulsar el acce-
so de sus asuntos a la agenda politica.

Por lo que se refiere a la acuicultura gallega, ninguno de los actores niega la necesidad de
planificar el desarrollo del sector, mas aln considerando la situacién de ilegalidad que afecta
a la practica totalidad de las plantas existentes, pero cada uno de ellos por diferentes moti-
vos. Aunque seria posible disefiar un amplio abanico de politicas, un agenda-setter o empren-
dedor con importantes recursos —el Clister de la Acuicultura de Galicia— consigue impulsar
una politica representada instrumentalmente por el Plan Gallego de Acuicultura, que pone a
disposicion de un actor politico receptivo. Dos circunstancias pueden haber sido determinan-
tes para ello: la presion ejercida por el Gobierno central en relacion con el mandato de la ley
de costas, que obliga a retirar las instalaciones fuera de la zona de dominio publico, y la poli-
tica de subvenciones de la Unién Europea, que el Plan estima en el 50 % de la inversion total.

En esencia, la formacién de la agenda se produce como manifestacién de un ejercicio de
poder a la hora de tomar decisiones dentro de un contexto politico determinado (Cairney,
2007). Es un proceso eminentemente politico en el que compiten no solo asuntos y actores,
sino también diferentes definiciones de los problemas en liza (Delgado, 2002). Cada actor
trata de impulsar sus puntos de vista y presiona para que un tema sea objeto de atencién, o,
por el contrario, trata de evitar que sea percibido como un problema. En el debate politico
lo mas importante no es quién tiene razén ni quién aporta los mejores argumentos técnicos
o cientificos. Lo fundamental es la capacidad de definir conceptual y cognitivamente el pro-
blema que hay que resolver, de persuadir a los demds de que las ideas y alternativas defen-
didas son la mejor manera de resolver los problemas colectivos, de convencer de sus
posiciones a la mayor parte de la gente o de los actores. Subirats defiende que, en democra-
cia, las decisiones son basicamente el resultado del consenso, el resultado de la construccion
de mayorias que apoyen explicita o implicitamente una u otra decisién. El problema estriba
en definir e impulsar politicas y medidas que congreguen el maximo consenso social posible,
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el mayor nimero de individuos y grupos sociales, y que reduzcan la capacidad de maniobra
y de alianza de los actores que se oponen a ellas. De ahi la gran importancia de los medios
de comunicacién en la conformacién de esa opinién publica, de esa mayoria de consenso
que busca el politico (Subirats, 2001).

Hall, Land, Parker y Webb sostienen que los gobiernos evalGan principalmente tres facto-
res para determinar sus prioridades para la accién politica y, por lo tanto, para la elaboracién
de la agenda politica: la legitimidad, la viabilidad y el apoyo, este ultimo referido a las posibles
consecuencias electorales que, para los gobiernos, puede conllevar actuar en una determina-
da direccién. El Gobierno debe retener o ganar el apoyo de grupos e individuos que le garan-
ticen el soporte electoral suficiente para ser reelegido y mantenerse en el poder, pero también
de aquellos que, con sus decisiones, determinan los niveles de inversién y, consecuentemen-
te, de crecimiento econémico y de empleo; y, desde el punto de vista de un partido politico,
realice o no funciones de gobierno, el de aquellos que lo financian de forma transparente u
opaca. Existen ejemplos de casos en los que las autoridades gubernamentales desarrollan poli-
ticas que, por sus caracteristicas, pueden reducir su apoyo social. Debe suponerse que sope-
san los beneficios que les reportard y el coste de la previsible pérdida de apoyo (Hall et al.,
1975; Turner, 1997). Como facilmente se puede demostrar en el caso en estudio, en el peor
de los supuestos, la pérdida de apoyo electoral no sera significativa, por lo que, sean cuales
sean las compensaciones que reciben los actores gubernamentales por prestar atencién a la
propuesta de los potenciales beneficiarios, el saldo probablemente sera positivo.

En resumen, a través de la agenda se ponen en evidencia los intereses y objetivos
que mueven al Gobierno, sus principios éticos y morales y su ideologia, si existe dialogo y
blsqueda de consenso social o se imponen los intereses de determinados actores. Cuando
el Gobierno realiza un proceso de selecciéon de problemas, esta sometido a presiones de
los distintos actores, lo que hace que el acceso a la agenda politica no sea libre o neutral
(Meny y Thoenig, 1992). Los gobiernos pueden ser mas sensibles a las demandas de deter-
minados grupos en relacion a su poder factico o econémico o por afinidad ideolégica, con lo
que las agendas gubernamentales «son mas el resultado de la movilizacién de demandas y
presiones que de un proceso racional de evaluacion de necesidades, valores y objetivos»
(Pallarés, 1988: 152).

4. PODER E INFLUENCIA

Dado que los recursos no estan equitativamente distribuidos, la capacidad de influencia
de los actores en el proceso politico es notablemente diferente. La concepcién monocéntri-
ca de la ciencia politica resalta el papel de los actores verdaderamente poderosos que inter-
vienen en las decisiones relacionadas con las politicas; la policéntrica se basa en la
negociacion de intereses que se produce entre los distintos actores que intervienen en el dise-
flo de la politica (Corzo, 2002).

La perspectiva pluralista del proceso politico se ocupa del analisis empirico de las estrate-
gias, decisiones y actuaciones de los diversos grupos que intervienen. Estudia qué es lo que
desean, hasta dénde llegan para lograrlo y cémo tratan de persuadir a los poderes publicos
para que actien de una determinada manera. Pretende, por tanto, verificar la influencia de
la totalidad de los actores que configuran la agenda publica y cémo intervienen en la forma-
cién de la agenda politica (Martin, 2002). La visién clasica asume una distribucién social del
poder en la que ningln actor ocupaba una posicién dominante (Real, 2000). La blUsqueda

1 87% Vol.4_n.°1_2009_ Administracién & Cidadania



LA PREVALENCIA DEL PODER EN LA FORMACION DE LA POLITICA GALLEGA DE ACUICULTURA
_Manuel Guillermo Antén Villamil

del consenso entre los mdltiples intereses en conflicto preside la elaboracién de las politicas.
Los poderes publicos son neutrales y persiguen la adecuada resolucién de los problemas a tra-
vés de la mediacion entre los grupos y las politicas resultantes. Un problema accede a la agen-
da cuando existe alguna solucién viable y su significado social y el apoyo que despierta
alcanzan la entidad o masa critica suficiente, y asciende de nivel a medida que aumenta el
nimero de personas afectadas. Aunque son los poderes publicos quienes formulan la agen-
da politica, el resto de los actores participantes pueden exponer sus reclamaciones durante el
proceso (Martin, 2002).

El neopluralismo sigue manteniendo que el Estado es ampliamente receptivo a las deman-
das de los grupos organizados, pero toma en consideracién el encapsulamiento y la fragmen-
tacién sectorial de las politicas publicas (Real, 2000). Reconoce que algunos grupos gozan de
acceso privilegiado a la elaboracién de las politicas y consiguen que sus prioridades gocen de
influencia sobre las decisiones que se adoptaran, pero que los demas agentes siempre dispo-
nen de cierta capacidad para modificarlas. La visién elitista del pluralismo admite la prevalen-
cia de los intereses econémicos de los productores y empresarios en determinados sectores
o subgobiernos, aunque del enfoque original mantiene la existencia de poderes compensa-
torios junto a la presencia de un érgano publico con cierta autonomia dentro de cada érea
de politicas (Martin, 2002).

Baumgartner y Jones sostienen que un marco pluralista se caracteriza por la interaccién
de las creencias y los valores que afectan a una politica especifica —que denominan idea de
la politica— con el conjunto de instituciones politicas existentes, que constituyen una juris-
diccién o ambito de competencia. El modelo propuesto para explicar la creacién de los sub-
sistemas parte de la suposicion de que los actores utilizan una estrategia dual. Tratan, por una
parte, de controlar o manipular la idea transmitida del problema, y por otra, de ajustar a su
conveniencia la lista de participantes en el debate, trasladandolo a la jurisdiccién mas adecua-
da a sus intereses. Aunque la creacién de un subsistema favorezca inicialmente a un indivi-
duo o grupo determinado, siempre existen vias institucionales a través de las que canalizar
las reclamaciones de los afectados o terceros interesados excluidos del proceso. Los subsiste-
mas o monopolios de la politica, aunque resistentes al cambio, pueden llegar a desaparecer
si sus adversarios son capaces de desvirtuar la idea que los caracteriza o cambiar sustancial-
mente las jurisdicciones en las que se desarrollan (Baumgartner y Jones, 1991). Sin embargo,
el caso contrario también es cierto: si los actores con capacidad de presion o influencia no
logran sus propésitos en una determinada jurisdiccion, pueden intentarlo en otra que pueda
resultar mas receptiva (Cairney, 2007).

Las visiones pluralistas, aiin manteniendo como elementos fundamentales las intenciones
de los actores y su influencia en el resultado politico en funciéon del grado de acceso a los
recursos, han ido incorporando progresivamente explicaciones de caracter estructural, aun-
que limitadas a un giro hacia posturas institucionalistas. Se toman ahora en consideracion los
niveles de institucionalizacion, de estabilidad y de interrelacién entre los actores caracteristi-
cos de las distintas nociones de redes de las politicas (Jordana, 1995). Las perspectivas estruc-
turalistas propiamente dichas, y en particular el analisis marxista y neomarxista, basan sus
explicaciones del proceso politico en factores sociales y econémicos, y niegan o limitan la
importancia de las variables politicas. Defienden que los estados, y por extension, las organi-
zaciones politicas, son estructuras de naturaleza exclusivamente econémica que reflejan las
relaciones de dominacion existentes en la sociedad en cada momento histérico, y que son las
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que ineludiblemente determinan el proceso y los resultados de las politicas. La relajaciéon del
componente econémico de las teorias marxistas permite generalizar las perspectivas elitistas
que —aunque sostienen una visién de las politicas basada en la existencia de una clase diri-
gente o élite que concentra el poder politico y econémico mas alla de las adscripciones o dife-
rencias partidistas— permiten estudiarlas concediendo mayor autonomia al comportamiento
de los individuos. No obstante, mantienen que las politicas publicas tienden a reflejar las pre-
ferencias de poderosas minorias bien organizadas mas que las del conjunto de la ciudadania
(Torreblanca, 2005).

En el proceso de construccién o de bloqueo de las politicas, es incuestionable la influen-
cia de la capacidad de lobby o presién que poseen ciertos actores, que utilizan todo tipo de
recursos para alcanzar sus objetivos. No se puede dar por supuesto que las prioridades con
las que operan los poderes publicos sean aquellas consideradas socialmente como mas
urgentes, ni que el proceso de construccién de las politicas se ajuste a las necesidades del
conjunto de actores implicados. «La pluralidad de actores presentes en las politicas, o la apa-
rente capacidad de todos ellos de influir en el proceso de elaboracién de esas politicas, no
nos deberia hacer olvidar la clara desigualdad de recursos con que cuentan en el escenario
publico» (Subirats, 2001: 262).

El sistema politico espafiol ha mantenido tradicionalmente una tendencia a la opacidad
de los escenarios de decisién sobre politicas plblicas. Las actividades de presién en favor de
los intereses mas poderosos, a través de contactos personales y relaciones politicas y econé-
micas, son habituales. Se admite abiertamente la existencia de intereses y campafias de mani-
pulacién de la opinién publica. Paralelamente, los movimientos sociales han aprendido a
servirse de técnicas de presion y de movilizacion social y a utilizar los recursos administrativos
y judiciales que existen a su disposicion. También es verdad que los partidos politicos han
comprendido la importancia de controlar adecuadamente el aparato administrativo y judicial.
Aunque los escenarios en los que se forman las politicas se han ido pluralizando, con lo que
el marco de las decisiones publicas se ha abierto a un mayor nimero de actores, contintian
existiendo muchos ambitos en los que la formacién de las politicas continGia basandose en
unas instituciones publicas utilizadas con fines privados y unos actores sociales débiles,
dependientes y con escasos recursos autobnomos (Subirats, 2001).

El ejercicio del poder puede ser considerado desde tres puntos de vista: como una atribu-
cion formal o recurso inherente al Gobierno, como una capacidad individual de influencia, u
originado por la adscripcion a un grupo elitista o0 a una clase social determinada. Aunque la
Xunta de Galicia defiende su independencia a la hora de adoptar decisiones, es evidente que
las decisiones adoptadas favorecen los intereses de un determinado grupo de empresas, per-
sonificado en el Cluster de la Acuicultura de Galicia. Ellas redactan el Plan y sefialan los empla-
zamientos de las instalaciones, que la Administracién acepta sin grandes reparos. Ademas, el
Gobierno da preferencia a sus intereses sobre los intereses municipales —con una declaracion
de supramunicipalidad de dudosa legalidad— y sobre los intereses de los potenciales afecta-
dos, a través de una declaracién de interés publico y utilidad social, que abre el camino a la
utilizaciéon de la institucién de la expropiaciéon en beneficio de intereses privados y califica
como estratégica una actividad minoritaria, de reducido impacto sobre el PIB gallego y de
comprometida sostenibilidad, con el fin de convertirla en receptora prioritaria de subvencio-
nes publicas. Parafraseando a Subirats, el peso de los intereses econémicos y politicos se con-
sidera en muchas ocasiones prioritario a la articulacién social (Subirats, 2001).
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En cualquier caso, es irrefutable que la formacién y evolucién de la agenda politica acaba
revelando cudl es la estructura de poder que domina efectivamente el proceso de elaboracién
e implementacién de una politica (Aguilar, 1993; Delgado, 2002). En la mayoria de los casos,
el poder y los intereses de los actores condicionan la formacién y el comportamiento de las
redes de las politicas a la hora de definir los problemas y de establecer las agendas. Se puede,
por tanto, aceptar que, con caracter general y excepto en situaciones de desastre, crisis o
alarma social, las agendas politicas se configuran por la accién competitiva de unos pocos
lideres politicos y de los representantes de las elites sociales, con o sin la intervencién de
emprendedores, mientras que el resto de los participantes actGan como meros seguidores
que se someten o se adaptan a la evolucién del juego de poder, o, en el mejor de los casos,
actlan como agentes catalizadores o modificadores del proceso. Se podria incluso aventurar
que los asuntos de politica de amplia repercusién econémica —como el caso estudiado— se
deciden con un esquema elitista. A medida que desciende el alcance econémico, las politicas
tienden a seguir esquemas mas pluralistas.

Sila distribucién del poder es tan importante en la formacién de la agenda, conviene ana-
lizar el comportamiento del actor que lo ostenta formalmente: el Gobierno. El concepto de
estilo de hacer politica (policy style) se refiere a como el actor gubernamental afronta la solu-
cién de los problemas. Esta perspectiva permite explicar su actitud frente a los problemas, si
en la decisién intervienen varios actores, si existen redes que influyen en la forma en que se
toman las decisiones, si se trata de imposiciones encubiertas de alguna de las partes, o si exis-
ten actores con mayor cuota de poder o capacidad superior para influir en las negociaciones
y obtener mayores beneficios (Corzo, 2002).

Richardson propuso cuatro grandes categorias de estilos de politicas en funcién de la acti-
tud que adopta el Gobierno ante los problemas y de la relacién que mantiene con el resto de
los participantes, resultado de la combinacién de dos formas de actuar: una pasiva y reacti-
va, por la que interviene solamente ante situaciones o hechos consumados, y otra preventi-
va y activa, anticipandose a los problemas; y dos posturas ante los demas actores: una
negociadora, a la busqueda del consenso, y otra autoritaria e impositiva (Richardson, 1982).
Posteriormente, completé esta tipologia afiadiendo otras variables como la continuidad del
régimen politico, la centralizacion en la toma de decisiones, la autoridad de los funcionarios
y la implicacién de grupos poderosos ante los que se ceden cuotas de poder (Richardson y
Watts, 1985). Olsen, Roness y Saetren profundizaron en otros aspectos relacionados con la
actuacion de los grupos implicados a partir de los recursos de que disponen y de las institu-
ciones que dirigen (Olsen, Roness y Saetren, 1982).

Lo relevante del enfoque es que permite detectar las actitudes que permanecen a lo largo
del tiempo y que caracterizan el comportamiento de los actores gubernamentales ante pro-
blemas equiparables. «El enfoque de estilo de politicas facilita el conocimiento de las reglas
del juego que se siguen en cada ambito institucional, la dindmica que siguen los actores que
intervienen de forma mas directa, los escenarios que se eligen para tomar decisiones y evitar
conflictos o incrementarlos, y lo que es mas importante, para detectar la posicién y la actitud
del Gobierno ante los problemas» (Corzo, 2002: 397).

La perspectiva de los estilos de politica no solo tiene en cuenta las posturas que adoptan
los gobiernos, sino también las de aquellos que ayudan a consolidarlas. Las politicas de mar-
cado caracter econémico se caracterizan por la intervencién de grupos corporativos que, al
tratar de condicionar la actitud de los decisores, desempefian un papel importante en el pro-
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ceso de formacién, lo que justifica la necesidad de utilizar conceptos como redes de politica,
o conceptos relacionados con la distribucién del poder, con el fin de profundizar en el cono-
cimiento de los actores y de las interrelaciones que intervienen en los procesos de negocia-
cién (Corzo, 2002). Los gobiernos tienen tendencia a buscar el acuerdo con los pocos actores
que, por formar parte de la red o comunidad de la politica sectorial, son relevantes para el
proceso, con aquellos cuya labor de intermediacién resulta imprescindible, o con los necesa-
rios para legitimar los acuerdos adoptados (Garcia, 1980; Subirats, 1991). De hecho, en la
mayoria de las ocasiones —y también en el caso analizado— la negociacién se reduce a los
empresarios del sector afectado y a los representantes politicos de la administracién que tiene
encomendada la gestién de la actividad, cuando no Gnicamente a los miembros de la clpu-
la del partido en el Gobierno. Ello no impide que, posteriormente, los acuerdos logrados se
trasladen por imposicién a los actores no admitidos en la fase decisoria.

En el caso analizado, el Gobierno gallego reacciona ante la presiéon o la persuasiéon de las
empresas impulsadas por la situacién insostenible de ilegalidad en la que se encuentran la
mayoria de las instalaciones y por la posibilidad de acceso a financiacién publica en condicio-
nes inmejorables, y busca una solucién de consenso con las empresas representadas en el
Claster. Adoptando un estilo reactivo e incrementalista, al aprobar un Plan que perpetua la ile-
galidad al amparo de una politica de hechos consumados, trata de aplazar la aplicacién de la
reglamentacién vigente. Tanto el Gobierno del Partido Popular, con el Plan Sectorial de
Parques de Tecnologia Alimentaria, como el del Partido Socialista, con el Plan Gallego de
Acuicultura, han mantenido una estrategia dura y cerrada a la negociacién con todo lo que no
represente al sector empresarial; han impuesto autoritariamente a los afectados un modelo de
politica que beneficia Gnicamente a las empresas del sector, en detrimento de otros posibles
esquemas de actuacién mas sostenibles y favorables para el desarrollo econémico local.

5. RACIONALIDAD Y MARCO INSTITUCIONAL

La teoria de la eleccion racional aplicada a la ciencia politica parte de la base de que el
factor explicativo clave de una politica publica son los actores y sus preferencias. El juego poli-
tico es el resultado de la interaccién de actores autbnomos que persiguen sus intereses y
maximizan sus preferencias, y que son capaces de determinar los medios necesarios para
lograrlo (Sanchez, 2002). El comportamiento racional de los individuos en el sistema politico
se asimila al de los agentes en el mercado, guiados por la tendencia a maximizar su utilidad
o beneficio y a reducir los riesgos o costos. La acciéon de tomar una decision seré siempre una
accion informada, calculada, condicionada por criterios estratégicos y encaminada a la selec-
cién de la alternativa 6ptima (Curzio, 1998). Para la mayoria de los defensores de la eleccién
racional, los intereses se traducen invariablemente en deseos de poder, dinero y estatus, inde-
pendientemente del actor y del contexto en el que esté situado (Sdnchez, 2002).

Desde el punto de vista practico, puede considerarse signo de racionalidad tanto la
existencia de amplia documentacion sobre el asunto objeto de andlisis, que haya servido de
argumentacioén a las decisiones adoptadas y en la que se determinan y describen los intere-
ses subyacentes, como la amplitud de la gama de opciones presentadas al decisor y, por
supuesto, la justificaciéon de que la opcién elegida es aquella que presenta el mejor balance
de beneficios y perjuicios.

Aparentemente no existen estudios alternativos al Plan, redactado ad hoc para justificar
una opcién de politica concreta, y que no se caracteriza precisamente por la rigurosidad de
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su contenido. El andlisis comparativo se reduce a la mera identificacién y descripcién de
variantes de la Unica politica propuesta. Tampoco se han considerado otras posibles
actuaciones dentro del sector, como la repoblacion intensiva, la proteccién de zonas natura-
les de cria o la utilizacién de instalaciones flotantes o sumergidas, por poner algin ejemplo.
No se han evaluado las posibles externalidades negativas, representadas fundamentalmente
por las dificultades inducidas a la evolucién de otros sectores econémicos como el turistico
o al propio desarrollo local. Ni siquiera se han valorado estrictamente las ventajas o
inconvenientes de la no decisién.

Con el fin de evaluar la racionalidad en la actuacién de los actores implicados, se analiza-
ron con detalle sus interacciones mediante juegos en los que se enfrentan la comunidad de
la politica —integrada por el Gobierno y el Clister— y la red de asunto —compuesta por los
afectados y los ecologistas—, que representan sus posibles estrategias y sus preferencias sobre
la politica acuicola en discusién. Cada grupo de actores cuenta al menos con dos estrategias
de accién. El grupo encabezado por el Gobierno pretende imponer sus criterios y mantiene
una actitud absolutamente cerrada a la negociacién con los opositores. Los afectados y los
ecologistas tratan de llevar la contestacién a la calle y de explotar los recursos de defensa
administrativa y judicial; buscan generar el mayor grado posible de conflictividad y de reper-
cusién mediatica con el fin de movilizar a la opinién publica. Dada la posicién dominante del
Gobierno, el gran desequilibrio de recursos entre los dos grupos contendientes y la poca con-
viccién e integracién demostrada por el colectivo de afectados, es dificil aventurar cualquier
atisbo de cooperacion frente a las actuales estrategias competitivas o defensivas. Tampoco los
aspectos institucionales favorecen la confianza entre los actores, en el sentido de incentivar la
blUsqueda de acuerdos y la expectativa de que sean respetados.

El supuesto mas complejo toma en consideracion la estructura de poder y la disponibilidad
real de recursos; por lo tanto, analiza la relacion beneficio/coste relativa que puede suministrar
cada uno de los cuatro resultados posibles a ambos grupos de actores. La matriz de resultados
propuesta en la tabla 2 refleja, aunque sea débilmente, los desequilibrios existentes.

La estrategias del Gobierno se sitian en el eje vertical y las de los afectados en el horizon-
tal. La cifra que figura a la izquierda representa la valoracién del Gobierno y la de la derecha la
de los afectados. Se han considerado los siguientes criterios en funcion de la valoracion que
cada uno de los actores hace de los resultados partiendo de los recursos puestos en juego: 6pti-
mo, 4; bueno, 3; malo, 2; y muy malo, 1. Para reducir la complejidad, se supone que el juego
es de suma cero. Esta hipétesis es discutible si se tiene en cuenta que los grupos empresariales
interesados pueden ser reacios a reducir sus requerimientos y pueden trasladar sus propuestas
empresariales a otro pais, o al menos amenazar con ello. Tal posibilidad podria, por una parte,
restar atractivo a los decisores politicos, aun cuando existan politicas alternativas igual de
eficientes o mas desde el punto de vista econémico y social, y, por otra parte, introduce varia-
bilidad en el juego y presién adicional sobre los gobernantes y sus posibles intereses.

La matriz de resultados confirma, sin lugar a dudas, que la mejor opcién para el Gobierno
es imponer su politica. Dada la enorme diferencia de recursos puestos en juego, y conside-
rando que el coste electoral, en cualquiera de los casos, sera extremadamente bajo, no exis-
te la posibilidad de que se produzcan soluciones de equilibrio. Por la misma razén, tampoco
el Gobierno tiene incentivos para buscar una solucién menos polémica y, con ella, la reduc-
cion del conflicto. Por otra parte, aunque los afectados fuesen capaces de poner en marcha
una estrategia 6ptima e integrada de contestacion social —lo que tampoco parece plausi-
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ble—, al Gobierno todavia le quedaria la estrategia de dividir. Si los afectados no son capa-
ces de llegar a un acuerdo y mantenerlo, el resultado se trasladara a la casilla B; en caso con-
trario, se situard en una posicién intermedia entre A y B, en funcién del grado de
fragmentacion inducido por el Gobierno.

Por lo tanto, y en estricta aplicacién de la teoria de juegos, la estrategia de la Conselleria
de Pesca es absolutamente racional. Otra cuestién distinta es determinar cuéles son realmen-
te las razones que la impulsan a tal decisién. El andlisis de la formacién de la agenda se rea-
liza a partir de los aspectos externos que se manifiestan al investigador, no a partir de las
motivaciones internas que afectan al individuo cuando decide o influye en la decisién, que
permanecen, en la mayoria de los casos, ocultas al observador.

Como consecuencia, puede afirmarse que la racionalidad esta casi siempre presente, ya
que, en general, todos evitan actuar en contra de sus intereses, aunque el analista no siempre
esta en condiciones de desentrafiarlos, individualizarlos y cuantificarlos, y establecer asi una
escala de preferencias. En general, solo se puede afirmar que los actores politicos individuales
se mueven en un amplio intervalo delimitado por sus intereses personales mas perversos y
aquellos otros mas altruistas, es decir, entre la maximizacién del interés personal y del interés
publico, respectivamente. Ademas, la posibilidad de que las preferencias ajenas a los decisores
se tomen en consideracién mantiene una relacién inversa con la concentracién de poder.

La confluencia de participantes, con sus recursos y preferencias, genera estructuras de
interaccién que, al mantenerse en el tiempo, pueden dar lugar a normas de comportamien-
to capaces de desembocar en un proceso de institucionalizacién, con lo que las pautas se
convierten en reglas de juego cominmente aceptadas, bien porque se formalizan en el ambi-
to legal o simplemente porque son aceptadas tacitamente por los actores.

El enfoque neoinstitucionalista basa la explicaciéon de la conducta en las estructuras socia-
les en lo que los autores denominan «la légica de lo apropiado» (March y Olsen, 1997).
Incorpora el concepto de institucién —concebido como un conjunto de normas de compor-
tamiento regularizadas, conocidas y aceptadas por un colectivo de individuos para el que
constituyen guias de conducta e incentivan determinados comportamientos— y el concepto
de las ideas como elemento motivador, entendidas como construcciones cognitivas que per-
miten explicar las preferencias de los actores, la eleccion de las alternativas de accién concre-
tas, el funcionamiento de las instituciones y los resultados de las politicas. De acuerdo con
este enfoque, las politicas publicas reflejan no solo los equilibrios de poder o la capacidad
de influencia de los actores, sino también el entramado de instituciones sociales y politicas
presentes en la sociedad y el intercambio de ideas, origen del aprendizaje producto de la
interaccion social (Real, 2000).

Las instituciones pueden ser entendidas como los valores y reglas de comportamiento for-
males e informales que rigen una sociedad en un determinado momento. El marco formal
por excelencia es el constituido por la legislacion vigente y la estructura que determina los
distintos niveles de autoridad y competencias. El marco informal esta caracterizado por los
comportamientos sociales y politicos y la reaccién esperada ante ellos de los otros actores y
de la opinién publica en general. Las instituciones tienen valor explicativo porque reducen el
rango del comportamiento potencial al especificar las acciones requeridas, permitidas o
prohibidas; no obstante, no influyen en las decisiones de una manera determinista. Ademas
de existir distintas posibilidades de accion, que dejan un amplio margen de eleccién a los
actores, los individuos pueden incumplir las reglas institucionales siempre que estén dispues-
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tos a asumir el coste de las sanciones estipuladas. Mas aln, la influencia de las instituciones
en las opiniones y preferencias y, por lo tanto, en las decisiones, no tiene por qué ser abso-
luta (Scharpf, 1997; Sanchez, 2002).

Las reglas pueden ser objeto de maniobras de los actores buscando que les favorezcan,
cuya efectividad dependera de los recursos bajo su control, de la fortaleza de sus alianzas o
de la capacidad para atraer nuevos colaboradores a su posicion (Real, 2000). El Plan Gallego
de Acuicultura, como ocurre con frecuencia cuando se planifican actividades sectoriales, crea
un cuerpo reglamentario especifico que incluso entra en contradiccién con otras disposicio-
nes legales de mayor rango, con lo que subvierte el marco juridico vigente y facilita su utili-
zacion y la de la estructura administrativa en beneficio de intereses privados, mediante la
declaracion de interés publico y de utilidad social y la calificaciéon de la actividad como
estratégica. La primera finalidad del Plan es actuar como instrumento para legalizar de facto
instalaciones que incumplen el planeamiento urbanistico municipal, la ley de costas, el
Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres y Peligrosas y la legislacién medioambiental.
Para ello, reduce notablemente las exigencias para el mantenimiento y la ampliacién de las
plantas existentes con respecto a las de nueva implantacién. Ademas, y dado que la futura
implementacién de la politica estaria sometida a autorizaciones relacionadas con competen-
cias exclusivas de los ayuntamientos, como las urbanisticas y el ejercicio de actividades, la
Xunta de Galicia, recurriendo a argumentos juridicos y sociales cuando menos discutibles,
declaré el Plan de caracter supramunicipal con el fin de evitar cualquier contratiempo admi-
nistrativo. Como consecuencia, los recursos politicos de los gobiernos locales han quedado
notablemente reducidos.

Dentro del marco institucional informal también tendran cabida, entre otras cuestiones,
la tolerancia al autoritarismo, la delincuencia menor, los delitos de guante blanco o la corrup-
cion. La dificultad para ejercer un control social efectivo de la actuacién politica, condicién
sine qua non para un funcionamiento representativo efectivo —tal como mantiene la Teoria
de la Agencia—, y la relajacion y la discriminacién en la aplicacion del sistema de sanciones
administrativas y judiciales son determinantes para la proliferacién de tales comportamientos,
y configuran una arena institucional que caracteriza peculiarmente el proceso de las politicas
en Espafia. Esta situaciéon adquiere especial relevancia cuando el sector publico actia como
regulador del sector privado, como en este caso. La posibilidad de abrir negociaciones para
mitigar los efectos de las normas puede llevar a la confluencia de intereses particulares, para
los que el interés publico se convierte en mera moneda de cambio.

Las instituciones pueden explicar cualquier tipo de comportamiento politico con la tGnica
condicién de que sea socialmente aceptado, independientemente de su caracter formal o
informal. Si el latrocinio o la corrupcién son tolerados como parte de la actuacién politica,
pasan a formar parte de las instituciones que ordenan el proceso de las politicas. Es decir, la
costumbre y el comportamiento histérico, ya sea por anestesia o por inmunizacién social, se
convierten en norma en la misma medida en que se institucionaliza la pena de muerte, la
pobreza o la guerra.

Por lo tanto, la estructura de poder también esta presente en la configuracién de las ins-
tituciones. A medida que se concentra el poder, aumenta la posibilidad de adaptacion o de
manipulacién del marco institucional formal a los intereses elitistas, con lo que su importan-
cia como variable explicativa decrece. Simultdneamente, aumenta la trascendencia de las
acciones sometidas al arbitrio de un marco informal en general poco transparente y determi-
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nado, en gran medida, por la capacidad de tolerancia social. El andlisis del caso revela que
existe una profunda interrelacién entre la capacidad individual de decisién, fuertemente corre-
lacionada con la concentracién del poder, y la configuracién del marco institucional formal.

6. CONCLUSIONES

A lo largo del articulo ha quedado esbozado cémo el proceso de las politicas piblicas en
general, y la formacién de la agenda en particular, son una funcién de la actuacién estraté-
gica y racional de los individuos, que buscan maximizar sus intereses particulares, y del marco
institucional, que determina el comportamiento de los actores frente a la sociedad. No obs-
tante, ambas estan correlacionadas con la distribuciéon de poder, que puede variar desde una
perspectiva pluralista, en la que el proceso de politicas estad distribuido y cualquiera puede
participar e influir en él, hasta una concepcion elitista, en la que dicho proceso esta concen-
trado en manos de unos pocos, lo que resta independencia a las dos variables. La posibilidad
de que los decisores tomen en consideracion intereses ajenos esté en relacion inversa con la
concentraciéon de poder. A medida que crece la concentracién, también aumenta la viabili-
dad de adaptar el marco institucional formal al servicio de quien lo detenta y la trascenden-
cia de las acciones sometidas al arbitrio de un marco informal, netamente determinado por
la opacidad informativa y la tolerancia social.

El estilo de politica utilizado por el Gobierno gallego es respetuoso con la distribucién de
recursos y, por lo tanto, con la estructura de poder establecida. Las relaciones que mantiene
la Xunta de Galicia con las empresas integradas en la comunidad de la politica se basan en la
negociacion y la basqueda del consenso, mientras que con los actores opositores se reducen
a la imposicion.

Los intereses de las empresas del sector han sido determinantes en las decisiones hasta
ahora adoptadas. La particular interpretacién de la normativa vigente, avalada por la Xunta
de Galicia, les otorga beneficios extraordinarios, en contraposicién con los grandes perjuicios
y externalidades que tendran que ser soportados en exclusiva por los actores afectados.

Notas

1 Algunos datos han sido actualizados teniendo en cuenta los acontecimientos ocurridos desde la fecha de finalizacién del trabajo en junio
del 2008.

2 La base fundamental de los piensos utilizados en acuicultura son las harinas de pescado. La cria de peces y de algunos crustaceos, que
contribuye con un 15 % (peso himedo) a la produccién mundial del sector, consume el 20 % (peso seco) del total de la harina de pes-
cado producida, a lo que se dedica el 25 % de las capturas procedentes de la pesca extractiva (LABARTA, U., 2002, «Desenvolvemento e
innovacion empresarial na acuicultura: unha perspectiva galega nun contexto internacionalizado», Documentos de Economia, Santiago de
Compostela: Fundacién Caixa Galicia). Unas simples operaciones matematicas ponen en evidencia la paradoja: para producir 1 kg de
peces de crianza se precisan, por lo menos, 1,3 kg de harina de pescado, que equivalen aproximadamente a 2 kg de pesca extractiva.

3 De acuerdo con los calculos realizados por el autor para una de las plantas a partir de los datos contenidos en el Plan, la inversion pabli-
ca por puesto de trabajo asciende a 97 000 € a partir de las previsiones oficiales de creacion de empleo, que duplican la cifra estimada
tomando en consideracién la ocupacion de las instalaciones en funcionamiento.

4 La resolucion, que fue desestimatoria para la practica totalidad de las presentadas por los afectados, se pospuso, supuestamente para no
influir en los resultados de las elecciones generales.

5 Véase la pagina 7 del Plan Sectorial de Parques de Tecnologia Alimentaria, aprobado en el 2005 por el Consello de la Xunta del Partido Popular.

6 De acuerdo con las nuevas directrices de la Union Europea y excepto circunstancias especiales aplicables a zonas y proyectos muy deter-
minados, el porcentaje de ayudas pdblicas en Galicia queda fijado en el 30 % y continuara reduciéndose progresivamente hasta el 2013.
Esta razon tal vez justifica el interés del Gobierno gallego por aprobar el Plan antes de que finalice el 2007. No obstante, el procedimien-
to de expropiacion de terrenos para, sequidamente, adjudicarlos a las empresas del sector mediante concesién no deja de ser una forma
de ayuda econémica indirecta, del mismo modo que la practica habitual de sobrevalorar los presupuestos de implantacién es una forma
de elevar la participacién publica real en la inversion.

267% Vol.4_n.°1_2009_ Administracién & Cidadania



LA PREVALENCIA DEL PODER EN LA FORMACION DE LA POLITICA GALLEGA DE ACUICULTURA
_Manuel Guillermo Antén Villamil

TABLA 1
MATRIZ DE ACTORES
Actor Objetivos formales Intereses reales Impacto Influencia

Individuo o grupo | Formulacién publica Objetivos reales Beneficio o | Capacidad

de individuos con | de los objetivos puestos de manifiesto | pérdida de | del actor para

intereses perseguidos por los por la actuacién de los | los actores impulsar,

homogéneos actores actores obstaculizar o

vetar

Gobierno Promocién de una Indeterminados, Beneficio Capacidad
actividad econémica entre altruistas fisico y exclusiva para
estratégica respetuosa | (sociales) y perversos moral aprobar o
con el medio ambien- | (econémicos de vetar
te, la conservacion partido o personales)
del patrimonio y el
desarrollo urbanistico

Claster Dinamizacion de la Mayor beneficio Beneficio Capacidad
economia y creacion empresarial, facilidades | fisico muy alta para
de empleo de crecimiento y impulsar

acceso a financiacion
publica (econémico)

Afectados Defensa del entorno Relacionados con su Pérdida Capacidad de
econdmico, social, patrimonio y negocios | fisicay resistencia
cultural y (econémico) y su moral baja
medioambiental modus vivendi (social)

Grupos ecologistas | Defensa del entorno Relevancia social y Pérdida Capacidad de
social, cultural y afiliacion (organizacional)| moral y resistencia
medioambiental y un estatus conservacio- | estratégica | baja

nista (medioambiental)

Fuente: Elaboracién propia a partir del modelo descrito en ESTEVEZ, A. M. 2006: «Construccién de

una matriz de actores para politicas piblicas y proyectos dentro de un contexto de reforma del estado»,
disponible en http://www.geocities.com/CapitolHill/Congress/1357/matrizactores.pdf.

Alta conflictividad
1,4

TABLA 2
ESTRATEGIAS — MODELO AJUSTADO
AFECTADOS
Movilizacion Acuerdo
A B
Py Mantener Plan Mantener Plan
o Imposicion
> posid Alta conflictividad Baja conflictividad
3
e 3,2 4,1
o
o C D
Acuerdo Negociar Plan Negociar Plan

Baja conflictividad
2,3

Fuente: Elaboracion propia

Vol.4_n.°1_2009_ Administracion & Cidadania




LA PREVALENCIA DEL PODER EN LA FORMACION DE LA POLITICA GALLEGA DE ACUICULTURA
_Manuel Guillermo Anton Villamil

GRAFICO 1
EVOLUCION DE LA AGENDA DE LOS MEDIOS DE COMUNICACION
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Fuente: Elaboracién propia a partir del célculo del promedio mensual de las 988 noticias relaciona-
das con la acuicultura aparecidas en el diario La Voz de Galicia entre el 22/05/2000 y el 04/03/2008,
disponibles en http://www.lavozdegalicia.es/hemeroteca/index.htm.
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Agencias de Desarrollo Local
(ADL): ;Una actividad publica
con orientaciones de empresa
privada?’

& Resumen/Abstract: El presente articulo reflexiona sobre la orientacion real de la actividad
desarrollada por una Agencia de Desarrollo Local (ADL). Se detiene a analizar el modelo
actual de desarrollo local y las caracteristicas y necesidades bdsicas del funcionamiento de una
ADL, para, a continuacion, plantear la hipétesis central del mismo: ;el trabajo de los técnicos
locales de empleo responde a los pardmetros preestablecidos de un servicio publico o, por el
contrario, sitia a este mds préximo a una actividad con claras orientaciones de empresa priva-
da? Concluimos con unas reflexiones finales sobre los efectos actuales de la divergencia de cri-
terios de funcionamiento de las corporaciones locales y de las ADL.&

& Palabras clave: desarrollo local, ADL, agente de desarrollo local, empleo local
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1. INTRODUCCION

En la Gltima década se ha producido un cambio significativo en la politica europea para
el empleo. Las nuevas disposiciones en materia de empleo, aprobadas por el Consejo Europeo
de Amsterdam en 1997, establecieron los principios y los procedimientos de una Estrategia
Europea para el Empleo (EEE) coordinada, donde se ofrecia una via para coordinar y ampliar
los esfuerzos tendentes a luchar contra el desempleo en la Unién. La Estrategia Europea de
Empleo se basa fundamentalmente en los esfuerzos nacionales. Sin embargo, cada vez se es
mas consciente de las oportunidades que existen en el ambito local para fomentar el empleo.
Un buen nGmero de estudios realizados a nivel europeo han destacado el papel esencial que
juegan las administraciones locales y regionales en la busqueda de nuevas formas de trabajo
y en el impulso de la creacion de empleo.

Ya desde sus comienzos, la EEE incluy6 el compromiso de explorar las posibilidades de
creacion de empleo en el ambito local, y las directrices para las politicas de empleo pidieron
a los Estados miembros que ampliaran la dimensién territorial de sus politicas de empleo,
dando mayor protagonismo al nivel local. Especial hincapié se hizo en las acciones de fomen-
to del empleo local, donde explicitamente se decia: «Todos los agentes [...] deben movilizar-
se para llevar a la practica la Estrategia europea para el empleo, determinando el potencial
de creacion de puestos de trabajo a nivel local y reforzando la colaboracién con este objeti-
vo» (Comision Europea, 1997).

Al ser el nivel de gobierno mas préximo a los ciudadanos, las administraciones locales y
regionales han venido enfrentandose a este gran reto desde hace afos, poniendo en marcha
con éxito creciente estrategias a favor del empleo en su triple condicién de: grandes emple-
adores potenciales, catalizadores del desarrollo econémico, y responsables en materia de
actuacion sobre colectivos en situacion de exclusion social.

Estos requisitos han llevado a los Estados miembros a modificar su enfoque y las politicas
nacionales de empleo tienen cada vez mas en cuenta el papel de los agentes locales y regio-
nales y, en particular, el de las administraciones regionales y locales. Y aunque el desarrollo
local del empleo se ha considerado durante mucho tiempo algo marginal, en comparacién
con las estrategias macroeconémicas y estructurales, en la actualidad se reconoce cada vez
mas su importancia.

2. EL MODELO ACTUAL DE DESARROLLO LOCAL

En este contexto macroeuropeo, cabe mencionar que en Espafia la preocupacion por el
desarrollo local la podemos datar timidamente a finales de la década de los 70, principios de
los 80 del siglo XX. Aparecen los primeros Agentes de Desarrollo Local, junto a las Iniciativas
Locales de Empleo (programa gestionado por el INEM), con el objetivo principal de reaccio-
nar ante una situacion de crisis econémica y social, con gran ndmero de cierres de empresas
y procesos de reestructuraciones de plantillas, hecho que supuso un aumento preocupante
del desempleo.

Afios después, y dado el buen resultado de estas experiencias pioneras en el desarrollo
local, se generaliza esta situacién, dado que cualquier administracion, local en su mayoria,
puede acceder a ayudas econémicas procedentes de fondos europeos que les permitan con-
tar con este tipo de técnicos en sus dependencias.
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Nace, por tanto, la figura de la Agencia de Desarrollo Local (ADL) como un instrumento al
servicio de los ciudadanos, cuya finalidad principal es la de planificar y gestionar todos aque-
llos aspectos que favorezcan el desarrollo socioeconémico del municipio, y que pretende alcan-
zar unos mayores niveles de crecimiento econémico y de ocupacién mejorando con ello el
bienestar de la poblacién. Para ello, la ADL ofrece a sus usuarios todo tipo de informacién sobre
subvenciones, ofertas de empleo, servicios para empresas, organismos e instituciones, etc.

Y en ellas, asumen su papel los Agentes de Empleo y Desarrollo Local (AEDL), que se con-
figuran como trabajadores de las corporaciones locales, o entidades dependientes o vincula-
das a una administracién local y que tienen como misién principal colaborar en la promocién
e implantaciéon de politicas activas de empleo relacionadas con la creacién de actividad
empresarial. Para lo cual realizaran, conforme a lo establecido en el art. 8 de la Orden de 15
de julio de 1999 —por la que se establecen las bases de concesién de subvenciones publicas
para el fomento del desarrollo local e impulso de los proyectos y empresas calificados como
I+E (BOE de 31 de julio de 1999)— las siguientes tareas:

¢ Prospeccion de recursos ociosos o infrautilizados, de proyectos empresariales de pro-
mocién econdmica local e iniciativas innovadoras para la generacién de empleo en el
ambito local, identificando nuevas actividades econémicas y posibles emprendedores.

e Difusion y estimulo de potenciales oportunidades de creacién de actividad entre los
desempleados, promotores y emprendedores, asi como instituciones colaboradoras.

e Acompafamiento técnico en la iniciacién de proyectos empresariales para su consoli-
dacién en empresas y de proyectos generadores de nuevos empleos, asesorando e
informando sobre su viabilidad técnica, econdmica y financiera y, en general, sobre los
planes de lanzamiento de las empresas.

e Apoyo a promotores de las empresas, una vez constituidas estas, acompafiando técni-
camente a los mismos durante las primeras etapas de funcionamiento, mediante la apli-
cacion de técnicas de consultoria en gestion empresarial y asistencia en los procesos
formativos adecuados para coadyuvar a la buena marcha de las empresas creadas.

e Cualesquiera otras que contribuyan a la promocién e implantacién de politicas activas
de empleo e impulsen la creacién de actividad empresarial.

3. EL FUNCIONAMIENTO DE UNA ADL: CARACTERISTICAS Y NECESI-
DADES BASICAS DE LA ACTIVIDAD

Si entendemos por desarrollo local «el conjunto de iniciativas dirigidas a dinamizar la eco-
nomia y la actividad productiva y empresarial en el ambito local, favoreciendo una actitud
social activa frente al paro, impulsando la cultura emprendedora y contribuyendo a generar
empleo y renta a través del aprovechamiento de los recursos endégenos y de las ventajas
comparativas y competitivas del territorio, asi como de los nuevos yacimientos de empleo
que en él se detectan» (Diputacién de Alicante, 2000), la Agencia de Desarrollo Local es la
materializacién de todas estas actividades, donde aparecen una serie de caracteristicas basi-
cas que determinan su funcionamiento y que se convierten en necesidades para la misma:
adaptacion constante ante el entorno cambiante, capacidad de reaccién ante los cambios,
capacidad de desarrollo integral del trabajo, conocimientos técnicos profesionales necesarios,
aplicaciéon de habilidades sociales y capacidad de prospeccion, de analisis del entorno de
actuacion, de situacion, de organizacién y de implicacion con la actividad.
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1. Adaptacién constante.
La actividad desarrollada en una ADL esta sujeta a unos criterios de trabajo basados en
cambios constantes, en la aparicién y publicacién de nuevos programas de empleo,
en su concesion y, por tanto, en el posible inicio inmediato de los mismos —o, por el
contrario, en la denegacién de la accién y su no realizacién—. Estas son algunas de las
situaciones que justifican la necesidad de que la capacidad de adaptaciéon constante
sea una cualidad del técnico en particular y de la agencia en general.

2. Capacidad de reaccién.
Junto a la anterior, la caracteristica de la capacidad de reaccién se convierte en un alia-
do perfecto para conseguir en todo momento los objetivos previstos, o al menos
aquellos que han tenido que ser revisados y ajustados tras los cambios anteriores; una
reaccién manifestada no solo en la rapidez de actuacién —necesaria, por supuesto—
sino también en la calidad y eficacia de la misma. El reajuste de unas actuaciones en
otras debe realizarse con unas garantias minimas de éxito.

3. Capacidad de trabajo.
La capacidad de desarrollar su trabajo, no solo desde la vertiente de contar con los
conocimientos necesarios para ello —que expondremos en el apartado siguiente—,
sino desde la perspectiva de ser capaz de gestionar su trabajo de manera integral, a
través de la articulacién de un proceso de organizacién adecuada a los recursos nece-
sarios y/o disponibles, de la ejecucién de los programas conforme a lo previsto en la
programacién inicial, y del control, seguimiento y evaluacién de los resultados obte-
nidos por los mismos.

4. Profesionalidad.
Conocimientos técnicos. Aparece la necesidad de profesionalidad del técnico, que con-
siste en unos requerimientos técnicos sobre la materia desarrollada, procedentes de la
formacion académica y complementaria del agente o, en su caso, de la experiencia pre-
via que aporta al puesto de trabajo. La profesionalidad del técnico se manifiesta en la
capacidad de adaptar estos conocimientos a la realidad concreta del municipio, a la
situacion o a los colectivos sobre los que actuara y desarrollara su actividad.

5. Habilidades sociales.
La caracteristica de contar con habilidades sociales se perfila como un aspecto impor-
tante que debe tenerse en cuenta en el funcionamiento de la ADL. El técnico acome-
te su labor profesional de trasladar y aplicar las politicas activas de empleo a través de
programas concretos destinados a colectivos desfavorecidos —en su mayoria desem-
pleados—, marginados socialmente o con necesidades concretas que cubrir. El trato
adecuado de las necesidades de estos colectivos requiere la aplicacion de unas habili-
dades de caracter social, tales como la empatia y la escucha. La primera, la empatia,
entendida como la capacidad de situarse al mismo nivel que el interlocutor y de ser
capaz de entender su situacion. La segunda, la escucha, complementaria de la ante-
rior y definida en términos de la necesidad de conocer perfectamente el punto de vista
del destinatario del programa de empleo para entender su situacion y buscar, si no
una solucidn, si una actuacién con respecto a esta.

6. Capacidad de prospeccion.
La capacidad de planificar los recursos necesarios para el desarrollo de la actividad
de la ADL se convierte en un requerimiento crucial para la misma. Una insuficiente
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prospeccion del terreno en el que se va a trabajar o un exceso de esta pueden supo-
ner el cumplimiento o no, tanto de los objetivos establecidos en un programa de
empleo como de la justificacion econémica de los gastos generados y, por tanto, de
la cobertura de los mismos.

7. Capacidad de andlisis.
El técnico ADL necesita también conocimientos bésicos acerca de la realidad en la que
debe actuar. Esencialmente, estos conocimientos estan relacionados con el entorno
empresarial y con las caracteristicas socioeconémicas locales de dicho entorno. La
agencia debe ser capaz de realizar los estudios necesarios que le permitan actuar con
la seguridad de haber detectado las necesidades basicas del municipio; debe evitar
actuar basandose Unica y exclusivamente en la intuicién o en la costumbre; debe evo-
lucionar hacia la generacién de herramientas que le permitan detectar dichos nichos
de actuacion.

8. Capacidad de situacion.
La profesionalidad del AEDL como persona, o de la agencia como entidad, se debe
manifestar como un servicio integral e integrado al servicio de los conciudadanos. Esto
obliga al AEDL a poner en practica en todo momento su capacidad de situacién ante
el trabajo que debe desarrollarse.

9. Capacidad de organizacién.
Hemos nombrado con anterioridad la necesidad de organizar los recursos disponibles
o necesarios para el desarrollo de la actividad, y es preciso resaltar nuevamente este
requerimiento como uno de los pilares fundamentales del trabajo del técnico. Una
buena aplicacién de la funcién organizativa en todo momento nos va a garantizar el
afrontar la actividad y sus cambios constantes con mayores garantias de éxito.

10. Capacidad de implicacion.
La motivacion y la implicacién del técnico con su actividad son dos factores inherentes
a un AEDL; se convierten en factores determinantes del cumplimiento de los objetivos.
En general, los AEDL son profesionales muy comprometidos con su trabajo, aspecto
que les permite obtener los resultados esperados gracias a su empefio personal.

4. ;:UNA ACTIVIDAD PUBLICA CON ORIENTACIONES DE EMPRESA
PRIVADA?

Todas las caracteristicas y necesidades expuestas en el apartado anterior nos llevan a situar
la actividad desarrollada por una Agencia de Desarrollo Local entre dos pardmetros: por un
lado, la posicién del trabajo tradicionalmente realizado por la Administracién Publica, y por
otro, la dindmica de trabajo de una empresa privada. A continuacién presentamos una serie
de aspectos que, a nuestro entender, definen y nos pueden ser muy Utiles para situar el tra-
bajo de una agencia local de empleo y responder asi a la hipétesis de partida planteada.

La actividad desarrollada por la Administracién Piblica se ha caracterizado generalmente
por una baja implicacion para con la misma de aquellos que realizan dicha actividad
—donde la monotonia, la rutina o incluso la seguridad en el empleo se convertian en aspec-
tos determinantes en este sentido—. La empresa privada, por el contrario, ha aportado un
alto grado de implicacién de quienes llevan a cabo la actividad. En este aspecto, la ADL se
sitita mas cercana a los planteamientos privados que a los publicos, ya que la implicacién per-
sonal y profesional de los técnicos de empleo con la actividad realizada es muy alta.
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Otro aspecto destacable es el grado de eficiencia de los recursos utilizados en el pro-
ceso de trabajo. Hay que decir que la Administracién Publica ha contado con recursos mas
que suficientes para el cumplimiento de su actividad. Sin embargo, el grado de eficiencia
demostrado ha sido bajo; se han desaprovechado gran cantidad de recursos —sobre todo los
recursos humanos, considerando que la Administracién Pdblica cuenta con técnicos muy
capacitados y muy poco aprovechados—. Por el contrario, la empresa privada ha hecho suyo
el concepto cualitativo de eficiencia, aplicandolo a todas las actividades que realiza e inten-
tando obtener el maximo rendimiento de todos sus recursos disponibles. En este caso, la
Agencia de Desarrollo Local asume un punto intermedio entre estas dos posturas, ya que la
queja de los agentes ha sido, tradicionalmente, la falta de medios para desarrollar su labor;
pese a ello, los resultados obtenidos han sido mas que aceptables.

Otro de los aspectos que conviene destacar y comparar es la tarea que se debe realizar,
que se convierte en el fin Gltimo de la actividad desarrollada. Concretamente, el grado de
cumplimiento con la tarea realizada en la Administracién Piblica es muy bajo —y, por
momentos, puede que incluso inexistente—, mientras que en la empresa privada es muy alto,
entre otros motivos, por la presién organizacional ejercida en pos del cumplimiento de la
misma. En este caso, la ADL coincide nuevamente con la empresa privada, ya que, debido
principalmente al tipo de actividad que desarrolla y a las caracteristicas concretas de su eje-
cucioén, se hace mas que necesario este nivel de cumplimiento.

Otra de las dinamicas que mayores criticas administrativas recibe es la falta de agilidad
en las tramitaciones por parte de la Administracién, que pone en funcionamiento un proce-
dimiento burocratico lento y en muchos momentos rigido, que genera retrasos y largas espe-
ras. La ADL, junto a la empresa privada, trabajan en el momento actual con necesidades
presentes que cubrir y que deben ser agilizadas para realizar la tarea y para cumplir los obje-
tivos en cuanto a los niveles de cantidad y calidad previstos.

La flexibilidad funcional de los integrantes del grupo de trabajo, del departamento, del
area funcional o del negociado es una caracteristica basica, anhelada desde hace mucho
tiempo por la empresa privada como un instrumento de mejora de los resultados. No se trata
de que todos los empleados hagan de todo, pero si de que, en momentos de necesidad, lo
puedan hacer. La excesiva definicién de los puestos de trabajo —catalogacién publica— en
la Administracién ha creado, en muchos casos, estamentos opacos y cerrados unos a otros
que afectan al servicio ofrecido al ciudadano. Como indicaremos mas adelante, la ADL se
posiciona cada vez mas hacia la consolidacién de un equipo estable de trabajo de caracter
multidisciplinar, cuyo nucleo esté determinado por la tarea que debe realizarse y donde la
polivalencia de los técnicos ayude al éxito y al cumplimiento de los objetivos.

Otra de las diferencias que tradicionalmente han existido entre Administracién y empre-
sa es la concepcion del horario de atencion al publico, al ciudadano o al cliente. Mientras
que la Funcién Publica ha mantenido un horario en general matutino, limitado para el bien
social colectivo, ya que cualquier tramitacion se tiene que realizar entre las 9:00 y las 14:00
—aunque hay que decir que, en los Gltimos afos, determinados registros y estamentos publi-
cos han adecuado sus horarios y atienden al publico varias tardes—, la empresa privada ha
puesto en bandeja y a la carta el horario para la prestacién del servicio, flexibilizando en
demasia los horarios de trabajo en algunos casos («El cliente es lo primero y hay que cuidar-
lo todo lo que se pueda y mas»). La actividad de la agencia de empleo, aun perteneciendo a
la estructura de la Corporacién local —Administracién Publica—, requiere determinados
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horarios de trabajo mas amplios, impuestos por los programas de empleo desarrollados;
como ejemplo, podemos mencionar el supuesto de un curso de formacién profesional con-
tinua para trabajadores en activo, en horario de 20:00 a 22:00, que, por no poder realizarse
en un horario distinto, debe tener lugar en dicho horario.

Uno de los retos de futuro del desarrollo local, cada vez més necesario en agencias con
un determinado volumen de trabajo, es la constitucion de un equipo de trabajo estable
—equipo base— que afronte con garantias el trabajo que hay que desarrollar. Se trata, por
tanto, de articular un proceso de seleccion paulatina en el que la agencia vaya configurando
un equipo multidisciplinar acorde a las acciones que se vayan a ejecutar. Esta necesidad no
existe en la Administracién Plblica, donde el trabajo en equipo es minimo y la voluntad de
poner en comun es inexistente. Cada funcionario se encarga de las tareas asignadas en la
definicién del puesto de trabajo, sin que el responsable del negociado pueda modificar dichas
tareas ni la asignacion interna de los puestos.

Las Agencias de Empleo y Desarrollo Local trabajan en el desarrollo de proyectos, progra-
mas y acciones concretas, cada uno de los cuales tiene determinados, ya desde un principio,
unos objetivos que cumplir —tanto desde el punto de vista cuantitativo como cualitativo—
que se convierten en los grandes ejes directores del desarrollo integral del programa de
empleo. Dichos objetivos se concretan en actuaciones, fases y actividades que se materiali-
zan en un proceso-itinerario de desarrollo.

Como hemos expuesto en el apartado anterior, dos de las caracteristicas definitorias
de la actividad desarrollada por una ADL son, por un lado, el entorno cambiante en el que
se afronta la actividad y, por otro, la capacidad de adaptacion ante los cambios aparecidos,
aspectos que no comparten en general con el resto de administraciones publicas, pero si con
la empresa privada.

El cumplimiento y la importancia de los plazos en el trabajo de una ADL son fundamen-
tales para alcanzar los objetivos propuestos. Desde la misma convocatoria de cualquier pro-
grama de empleo, se va determinando un proceso de trabajo establecido a partir de unos
plazos que hay que cumplir: la presentacion de la solicitud del programa; la comunicacién de
la concesiéon o no de este; el inicio, en su caso, de la accién; la justificacion final de los gas-
tos, y un largo etcétera. La Administracién en general, pese a trabajar con plazos que cum-
plir, suele asumir mayormente una posicion determinativa en cuanto a dichos plazos. Por el
contrario, decimos que la importancia de los plazos en la empresa privada es alta por lo sus-
tancial que es el compromiso asumido con los clientes para la ejecucion de la tarea, la entre-
ga del producto o la prestacién del servicio.

Y, por ultimo, la existencia de una agenda de trabajo, que es la concrecién y, en cierta
manera, el resultado de todo lo expuesto anteriormente. Dicha agenda tiene en cuenta todos
aquellos trabajos que deben realizarse en un momento determinado. Una buena organiza-
cién de la misma, asi como la coordinacién adecuada de todo lo que en ella se incluye, se
convierten en piezas clave para el cumplimiento de los objetivos de la actividad de una ADL.

En el cuadro 1, donde resumimos todos los aspectos enunciados, podemos observar el
alto grado de coincidencia que existe entre la dinamica de trabajo de una empresa privada y
la de una ADL, lo que sitda a esta Gltima, en muchas de las situaciones en las que se encuen-
tra, mas proxima a criterios de funcionamiento privado que a criterios de funcién publica.
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5. LOS EFECTOS ACTUALES DE UNA ACTIVIDAD PUBLICA CON NECE-
SIDADES DE FUNCIONAMIENTO PRIVADO?

Todo lo expuesto en los apartados anteriores nos muestra una situaciéon de disonancia
entre la dinamica de trabajo necesaria para una ADL y la sistematica de funcionamiento de la
Administracién Publica, lo que da lugar a una serie de factores limitadores de la actividad
desarrollada por las Agencias de Desarrollo Local y que suponen en determinados momentos
un verdadero impedimento a la utilidad de su trabajo; utilidad que podemos tener en cuen-
ta tanto desde un punto de vista interno al funcionamiento de la propia agencia como desde
un punto de vista externo a la misma.

Aspectos como la inoperatividad manifiesta con la que se encuentran estos técnicos debi-
do a los procedimientos administrativos y burocraticos existentes en la Administracion
Pablica y que generan rigidez, lentitud y retrasos en la actividad de los AEDL. Los siguientes
fragmentos extraidos de las entrevistas realizadas a los AEDL dan idea del grado de inopera-
tividad al que pueden dar lugar este tipo de obstéaculos: «[...] Nos encontramos con verdade-
ras dificultades cuando tenemos que conseguir una firma o una tramitacién rapida; no nos
entienden [...] después de casi diez afios, hay areas del Ayuntamiento que todavia no saben
lo que hacemos realmente». «[...] De hecho, el planteamiento de la agencia responde mas a
criterios privados o de empresa privada que de empresa publica. Un planteamiento bueno
podria ser el de constituir una sociedad publica —como hay casos— que gestione los recur-
sos, evitando muchos de los tramites burocraticos de un ayuntamiento, que son poco Utiles
para esta actividad [...]».

Muy en consonancia con lo anterior, otro de los efectos limitadores del funcionamiento
de la Administracion Publica sobre la actividad de los ADL es la posible pérdida potencial de
programas de empleo que habria que desarrollar. La ausencia de unas directrices claras por
parte del Ayuntamiento en lo referente al trabajo de la ADL supone un freno radical a las
expectativas de trabajo, a la planificacién realizada y, a la postre, a los recursos econémicos
—a través de subvenciones y ayudas— a los que el municipio pueda acceder, que se trans-
formaran en un bien social para los vecinos. El no acceso a este tipo de ayudas supone, en
muchos casos, una serie de actuaciones que quedaran aparcadas o no se realizaran por falta
de recursos presupuestarios locales. Citamos a continuacién un parrafo de una entrevista en
la que se ejemplifica a la perfeccion esta dificultad: «En determinados momentos del afio nos
es muy dificil realizar nuestro trabajo; nos hemos encontrado incluso con tener que dejar
pasar una convocatoria de un programa de empleo, porque la persona que tenia que auto-
rizar el expediente no estaba, o estaba de vacaciones, o simplemente se quedé encima de la
mesa mas tiempo del que debia».

Todos estos aspectos tienen su influencia sobre el funcionamiento interno de la agencia
local de empleo, que no cumple con los objetivos previstos por la falta de algin programa
no concedido o no solicitado, o que pone en funcionamiento el programa con una serie de
recursos muy limitados y con la consiguiente inseguridad en la tramitacién municipal de los
expedientes. La siguiente cita nos da una idea de las dificultades de conjugar las necesidades
de la actividad de la ADL con los procedimientos administrativos: «[...] cuando nos conceden
un programa de empleo en el que tenemos que contratar personas desempleadas, tenemos
que hacer la oferta publica de empleo conforme a las directrices municipales establecidas; nos
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es muy dificultoso ajustar la rapidez necesaria de los programas (nos conceden una ayuda
para aplicarla ya) con la lentitud del Ayuntamiento [...]».

Aqui, el politico asignado al drea de trabajo de la ADL —promocién econémica, comer-
cio, empleo, desarrollo local y econémico, y un largo etcétera de nombres— juega un papel
clave, ya que es el responsable directo de enlazar el trabajo de la ADL con el resto del
Ayuntamiento. Este enlace puede tener varias vertientes, desde la basica de dar a conocer el
trabajo que desarrolla la agencia, o incluso los resultados del trabajo desarrollado en los ulti-
mos afios y, por tanto, sentar asi las bases del trabajo para el futuro, hasta la de establecer
pautas de funcionamiento coordinado y facilitador de la tarea. La importancia del politico en
la actividad de la ADL queda de manifiesto en la siguiente cita: « [...] yo he tenido mucha
suerte con mi concejal, porque me apoya y me defiende ante el resto del Ayuntamiento,
incluso me acompafia para determinadas gestiones, pero conozco otras AEDL que lo han
pasado bastante mal porque no han tenido ese apoyo [...]».

Redunda, por tanto, en una limitacién de la calidad de los efectos observados de los pro-
gramas de empleo aplicados. Todo programa de empleo desarrollado por una ADL sigue un
proceso de gestion que debe cumplir las funciones basicas del mismo, tales como planificar,
organizar, ejecutar, coordinar y controlar. Cualquier desviacién en estas funciones repercuti-
ra en los efectos citados, efectos que tendran su repercusién de manera (in-)directa sobre el
municipio y sobre sus ciudadanos.

6. A MODO DE CONCLUSION FINAL

Basandonos en todo lo expuesto anteriormente, podemos afirmar que el modelo actual
de desarrollo local adolece en gran medida de unas directrices claras en lo referente a su fun-
cionamiento interno, aspecto este que queda totalmente en manos de la voluntad, de la
intencionalidad y de la implicacién de la Corporacién local. Todas estas caracteristicas se
materializan en criterios casi exclusivamente personalistas del técnico AEDL y, por tanto, dan
lugar a un aprovechamiento «limitado» de los recursos invertidos en la aplicacién de las poli-
ticas activas de empleo.

Otro aspecto que se debe destacar en esta conclusién es la eficiencia real de los progra-
mas de empleo, aspecto que no puede quedar enturbiado por la falta de conexion entre los
criterios de funcionamiento internos de la agencia y los procedimientos administrativos segui-
dos por la Corporacién local. La evolucion légica del trabajo de una agencia local de empleo
debe estar orientada hacia la excelencia del servicio ofertado, lo que implica un disefio claro,
estructurado y detallado de los pasos que debe seguirse para el cumplimiento de los objeti-
vos establecidos para ella.

Notas

Este articulo se basa en los resultados obtenidos en un proyecto de investigacion en curso en el Departamento de Sociologia y
Antropologia Social de la Universitat de Valéncia, que pretende analizar el papel clave que desarrollan las ADL en la aplicacion de las poli-
ticas activas de empleo, en la tipologia y evolucién de los programas de empleo desarrollados, asi como en la importancia de la medi-
cién de los efectos reales de las mismas.

2 En este articulo se ha utilizado el trabajo de campo realizado para la investigacién «Agents de Desenvolupament Local i Politiques Actives
d’Ocupacié: L'estudi del cas de La Ribera Alta (2006-2007)», basado en entrevistas cualitativas a la totalidad de ADL de la comarca valen-
ciana de La Ribera Alta —diecisiete en dependencia municipal y una comarcal—. El analisis de dichas entrevistas permitié, entre otros
aspectos, analizar en profundidad la actividad desarrollada por los AEDL, asi como conocer las principales dificultades con las que se
encontraban en el ejercicio de su trabajo.
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CUADRO 1
ADMINISTRACION AGENCIA DE EMPRESA
PUBLICA DESARROLLO PRIVADA
LOCAL
GRADO DE IMPLICACION CON LA baja alta alta
ACTIVIDAD DESARROLLADA
GRADO DE EFICIENCIA DE LOS baja media-alta alta
RECURSOS UTILIZADOS
GRADO DE CUMPLIMIENTO CON media-baja alta alta
LA TAREA REALIZADA
AGILIDAD EN LAS TRAMITACIONES baja alta alta
FLEXIBILIDAD FUNCIONAL baja alta alta
NECESIDAD DE FLEXIBILIDAD HORARIA baja alta alta
DE ATENCION AL PUBLICO
GRADO DE NECESIDAD DE UN EQUIPO baja alta alta
ESTABLE DE TRABAJO
NIVEL NECESARIO DE CONCRECION baja alta alta
Y MATERIALIZACION DE LOS OBJETIVOS
EXISTENCIA DE UN ENTORNO CAMBIANTE baja alta alta
CAPACIDAD DE ADAPTACION baja alta alta
ANTE LOS CAMBIOS
IMPORTANCIA DE LOS PLAZOS baja alta alta
EXISTENCIA DE UNA AGENDA baja alta alta
DE TRABAJO

Fuente: Elaboracién propia
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& Resumen/Abstract: El presente articulo analiza y defiende la utilidad de la metodologia
cualitativa en la investigacion social como via para evaluar los resultados de las acciones
de gobierno y como estas son percibidas por los ciudadanos. Se trata de demostrar que los
enfoques cuantitativos tradicionales y mayoritarios muestran importantes carencias que deben
ser corregidas si queremos obtener un conocimiento del objeto de estudio mds completo y diver-
50 que nos permita generar conocimiento para la accién. La metodologia cualitativa se muestra
como una herramienta muy til para la gestion publica y para el andlisis de las diferentes eta-
pas de las politicas ptblicas, en especial en lo que respecta a las fases de definicion de proble-
ma, implementacion y evaluacién, por lo que se defiende una utilizaciéon adecuada y mds
frecuente de dicha metodologia.&

&Palabras clave: metodologia, metodologia cualitativa, técnicas cualitativas, politicas publicas,
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1. INTRODUCCION

La metodologia cualitativa como paradigma de investigacion goza en la actualidad de
una amplia tradicién y reconocimiento, siendo las ciencias sociales el &mbito en el que el uso
de esta metodologia se ha manifestado mas fructifero y gratificante para el investigador y, en
muchos casos, también para el publico participante, en tanto que estos enfoques metodol6-
gicos implican una mayor interaccion investigador-investigado y no resultan tan «frios» como
los métodos cuantitativos basados principalmente en encuestas. Los enfoques cualitativos
han permitido tener acceso a esferas y espacios de informacién que antes permanecian ocul-
tos y, ademas, han facilitado la obtencién de resultados Utiles para la accién.

Las técnicas cualitativas que configuran la metodologia cualitativa —y que algunos auto-
res, como seria el caso de Orti' y Beltran?, prefieren denominar técnicas de andlisis de discur-
so o metodologia estructural— provienen principalmente del campo del psicoandlisis y la
psicologia clinica y de los estudios de mercado. Dichas técnicas han encontrado en las cien-
cias sociales un campo abonado para su aplicacién y expansién, dado que es en esta area
donde este tipo de enfoques de investigacién encuentra un mayor acomodo, en tanto que
se adaptan mejor a la complejidad de las relaciones sociales que se pretende estudiar, frente
a los enfoques cuantitativos provenientes del paradigma empirista o fisico-natural tradicional,
que tienen mayores dificultades para interpretar y explicar determinadas realidades sociales.

El modelo empirista tradicional, basado en las ciencias naturales, como la fisica o la qui-
mica, encuentra limitaciones de aplicacién en las ciencias sociales al no poder aplicar su
metodologia en las condiciones 6ptimas de laboratorio para las que habia sido disefiado. La
complejidad de las relaciones sociales con mudiltiples variables que es preciso controlar, la
necesidad de captar y recoger informacion sobre creencias, sensaciones, cultura, perjuicios,
pautas de comportamiento... la imposibilidad de repetir una investigacién en circunstancias
similares, la dificultad de establecer grupos de control o los problemas éticos o legales en los
que podemos incurrir para establecer dichos grupos cuando tal tarea es posible, hace que sea
muy dificil trabajar con diseios experimentales o cuasi-experimentales en ciertos ambitos de la
ciencias sociales, tal como sefalan Alvira®, Stufflebeam y Shinkfield* o Patton°.

Segun Flicks, estas dificultades motivaron que muy pronto se hiciera patente que el enfo-
que racionalista —también llamado empirista, positivista, cuantitativo— imperante a partir de
la llustracién no era suficiente para entender, explicar y predecir los complejos problemas de
las nuevas sociedades que se iban conformando. Como se puede observar en la tabla adjun-
ta’, los dos paradigmas presentaban diferencias importantes, y los enfoques empiricos cen-
trados en un modelo de relaciones causa-efecto no servian para las situaciones complejas en
las que se requeria valorar no solo hechos, sino sus causas y consecuencias, lo que suponia
un incremento de la complejidad al generarse un nlmero suficientemente amplio de varia-
bles que hacia muy dificil o imposible introducir todas esas variables contextuales dentro de
estos modelos de analisis.

Asimismo, y dada esa complejidad, se requeria un alto grado de abstraccién metodolégi-
ca para reintroducir los hallazgos en los procesos cotidianos de la toma de decisiones y, a la
vez, abordar la dificultad que suponia el proveerse de inputs informativos adecuados y sufi-
cientes que fueran compatibles con las dificultades que entrafiaba el procesamiento estadis-
tico de toda esa informacién. Ante esas dificultades, los disefios de investigacién cualitativos
abiertos —denominados también modelos interaccionistas o fenomenolégicos— parecieron ser
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la mejor alternativa a la situacién de insuficiencia de los enfoques empiristas tradicionales para
dar cabida y abarcar la complejidad de los objetos de estudio.

De este modo, las caracteristicas del objeto de estudio y de los objetivos de la investiga-
cién han ido condicionando y determinando el método de investigacién que se utilizard, y
esto hizo que, en multiples casos, el investigador se viera abocado a acudir a la metodologia
cualitativa con el objetivo de lograr unos niveles cognitivos adecuados de la realidad social
que pretendia investigar.

Bajo estos enfoques cualitativos mas abiertos, el objeto de estudio es el factor determinan-
te para la eleccién del método que debe aplicarse, donde los objetos que se investigaran no
se reducen a un conjunto limitado de variables individuales determinadas, como ocurre en
los laboratorios, sino que se estudian en su totalidad, incorporando la complejidad de los con-
textos cotidianos en los que los fenémenos tienen lugar.

2. LA EVOLUC](JN DE LOS ENFOQUES METODOLOGICOS EN LA
INVESTIGACION SOCIAL

Estos enfoques cualitativos —o enfoques abiertos— fueron ampliamente utilizados en los
estudios de psicologia a principios del siglo XX y, a partir de los afios 30, se introducen en el
campo de los estudios de mercado para verificar los comportamientos del consumidor ante
determinados productos, servicios o practicas comerciales. No obstante, a partir de los afios
40, al no presentar resultados plenamente satisfactorios, se produjo un cierto retroceso en el
uso de estas técnicas y se volvié a los enfoques mas tradicionales, experimentales o cuasi-
experimentales, estandarizados y cuantitativos, de forma que habria que esperar a la década
de los afios 70 y 80 para que los enfoques cualitativos, mas abiertos y plurales, fueran amplia-
mente aceptados, tal como sefalan Cicourel®, Vallés® y Flick.

Tradicionalmente, la psicologia y las ciencias sociales han recurrido al modelo de las cien-
cias naturales con el objetivo de dotar de una mayor exactitud a sus hallazgos, recurriendo a
métodos cuantitativos y estandarizados, en donde los principios rectores de la investigacion
trataban de «aislar claramente las causas y los efectos, operacionalizar adecuadamente las
relaciones teéricas, medir y cuantificar los fenémenos, crear disefios de investigacion que per-
mitan la generalizacién de los hallazgos y formular leyes generales» (Flick, 2004: 16). Se pro-
curaba trabajar con muestras estadisticamente representativas elegidas de forma aleatoria,
con un investigador alejado del objeto investigado y controlando las condiciones en las que
se producen los fendmenos y sus relaciones hasta donde fuera posible.

Este enfoque metodolégico y las diferentes precauciones tomadas en los disefios y los
procesos de las investigaciones deberian garantizar la objetividad de los estudios y permitir
al investigador formular leyes generales que pudieran ser tenidas en cuenta por aquellas per-
sonas que necesitaran hacer uso de esos hallazgos y sus conclusiones. Pero pronto se mani-
festd6 un cierto desencanto con los resultados obtenidos a partir de estos disefios
metodoldgicos, lo que llevaria a Weber'® a proclamar el «desencanto del mundo» como
tarea de la ciencia y a Bon y Hartman'' a hablar del «desencanto creciente de las ciencias,
sus métodos y sus hallazgos», al no facilitar un conocimiento objetivo ni permitir el estable-
cimiento de leyes de interpretacién comdn. Pues se observa que en la toma de decisiones
politicas e institucionales no se tienen en cuenta los hallazgos cientificos y, cuando si se
hace, se incorporan de forma que dichos hallazgos son previamente desmenuzados y rein-
terpretados en funcién de determinadas variables sociales que no habian sido incorporadas
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a los disefios de las investigaciones, ya que, con demasiada frecuencia, los hallazgos y las
respuestas de las investigaciones estan muy alejados de los problemas cotidianos y de las
preguntas relevantes para los responsables politicos y los gestores. Se generan muchos resul-
tados absolutamente indtiles y, en ciertos casos, el método acaba convirtiéndose en un fin
en si mismo. Tal y como dicen Beck y Bonl¥'? : «La ciencia no produce ya verdades absolu-
tas que se puedan adoptar sin critica. Proporciona ofertas limitadas para la interpretacion,
que llegan mas allé de las teorias cotidianas, pero se pueden utilizar en la practica de modo
comparativamente flexible» (Citados por Flick, 2004: 18).

Asi, a pesar de los diferentes controles metodolégicos introducidos en los disefios evalua-
tivos, los ideales de objetividad siguen sin alcanzarse, ya que los intereses de los investigado-
res, su cultura, o determinados aspectos sociales relacionados con ellos influyen tanto en la
formulacién de las preguntas y el planteamiento de las hipétesis como en la interpretacién
de los datos y las relaciones observadas. Pues tal como sefiala Beltran citando a Horkheimer,
parece que una ciencia social positivista y value-free es imposible, puesto que «los fines ya no
se determinan a la luz de la razén [...] nuestras metas, sean cuales fueren, dependen de pre-
dilecciones y aversiones que de por si carecen de sentido», (Beltran, 1988: 38). Como nos
recuerda Orti, «toda investigacién sociolégica de caracter general no es mas que una forma
de aproximacién empirica —mas o menos pertinente y controlada— a aspectos de una rea-
lidad social que la desborda por todas partes» (Orti, 1988: 192).

Vemos, pues, que los enfoques y disefios en la investigacion social han pasado por diferen-
tes etapas, partiendo de enfoques mas historicistas y comparativos iniciales (Beltran, 1988)" a
otros mas racionales y sofisticados, como los que nos encontramos actualmente. Dentro de
estas diferentes etapas, la investigacion cualitativa ha jugado un papel méas o menos relevante
segln el momento histérico de que se trate, pero, de forma general, su presencia en los dise-
fios de investigacién ha ido en aumento, especialmente en los Gltimos 25 afios.

2.1. Las principales etapas de la investigacion cualitativa en las ciencias
sociales

Uwe Flick, a partir de Denzin y Lincoln', ha caracterizado las principales etapas histéricas
de la metodologia cualitativa en el ambito de la investigacion social. Asi, siguiendo a Flick, se
podria hablar de: a) un primer periodo «tradicional», que iria desde los inicios del siglo XX
hasta la segunda guerra mundial, basado en los estudios sociol6gicos de la Escuela de
Chicago y en la investigacion en etnografia de Malinowsky. En este periodo, el objeto de estu-
dio era generalmente el otro, el extrafio o extranjero; b) un segundo periodo «modernista», que
abarcaria desde la segunda guerra mundial hasta 1970, caracterizado por un intento de for-
malizacion de estas técnicas de investigacion, lo que daria lugar a muchas publicaciones y
manuales centrados en su aplicacion; c) el tercer periodo, denominado de «confusion de géne-
ros», que abarcaria hasta mediados de los afios 80 y durante el cual el investigador se encuen-
tra ante si con una diversidad de modelos tedricos (el interaccionismo simbdlico, la
etnometodologia, la fenomenologia, la semidtica...) entre los que debe escoger, o debe com-
binar o comparar; d) la cuarta etapa se iniciaria a mediados de los afios 80, época en la que
surge un enfoque mas discursivo, en el que se plantean las formas de presentar el conoci-
miento como conocimiento en si mismo. Se afirma que el investigador que interpreta y presen-
ta una entrevista como parte de sus hallazgos produce una version del todo, puesto que la
versién que alguien presenta de una entrevista en un momento determinado no se corres-
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ponde con la que presentaria en un espacio temporal distinto, de forma que la investigacion
cualitativa se convierte asi en un proceso continuo de construccién de versiones de la realidad;
e) un quinto momento seria aquel en el que, segin Denzin y Lincoln, las narraciones han
sustituido a las teorias o las teorias se leen como narraciones, donde las narraciones encajan
en determinados ambitos culturales o histéricos, locales y delimitados; f) la situacién actual
—sexto momento— estaria caracterizada por la escritura postexperimental, que vincula los
problemas y enfoques de la investigacion cualitativa con los procesos democréaticos de toma
de decisiones y con las principales preocupaciones cotidianas. Se trataria de no tomar los
fines como dados, a semejanza de los planteamientos positivistas-racionales, y de «recuperar
los fines para el ambito de la racionalidad y de la ciencia» (Beltran, 1988: 28). Y g) el séptimo
momento seria el futuro de la investigacion cualitativa, lo que esta por venir, lo que Beltran
llama la tercera cultura o el recurso a la complementariedad por deficiencia, tal como propone
Orti. A partir de las etapas delimitadas por Flick, vemos cémo, aln siendo preponderante
siempre el enfoque cuantitativista, en cada una de ellas se ha ido reafirmando cada vez mas
este tipo de enfoques metodolégicos cualitativos mas abiertos, hasta llegar a una situacién
actual de amplia aceptacién por una buena parte de la comunidad cientifica e investigadora.

La superacion del momento actual y el paso a lo que Beltran denomina la tercera cultura
parece que dependera tanto de que se haga un uso adecuado de la metodologia cualitativa
para dotarla de mayor credibilidad y validez como de la permeabilidad de la comunidad cien-
tifica mas tradicional y cuantitativista para aceptar otros enfoques y otras perspectivas meto-
dolégicas, como seria el caso de la metodologia cualitativa.

3. EL PREDOMINIO HISTORICO DE LOS ENFOQUES CUANTITATIVOS EN
LOS DISENOS DE INVESTIGACION

Bajo la perspectiva cuantitativa tradicional, la metodologia cualitativa tiende a ser minus-
valorada y a no ser considerada como cientifica. Se dice que lo cualitativo pertenece al uni-
verso de lo «opinatico» u opinable y, por lo tanto, carece de la capacidad predictiva
necesaria. Rice” nos dice que «[...] los datos obtenidos de una entrevista representan con
tanta probabilidad las ideas preconcebidas del entrevistador como las actitudes del sujeto
entrevistado» (Rice, 1931: 661). El predominio de los enfoques cuantitativos ha sido y sigue
siendo manifiesto. En general, vemos como a los estudios e investigaciones desarrollados bajo
enfoques cuantitativos se les tiende a dar unos visos de certeza y de cientifismo de los que no
gozan los enfoques cualitativos. Algunos autores entienden que hay una sola forma de hacer
ciencia, un solo método de adquirir conocimiento, y para esos autores ese método no puede
ser otro que el método cientifico tradicional.

Asi, estos enfoques cuantitativos parecen no necesitar de ningln tipo de justificacion
metodoldgica, en tanto la veracidad estaria implicita en el método utilizado, concediéndole,
de forma implicita, una importancia excesiva al método frente a los hallazgos y a la utilidad
de los mismos, y olvidando a veces los contextos en los que es recogida y generada la infor-
macién que se obtiene y con la que se trabaja para extraer esos resultados. De tal forma que
la mayor parte de los investigadores que utilizan estos enfoques cuantitativos no se detienen
a justificar la metodologia utilizada, ni a exponer algunos de los problemas tradicionales y de
dificil resolucién de los estudios cuantitativos, como podria ser el caso de la falacia ecolégica,
sino que simplemente se limitan a enumerar las técnicas utilizadas y a facilitar alguna infor-
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macién técnica sobre la recogida y procesamiento de la informacién obtenida. Tal como
sefiala ifiguez', parece que todos los datos producidos de forma cuantitativa tuvieran que
ser ciertos por el solo hecho de haber sido generados mediante ese método: «Toda produc-
cién cuantitativa de datos tiene un valor de verdad solo por haber sido obtenidos mediante
formas o procedimientos muy elaborados y analizados con las mas sofisticadas y complejas
técnicas de analisis» (iﬁiguez, 1999: 498); y, en la misma linea, Beltran dice que «Parece
como si, una vez ordenados los datos en una matriz, sufrieran un doble proceso de abstrac-
cion y purificaciéon que los convirtiera, sin mas, en cientificos, o como si una vez formalizadas
las relaciones entre variables en un grafo se convirtieran en relaciones indiscutibles» (Beltran,
1988: 18). Esta supremacia esta presente en los diversos ambitos cientificos y ha sido verifi-
cada a través de informes bibliométricos, que nos indican un claro predominio de publicacio-
nes en revistas cientificas de trabajos en los que han sido utilizados disefios de investigacion
cuantitativos frente a aquellas investigaciones basadas en los disefios cualitativos y que es mas
dificil que lleguen a publicarse.

A pesar de lo expuesto anteriormente, parece que esa drastica separacién dicotémica y el
desconocimiento mutuo entre ambos métodos tienden a reducirse. Tal como sefiala ifiguez:
«El' uso de métodos y técnicas cualitativas ha recibido muchas criticas, centradas fundamen-
talmente en su falta de objetividad, la imposibilidad de reproduccién de sus resultados y su
escasa validez. [...] El cambio visible se podria decir que se ha producido en las Gltimas dos
décadas, haciendo que cada dia la apuesta cualitativa sea mas relevante, pero los métodos
cuantitativos siguen siendo los dominantes y los que se transmiten en las universidades a los
futuros investigadores» (ifiiguez, 1999: 496).

Se podria decir, entonces, que a partir de los afios 80 se produce un cambio importante,
y la convivencia y complementariedad de ambos enfoques se vislumbra como la via mas ade-
cuada para abarcar la complejidad de los objetos de estudio. Este cambio por parte de los
investigadores y de la comunidad cientifica frente a la metodologia cuantitativa —que pare-
ce ser mas bien un cambio de actitud que de tendencia, pues, tal como expusimos anterior-
mente, la supremacia de los enfoques cuantitativos sigue siendo importante e indiscutible en
ciertos ambitos de estudio— ha estado propiciado por diferentes aspectos que empujan en
la misma direcciéon, como serian: la creciente complejidad de los objetos de estudio; la evo-
lucién y el perfeccionamiento de la propia metodologia cualitativa; las crecientes criticas a los
enfoques cuantitativos, que intentan demostrar hasta qué punto es frecuente la obtencién de
resultados completamente inGtiles para la acciéon y la toma de decisiones, ya que estan apar-
tados de la realidad y del contexto en el que han de interpretarse y aplicarse. Por otro lado,
se tiende a resaltar el hecho de que los datos, antes de ser nimeros, fueron lenguaje; es decir,
lo cuantitativo surge a partir de lo cualitativo, pero el lenguaje no es neutro y las cargas con-
notativas del lenguaje se incorporan o «se cuelan» indefectiblemente en los estudios cuanti-
tativos. Si a esto afladimos que algunas de las técnicas cualitativas mas utilizadas también
incorporan elementos cuantitativos y de consenso, entonces parece que actualmente las dife-
rencias entre los dos enfoques no son tan drasticas ni reales como antaio se suponia, que la
complementariedad de ambos métodos parece cada dia mas evidente y necesaria y que la
separacion dicotémica se comienza a diluir.
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4. ALGUNAS DE LAS LIMITACIONES DE LOS ENFOQUES CUANTITATI-
VOS A LA HORA DE INVESTIGAR LA REALIDAD SOCIAL

El método cuantitativo parte de expresar las relaciones entre fenémenos de forma mate-
matica y cuantitativa y la prueba o contraste de las hip6tesis se presenta en términos de pro-
babilidad frente a las leyes del azar. Esta es la forma de operar de las ciencias naturales para
la contrastacién de una hipétesis o la explicacién de un fenémeno. Tal como sefiala Beltran:
«[...] el método cuantitativo [...] versa sobre datos ad hoc producidos por el propio investiga-
dor; la forma mas caracteristica de tal produccién es la encuesta, en la que se acostumbra a
interrogar a una muestra de individuos estadisticamente representativa de la poblacion que
interesa estudiar, pidiéndoles respuesta, por lo general de entre un repertorio cerrado, a una
serie de preguntas acerca de sus actitudes y opiniones sobre determinadas cuestiones, asi
como acerca de ciertos atributos, variables, y conocimientos y actuaciones que les correspon-
den, conciernen, o han llevado a cabo previamente». (Beltran, 1988: 39). Pero estos enfo-
ques estarian mostrando una fe absoluta en el procedimiento y en su grado de sofisticacion
estadistica, indistintamente de la aplicabilidad de sus resultados a la solucién de los proble-
mas sociales; asf, iiguez, refiriéndose a este enfoque metodolégico, dice que: «<Una mirada
no ya critica, sino Gnicamente serena, muestra que muy frecuentemente alcanza resultados
de la mas asombrosa inutilidad» (ifiiguez, 1999: 498). Se aduce que no siempre los proble-
mas relacionados con cantidades tienen una explicacién cuantitativa, como seria el caso de
la demografia —un aspecto claramente cuantitativo— y las causas por las cuales las mujeres
deciden tener o no tener hijos, aspecto este claramente cualitativo y que requiere una expli-
cacion sociolégica mas compleja y, por lo tanto, menos abarcable por los enfoques cuantita-
tivos tradicionales, pues si bien todo lo cuantitativo es empirico, no todo lo empirico es
cuantitativo, sino que hay ciertas realidades —o ciertas partes de la realidad— que necesitan
ser abordadas por enfoques metodolégicos mas plurales para obtener un adecuado nivel
cognitivo de sus aspectos mas relevantes.

Para Beltran no existe un solo método cientifico, ni un método es mas cientifico que otro,
tal como sefala este autor: «[...] me parece sumamente problematico que exista algo que
pueda ser llamado sin equivocidad el método cientifico; no solo porque la filosofia de la cien-
cia no ha alcanzado un suficiente grado de acuerdo al respecto, sino porque la practica de la
ciencia dista de ser unanime» (Beltran, 1988: 17); por lo que las limitaciones del método
cuantitativo tradicional y la complejidad de los hechos objeto de estudio aconsejan mas bien
el uso de una pluralidad de métodos.

5. EL AFIANZAMIENTO Y CONSOLIDACION DE LA METODOLOGIA CUA-
LITATIVA COMO ALTERNATIVA O COMPLEMENTO AL ENFOQUE
CUANTITATIVO TRADICIONAL

Acerca de la antinomia cantidad-cualidad, Brodbeck'” ha podido escribir: «la cuantifica-
cién se ha tomado en simbolo de prestigio para muchos cientificos sociales [...] Para otros,
por el contrario, la cuantificacién es anatema [...] Tanto el suefio ilusionado como la pesadi-
lla son reacciones desproporcionadas. La I6gica de la situacién no justifica ni el exceso de celo
ni la repudiacién total [...], pues la dicotomia cantidad-cualidad es espuria. La ciencia se refie-
re al mundo, esto es, a las propiedades y a las relaciones entre las cosas. Una cantidad es “una
cantidad de algo”. En concreto, es una cantidad de una “cualidad” [...] Una propiedad
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cuantitativa es una cualidad a la que se le ha asignado un ndmero» (Brodbeck, 1968, citado
en Beltran, 1988: 40).

Pero el enfoque tradicional de las ciencias fisiconaturales niega el objeto de analisis de la
sociologia, de forma que el problema no es entre dos culturas o dos enfoques distintos, sino
el reconocimiento de la necesidad de una pluralidad de enfoques. Pues segln Beltran: «no
ha de negarse el objeto, sino afirmarse en su excepcional especificidad, ello implica afirmar
también una epistemologia pluralista que responda a su complejidad, a la variedad de sus
facetas», por lo que «[...] al pluralismo cognitivo propio de las ciencias sociales [...] corres-
ponde un pluralismo metodolégico que diversifica los modos de aproximacién, descubri-
miento y justificacién en atencién a la faceta o dimensién de la realidad social que se estudia»
(Beltran, 1988: 18). De forma que no solo hay una importante interaccién entre las técnicas
cuantitativas y las cualitativas, entre el lenguaje y los nGmeros, sino que, como sefala
Ibafiez'®, el lenguaje precede siempre a los nimeros, pues ademds, los datos primarios son
ante todo una enunciacién lingiistica (la encuesta no registra como datos otros fenémenos
que los que ella produce), e incluso los secundarios, producidos en todo caso por medios téc-
nicos que implican determinaciones verbales. En ese sentido, cabria sefialar, seglin Mayntz et
al.?, que «los atributos o propiedades cualitativas permiten, no obstante, su cuantificacion
[...] Con suficiente frecuencia la propiedad cualitativa puede representarse como un atributo
cuantitativo pluridimensional mediante su division analitica en dimensiones parciales aisladas
[...] La diferenciacién entre propiedades cuantitativas y cualitativas es, pues, provisional e ine-
xacta». Simplificando la situacién, podriamos convenir con Orti en que los métodos basicos
para el estudio de la realidad social son: la encuesta estadistica, destinada a la cuantificacion
de los hechos, la entrevista abierta y la discusién en grupo, nacidas para la produccién e inter-
pretacion de los discursos. Dentro de ellos, los métodos cuantitativos se muestran Gtiles cuan-
do se trata de establecer leyes y reglas generales, trabajando con un volumen importante de
datos sobre aspectos susceptibles de ser medibles; mientras que los métodos cualitativos pre-
sentan una mayor adecuacién y versatilidad en aquellos casos en que «los procesos a estu-
diar implican los significados creados y compartidos por personas, grupos y comunidades»
(ifiguez, 1999: 499), pues tal como dice Orti, hay un lenguaje que dice cosas, que oculta
cosas, que revela o traiciona significados, pero no solo el lenguaje dice cosas, sino que tam-
bién los silencios son significativos, como nos recuerda Castillo®, pues los silencios, que son
obviados y descartados en las encuestas, son un elemento importante en las entrevistas y los
grupos focales para interpretar las reacciones —o la ausencia de reaccion— del participante
ante determinados temas propuestos por el investigador o el resto de participantes.

En los estudios cuantitativos mediante encuesta, seguin Castro?', «se da por sentado que
el entrevistado racionaliza lo que quiere y siente en la misma forma que el investigador [...]
lo que para estos estudios es el supuesto fundamental, para nosotros es el problema a inves-
tigar». Lo que en estos casos anteriores es una premisa, en los enfoques cualitativos es algo
que hay que demostrar. De forma que la relacién sujeto-objeto en estos enfoques se replan-
tea, pues «esta relacién puede variar dentro de un continuum que va del pleno dominio del
sujeto sobre el objeto, en cuyo caso hablamos de conocimiento, hasta una relacién de no-
dominio, de inseguridad en relacién con el mismo objeto, en cuyo caso hablamos de cre-
encias. Naturalmente, tratdandose de un continuum, no es posible identificar un punto
especifico a partir del cual los conocimientos se convierten en creencias y viceversa» (Castro
y Bronfman, 1995: 64).
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La metodologia cualitativa es mas abierta y abarca diferentes aspectos, todos los cuales
contribuyen a hacer mas compresible aquello que se pretende estudiar, tal como expresé
Whyte? en su estudio Street Corner Society, uno de los trabajos sobre observacién participan-
te mas conocido y citado: «lo que la gente me dijo me ayud6 a explicar lo que habia sucedi-
do, y lo que yo observé me ayudé a explicar lo que la gente me dijo». De esta forma, durante
el estudio se reelaboran las categorias analiticas y se produce una construccién social e inter-
subjetiva de los significados. Se abre asi una perspectiva de epistemologia pluralista configu-
rada por la propia complejidad y heterogeneidad de los fenémenos sociales, de forma que,
tal y como sefialan Orti y Beltran, al pluralismo cognitivo le corresponde como correlato un
pluralismo metodolégico.

5.1. El objeto de estudio como elemento discriminador que ha de guiar el
meétodo de investigacion aplicable

Se podria decir, por lo tanto, que en el ambito de las ciencias sociales hay un cierto con-
senso en que ha de ser el objeto de estudio el que determine el tipo de enfoque metodol6-
gico y el diseiio de la investigacion que se utilizara. Asi, bajo estos enfoques cualitativos mas
abiertos, el objeto de estudio es el factor determinante para la eleccién del método aplicable,
donde los objetos que se investigan no se reducen a un conjunto limitado de variables indi-
viduales determinadas, como ocurre en los laboratorios, sino que se estudian en su totalidad
e incorporando la complejidad de los contextos cotidianos en los que los fenémenos tienen
lugar. La diferencia radical entre los hechos y los discursos determina una completa diferen-
ciacion de sus enfoques epistemoldgicos y de sus aproximaciones metodolégicas, dando
lugar a una metodologia pluralista configurada por la propia complejidad y heterogeneidad
de los fenémenos sociales. Los métodos pueden estar orientados al objeto (se desarrollan o
modifican en funcién del objeto) y orientados al proceso (se reorientan en funcién del proce-
so para comprender mejor el objeto de investigacién). Tal como sefala ifiiguez, no se ha de
ser esclavo de un método, sino que la metodologia que se utilice se ha de hacer depender
de una fundamentacién teérica, dejando que sea el objeto de andlisis y los objetivos perse-
guidos los que lo acaben orientando/determinando.

6. LAS TECNICAS CUALITATIVAS MAS COMUNMENTE UTILIZADAS Y
LAS FORMAS DE AGRUPARLAS

Las técnicas cualitativas utilizadas en la investigacién social son muy amplias y variadas,
pues si bien existe un conjunto de técnicas cominmente aceptadas, cada una de ellas puede
ser subdivida, a su vez, en funcién de las variantes en su aplicacién, dando lugar a una serie
de subtécnicas segin los requerimientos de la investigacién y las preferencias del investiga-
dor; lo que nos lleva a que una técnica ampliamente utilizada —como seria el caso de la
entrevista en profundidad— pueda adoptar diferentes formatos y, a la vez, esos mismos for-
matos pueden ser denominados de forma diferente por los distintos autores de las investiga-
ciones. Sin embargo, aunque las denominaciones y técnicas de las que se dispone son
amplias, no todas se utilizan con la misma frecuencia ni muestran el mismo grado de adecua-
cién para investigar las distintas realidades sociales, de forma que hay un conjunto de técni-
cas que se usan con mayor frecuencia que otras.

A la hora de clasificar o agrupar estas técnicas, siguiendo a Muntaner y G6mez?, Cerda y
Orti, dirlamos que los dos criterios mas comunes que nos encontramos son el criterio que
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hace referencia a que las técnicas se apliquen de forma individual o en grupo y el criterio que
se refiere al uso que dichas técnicas hagan de elementos cuantitativos y de consenso o la
exclusién de forma expresa de los mismos. Asi, siguiendo el primer criterio, tendriamos las
técnicas aplicadas en grupo, como son: la técnica Delphi, el grupo focal o grupo de discusion,
el grupo nominal, la técnica de brainstorming y la técnica del metapldn. Y, a la vez, las técni-
cas de aplicacién individual serian, basicamente: la entrevista individual —en sus diferentes
modalidades: estandarizada, estructurada, semiestructurada, focalizada, semidirigida, semidi-
rectiva, etc.—, el estudio de caso, la historia de vida, la observacién directa y la observacién par-
ticipante.

Mientras que, si ponemos el énfasis en el uso de elementos cuantitativos y de consenso por
parte de las técnicas utilizadas o la exclusién de este recurso, resulta que las técnicas cualitati-
vas que buscan el consenso e introducen aspectos cuantitativos serian: la técnica Delphi, los
grupos nominales, la tormenta de ideas o brainstorming, la técnica del metapldn, el grupo Philips
6/6'y las conferencias de consenso; las técnicas de aplicacién individual y el grupo focal o grupo
de discusion serian aquellas técnicas que no buscan la generacién de consenso.

AGRUPACION DE LAS TECNICAS CUALITATIVAS MAS UTILIZADAS

Aplicacién individual Aplicacién en grupo

Busqueda de consenso y uso
de elementos cuantitativos

la técnica Delphi

el grupo nominal

el brainstorming

la técnica del metaplan

el grupo Philips 6/6

la conferencia de consenso

Sin busqueda de consenso ni uso - la entrevista individual el grupo focal o
de elementos cuantitativos - el estudio de caso grupo de discusién
- la historia de vida

- la observacion directa

- la observacién participante

Fuente: Elaboracién propia

De este conjunto de técnicas, las entrevistas en profundidad y los grupos focales son, sin
ninguna duda, las técnicas cualitativas mas utilizadas en la investigacion social, seguidas a dis-
tancia por la técnica Delphi y el grupo nominal.

7. LAS PRINCIPALES TECNICAS CUALITATIVAS UTILIZADAS EN LA
INVESTIGACION SOCIAL

7.1. Entrevistas en profundidad

Para Callejo*, la entrevista en profundidad podria ser definida como: «una conversacién
ordinaria con algunas caracteristicas particulares [...] una situacién, normalmente entre dos
personas, en la que se van turnando en la toma de la palabra, de manera que el entrevista-
dor propone temas y el entrevistado trata de producir respuestas localmente aceptables»
(Callejo, 2002: 416). Las entrevistas abiertas y en profundidad son de tipo biogréfico, entre-
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vistas en las que se busca un formato atractivo y adecuado para el entrevistado y en las que
el investigador no plantea interrogantes concretos al entrevistado, sino que trata de extraer
la informacion relevante para el objeto de estudio de la narracién y el discurso del entrevis-
tado teniendo en cuenta las diferentes formas de expresion utilizadas por aquel, pues, segin
Alonso®, la informacién se encuentra en la biografia de la persona entrevistada: «esto impli-
ca que la informacién ha sido experimentada y absorbida por el entrevistado y que sera pro-
porcionada con una orientacién o interpretacién que muchas veces resulta mds interesante
informativamente que la propia exposicion cronoldgica o sistema de acontecimientos mas
menos factuales» (Alonso, 1994: 225).

Las entrevistas pueden estar estructuradas partiendo de diferentes grados de direccién y
rigidez; asi, podemos hablar de entrevistas abiertas y en profundidad, como las que definiamos
anteriormente, o de entrevistas semiestructuradas o semiestandarizadas, en las que el control y
la direccién del entrevistador son mucho mayores. Mientras que, segin Flick, en las entrevis-
tas a expertos se admite una mayor estructuracién, dado que, a diferencia de las biogriéficas,
«aqui el entrevistado tiene menor interés como persona que en su calidad de experto para cier-
to campo de actividad», en otros casos pueden no ser recomendables este tipo de entrevistas,
lo que dependera también del uso que se haga de esas técnicas en la realizacion real de la
entrevista: la eleccién entre intentar mencionar algunos asuntos dados en la guia de la entre-
vista y, al mismo tiempo, ser abiertos a la manera individual del entrevistado de hablar sobre
estos asuntos y otros pertinentes para él. Asi, mientras las preguntas semiestructuradas se con-
sideran mas indicadas para profesionales y técnicos, las abiertas serian mas adecuadas para
colectivos marginados, étnicamente diferenciados y con patrones culturales minoritarios.

La entrevista semiestructurada o semiestandarizada puede combinar preguntas abiertas del
tipo «;Cémo se encuentra de salud?», con otras mas estructuradas del tipo «;Qué opina del
trato recibido cuando va al médico?». Es un tipo de entrevista muy utilizado en las ciencias
sociales y en el ambito de la salud; se cree que es mas facil que el sujeto exprese su punto de
vista sobre un determinado tema en una entrevista disefiada de esta forma que en una entre-
vista estandarizada y con cuestionario. Se pueden plantear preguntas generales como
«;Considera que cuando acude a la administracion le atienden adecuadamente?» o «;Qué
serfa para usted una atencién adecuada?», o bien aspectos un poco mas concretos:
«¢Cuantas veces tuvo que llamar para que le cogieran el teléfono?». Patton® dice que se pue-
den preguntar temas como: «those based on behaviour or experience, on opinion or value,
on feeling, on knowledge, and sensory experience and those asking about demographic or
background details». En cualquier caso, tanto el formato como la formulacién de las pregun-
tas han de estar en funcién del entrevistado y de los objetivos del estudio y, posteriormente,
se ha de emplear una metodologia adecuada para extraer la informacién pertinente; un pro-
cedimiento como el interaccionismo simbdlico —grounded theory— se halla fuertemente con-
solidado para tratar el material cualitativo de las entrevistas en profundidad, abiertas y libres.

7.2. Grupos focales

Los grupos focales —focus groups— o grupos de discusion®” provienen de diversas escuelas®.
Podriamos decir que surgen en los afios 30 de la mano de los cientificos sociales en EE. UU.,
quienes necesitaban mas informacién de la que les aportaban los cuestionarios y las entrevis-
tas. Inicialmente, esta técnica se utiliza sobre todo en los estudios de mercado, aunque pron-
to se pasa a utilizar en las ciencias de la salud y en las ciencias sociales en general, y en los
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afos 80 su uso es frecuente y estd muy extendido. Al igual que la entrevista abierta, la discu-
sién de grupo nace para la produccién e interpretacién de los discursos de los participantes
en la investigacion ante las limitaciones y la insuficiencia de otras técnicas. Estos grupos foca-
les se centran en percepciones, sentimientos, maneras de pensar de los usuarios acerca de
determinados servicios o soluciones a un problema.

Segun Krueger, el objetivo de un grupo focal es recoger datos cualitativos a partir de una
discusién controlada: «[...] un grupo de discusién puede ser definido como una conversacién
cuidadosamente planeada, disefiada para obtener informacién de un area definida de interés,
en un ambiente permisivo, no-directivo» (Krueger, 1991: 24)®. La reunién seria entre siete y
diez personas que no se conocen entre si, pero que tienen alguna caracteristica comin de inte-
rés para el investigador y cuya reunién se ha de intentar que sea también satisfactoria para los
participantes. Esos mismos aspectos son resaltados por Ballart*® al hacer referencia a esta téc-
nica: «El focus group se puede definir como una discusién entre un ndmero reducido de clien-
tes/usuarios de un programa o servicio, que ha sido planificado por un investigador con el
objetivo de obtener distintas percepciones y puntos de vista sobre una cuestién o conjunto de
cuestiones que preocupan a la organizacion» (Ballart, 1994: 73). Segln este autor serian Gti-
les para discutir los problemas que se han encontrado en la prestaciéon de un servicio y reco-
ger ideas para mejorarlo. Sirven para determinar las percepciones, puntos de vista u opiniones
de los usuarios de los servicios, pues «su fuerza radica en la posibilidad de alcanzar una mayor
profundidad respecto a las técnicas cuantitativas, si bien al precio de obtener la informacién
sobre un ndmero menor de casos». Segln este autor, los focus groups son una técnica adecua-
da cuando se quieren obtener ideas, percepciones, sugerencias, explicaciones, y esto es mas
importante que representar numéricamente las opiniones —necesariamente mas generales—
de un colectivo méas amplio; mientras que Patton ve la entrevista del grupo de discusién como
una «técnica cualitativa de recogida de datos sumamente eficiente [que proporciona] algunos
controles de calidad [...] ya que los participantes tienden a proporcionarse controles y com-
probaciones los unos a los otros que suprimen las opiniones falsas o extremas».

El uso de este tipo de técnicas estd recomendado especialmente en situaciones en las que
se trate de generar hipdtesis o preguntas que luego deban ser contrastadas empiricamente
por otros métodos, o para interpretar determinadas conclusiones de estudios empiricos pre-
vios. Pero no acaba aqui su utilidad ni su campo de aplicacién, sino que hay otras muchas
situaciones en las que los grupos de discusion pueden ser muy Utiles y aportar informacion
imposible de conseguir por otros medios. Repasando la literatura cientifica mas reciente sobre
el tema, vemos que, en opinidén de muchos autores, el grupo focal puede acabar siendo una
de las técnicas cualitativas mas completas, en tanto que abarca varias de las ventajas que se
les imputan a las demas técnicas, ademas de las que le son propias. Tal y como sefalan
Morgan y Spanish (1984: 260)*, el grupo focal es un método muy sensible con las variables
culturales o con las minorias étnicas; permite saber cuando diferentes subgrupos de la pobla-
cién hacen un uso diferente de los servicios sanitarios. Esta técnica no discrimina a las perso-
nas que poseen mayores niveles formativos frente a aquellas con menor formacién y son muy
Gtiles para apoyar las opiniones de aquellos que creen que no tienen nada que decir, de
forma que el responsable del grupo puede llevar a cabo con estos colectivos un proceso
importante de empowerment, que sera muy Util para el investigador, para los participantes y
para la propia investigacion. Asi, Kitzinger*? nos dice que: «The method is particularly useful
for exploring people’s knowledge and experiences and can be used to examine not only what
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people think but how they think and why they think that way. [...] Such a method is espe-
cially appropriate when working with particular disempowered patient populations who are
often reluctant to give negative feedback or may feel that any problems results from their
own inadequacies» (Kitzinger, 1995: 300).

La técnica del grupo focal puede suponer un considerable ahorro de recursos, ya que nos
permite entrevistar a un grupo de personas simultdneamente en lugar de entrevistar a indivi-
duos diferentes en distintos momentos. Ademads, cuando se realizan debates de grupo se
ponen en funcionamiento los elementos de dindmica de grupo y de debate entre los partici-
pantes, que se utilizarian aqui como fuentes centrales generadoras de conocimiento, de forma
que, segtn Blumer®, «Un pequefio nimero de individuos, reunidos como un grupo de deba-
te o de recursos, supera en muchas veces el valor de cualquier muestra representativa. Este
grupo, analizando colectivamente su esfera de vida y sondeando en ella a medida que encuen-
tran los unos desacuerdos con los otros, hara mas para descorrer los velos que cubren la esfe-
ra de la vida que cualquier otro mecanismo del que yo tenga noticia» (Blumer, 1969: 41).

Estas perspectivas pueden resultar muy Utiles para el estudio de la accién de los gober-
nantes, pues nos permiten combinar ambos criterios y formar grupos muy naturales, reales y
homogéneos con los integrantes del publico objetivo al que se dirige una determinada poli-
tica publica, y grupos mas artificiales y heterogéneos con los diferentes actores que intervie-
nen en una determinada politica. Tal como sefalan Ibafnez y Beltran, en el grupo de discusion
se dan dos niveles de discurso: un primero o empirico, en el que el grupo se manifiesta, y un
segundo o tedrico, que habla del discurso de primer nivel y que permite interpretarlo o ana-
lizarlo. «La interpretacion es una lectura: tiende a descifrar lo que la realidad dice —como si
la realidad hablara—. El analisis es una escritura: desconstruye el “discurso” (ideologia) de la
realidad, reconstruyendo con sus piezas otro discurso [...] el grupo es el lugar privilegiado
para la lectura de la ideologia dominante» (Ibafiez, 1979: 126).

La discusion que tiene lugar en el grupo, provocada por el investigador, convierte en obje-
to de conocimiento la ideologia del grupo, con una importante particularidad: asi como la
encuesta no traspasa el contenido de la conciencia, el grupo de discusién explora el incons-
ciente. Ademas, mientras el disefio de la encuesta es cerrado —todo esta previsto de antema-
no salvo la distribucién de frecuencias— el del grupo de discusién es abierto, y en el proceso
de investigacion esta integrada la realidad concreta del investigador. «El grupo (micrositua-
cién) produce un discurso que se refiere al mundo (macrosituacién)» (Beltran, 1988: 41). Por
eso, el tipo de conocimiento generado con esta técnica, a pesar de que esta claramente empa-
rentado con las entrevistas o otras técnicas de andlisis de discurso, es, para este autor, una téc-
nica con caracteristicas especiales que contribuye claramente a un eclecticismo metodolégico.

7.3. Los criterios en la formacion de los grupos

Las limitaciones de esta técnica estaran en funcién tanto de su (in-)adecuada utilizacién
como de la adecuacion de la técnica al objeto o hecho investigado, donde juega un papel
relevante la formacién del grupo. Asi, es perfectamente conocido que el investigador posee
un menor grado de control sobre el grupo que si se tratase de una entrevista individual y, a
la vez, el analisis de datos es mucho mas complejo. Por ello, se requieren unas buenas dotes
del investigador-moderador para extraer el maximo de informacion relevante de cada grupo,
teniendo en cuenta que los grupos son siempre muy distintos entre ellos aunque estén for-
mados con composiciones idénticas, ya que las dinamicas generadas dependen de otros
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muchos aspectos no relacionados con la composicién del grupo. Patton analiza también
algunas debilidades del método, como el nimero limitado de preguntas que es posible estu-
diar y los problemas de tomar notas durante la entrevista. Por tanto, propone que la investi-
gacion sea llevada a cabo por al menos dos investigadores-entrevistadores, de los cuales uno
pueda disponer de libertad para tomar notas de las respuestas, mientras el otro maneja la
entrevista y el grupo. A diferencia de otros autores, Patton subraya el hecho de que «La entre-
vista del grupo de discusién es, en efecto, una entrevista. No es un debate. No es una sesién
de resoluciéon de problemas. No es un grupo de toma de decisiones. Es una entrevista»
(Patton, 1990: 335).

Los grupos pueden ser formados en funcién de diferentes criterios, como pueden ser la
mayor o menor naturalidad o artificialidad, puesto que, segiin Nielen (1977)*, podremos
disponer de grupos naturales, preocupados por un determinado tema de debate, que ya exis-
ten en la vida real, frente a otro tipo de grupos formados artificialmente para una cierta inves-
tigacién basada en ciertos criterios. Pero también sera un criterio relevante el grado de
homogeneidad o heterogeneidad de los grupos, entendiendo por grupos homogéneos aque-
llos cuyos miembros son comparables en las dimensiones basicas del tema de debate, tienen
una experiencia similar y comparten las expresiones terminolégicas; mientras que en el grupo
heterogéneo los miembros deben ser diferentes en los aspectos bésicos que son relevantes
para el debate y el moderador-investigador ha de favorecer la generacién y el debate de las
opiniones (Merton, 1987)*, asi como establecer la composicién del grupo que mejor respon-
da a sus intereses en relacién con el objeto de estudio. Sean grupos focales o entrevistas, el
muestreo cualitativo no pretende la representacion estadistica, sino la representacion tipoldgi-
ca, socioestructural, correspondiente al estudio (Vallés, 2002: 68). El muestreo dependera de
las contingencias de medios y tiempo, de forma que se buscara la heterogeneidad y la eco-
nomia a través de datos censales, estudios previos, encuestas e imaginacion.

7.4. El adecuado de la metodologia cualitativa

El uso adecuado de la metodologia cualitativa le exige al investigador cualitativo un cam-
bio en la sensibilidad investigadora, una investigacion participativa y guiada tedricamente.
Asi, ifiiguez nos habla de una sensibilidad histérica para comprender mejor la construccién de
los procesos sociales, sensibilidad cultural para entender el entorno social en el que se enmar-
can los procesos sociales, una sensibilidad sociopolitica para reconocer que la practica social se
enmarca en un contexto politico concreto, y una sensibilidad contextual para captar el con-
texto social y fisico en el que se desarrolla la investigacion. Mientras que, por su parte, Kvale*
propone un entrevistador que actiie como un minero, o como viajero. La idea del entrevista-
dor como minero parte de que el conocimiento es como algo dado que hay que saber buscar
y extraer, y aqui el preciado serian las pepitas de experiencia y significado almacenadas en el
interior del sujeto; mientras que el entrevistador como viajero supone una concepcién posmo-
derna del conocimiento como algo que se construye mediante la conversacion con la gente
encontrada durante el recorrido investigador (Kvale, 1996). Se puede trabajar sobre datos
preexistentes provenientes de diversas fuentes, practicando asi un andlisis secundario, o bien
sobre datos producidos ad hoc por el propio investigador, realizando asi un andlisis con datos
primarios. En la investigacion cualitativa se produce un ir y venir del texto a la teoria y de la
teoria al texto, puesto que se trabaja con textos y discursos principalmente, y mientras las téc-
nicas cuantitativas usan los nimeros como herramienta principal y responden al cudnto, las
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técnicas cualitativas usan la observacién, la etnografia y la palabra como herramienta princi-
pal y responden a las preguntas de qué, cémo, por qué; las primeras miden o cuantifican y las
segundas explican.

8. LA UTILIDAD DE LA METODOLOGIA CUALITATIVA EN EL ANALISIS DE
LAS POLITICAS PUBLICAS

Podemos entender las politicas publicas como un conjunto de actividades programadas
por el Gobierno para incidir sobre un determinado problema. Asi, las politicas publicas se
desagregarian en los diferentes programas y subprogramas, que recogerian las actuaciones
previstas y focalizadas en un determinado sector o colectivo social —publico objetivo o tar-
get group— con el prop6sito de lograr los fines propuestos. Por lo general, serian actuaciones
limitadas a un espacio geografico concreto, que estaria relacionado con el ambito competen-
cial de la institucién que programe dichas actuaciones y cuyo fin dltimo seria la transforma-
cién de la sociedad en ese espacio concreto sobre el que se desea intervenir.

Para el estudio de las politicas publicas se han recomendado diferentes enfoques, entre
los que esta una propuesta muy aceptada basada en la tipologia de Lowi* que nos llevaria a
analizar las politicas en funcién del tipo de politica de que se trate. Aunque tal vez sea la pro-
puesta de Jones®, que nos sugiere analizar las politicas publicas segun el propio ciclo o fases
de la politica misma, el enfoque que ha gozado de mayor aceptacién y el mas adoptado por
los estudiosos de esta disciplina. Siguiendo la propuesta de este Gltimo autor, el enfoque del
policy cycle nos llevaria a desagregar las politicas publicas en sus diferentes fases para después
proceder al estudio de cada una de ellas por separado, y sin que ello nos impida en ningin
momento obtener una visién de conjunto al final del proceso. Se proponen cinco fases, que
serian, por este orden: a) la definicion de problema, que haria referencia a una primera etapa
de las politicas en la que se trata de conocer el estado del tema que se va a tratar y los cam-
bios que se pretenden conseguir; b) la formacion de la agenda de los gobernantes, en cuya
etapa un determinado problema social pasa a ser considerado un problema publico o politi-
co; ¢) la toma de decisiones, mediante la cual, de entre las diferentes alternativas existentes,
se adopta una determinada solucién para el problema propuesto; d) fase de implementacién
o puesta en marcha y ejecucion de las actividades contempladas; y d) la evaluacién de los
resultados y de los impactos que dicha politica haya tenido en el publico objetivo y en el con-
junto de la sociedad. En cada una de estas fases, la metodologia cualitativa puede tener reser-
vado un importante papel para el analisis de las diferentes etapas, pero en algunas de esas
etapas el uso de técnicas cualitativas nos parece especialmente Util y necesario, por no decir
imprescindible. Creemos que para definir adecuadamente un problema, para poner en mar-
cha las actuaciones previstas que nos lleven al logro de los objetivos, y para evaluar los resul-
tados de todos estos procesos la metodologia cualitativa es una herramienta muy idénea.

8.1. La definicion del problema

Inicialmente se podria pensar que el problema viene definido por los hechos tal como se
nos presentan, pero en la realidad eso no es asi; esa seria una vision muy naive de la realidad,
ya que los problemas se construyen socialmente. Los problemas no estan ahi afuera, no exis-
ten los problemas objetivos; el problema ha de ser construido por el analista, quien ha de
estructurar, plantear y definir el problema que hay que resolver. Tal como nos dice Roth*,
ninguna situacién objetiva constituye per se un problema; su clasificacion como problema
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social, y luego como problema publico, es una construccién colectiva vinculada con las per-
cepciones, representaciones e intereses de los actores implicados en dicho tema. Sera nece-
sario llegar a un consenso sobre la situacion de partida y la situacién futura en la que
deseariamos encontrarnos y que se supone que sera mejor que la actual; ese consenso requie-
re ponerse de acuerdo sobre lo que es bueno y malo y sobre cuéles son las necesidades que
hay que cubrir para avanzar hacia una situaciéon mejor o mas deseable que la actual. Pero, al
analizar el estado del problema en cuestién, necesitamos obtener informacién sobre diferen-
tes aspectos del mismo, como pueden ser su extensién, prevalencia y profundidad, asi como
las causas que generaron o estan generando esas situaciones, aspectos que no siempre se
pueden condensar en un nimero obtenido por los procedimientos estadisticos habituales y
para lo cual puede resultar muy Gtil el uso de técnicas como la entrevista en profundidad o
las diversas técnicas de grupo. En tales situaciones, si el decisor politico quiere tener una infor-
macion fidedigna del problema, que le permita adoptar definiciones del mismo mas acordes
con la realidad y, basandose en ello, adoptar soluciones mas adecuadas, las técnicas cualita-
tivas pueden ser un instrumento de gran ayuda.

8.2 La implementacién

El proceso de implementacién o puesta en marcha —mettre en ceuvre— de una politica
publica podria ser entendido como: «El proceso de iteracién entre el establecimiento de obje-
tivos y las acciones emprendidas para lograrlos» (Pressman y Wildavsky, 1973)*. En los proce-
sos de implementacion, si queremos que las actividades propuestas nos proporcionen los
efectos y los resultados esperados y que dichas acciones tengan el éxito deseado, es determi-
nante tener un adecuado conocimiento del publico objetivo, de las personas con las que la
Administracién va a interactuar y a las que se dirigen las acciones y actividades propuestas. Esas
personas pueden provenir de ambitos geograficos y culturales muy diversos, practicar distin-
tas creencias y confesiones religiosas, tener diversas concepciones del Estado y de lo publico,
manifestar y percibir sus necesidades de forma diferente a los estandares conocidos... Y todo
esto hace que el recurso a las técnicas cualitativas se presente como la Unica via para avanzar
en esos procesos de conocimiento personal y acercamiento a los valores, cultura y sensaciones
de las personas con las que la Administracion ha de interactuar, pues, como vimos mas arriba,
es en estos ambitos, donde el objeto de estudio se relaciona con aspectos de las creencias y
valores de las personas, en los que estas técnicas se muestran mas (Gtiles y necesarias.

8.3. La evaluacion

La evaluacion serfa la Gltima etapa del proceso de las politicas o programas de interven-
cién publica en la que se pretende analizar los resultados y los impactos de los programas y
de las actuaciones llevadas a cabo. Esta evaluacién vendria a recoger los productos finales del
proceso de implementacion, y puede ser una evaluacion mas centrada en los resultados, en
cuyo caso el estudio evaluativo trataria de aportar informacién sobre el grado de consecucién
de los objetivos previstos, o bien orientarse a los impactos mediante la observacién, medicion
y valoracién de los cambios de conducta producidos en el publico objetivo e imputables
directamente a esa intervencion.

Los enfoques evaluativos mas recientes (Barnette y Sanders, 2003)*" se orientan hacia
disefios evaluativos de caracter mas plural y participativo, en los cuales el evaluador ya no
actla como un juez del proceso, sino que busca generar consensos sobre el valor y el méri-
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to alcanzados por los programas entre los diferentes actores afectados. Esos disefios evalua-
tivos mas plurales y participativos se apartan cada vez mas de una cuantificacién estricta de
los resultados y buscan otro tipo de conocimiento basado en las expectativas, las percepcio-
nes y las valoraciones que los afectados hacen de la accién de gobierno y de los programas
de intervencién publica. El recurso a técnicas cualitativas de recogida de la informacién es un
instrumento ampliamente utilizado y hace que la evaluacién sea mas aceptada y, por lo
tanto, mas Gtil para decisores, implementadores y demas actores inmersos en una determi-
nada politica o programa.

En el &mbito de la gestién publica y del analisis de las politicas publicas, estas técnicas
cualitativas suponen un enfoque muy UGtil para la aproximacién al comportamiento inten-
cional de los actores sociales en general y de los ciudadanos en particular, y permiten
detectar creencias, valores, deseos, imagenes preconscientes, expectativas, movimientos
afectivos, sensibilidades, niveles de satisfaccion, y percibir motivaciones latentes. Estas téc-
nicas no pretenden ser la solucién definitiva a las dificultades de aprehender la realidad,
pero si pueden ser de gran utilidad para evaluar la accién de los gobernantes y cémo esta
es vista por los ciudadanos.
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La politizacion de la
Administracion Publica.

El concepto y su aplicacion

en el caso de la Administracion
General del Estado’

& Resumen/Abstract: El principal objetivo de este articulo consiste en analizar el concepto
de politizacion de las administraciones piblicas y poner de manifiesto las dificultades de
aplicarlo en contextos politico-administrativos concretos. Para ello se parte del mito de la
separacion entre Administracion y politica, origen moderno del concepto de politizacion, y se
repasan las reflexiones mds recientes sobre el mismo, aportando a continuacién nuestra propia
vision de cudl deberia ser el contenido actual de este concepto. De acuerdo con dicho conteni-
do, y al objeto de exponer las dificultades para «medir» la politizacién de administraciones
publicas especificas, el trabajo termina con un andlisis exploratorio de algunos de los que
hemos dado en llamar puestos disponibles de la Administracién General del Estado en Espafia,
tal y como dichos puestos quedaron configurados tras las elecciones de marzo del 2004.&

& Palabras clave: politizacién, Administracion Publica, separacién Administracion y politica,
Administracion General del Estado espaiiol
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1. INTRODUCCION

El problema de la politizacién de las administraciones publicas es uno de los temas recu-
rrentes en el anélisis de los sistemas politico-administrativos modernos. Ademas, en las Ulti-
mas décadas, este asunto ha cobrado interés como consecuencia de la preocupacién por los
efectos de los procesos de reforma administrativa asociados al movimiento reformista cono-
cido como Nueva Gestioén Publica (NGP). En efecto, para algunos autores ciertos efectos de
la NGP han sido precisamente los que han provocado un incremento generalizado de la poli-
tizacion de las administraciones pUblicas en Europa y Estados Unidos, como consecuencia de
la necesidad de los politicos de ejercer un mayor control sobre las organizaciones administra-
tivas de las que son responsables®. En este sentido, no cabe duda de que una de la mayores
paradojas de la NGP puede ser que «en nombre de la gestion acabe predicando aquello de
lo que reniega: la invasion de la politica en las tareas de gestién»® y que algunas de las refor-
mas que contiene parecen poner en cuestion valores tradicionalmente asociados al buen fun-
cionamiento de las administraciones publicas®.

Sin embargo, el problema de la politizacién de las administraciones publicas no solo es
anterior a la aplicacion de este conjunto de reformas, sino que hunde sus raices, por un lado,
en algunas de las doctrinas del liberalismo y de la posicién que politica y Administracion tie-
nen en los nuevos sistemas constitucionales a partir del siglo XIX® y, por el otro, en las distin-
tas culturas y estructuras politico-administrativas nacionales, que van configurando diferentes
modelos de relacién entre ambas®. La estrecha relaciéon entre politizacién, estructura y cultu-
ra politico-administrativa es precisamente la razén que nos obliga a establecer todo tipo de
precauciones a la hora de hacer generalizaciones sobre la politizacion de las administraciones
publicas en distintos contextos nacionales. Quizas dicha relacién haya sido también respon-
sable de que, frecuentemente, el significado exacto del término politizacién no se precise’, o
de que todavia nos encontremos en una etapa exploratoria en el analisis de esta cuestion®.

El argumento que se presenta en este trabajo, que parte de la premisa de que una tarea
es definir el concepto de politizacién y otra bien distinta «medir» el grado de politizacion de
distintas administraciones publicas, tiene dos hilos conductores. En primer lugar, sostenemos
que no es posible definir el concepto de politizacién si no es incluyendo en la definicion a los
partidos politicos como elementos esenciales en la accién de politizar las administraciones
publicas. En segundo lugar, destacamos las dificultades de aplicar el concepto en contextos
politico-administrativos concretos, tomando como ejemplo la Administracién General del
Estado en Espaiia. Asi, el tema de la politizacion de las administraciones publicas se trata en
este trabajo desde una doble perspectiva. En la primera parte se da cuenta del origen y la
evolucién del debate sobre la relacién entre politica y Administracién y de su conexién con
el concepto de politizacién. A continuacién se presenta un anélisis conceptual sobre el con-
tenido de este término y se ofrecen algunas aportaciones que esperamos contribuyan a avan-
zar en el refinamiento del mismo. En la sequnda parte del articulo se muestran las dificultades
que se presentan en el analisis empirico de la politizacién de las administraciones a partir de
datos obtenidos en los seis primeros meses de gobierno socialista, tras la victoria del PSOE en
las elecciones generales del 2004°. Como adelantamos en el apartado de conclusiones, dichas
dificultades no pretenden elevarse a la categoria de nudo gordiano, aunque puede ser cierto
que nos sitden frente a un dilema, a saber, o utilizar un concepto limitado de politizacién o
conformarnos con analizarlo empiricamente de manera limitada.
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2. LA RELACION ENTRE POLITICA Y ADMINISTRACION

2.1. Origen del debate sobre la separacion entre politica y Administracion

Si consultamos la entrada «politizar» en el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
encontramos dos acepciones de esta palabra. En primer lugar, ‘politizar’ significa dar orien-
tacion o contenido politico a acciones, pensamientos, etc., que corrientemente no lo tienen.
En segundo lugar, ‘politizar’ es inculcar a alguien conciencia politica. A efectos de nuestro
analisis vamos a desestimar esta segunda acepcién puesto que carece de relacion con el tema
que nos ocupa. Centrémonos, pues, en la primera.

Si aplicamos el término ‘politizar’ al estudio de las administraciones publicas resulta que
«politizar la Administracién» significa dar contenido politico a, en este caso, una organizacion
o conjunto de organizaciones (personal incluido) cuya naturaleza no es politica. Desde una
perspectiva histérica podemos anadir, ademas, que el término tiene desde sus origenes una
connotacién claramente negativa, incluso peyorativa, que nos sugiere la interferencia no legi-
tima del ambito de la politica en el ambito de la Administracion. Volveremos sobre este asun-
to mas adelante. En cualquier caso, la expresion «politizar la Administracién» nos remite a la
existencia de dos areas de actividad distintas, a saber, la politica y la administracién. ;Cuando
y por qué surge esta distinciéon?

Como ya se ha analizado en otro lugar™, el origen de la separacion entre la Administracién
y la politica debe buscarse, por un lado, en algunas de las ideas que conforman el aparato te6-
rico del liberalismo politico, concretamente, la teoria de la separacién de poderes y la de la
representaciéon democratica moderna; por el otro, en los escritos de los considerados padres
fundadores de la teoria moderna de la Administracién, a saber, Weber en Europa y Wilson y
Goodnow en Estados Unidos. Desde el punto de vista de la teoria politica, a la Administracion
Pdblica se le adjudica una funcién subordinada y separada del poder politico, encarnado en los
legitimos representantes de la nacién reunidos en la asamblea legislativa. Desde lo que se ha
dado en llamar teoria clasica de la burocracia, a la Administracion Publica se le reconoce el papel
de ejecutor imparcial y neutral de las érdenes procedentes del legislativo. Esta imagen de la
Administracion evoca una separacion entre esta y la politica en tres ambitos distintos. En primer
lugar, ambas son esferas de actividad diferentes; en segundo lugar, las estructuras que les sir-
ven son distintas; por Ultimo, la naturaleza y las actitudes de los actores que desempefian roles
en la politica y en la Administraciéon también han de ser dispares.

Es precisamente la interpretacion anterior de la teoria clasica de la burocracia, sobre todo
en la versién norteamericana de la misma, la que se utiliza como punto de partida en la linea
de investigacién que inauguran algunos estudios empiricos en los afios 70 del siglo XX"' con
el animo de demostrar su incapacidad para explicar el papel de las administraciones publicas
en las modernas democracias occidentales. Algunas de dichas investigaciones concluyen la
existencia de ambitos de actividad y actores hibridos en las estructuras superiores de los eje-
cutivos, es decir, en aquel lugar de la Administracién en el que se elaboran las politicas publi-
cas y en el que los funcionarios no actian como simples ejecutores de las drdenes
procedentes de «arriba». Desde el punto de vista tedrico, la conclusién mas sobresaliente de
la mayoria de estos estudios es que la separacién entre Administracion y politica («dicotomia»
es el término utilizado por los autores norteamericanos y por los europeos que siguen su este-
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la) ni puede ni debe explicar el conjunto de relaciones de poder, bien dentro del ejecutivo,
bien entre el ejecutivo y el legislativo.

2.2. El debate en la actualidad. La polémica entre James Svara y Patrick
Overeem

Sin embargo, esta interpretacién de la teoria clasica de la burocracia, que ha inspirado
muchas de las reflexiones sobre la relacién entre Administracién y politica a lo largo de todo
el siglo XX, ha sido puesta en duda Gltimamente por algunos autores. La aportacion mas inte-
resante en el marco de este debate es la reciente polémica protagonizada por los profesores
James Svara y Patrick Overeem, polémica en la que, ademas de revitalizarse el tema de la
separacion entre Administracién y politica, lo que se pone de manifiesto es, en realidad, la
dificultad para encajar una misma teoria de la burocracia en culturas politico-administrativas
tan diferentes como la norteamericana y, en términos generales, la europea.

Segln Svara', la ya famosa dicotomia entre Administracion y politica no solo no explica
la relaciéon entre ambas esferas de actividad, sino que ademas nunca fue defendida por los
padres fundadores de la disciplina, fundamentalmente en Estados Unidos. El autor sostiene
que dicho modelo es ajeno a los escritos de Goodnow y Wilson, en los que la relacién entre
Administracién y politica se trat6 en términos de separacioén pero también de complementa-
riedad, y afirma que su difusién en la doctrina norteamericana sobre Administracién Publica
se produce basicamente en los afios veinte y treinta del siglo XX al amparo del movimiento
del scientific managemet. Svara afade que es un articulo de Wallace Sayre en los afios 50 el
que da carta de naturaleza al término «dicotomia», entendido como separacién absoluta de
ambas esferas de actividad, de manera que, a partir de aquel momento, el modelo se toma
como referencia normativa de la relacién entre politica y Administracién con la cual enfren-
tar el funcionamiento real de las administraciones publicas en su relacién con la politica.

Por las razones anteriores, Svara no duda en calificar el modelo de separacién entre
Administracion y politica como una «aberracion», echando por tierra buena parte de los funda-
mentos tedricos que han sostenido un ndmero considerable de reflexiones sobre este asunto, al
menos en las investigaciones a las que se ha hecho referencia mas arriba. Svara, por tanto, llega
a las mismas conclusiones que buena parte de estas investigaciones, esto es, que la relaciéon
entre Administracién y politica es de complementariedad (aunque quizas esta no sea la palabra
maés adecuada) y no de separacién absoluta, pero criticando el punto de partida de las mismas.
En definitiva, la Administracién Pablica si que interviene en politica, puesto que los administra-
dores publicos aportan al proceso de elaboracién de politicas publicas conocimiento profesio-
nal en aras de lo que debe entenderse como una adecuada y razonable gobernanza.

Sin embargo, la tesis de James Svara sobre el inadecuado fundamento doctrinal de la
separacién entre Administracién y politica, en un empefo quizas exagerado por que la teo-
ria se adecue a los resultados de sus investigaciones empiricas, pierde de vista un argumen-
to, a saber, si no existiera separacién alguna entre la politica y la Administraciéon o si, como
sostiene Svara, la tesis de la complementariedad fuera la dominante en los escritos de los
padres fundadores de la disciplina, simplemente la teoria weberiana de la burocracia tampo-
co existiria. Porque cuando Weber'" elabora esta teoria, si que parece estar pensando en la
politica y en la Administracion como dos esferas de actuacién que deben estar en algtin sen-
tido separadas. El quid de la cuestion radica probablemente, por un lado, en los distintos sig-
nificados de la palabra ‘politica’ y, por el otro, en la conexién indiscutible entre la dicotomia
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politica/Administracién y la aceptacién de la neutralidad politica de los funcionarios como
piedra angular del funcionamiento de las modernas administraciones publicas.

En efecto, la critica de Overeem a Svara radica precisamente sobre este Gltimo extremo.
Seglin el autor holandés, resulta imposible abandonar del todo la dicotomia
politica/Administracion, puesto que el valor de la neutralidad politica de los funcionarios
sigue estando en la base de la organizacién administrativa en la actualidad y se encuentra en
el centro del pensamiento administrativo tradicional, tanto en Estados Unidos como en
Europa. Dicho valor parte de la necesidad, expresada de manera diferente a ambos lados del
Atléntico, de distinguir entre el término ‘politica’, asociado al proceso de elaboracién de poli-
ticas publicas (policy politics) y el término ‘politica’, entendido como la actuacién partidista
de los funcionarios publicos (partisan politics). Hecha esta distincion, parece claro que la rela-
cion entre politica y Administracién, siendo de colaboracién o si se quiere de complementa-
riedad en el primer caso, no puede sino ser de separacién en el segundo. Como sostiene el
propio Overeem, «los administradores publicos no pueden y no deben estar excluidos del
tipo de politica inherente al proceso de elaboracién de politicas publicas pero pueden y
deben estar excluidos de la politica en su aspecto partidista»'.

De hecho, si lo anterior no fuera asi, es decir, si no fuera doctrina que los administrado-
res publicos han de estar separados en algin punto de la politica partidista, el movimiento
reformista americano no hubiera tenido entre sus objetivos corregir las disfunciones que el
spoils system producia en su sistema politico. Tampoco parece que las siguientes palabras de
Weber puedan entenderse en otros términos: «[...] el auténtico funcionario no debe hacer
politica, sino limitarse a administrar, sobre todo imparcialmente [...] Personalidad, lucha y
pasion (ira et studio) constituyen el elemento del politico y sobre todo del lider politico. Toda
la actividad de este esta colocada bajo un principio de responsabilidad distinto y atin opues-
to al que orienta la actividad del funcionario»'.

Por ultimo, el valor de la neutralidad politica es el Gnico que puede explicar la creacién
de sistemas de funcién publica basados en el mérito y la capacidad. En este sentido, no duda-
riamos en afirmar que la separacion entre Administracion y politica adquiere la naturaleza de
verdadera doctrina constitucional’®, como demuestra, por ejemplo, el reconocimiento de
tales principios como reglas de funcionamiento de las administraciones publicas en el articu-
lo 103 de nuestra Constitucién.

3. EL CONCEPTO DE POLITIZACION

Como bien han sefialado Peters y Pierre, «la Administracién Piblica es en esencia una cre-
acion politica, sencillamente porque es la estructura que presta servicios publicos a los ciuda-
danos, y asi juega un rol en determinar quién consigue qué del sector pulblico»". En efecto,
sabemos que las administraciones puiblicas forman parte del sistema politico en tanto que
participan en el proceso de elaboracion y ejecuciéon de politicas publicas™. Por tanto, y
siguiendo el argumento expuesto en el apartado anterior, la idea de «politizar» las adminis-
traciones publicas solo puede estar relacionada con la «politica partidista», esto es, con la
relacién que se establezca en un sistema politico dado entre los partidos politicos y las admi-
nistraciones publicas y, mas concretamente, con el sentido en que se vea afectado por esa
relacién el principio de la neutralidad politica de los funcionarios. Si aceptamos este razona-
miento, el término «politizacion» adquiere el tinte peyorativo que casi siempre se le atribuye,
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y que puede explicarse desde el punto de vista histérico y teérico en tanto sugiere la interfe-
rencia indebida o improcedente de los partidos politicos en uno de los pilares bésicos del fun-
cionamiento de las administraciones publicas.

Esta conexion entre partidos politicos y politizacion aparece de manera mas o menos impli-
cita en las definiciones mas recientes de este Gltimo concepto, aunque no siempre es tratada
como el elemento esencial del mismo. Varias son las razones que pueden explicar esta paradoja.

En primer lugar, tal y como nos recuerda Rouban', no debemos dudar de las dificultades
intrinsecas a la hora de definir un concepto que puede aplicarse en entornos politico-administra-
tivos muy diferentes y, por lo tanto, en los que los partidos politicos juegan papeles bien distintos.

En segundo lugar, y como consecuencia de lo anterior, algunas aproximaciones al concepto
de politizacién son mas bien el resultado de diversas interpretaciones del término, es decir, expli-
caciones de como se manifiesta o puede manifestarse la politizacién en distintas administracio-
nes publicas y no tanto de una definicion mas o menos acabada del mismo®. En este caso, la
«politizacién partidista» no suele sino aparecer como una de las posibles formas de politizacion.

Por ultimo, estan los intentos de elaborar un concepto de politizacion que parecen huir
de cualquier alusién a los partidos politicos, recurriendo a la ambigliedad propia del término
«politico» para terminar, de nuevo, tratando la politizacion en sentido partidista como una
forma mas de politizacién de la Administracién?'.

Nuestra propuesta para avanzar en la elaboracion de un concepto de politizacion estaria
mucho mas cercana al tratamiento que hace del tema Derlien?, aunque con algunos matices.
Para este autor, el concepto de politizacién de las administraciones publicas se refiere al reclu-
tamiento de funcionarios para ocupar los puestos mas altos de la jerarquia administrativa sobre
la base de la pertenencia a un partido, la lealtad al mismo, la conviccién o demostracién osten-
sible de simpatia hacia sus ideas, y no solo sobre la base de la experiencia profesional®.

En primer lugar, nos interesa de esta definicion la incorporacién del partido politico como ele-
mento que, de manera esencial, define la politizacion de las administraciones publicas. Por tanto
convenimos con Derlien en la utilizacién del término «politico» en el sentido de «partidista».

En segundo lugar, nos interesa la idea compuesta de «criterio partidista» que la definicion
contiene. En efecto, cuando hablamos de reclutamiento basado en otros criterios que no sean
los profesionales, no cabe hacer demasiadas precisiones, porque si el reclutamiento se hace
sobre la base de otros criterios que no sean los partidistas (en cualquiera de las formas a las
que alude Derlien) o los profesionales, entonces no hablariamos de politizacién, sino de ami-
guismo, clientelismo, enchufismo o cualquier otro término que se nos ocurra.

Sin embargo, hay un par de extremos sobre los que nos gustaria hacer alguna matizacién a
la definicién de Derlien. En primer lugar, entendemos que un concepto general de politizacién
debe englobar mas acciones que la del simple reclutamiento. Este término, asociado al lengua-
je militar, tanto en espafiol como en inglés, se refiere solo a la accién de reunir gente para un
propésito determinado. En este sentido la definicién de Peters y Pierre, en la que se incluye junto
al reclutamiento o seleccion, la promocion y los sistemas de recompensas y disciplinario de los
funcionarios como «objetos» susceptibles de ser politizados, parece mas conveniente.

En segundo lugar, ;por qué reducir la definiciéon del término politizacién solamente a las
posiciones mas altas (leading positions) de la Administracién? De hecho, «cuando la profesion
expresa su preocupacion sobre la politizacién»*, y cuando lo hacen los ciudadanos, no solo
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se esta pensado en los puestos mas cercanos al Gobierno, sino que en realidad se piensa en
la Administracion en su conjunto. Esta afirmacién nos coloca frente a una de las mayores difi-
cultades a la hora de «medir» el grado de politizacién de las administraciones publicas, difi-
cultades que explican por qué la mayoria de los estudios sobre la politizacion de las
administraciones de paises concretos se han de conformar con analizar las leading positions a
las que se refiere Derlien. Pero ademas, como ha sefialado Rouban, «politicization can spre-
ad beyond the civil service strictly speaking into the entire public sector, affecting state-
owned companies, agencies with an ill-defined status or even corporations or institutions
working under government contract»?.

Teniendo en cuenta las matizaciones anteriores, nuestra propuesta para definir el concepto
de politizacién considera que esta se produce cuando la adscripcion partidista, en cualquiera
las manifestaciones a las que se refiere Derlien, es condicion necesaria* para la ocupacion
de estructuras, la realizacion de funciones o el desarrollo de carreras profesionales en aquel
espacio del Ejecutivo considerado en cada sistema politico como propio de sus administra-
ciones publicas. Esta definicién general nos permite distinguir y poder analizar teéricamente dis-
tintos tipos de politizacién, es decir, distintas manifestaciones del fenémeno que seran posibles
o no, en funcién de las caracteristicas peculiares de cada sistema politico-administrativo®.

En primer lugar, se encontraria la politizacion estructural, es decir, aquella en la que 6rganos
u organizaciones de las administraciones publicas son ocupados por personal que recibe su nom-
bramiento en funcién del criterio de la confianza politica® y cuyo cese se produce de manera
automatica tras un cambio de gobierno. Por ejemplo, nuestra legislaciéon regula dentro de la
Administracién General del Estado una serie de érganos que son ocupados por este tipo de per-
sonal y que, salvo excepciones, coinciden con el grupo de los denominados «altos cargos». En
este caso, los titulares de todo un complejo de érganos formalmente pertenecientes a la
Administracién son nombrados y cesados (aunque algunos nuevos nombramientos puedan reca-
er en las mismas personas) en funcién de la voluntad del partido politico que asume el poder.
Este es el tipo de politizacién mas facil de medir puesto que, en primer lugar, se trata de los 6rga-
nos superiores y directivos de los departamentos ministeriales y por tanto su identificacion es rela-
tivamente sencilla y, en segundo lugar, porque su niimero es relativamente pequefio.

En segundo lugar, se encontraria la politizacién funcional, es decir, aquella en la que fun-
ciones antes desempefadas por funcionarios publicos se asignan a un personal que, de
nuevo, recibe su nombramiento en funcién del criterio de la confianza politica. El ejemplo
mas claro de esta politizacion es la utilizacién intensiva de gabinetes ministeriales®. Los gabi-
netes son 6rganos politicos por excelencia, puesto que se colocan «fuera» de la jerarquia
administrativa (en un plano horizontal) y por lo tanto no estan ocupando ninguna posicién
propia de las administraciones publicas. Lo que hace que los gabinetes ministeriales puedan
considerarse una manifestacién mas de la politizacién de las administraciones publicas es que
realizan funciones de apoyo a la toma de decisiones politicas que pueden considerarse pro-
pias de la alta Funcién Publica®.

Por dltimo, estaria la politizacién de la carrera profesional de los funcionarios publicos. Para
determinar la existencia de este tipo de politizacién, no es necesario que se produzca la total
sustitucion de la exigencia del mérito y la capacidad para ocupar un determinado puesto.
Seria suficiente con que dichos criterios no fueran los Gnicos idéneos para ocupar un puesto,
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promocionarse profesionalmente o recibir determinadas recompensas de la Administracion.
Dentro de este tipo de politizacién encontrariamos innumerables ejemplos, sobre todo en
aquellos paises en los que existe una Funcién Publica estatutaria. En nuestro caso, la manifes-
tacién mas flagrante de este tipo de politizaciéon podria ser la de las Subdirecciones Generales
y todos aquellos puestos asimilados que, encontrandose dentro de la carrera administrativa
en su definicién mas rigurosa, se dotan de personal nombrado discrecionalmente por el supe-
rior jerarquico, quien, a su vez, ocupa su puesto en virtud de la confianza politica.

Como puede apreciarse, el concepto de politizacion que proponemos, segin el cual esta
se produce cuando la adscripcién partidista es condicion necesaria, aunque no sea suficien-
te, para la ocupacién de estructuras, la realizacién de funciones o el desarrollo de carreras
profesionales en aquel espacio del Ejecutivo considerado en cada sistema politico como pro-
pio de sus administraciones publicas, no contiene ninguna estimacién valorativa, es decir,
hemos optado por no atribuirle carga negativa alguna. La razén que explica este hecho es
que la valoracién adversa de la politizacién de las administraciones publicas depende, en rea-
lidad, mas de su grado que de su misma existencia. En efecto, casi todas las administraciones
publicas occidentales estan politizadas en alguno de los sentidos a los que nos hemos referi-
do mas arriba y, sin embargo, dicha politizacién puede ser considerada apropiada al enten-
derse como un mecanismo normal de control de las burocracias pablicas®. Y es que una cosa
es el concepto de politizacion, otra distinta el grado en el que esta se produzca y una terce-
ra la tolerancia que el sistema, incluidos los propios ciudadanos y los funcionarios, manifies-
te con la misma. Asi, mientras que el concepto de politizacién puede ser elaborado sin
atender a las especificidades de las distintas administraciones publicas, tanto el grado de poli-
tizacion como la tolerancia del sistema con la misma dependen de cuestiones contingentes
a los sistemas politico-administrativos de cada pais®.

4. LA POLITIZACION DE LA ADMINISTRACION ESPANOLA. EL CASO DE
LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

En efecto, el contenido u objeto del concepto de politizaciéon varfa en funcién de las
estructuras y las culturas politico-administrativas de los distintos paises. Asi, la politizacién se
manifestara de una u otra manera en funcion de aspectos de lo mas variado, que pueden ir
desde las posibilidades que abre una determinada legislacién a la filiacién partidista de los
funcionarios, pasando por la existencia o no de cuerpos funcionariales, hasta llegar incluso a
cuestiones tales como las convenciones o tradiciones que regulan la interferencia de la poli-
tica en la Administracion®.

El caso de la Administracién General del Estado (AGE) en Espafia no es una excepcion. Las
distintas manifestaciones de la politizacién en nuestro pais pueden explicarse por la existen-
cia de un conjunto de condicionamientos estructurales y culturales y una serie de circunstan-
cias politicas que han dado como resultado una combinacién de tipos y un grado de
politizacién propios, no solo de la Administracioén central, sino de nuestras administraciones
publicas en general. No vamos a repetir aqui argumentos ya expuestos en otro lugar sobre
dichos condicionamientos y dichas circunstancias®. Sin embargo, si es posible completar los
mencionados argumentos a la luz del concepto de politizacién propuesto y analizar las difi-
cultades inherentes a la tarea de «medir» el grado de politizacién de la Administracion
General del Estado, o al menos de hacerlo en todas sus manifestaciones. Para ilustrar nues-
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tro razonamiento hemos utilizado datos sobre la AGE obtenidos en los seis primeros meses
de gobierno del Partido Socialista Obrero Espafiol, tras su victoria en las elecciones generales
de marzo del 2004. No obstante, y antes de abordar este asunto, consideramos convenien-
te realizar algunas aclaraciones sobre ciertos términos que suelen utilizarse sin demasiada pre-
cisién conceptual, siendo esta imprescindible para hacer operativa la idea de politizacién que
hemos desarrollado mas arriba, a través del concepto de puesto disponible.

4.1. Confianza politica y modelos de empleo publico

Uno de los elementos que caracterizan a la democracia representativa frente a la demo-
cracia directa es la delegacién de autoridad de los ciudadanos en un conjunto de represen-
tantes que juntos dan cuerpo a las asambleas parlamentarias en las que reside la soberania
nacional. Sustituido el sorteo por la eleccién como sistema habitual de seleccién de cargos
publicos®, el acto originario de la delegacién tiene lugar al final de un proceso electoral que,
realizado con las garantias legales oportunas, hace posible el otorgamiento de consentimien-
to en el que se basa, primero, el tipo de gobierno representativo, y mas tarde, la propia
democracia representativa. Sin embargo, el proceso de delegacién de autoridad, que termi-
na para los ciudadanos en la emisién del voto, pone en marcha un nuevo proceso de dele-
gacién que afecta a todos aquellos que ocuparan un cargo publico en virtud de la confianza
en ellos depositada, bien directamente por los representantes electos, bien por aquellos en
los que estos ya hubieran delegado su autoridad. En efecto, una vez que el Parlamento y el
Gobierno se forman de acuerdo a las mayorias que resultan del proceso electoral, se abre una
etapa de renovacién de personas en puestos publicos que recibirdn su nombramiento, bien
del legislativo, bien del ejecutivo. En el caso espafiol, estos nombramientos proceden mayo-
ritariamente de este Gltimo* y se producen casi exclusivamente para puestos en el complejo
politico-administrativo del Ejecutivo central.

Como ya se apunté en otro lugar” este proceso de delegacién de autoridad que acabamos
de describir crea un espacio de libre disposicion para los politicos en el que el principal criterio
de asignacién de puestos no es otro que la confianza. Pues bien, hay al menos un par de razo-
nes por las que la mera existencia de dicho espacio de libre disposicion se asocia equivocada-
mente con los distintos modelos de empleo de las administraciones pulblicas contemporaneas.

En primer lugar, la existencia de aquel espacio de libre disposicion se relaciona errénea-
mente con la compleja calificacién de los modelos de empleo en las administraciones con-
temporaneas como sistemas de carrera o sistemas de empleo, cuando estos Ultimos se
identifican con los sistemas de botin o spoils systems. El error procede de la confusién que se
produce entre el criterio que prima a la hora de seleccionar al personal al servicio de las admi-
nistraciones publicas —que en los dos casos puede ser el mérito y la capacidad— con el ele-
mento que ordena la propia estructura del personal de las mismas, que si varia
sustancialmente en ambos. Simplificando mucho, podemos afirmar que en el sistema de
carrera dicho elemento es «una estructura de categorias que se correlaciona con la capacidad
de desempefiar genéricamente un tipo de funcién o funciones dentro de la
Administracién»®, estructura que permite disefiar un itinerario profesional a través de las
categorias que el empleado puede ir alcanzando. Por su parte, el sistema de empleo se orde-
na en torno al puesto de trabajo, de manera que el empleado no esté vinculado con la estruc-
tura de personal de la Administracién, sino con el puesto concreto para el que ha sido
reclutado. Insistimos pues en que lo que diferencia ambos sistemas no tiene por qué ser el
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criterio para seleccionar al personal, sino el principio ordenador de su relacién profesional con
la Administracion.

En segundo lugar, la aclaracién anterior podria conducirnos a pensar que el sistema de
botin o de cesantias ha desaparecido de las administraciones contemporaneas, engullido por
la ordenacién racional de toda la estructura politico-administrativa que propone el modelo
burocrético weberiano. Nada mas lejos de la realidad. En efecto, aquel espacio de libre dis-
posicién para que los politicos realicen nombramientos existe, tanto en los sistemas de
empleo como en los sistemas de carrera, y es el que se reservan los partidos politicos para
acomodar a sus respectivas «clientelas». Es cierto que en los sistemas de carrera el andlisis de
los puestos de nombramiento de confianza suele tornarse mas complejo que en los sistemas
de empleo, puesto que el nombramiento para ocupar un puesto de confianza no tiene por
qué ser incompatible —a veces incluso es requisito indispensable— con la existencia previa
de una relacion laboral permanente con la Administracion, es decir, con la condicion de fun-
cionario. Recordemos en este sentido que el procedimiento normal de ingreso en la
Administracién espaiiola, a tenor de lo dispuesto en el articulo 103 de la Constitucion, se
organiza en torno a los principios de mérito y capacidad a través de las correspondientes
pruebas objetivas. Es decir, una cosa es la vinculacion permanente con la Administracion
mediante la pertenencia a un Cuerpo de funcionarios y otra bien distinta la ocupacién tran-
sitoria de puestos que dependen de la confianza de aquel que realiza el nombramiento. En
cualquier caso, y de acuerdo con el concepto de politizacién expuesto mas arriba, el tamafio
de este espacio de libre disposicion para los politicos es el que puede indicarnos el grado de
politizacién de la Administraciéon central en cualquiera de sus manifestaciones, puesto que
este espacio es en el que se encuentran los puestos que en cada Administracién se conside-
ran «disponibles» tras un cambio de gobierno. ;Cémo contabilizar dichos puestos?

4.2. Confianza politica, altos cargos y libre designacion

Tal y como acabamos de argumentar, cierto espacio de libre disposiciéon para los politi-
cos existe tanto en administraciones publicas con sistema de empleo como en aquellas cuyo
sistema de empleo publico responde al modelo de carrera. Sin embargo, en el caso de la AGE,
la determinacién de aquel espacio se complica si consideramos una serie de peculiaridades
de nuestro modelo de empleo publico que pueden explicar cierta confusion entre términos
con significados diferentes pero que con frecuencia se utilizan de manera indistinta.

En primer lugar, la mayoria de los estudios sobre la politizacion del Ejecutivo espafiol se
han circunscrito al conjunto de puestos de nombramiento politico que conforman lo que la
legislacion vigente define como altos cargos®, asi como aquellos otros que forman parte
de los gabinetes ministeriales®. Estos puestos resultan ser manifestacién de lo que aqui hemos
denominado politizacion estructural y politizacién funcional, respectivamente. Se trata de nom-
bramientos que se efectiian mediante Decreto del Consejo de Ministros*, es decir, reciben su
confianza derivada del maximo érgano del Ejecutivo. Como sabemos, buena parte de estos
nombramientos han recaido tradicionalmente en funcionarios pertenecientes a los altos cuer-
pos del Estado*, y en la actualidad dicha condicion es incluso un requerimiento legal expre-
samente exigido para ocupar un nimero considerable de estos puestos. Esta confusiéon entre
élite politica y élite burocratica nos anima a calificar a este grupo de personas como élite poli-
tico-administrativa, queriendo sefialar con esta expresiéon que los limites entre la funcién
publica de carrera y la capacidad del partido o partidos en el poder para ubicar a su perso-
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nal son, en nuestra administracion estatal y a este nivel, dificiles de establecer. El concepto
de alto cargo es, pues, un concepto de naturaleza juridica, puesto que solo son altos car-
gos aquellos puestos asi definidos por la ley. Sin embargo, como veremos a continuacion,
los altos cargos y los puestos en los gabinetes ministeriales no son los tnicos de la AGE para
cuyo nombramiento interviene el criterio de la confianza politica. Esta Gltima no es entonces
sino uno de los criterios posibles para efectuar un nombramiento, pero no define el puesto
desde una perspectiva juridica sino politica, ya que se refiere al principio que rige la voluntad
del que realiza el nombramiento®.

En segundo lugar, y asi entendida, la confianza politica afecta o puede afectar a un
ndmero de puestos dificil de determinar en la Administracion estatal espafiola. La razén prin-
cipal que explica este fenémeno hay que buscarla en aquellas peculiaridades de nuestro sis-
tema de empleo publico a las que nos referiamos mas arriba, un sistema mixto que
pretendidamente pivota sobre la combinacién ideal entre puesto y carrera, pero que se des-
virtia por un procedimiento de provision de puestos en el que, junto con el concurso, exis-
te la llamada libre designacion*, en la que la capacidad de libre eleccién del politico* (o del
politico-funcionario o del funcionario-politico) puede primar sobre o, al menos, concurrir con
otras consideraciones. De esto resulta que, mas alla del conjunto de nombramientos de con-
fianza que afecta a los puestos para altos cargos, existe en nuestra Administracion estatal un
abigarrado universo de puestos cuyos ocupantes, sin pertenecer al grupo de los legalmente
definidos como tales, reciben o pueden recibir su nombramiento en virtud de consideracio-
nes que van mas alla de la valoracién estricta de su capacidad profesional. De acuerdo con
nuestro concepto de politizacién, y sobre todo por lo que se refiere a la politizacién de la carre-
ra profesional de los funcionarios publicos, entendemos que este conjunto de puestos que
nuestra legislacién denomina de «libre designacién» habrian de contabilizarse a la hora de
elaborar un mapa de los puestos disponibles en la AGE.

Solo una vez hechas las aclaraciones anteriores, estamos en condiciones de esbozar dicho
mapa de puestos disponibles de la AGE y poner de manifiesto las dificultades para completar
un cuadro de los mismos que nos permitiera apreciar su grado real de politizacion.

4.3. Los puestos disponibles en la Administracion General del Estado

Uno de los argumentos periodisticos preferidos tras la celebracién de unas elecciones
generales, particularmente si estas provocan un cambio de partido o partidos en el gobierno,
es el de cuantos y quiénes son los nuevos ocupantes del Ejecutivo. De estos datos se obtie-
nen titulares que pretenden ofrecer una foto fija del perfil de la nueva Administracién, ocu-
pada por mas o menos «técnicos», mas o menos mujeres, mas o menos jévenes, etc. El
problema en este sentido es que casi ninguno de estos titulares ajusta sus conclusiones, al
menos las contables, a unos criterios que permitan realmente delimitar cuantas personas
cesan y cuantas son nombradas tras la formacién del nuevo Gobierno. Altos cargos, nombra-
mientos politicos, personal de confianza, altos funcionarios, son solo algunos de los términos
utilizados para denominar esta zona borrosa del complejo politico-administrativo del
Ejecutivo espaiiol, que aln se torna mas opaca a medida que nos movemos hacia abajo por
la estructura de la piramide administrativa. llustremos el problema con el siguiente ejemplo.

A finales de enero del 2005 una revista digital —La Clave.net— encabeza un articulo sobre
la renovacién de la Administracién del Estado tras las elecciones del 14 de marzo del 2004
con el siguiente titular: «<Los 15 mil cargos "cesantes" del PP tras el 14-M». En el cuerpo de la
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noticia se dice que esta cifra podria aumentar hasta los 20 6 25 mil empleos, siempre, segin
el redactor, siguiendo fuentes sindicales, e incluye de manera general a ministros, secretarios
de Estado, directores generales, jefes de gabinete, subsecretarios, secretarios generales técni-
cos, asesores de comunicacién y jsecretarias! Por las misma fechas, un diario econémico de
tirada nacional —La Gaceta de los Negocios—, anuncia que Rodriguez Zapatero eleva el
nlimero de altos cargos en mas de un 32 %, pasando de los 259 que tenia el Gltimo Gobierno
Aznar a los 342 que nombra el Gobierno entrante, y cifra en 408 el nimero de ceses que se
habian producido en la Administracién General del Estado* desde la llegada al poder del
Partido Socialista. A efectos de investigar la politizacién de la Administracién no parece lo
mismo trabajar con 20 000 casos que con 408.

La disparatada diferencia entre ambas cifras pone de manifiesto las dificultades intrinsecas al
simple procedimiento de contabilizar quiénes son las personas que ocupan puestos en la
Administracién estatal en los que interviene, de alguna manera, el criterio de la confianza poli-
tica. Esta dificultad puede explicarse por las razones aducidas mas arriba —confusién concep-
tual entre alto cargo y confianza politica y utilizacién de esta como criterio para realizar
nombramientos con el fin de ocupar puestos que no pertenecen al conjunto de los altos cargos
a través del procedimiento de la libre designacion— y nos coloca frente a la ingrata tarea de ofre-
cer solo datos parciales que no son sino una aproximacion a la cifra real de puestos disponibles.

TABLA 1
LA ADMINISTRACION DEL PSOE TRAS LAS ELECCIONES DE MARZO DEL 2004.
ESTIMACION DE PUESTOS DISPONIBLES EN LA AGE"

NOMBRE O CATEGORIA DEL PUESTO* PUESTOS DISPONIBLES
SECRETARIAS DE ESTADO 21
SUBSECRETARIAS 44
DIRECCIONES GENERALES 154
SUBDIRECCIONES GENERALES 240”
DELEGACIONES DEL GOBIERNO 1950
SUBDELEGACIONES DEL GOBIERNO Y DIRECCIONES INSULARES 50%
ORGANISMOS PUBLICOS 222%

AGE EN EL EXTERIOR 1635

TOTAL 913

Fuente: elaboracién propia segln organigramas oficiales tras la aprobacién de los Reales Decretos
de modificacién, reestructuracién y desarrollo de la estructura organica de los departamentos ministeria-
les** y La Gaceta de los Negocios del lunes 31 de enero del 2005.

Tal y como se recoge en la Tabla 1, el nimero de puestos disponibles* en la
Administracién General del Estado tras la victoria del PSOE en las elecciones generales de
marzo del 2004 seria de 913. Sin embargo, hay que hacer algunas precisiones respecto a esta
cifra al objeto de justificar la consideracién de que es poco mas que una primera aproxima-
cién al nimero real de puestos disponibles.

Lo primero que debe sefalarse para ilustrar alguna de nuestras afirmaciones anteriores es
que, en una tabla que pretenda mostrar el dato de puestos disponibles, no solo pueden con-
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tabilizarse los puestos para altos cargos sino también bastantes otros cuyos titulares no osten-
tan dicha condicién, pero si reciben su nombramiento en virtud, entre otros, del criterio de
la confianza. En nuestra Tabla 1 es el caso de las Subdirecciones Generales y de las
Subdelegaciones del Gobierno y Delegaciones Insulares®, es decir, los puestos de libre desig-
nacién facilmente «localizables» de la AGE. A estos efectos, resulta irrelevante que el nombra-
miento se realice entre funcionarios de carrera”, puesto que el mismo depende del ministro,
secretario de Estado o director general al que esté adscrita la Subdireccién General en cues-
tién, y en el caso de los subdelegados y los delegados insulares, del delegado del Gobierno
en la Comunidad Auténoma de que se trate. Por tanto, son personas que pueden ser o no
militantes del partido en el gobierno, pero cuyo nombramiento es discrecional y, por tanto,
no solo depende de la valoracién de los méritos y capacidades del aspirante.

Sin embargo, las Subdirecciones Generales y las Subdelegaciones del Gobierno y las
Delegaciones Insulares no son los Unicos puestos de libre designacion en la AGE. Y es en este
punto en el que las dificultades para contabilizar puestos disponibles se hacen alin mayores®. En
la Tabla 1 el ejemplo mas palmario se manifiesta en una cifra que estd y en otra que no esta.
Comenzando por esta Ultima, se habra observado que no aparecen los puestos en los 6rganos
colegiados y consultivos de la Administracién General del Estado. Un simple vistazo a los organi-
gramas de los departamentos ministeriales refleja la existencia de unos 170 érganos de esta natu-
raleza, que van desde las comisiones interministeriales a 6rganos tan relevantes para la ejecuciéon
del programa politico del Gobierno como el Consejo Escolar del Estado, el Consejo Superior de
Politica de Inmigracién o el Consejo Superior Agrario. ;Cuantos puestos en estos érganos se
renuevan tras cada cambio de gobierno y con qué criterios se nombra a sus ocupantes?

La cifra que si aparece en la Tabla 1 es la de puestos disponibles en los organismos publi-
cos de la Administracién estatal, cifra que sabemos muy inferior al conjunto real de puestos
disponibles en los organismos auténomos y las entidades publicas empresariales del Estado.
De nuevo acudiendo a los organigramas de los ministerios, encontramos un total de 93 orga-
nismos publicos, a los que habria que sumar 9 confederaciones hidrograficas y 27 autorida-
des portuarias. En la Tabla 1 hemos estimado solo la renovacién de los presidentes de estas
Gltimas y una media de 2 puestos para cada uno de los otros 93 organismos. Pero, por ejem-
plo, solo si observamos el flujo de ceses en la Agencia Estatal de la Administracién Tributaria
(AEAT) para el periodo comprendido entre abril y septiembre del 2004, resulta que ademas
del director general, otras 32 personas fueron nombradas por el nuevo Gobierno en puestos
que, por descontado, incluyen no solo las direcciones de los departamentos de la AEAT, sino
también las subdirecciones generales y las delegaciones provinciales.

La AEAT es precisamente un buen ejemplo de la importancia de la distincién conceptual
que hemos querido mantener en este trabajo entre nombramientos de confianzay puestos dis-
ponibles. Estos Gltimos nos remiten a una posicion concreta que existe, de hecho, en la orga-
nizacion administrativa, y conocer su nimero es imprescindible para estimar los niveles
potenciales de politizacién de una administracién determinada. Por tanto, el concepto de
puesto disponible hace referencia a un puesto de la Administracién potencialmente «poli-
tizable», no actualmente politizado. Por su parte, la superposicion del criterio de confianza
a los de mérito y capacidad para renovar a las personas que hayan de ocupar esos puestos
puede producirse o no, lo cual a su vez nos dara una medida de la renovacion de personal que
el nuevo partido en el gobierno hace o no hace, es decir, del grado real de politizacion de
la Administracion que realiza un determinado Gobierno. Por ejemplo, entre las 32 perso-
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nas que son cesadas en la AEAT en el periodo consultado hay solo 14 delegados especiales en
comunidades auténomas y provincias, con lo cual, y suponiendo que no se hubieran produ-
cido méas nombramientos con posterioridad, habria muchos mas puestos disponibles (al
menos uno por comunidad auténoma y uno por provincia) que nombramientos de confianza
efectivamente realizados. Otro ejemplo en el mismo sentido nos lo ofrece la renovacién de los
titulares de las misiones diplomaticas espariolas, puesto que en enero del 2005 el Gobierno
solo habia hecho 54 de los 163 nombramientos posibles para el puesto de embajador.

Por tanto, y de acuerdo con el concepto de politizacion utilizado en este trabajo, cual-
quier conclusién sobre los niveles de politizaciéon de nuestra Administracién estatal pasaria
por el conocimiento exacto del nimero de puestos a disposicion del partido o partidos
gobernantes y por el de los criterios con los que se producen los nombramientos para ocu-
par dichos puestos, ya que, ademas, el nimero de nombramientos efectivamente realizados
solo es relativo. Segln estimaciones de Jiménez Asensio (1992) para la Administracion esta-
tal espafiola, y con datos de finales de los 80 y principios de los 90, la ratio de alto cargo/fun-
cionario era de uno por cada 1857 empleados publicos. Sin embargo, Jiménez Asensio no
contabiliza el total de puestos disponibles, sino solamente puestos para altos cargos (incluyen-
do miembros de gabinetes y asesores) y en una Administracién estatal considerablemente
més grande que la que tenemos en la actualidad, lo que razonablemente le lleva a concluir
que «la Administracion del Estado ofrece [...] un grado de politizacién que se puede calificar
de relativo»*. Si consideramos que el proceso de descentralizacion por el que ha pasado el
sistema politico espariol en los Gltimos 30 afios ha dejado el nimero de personas al servicio
de la Administracion General del Estado reducido a 289 421% y hacemos los célculos con la
cifra de los 219 altos cargos que ocupan los 6rganos superiores (nivel secretarios de Estado)
y directivos (nivel subsecretario y director general), resulta que la ratio alto cargo/empleado
publico es de uno por cada 1321. Sin embargo, esta cifra desciende drasticamente a 317 si
hacemos los célculos solo con la estimacién de puestos disponibles que aparece en la Tabla 1.

Las diferencias anteriores ponen de manifiesto las dificultades para determinar el grado
real de politizacién de la AGE. Si la politizacién estructural y funcional de la misma estan y
pueden seguir estando bien documentadas, apenas sabemos nada de la politizacién que
afecta a la carrera profesional de los funcionarios publicos, ni cuantos son ni cémo se realizan
los nombramientos en sus érganos consultivos y colegiados. Como hemos demostrado, solo
con considerar como disponibles todos aquellos puestos que aparecen en la Tabla 1, la ratio
que nos podria dar una medida aproximada de los niveles potenciales de politizaciéon de la
Administracion estatal desciende de manera palmaria

5. CONCLUSIONES

El llamado mito de la separaciéon entre Administracion y politica se encuentra en el cen-
tro de uno de los debates méas apasionantes en el estudio de las administraciones publicas.
Procedente de las ideas politicas que sustentan el concepto de gobierno en las revoluciones
burguesas y de las primeras formulaciones teéricas sobre la administracién moderna, su ana-
lisis ha sido objeto de diversas interpretaciones durante el Gltimo siglo, hasta llegar incluso a
ser motivo de la reciente polémica que hemos resumido en este trabajo. Desacreditada por
algunos como teoria para explicar la relaciéon entre Administracion y politica, aqui se ha sos-
tenido que la idea de la separacion entre ambas esferas es todavia util para describir el ser y
el deber ser de dicha relacion, en cuanto solo dicha separacion permite sequir defendiendo
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la neutralidad politica de los funcionarios como uno de los principios organizadores de las
modernas administraciones publicas.

El argumento anterior nos ha permitido definir un concepto de politizacién en el que a la
palabra politica se le atribuye el que consideramos como su Unico significado posible en este
contexto. Asi, entendemos que la idea de politizacién de las administraciones publicas tiene
necesariamente que hacer referencia a la implicacién, no de la politica en general, sino de los
partidos politicos en particular, en estructuras, funciones o carreras consideradas por cada sis-
tema politico como propias de la Administracién y la Funcién Publicas. Esta definicién permi-
te ademas hacer una distincién tedrica entre tres tipos distintos de politizacién como son el
estructural, el funcional y el personal.

Sin embargo, una cosa es la definicién del concepto y otra bien distinta el grado en el que
la politizacién se manifiesta en cada sistema politico-administrativo. Tomando como ejemplo
el caso de la Administracién General del Estado espafiol tras las elecciones generales de marzo
del 2004, hemos tratado de mostrar las dificultades para «medir» el grado de la politizacién
de nuestro sistema si lo que tenemos que contabilizar es el nimero real de puestos disponibles,
es decir, todos aquellos puestos sobre los que el partido o partidos en el poder pueden ejer-
cer alguna influencia. Si conocer esta cifra al menos nos indicaria el potencial de politizacién
de la AGE, solo la confirmacién de la utilizacién del criterio politico para proveer estos puestos
nos advertiria de la politizacion real de los que aqui se han denominado puestos disponibles.
Esta dificultad explica por qué la proverbial politizacién de la AGE, analizada por autores como
Alba®" y Parrado®’, no ha podido trascender el universo de los puestos legalmente considera-
dos como altos cargos, al igual, por cierto, que ocurre en la mayoria de los analisis recientes
sobre la politizacién de administraciones publicas. Estos andlisis se centran mayoritariamente
en los distintos tipos de politizacién en la clpula de sus respectivas administraciones publicas,
mientras que en los niveles administrativos inferiores —sobre todo en el caso de la politizacién
de la carrera profesional— las evidencias son mucho maés dificiles de encontrar.

Si consideramos que los argumentos anteriores nos sitdan frente a un dilema, tendremos
que elegir entre seguir utilizando un concepto limitado de politizacién, y referirlo Gnicamen-
te a la clpula de las estructuras politico-administrativas del Ejecutivo, o conformarnos con
analizarlo empiricamente de manera limitada. Si no es asi, y ya que dificil no quiere decir
imposible, habremos de seguir reflexionando sobre los métodos que nos permitan conocer
la politizacién de las administraciones publicas en toda su extension.
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Notas

1 La primera versién de este trabajo fue presentada en las «Jornadas de Estudio sobre Gobernanza: ;Quién gobierna? La nueva gobernan-
za en las administraciones publicas actuales», celebradas en la Universidad del Pais Vasco los dias 27 y 28 de junio del 2007.
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cepto de alto cargo es de naturaleza juridica.

40 Véanse las citas bibliograficas de la nota 32.
41 Excepto en el caso de los asesores de los gabinetes que tienen el nivel de subdirector general.

42ROMAN MASEDO, L. 1997a. Funcionarios y funcion publica en la transicion espafiola. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales; y PARRADO, S. 1996. Las élites de la Administracion estatal (1982-1991). Estudio General y pautas de reclutamiento.
Sevilla: Instituto Andaluz de Administracién Piblica.

43Véase ROMAN MASEDO, L., 1997: 64 y ss.

44 Durante la elaboracién de este trabajo, ha sido aprobado el Estatuto Basico del Empleado Piblico (Ley 7/2007, de 12 de abril) en el que,
como en la legislacion anterior, se recoge la figura de la libre designacion como procedimiento de provisién de puestos de trabajo del
personal funcionario de carrera.

45 O apreciacion discrecional, como reza la letra de la ley (Ley 7/2007, de 12 de abril, articulo 80.1).
46 Incluye Organismos Publicos, delegados del Gobierno y embajadores.

47 Para elaborar esta tabla hemos empleado los datos correspondientes a los seis primeros meses tras el cambio de gobierno de marzo del 2004
(véase nota 8). Hay que sefialar aqui que el hecho de que un partido u otro esté en el gobierno no modifica sustancialmente nuestro argu-
mento, puesto que solo se trata de cifras obtenidas tras una primera aproximacion y que bien podrian corresponder a cambios de gobier-
no anteriores. Nuestro interés no radica tanto en ofrecer al lector cifras exactas cuanto en poner de manifiesto la magnitud del problema.

48 Para los puestos de secretario de Estado, subsecretario y director general se han contabilizado también los asimilados, es decir, todos los
de la misma categoria, independientemente del nombre que reciban en el organigrama del departamento ministerial. Asi, por ejemplo,
en el nivel de secretario de Estado se incluyen los puestos de director del gabinete del presidente del Gobierno, secretario general de la
Presidencia del Gobierno y director de la Oficina Econémica del Gobierno.

49 Seguin se publica en La Gaceta de los Negocios del lunes 31 de enero del 2005. Se trata solo de una estimacién.
5017 comunidades auténomas y las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla.

5143 provincias de comunidades autonomas pluriprovinciales y 7 directores insulares segtin el RD 617/1997 de 25 de abril de Subdelegados
del Gobierno y Directores Insulares de la Administracion General del Estado.

52 Estimacion propia segun los organigramas de los ministerios tal y como se explica en la pagina siguiente.

53 Segln informacion aparecida en La Gaceta de los Negocios del lunes 31 de enero del 2005.
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54 Por razones de espacio, la relacién de dichos Decretos ha sido suprimida de este trabajo.
55 Insistimos en que se trata de puestos y no de nombramientos.

56 De hecho, el uso indiscriminado del sistema de provision de puestos mediante libre designacion, cual es el caso de las subdirecciones
generales y puestos asimilados, ya ha sido considerado entre los especialistas espafioles como una forma de politizar la administracion
(MESA DEL OLMO, A. 2000. Administracion altos cargos de la Comunidad Auténoma Vasca. Madrid: CIS (17)), aunque en algunos casos
solo se la considere como «politizacion relativa» (MATAS DALMASES, |. 1996. Las elites politicas de la administracion. Los altos cargos de la
Generalitat de Cataluria. Barcelona: Escola d’Administracié Publica de Catalunya (37)). Por su parte, los propios representantes sindicales
de los empleados publicos consideran esta modalidad de provision de puestos de trabajo como una forma mas de politizacion de la
Administracion. Véanse si no las declaraciones de dichos representantes tras la firma de un acuerdo con el conselleiro de Presidencia de la
Xunta de Galicia para reducir a la mitad los puestos de libre designacion de la Administracién autonémica gallega (La Voz de Galicia, 28
de enero del 2008).

57 Afiny al cabo, este requisito también es necesario para el nombramiento de la mayoria de los altos cargos de la AGE.

58En este sentido, la inexistencia de una Gnica publicacion dentro de la AGE en la que se recojan las Relaciones de Puestos de Trabajo
de todos los departamentos ministeriales, incluidos sus organismos auténomos —extremo confirmado a la autora de este trabajo por
la Direccién General de la Funcién Piblica del Ministerio de Administraciones Piblicas—, complica extraordinariamente, aunque desde
luego no imposibilita, el acceso a la informacién imprescindible para medir el grado de politizacion de la misma.

59 Paraddjicamente, en una Administracion tradicionalmente politizada, segin reconoce el propio Jiménez Asensio, como es la
Administracion federal estadounidense, solo 9051 puestos, de un total de 2 720 000 empleados publicos, estaban reservados a nom-
bramientos politicos tras la segunda victoria de Bush, lo cual arroja una cifra de algo mas de 300 000 empleos publicos por cada pues-
to de nombramiento politico (http://usinfo.state.gov/special/Archive/2005/Feb/07-100913.html), cifra que aumentaria
considerablemente si solo contabilizasemos los nombramientos presidenciales que requieren confirmacion del Senado, es decir, los
nombramientos para puestos en la cipula de la Administracién federal.

60 AGE, entidades publicas empresariales y organismos publicos con régimen especifico, segtin datos del Boletin Estadistico del Personal al
servicio de las Administraciones Pdblicas de julio del 2007.

61ALBA, C., 1999.
62PARRADO, S., 2001 y 2004.
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Simbolos religiosos y deber
de neutralidad estatal:

el supuesto de los crucifijos
en las aulas como excusa
para aproximarse a la relacion
entre religion y Estado

& Resumen/Abstract: La relacion entre religion y Poder Piiblico —o confesiones religiosas y
Estado, como se prefiera— no es una cuestion de respuesta sencilla. Durante siglos ha repre-
sentado un problema social y politico. En la actualidad contintia siendo uno de los temas mds
espinosos al que legisladores y tribunales deben enfrentarse. La jurisprudencia del Tribunal
Supremo de Estados Unidos resulta extremadamente clarificadora del camino que otros paises
podrian seguir, como es el caso de Espaiia, dado que dicho tribunal ha estado afrontando
durante décadas esa cuestion, guiado siempre por el principio de libre eleccion y el deber de
neutralidad estatal. Ahora que la polémica vuelve a plantearse entre nosotros a raiz de la
presencia de ciertos simbolos religiosos en dmbitos publicos (crucifijos en escuelas publicas),
parece util volver sobre aquella.&

& Palabras clave: Libertad religiosa, poder piblico, deber de neutralidad estatal, crucifijos en

escuelas publicas, justicia constitucional, jurisprudencia norteamericana sobre libertad religiosa,
Lemon Test
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1. ¢UN ASUNTO PENDIENTE?

1.1. La relacién entre la Iglesia Catalica y el Estado: una espita abierta para
los Constituyentes

El Constituyente espafiol tuvo que abordar cuatro «espitas abiertas», cuatro puntos con-
cretos en los que el consenso, mas que dificil, era practicamente imposible, por mantenerse
respecto a ellos posturas irreconciliables o de muy dificil reconciliacion. En estos cuatro pun-
tos el compromiso, las cesiones y los acuerdos fueron arduos y, sobre todo, inciertos en su
devenir futuro.

Esas cuatro espitas eran: a) la cuestion territorial; b) la opcién entre Monarquia o
Republica; c) la posiciéon que corresponderia al Ejército y d) la posiciéon que habria de ocupar
la Iglesia Catdlica en el nuevo orden.

Una sentencia de 14 de noviembre del 2008 ordenando la retirada de los crucifijos y otros
simbolos religiosos de una escuela publica nos obliga a cuestionarnos, una vez mas, treinta
afos de fragil calma aparente en materia religiosa. Todo parecia indicar que la posicién de la
Iglesia Catélica en la democracia espafiola estaba resuelta —pacificada'— en sus aspectos
basicos, en parte debido a los Acuerdos con la Santa Sede y en parte debido a la Ley Organica
de Libertad Religiosa?, aunque no pueden ser pasados por alto los criticos que cuestionan no
ya la utilidad o conveniencia de tales acuerdos, sino incluso la constitucionalidad de los mis-
mos® o el poco conveniente régimen de los acuerdos adoptados por el Estado espafiol con
las denominadas confesiones minoritarias®.

Tal vez la espita religiosa siga abierta. Quizas el problema de fondo no sea la posicién con-
creta que corresponde a la Iglesia Catélica, planteamiento de un localismo y contingencia
preocupantes que —si bien es cierto ha influido directamente en la redaccién del articulo 16
CE— ocultan el verdadero problema, antiguo y de respuesta compleja: las relaciones entre
Poder Publico y confesiones religiosas o, si se prefiere, la posicion que el fenémeno religioso
debe ocupar en un Estado democrético de Derecho que opta, como no podia ser de otro
modo, por la aconfesionalidad o la laicidad.

Este tema es, no una espita abierta para el Constituyente espafiol, sino un tema eterno al
que democracias antiguas que tienen en su origen fundacional mismo la libertad religiosa
como piedra angular llevan siglos intentando, sin éxito, dar una solucién que contente a
todos los sectores, que satisfaga todas las posturas y que zanje, siquiera temporalmente, el
asunto sin fisuras, incoherencias o contradicciones. Pese a todo, su experiencia, dilatada y
meditada, ofrece claves que pueden ser de vital utilidad en estos tiempos y sobre las que
habremos de volver mas adelante.

1.2. El reciente caso de los crucifijos en las aulas espafiolas: una contien-
da reavivada, un tema dificil y eterno

La polémica no es nueva ni privativa de Espafia. La presencia de todo tipo de simbolos
religiosos en la esfera pdblica encuentra protectores y detractores.

Esta vez le ha tocado el turno a los crucifijos expuestos en las aulas de los colegios publi-
cos espanoles, pero ya con anterioridad, a finales de mayo del 2008, una propuesta presen-
tada en el Congreso de los Diputados por Izquierda Unida para que se retirasen ciertos
simbolos religiosos de actuaciones netamente publicas (como el crucifijo de la mesa del
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Palacio de la Zarzuela ante el que toman posesion y juran o prometen el cargo presidente y
ministros) fue rechazada entre la unidad de los restantes partidos politicos y el debate social.

Aunque hemos conocido, a mediados de noviembre, la Sentencia del Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo N.° 2 de Valladolid, nim. 28/2008 de 14 de noviembre, orde-
nando la retirada de los crucifijos del Colegio Plblico Macias Picavea, el «caso del crucifijo en
las aulas» trae causa de una sentencia anterior, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Castilla y Leén, Valladolid, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 3.?, ndm.
1617/2007, de 20 de septiembre.

En esta primera sentencia, no demasiado interesante desde el punto de vista de los dere-
chos fundamentales y, en concreto, la libertad religiosa, los fundamentos de Derecho se entre-
tienen en disquisiciones en torno a la legitimacion procesal de las partes intervinientes (Junta
de Castilla y Ledn®, de un lado, y la Asociacion Cultural Escuela Laica® de Valladolid, de otro),
la no siempre ortodoxa actuacién procesal de las partes litigantes y la normativa aplicable al
caso para determinar el 6rgano competente para resolver tan comprometido asunto.

De mayor relevancia para la cuestién aqui abordada resulta el FJ7.° de la sentencia
1617/2007. Entiende el Tribunal que el mantenimiento de simbolos religiosos en un centro
de ensefianza publica no es un acto de simple gestién del mobiliario o del equipamiento
material del centro y tiene, por el contrario, trascendencia pedagdgica.

A continuacién, en el FJ8.°, elude entrar en la cuestion verdaderamente interesante, la de
si la presencia de simbolos religiosos en los colegios publicos vulnera los articulos 16 y 27 CE
y la de si se ha producido o no una progresiva secularizacién de los simbolos religiosos, para
limitarse a afirmar que el mantenimiento, colocacién o retirada de un simbolo religioso esta
en intrinseca relacién con el entorno escolar y las circunstancias concretas del alumnado, de
modo que la decisién sobre tales actuaciones debe residenciarse en el Consejo Escolar del
Centro, de conformidad con el marco competencial disefiado por el legislador estatal.

Sorprende, sin embargo, que en el F|9.° el Tribunal se adentre en cuestiones que acaba
de eludir para no pronunciarse sobre la procedencia o improcedencia de la retirada de los
crucifijos de las aulas. Apunta que la retirada de todo simbolo religioso de un colegio publi-
co, por mor del principio de libertad religiosa y de la declaracién de aconfesionalidad del
Estado, no es la Unica solucién posible’. Esgrime como argumentos a favor de esta postura la
sensibilidad hacia la diversidad religiosa de los ciudadanos mostrada por el Estado y la
Administracién, en general, en otros ambitos de la actividad publica, tales como el hospita-
lario o el penitenciario.

Parece olvidar el Tribunal que tanto en centros penitenciarios como en hospitales la movi-
lidad de los internos se halla limitada o totalmente restringida y que, en ese caso, el Estado,
neutral en materia religiosa, pero también garante de los derechos fundamentales, estéa obli-
gado a facilitar el disfrute de un derecho en condiciones de absoluta igualdad, pues de otro
modo su neutralidad se tornaria obstaculo al disfrute de la libertad religiosa. También alude
a «simbolos conformes con las creencias de la totalidad de los alumnos», sin tener en cuen-
ta que cuando de derechos fundamentales se trata, en primer lugar, no es cuestion de nime-
ros ni de mayorias, a lo sumo de respeto a las minorias y, en segundo lugar, en materia de
libertad religiosa, con independencia de las creencias religiosas de los alumnos y sus familias,
el Estado tiene un claro deber de neutralidad.

Para concluir, el FJ10.° y, correlativamente, el fallo entienden que la competencia para
resolver tal asunto corresponde al Consejo Escolar de cada centro, sin perjuicio de la revision
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en via administrativa. Toda revisién adoptada por un centro escolar serd revisable en via
administrativa ante la Direccién Provincial de Educacién, ante la Delegacién Territorial o ante
los érganos centrales de la Junta de Castilla y Ledn, segin el caso.

Ante esta respuesta por parte de los Tribunales, la cuestién volvié a ser planteada al
Consejo Escolar del Centro. El asunto de la retirada de los crucifijos de las aulas y espacios
comunes, nuevamente judicializado, ha obtenido ahora una resolucién de fondo por parte
del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo N.° 2 de Valladolid. Su sentencia ndm.
28/2008 de 14 de noviembre es estimatoria de las peticiones de la parte actora, la Asociacién
Cultural Escuela Laica de Valladolid, debiendo ser destacado que el Ministerio Fiscal habia
evacuado el tramite de alegaciones en el sentido de interesar la estimaciéon de la demanda.

Tras rechazar las alegaciones de no agotamiento de la via administrativa previa y litispen-
dencia esgrimidas por la parte demandada y afirmar que también los menores son titulares
de derechos fundamentales, el Juzgado de lo Contencioso se detiene en destacar que la edu-
cacion es especialmente sensible a la libertad religiosa, pues, en la fase de formacién de la
personalidad de los jévenes, «la ensefianza influye decisivamente® en su futuro comporta-
miento respecto de creencias e inclinaciones, condicionando sus conductas dentro de una
sociedad que aspira a la tolerancia de otras opiniones e ideales» que no necesariamente tie-
nen por qué coincidir con los propios’.

En el supuesto enjuiciado, la presencia de simbolos religiosos en las aulas y dependencias
comunes del centro educativo plblico no forma parte de la ensefianza de la Religién Catdlica;
tampoco puede considerarse un acto de proselitismo la existencia de estos simbolos, o, al
menos, no puede considerarse acreditado que sea esta la finalidad de la presencia de los sim-
bolos religiosos, si se parte del concepto de proselitismo como actividad deliberada de con-
vencer del propio credo y hacer nuevos adeptos. Ahora bien, siendo cierto esto ultimo, si se
considera, sin embargo, que la presencia de simbolos religiosos en las aulas y dependencias
comunes del centro educativo publico en el que se imparte ensefianza a menores que se
encuentran en plena fase de formacién de su personalidad vulnera los derechos fundamen-
tales contemplados en los articulos 14y 16.1 y 3 CE™.

Afirma la sentencia que la aconfesionalidad implica una vision mas exigente de la libertad
religiosa, pues exige la neutralidad del Estado frente a las distintas confesiones y, mas en gene-
ral, ante el hecho religioso. Ningln ciudadano debiera sentir que, por motivos religiosos, el
Estado le es mas o menos préximo que a sus conciudadanos. El crucifijo no ha perdido sus
connotaciones religiosas, aunque pueda tener otras. La presencia de estos simbolos en las
zonas comunes de un centro educativo publico, en el que reciben educacién menores de edad
en plena fase de formacién de su voluntad e intelecto, puede provocar en estos el sentimien-
to de que el Estado esta mas cercano a la confesién con la que guardan relacién los simbolos
presentes en el centro publico que a otras confesiones respecto de las que no esta presente
simbolo alguno, con lo que «el efecto que se produce, o puede producirse, con la presencia
de los simbolos religiosos es la aproximacion a la confesion religiosa representada en el centro
por considerar que es la mas préxima al Estado y una forma de estar mas préximo a este».

La sentencia de 14 de noviembre del 2008 no es firme y la Junta de Castilla y Le6n ya ha
anunciado su voluntad de recurrirla alegando los siguientes argumentos'’: a) la presencia de
simbolos religiosos en otros ambitos de la vida publica no ha sido cuestionada, ni su consti-
tucionalidad ha sido puesta en entredicho, pues, a su entender, no vulnera los derechos fun-
damentales y las libertades publicas consagradas por la CE; b) la sentencia del juzgado de lo
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contencioso es contraria al acuerdo del Consejo Escolar del centro en cuestién, 6rgano com-
petente para resolver, segln la sentencia del TS] de 20 de septiembre del 2007.

Solo cabe esperar. La argumentacién juridica de la sentencia que se pretende recurrir
podria haber abundado mas en la cuestién, maxime habida cuenta la trascendencia de la
misma. Los argumentos anunciados por la Junta de Castilla y Ledn no parecen excesivamen-
te sélidos:

a)Respecto a la presencia de simbolos religiosos en otros ambitos de la vida publica cabe

responder que 1.°) en algunos casos las circunstancias pueden ser distintas y por tanto
estar justificada dicha presencia, y 2.°) en otros casos pudiera ser que fuese igual de
cuestionable y contraria al deber de neutralidad del Estado como parece ser la presen-
cia de crucifijos en las escuelas;

b)Respecto a la competencia del Consejo Escolar para decidir sobre este tipo de asuntos,

supuestamente sefialada por la STS) de 20 de septiembre del 2007, la Junta parece olvi-
dar que esa misma sentencia afiade que los acuerdos del Consejo Escolar son revisables
en via administrativa y estos actos administrativos, a su vez, recurribles ante los tribu-
nales, con mayor razén habiendo, como hay en este caso, derechos fundamentales de
por medio.

Acierta la Junta, sin embargo, al expresar su deseo de obtener «un mismo criterio» a apli-
car en todos los colegios de la Comunidad de Castilla y Ledn'. Es mas, seria deseable que el
asunto llegase al Tribunal Constitucional, como ya ha sucedido en otros paises de nuestro
entorno juridico-cultural a los que en breve nos referiremos, para obtener un pronunciamien-
to —aplicable a todos los colegios publicos (;y concertados?) del pais— procedente del
Supremo Intérprete de la Constitucion que se veria obligado, al resolver el asunto, a realizar
reflexiones muy necesarias sobre la relacién entre Religién y Estado cuando este opta por la lai-
cidad, pues esta opcion parece exigir que se modifiquen aquellas normas o pautas de conduc-
ta que, bien porque contengan residuos de confesionalidad, bien porque aparezcan vinculadas
a tradiciones religiosas no claramente «desacralizadas», su aplicacién o realizacién suponga un
obstaculo al ejercicio de los derechos fundamentales de las minorias. Asimismo, la laicidad del
Estado debe servir de limite para atender demandas procedentes de grupos religiosos minori-
tarios cuya aceptacion pudiera hacer peligrar la separacién entre lo religioso y lo politico'.

2. LA SIMILITUD DEL CASO ESPANOL CON OTROS PRECEDENTES

Es un hecho reconocido que, en la tradicion juridica occidental, el poder siempre ha sen-
tido la necesidad de utilizar «<simbolos que exhiban estructuras semanticas orientadas a repre-
sentar ciertos valores»'*. El poder necesita simbolos pero, al mismo tiempo, los simbolos del
poder, para desempefar su funcién, necesitan del Derecho para que este imponga su utiliza-
cién en documentos, edificios plblicos o ceremonias oficiales. Parece, sin embargo, eviden-
te que la coincidencia entre los simbolos del poder publico y los simbolos religiosos solo es
entendible en ordenamientos juridicos teocraticos o confesionales. Es necesario insistir en la
condicién de primordial que, en un Estado democrético de Derecho, tiene el principio de lai-
cidad, del que deriva, a su vez, el deber de neutralidad estatal en materia religiosa. El Estado
debe ser neutral/imparcial ante las distintas confesiones y, ademas, debe aparecer como tal.

En los dltimos tiempos Europa, caracterizada tradicionalmente por la presencia de simbo-
los religiosos de contenido cristiano en las diversas manifestaciones del poder publico, ha
venido experimentando, por razones diversas, un proceso de «retirada» de dichos simbolos,
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unas veces de oficio, otras a instancia de ciudadanos que han judicializado sus peticiones.
Debe, no obstante, precisarse que no todos los simbolos cuestionados son cristianos. Valga
como ejemplo el velo islamico en sus distintas modalidades. También debe insistirse en que
la retirada de simbolos religiosos del ambito piblico no afecta Gnicamente a las escuelas.

La postura adoptada por los poderes publicos en los distintos paises europeos' no siem-
pre es la misma. Por citar algunos ejemplos: mientras Francia'® ha optado por la «laicidad mili-
tante» impuesta tanto a la Administracién como a los ciudadanos en los espacios publicos (un
modelo laico «abierto, dindmico y generoso»' que prohibe todo simbolo religioso'),
Bélgica' —con una respuesta distinta pero también coherente— se ha decantado por impe-
dir a la Administracion Pdblica mostrar preferencia alguna hacia cualquier religion a través de
la exposicion de sus simbolos, mientras que para los simbolos o signos portados por los ciu-
dadanos se inclina hacia un sistema de ponderacién razonable realizada casuisticamente.

Analizar en profundidad la utilizacién de simbolos religiosos en la esfera publica excede el
objeto de este trabajo, mucho menos ambicioso®. Dada la polémica suscitada recientemen-
te en Espafia respecto a la presencia de crucifijos en las aulas de los colegios publicos, la fina-
lidad perseguida aqui y ahora es, simplemente, detenernos en ese caso concreto, que
también se ha planteado con anterioridad en Alemania e Italia en sede constitucional, para
ver qué respuesta ha recibido por parte de los respectivos Tribunales Constitucionales y ana-
lizarlas criticamente (asi como las opiniones en contra).

2.1. El caso aleman

A. Una respuesta dividida y divisoria

En su auto de 16 de mayo de 1995”, el Tribunal Constitucional aleman declara que la
presencia de un crucifijo en las aulas de una escuela publica lesiona el derecho fundamental
a la libertad religiosa reconocido en el articulo 4.1 de la Ley Fundamental de Bonn de 1949.

El iter sequido por este caso hasta llegar a sede constitucional presenta considerables para-
lelismos con el caso espafiol®. La retirada del crucifijo la solicitan los padres de alumnos asis-
tentes al centro (partidarios de una filosofia antroposofista); el asunto se judicializa y finalmente
llega al Constitucional; la decisién del Tribunal ocasiona una fractura social y numerosas opi-
niones en contra en el tradicional Estado de Baviera. Una diferencia respecto al caso espafiol
debe ser mencionada: la existencia de una Ordenanza bavara, de 21 de junio de 1983%, por
la que se regian las escuelas de educacién primaria de Baviera era la que exigia la instalacion
de una cruz en cada aula de las escuelas de educacién primaria (articulo 13.1.3.°).

La division ocasionada por la respuesta dada comenzé en el seno del propio Tribunal.
Lejos de ser una resolucién unanime o claramente mayoritaria, tres de los ocho magistrados
que integraban la Sala Primera, llamada a conocer del asunto, formularon voto particular por
no compartir la doctrina de la mayoria.

La decision de la mayoria se apoya fundamentalmente en dos argumentos:

1.°) la libertad religiosa reconocida en la Ley Fundamental implica, correlativamente, un
deber de neutralidad estatal en lo que a religién y confesiones religiosas se refiere, de modo
que no puede primar o privilegiar ninguna creencia religiosa frente a otra. La cruz no es un
simple emblema de la cultura occidental, tiene una carga religiosa innegable.

Afadimos que la solucién posible (y totalmente hipotética) de que estuviesen presentes,
en las escuelas, simbolos religiosos correspondientes a todas las confesiones continuaria sien-
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do igualmente contraria al deber de neutralidad, pues el Estado debe permanecer al margen
del fenémeno religioso y la presencia de simbolos varios de esta naturaleza en los ambitos
publicos resulta «excluyente» para quienes no profesan religiéon alguna (ateos, agnésticos) o
para quienes, profesandola, son partidarios de relegar el fendmeno religioso a la esfera priva-
da, posibilidad esta que suele ser olvidada.

2.°) los conflictos entre derechos fundamentales no pueden ser solucionados en términos
de mayorias. Cuando de derechos fundamentales se trata, en general, el criterio de la mayo-
ria es poco o nada operativo, pero no puede ser esgrimido en ningln caso cuando dos dere-
chos fundamentales en concreto estan involucrados, libertad religiosa y libertad de expresién,
pues estos son, por definicion, derechos de las minorias, derechos reconocidos para proteger
a los «disidentes».

B. En respuesta a algunos criticos

Muchos argumentos en contra fueron esgrimidos por la parte contraria®, por los tribuna-
les de lo contencioso administrativo®, por los magistrados disidentes en sus votos particula-
res* y por la opinién publica y los politicos”. Nos detendremos en rebatir especialmente
alguna sugerencia doctrinal que, bajo una apariencia de «solucién aceptable», pudiera ence-
rrar aspectos cuestionables.

No ha faltado quien® haya sugerido la permanencia de los crucifijos en las aulas, como
criterio general, a modo de «salida arménica» que deje también a salvo los intereses de la
mayoria. La propuesta —que coincide con la posicién adoptada por la nueva ley de 1996*
aprobada en Baviera a raiz de la resolucién del Tribunal Constitucional— consistiria en man-
tener los crucifijos siempre que esto no entre en conflicto con la proteccién de las minorias.
Aparentemente esta posicién deja un cauce abierto para que la mayoria disfrute de sus valo-
res, pero con el limite que representaria, en su caso, la proteccién de las minorias que acre-
diten un interés juridico en la retirada de los crucifijos o cualquier otro simbolo religioso.

Encontramos algunos inconvenientes juridicos de primer orden en esta propuesta que,
solo aparentemente, promete conciliar posiciones e intereses.

En primer lugar, la presencia de cruces o cualquier otro simbolo religioso en un espacio
publico (sea escuela, oficina, hospital o prisién, por poner los ejemplos mas recurrentes) es
contraria, en principio, al deber de neutralidad estatal en materia religiosa. Si en circunstan-
cias especiales y plenamente justificadas el Estado se ve en la necesidad de «quebrantar» esa
neutralidad en materia religiosa a la que viene obligado, debera: a) ser él el encargado de jus-
tificar o demostrar la existencia de ese interés general y b) respetar en todo momento el prin-
cipio de igualdad o no discriminacion entre confesiones religiosas, no pudiendo, por tanto,
primar a una frente al resto.

En segundo lugar —y esto nos parece alin mas importante porque pasa mas desapercibi-
do y es mucho menos respetuoso del contenido esencial de la libertad religiosa—, exigir a las
minorias actuar y solicitar la retirada de cualquier simbolo religioso de la esfera publica ale-
gando interés juridico en ello implica la obligacién de declarar sobre sus propias creencias,
contenido esencialisimo y primeramente protegido, incluso desde una perspectiva histérica,
de la libertad religiosa.

La respuesta a esta contraargumentacién no se hace esperar por parte de un jurista espa-
fol: nuestro Tribunal Constitucional ya se ha pronunciado sobre la posibilidad, plenamente
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constitucional, de tener que declarar sobre las propias creencias a raiz del caso de la objecién
de conciencia al servicio militar obligatorio®.

La similitud aparente entre ambos casos es innegable, pero existe, a nuestro juicio, una
diferencia esencial que no puede ser pasada por alto: en el caso de la objecion de conciencia
al servicio militar obligatorio, nos hallamos ante un deber juridico cuyo cumplimiento quiere
ser eludido por un ciudadano y la forma de hacerlo es, precisamente, declarando sobre las
propias creencias, que entran en contradiccién y conflicto con dicho deber.

En el supuesto ahora examinado —la presencia del crucifijo en las aulas de las escuelas pabli-
cas— no existe deber juridico alguno impuesto a los ciudadanos que se ven «perturbados» por
la presencia del mismo en un espacio publico y cuya retirada solicitan, antes bien, todo lo con-
trario: el Estado tiene un deber de neutralidad y, correlativamente, los ciudadanos tienen cons-
titucionalmente garantizado el pleno disfrute de su derecho a la libertad religiosa, disfrute que
debe ser propiciado, favorecido y posibilitado activamente por los poderes publicos.

Seria, por tanto, contradictorio e incoherente verse obligado a declarar sobre las propias
convicciones, religiosas en este caso, para poder disfrutar de un derecho fundamental a cuyo
disfrute se tiene derecho ex constitutione cuando no existe deber juridico alguno que eludir.
Nos hallariamos, sencillamente, ante el sacrifico injustificado o innecesario del contenido
esencial de un derecho fundamental (no poder ser obligado a declarar sobre las propias cre-
encias) y todo ello solo dando como argumento a favor el cuestionable «respeto y tolerancia
hacia los valores de la mayoria».

2.2. El caso italiano

A. La cuestion permanece abierta

También en un pais de tradicion®' y presente® profundamente catdlico como es ltalia se
ha planteado la retirada del crucifijo de las aulas, en sede judicial y en sede constitucional. Alli
la respuesta dada ha sido una evasiva de la Corte Constitucional a entrar al fondo de la cues-
tién por motivos formales.

Dos son, basicamente, los casos paradigmaticos y bien conocidos:

a) Caso Ofena®: en el primero de los casos, de gran resonancia mediatica, un ciudadano
italiano de religion musulmana, Adel Smith, solicito la retirada cautelar de los crucifijos en las
aulas de las escuelas maternal y primaria a las que asistian sus hijos en Ofena (AQ). El Tribunal
civil de Aquila, en actuacién unipersonal, por ordinanza de 23 de octubre del 2003*, enten-
dié tacitamente derogadas las disposiciones reglamentarias en virtud de las cuales dicho sim-
bolo religioso debia formar parte del mobiliario de las escuelas, por considerarlas
incompatibles con el cuadro normativo resultante, de un lado, de la garantia constitucional
de la libertad de conciencia y religiosa y del pluralismo religioso y, de otro, de la supresién
de la confesionalidad del Estado y la consideracion de la religién catdlica como religion ofi-
cial. La sentencia afiade que, mientras un adulto puede ser menos sensible o vulnerable a la
exposicion a simbolos religiosos o condicionamientos culturales, los mas jévenes, por el con-
trario, con bases y convicciones menos sélidamente formadas, tienden a dar a los simbolos
un valor mayor.

Esta decision fue posteriormente revocada por el Tribunale dell’Aquila, en actuacién cole-
giada, en ordinanza de 29 de noviembre del 2003, por considerar que la jurisdiccién compe-
tente sobre este tipo de controversias es la contencioso-administrativa, dado que se ve
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afectada la organizacién de un servicio publico®. Esta postura ha sido sucesivamente confir-
mada por la Corte di Cassazione®.

b) Caso TAR del Veneto: en este segundo caso, Lauti, una ciudadana italiana de origen
finlandés, no creyente, solicité al TAR del Veneto anadloga remocién de los crucifijos expues-
tos en las aulas de la escuela intermedia publica de Abano Terme (PD) a la que asistian sus
hijos. A la vista de la peticién y la normativa aplicable, el TAR del Veneto, por ordinanza n.°
56 de 14 de enero del 2004, remitié a la Corte Constitucional una questione di legittimita
sobre los articulos 159 y 190 del Decreto Legislativo n.° 297 de 16 de abril de 1994, cuyo
contenido venia a ser integrado, respectivamente, por el articulo 119 del Decreto n.° 1297
de 26 de abril de 1928 y por el articulo 118 del Decreto n.° 965 de 30 de abril de 1924, en
los que se exigia la colocacién de un crucifijo en cada aula escolar, como parte del mobilia-
rio. La cuestién planteada reposaba en la posible contradiccion existente entre el contenido
de dicha normativa, de un lado, y el principio de laicidad del Estado y los articulos 2, 3, 7, 8,
19 y 20 de la Constitucién, de otro.

La Corte Constitucional, en ordinanza n.° 389 de 13 de diciembre del 2004, ha enten-
dido que la cuestién es manifiestamente inadmisible porque las normas secundarias mencio-
nadas, carentes de fuerza de ley, no integran el contenido del Decreto Legislativo y no puede
pronunciarse sobre ellas en un juicio de legitimidad constitucional.

Como resultado de este «pronunciamiento» constitucional y a resultas de la devolucién
de la cuestion, el TAR del Veneto, seccion lll, en sentencia n.° 1110 de 22 de marzo del
2005, ha rechazado la solicitud planteada en la demanda.

En el mismo sentido se ha manifestado el Consejo de Estado (sez. VI, n.° 556 del 2006*).
Considera el Consejo de Estado*' que la exposicion del crucifijo en la esfera publica es expre-
sién de valores consustanciales a la cultura italiana y que estan también recogidos en la pro-
pia norma fundamental*.

B. Las paradojas y contradicciones criticadas por la doctrina italiana

La doctrina no ha tardado en comentar y criticar la respuesta claramente evasiva dada por
la Corte Constitucional en el caso TAR del Veneto®.

El silencio de la Corte Constitucional italiana puede ser entendible en un pais profunda-
mente impregnado de las convicciones y practicas propias del Catolicismo, al tiempo que cri-
ticable por no haber tan siquiera sugerido «indicaciones» a un problema de relevancia
incuestionable en la construccién de un Estado de Derecho que pretende abundar en la liber-
tad religiosa y la igualdad entre confesiones, cuestiéon que exige neutralidad estatal. Su acti-
tud ha sido de extrema cautela o precaucién®, a diferencia de lo abiertamente declarado en
otras situaciones que guardaban cierto paralelismo respecto a la contradiccion existente entre
normas de rango reglamentario y la Constituciéon®. Se ha limitado a callar o «lavarse las
manos» en la que ha llegado a ser calificada por algin autor de solucién «pilatesca»*. Para
otros, reconociendo la coyuntura complicada en la que se encontraba la Corte, su ordinanza
viene a reforzar las posiciones mas intransigentes y alejadas de la tolerancia al no permitir, en
un futuro préximo, presagiar cambios®.

Con todo, la Corte Constitucional solo aparentemente ha dado «la callada por respues-
ta», pues jcomo puede, si no, ser interpretada la retirada del crucifijo de su propia sede y la
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sustitucion del mismo por una obra pictérica de valor histérico-artistico de primer orden en
la que aparece representada una Madonna?**

Si comentada y criticada ha sido la decisién de la Corte Constitucional, ain mas, si cabe,
lo ha sido la del TAR del Veneto (sentencia n.° 1110 de 22 de marzo del 2005), pues, si la inad-
misibilidad constitucional era previsible, la respuesta de la jurisdiccién ordinaria ha sido senci-
llamente «evasiva» por no haber afrontado la posible derogacién tacita de unos reglamentos
de los afios veinte elaborados en un contexto politico y juridico muy diferente al actual®.

La sentencia n.° 1110 del TAR es, para una parte considerable de la doctrina, un argu-
mento técnicamente débil que reposa mas en consideraciones y valoraciones sociolégicas
que propiamente juridicas, en cierto modo innecesarias®. Cuatro son las premisas afirmadas
en la sentencia:

a) El asunto es competencia del juez de lo contencioso (aunque el precepto que sirve de
apoyo para determinar la jurisdiccion de dicho 6rgano —articulo 33.e) del Decreto
Legislativo n.° 80 de 1998— habia sido declarado inconstitucional por la Corte Constitucional
en sentencia n.° 204 del 2004, de modo que el caso, que afectaba a un derecho fundamen-
tal, podria haberse entendido era competencia de la jurisdiccion ordinaria; tampoco es
menos cierto que el tribunal pudo haber dado por producida la perpetuatio iurisdictionis).

b) Las normas reglamentarias que prevén la exposicién del simbolo de la cruz se conside-
ran plenamente vigentes (pese a entrar en contradiccién directa con el principio constitucio-
nal de laicidad y neutralidad estatal frente a las confesiones religiosas).

¢) El crucifijo es considerado un simbolo con significado religioso, pero también histérico,
cultural e «identitario» (consideraciones mas socioldgicas que juridicas, que modifican el valor
religioso del crucifijo).

d) Su contenido religioso aparece vinculado a la tradicién cristiana, que esta en armonia
y conexién con la tradicién de los ordenamientos juridicos occidentales (cuestion no negada,
pero que debe ser, una vez mds, conjugada con los planteamientos derivados de la
Constitucién en materia de libertad religiosa, pues de lo contrario vaciaria de contenido el
principio de laicidad del Estado).

La conclusion a la que llega el TAR es que la presencia del simbolo de la cruz en el ambi-
to publico no lesiona, sino que afirma y confirma el principio supremo de laicidad del Estado.
La doctrina no ha dudado en criticar el razonamiento seguido, cuestionable en ciertos pun-
tos, pero mas aln la conclusién a la que se llega (més incluso que el mantenimiento del cru-
cifijo per se)®', asi como la contradiccién existente entre la sentencia n.° 1110 del TAR y la
decision de la Corte de Casacion en el caso Montagnana®2.

Ante la insatisfaccion generalizada de la doctrina y la sentida necesidad de cerrar una cues-
tién decisiva que permanece abierta, han sido ofrecidas distintas soluciones o alternativas: a)
dado que la Constitucién ni prohibe ni obliga a la presencia del crucifijo, quizas una solucién
equilibrada seria dejar la decision en manos de la autonomia institucional y de la discrecién de
cada 6rgano directivo, pues si la presencia de un simbolo religioso en un aula no es obligada
ni obligatoria (Iéase una imposicién normativa estatal), no tiene por qué ser incompatible con
la neutralidad del Estado ni con la laicidad®’; b) que resuelva el legislador la cuestién, bien
incorporando al ordenamiento juridico italiano una solucién similar a la de la ley bavara de
1996 (objecién de conciencia, intento de conciliacién, retirada del crucifijo o simbolos en
general solo en Ultima instancia)®*, bien optando sin ambigtiedades por la neutralidad y la reti-
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rada de simbolos de significacién religiosa, para que asi, por «paradéjico» que parezca, la ley
pueda ser recurrida ante la Corte Constitucional y esta, a su vez, pronunciarse®.

3. LA JURISPRUDENCIA NORTEAMERICANA EN MATERIA DE LIBER-
TAD RELIGIOSA: UNA EXPERIENCIA VALIOSA

Las palabras dirigidas por el primer presidente norteamericano, George Washington, en
agosto de 1790, a la Congregacién judia de Newport (Rhode Island) son un elocuente testi-
monio de la importancia central y decisiva concedida en la sociedad americana a los valores
de tolerancia y libertad religiosa desde el momento fundacional mismo de los Estados Unidos®.

Aunque un afio después, en 1791, la Bill of Rights se convirtiera en parte integrante de la
Constitucién y su 1.7 Enmienda proclamase, precisamente, la libertad religiosa y la libertad
de expresion, ya anteriormente dicha Constitucién, en su texto original, recogia en su articu-
lado la profunda preocupacién que un pueblo compuesto en sus origenes por «perseguidos
por motivos religiosos» mostraba hacia la libertad religiosa y de conciencia, aunque fuese de
un modo tangencial, en su articulo VI, que impedia el sometimiento a cualquier investiga-
cién, pesquisa o prueba de contenido religioso para poder acceder a un cargo publico®.

La historia de este pais demuestra que han existido también episodios (algunos, incluso, ins-
titucionalmente respaldados) de animosidad, discriminacién e intolerancia contra grupos religio-
sos minoritarios, pero no es menos cierto que, pese a todo ello, para el grueso de la ciudadania
norteamericana, la libertad religiosa nunca ha dejado de ser uno de sus mas preciados y basicos
derechos civiles, considerado un atributo irrenunciable e inherente a una sociedad libre.

3.1. Los casos mas sefialados de la Corte Suprema USA en materia de
libertad religiosa: una valoracion de conjunto

Profunda, compleja e interesante, la Jurisprudencia del Tribunal Supremo de Estados
Unidos sobre la 1.* Enmienda, en materia de libertad religiosa, no por ello deja de ser consi-
derada (por la doctrina y por los propios Justices) como «desesperadamente confusa, incon-
sistente e incoherente»*.

Abundante y, casi con total certeza, en plena evolucién —hasta el punto de merecer, por
si sola, constituir objeto de estudio independiente y extenso— lo ahora pretendido es, senci-
llamente, exponer de forma «simplificada» y breve algunas de las claves y afirmaciones esen-
ciales que la Corte Suprema norteamericana ha podido destilar durante su prolongada
experiencia resolviendo cuestiones varias relacionadas con la libertad religiosa (muchas de
ellas de calado mas hondo y de mayor complejidad juridica que la retirada de simbolos reli-
giosos de la esfera publica), recurriendo para ello a las landmark decisions. El repaso, aun
superficial, de la experiencia americana debiera resultar provechoso y enriquecedor para un
jurista continental.

El primer dato que podria llamar la atencién de un observador atento tiene una explica-
cion sencilla: si hasta la década de 1940 solo se encuentran casos aislados* relacionados con
la religion clause, ello es debido, en parte, a que antes del New Deal el Gobierno federal
desempefaba un «papel reducido en la vida americana»® y, fundamentalmente, a que Uni-
camente tras la incorporacién de la 14. Enmienda, en 1868, se produjo el cambio legal y
jurisprudencial que hizo posible la extensién vinculante de la 1. Enmienda, hasta entonces
aplicable exclusivamente al Gobierno federal, también a los distintos Estados federados®'.
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La vinculacién de los Estados a la 1.* Enmienda (conocida como incorporation doctrine) en
materia de libertad religiosa pudiera ser considerada como uno —por no decir el Gnico— de
los pocos aspectos zanjados definitivamente por la Supreme Court en el debate Iglesia-Estado.
El significado y alcance de dicha vinculacién continda, a dia de hoy, siendo una cuestién par-
cialmente abierta y, desde luego, debatida dentro y fuera del Tribunal Supremo.

La libertad religiosa —genéricamente reconocida en la 1. Enmienda— ha sido tradicio-
nalmente subdividida por la doctrina y por la Jurisprudencia en dos grandes bloques mate-
riales: no establishment clause (o free establishment) y free exercise clause. Dicha distincion
resulta atil para nuestra exposicién, aunque también ha sido duramente criticada por algin
autor®, que ve en ella una distorsién del verdadero significado originario de la religion clause,
preocupada, ante todo, por garantizar la libertad religiosa como valor central de una socie-
dad democratica, y también un peligro confundente a la hora de resolver casos concretos,
por no mencionar la hipertrofia de la no establishment clause respecto a la de free exercise, a
la que no siempre resulta conveniente extender los criterios establecidos para la primera. Al
haberse perdido la visién de conjunto, el razonamiento sobre la libertad religiosa puede aca-
bar pareciendo mecanico o empobrecido y llegar a resultar erréneo.

A) La no establishment clause siempre ha sido un lugar com(n en la organizacién politi-
ca y juridica norteamericana, tanto del Gobierno federal como de los Estados. A diferencia de
lo sucedido en Europa desde tiempos muy antiguos, Estados Unidos nunca ha tenido religién
oficial (state-supported church) en cuanto Federacién. Aquellos Estados federados que mostra-
ban en sus ordenamientos juridicos trazas de religién oficial, por superficiales que estas fue-
sen, las habian eliminado de forma progresiva y voluntaria, a través de sus propios procesos
politicos, hacia 1833%. Siempre se ha percibido la existencia de state-supported churches
como contraria a la libertad religiosa.

Se atribuye a Justice Black, ponente en Everson v. Board of Education 330 US 1 (1947)%, el
mérito de haber sabido condensar buena parte del significado histérico de la 1.* Enmienda
tal como la concibieron los Padres Fundadores en materia de establecimiento: el Gobierno,
tanto el federal como los estatales, debe mantenerse absolutamente neutral no solo respec-
to a las diferentes Iglesias protestantes (predominantes) o respecto a los restantes grupos reli-
giosos, sino que también debe ser absolutamente neutral respecto a los creyentes religiosos
y los no creyentes. «Neither a state nor the Federal Government can pass laws which aid all
religions. The First Amendment was intended to erect a wall of separation between church and
State». Quedo asi afirmado el deber de neutralidad estatal y la separacién entre 6érdenes®.

Durante décadas, cada vez que el Tribunal Supremo ha debido argumentar en torno al
significado de la no establishment clause ha tomado como referencia los nunca cuestionados
principios de neutralidad y separacién de érdenes.

Ha sido asi hasta que, en Wallace v. Jaffree 472 US 38 (1985), Justice Rehnquist, en voto
particular disidente, realiz6 una aproximacién diversa al significado originario de la 1.7
Enmienda, afirmando que un correcto entendimiento de la misma no prohibe al Gobierno
mostrar apoyo o preferencia alguna por el «fenémeno religioso» respecto a la «no religiéon»,
siempre y cuando no se decante por una religién concreta, haciendo quebrar el principio de
igualdad y no discriminacién entre credos.

Secundado por algunos autores y también duramente criticado por otros, el debate en el
interior del Tribunal Supremo parece estar servido, aunque la visién de Rehnquist ha sido
nuevamente rechazada, con caracter general, en Lee v. Weisman 112 US 2649 (1992). No
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obstante, en lo relativo a financiacion indirecta, su visién personal sobre el significado de la
no establishment clause parece haber abierto una brecha en la doctrina de la Supreme Court
hasta entonces «compacta»®.

La vision de Justice Black sobre los principios de neutralidad y separacion, todavia domi-
nante, ha desencadenado la retirada de simbolos y otras manifestaciones de significacion reli-
giosa de la vida publica norteamericana®. Antes de Everson v. Board of Education, la presencia
de tales elementos en la vida publica de una sociedad profundamente religiosa no se reputa-
ba contraria a la Constituciéon. Ahora, si.

Si bien es cierto que también en este punto el Tribunal Supremo ha transigido en dejar
un «cierto margen» de libertad en otros ambitos de la vida publica, en lo relacionado con
escuelas publicas de educacién primaria y secundaria ha sido tajante y contundente: la mayor
facilidad de los menores de edad para ser influenciados en su etapa formativa les hace mere-
cedores de la mas estricta proteccién, de modo que cualquier «implicacién institucional» con
el fenémeno religioso es considerado, a priori, contrario a la Constitucién y los principios de
neutralidad y separacién®.

B) La free exercise clause, por comparacién con la de no establecimiento, parece ofrecer un
menor grado de coherencia jurisprudencial, junto a un mas enconado nivel de debate doctri-
nal. Cabria incluso pensar, tras una lectura superficial, que con la criticadisima Employment
Division v. Smith 485 US 660 (1990) se ha producido un retroceso jurisprudencial.

Si las apelaciones al origen y significado histéricos de la clausula de no establecimiento
son frecuentes en las sentencias del Tribunal para respaldar la posicién mantenida por sus
mayorias, con la free exercise clause no sucede lo mismo y es la doctrina, fundamentalmente,
la que se ha ocupado de ello®. Los autores, por su parte, no terminan de ponerse de acuer-
do sobre el significado de la libertad (religiosa) de ejercicio.

Una primera concepcion entiende que la free exercise clause estd fundamentalmente
orientada a promover y garantizar la autonomia religiosa, esto es, la posibilidad para los cre-
yentes de practicar y vivir conforme a su fe, incluso cuando dicha practica pueda suponer la
contravencién o violacién de leyes aplicables a la generalidad de la poblacién aprobadas sin
intencién discriminatoria alguna por motivos religiosos. Buena parte de los casos estimados
por el Tribunal Supremo relativos a la free exercise clause son casos de «objeciéon de concien-
cia» en los que un sujeto, por motivos religiosos, elude de forma licita el cumplimiento de
una ley plenamente constitucional.

Asi entendida —como favorecimiento de una autonomia religiosa lo mas plena posible—,
el criterio del strict scrutiny mantenido en Sherbert v. Verner 374 US 398 (1963) y Wisconsin v.
Yoder 406 US 205 (1972) parece garantizarla mejor. Esa es la posicion mantenida por la doc-
trina mas «tradicional».

Una segunda concepcién (muy posiblemente minoritaria) de la free exercise clause, a dife-
rencia de la anterior, pone el acento en la garantia de la igualdad entre credos y confesiones.

En este caso, la rational basis review mantenida por la Corte en Employment Division v.
Smith 485 US 660 (1990) podria ser entendida como una mejor lectura de dicha clausula”.

Pocas sentencias del Tribunal Supremo de Estados Unidos en materia de libertad religio-
sa han desatado una polémica tan intensa y un rechazo tan generalizado como lo ha hecho
la recaida en el caso Smith. De ella se ha llegado a decir que es inconsistente con el texto de
la 1.7 Enmienda y la forma en que la libertad de ejercicio venia siendo entendida, que supo-
ne una ruptura brusca con los precedentes y una traicion abierta a la libertad religiosa enten-
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dida como valor fundamental de una sociedad democratica, pues sencillamente vacia de con-
tenido la free exercise clause y concede al legislador libertad absoluta para hacer lo que quie-
ra”', retrocediendo a criterios mantenidos tiempo atras en Reynolds v. United States 98 US 145
(1879)” y abandonando, de ese modo, la doctrina conocida como conduct exemption desa-
rrollada en Sherbert y posteriormente acogida también en Yoder, segin la cual el Gobierno no
puede aprobar o hacer cumplir una ley que «grava» o impide una conducta realizada por
motivacion religiosa a menos que con dicha ley se esté protegiendo un interés «imperioso»
de la manera menos restrictiva posible («the Government may no enact or enforce a law that
burdens religiously motivated conduct unless it is protecting a compelling interest by the
least intrusive means possible»).

En Smith, Justice Scalia, ponente por la mayoria, dio un paso decisivo hacia una postura
mas rigida (menos permisiva) en lo referente a free exercise cases: «... generally applicable reli-
gion-neutral laws that have the effect of burdening a particular religious practice need not be
justified by a compelling governmental interest».

Divisoria en el seno de la Corte y profundamente criticada en el terreno politico y en el
plano académico durante afios (el rechazo a la doctrina sentada en Smith es un lugar comdn
en las Facultades de Derecho norteamericanas), en los Gltimos tiempos encuentra no solo
algunos defensores, sino que, ademas, el Tribunal Supremo parece haber confirmado la linea
de pensamiento asi iniciada (;0 retomada de Reynolds?) en Church of Lukumi Babalu Aye v. City
of Hialeah 508 US 520 (1993)” y Locke v. Davey 540 US 712 (2004)™.

Smith, Lukumi'y Locke deben ser leidas de forma conjunta’. Es posible identificar en esa
lectura de conjunto dos principios fundamentales en materia de free exercise: a) los tribuna-
les deben, por defecto, aplicar favorablemente todas aquellas leyes «aprobadas en forma
debida», «neutras en contenido» y «de aplicacién general» también a conductas realizadas
por motivacion religiosa; y b) los tribunales no deben aplicar dichas leyes Gnicamente cuan-
do sea evidente que han sido aprobadas con intencién discriminatoria o persecutoria por
motivos religiosos’™. Se reconoce, de este modo, otro principio fundamental en materia de
libertad religiosa: el principio de no persecucion (nonpersecution principle).

Todavia habra que esperar nuevos casos relativos a la free exercise clause y la conduct
exemption para comprobar qué direccion toma (;de nuevo temporalmente?) la Supreme
Court, pero si continta en la direccién que da la impresién ha elegido en resoluciones recien-
tes, Smith no sera —como algln autor ha sugerido que pudiera ser— «un caso aislado, no
enmarcado en el conjunto de la jurisprudencia sobre libertad religiosa, sino comprensible a
la luz de la lucha contra un problema preocupante y fuertemente vinculado a las politicas
publicas: el consumo de drogas»”’.

3.2. El Lemon Test: correcciones y criticas

Como podra haberse comprobado tras una aproximacion superficial, la Jurisprudencia del
Tribunal Supremo interpretando la 1. Enmienda y las religion-clauses dista de ser «pacifica»
en todos sus aspectos. La materia sobre la que se proyecta es lo suficientemente compleja
como para merecer Y justificar diversidad de opiniones y planteamientos.

Con todo, y pese a ciertas criticas puntuales por parte de algunos autores, es una expe-
riencia valiosa, tanto por su calidad conceptual desde un punto de vista netamente constitu-
cional, como por la variedad casuistica que ha sido sometida a su juicio. También ofrece una
perspectiva diferente a la habitualmente mantenida en Europa y que debiera resultar prove-
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chosa a la hora de argumentar juridicamente: la neutralidad, la no discriminacién y la no per-
secuciéon por motivos religiosos estan en el origen fundacional de Estados Unidos como
nacioén e, inevitablemente, esos principios pesan en el razonamiento juridico realizado por la
Corte, del mismo modo que la existencia de antiguas religiones oficiales y la mayor uniformi-
dad religiosa existente hasta hace poco parecen pesar, en ocasiones, en la aproximaciéon que
se hace a la cuestion religiosa en Europa.

A lo largo de su dilatada trayectoria, el Tribunal Supremo ha ido realizando afirmaciones
en torno al fenémeno religioso que pueden ser consideradas basilares. También ha elabora-
do un test de constitucionalidad, el conocido como Lemon Test, para intentar racionalizar y
homogeneizar sus respuestas y eliminar, asi, en lo posible, cualquier sombra de arbitrariedad.

Entre las afirmaciones generales que ha venido realizando en sus sentencias, sin incluirlas en
ningun test u operacién racional de control de la constitucionalidad, merecen ser destacadas:

1.%) No todas las manifestaciones del fenémeno religioso son beneficiosas o merecedoras
de proteccién: algunas lo son, otras no.

2.%) La religién es un fenémeno valioso, no en si mismo considerado, sino en cuanto reflejo
o manifestacién de la opcién libremente realizada por un individuo concreto: es el individuo el
considerado valioso por el Derecho y su libertad es la protegida por el Ordenamiento juridico™.

3.%) La regla de no discriminacién entre confesiones es irrenunciable, sin importar lo
minoritarias o «poco convencionales» que puedan parecer a los ojos de la mayoria”.

Afirmaciones generales al margen, el Tribunal elaboré en Lemon v. Kurtzman 403 US 602
(1971) el conocido como Lemon Test, aunque, naturalmente, unas y otro habran de ser con-
jugados de forma conjunta en el razonamiento juridico. Debe también ser recordada la dis-
tincién establecida por el Tribunal entre test y standard (strict scrutiny, rational basis review...).

Segln el Lemon Test, pensado fundamentalmente para dar respuesta a los casos relacio-
nados con la no establishment clause, la actuacion del legislador, para ser constitucional y no
vulnerar la 1.* Enmienda, debe: 1.°) perseguir una finalidad netamente secular, 2.°) producir
un impacto fundamentalmente secular en la sociedad, y 3.°) no originar o producir una impli-
cacién o aproximacion excesiva entre Gobierno y religion.

Aséptico y, aparentemente, de aplicacion sencilla, tampoco ha escapado a las criticas den-
tro y fuera de la Corte, aunque, formalmente, continta vigente. Aplicado en Aguilar v. Felton
473 US 402 (1985), fue duramente cuestionado en el voto particular formulado por Justice
O“Connor, ya que el tercer paso del test (que prohibe la involucraciéon del Gobierno en acti-
vidades religiosas) puede llegar a resultar totalmente insalvable®.

Como alternativa o correccion al test tal como viene siendo formulado por la Corte, algin
autor® ha propuesto que sean tenidas en cuenta de forma conjunta las dos religion clauses,
de modo que el nuevo test podria tener la siguiente redaccién o formulacion:

1.°) Sera inconstitucional toda ley o politica plblica cuyo propdsito o efecto sea la unifor-
midad religiosa, bien impidiendo la practica religiosa de una persona o colectivo (contraria a
la free exercise clause), bien forzando una practica religiosa cualquiera (contraria a la no esta-
blishment clause).

2.°) Una ley o politica publica sera inconstitucional si su aplicacion interfiere con la inde-
pendencia de un colectivo religioso en cuestiones relevantes desde el punto de vista de las
creencias de dicho colectivo.
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3.°) La contravencién de los dos principios anteriormente expresados solo sera constitu-
cional, siempre del modo menos intrusivo posible, cuando: a) deban ser protegidos derechos
de terceras personas y b) deban ser asegurados, de forma equitativa, el disfrute de los bene-
ficios y el reparto de las cargas que la vida en sociedad conlleva.

4. CONSIDERACIONES EN TORNO A UN ASUNTO ANTIGUO Y PENDIENTE

Se ha venido utilizando el argumento «histérico» para explicar y casi justificar la presen-
cia de innumerables simbolos y otros vestigios religiosos en la esfera publica: juramentos
sobre la Biblia; crucifijos en las aulas y en las tomas de posesion de autoridades y funciona-
rios publicos; férmulas rituales de contenido o alusiones religiosas varias; simbolos religiosos
en escudos, emblemas y banderas; festividades de significacion originariamente religiosa;
descanso dominical...

Que nuestro pasado religioso pesa en nuestra tradiciéon y en nuestra cultura es un hecho
innegable: Europa como civilizacién® reposa sobre los pilares de la Filosofia griega, el
Derecho romano y la Cristiandad®. Ciertamente, durante mucho tiempo la separacién entre
Religién y Poder —y posteriormente entre Religién y Estado— no constituia una prioridad o
una preocupacion excesiva en otros tiempos. La confusién, o quizas sea mas exacto hablar
de proximidad, era la ténica habitual®.

Todavia hoy, centrandonos en los textos constitucionales, es frecuente encontrar referen-
cias de contenido religioso®. El debate sobre la conveniencia o necesidad de este tipo de refe-
rencias propias de la herencia cultural en las Normas Fundamentales de los ordenamientos
juridicos se ha suscitado nuevamente a raiz de la elaboracién de la «Constitucion europea»®.
Una buena Constituciéon debe tener en cuenta las tradiciones y la realidad social sobre la que
se proyecta, entre otros factores. Los sistemas nacionales de relacién entre Estado y religion
dan la impresién de ser muy diversos entre si, pero sobre esa primera apariencia se impone
una realidad sélida: los principios de libertad e igualdad del individuo®. Esa es la idea que
debe guiar la reflexién sobre la posicién que corresponde a la Religién en un Estado demo-
cratico de Derecho, con una sociedad multicultural y plurirreligiosa. Aunque las consideracio-
nes realizadas desde la perspectiva histérica o sociolégica son muy ciertas, nos vemos
obligados a responder y argumentar como juristas, con independencia de convicciones, cre-
encias o planteamientos personales de cualquier tipo.

El problema se ha complicado en los Ultimos afios pues, como bien han puesto de relieve
algunos autores, los ataques del 11 de septiembre del 2001 han proporcionado al tema de la
libertad religiosa y la seguridad una dimensién «entrelazada» hasta entonces desconocida®.

Parece desprenderse «cierta ilegitimidad constitucional de cualquier provisién o conducta
de los poderes publicos que haga ostentacion de simbolos religiosos ajenos a la cultura de cier-
tos estratos sociales»®, aunque recojan creencias dominantes o mayoritarias, porque, en mate-
ria de derechos fundamentales y libertades publicas, la mayoria no es un buen argumento.

El principio de laicidad no es solo un genérico reconocimiento del pluralismo religioso. En
sentido negativo, la laicidad exige separacion Iglesia-Estado. En sentido positivo, la laicidad
presupone neutralidad, entendida como libertad de conciencia e igualdad. Es un concepto
funcional que contribuye a la determinacién de los criterios de actuacién que deben seguir
los poderes publicos ante las diversas manifestaciones del fenémeno religioso para garantizar
el ejercicio de la libertad religiosa a todos por igual®.
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La Gnica manera para el Estado de mantener ese pluralismo en materia religiosa (que
entiende valioso) es mantener la neutralidad, no hacer «suya propia» ninguna religién”. A
quienes alegan que una sociedad verdaderamente multirreligiosa debe serlo en sus funda-
mentos —no solo en la superficie— y que dichos fundamentos exigiran, tarde o temprano,
su lugar y su reconocimiento en la esfera publica, «<no conforméandose con la irrisoria laicidad
de una pared vacia»®, solo se nos ocurre contestarles que habran de conformarse con ello si
el Estado quiere salvaguardar la neutralidad en materia religiosa y la igualdad de trato a todas
las confesiones y posiciones ante el fenémeno religioso, pilar de la libertad religiosa como
derecho fundamental en Democracia.

Problema distinto, pero intimamente relacionado, y de respuesta no tan «uniforme» en
los ordenamientos juridicos examinados es la utilizacién de simbolos de contenido y signifi-
cacion religiosa por parte de los ciudadanos —tanto en calidad de particulares como en cali-
dad de funcionarios publicos— en el ambito plblico”™. Y el tema de los simbolos, en general,
en sus distintas vertientes, es la «punta del iceberg», un tema menor, pues los grandes temas
estan audn por llegar: financiacién de las confesiones religiosas, ensefianza de la religiéon en las
escuelas publicas™, utilizacion de espacios y locales publicos por las confesiones religiosas,
reconocimiento juridico del secreto de confesion y sus posibles limites®, limites del derecho
de los padres a educar a sus hijos conforme a sus convicciones religiosas™...

El tema ahora debatido con ocasién de la retirada de simbolos religiosos de la esfera plblica es
el de la neutralidad estatal en materia religiosa, el alcance y contenido de dicho principio, la forma
en que su realizacién préactica opera y los efectos que el mismo puede perseguir o producir.

Durante mucho tiempo, sin duda fruto de la experiencia histérica de intolerancia vivida por
Europa, la neutralidad estatal ha venido siendo considerada como una posicién esencialmente
deseable y beneficiosa para una sociedad plural. Se ha podido comprobar que también asi fue
entendida por los Padres Fundadores de la Constitucién norteamericana influenciados por el
pensamiento dominante de la llustracién en materia de tolerancia religiosa.

Tal vez el bagaje cultural e histérico que inevitablemente impregna los ordenamientos
juridicos europeos haya hecho que nos planteemos esa forma de entender la neutralidad en
un momento algo mas tardio en comparacién con Estados Unidos o que no seamos capaces
de entenderla sin percibir cierta animadversién hacia el fenémeno religioso.

En este extremo, como en tantos otros en los que lo valorativo se entremezcla inevitable-
mente con lo juridico, es casi imposible concitar no ya la unanimidad, sino una clara mayo-
ria. Las opiniones estan profundamente divididas y las posiciones enfrentadas. El concepto
juridico de libertad religiosa evoluciona® e incluso parece involucionar en ocasiones, cuando
de la tolerancia costosamente conseguida se pasa, insensiblemente, a la difamacién y el vili-
pendio por motivos religiosos.

Durante mucho tiempo se ha pensado que la neutralidad parecia servir mejor los intere-
ses de la tolerancia, pero no faltan quienes perciben en ese deseo de neutralidad una inten-
cién de favorecer la secularizacién (entendida como reduccién de la presencia de la religién
en la vida privada), no de garantizar verdaderamente el pluralismo religioso.

Para este sector, la neutralidad estatal impediria a los gobiernos, empleando terminologia
norteamericana, fomentar la religién de cualquier modo, pero no impide que los Gobiernos
«fuercen» a las distintas religiones a acomodarse a los dictados seculares de sus politicas
publicas y su legislacién. Quienes asi piensan insisten también en que los colectivos mas per-
judicados suelen ser las confesiones minoritarias.
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En defensa de las religiones minoritarias, precisamente, se pasé de la mera tolerancia a la
plena libertad religiosa y esta, por mucho que a ellos les parezca lo contrario, exige neutrali-
dad estatal entendida como separacién de érdenes. Aunque haya quienes vean en la neutra-
lidad estatal animadversién hacia el fenémeno religioso, pudiera muy bien suceder que, a dia
de hoy, sea la formula que mejor protege la religion, el pluralismo religioso y las minorias.

Notas

1 En este sentido, SOUTO PAZ. J. A. 2005. «La transicion politica en Espaiia y la cuestion religiosa», www.olir.it, noviembre 2005 (1): «En
ese pasado histérico inmediato la religion habia vivido dos escenarios politicos claramente distintos. Una situacién de crisis, como con-
secuencia de la politica republicana, que desembocé en la que se denomind "la cuestion religiosa". Y otra situacion claramente diversa,
convertida en soporte del nuevo régimen autoritario, recuperando la Iglesia Catdlica los privilegios tradicionales y asumiendo el Estado
la vieja doctrina de la confesionalidad catélica. El constituyente de 1978 tenia, de esta forma, ante si dos posturas, en cierto modo irreconci-
liables, y, al mismo tiempo, la urgencia de ofrecer una solucién que pudiera ser asumida por todos, participando del consenso que presidio
el periodo constituyente» (la cursiva es nuestra).

N

MARTINEZ-TORRON, J. 2005. «La contribucién de la Ley Organica de Libertad Religiosa a la transicion democratica en Espaiia»,
www.olir.it, noviembre 2005. La LOLR se demostré esencial en el camino que habria de recorrer la Democracia en Espafia, por no olvi-
dar que fue la primera ley promulgada en desarrollo de un derecho fundamental constitucionalmente reconocido (pag. 2).

w

LLAMAZARES FERNANDEZ, D. 2005, «Los Acuerdos del Estado espafiol con la Santa Sede», www.olir.it, noviembre 2005. Para este autor,
los Acuerdos con la Santa Sede son preconstitucionales en su elaboracién; se firmaron en un momento de transicion politica en el que
era una prioridad dar una respuesta de consenso y pacificadora a la «cuestion religiosa»; son acuerdos al estilo do ut des, que tendrian
pleno sentido en un Estado confesional, pero no en un Estado laico, democratico y de Derecho. Constituyen los Acuerdos con la Santa
Sede «un verdadero riesgo para los derechos fundamentales de los ciudadanos» (pag. 8).

4 FERNANDEZ-CORONADO GONZALEZ, A. 2005. «Valoracién juridica del sistema de cooperacién con las confesiones minoritarias en
Espafia», www.olir.it, noviembre 2005 (11), advierte que los acuerdos con las distintas confesiones minoritarias corren el riesgo de con-
vertir el Estado laico en Estado pluriconfesional, porque generalizan el tratamiento dado a la Iglesia Catdlica y se convierten en normas
de privilegio confesional.

5 Entre otras alegaciones, relevantes para la libertad religiosa, la Junta de Castilla y Ledn esgrimia los siguientes argumentos: a) los crucifi-
jos debian ser considerados bienes inmuebles por destino o «pertenencias» en los términos recogidos en el art. 334.4.° CC y, por consi-
guiente, la competencia para decidir qué hacer con ellos corresponderia al Consejo Escolar del Centro; b) la permanencia de simbolos
religiosos secularizados no afecta a derecho fundamental alguno. STS| Castilla y Ledn, Sala de lo Contencioso-Administrativo, secc. 3.2,
ndm. 1617/2007, F) 1.°.

(=)}

Por su parte, la Asociacion Cultural Escuela Laica defendia que: a) la competente para resolver sobre la retirada de los simbolos religio-
sos es la Administracion autonémica, pues la autonomia de los centros educativos no puede desconocer la carga ideolégica de aquellos,
la diversidad cultural existente en la sociedad espafiola, ni los derechos constitucionalmente reconocidos y garantizados, estando prohi-
bido al Consejo Escolar decidir que un centro sea confesional; b) los crucifijos no habian experimentado proceso alguno de seculariza-
cién, apoyandose, entre otras, en la LOLR y en el dictamen del Procurador del Comin de Castilla y Leén de 14 de julio del 2002, que
recomendaba la retirada de los simbolos religiosos cuando mediase peticion de parte. STS] Castilla y Leon, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, secc. 3.%, nim. 1617/2007, F| 2.°.

~N

«Ante la colocacion, retirada o mantenimiento de cualquier simbolo religioso caben diferentes posturas. A titulo meramente dialéctico
se puede aventurar que la colocacién o retirada de un simbolo religioso absolutamente contrario a las religiones que profesen todos los
alumnos del centro no serd una actuacién adecuada al entorno del centro educativo. Inversamente, la colocacién o retirada de un sim-
bolo conforme con las creencias de la totalidad de los alumnos no vulnerara su libertad religiosa y ademas seré plenamente adecuado a
las circunstancias del entorno social del alumnado. Entre estos dos extremos, también hay lugar para soluciones intermedias, que pue-
den solventar supuestos de un entorno social y de alumnado multicultural. Piénsese, nuevamente a titulo hipotético, que ese centro, a
través de su Consejo Escolar decida, en atencion a las peticiones recibidas, el mantenimiento o colocacién de unos simbolos religiosos
en unas aulas y no en otras, segln la concreta composicion de las mismas, y siempre que sea posible tal opcién». STS| Castilla y Ledn,
Sala de lo Contencioso-Administrativo, secc. 3.2, nim. 1617/2007, F} 9.°.
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8 En este mismo sentido se expresa CASTRO JOVER, A. 2004. «Inmigracion, pluralismo religioso-cultural y educacion: la utilizacion de sig-
nos de identidad en la escuela», www.olir.it, diciembre 2004 (4), para quien el sistema educativo es una pieza clave de transmision de los
signos de identidad cultural, tales como valores constitucionales y respeto al pluralismo cultural.

9 Sentencia del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo N.° 2 de Valladolid, nim. 28/2008 de 14 de noviembre, FJ4.°.

10 La resolucién del Consejo Escolar rechazando la retirada de los simbolos religiosos no aparecia motivada, pero de la propuesta de reso-
lucién del recurso de alzada se deduce que el Consejo Escolar afirmaba que los simbolos religiosos no interferian en la labor docente.
También se alegaba que no se pretendia colocar nuevos simbolos religiosos donde no los habia, sino Gnicamente mantener los existen-
tes desde la fundacion del colegio a finales de la década de 1930 y, en todo caso, durante los tltimos treinta afos de vigencia de la CE
que tuvo en cuenta la realidad social en la que se enmarcaba, de mayoria catélica. Sentencia del Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo N.° 2 de Valladolid, nim. 28/2008 de 14 de noviembre, F}4.°.

11 Informacién tomada de www.abc.es/20081128/nacional-sociedad)/.

12 idem.

13 CASTRO JOVER, A. 2004. «Inmigracién, pluralismo religioso-cultural y educacién: la utilizacién de signos de identidad en la escuela», 6p.
cit. (4).

14 PACILLO, V. 2004. «Diritto, potere e simbolo religioso nella tradizione giuridica occidentale: brevi note a margine», www.olir.it, diciem-
bre 2004 (1-2).

15 Ofrece un estudio comparado entre diversos paises europeos, aportando una perspectiva original de las diferentes posturas mantenidas
hacia la simbologia religiosa por el Catolicismo y el «Protestantismo», ademas de referencias bibliograficas actualizadas: PATRUNO, F.
2005. «Crocifisso, giurisprudenza straniera e laicita», wwwe.olir.it, junio 2005.

16 En general, para la consulta de textos normativos y articulos de opinién sobre la laicidad en Francia: www.laicite-laligue.org. También,
como obras de caracter general: BAUBEROT, J. 1990. La laicité, quel héritage? De 1789 a nos jours. Ginebra: Labor et Fides; y 2000. Histoire
de la laicité francaise. Paris: Puf. Centrada en la laicidad en las escuelas, IVALDI, M. C. 2005. «Verso una nuova definizine della laicita? La
recenté normativa a propésito dei segni religiosi nella scuola in Francia», www.olir.it, septiembre 2005. La tradicion laica francesa se
remonta muy atras en el tiempo: la ley de 28 de marzo de 1882 suprimié la ensefianza de la religion en la escuela publica; la ley de 30
de octubre de 1886 establecio la laicidad del personal docente; la ley de 9 de diciembre de 1905, concerniente a la separacion entre las
Iglesias y el Estado, en su articulo 28 establece: «il est interdit, a |"avenir, d"élever ou d“apposer aucun signe ou embléme religieux sur
les monuments publics ou en quelque emplacement public que ce soit, a |’exception des édifices servant au culte, des terrains de sépul-
ture dans les cimetiéres, des monuments funérires, ainsi que des musées ou expositions». La remocion de los crucifijos de las escuelas
publicas fue llevada a cabo por las circulares de 2 de noviembre de 1882 y 9 de abril de 1903.

17 Discurso del Presidente Chirac pronunciado el 17 de diciembre del 2003 «relatif au respect du principe de laicité dans la République»,
que puede consultarse en www.elysee.fr.

18Ley de 15 de marzo del 2004, n.° 228: «encadrant en application du principe de laicité, le port de signes ou tenues manifestant une
appartenance religieuses dans |"écoles, colleges et lycées» (JO 17 marzo 2004, n.° 65, 5190).

19 CAVINO, M. 2005. «La soluzione belga al problema della esposizione di simboli religiosi», www.olir.it, octubre 2005 (6).

20 La problematica que ofrece el uso de simbologia y referencias varias de tipo religioso, fuera de nuestra orbita juridico cultural, presenta
una variedad notable. El uso de un determinado lenguaje y el empleo de simbolos es de una relevancia extrema en Pakistan, donde los
miembros de ciertas comunidades tienen prohibido, en virtud de la Ordenanza XX y las secciones 295c y 298¢ del Cédigo Penal, la rea-
lizacion de cualquier practica musulmana, la profesion de la Kalima y el uso de epitetos o versiculos musulmanes en tarjetas de felicita-
cién, correspondencia privada, locales privados y mezquitas. UN Doc. E/CN. 4/1995/91/Add.1 (1995), pags. 53-54 (Pakistan). TAYLOR,
P. M. 2005. Freedom of Religion. UN and European Human Rights Law and Practice. Cambridge: Cambridge University Press, (279). En
general, sobre la proteccion juridica de la libertad religiosa en el sistema de las Naciones Unidas: WANI, 1. |. 2008. «Freedom of Religion
and the UN System», Diritti dell ‘uomo e liberta religiosa (a cura di Francesco Tagliarini), Quaderni. Dipartimento de Scienze Giuridiche
«Alberico da Rosciate», Facolta di Giurisprudenza, Universita degli Studi di Bergamo. Népoles: Jovene editore (21-29).

21 Citada como BVerfG, 1 BvR, 1087/1981 [puede también consultarse en Juristen Zeitung, nim. 11, de 6 de octubre de 1995 (942 y ss.),
seqin indica GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S. 1996. «La polémica "Sentencia del Crucifijo" (Resolucién del Tribunal Constitucional aleman
de 16 de mayo de 1995)», Revista Espariola de Derecho Constitucional, Afio 16, 47 (347-356)].

22Un relato de las circunstancias concretas del caso se recoge en GONZALEZ-VARAS IBANEZ, «La polémica "Sentencia del Crucifijo"
(Resolucién del Tribunal Constitucional aleman de 16 de mayo de 1995)», 6p. cit. (348-349), al que nos remitimos. También, PUZA, R.
1995. «La Cour Constitutionnelle, la Baviére et le crucifix dans les écoles», Revue de Droit Canonique, 45 (373 y ss); LUTHER, ). 2004. «La
croce della democrazia (prime riflesioni su una controversia non risolta)», www.olir.it, mayo 2004, pag. 1-3.

23 Schulordnung fiir die Volksschulen in Bayern.

24 El Gobierno bévaro, la Conferencia Episcopal y la Iglesia Luterana esgrimian: a) que el precepto de la Ordenanza béavara que imponia la
presencia de un crucifijo en cada aula de primaria, objeto del litigio, tenia amparo en el articulo 135.2 de la propia Constitucién de
Baviera que establece que en las escuelas publicas se educa a los nifios segtin los fundamentos de la religién cristiana. La Ordenanza cues-
tionada daria cumplimiento a un mandato juridico (si bien es cierto que es un mandato harto cuestionable desde la 6ptica de la laicidad
y el deber de neutralidad estatal en materia religiosa, debe anadirse); b) que la cruz solo adquiriria para ellos caracter de simbolo vincu-
lado a la fe cristiana durante la imparticion de la clase de religion, clase en la que no tomaban parte los alumnos cuyas familias solicita-
ban la retirada del crucifijo; c) que la libertad religiosa positiva de los alumnos que desean la presencia del simbolo de la cruz debia ser
también tenida en cuenta, no solo la libertad religiosa negativa de los recurrentes.
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25 Argumentos parcialmente compartidos por la parte contraria. Tribunal contencioso-administrativo de Regensburg (Ratisbona), resolu-
cién de 1 de marzo de 1991 (Bay VBI, 1991, pag. 345). Resolucién del Tribunal Superior de Justicia de Baviera (Bay VGH, NVvwZ, 1991,
pag. 1099).

26 Los magistrados disidentes no comparten la opinién mayoritaria porque consideran que: a) la presencia de la cruz no es una carga inso-
portable, sino un elemento coercitivo minimo que se mantiene dentro de limites aceptables, pues los alumnos no son obligados a com-
portamiento de contenido religioso alguno, ni a actitudes de reverencia ante la cruz; b) los Ldnder son competentes en materia educativa
y pueden optar por recoger en su legislacién el reconocimiento de una serie de valores tradicionales de tipo cultural basados en el
Cristianismo.

27 La reaccion social fue de rechazo masivo, intensa y tremendamente dura contra la resolucién del Tribunal Constitucional, incluso por
parte de los poderes publicos, politicos y personalidades de extraccion religiosa.

28 GONZALEZ-VARAS IBANEZ, «La polémica "Sentencia del Crucifijo" (Resolucién del Tribunal Constitucional aleméan de 16 de mayo de
1995)», 6p. cit. (355).

29 La ley exige objecion de conciencia por parte de los alumnos (o sus familias) e intento previo de conciliacion. Si esta via no funciona,
entonces se procede a la retirada de los crucifijos. Es, claramente, la imposicion de la mayoria, aunque sutilmente disimulada.

30STC 160/1987, de 27 de octubre, resolviendo el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra las leyes 48/1984 y 8/1984, sobre
objecion de conciencia.

31 Ofrece un interesante recorrido histérico de la en ocasiones contradictoria relacion entre Iglesia y Estado italiano CAVANA, P. 2004,
«La Questione del Crocifisso in Italia», www.olir.it, mayo 2004, con abundantes y completas referencias normativas. La presencia del
crucifijo en las aulas seria, para este autor, expresion de la tradicién religiosa del pais, con origenes lejanos enraizados en el
Catolicismo. Dicha tradicién religiosa ha permeado, profundamente, en el curso de los siglos, toda la Peninsula, la sensibilidad
comdn, la devocion popular, el arte y la cultura. La adhesion a la religion catdlica era, de hecho, el Gnico rasgo comin que propor-
cionaba unidad al Estado preunitario.

32Téngase en cuenta que hasta hace muy poco tiempo, el Cédigo Penal italiano continuaba haciendo referencia a las «Offese alla religione
dello Stato mediante vilipendio de persone», articulo 403 CP. Para profundizar en esta cuestién también relacionada con la libertad religio-
sa y el deber de neutralidad del Estado: CASUSCELLI, G. 2005. «L"evoluzione della giurisprudenza costituzionale in materia di vilipendio
della religione», www.olir.it, mayo 2005; CHIZZONITI, A. G. 2005. «Il vento delle sentenze della Corte costituzionale e le foglie secche
della tutela penale della religione», www.olir.it, mayo 2005; MARCHEI, N. 2005. «La Consulta conclude il "lavoro" intrapeso dieci anni
fa: un volto "nuovo" (ma non troppo) per i reati in materia religiosa», www.olir.it, mayo 2005; IVALDI, M. C. 2005. «Levoluzione della
giurisprudenza costituzionale sulla tutela penale in materia religiosa. Un excursus (1957-2005)», www.olir.it, junio 2005; y «Tutela pena-
le della religione. Indicazioni bibliografiche per |"approfondimento», wwwe.olir.it, junio 2005; D’ANGELO, G. 2005. «Corte Costituzionale
e offese alla "religione dello Stato" mediante vilipendio di persone nella recenté sentenza n. 168/2005», www.olir.it, julio 2005.

En general, un estudio completo y reciente sobre los distintos aspectos controvertidos de la libertad religiosa en Italia: TROILO, S. 2008.
«La liberta religiosa nell‘ordinamento costituzionale italiano», Diritti dell uomo e liberta religiosa (a cura di Francesco Tagliarini), Quaderni.
Dipartimento de Scienze Giuridiche «Alberico da Rosciate», Facolta di Giurisprudenza, Universita degli Studi di Bergamo. Népoles: Jovene
editore (79-166).

33 COLAIANNI, N. 2004. «La "laicita" de la croce e "la croce" della laicita», www.olir.it , mayo 2004 y DE MARCO, P. 2004. «Del Crocifisso
di Ofena, ovvero della secolarizzazione e dell’estetica laica», www.olir.it, mayo 2004, contienen algunas referencias y comentarios al
caso, aunque €scasos.

34 Puede consultarse en www.olir.it/ricerca.

35 El tribunal entendié que esta controversia entre un usuario y la Administracion no viene referida a una relacién individual (la norma cues-
tionada despliega sus efectos sobre una pluralidad de sujetos indiferenciados) y por tanto, en aplicacion del articulo 33.e) del Decreto
Legislativo n.° 80 de 1998, la competencia corresponde a la jurisdiccion contenciosa. En el mismo sentido, Consejo de Estado,
4086/2002.

36 Cass. sez. |. n.° 15614 del 2006, en foro it. 2006, pt. |, col. 2714 ss.

37 Sull’ordinamento interno degli istituti de istruzione media: «Ogni instituto ha la bandiera nazionale; ogni aula, I'immagine del Crocifisso
e il ritratto del Re».

38 Puede consultarse en www.giurcost.it/decisioni.
39 Puede consultarse en www.olir.it/ricerca.
40 Puede consultarse en www.olir.it/ricerca.

41 En términos muy similares ya se pronuncié el Consejo de Estado, sez. Il, parire n.° 63 de 27 de abril de 1988. El Consejo de Estado ha
afirmado que la Constitucion «pur assicurando pari liberta a tutte le confessioni religiose, non prescribe alcun divieto alla esposizione nei
pubblici di un simbolo che, come quello del Crocifisso, per i principi che evoca e dei quali si & gia detto, fa parte del patrimonio storico.
Né pase, d“altra parte, che la presenza dell’immagine del Crocifisso nelle aule scolastiche possa costituire motivo di costrizione della
liberta individuale a manifestare le proprie convizioni in materia religiosa». Transcrito por LUTHER, «La croce della democrazia (prime
riflesioni su una controversia non risolta)», 6p. cit. (3).

42 Existen otros casos interesantes: a) El caso Tosti, mas complejo que los anteriores desde un punto de vista juridico, relativo también a la
presencia del crucifijo en el ambito publico, pero esta vez no en las escuelas, sino en las salas de justicia. Luigi Tosti, magistrado del
Tribunale di Camerino, se ha negado a celebrar audiencia en salas en las que estuviese expuesto un crucifijo. Por este motivo se han ini-
ciado contra €l actuaciones penales ante el Tribunale dell ’Aquila, por un delito de omissione di atti d ufficio y también un procedimiento
disciplinario ante el Consejo Superior de la Magistratura. Ha sido planteado un conflicto de atribuciones entre poderes del Estado ante
la Corte Constitucional, conflicto que esta ha declarado inadmisible por ordinanza n.® 127 del 2006 (www.giurcost.it/decisioni). La res-
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puesta dada tanto por los tribunales de la jurisdiccién ordinaria (Trib. Aquila, n.° 622 del 2005, www.olir.it/ricerca) como por el Consejo
Superior de la Magistratura (ordinanza de 23 de noviembre del 2006, www.olir.it/ricerca) ha sido que la presencia del crucifijo en las
salas de justicia, a la que el magistrado puede personalmente ser contrario, no lesiona ni menoscaba ninguna de sus atribuciones cons-
titucionalmente garantizadas. El magistrado no puede negarse a celebrar audiencia, porque la tutela de su libertad religiosa o de con-
ciencia no puede prevalecer sobre el deber de juzgar, expresion de una funcion publica fundamental. TROILO, «La liberta religiosa
nell“ordinamento costituzionale italiano», 6p. cit. (89); b) El caso Montagnana, relativo a la presencia del crucifijo en las mesas electora-
les (Cass. pen. sez. IV, 1T marzo 2000, n.° 439). OTTINO, C. 2000. «<Montagnana assolto. Ma i crocifissi restano fuori posto», Laicita, 2-
3, anno XlI, giugno (9 y ss.).

43 Entre otros: BENELLI, F. 2004. «Il fine non giustifica il mezzo. Una via sbagliata (il ricorso alla Corte) per un problema reale (I’esposizio-
ne dei simboli religiosi)», La laicita crocifissa? Il nodo costituzionale dei simboli religiosi nei luoghi pubblici (a cura di R. Bin, G. Brunelli, A.
Pugiotto e P. Veronesi). Turin: Giappichelli; CHIZZONITI, A.G. 2004. «Identita culturale e religiosa degli italiani ed esposizione del croci-
fisso nelle aule scolastiche. La Corte Costituzionale si interroga, ma non si espone», www.olir.it, diciembre 2004; FIORITA, N. y L.
Zannotti, 2004. «La Corte in croce», www.olir.it, diciembre 2004; MADONNA, M. 2004. «L"esposizione del crocifisso nelle aule scolas-
tiche dal caso di Ofena all’ordinanza della Corte Costituzionale n. 389 del 13 dicembre 2004: brevi note su una questione ancora aper-
ta», www.olir.it, diciembre 2004; MARGIOTTA BROGLIO, F. 2004. «Obbligatorio o non obbligatorio? Il crocifisso per ora resta appeso»,
wwwe.olir.it, diciembre 2004; FIORITA, N. 2005. «Se il crocifisso afferma e conferma la laicita dello Stato: paradossi, incongruenze e scon-
finamenti di una sentenza del Tar del Veneto», www.olir.it, abril 2005; PASQUALI CERIOLI, ].2005. «II crocifisso "aferma" la laicita, ma el
giudice la nega. Commento critico a Tar Veneto, sent. 22 marzo 2005 n. 1110», www.olir.it, abril 2005.

44 CASUSCELLI, G. 2005. «ll crocifisso nelle scuole: neutralita dello Stato e "regola della precauzione"», www.olir.it, julio 2005, califica la
respuesta de la Corte Constitucional de «prudente». Este autor es mas duro en sus criticas con la sentencia del TAR del Veneto.

45 La Corte Constitucional, en resolucién n.° 72 de 27 de junio de 1968, establecié que las normas de rango reglamentario que resulten
ilegitimas por contraste con la Constitucién pueden y deben ser inaplicadas. En esa ocasion, la cuestionada era una norma reglamentaria
que exigia a los detenidos declarar sobre sus creencias religiosas. ONIDA, V. 1968. «Sulla "disapplicazione" dei regolamenti incostituzio-
nali (a proposito della liberta religiosa dei detenuti)», Giurisprudenza Costitutionale |, (1036).

46 PUGIOTTO, A. 2005. «Sul crocifisso la Corte costituzionale pronuncia un’ordinanza pilatesca», Diritto e Giustizia 3. Solo la bandera, por
imperativo constitucional, cumpliria una funcion de representacion de la comunidad nacional.

47 FIORITA y Zannotti, «<La Corte in croce», 6p. cit. (2). También sugieren que el modo en que la cuestion de legitimidad habia sido eleva-
da a la Corte Constitucional propiciaba y facilitaba a esta otra respuesta diferente a la finalmente ofrecida: «lordinanza de remissione si
sforzava in tutti i modi di individuare una copertura legislativa alle norme regolamentari oggeto de impugnazione e probabilmente per-
metteva alla Corte anche di compotarsi diversamente».

48 Dato conocido a través de MARGIOTTA BROGLIO, «Obbligatorio o non obbligatorio? Il crocifisso per ora resta appeso», 6p. cit. (1).
49 CASUSCELLI, «Il crocifisso nelle scuole: neutralita dello Stato e "regola della precauzione", p. cit.

50 CHIZZONITI, «Identita culturale e religiosa degli italiani ed esposizione del crocifisso nelle aule scolastiche. La Corte Costituzionale si inte-
rroga, ma non si espone», 6p. cit.

51 FIORITA, N. «Se il crocifisso afferma e conferma la laicita dello Stato: paradossi, incongruenze e sconfinamenti di una sentenza del Tar
del Veneto», 6p. cit.

52PASQUALI CERIOLI, |. «lI crocifisso "aferma" la laicita, ma el giudice la nega. Commento critico a Tar Veneto, sent. 22 marzo 2005 n.
1110», 6p. cit. En general, este autor disiente profundamente con la sentencia del TAR porque: 1.°) la sentencia afirma que es el Derecho
el que impone la presencia del crucifijo; 2.°) la mayoria ha decidido una cuestién referente a derechos fundamentales sin tener en cuen-
ta a las minorias.

53 MADONNA, «L’esposizione del crocifisso nelle aule scolastiche dal caso di Ofena allordinanza della Corte Costituzionale n. 389 del 13
dicembre 2004: brevi note su una questione ancora aperta», 6p. cit.

54 MARGIOTTA BROGLIO, «Obbligatorio o non obbligatorio? Il crocifisso per ora resta appeso», 6p. cit.

55 CHIZZONITI, «Identita culturale e religiosa degli italiani ed esposizione del crocifisso nelle aule scolastiche. La Corte Costituzionale si inte-
rroga, ma non si espone», 6p. cit. no considera paraddjico o una «paradoja legislativa» —a diferencia de MARGIOTTA BROGLIO,
«Obbligatorio o non obbligatorio? Il crocifisso per ora resta appeso», 6p. cit.— el hecho de que el legislador decida sobre la cuestion,
pues tampoco entiende como necesaria la impugnacion de la ley que asi lo haga ante la Corte Constitucional.

56 ZAGORIN, P. 2003. How the Idea of Religious Toleration Came to the West. Nueva Jersey: Princeton University Press (xi-xii). Washington
envi6 una carta cordial en respuesta a los agradecimientos previamente remitidos por dicha Congregacion, en la que ensalza a los ciu-
dadanos de los Estados Unidos por «having given to mankind examples of an enlarged and liberal policy... worthy of imitation ....in
which all people enjoyed the exercise of their inherent natural rights... including liberty of conscience».

57 Art. VI: «... no religious test shall ever be required as a qualification to any office or public trust under the United States». Sobre la vin-
culacion de los estados federados a esta prohibicion, véase Torcaso v. Watkins 367 US 488 (1961).

58 GLENDON, M. A. 1995. «Religion and the Court: A New Beginning?», Religious Liberty in the Supreme Court. The Cases that Define the
Debate Over Church and State (edited by Terry Eastland). Grand Rapids, Michigan: Ethics and Public Policy Center and W. B. Eerdmans
Publishing Co. (472). Segln esta autora, la lectura de la jurisprudencia en la materia produce la sensacién de que las implicaciones prac-
ticas suelen ser ignoradas; peticiones y argumentos importantes son desechados a la ligera; y, en general, aspectos serios y decisivos son
pasados por alto (pag. 476).

59 De hecho, solamente uno —Reynolds v. United States 98 US 145 (1879)— es considerado por la doctrina de primer orden jurispruden-
cial.
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60 EASTLAND, T. 1995. «Introduction», Religious Liberty in the Supreme Court. The Cases that Define the Debate Over Church and State. Grand
Rapids, Michigan: Ethics and Public Policy Center and W. B. Eerdmans Publishing Co. (1). Por todos, REICHLEY, A. |. 1985. Religion in
American Public Life. Washington D.C.: The Brookings Institution.

61La 14.* Enmienda establece, entre otras cosas, que «No State shall deprive any person of life, liberty, or property, without due process
of law». A partir de 1897, en una serie de resoluciones del Tribunal Supremo, se comenzé a consolidar la doctrina que afirma que la due
process clause absorbe ciertas previsiones de la Bill of Rights que los Estados, al igual que el Gobierno federal, vienen obligados a respe-
tar. La extension de la aplicacion de la religion clause contenida en la 1.* Enmienda a los Estados federados tuvo lugar con Cantwell
v.Connecticut 310 US 296 (1940), respecto a la free exercise-clause, y con Everson v. Board of Education 330 US 1 (1947), respecto a la no
establishment-clause. CURRIE, D. P. 1990. The Constitution in the Supreme Court: The Second Century, 1888-1986, Chicago: Chicago
University Press.

62 GLENDON, «Religion and the Court: A New Beginning?», 6p. cit. (477).

63En general, para profundizar sobre la clausula de no establecimiento en la Constitucién americana: BAKER, |. S. Jr. 1991. «The
Establishment Clause as Intended: No Preference among Sects and Pluralism in a Large Commercial Republic», The Bill of Rights: Original
Meaning and Current Understanding (edited by Eugene W. Hickock). Charlottesville: University Press of Virginia; LEVY, L. 1986. The
Establishment Clause: Religion and the First Amendment. Nueva York: McMillan; NOONAN, |. T. |r. 1987. The Believer and the Powers That
Are: Cases, History, and Other Data Bearing on the Relation of Religion and Government. Nueva York: McMillan.

64 La importancia de Everson reside mas en la doctrina establecida que en el resultado concreto al que llegé la Corte.

65 Precisamente, en el contexto europeo, muestra su preocupacion por la confusion entre 6rdenes que parece estarse produciendo o
acaso no haberse nunca borrado plenamente: PASQUALI CERIOLI, . 2005. «Laicita dello Stato ed esposizione del crocifisso: brevi note
sul (difficile) rapporto tra la presenza del simbolo religioso nelle strutture pubbliche e il principio di separazione degli ordini»,
wwwe.olir.it, julio 2005.

66 Véase, Mueller v. Allen 463 US 388, (1983). Para profundizar en el estado de la cuestion actualmente, partiendo de planteamientos gene-
rales hasta llegar a concretar la aportacion del Tribunal Rehnquist en materia de financiacién indirecta: CONKLE, D. O. 2006. «Indirect
Funding and the Establishment Clause: Rehnquist’s Triumphant Vision on Neutrality and Private Choice», The Rehnquist Legacy (edited
by Craig Bradley). Nueva York: Cambridge University Press (54-78).

67 En la actualidad se debate y cuestiona la constitucionalidad de la leyenda «In God We Trust» que aparece en el reverso de los distintos
billetes de dollar.

68 En Board of Education v. Mergens 496 US 226 (1990), la Equal Access Act de 1984 fue declarada conforme a la 1.* Enmienda. Dicha ley
exige que, en escuelas plblicas de educacién secundaria que reciben fondos federales para su financiacion, se permita la existencia de
grupos estudiantiles religiosos, dirigidos e integrados por estudiantes, que puedan reunirse y celebrar actividades en condiciones de
igualdad respecto a los restantes grupos estudiantiles. Esta parece ser, por ahora, la Ginica presencia de la religién que el Tribunal Supremo
esté dispuesto a tolerar en las escuelas publicas: la libre participacion de un menor religioso en actividades y reuniones donde los otros
participantes son también estudiantes. Véase también Aguilar v. Felton 473 US 402 (1985) para comprobar lo restrictivo de las posicio-
nes del Tribunal Supremo cuando se aborda la relacion Iglesia-Estado y el interesante voto disidente de Justice O“Connor.

69 BRADLEY, G. V. 1991. «Beguiled: Free Exercise and the Siren Song of Liberalism», Hofstra Law Review, 20 (245-319); MCCONNELL, M.
W. 1990. «The Origins and Historical Understanding of Free Exercise of Religion», Harvard Law Review, 103 (1410-1512).

70 A favor del criterio mantenido por la Corte en Smith, KROTOSZYNSKI, R. J. 2008. «If Judges were Angels: Religious Equality, Free Exercise,
and the (Underappreciated) Merits of Smith», Northwestern University Law Review, vol. 102, n.° 3, (1189-1275). Para este autor, la expe-
riencia demuestra que, teorfas a un lado, el strict scrutiny de Sherbert y Yoder, aparentemente mas respetuoso con la free exercise clause y
mas exigente con el legislador, encubria, en realidad, una clara discriminacion hacia las confesiones minoritarias y la preponderancia del
protestantismo dominante.

71 LAYCOCK, D. 1990. «The Remnants of Free Exercise», Supreme Court Review, (2-3) («Smith is probably wrong as a matter of original
intent» y «the decision is inconsistent with the apparent meaning of the constitutional text»); MCCONNELL, M. W. 1992. «Religious
Freedom at a Crossroads», University of Chicago Law Review, 59 (116-117) («Court has adopted an interpretation of the Free Exercise
Clause that permits the state to interfere with religious practices . . . without any substantial justification, so long as the regulation does
not facially discriminate against religion», afadiendo que el Tribunal estd «<moving in the wrong direction»).

72En Reynolds, la Corte distingui6 entre «creencias» y «acciones», afirmando que, si bien es cierto que el Gobierno no puede castigar a los
ciudadanos por sus creencias, si puede, por el contrario, regular su «conducta religiosamente motivada» y para ello es suficiente con
poder demostrar la superacién de la rational basis review.

73 Declaracién de inconstitucionalidad de una ley que prohibia el sacrificio de animales porque el lenguaje empleado en la misma eviden-
ciaba la falta de neutralidad en materia religiosa, de modo que no podia ser considerada una generally applicable religion-neutral law. El
lenguaje empleado en la ley era torpe, burdo y claramente discriminatorio contra una Gnica religion, la Santerfa, Gnica que en el ambi-
to territorial de aplicacion de la ley incluia entre sus practicas el sacrificio de animales.

74 Declaracién de constitucionalidad de una ley del Estado de Washington que excluia los estudios de Teologia del sistema publico de becas:
esa excepcién no puede ser considerada como un supuesto de animosidad evidente contra la religin, sino como expresion del interés
histérico y substancial de los Estados en excluir las actividades de contenido religioso de la financiacion publica directa.

75HAMILTON, M. A. 2005. God vs. The Gavel. Religion and the Rule of Law (foreword by the Honorable Edward R. Becker). Nueva York:
Cambridge University Press (216).

76 En general, para una completa y profunda defensa juridicamente argumentada de la doctrina establecida en Smith y el viraje en mate-
ria de free exercise apreciado en los ltimos tiempos en el seno del Tribunal Supremo de Estados Unidos: HAMILTON, God vs. The Gavel.
Religion and the Rule of Law, 6p. cit. (203-237). Esta autora considera que con la nueva tendencia jurisprudencial, retomada en los Glti-
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mos afios, la Corte Suprema ha venido a restaurar el imperio de the rule of law en materia de libertad religiosa, asi como a recordar la
importancia del concepto de orden publico al que todo ciudadano o colectivo (léase, confesiones religiosas consideradas como grupo
organizado) esta sujeto en democracia.

77 GLENDON, «Religion and the Court: A New Beginning?», 6p. cit. (480-481). En Smith, dos nativos americanos (que profesaban su reli-
gién original y realizaban practicas colectivas utilizando peyote) fueron despedidos (por consumo de drogas) de su trabajo como con-
sejeros personales en una entidad de lucha contra la drogadiccion. Cuando solicitaron la prestacion por desempleo, esta les fue
denegada, ya que se encontraban en paro por una circunstancia prevista para el despido procedente, pese a que, en su caso, el consu-
mo de drogas respondia a motivos claramente religiosos y se enmarcaba en practicas religiosas. Era un caso de desempleo en el que
muchos pensaron que el Tribunal aplicaria miméticamente la solucién alcanzada en Sherbert y en los otros casos analogos relativos a
reclamaciones de la prestacién por desempleo originado por conductas relacionadas con la practica de alguna religion. No fue asi.

78 En este sentido, Wallace v. Jaffree 472 US 38 (1985): «The individual's freedom to choose his own creed is the counterpart of his right to
refrain from accepting the creed established by the majority ... The Court has unambiguously concluded that the individual freedom of
conscience protected by the First Amendment embraces the right to select any religious faith or none at all. This conclusion derives sup-
port not only from the interest in respecting the individual's freedom of conscience, but also from the conviction that religious beliefs
worthy of respect are the product of free and voluntary choice by the faithful» (la cursiva es nuestra).

SANDEL, M. J. 1995. «Freedom of Conscience or Freedom of Choice?», Religious Liberty in the Supreme Court. The Cases that Define the
Debate Over Church and State (edited by Terry Eastland). Grand Rapids, Michigan: Ethics and Public Policy Center and W. B. Eerdmans
Publishing Co. (483-496), realiza un interesante planteamiento sobre la libertad religiosa desde el punto de vista propio de la mas pura
tradicion liberal y se cuestiona hasta qué punto las convicciones religiosas son fruto de una libre eleccion personal o vienen «<impuestas»
por el contexto sociocultural.

79 Cutter v. Wilkinson 544 US 709 (2005). Se protegen también religiones inusuales (en este caso estaban involucrados: dos practicantes de
Asatru, religion vikinga politeista que venera al dios Thor; un satanista; un brujo Wiccan, religion neopagana popularizada en 1954; un
ministro de la Iglesia Cristiana de Jesucristo, que propugna la separacion racial).

80 Seguin Justice O Connor, el Lemon Test es resultado de las afirmaciones asumidas por la Corte desde los afios 1940 que deben ser con-
trastadas con la realidad y las circunstancias de cada caso concreto. No puede realizarse un analisis abstracto y superficial del mismo,
pues de lo contrario se corre el riesgo de prescindir de los entresijos del caso. En Aguilar fue declarado contrario a la establishment clau-
se un programa escolar con casi veinte afios de implantacion no problematica (todo lo contrario, con resultados altamente satisfactorios)
del que se beneficiaban alrededor de 20 000 nifios con necesidades especiales de los estratos sociales mas desfavorecidos de Nueva York.
Ninguno de los profesores de escuelas publicas que acudia a impartir clases de apoyo a las escuelas parroquiales se habia visto nunca
envuelto en un episodio de proselitismo religioso, de hecho, tres cuartas partes de los profesores afectados no compartian las creencias
religiosas del centro privado al que acudian. Fue la aplicacién mecénica de un test abstracto la que dejé sin efecto un programa escolar
cuidadosamente disefiado y simplemente porque, al tener que ser este monitorizado por el distrito escolar para asegurarse de que los
profesores de las escuelas piblicas no realizaban actividades orientadas a promover la religion, el hecho mismo de la monitorizacion sig-
nificaba una forma intolerable de aproximacién entre Gobierno y fenémeno religioso.

81 MCCONNELL, M. W. 1995. «Taking Religious Freedom Seriously», Religious Liberty in the Supreme Court. The Cases that Define the Debate
Over Church and State (edited by Terry Eastland). Grand Rapids, Michigan: Ethics and Public Policy Center and W. B. Eerdmans Publishing
Co. (506).

82]ONES, J.W. 1970. Historical Introduction to the Theory of Law, reprinting of the edition Oxford 1940. Westport, Connecticut (79 y ss.);
AAWV. 1974. Historia General de las Civilizaciones 1V: los siglos XVI'y XVII. El progreso de la civilizacion europea y la decadencia de Oriente
(1492-1715) (publicada bajo la direccién de Maurice Crouzet; traduccién espafiola de Juan Regld), cuarta edicién espafiola. Barcelona
(102 y ss.).

83 H. E. Yntema: «... one of the proudest and most significant achievements of human intelligence, the evolution and construction of the
law of Rome, which in later times, next to Christianity, exercised the most powerful influence in the formation of Western culture». LAW-
SON, F. H. 1953. A Common Lawyer looks at the Civil Law (Prologue by H. E. Yntema). Ann Arbor: University of Michigan Law School
(xvi). También reconoce magistralmente este hecho el filésofo laico CROCE. B. 1943. Perché non possiamo non dirci cristiani. Bari: Laterza.

84 Algunas referencias bibliograficas interesantes que abordan la intima conexion entre Religion y Estado: ROELKER, N. L. 1996. One king,
one faith: the Parlement of Paris and the religious reformations of the sixteenth century. Berkeley; CODEVILA, G. 2008. Lo Zar e il Patriarca.
I rapporti tra trono e altare in Russia dalle origini ai giorni nostri. Bergamo: R.C. Edizioni.

85AAVV. 2003. Religion y libertades fundamentales en los paises de Naciones Unidas: textos constitucionales (coordinadora Ana M. Vega
Gutiérrez). Granada: Comares. Resulta especialmente interesante para conocer los textos constitucionales que incluyen referencias varias
de contenido religioso en un marco mas amplio que el estrictamente europeo.

86 Las Constituciones de paises europeos que incluyen referencias a Dios en sus preambulos suelen ser las de aquellos que acaban de salir
de regimenes totalitarios en el momento de su elaboracién. Alemania y Polonia son claros exponentes. FERRARI, S. 2004. «Dio, religio-
ne e Costituzione», www.olir.it, abril 2004 (1-8).

87 FERRARI, S. 2005. «Dalla tolleranza ai diritti: le religioni nel proceso di unificazione», www.olir.it, enero 2005 (1-6).

88 CASUSCELLI, «lI crocifisso nelle scuole: neutralita dello Stato e "regola della precauzione"», 6p. cit. (4).

89 PACILLO, V. «Diritto, potere e simbolo religioso nella tradizione giuridica occidentale: brevi note a margine», 6p. cit. (4).
90 CASTRO JOVER, A. 2005. «Laicidad y actividad positiva de los poderes piblicos», www.olir.it, septiembre 2005 (2).

91 FIORITA, «Se il crocifisso afferma e conferma la laicita dello Stato: paradossi, incongruenze e sconfinamenti di una sentenza del Tar del
Veneto», 6p. cit. (6).
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92 DE MARCO, «Del Crocifisso di Ofena, ovvero della secolarizzazione e dell estetica laica», 6p. cit. (4). MEYER-BISCH, P. 2008. «Les droits
culturels, axes d’interprétation des interactions entre liberté religieuse et neutralité de |’Etat», Diritti dell uomo e liberta religiosa (a cura di
Francesco Tagliarini), Quaderni. Dipartimento de Scienze Giuridiche «Alberico da Rosciate», Facolta di Giurisprudenza, Universita degli
Studi di Bergamo. Napoles: Jovene editore (31-47) propone que sean tenidos en cuenta los derechos culturales para repensar la neutra-
lidad del Estado, pues aquellos constituyen una fuente primera de desarrollo personal y colectivo, del mismo modo que considera la con-
traposicion entre religiosidad y laicidad metodolégicamente incorrecta porque cortocircuita los derechos culturales.

93 CANAMARES ARRIBAS, S. 2005. «El empleo de la simbologia religiosa en Espafia», www.olir.it, abril 2005.

94 CANTA, C. C. 2002. «L insegnamento della religione nella societa multiculturale e multireligiosa», Dialogo senza paure. Scuola e servizi
sociali in una societa multiculturale e multireligiosa. Milan; CARACCIO, A. 2005. «Liberta religiosa e scuola», www.olir.it, enero 2005.

95 MILANI, D. 2008. Segreto, liberta religiosa e autonomia confessionale. La protezione delle comunicazioni tra ministro de culto e fedele, Lugano:
EUPRESS FTL.

96 Tema espinosisimo donde los haya, que recibe por parte de la jurisprudencia un tratamiento timido y comedido. Resulta interesante traer
aqui a colacién el caso Wisconsin v. Yoder 406 US 205 (1972), no tanto por la decisién de la mayoria sino por el voto particular de Justice
Douglas. Las leyes del estado de Wisconsin obligaban a los padres a escolarizar a los hijos hasta la edad de 16 afios, bien en escuelas
publicas, bien privadas. Sin embargo, padres pertenecientes a la Old Order Amish se negaban a enviar a sus hijos a la escuela mas alla del
octavo grado (entre trece y catorce anos). Consideraban que recibir educacién por encima de un nivel elemental podria exponer a los
nifios Amish a valores mundanos y competitivos, totalmente encontrados con los valores de aislamiento y vida profundamente rural que
la comunidad Amish sostenia como parte integrante de sus creencias religiosas. El Tribunal Supremo les dio la razén, argumentando que
no se trataba de una simple preferencia personal, sino de una profunda conviccion religiosa que dominaba sus vidas. Aunque neutras en
apariencia, las leyes del estado de Wisconsin sobre escolarizacién obligatoria imponian una carga ilegitima sobre el libre ejercicio de la
libertad religiosa y, consiguientemente, eran contrarias a la exigencia constitucional de neutralidad gubernamental. Justice Douglas for-
mulé voto particular disidente a la decision mayoritaria, argumentando precisamente que los nifios Amish deberian ser libres para poder
decidir por si mismos si continuar asistiendo a la escuela o adherirse a la forma de vida de sus padres. «If a parent keeps his child out of
school beyond the grade school, then the child will be forever barred from entry into the new and amazing world of diversity that we
have today. The child may decide that that is the preferred course, or he may rebel».

También, KENNEDY, M. 2008. «Some practical thoughts on religious liberty», Diritti dell’'uomo e liberta religiosa (a cura di Francesco
Tagliarini), Quaderni. Dipartimento de Scienze Giuridiche «Alberico da Rosciate», Facolta di Giurisprudenza, Universita degli Studi di
Bergamo. Napoles: Jovene editore (233-234) relata un caso de custodia de menores en el que la religién practicada por el padre
(Scientology) fue considerada inmoral y socialmente repugnante, corrupta, siniestra y peligrosa, de modo que los menores fueron enco-
mendados al cuidado de la madre («It is dangerous because it is out to capture people, especially children and impressionable young
people, and to indoctrinate and brainwash them so that they become the unquestioning captives and tools of the cult, withdrawn from
ordinary thought, living and relationship with others», High Court of the Family Division, 1984).

97 TOMASI, S. M. 2008. «Il concetto di liberta religiosa nelel Nazioni Unite», Diritti dell uomo e liberta religiosa (a cura di Francesco Tagliarini),
Quaderni. Dipartimento de Scienze Giuridiche «Alberico da Rosciate», Facolta di Giurisprudenza, Universita degli Studi di Bergamo.
Napoles: Jovene editore (3-19).
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«Luego estan, no los olvidemos, los lugares del miedo, los espacios que le hacen sentir
vulnerable. Son muchos, algunos visitados a diario, otros evitados hasta que no queda mas
remedio que atravesarlos, siempre con una cierta tensién en el cuerpo, como preparados
para un ataque inminente. [...]

Poco a poco el miedo va extendiendo su dominio por la ciudad, con preferencia por los
espacios publicos. Raramente se retira de algln terreno conquistado, y a cambio va ganan-
do otros que incorporar a sus propiedades. Mas bien somos nosotros los que nos retiramos,
los que cedemos, abandonamos un espacio que queda a merced del miedo. A veces nos resis-
timos, damos batalla, soportamos el desasosiego para no perder un espacio propio, aunque
acabaremos rindiendo la plaza, no volveremos a pisar esa zona del parque cuando oscurez-
ca, evitaremos esos barrios, no pasearemos por las afueras tan alegremente, cogeremos un
taxi en vez del metro a partir de cierta hora. Los mismos espacios que hoy son del miedo eran
antes los espacios del juego, el territorio infantil y adolescente, el lugar del escondite, del refu-
gio, de los primeros besos y caricias, de los actos ocultos a los ojos de los adultos.»

Isaac ROSA, El pais del miedo, Seix Barral, 2008.
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1. INTRODUCCION

El urbanismo y el derecho urbanistico desempefian un papel importante en el manteni-
miento de la seguridad publica y la prevencion del delito. El anélisis de esta conexion, que
supone un importante esfuerzo de interdisciplinaridad y que estd muy desarrollado en otros
paises, se encuentra en Espafia, sin embargo, en un estado muy embrionario. En las paginas
que siguen se pretende realizar una primera incursién en un tema amplio y complejo, mos-
trando tanto la teoria como la praxis de este modelo preventivo y las dificultades que puede
tener a la hora de ser implementado en nuestro pais.

Para ello, el estudio se estructura como sigue. En primer lugar, se ofrece un breve repaso
de los desarrollos tedricos procedentes de diversas disciplinas que confluyen en el tratamien-
to de la materia (apdo. 1), centrandose en aquellos que proceden de la teoria urbanistica
(1.1) y la criminologia (1.2). En segundo lugar, se describen los instrumentos que, provenien-
tes de los distintos planteamientos teéricos, han sido adoptados en la implementacién prac-
tica de la prevencién medioambiental del delito (apdo. 2). En tercer lugar, se estudia la
incidencia que esta cuestion esta teniendo en ordenamientos juridicos y politicas publicas de
paises e instituciones supranacionales de nuestro entorno (apdo. 3) a través del analisis de
una experiencia supranacional (la de la UE, apdo. 3.1) y dos experiencias nacionales (Holanda
y el Reino Unido, apdos. 3.2 y 3.3, respectivamente). Finalmente, nos concentraremos en el
analisis del tema desde la 6ptica del derecho y de la elaboracién de politicas publicas en el
marco del ordenamiento juridico espafiol (apdo. 4).

Antes de comenzar con el andlisis, conviene poner de manifiesto una omisién: en este arti-
culo no trataremos directamente la cuestion del miedo al delito, si bien habra referencias
puntuales al tema. Este funciona como una variable esencial en la politica criminal contem-
poranea y es una realidad susceptible y necesitada de un estudio independiente del estudio
del propio delito'. La omisién de su andlisis especifico en este texto no obedece al descono-
cimiento de estos extremos, sino al convencimiento de que en un texto exploratorio convie-
ne su separacion analitica.

2. FUNDAMENTOS ]'EORICOS DE LA PREVENCION DEL DELITO A
TRAVES DEL DISENO MEDIOAMBIENTAL

La sociologia, la biologia, la psicologia, el derecho, la antropologia, la economia, la geo-
grafia y la ciencia politica; todas estas disciplinas se cuentan entre aquellas que han hecho
aportaciones al estudio de un fenémeno social tan complejo como es la delincuencia y que
han convergido en la criminologia. Esta interdisciplinariedad no se reduce al campo explica-
tivo, sino que también se da en otro de los objetivos de la criminologia: servir de guia en la
prevencion del delito’. En este sentido, la asuncién de la importancia del entorno y la plani-
ficacion urbana en la prevencién del delito ofrece un elocuente ejemplo de cémo la efectiva
interdisciplinaridad de la criminologia le permite asumir los conocimientos y desarrollos exis-
tentes en otras disciplinas, incluso los de aquellas que, a primera vista, parecieran ofrecer
pocos puntos de contacto, como es el caso del urbanismo. A pesar de que la relacion entre
entorno fisico y delito ha sido objeto de estudio por parte de otras disciplinas, en este apar-
tado nos centraremos en su desarrollo en el urbanismo y la teoria criminolégica®.
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2.1. Urbanismo y prevencion del delito

El hecho de poner en relacién el urbanismo con la prevencién del delito no es una nove-
dad, al menos desde el punto de vista practico. Existen relevantes ejemplos histéricos de la
utilizacién del urbanismo como instrumento de prevencién de alteraciones del orden publi-
co, en el sentido clasico del término*. Entre ellos se encuentran las conocidas operaciones de
reforma interior de Paris impulsadas por el bar6n Haussman, nombrado prefecto del Sena por
Napoleén 1l en 1853. Su obra se desarrollé mediante el derribo de los barrios antiguos y
degradados, acompafiado de la apertura de grandes bulevares y otras mejoras urbanas, con
la finalidad, entre otras, de destruir el refugio de los insurgentes revolucionarios y favorecer
la accién de las fuerzas de seguridad contra los insurrectos®. A partir de los afios sesenta del
siglo pasado la cuestion iba a ser objeto de un desarrollo tedrico y practico sin precedentes.

En 1961 la urbanista Jane Jacobs publicé su famosa obra The Death and Life of Great
American Cities (La muerte y la vida de grandes ciudades estadounidenses). Segln su propia des-
cripcién, se trataba de una critica «contra los principios y objetivos que han dado forma a la
ortodoxia actual en planeamiento y renovacién urbana» (1961: 13). En opinién de esta auto-
ra, los proyectos de renovacién urbana de su época podian parecer funcionales en teoria,
pero en la practica no lo eran, y si esa distancia no habia sido advertida, ello se debia a la
absoluta falta de estudio del funcionamiento real de las grandes ciudades®. Entre los extremos
estudiados por Jacobs se encuentra la relacion entre el entorno urbano y el delito. En concre-
to, la autora citada argumenté que la alta densidad y el uso mixto (vivienda-trabajo) que
caracteriza buena parte de los barrios de las ciudades, lejos de ser un foco de atraccién del
delito —tal y como se venia argumentando en la época—, funciona como un elemento pre-
ventivo. Y asi seria, dado que tal uso mixto incrementa el nimero de personas que, ya sea
desde la calle, su local o su vivienda, observan lo que ocurre en su entorno, constituyéndo-
se, segln la conocida metafora de la propia Jacobs, en los «ojos de la calle»’. Para ello, sin
embargo, han de darse dos requisitos (Jacobs, 1961: 44-46): debe haber una clara delimita-
cion entre el espacio publico y el privado y «tiene que haber ojos que observen la calle, los
ojos de quienes podemos llamar sus propietarios naturales» (Jacobs, 1961: 45). Lo que impli-
ca, por ejemplo, que las ventanas de los edificios deban orientarse hacia la calle y no hacia el
interior, o que resulte muy conveniente que haya gente en la calle la mayor parte del tiem-
po, ya que ello no solo incrementa el ndmero de observadores en la propia calle, sino tam-
bién el de quienes observan desde los edificios; a la gente le gusta mas mirar lo que hace otra
gente que contemplar una calle vacia.

El libro de Jacobs no profundizaba mucho mas en su andlisis de la relacion entre el delito
y el entorno urbano, pero supuso el inicio de un renovado interés por la materia que fue mas
alla de la nocién de «vigilancia natural» (aquella llevada a cabo por los ciudadanos de mane-
ra espontanea). El impulso definitivo a esta linea de investigacion tuvo lugar en 1972, con la
publicacién del libro Defensible Space (Espacio defendible) del arquitecto Oscar Newman. En
este se comparaban las tasas de delito de miles de manzanas en cientos de barrios (casi todos
ellos compuestos de viviendas de proteccién publica) y se relacionaban con rasgos de su dise-
flo, efectudndose propuestas concretas encaminadas a minimizar el riesgo de delito.

La investigaciéon de Newman no supuso un refrendo de las tesis de Jacobs. De hecho, casi
podria sostenerse lo contrario. En su libro, Newman criticé expresamente las «hipétesis sin
apoyo» de Jacobs y de otros autores sobre la oportunidad del uso mixto, afirmando que este
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reducia el sentimiento de pertenencia e incrementaba la incidencia del delito (Newman,
1972: 112). Asi mismo, tuvo buen cuidado de puntualizar que los beneficios de la «vigilan-
cia natural» no surgen automaticamente de la alta densidad, sino que es preciso que los suje-
tos sientan que el espacio observado de alglin modo cae dentro de su «esfera de influencia»
(Newman, 1972: 79). Como se puede ver, para Newman, buena parte de las dificultades
tenian que ver con la falta de sentimiento de pertenencia que los ciudadanos experimentan
frente al espacio publico. Para resolver este problema propuso la subdivision, real o simbdli-
ca —mediante sefales, vallas, plantas, cambio de color del pavimento, etc.—, de buena parte
del espacio publico y la asignacién del mismo a personas o pequefios grupos concretos, con
el objetivo de incrementar su sentimiento de propiedad y fomentar su comportamiento terri-
torial. De este modo, dichos lugares se convertirian en un «espacio defendible», un término
con el que se popularizé su teoria y que Newman definié de la siguiente forma (1972: 3):
«Espacio defendible es una expresién que se refiere a todos los mecanismos (barreras reales
y simbdlicas, areas de influencia fuertemente demarcadas y mejores posibilidades de vigilan-
cia) que se combinan para poner un entorno bajo el control de sus residentes».

Las diferencias fundamentales entre los planteamientos de Jacobs y de Newman pueden
ilustrarse mediante el ejemplo de la idea de territorialidad. Jacobs, al igual que Newman, tam-
bién subrayaba la necesidad de delimitar los espacios publicos y los privados. La diferencia
esta mas bien en la finalidad pretendida: mientras que la intencién de Jacobs era que tal deli-
mitacién incentivase a los ciudadanos al cuidado comin del espacio publico y a la conviven-
cia, Newman se muestra claramente a favor de la conversiéon de parte de las zonas publicas
en espacio privado o semiprivado, entendiendo que, en caso contrario, dicho espacio no sera
defendido. Esta contraposicién no es sino un ejemplo de la que se ha venido produciendo
entre dos formas de entender la prevencion del delito por medio de la planificacion y el dise-
fio urbanistico, que encuentran sus raices en los planteamientos de los autores citados: el
«nuevo urbanismo» (New Urbanism), basado primordialmente en las ideas de Jacobs®, y el
movimiento conocido como «prevencién del delito a través del disefio medioambiental»,
maés influido por los planteamientos de Newman’. Expresado de forma muy general, mien-
tras que los primeros insisten en un disefio «abierto», con calles altamente interconectadas
que inviten al uso por parte del publico en general, los segundos se pronuncian en favor de
disefios mas defensivos, que hagan sentir a los no locales su condicién de extrafios y en los
que exista un buen nimero de calles cortadas que impidan el tréfico en transito y entorpez-
can la huida en caso de producirse un delito™.

En un primer momento, durante los afos setenta y ochenta, parecié imponerse el enfo-
que mas similar a los planteamientos de Newman. Sin embargo, la investigacién empirica
acabaria demostrando que las previsiones iniciales sobre el alcance de tal perspectiva eran
demasiado optimistas.

El ejemplo més conocido de exceso de celo en la aplicacién de los principios enunciados
por Newman probablemente sea el de la gedgrafa Alice Coleman. A principios de los afios
ochenta, Coleman dirigié un grupo que copié y extendié las investigaciones de Newman en
zonas urbanas y suburbanas de Inglaterra. Los resultados, que se presentan simulando un jui-
cio contra los complejos de vivienda publica (Coleman, 1985), confirmaban la practica tota-
lidad de las conclusiones de Newman. El trabajo tuvo un poderoso impacto en ciertos circulos
politicos (se cuenta que Margaret Thatcher era una entusiasta), y en 1989 el Gobierno brita-
nico dedic6 43 millones de libras a financiar uno de los mas famosos experimentos sociales
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controlados. Bajo el nombre DICE (Design Improvement Controlled Experiment), el experimen-
to consistio en aplicar las ideas de Coleman a cinco conjuntos de vivienda publica en Londres;
posteriormente, se contratd a Price Waterhouse para evaluar los resultados. En su estudio, la
empresa citada concluyé que las reformas conseguian una mejora en las condiciones de habi-
tabilidad, aunque no de la magnitud pronosticada por Coleman, y que estas mejoras no com-
pensaban los gastos realizados. Por ejemplo, en cuanto a la supuesta reduccién del delito,
esta solo tuvo lugar en dos de los cinco emplazamientos y fue mas bien leve'.

La apreciacion de las limitaciones del enfoque hizo que entre sus partidarios se produjera
una gradual apertura hacia las variables sociales, que ha culminado en lo que desde finales
de los afios noventa se ha dado en llamar «2.* generacién de CPTED» (Saville y Cleveland,
1997). La idea basica es simple: incluso aceptando la totalidad de los planteamientos preven-
tivos mediante el disefio ambiental, esta claro que este no puede funcionar, o no puede
hacerlo de forma adecuada, sin la participacion de los ciudadanos™. Es irrelevante que sea fisi-
camente posible que el delincuente sea visto, si una vez que es detectado nadie esta dispues-
to a intervenir, ya sea llamando la atencién sobre lo que esta ocurriendo, ya sea avisando a
la policia o de cualquier otra forma. Ocurrira practicamente lo mismo si no se esta dispuesto
a denunciar o a declarar como testigo de lo que se ha visto (Cozens, Saville y Hillier, 2005:
342). Tomando prestada la expresion acuiiada por Merry (1981), la existencia de un espacio
defendible no implica la de un espacio efectivamente defendido, y el salto de una a otra situa-
cién depende, en buena parte, de variables que superan el disefio fisico del entorno y su
influencia directa sobre la conducta de los sujetos.

2.2. El entorno fisico en la criminologia

En la teoria criminoldgica, la relacién entre entorno fisico y delincuencia ha recibido aten-
cién principalmente por parte de la Escuela de Chicago (ya desde los afios treinta del siglo
pasado) y de las perspectivas tedricas que alimentan la estrategia preventiva denominada
«prevencion situacional del crimen», que son la teoria de la eleccion racional y la teoria de las
actividades rutinarias (que, aunque tienen algunos precedentes conocidos, se consolidan
como direcciones tedricas en los afios ochenta).

El enfoque de la Escuela de Chicago parte de una idea basica: frente a los planteamientos
del positivismo sociolégico y su tendencia a relacionar el delito directamente con la pobreza,
los autores de la Escuela de Chicago enfatizaron el poder mediador de los factores ecolégi-
cos, esto es, del entorno en el que viven y actan los sujetos. Eso no quiere decir que se nega-
se la influencia de la pobreza y otras situaciones de dificultad social, sino que simplemente se
subrayaba que, para que estas desembocasen en delincuencia, habria de darse un factor
mediador: la existencia de «desorganizacién social». Por esto se entiende la incapacidad de
una comunidad para trabajar en pos de la consecucién de objetivos conjuntos que supongan
la mejora del vecindario —objetivos entre los que se puede encontrar la prevencién de la con-
ducta delictiva—". Entre las principales causas de este fendmeno que sefala esta linea de
investigacion se encuentran la inestabilidad residencial (puesto que las personas que van a
permanecer poco tiempo en un lugar tienen menos incentivos para participar en la produc-
cién de bienes pulblicos) y la heterogeneidad cultural, susceptible de poner barreras al enten-
dimiento y la cooperacion'.

Por su parte, la prevencion situacional del delito insiste en la necesidad de prestar atencién
a la situacion concreta en la que este tiene lugar, a las circunstancias especificas de tiempo y
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lugar del acto delictivo. Aunque pueda resultar extrafio, lo cierto es que hasta principios de
los ochenta estos aspectos habian sido descuidados por la investigacién criminolégica acadé-
mica —aunque no por quienes, desde la practica, se dedicaban a la prevencién y persecu-
cién de los delitos—. Sin embargo, a partir de esa fecha se desarrollan distintas perspectivas
que, cada una desde sus propios planteamientos y con sus respectivos énfasis teéricos, van a
coincidir en la necesidad de tener mas en cuenta los eventos delictivos concretos y en la pro-
puesta de modificaciones del entorno («la situacién») para dificultar la comisién de delitos.

La primera de estas teorias, la teoria de la eleccion racional en criminologia, enfatiza los
aspectos racionales en la conducta del delincuente, apuntando cémo la modificacién del
balance de costes y beneficios puede hacer desistir del curso de accién previsto, incluso cuan-
do la decisién tomada afecte a cuestiones de gran importancia®.

Desde una perspectiva parcialmente coincidente, la teoria de la actividad rutinaria ha mos-
trado cdmo muchas de las caracteristicas que convierten a nuestras sociedades en lugares que
tienden a ser inseguros se relacionan con aspectos de nuestro modo de vida a los que no que-
remos renunciar'®. En concreto, segin esta teoria, el modo de vida prevaleciente en las socie-
dades consumistas de la modernidad tardia es singularmente propenso a la comisién de actos
delictivos, ya que en estas sociedades hay mas oportunidades efectivas de encontrar el objeto/la
victima del delito en situacién de indefensién: al trabajar los dos miembros adultos del matri-
monio/la pareja, las casas se quedan vacias con mayor asiduidad que hace unas décadas; exis-
te una mayor proporcién de hogares de clase media; se lleva encima mas dinero y bienes
muebles de valor —reloj, teléfono mévil, reproductor de mdsica, etc.—; muchos desplazamien-
tos se realizan en vehiculos privados que luego han de ser aparcados en lugares publicos o semi-
publicos, fuera de la vigilancia de su propietario; en general, y de modo mas pronunciado en el
caso de las mujeres, hay mas libertad de movimiento, y a una edad mas temprana'’.

Junto con la menos conocida teoria de los patrones delictivos™, la teoria de las activida-
des rutinarias y la de la eleccién racional proporcionan la base teérica a la denominada «pre-
vencién situacional del delito», una estrategia preventiva basada en medidas de reduccién de
la oportunidad delictiva con tres caracteristicas principales (Clarke, 1997: 4):

- Se interviene sobre el disefio o la gestion del entorno inmediato.

- Con tal intervencién se pretende hacer el delito materialmente mas dificil (ej.: una barra
de seguridad en un coche), mas arriesgado (ej.: sistemas de iluminacién o circuito cerrado
de televisién) o menos rentable (ej.: etiquetas con depésitos de tinta en productos textiles).
- Se actla sobre formas de ejecucién del delito muy especificas (asi, no se estudia o
intenta prevenir «el robo», en general, sino el robo en viviendas, en cabinas telefénicas,
en garajes, en establecimientos comerciales abiertos al publico, etc.).

La principal objecién a este tipo de medidas preventivas aduce que estas no suponen una
reduccion real de la delincuencia, sino simplemente el desplazamiento de las zonas «trata-
das» a otras donde todavia no se han desplegado estrategias similares. La evidencia empirica
al respecto muestra, sin embargo, que el desplazamiento, con ser un riesgo real de este tipo
de medidas, no es ni inevitable ni completo™. Este resultado concuerda con los supuestos teé-
ricos de los enfoques que se vienen describiendo, segln los cuales los delincuentes no son
seres irracionales ni estan predestinados al delito; si este se hace mas dificil o menos rentable,
decaera el nivel de comisién del mismo®.

Al igual que ocurre en el seno de la teoria urbanistica, en el campo de la criminologia la
disparidad de planteamientos tedricos se traduce en diferencias en el ambito de las prescrip-
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ciones de politicas publicas. Las hipétesis de ecologia social de la Escuela de Chicago y sus
continuadores apuntan hacia medidas sociales incluyentes que produzcan una mejora en la
eficacia colectiva, que a su vez derivara en una reduccién de la actividad delictiva, que, 16gi-
camente, habra de producirse a medio-largo plazo. Los distintos planteamientos que desem-
bocan en la prevencién situacional del delito, sin negar la influencia de otros factores, se
centran en la modificacién de la situacion concreta para conseguir efectos preventivos prac-
ticamente inmediatos?'.

Algunas medidas de prevencién son compatibles con ambos enfoques. Tomemos como
ejemplo la mejora en el alumbrado publico. Es facil ver que esta incrementa las probabilida-
des de detectar y sancionar al posible delincuente, lo cual, de acuerdo con las tesis de la elec-
cién racional, producira un descenso de la actividad delictiva. Pero la mejora en la visibilidad
también hara del lugar en cuestién un sitio mas agradable y dard una mayor impresién de
cuidado, lo que facilitara la comunicacién entre los habitantes y usuarios de la zona y, por
tanto, incrementara la eficacia colectiva®.

En otras ocasiones, sin embargo, las prescripciones de estos enfoques apuntarén en sen-
tidos opuestos. Por ejemplo, el incremento de la territorialidad, de llevarse a cabo con medi-
das como las preconizadas por Newman, esto es, adscribiendo el espacio a personas o
pequefios grupos concretos para afirmar su sentimiento de propiedad, puede suponer una
pérdida de espacio publico y una atomizacién del contacto social que redunde, con el paso
del tiempo, en un menor grado de eficacia colectiva en el entorno en el que se sitta el espa-
cio «defendible». Como es ampliamente reconocido, el desarrollo de una «mentalidad de
fuerte», que puede verse favorecido por las medidas de restriccién del uso del espacio publi-
co y, en general, por todas las de corte defensivo, opera en contra y no a favor de la preven-
cién por medio del disefio medioambiental (Cozens, Saville y Hillier, 2005: 338).

3. LOS INSTRUMENTOS DE LA PRAXIS DE LA PREVENCION DEL DELI-
TO A TRAVES DEL DISENO MEDIOAMBIENTAL

Contrariamente a lo que cabria esperar, la diversidad de perspectivas tedricas que acaba-
mos de ver no ha desembocado en la paralisis de la implementacién de la prevencién del deli-
to por medio del disefio medioambiental, sino que la praxis ha procedido adoptando
estrategias propuestas por los diferentes enfoques. En concreto, las medidas de prevencion
utilizadas responden principalmente a cuatro estrategias: vigilancia natural, territorialidad,
promocion de las relaciones comunitarias y protecciéon del objeto del delito®. A continuacién
ofreceremos un breve analisis de cada una de ellas.

3.1. Vigilancia natural

Por «vigilancia natural» se entiende la posibilidad de que los propios vecinos o cualquier
otro ciudadano puedan observar lo que ocurre en su entorno*.

Los poderes publicos siempre han sido conscientes de la importancia de evitar «zonas cie-
gas». Como ya hemos visto, sin embargo, el énfasis contemporaneo en la importancia de la
vigilancia natural le corresponde a Jane Jacobs. Las medidas por medio de las que se intenta
promover dicha estrategia son principalmente tres:

I. Promocién del uso mixto del suelo.
Si en una parte de la ciudad predominan los edificios de oficinas (o las grandes super-
ficies comerciales), esta tenderd a quedarse sin personas a partir de la tarde; si predo-
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minan las viviendas, el patrén de ocupacién sera justamente el inverso. Cualquiera de
estas posibilidades (u otras que supongan uso (nico) presenta problemas para la vigi-
lancia natural, mientras que el uso mixto de la zona la favorecera.

Il. Disefo de edificios y de lugares publicos.

Disponer de un gran nimero de ventanas en las casas, podar los arboles que impiden
ver el exterior (y ser visto desde este), ubicar los buzones y los ascensores enfrente de
la puerta de entrada de la casa, visibles desde el exterior, situar las cajas registradoras
al lado de la puerta de entrada de la tienda y mantener las ventanas libres de carteles
publicitarios que obstaculizan la visién, todas estas son medidas de disefio de las vivien-
das y edificios que incrementan la vigilancia natural. También la ocupacién del espacio
propiamente publico, como calles y parques, dependeré de su disefio; por ejemplo, la
presencia de bancos o de lugares a la sombra o protegidos de la lluvia influira de forma
importante en su nivel de ocupacion.

Ill. Alumbrado.

El alumbrado no solo permite ver mejor lo que ocurre en la zona, aumentando asi las
probabilidades de detectar el delito y de reconocer al delincuente, sino que crea un
sentimiento de seguridad que fomenta la presencia de gente en la zona, multiplican-
dose asi la probabilidad de deteccién y reconocimiento antes mencionada.

3.2. Aumento de la territorialidad

Tal y como apunta la experiencia comun y corrobora la investigacion empirica, las per-
sonas estamos mas dispuestas a supervisar y proteger aquellas cosas o areas de las que nos
sentimos responsables o, en palabras de Newman (1972: 79), que estan dentro de nuestra
«esfera de influencia»; al mismo tiempo, tendemos a comportarnos con mas cuidado cuan-
do sabemos que estamos en areas que se encuentran dentro de la esfera de influencia de
otras personas (Taylor, 1988: 260-261). A este fenémeno se le denomina «comportamien-
to territorial» o simplemente «territorialidad».

Como ya se ha expuesto, el incremento de territorialidad constituia uno de los puntos
fundamentales de las propuestas de Newman, quien abogaba, en concreto, por la clara dife-
renciacion del espacio publico y el privado mediante su separacién fisica o simbélica (utili-
zando sefales, pequefas elevaciones del terreno, plantas, cambio de color o de material del
pavimento, etc.). Versiones posteriores, sin desviarse del concepto, enfatizaron los aspectos
sociales y culturales de la territorialidad (Taylor y Harrell, 1996: 7). Es importante no confun-
dir la territorialidad con la masificacion. Si se sobrepasa un cierto nimero de «propietarios»,
el sentimiento de pertenencia disminuye. Asi, uno de los primeros resultados de la investi-
gaciéon empirica en esta area mostré cémo las casas con mayor nimero de viviendas por
planta tenian indices de criminalidad muy superiores®, y la investigacién posterior también
ha mostrado cémo las casas con un nimero relativamente reducido de viviendas (entre seis
y doce), que comparten un mismo portal, tienen menores indices de criminalidad (véase
Newman, 1971: 67-68; Taylor y Harrell, 1996: 7-10).

3.3. Promocion de las relaciones comunitarias

Como recuerda Sampson (2004: 235), la comunidad es un remedio que se pretende apli-
car para resolver un nimero cada vez mayor de problemas sociales. Sin embargo, las pers-
pectivas «comunitarias» rara vez especifican en qué consisten las redes sociales que facilitan
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el control social y, cuando lo hacen, parecen pensar mas bien en la existencia de vinculos per-
sonales propios que en un modelo ucrénico de comunidad que nunca existi6.

Frente a estos planteamientos, el propio Sampson ha avanzado la nocién de «eficacia
colectiva», que se centra en las expectativas compartidas de accién de los vecinos, la creen-
cia compartida en la capacidad del vecindario de movilizarse para conseguir un objetivo con-
creto y el sentimiento de participaciéon ciudadana de los residentes*. Las investigaciones
realizadas han mostrado que el principal factor explicativo de la falta de eficacia colectiva es
la concentracion de desventaja, si bien las constricciones estructurales no son necesaria o
exclusivamente econémicas. También se ha demostrado que la existencia de eficacia colecti-
va en una comunidad contribuye de forma importante al incremento de la seguridad®, exis-
tiendo asi mismo una clara evidencia de la conexién entre la concentracién de la desventaja
y el aislamiento geogréfico de grupos minoritarios*. La primera contribucion que el urbanis-
mo puede hacer a la mejora de las posibilidades de la eficacia colectiva consiste, por lo tanto,
en la disminucién de la segregacién urbana®.

Al margen de esta gran tarea, también se puede contribuir a la formacién de relaciones
comunitarias con medidas de menor rango; por ejemplo, mediante la disposicion del mobi-
liario urbano (piénsese en la importancia para la comunicacién del disefio y la ubicacién de
los bancos de un parque), de las entradas de las viviendas (los estudios muestran que los veci-
nos cuyas puertas de entrada dan a un lugar comin se conocen mas que otros vecinos geo-
gréaficamente mas cercanos, véase Katyal, 2002: 1064), evitando el paso de grandes arterias
de transito rodado por el centro de los barrios o, finalmente, manteniendo limpio el entorno
para que este resulte atractivo para los vecinos y organizando actividades lddicas que sirvan
para que la gente se conozca (estda comprobado que la suciedad y, en general, los signos de
desorganizacién del entorno estan relacionados con el miedo al delito de quienes lo habitan,
y este, a su vez, con la disposicion al contacto social®).

3.4. Proteccion del objeto del delito (target hardening)

En un sentido amplio, todas las medidas de prevencién contribuyen a proteger el objeto
del delito. En sentido estricto, se habla de medidas de proteccién del objeto del delito para
referirse al uso de barreras o dispositivos fisicos que dificultan el acceso al mismo o disminu-
yen su valor para aquellas personas que no son sus legitimos poseedores. Las medidas de
refuerzo de las puertas, el disefio de cerrojos mas resistentes, las alarmas, la existencia de una
pieza extraible sin la cual no funciona el aparato electrénico al que pertenece, la impresion del
ndmero de matricula en todas las ventanas del vehiculo, las cajas fuertes de apertura progra-
mada, los vasos de plastico en el interior de los estadios deportivos, el uso de papeleras fijadas
al suelo en hospitales psiquidtricos y cérceles, la utilizacién de mobiliario urbano mas resisten-
te al vandalismo; todas estas medidas de proteccion encajan dentro de esta categoria.

Conviene subrayar que, aunque se acepten estrategias apoyadas en distintos enfoques
tedricos, eso no quiere decir que se entienda que tales estrategias son siempre compatibles
entre si. Es facil ver que la apertura de espacios necesaria para la vigilancia natural puede cho-
car con las prescripciones de la nocién de espacio defendible. Por su parte, el sentimiento de
comunidad puede verse afectado tanto por la prosecucién de vigilancia natural como por la
del incremento de la territorialidad, ya que tanto un espacio excesivamente abierto/indiferen-
ciado como uno excesivamente cerrado/delimitado pueden dificultar el surgimiento de sen-
timientos comunitarios. La mejora de los sentimientos comunitarios también se puede ver
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dificultada por medidas de proteccién del objeto del delito que proyecten agresividad o den
la impresion de que la zona «esta perdida», como por ejemplo el uso de alambre de espino
o de vidrios rotos en la parte superior de los muros®'. El convencimiento que parece guiar la
praxis de la prevencién del delito por medio del disefio medioambiental es el reconocimien-
to de que todas las estrategias propuestas tienen puntos fuertes y puntos débiles y que estos
tienen que ver, sobre todo, con las caracteristicas del entorno fisico y social en el que han de
ser aplicadas: una estrategia adecuada en un contexto puede ser desaconsejable en otro, y
en casi todos los casos habran de tenerse en cuenta los efectos que cualquiera de las anterio-
res estrategias pueda tener sobre el resto, aprovechando las sinergias e intentando disminuir
los conflictos (Ziegler, 2007: 874; Katyal, 2002: 1049; Taylor y Harrell, 1996: 5).

4. LA SITUACION EN EL DERECHO Y LAS POLITICAS PUBLICAS DE
NUESTRO ENTORNO

4.1. El ambito supranacional: la Unién Europea

Como ya hemos adelantado, la importancia de la relacién entre el urbanismo, el derecho
urbanistico y la seguridad publica esta aceptada internacionalmente.

El 24 de julio del 2002, el Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas aprobé las
«Directrices para la cooperacion y la asistencia técnica en el campo de la prevencion del delito
urbano». En el apartado 26 se afirma que tanto los gobiernos como la sociedad civil deben apo-
yar las iniciativas de prevencion situacional del delito, entre las que se incluyen expresamente
el disefio medioambiental, el incremento de la vigilancia y la proteccién del objeto del delito.

Existen también diversas instituciones de alcance europeo que destacan el papel de pre-
vencién de la delincuencia que puede tener el urbanismo. Asi, el dictamen del Comité de las
Regiones de 18 de noviembre de 1999 sobre «La delincuencia y la seguridad en las ciudades»
sefala que: «Tanto en las nuevas construcciones como en la renovacion de zonas deteriora-
das de la ciudad es necesario tener en cuenta desde la fase de su concepcién los aspectos de
prevencion de la violencia. Eso se puede realizar mediante una estrecha colaboracién entre
las autoridades responsables en materias urbanisticas, los propietarios de los bienes inmobi-
liarios y las autoridades encargadas de la seguridad de la comunidad».

Por su parte, el Consejo de Justicia e Interior de la Unién Europea, en reunion de 15 de
marzo del 2001, mostré su conformidad politica con las conclusiones de la conferencia de
expertos de la Unién Europea «Hacia una estrategia basada en el conocimiento para preve-
nir el crimen» (Sundsvall, Suecia, 21-23 febrero 2001), las cuales apuntaban que: «CPTED o
DOC?*? ha probado ser una estrategia efectiva y muy concreta y factible de prevencién de la
delincuencia y de los sentimientos de inseguridad, integrada en una aproximacién multidis-
ciplinar. Las mejores practicas referidas a CPTED/DOC tendrian que ser recogidas, evaluarse
y hacerse accesibles a todos los involucrados. Este proceso tendria que utilizar un marco
comun y tendrian que ser identificados los conceptos, procesos y principios transferibles».

El interés europeo por la prevencion situacional del crimen explica que se haya impulsa-
do la elaboracién de un estandar europeo sobre prevencién de la delincuencia mediante la
planificacién urbana y el disefio arquitecténico (ENV 14383-2). Como es sabido, los estanda-
res europeos son acuerdos voluntarios (de cumplimiento no obligatorio) entre paises, institu-
ciones y personas sobre cémo tiene que ser un producto o un proceso®. Son piezas clave del
mercado europeo unido, se trata de especificaciones técnicas aprobadas por un organismo
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reconocido de estandarizacién para su aplicacion repetida o continua, que pueden ser inter-
nacionales (elaboradas por la ISO, International Standarisation Organisation; por ejemplo, las
normas ISO 9000), europeas (EN, que provienen del Comité Europeo de Normalizacién,
como el EN 50130-501136 sobre sistemas de alarma, el EN 1522/1523 sobre proteccién anti-
balas de puertas y ventanas, o la norma experimental ENV 1627-1629 sobre resistencia al
robo de puertas, ventanas y contrafuertes de ventana).

A mediados de los afios 90 se decidi6 elaborar un estandar que no fuera de productos
sino de procedimientos en relacion con la posibilidad de que las autoridades locales y regio-
nales, los planificadores urbanisticos, los arquitectos y los ingenieros pudieran ayudar a redu-
cir la delincuencia y el miedo a la delincuencia en colaboracién con la policia, las empresas
de seguridad, las empresas de seguros y los propios vecinos. La adopcién del estandar corres-
pondié al Comité Europeo de Normalizacién, que en el afio 1996, en Dinamarca, constituy6
el comité técnico 325 (TC 325), cuya mision consistia en trabajar en el nuevo estandar. Se
dividié la labor en tres grupos de trabajo (GT 1, GT 2 y GT 3). El GT 1 fue presidido por
Francia y se concentré en términos y definiciones. El GT 2 se ocup6 de la planificacién urba-
nistica y fue presidido por los Paises Bajos. El GT 3 actu6 bajo la presidencia del Reino Unido
y se centré en el disefio de viviendas, comercios y oficinas. El GT 2 dio lugar a una norma
experimental europea (ENV) aprobada por el Comité Europeo de Normalizacién en el afio
2002, con una aplicacién provisional de 3 afios de duracién, con la posibilidad de convertir-
la en una EN. La ENV 14383-2 es importante, ya que se trata de un primer intento de esta-
blecer términos y definiciones comunes sobre la prevencion situacional del delito.

Finalmente, en el 2007 se sustituye esa norma experimental por el documento CEN/TR
14383-2:2007 (Prevencion de la delincuencia — Planeamiento urbanistico y disefio de la edi-
ficacién — Parte 2: planeamiento urbanistico), con estatus de Informe Técnico. Asimismo, se
aprobé tanto un estandar (EN 14383-1:2006, Prevencion de la delincuencia — Planeamiento
urbanistico y disefio de edificaciones — Parte 1: Definicién de términos especificos) como dos
Documentos de Especificaciones Técnicas relativos a este ambito (CEN/TS 14383-3:2005,
Prevencién de la delincuencia — Planeamiento urbanistico y disefio de la edificacién — Parte 3:
viviendas; CEN/TS 14383-4:2006, Prevencion de la delincuencia — Planeamiento urbanistico
y disefio — Parte 4: tiendas y oficinas). En el momento en el que se redactan estas lineas, hay
otros dos Informes Técnicos y otro Documento de Especificaciones en fase de elaboracion®.

Debido a la necesidad de obtener el consenso de todos los paises y de las organizaciones
europeas de interesados —lo que, en este caso, incluyd a policias, arquitectos, disehadores,
planeadores y aseguradores—, los trabajos de elaboracién y aprobacién de los estandares han
durado mas de una década, y el hecho de que hayan sido aprobados recientemente impide
pronunciarse sobre su efectividad®. Entendemos, por ello, que resulta mas interesante pro-
fundizar en las posibilidades y dificultades de implementacién practica de la prevencion del
delito a través del disefio medioambiental mediante el estudio de las que, con toda probabi-
lidad, han sido las dos experiencias estatales europeas mas intensas con este tipo de preven-
cion: la holandesa y la del Reino Unido®.

4.2. El caso holandés”

Tras un periodo de pruebas en la regién policial de Hollands Miden, en 1996 se introdu-
jo en todo el territorio holandés la certificacién policial Politiekeurmerk Veilig Wonen (certifica-
do policial de vivienda segura).
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Se trata de una certificacién otorgada por la policia a las viviendas y complejos residen-
ciales que alcanzan un determinado ndmero de puntos en una evaluacién realizada confor-
me a un manual de certificacién, basado este en los principios de la prevencién del delito
mediante el disefio medioambiental. El referido manual de evaluacién se estructura en torno
a 55 criterios, definidos conforme al «lenguaje de parametros» (pattern language) desarrolla-
do y validado por Christopher Alexander en los afios setenta. En A Pattern Language: Towns,
Buildings, Construction, publicado en 1977, Alexander y sus dos coautores (Sara Ishikawa y
Murray Silverstein) presentaron 253 patrones arquetipicos que consistian en la exposiciéon de
un problema de disefio, su discusion y su resolucién®. A la hora de elaborar el manual de eva-
luacién utilizado por la policia holandesa, se escogieron los 55 pardmetros especialmente
relacionados con los principios de la prevencion del delito a través del disefio medioambien-
tal y se estructuraron en cinco niveles, siguiendo un orden de generalidad decreciente (desde
la planificacién general de la zona hasta el disefio concreto de las viviendas incluidas en ella
y de ciertas partes de las mismas —cerraduras, ventanas, etc.—). Para la elaboracién de los
parametros se tuvo en cuenta, asi mismo, la perspectiva del delincuente, que se investigé a
través de estudios cualitativos con delincuentes reales.

Los parametros referidos son variados e incluyen variables sociales (los proyectos deben
fomentar la mezcla social mediante la oferta de distintos tipos de vivienda) junto a elemen-
tos puramente fisicos (debe haber instalaciones donde puedan jugar los nifios y estas tienen
que poder verse desde los edificios cercanos y tener bancos en los que puedan sentarse los
adultos supervisores). Los agentes de policia evalGan el proyecto, otorgando un punto por
cada patrén cumplido. Para evitar una excesiva rigidez, a pesar de que cada parametro con-
siste en la exposicion del problema y su solucién, se concede la posibilidad de que el objeti-
vo para el que se articulé el parametro en cuestién pueda ser conseguido por otros medios.
Ademas, se prevé un sistema de bonificaciones que se pueden sumar a la puntuacién obte-
nida mediante los parametros.

La policia ofrece a los interesados un servicio gratuito de asesoramiento. La certificacion solo
se otorga una vez se ha concluido el proyecto y este ha sido inspeccionado por agentes de poli-
cfa distintos de aquellos que llevaron a cabo el asesoramiento. El coste de la inspeccién es finan-
ciado por el particular interesado en obtener la certificacién. Con este sistema se pretende
animar a los promotores, constructores y arquitectos a ponerse en contacto con especialistas pri-
vados o con agentes de policia encargados de asesorar, toda vez que, en caso contrario, la
correccién de alguno de los parametros incumplidos puede resultar imposible o demasiado cara.

La certificacion a la que nos referimos no es obligatoria para ningtn tipo de proyecto, sino
que ha de ser solicitada voluntariamente por el promotor®. Los incentivos para hacerlo, se
entiende, vienen dados por la mayor facilidad de venta de un proyecto una vez que este
obtiene el certificado policial que lo acredita como «seguro»®. Los hechos han dado la razén
a este planteamiento, ya que desde que se introdujo, en 1997, y hasta finales del 2001, fue-
ron 32 000 los proyectos de nueva construccion que obtuvieron el certificado, y alrededor
del 70 % de la poblacién encuestada afirmé querer que su préxima vivienda tuviera dicho
certificado. Atendiendo a los resultados, no es de extrafar: las viviendas que obtienen la cer-
tificacion presentan una reduccién del riesgo de robo del 95 % (Colquhoun, 2004: 217).

Si bien la opinién generalizada apunta al éxito de la experiencia holandesa, no podemos
olvidar las advertencias sobre su posible «muerte de éxito». Tal y como previene Van
Soomeren (2001: 295-296), esta tendra lugar si, como suele ocurrir con el incremento de la
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burocratizacién, el sistema acaba privilegiando el aumento de la expedicién de certificacio-
nes frente a la calidad de las que se otorgan —es decir, si se antepone la cantidad a la cali-
dad—. Para que el sistema de certificaciones coadyuve a un descenso de la delincuencia, este
debera basarse en la mejor evidencia disponible y debera estar atento a la adaptacion de la
delincuencia a las reformas del entorno*'.

4.3. La experiencia en el Reino Unido

El primer intento de difusién a gran escala de los principios de la prevencién del delito a
través del disefio medioambiental en el Reino Unido tuvo lugar en 1989 con la instauracién,
por iniciativa de la policia y con apoyo del Home Office, del programa Secured by Design
(Asegurado mediante el disefio). Este programa, que sigue gozando de buena salud, se apoya
principalmente en dos instrumentos*:

- El «Reconocimiento a los promotores» (Developers Award) es un certificado que se
otorga a proyectos que, después de consultar con los Architectural Liaison Officers
(denominados en algunos lugares Crime Prevention Design Advisers), policias especiali-
zados en riesgos de delincuencia que asesoran en la planificacién urbanistica, siguen
sus directrices sobre cémo conseguir un entorno que reduzca el riesgo del delito®.

- La concesién de licencias a productos concretos (puertas, ventanas, bombillas, recu-
brimientos anti-graffiti, etc.*) que han sido elaborados y puestos a prueba siguiendo las
especificaciones policiales.

Como se puede ver, al igual que en el caso holandés, se confia en la iniciativa privada para
la difusién del programa. Estamos, pues, ante una actividad tipica de fomento, por utilizar la
terminologia empleada en Espaia para distinguir tipos distintos de actividades administrati-
vas desde que fuera impulsada por el profesor Jordana de Pozas (1949).

También hay coincidencia en los resultados de las investigaciones empiricas: las viviendas
que se adaptan a los requisitos del programa Secured by Design experimentan importantes
descensos en la probabilidad de sufrir un delito®. Sin embargo, en el Reino Unido las empre-
sas y los particulares han respondido de un modo menos positivo que en Holanda a tales
incentivos*. Quizas por este motivo, las autoridades del Reino Unido han sido mas activas que
las holandesas a la hora de promover la utilizacién de la prevencién del delito a través del
disefio medioambiental.

Durante la década de los noventa, el Gobierno britanico mostré su apoyo genérico a las
medidas de prevencion basadas en el disefio medioambiental y promovié la elaboracién de
directrices al respeto. Asi, en 1994, el Ministerio de Medioambiente publicé la Circular 5/94,
con el titulo Planning Out Crime, en la que se indicaba que, a pesar de que las causas del deli-
to son complejas, el disefio medioambiental podia ser un elemento mas en su prevencién.
Por tal razén, se instaur6 la posibilidad de consulta de las autoridades locales a los
Architectural Liaison Officers y se autorizé a las autoridades locales a utilizar la prevencién del
delito como parametro en la autorizacion de proyectos urbanisticos*, aludiéndose de forma
expresa al programa Secured by Design como ejemplo a seguir.

En 1998, el Parlamento aprobd la ambiciosa ley sobre el delito y el desorden (Crime and
Disorder Act). El articulo 17, titulado «El deber de tener en cuenta las implicaciones relativas
al delito y el desorden», establecia en su apartado primero que, «Sin perjuicio del resto de sus
obligaciones, todas las autoridades a las que atafie este articulo tienen el deber de ejercer sus
distintas funciones con la debida atencion al previsible efecto que estas puedan tener sobre
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el delito y el desorden en su localidad, asi como a la necesidad de hacer todo aquello que
razonablemente puedan para prevenirlos».

Las autoridades a las que hace referencia el articulo 17 son las de ambito local®. Sin embar-
go, una encuesta realizada como parte de un estudio publicado en el 2007 sobre la efectivi-
dad del articulo 17 de la Crime and Disorder Act, revel6 que, a pesar de que un 93 % de las
autoridades locales con responsabilidades en la aprobacién de los proyectos urbanisticos era
consciente de que la prevencién del delito debia utilizarse como parametro a la hora de con-
ceder la autorizacion, solo una cuarta parte de dichas autoridades (27 %) habia recibido algin
tipo de instruccién sobre prevencién medioambiental del delito (Everson y Woodhouse, 2007:
120-121)*. Sin duda, la falta de una formacién adecuada supone un importante obstaculo
para las consideraciones preventivas en la evaluacién de los proyectos urbanisticos; mas ain
si, como se ha visto, el érgano revisor se muestra poco receptivo a las mismas.

A este problema hay que afiadir otro, sobre cuya importancia se advirtié en el momento
de presentar las bases teéricas de este tipo de prevencién. Si bien las autoridades del Reino
Unido se han mostrado a favor de las medidas de prevencién basadas en el disefio en gene-
ral, han sido mucho menos precisas a la hora de pronunciarse sobre qué perspectiva concre-
ta se debe seguir. Esto provocé una cierta desorientacién, debido sobre todo a que, mientras
que el Home Office y el programa Secured by Design se decantaban por una visién cercana a
los planteamientos de Newman, otros departamentos gubernamentales seguian las del
«nuevo urbanismo»*. Para intentar superar estos problemas, en el 2004 se public6 Safer
Places: The Planning System and Crime Prevention, una guia sobre la aplicacién de los princi-
pios de este tipo de prevencién que enfoca el tema desde una perspectiva claramente prag-
maética (Everson y Woodhouse, 2007: 125).

En dicha guia se reconoce que, dentro del enfoque de prevencién del delito a través del
disefio medioambiental, existen planteamientos distintos y, en ocasiones, incompatibles; que la
evidencia empirica ha mostrado que en unas ocasiones uno funciona mejor que otro y vicever-
sa; y, finalmente, que algunas de las medidas que pueden resultar efectivas desde el punto de
vista preventivo pueden también generar efectos indeseables para otros objetivos socialmente
deseables. En espera de que la investigacion empirica permita reducir el margen de desconoci-
miento, esta guia oficial propone aplicar los principios rectores del enfoque con un margen de
discrecién y poniendo especial atencion a las caracteristicas fisicas y sociales del entorno en el
que se va a llevar a cabo la intervencioén, para lo cual ha de contarse con la participacién de los
implicados. Ante el enfrentamiento académico, la guia reacciona con una mezcla de flema bri-
ténica y pragmatismo burocratico: «En ocasiones este debate procede mediante estereotipos
incendiarios y exagerados. Ello es un error. El objetivo es considerar todas las prioridades y las
decisiones que lleven a las consecuencias adecuadas para el lugar en cuestion»*'.

La guia selecciona siete caracteristicas del medioambiente que se relacionan de modo par-
ticularmente estrecho con la prevencién del delito®, las describe y analiza con cierto detalle,
aportando ejemplos reales, y acaba el apartado dedicado a cada una de ellas con una lista de
comprobacién (checklist) que, al igual que aquellas que se utilizan (o se deberian utilizar) en
la elaboracién de textos normativos, no tiene como fin (nico permitir una comprobacién final
del grado de cumplimiento de los objetivos, sino guiar todo el proceso®™.

A pesar de los esfuerzos que acabamos de ver, la percepcién més extendida entre los acadé-
micos es que: (a) considerando sus posibilidades, la prevencién del delito mediante el disefio
medioambiental no ha alcanzado en el Reino Unido la implantacién que cabria esperar; y (b) las
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medidas actuales tienden a concentrarse en los aspectos mas puramente fisicos —la proteccién
del objeto del delito y, en concreto, las especificaciones técnicas sobre el disefio de elementos
defensivos especificos como puertas, ventanas o iluminacién— postergando los ambientales.

En referencia al primer caso, el relativo escaso éxito de este tipo de prevencién, algunos
autores entienden que se debe a que los poderes publicos ofrecen instrucciones que no son
suficientemente especificas y que, en ocasiones, resultan incluso contradictorias, especial-
mente en lo relativo a la polémica entre los principios de accesibilidad y espacio defendible
(Armitage, 2007: 83-89). El fendmeno es conocido. Como apunta Taylor (2002: 422), la
sugerencia de que las conexiones entre disefilo medioambiental y delito son contingentes
supone un problema para los poderes publicos (y es I6gico que lo suponga; la afirmacién
anterior es una constataciéon, no una critica). Este es precisamente uno de los puntos débiles
de la prevencion a través del disefio medioambiental: aunque se sabe que funciona, existen
muchas dudas sobre los mecanismos causales concretos por medio de los cuales consigue sus
efectos y cual de los cuatro mecanismos vistos supra —apdo. 2— habria que promocionar en
una situaciéon concreta (Cozens, Saville y Hillier, 2005: 343-344; Olasky, 2004: 335; Cozens,
Pascoe y Hillier, 2004: 18; Eck, 2002: 281-285).

Sin negar la realidad de este problema, otros autores se inclinan por una explicacién mas
general —y complementaria de la anterior— que también puede explicar el que, cuando se
toman medidas, predominen las de corte «fisico». La explicacién se apoya en un dato apun-
tado por Olasky (2004: 330): en la mayoria de los paises la implementacién de la prevencion
del delito por medio del disefio se ha dejado de forma predominante en manos de los parti-
culares y, sobre todo, de la policia. Sin embargo, ambos grupos presentan dificultades a la
hora de actuar como difusores de estos esquemas preventivos:

Por un lado, los particulares se enfrentan con dos problemas relacionados: la existencia
de asimetria informativa y la de incentivos para la toma de una decisiéon socialmente inefi-
ciente. En el primer sentido, unos particulares, los promotores, tenderan a estar mejor infor-
mados sobre los costes y beneficios de la prevenciéon medioambiental que otros, los
eventuales compradores. Esto resulta problemético, ya que, salvo que el particular esté bien
informado y entienda correctamente el valor de las medidas de prevencién medioambiental,
el promotor no tendré incentivos para adoptarlas, toda vez que estas le supondran cargas
(mayores costes y tardanza en la finalizacion del proyecto) de las que no se podré librar endo-
sandoselas al comprador por medio del incremento del precio. De este modo, aunque el pro-
motor conozca el valor social positivo de este tipo de prevencién (puesto que el incremento
de los costes de construccion se ve mas que compensado por la reduccién en la probabilidad
de ser victima de un delito**), tendrd incentivos para no adoptar estas medidas.

Por supuesto, el problema no es insalvable, ya que si el particular estuviera bien informa-
do seria el primer interesado en pagar un precio mas elevado a cambio de una menor pro-
babilidad de ser victima de un delito. Es por ello que tanto el sistema holandés como el del
Reino Unido optan por el otorgamiento de certificaciones; la certificacion pulblica deberia ser-
vir de elemento para aumentar la credibilidad del promotor y la informacién disponible para
el comprador, aunque todo indica que esta posibilidad no se ha actualizado en el Reino
Unido (y si en Holanda, como hemos visto).

Por otro lado, también la labor de la policia arrostra dificultades. En primer lugar, la pre-
vencién medioambiental del delito no se cuenta entre las tareas preventivas tradicionalmen-
te realizadas por la policia y, consecuentemente, tampoco forma parte de la formacion
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policial y, de modo quizads mas importante, tampoco forma parte de su ethos®. Asi pues, de
entrada, el policia encargado —en el Reino Unido, el Arquitecture Liaison Officer— no tiene
una ventaja comparativa frente al promotor o las personas contratadas por este, y en algu-
nos casos —sefaladamente, el de los arquitectos—, incluso estara en desventaja en cuanto a
conocimientos. Esto supone, en segundo lugar, que, a menos que haya un esfuerzo impor-
tante de formacion, el policia en cuestion carecera de suficiente seguridad en si mismo para
llevar a cabo su trabajo. En estas condiciones, que son las que se dan actualmente en el Reino
Unido®*, no es de extrafiar que predominen las medidas «fisicas» de proteccion del objeto del
delito: son mas faciles de entender, no existe polémica tedrica relevante sobre las mismas*’ y
su recomendacién supone la aplicacién de una regla y no de un estandar, resultando mas
defendible frente a terceros (un valor en absoluto desdefiable cuando la confianza que uno
tiene en su trabajo es limitada).

Las observaciones anteriores no implican que los esquemas de prevencién medioambien-
tal del delito estén condenados al fracaso sin una intervencion publica mas intensa (el caso
holandés es la prueba empirica de que esto no es asi). Pero si muestran problemas reales a
los que ha de enfrentarse este modelo de prevencién y que han de ser tenidos en cuenta a
la hora de llevar a cabo cualquier intento de traslacion desde el papel hasta las politicas publi-
cas. Todas las anteriores consideraciones pueden ser trasladadas al ambito espariol, muy falto
aln de reflexién en este punto. La prevencién del delito por medio del disefio medioambien-
tal puede suponer un nuevo enfoque sobre la clasica actividad de la policia de seguridad
administrativa y podria incidir en el cumplimiento efectivo del derecho a disfrutar de un
medio ambiente urbano adecuado (art. 47 CE, en conexién con el art. 104 CE). Las paginas
que siguen presentan algunas reflexiones sobre estos aspectos.

5. SEGURIDAD PUBLICA, CIUDAD Y DERECHO URBANISTICO EN EL
ORDENAMIENTO JURIDICO ESPANOL

Antes de exponer el marco juridico de las relaciones entre ordenacion del territorio, urbanis-
mo y vivienda y la prevencién de la delincuencia en Espana, puede ser de interés tener presen-
tes unos pocos aunque significativos datos acerca de la realidad social existente, sobre la que
opera el derecho vigente y en relacion a la cual estdn en marcha algunos cambios normativos.

9.1. El desarraollo urbano en Espafia: de la expansion urbana y las Gated
Communities al surgimiento de barrios con dificultades

De acuerdo con los datos oficiales, la tasa de hechos conocidos por el sistema de justicia
penal en Espafia ha aumentado de manera leve pero constante desde 1980%, al tiempo que
la poblacién reclusa se ha incrementado algo mas del 115 % en 18 afios (1990-2008)*.

Como es sabido, no debe confundirse la delincuencia, un hecho, con el miedo a la delin-
cuencia, ligado a la sensacién subjetiva de inseguridad ciudadana, sensacién no menos real
para quien la padece. Es posible afirmar que parece existir un aumento de la sensacién sub-
jetiva de inseguridad ciudadana entre amplias capas de la poblacién en conexién con ciertos
fenémenos como el vandalismo callejero o los asaltos a domicilios particulares.

En este contexto, se habla de una cierta «privatizacién» de la seguridad publica, en favor
de los servicios de seguridad prestados por empresas privadas. Las cifras son claras y las razo-
nes que explican este hecho son diversas.
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La Ley 23/1992, de 30 de julio, ha supuesto la primera norma con rango legal sobre la
seguridad privada aplicable en toda Espafa. Dicha ley permite y regula la seguridad privada,
aunque la excluye de las vias publicas y de uso comun, con algunas excepciones. Entre estas
excepciones destaca la posibilidad de actuacion de la seguridad privada en vias publicas y de
uso comun de poligonos industriales o urbanizaciones aisladas, siempre que se cumplan una
serie de condiciones.

El crecimiento de la delincuencia, del miedo a la delincuencia y del papel de la seguridad
privada tienen conexién —y este es el punto destacable— con cambios urbanos importantes
que se han desarrollado en Espafia en las Gltimas décadas. Entre estos cambios urbanos, con-
viene resaltar aqui dos de ellos.

En primer lugar, la expansién urbana de las ciudades espafiolas (urban sprawl) esta sien-
do muy acentuada y ha ido acompafiada por un crecimiento disperso, con una especializa-
cién funcional de los territorios y una segregacién urbana de funciones, modelo contrapuesto
a la tradicional ciudad espafiola compacta y funcionalmente diversa. Estos fenémenos pare-
cen dar lugar a una creciente segregacién urbana y a una separacion entre personas (y espa-
cios urbanos). La visualizacién clara de estos procesos puede hallarse en las urbanizaciones
cerradas (gated communities), que son una forma extrema de prevencién del delito a través
del disefio medioambiental®, frecuentemente conectadas con instalaciones deportivas, sien-
do tipico el caso del golf*'. Este crecimiento disperso estd generando nuevos problemas de
seguridad y una creciente sensacién de inseguridad ante episodios de asalto a viviendas, lo
que esta llevando a un auge de la seguridad privada, que, recordemos, puede actuar, por
habilitacion legal excepcional, en urbanizaciones aisladas.

En segundo lugar, junto a la expansién urbana dispersa, existen una serie de areas urba-
nas en Espafia que concentran poblaciones con dificultades, incluyendo altos porcentajes de
inmigracion extracomunitaria. Un estudio oficial publicado en el aflo 2000 sefala que entre
cuatro y cinco millones de espafioles viven en barrios con dificultades, es decir, un 12 % de
la poblacién total®. En este tipo de barrios, con porcentajes de inmigracion que pueden ser
superiores al 30 %, por un lado, la sensacién subjetiva de inseguridad de los residentes se
incrementa y, por otro lado, la concentracién de poblaciones con dificultades se halla ligada
a los niveles de delincuencia, como ponen de relieve diversos estudios®.

5.2. El marco juridico-constitucional. Aspectos competenciales y sustanti-
vos: la seguridad publica, la ordenacion del territorio, el urbanismo y
la vivienda en un Estado descentralizado

Una vez expuesto sumariamente el contexto social, es el momento de analizar también
brevemente los mandatos constitucionales vinculados a la seguridad publica y el territorio.

Ante todo, conviene recordar que, como es sabido, el Estado espafiol es un estado des-
centralizado, que cuenta con tres niveles de poder politico: el estatal, el autonémico y el local.
Las competencias y relaciones entre estos tres niveles de poder vienen delimitadas por la
Constitucién espafiola de 1978 y, en el marco de esta, por los Estatutos de Autonomia de las
17 comunidades auténomas vy la legislacion basica de régimen local, aplicable por igual a
todos los entes locales espafioles.

En primer lugar, en lo que se refiere a la materia «seguridad publica», son competentes
tanto el nivel estatal como las comunidades auténomas y los entes locales, pudiendo coexis-
tir tres cuerpos de policia distintos en un municipio. Este sistema complejo exige que las téc-
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nicas de coordinacién y cooperacién interadministrativa tengan un papel relevante, de ahi la
existencia de 6rganos especificos.

Desde esta perspectiva, la legislacién tanto estatal como autonémica no reconoce explicita-
mente la conexion entre seguridad publica y urbanismo en la actualidad, aunque en el nivel de
los principios y normas genéricas puedan hallarse algunas referencias. En este sentido, pue-
den destacarse, por ejemplo, las referencias de la legislacién catalana a la planificacién en
materia de seguridad. Los planes de seguridad que se elaboren deben tener en cuenta las pre-
visiones de otros planes que les puedan afectar, incluyendo también por lo tanto, implicita-
mente, a los planes de urbanismo (art. 31.3 de la Ley catalana 4/2003).

Respecto a las competencias sobre ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda, la
Constitucion no reconoce explicitamente ninguna competencia al Estado. Habitualmente, los
Estatutos de Autonomia asumen esta competencia como exclusiva. Sin embargo, la jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional, utilizando materias conexas —obras publicas que afectan a
varias comunidades auténomas o de interés general, como comisarias de policia y otras—, ha
reconocido la existencia de competencias estatales en relacion con las tres materias aludidas®.

Esta razon explica la existencia de relevante normativa estatal en materia de urbanismo y
vivienda, la cual, sin embargo, no contempla los aspectos de sequridad de forma explicita.

A pesar de estas competencias estatales, son las comunidades auténomas las que tienen
un corpus juridico completo en relacién con estas materias y disponen, por lo general, de
leyes especificas de ordenacién del territorio, urbanismo (frecuentemente unificando en una
sola ley ambas perspectivas) y vivienda. En algunas de estas leyes se empieza a considerar el
aspecto de la prevencién de la delincuencia, como tendremos ocasién de comprobar.
Asimismo, en el marco de estas leyes, y mediante sus planes de urbanismo, los ayuntamien-
tos espafioles estan intentando desplegar politicas puiblicas de integracién de los aspectos
urbanisticos y de seguridad, a las que aludiremos en breve.

Mas alla de la perspectiva competencial, la Constitucién de 1978 se refiere especificamen-
te a la seguridad publica y al medio ambiente urbano en dos articulos distintos, el art. 47
(derecho a la vivienda) y el art. 104 (papel de las fuerzas y cuerpos de seguridad en Espafa).

La doctrina juridica ha sefialado cémo el derecho a la vivienda no supone solo una serie
de obligaciones juridicas publicas respecto a la vivienda entendida como espacio habitable,
sino también respecto al medio ambiente urbano en el que esa vivienda se sitta, con lo que la
Constitucion espafiola esta en la linea de los modernos textos legales que se refieren al dere-
cho a la ciudad. Desde esta perspectiva, la sequridad publica urbana es un elemento relevan-
te del derecho a la ciudad.

5.3. El marco legal: ¢cual es la traduccién normativa del objetivo de inte-
gracion de la prevencion de la delincuencia en la planificacion, la con-
cepcion y la gestion de las construcciones?

Partiendo del marco constitucional expuesto, procederemos ahora a exponer las normas
juridicas espafiolas que vinculan el urbanismo con la prevencién de la delincuencia de un
modo u otro. Para esta exposicién, seguiremos el orden desplegado por el documento
CEN/TR 14383-2:2007, con estatus de Informe Técnico, elaborado por el Comité Europeo de
Normalizacién, al que ya se ha hecho referencia con anterioridad.
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Asi, en primer lugar analizaremos las estrategias reguladas en relacién con la planificacién
(4.3.1), el disefio urbano (4.3.2) y la gestion urbana (4.3.3), para, en segundo lugar, centrar-
nos en la evaluacion de riesgos conectados con la delincuencia.

5.3. 1. Planificacion

a. Planificacion territorial y ordenacion del territorio. los planes de ordenacion del
territorio y sus directrices en materia de sequridad urbana

Como ya se ha dicho, la competencia autonémica en materia de ordenacién del territo-
rio ha dado lugar a la aprobacién de leyes en esta materia; leyes que, con un nombre u otro,
prevén la elaboraciéon de planes de ordenacion del territorio de ambito superior al de un
municipio y que establecen directrices que vinculan a los planes de urbanismo locales, que
deben respetarlas adaptandose a las mismas, pues en caso contrario vulneran esta legislacion
e incurren en vicio de invalidez.

Entre las directrices de ordenacion del territorio, cada vez van ganando mas importancia
las reflexiones en materia de prevencién de la delincuencia y del miedo a la delincuencia. En
el caso catalan, por ejemplo, se estd impulsando en estos momentos un ambicioso programa
de planes de ordenacién del territorio en ejecucion de la Ley 23/1983, de 21 de noviembre,
de Politica Territorial. Recientemente se han aprobado los criterios de planificacién territorial
que estan guiando la aprobacién de estos planes y estan en fase de elaboracion criterios mas
especificos en relacién con la prevencién de la delincuencia y del miedo a la delincuencia.

Respecto a los criterios ya aprobados, algunos de ellos encajan plenamente en los postu-
lados del movimiento denominado Crime Prevention Through Environmental Design (CPTED) o
Designing Out Crime (DOC), en referencia a aspectos como la vigilancia natural (promocién
de la diversidad de usos urbanisticos) o la territorialidad o pertenencia (lucha contra la segre-
gacion espacial, fomento de la ciudad compacta). En cuanto a los criterios especificos en ela-
boracién, insisten en estos aspectos y afiaden otros conectados con la vigilancia natural
(iluminacién adecuada, uso de videovigilancia, accesibilidad, evitando pasos subterraneos) o
con el disefio y la gestion urbana (mantenimiento y restauracién del espacio urbano)®.

b. Planificacion local: los planes de urbanismo

Respetando la planificacion de ordenacion del territorio, si esta existe, los planes de
urbanismo locales son en realidad los instrumentos clave en la conexién entre urbanis-
mo y seguridad publica. Los planes de urbanismo locales son elaborados y aprobados
por los ayuntamientos (aunque, en algunos casos, se requiere también una aprobacién
autonémica que controla la legalidad y el respeto de los intereses de ambito superior
al local, de acuerdo con cada legislacién urbanistica autonémica). Estos planes de urba-
nismo delimitan el derecho de propiedad privada sobre el suelo (de acuerdo con el art.
33 de la Constitucién) y clasifican y califican este, decidiendo si se puede o no construir
y qué es posible construir, decidiendo el uso urbanistico, el volumen edificable, etc.

b. 1. Planificacion, cohesion social y desarrollo urbanistico sostenible: mezcla urbana,
capital social y vigilancia natural en diversas leyes autonomicas

En los dltimos afios, numerosas leyes de las comunidades auténomas han incorporado
principios (desarrollo urbanistico sostenible, cohesién social, mezcla de usos urbanisti-
cos por el plan) y reglas juridicas dirigidas a luchar contra la segregacién urbana y a
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garantizar la cohesién social por medio de la mezcla de la poblacién en el territorio
(reservas legales obligatorias para los planes de porcentajes de viviendas sociales, distri-
buidas equilibradamente en el territorio, evitando su concentracién).

Esos principios y reglas persiguen la promocién de la diversidad de usos urbanisticos y
de tipologias de viviendas, incluyendo las viviendas sociales (viviendas de proteccion
oficial, en la terminologia legal espafiola). Estas regulaciones legales contribuyen a la
prevencion de la delincuencia y del miedo a la delincuencia, puesto que la diversidad
de usos y tipologias de viviendas es una tactica clasica de CPTED o DOC dirigida a refor-
zar la vigilancia natural y la sensacién de territorialidad o pertenencia®.

b. 2. Planificacion y gated communities

Respecto a las gated communities, no existe en la vigente legislaciéon espafiola comdn
de urbanismo (Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley de Suelo) un tratamiento especifico de las urbanizaciones
cerradas, que suponen un caso extremo de CPTED al llevar al limite el sentido de per-
tenencia o territorialidad de sus residentes. En el ambito autonémico, Catalufia ha sido
pionera en la regulacion de esta realidad, con la Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del
Derecho a la Vivienda, sefialando que la ordenacién urbanistica, como criterio general,
ha de procurar evitar que los &mbitos o sectores residenciales que se desarrollen se con-
figuren como urbanizaciones con elementos que las cierren (art. 17).

Esta regulacién, en cualquier caso, plantea la cuestiéon de hasta qué punto el derecho
puede evitar este tipo de desarrollos urbanos, cuestién respondida de forma negativa
por Le Louarn para el caso francés®.

b. 3. Planificacion y lugares de culto: sequridad urbana y utilizacion del suelo para fines religiosos

Otro aspecto de creciente importancia en el planeamiento urbano espafiol es la exis-
tencia y ubicacion de los lugares de culto religioso, en un contexto de rapido cambio
demogréfico y social y de evolucién vertiginosa hacia una sociedad pluricultural y plu-
riconfesional. La Constitucién espafiola de 1978 garantiza la libertad religiosa en su art.
16, que incluye la libertad para establecer lugares de culto, aunque sometidos, claro
estd, a las regulaciones urbanisticas fijadas por los planes de urbanismo.

En Espafia, la legislacién urbanistica vigente de las comunidades auténomas concede
discrecionalidad al plan de urbanismo local para evaluar las necesidades socioeconémi-
cas y decidir sobre la zonificacién del suelo para usos religiosos. No existe en Espafia, a
diferencia de otros paises, como Italia o Singapur, un estandar urbanistico legal que se
imponga a la discrecionalidad local en este asunto.

La alta tasa de inmigracién extracomunitaria en los Gltimos afios ha generado un proble-
ma en relacién con lugares de culto en malas condiciones y en relacién con fenémenos
NIMBY® ante los intentos de construir mezquitas. En este contexto, y en un Estado con
una larga historia de confesionalidad catdlica, los planes de urbanismo intentan afrontar
esta nueva situacion mediante la prevision de espacios adecuados para nuevos lugares
de culto. En esta linea, comienza a plantearse también el papel de los lugares de culto
religioso en relacién con la seguridad publica urbana. Mientras que para un sector de la
poblacién la apertura de nuevos lugares de culto —esencialmente mezquitas— se iden-
tifica con problemas de seguridad, diversos ayuntamientos, especialmente en Catalufia,
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estdn empezando a reflexionar sobre la necesidad de garantizar una ubicacién central,
no segregada, de los lugares de culto, debido a que, segin indican algunos estudios,
funcionan como «cordén sanitario» de seguridad, surgiendo asi la funcién de estos edi-
ficios como tactica ligada a la prevencion medioambiental del delito®.

5.3.2. Diseno urbano

Ademas de previsiones legales referidas a la planificacién, existen otras normas referidas al
disefio urbano como mecanismo para prevenir la delincuencia y el miedo a la delincuencia.

5.3.2.1. Vigilancia natural: la legislacion en materia de iluminacion

Una estrategia de disefio urbano dirigida a reforzar la visibilidad y la vigilancia natural es
la utilizacién adecuada da iluminacién nocturna como elemento de seguridad publica. En
este campo destaca la Ley catalana 6/2001, de 31 de mayo (desarrollada por un reciente
Decreto 82/2005, de 3 de mayo, en fase de aplicacién), sequida por la Ley de Cantabria
6/2006, de 9 de junio, de Prevencién de la Contaminaciéon Luminica.

Esta ley se refiere en diversas ocasiones al papel de una correcta iluminacién en la seguri-
dad, estableciendo a partir de ello excepciones a la lucha contra la contaminacién luminica
—primando, por tanto, su valor de seguridad—. Ademas, esta ley obliga a que se incluyan las
caracteristicas y la necesidad de la iluminacion exterior de instalaciones y viviendas en horario
nocturno, y de actividades econémicas, en todo caso, entre la documentacién que se debe
presentar para obtener los permisos administrativos necesarios para poder construir (licencia
de edificacién) e iniciar dichas actividades (licencia de actividades, art. 10 y 11.3), pudiendo
asi alegar razones de seguridad publica para solicitar las excepciones legales mencionadas.

5.3.2.2. Codigos técnicos de edlficacion

El uso de cédigos que recogen prescripciones técnicas referidas a la construccién con la
finalidad de prevenir la delincuencia tiene una larga tradicién histérica. Las normas técnicas
de construccién pueden, por ejemplo, reforzar la solidez de puertas, ventanas o del mobilia-
rio urbano como téctica de prevencién del vandalismo y la delincuencia.

En el caso espafiol, la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacién de la Edificacion,
aplicable en toda Espafia, establece los requisitos basicos de la construccién, mantenimiento
y conservacion de los edificios con el fin de «garantizar la sequridad de las personas, el bie-
nestar de la sociedad y la protecciéon del medio ambiente» (art. 3), incluyendo cualquier
aspecto funcional «de los elementos constructivos o de las instalaciones que permitan un uso
satisfactorio del edificio». Esta amplia habilitacién legal permitiria considerar aquellos aspec-
tos de seguridad vinculados a la prevencion de la delincuencia junto a otros aspectos de segu-
ridad fisica del edificio y de los ocupantes, si previstos explicitamente por la ley (por ejemplo,
seguridad en caso de incendio). El reglamento que la desarrolla, aprobado recientemente, no
prevé, sin embargo, ninguna referencia en ese sentido.

5.3.3. Gestion urbana

Como ya se ha puesto de manifiesto, la gestién del espacio urbano y un mantenimiento
adecuado del mismo permiten contrarrestar los signos de desorden fisico que expresan la
ruptura del orden social y debilitan el capital social. Por ello, el urbanismo puede y debe pre-
venir este estado de cosas y el derecho puede contribuir a ello.
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5.3.3.1. La videovigilancia (Ley Orgdnica 4/1997, de 4 de agosto, por la que se
requla la utilizacion de videocamaras por las fuerzas y cuerpos de sequridad en lugares
publicos). Las lagunas legales en relacion con la videovigilancia utilizada por privados

UUna conocida estrategia CPTED/DOC relacionada con la gestién y la vigilancia del espa-
cio urbano es la utilizacién de camaras de video. Esta estrategia esta adquiriendo cada vez
méas importancia en Espafia en los Ultimos tiempos, tanto en el sector privado (edificios, apar-
camientos, escuelas...) como en el sector publico (calles, transportes...).

La Constitucion espafiola de 1978 garantiza el derecho fundamental a la intimidad en su
articulo 18, el cual debe interpretarse de conformidad con el art. 8.2 del Convenio Europeo
de Derechos Humanos, por mandato del art. 10 de la propia Constitucién. Partiendo de este
marco constitucional, la Ley Organica 1/1982, de 5 de mayo, de Proteccién Civil del Derecho
al Honor, a la Intimidad Personal y Familiar y a la Propia Imagen, aplicable en toda Espafa,
otorga acciones civiles ante las «intromisiones ilegitimas» en el derecho a la intimidad. La pro-
pia ley sefiala que, cuando la intromisién esta autorizada por otra ley, no es ilegitima y, por
tanto, es legal. Es el caso, precisamente, de la videovigilancia, regulada por la Ley Orgénica
4/1997, de 4 de agosto, aplicable en toda Espafia (aunque haya sido desarrollada por algu-
nas comunidades auténomas mediante normativa propia, por ejemplo en Catalufia, median-
te el Decreto 134/1999, de 18 de mayo).

La Ley Organica 4/1997 regula la utilizacién de videocadmaras por parte de las fuerzas y cuer-
pos de seguridad pUblicos para grabar imagenes y sonidos en lugares publicos, abiertos o cerra-
dos, y su posterior tratamiento, con el fin de contribuir a garantizar la convivencia ciudadana, la
erradicacion de la violencia, la utilizacion pacifica de las vias y espacios publicos y la prevencién
de delitos, faltas e infracciones administrativas relacionadas con la seguridad publica (art. 1.1).

Es necesario advertir que la ley ordenaba la aprobacién de normativa especifica en el
ambito de la seguridad privada en el plazo de un afio con la finalidad de adaptar sus princi-
pios inspiradores a ese campo. Sin embargo, dicha normativa aiin no ha sido aprobada, lo
que deriva en la inexistencia de una normativa completa y coherente sobre el uso de la vide-
ovigilancia en la seguridad privada.

En cualquier caso, tanto el uso de videocamaras privadas en interiores de inmuebles que
alcancen la via plblica como el uso de videocamaras privadas en lugares puablicos (calles publi-
cas de urbanizaciones, terrazas de locales en la via publica...) no aparecen amparados por la
Ley Organica 4/1997 y, por tanto, son intromisiones ilegitimas en el derecho a la intimidad.

Si nos concentramos ahora en el uso de videocdmaras por parte de la policia en lugares
publicos, la Ley Organica 4/1997 regula con detalle esta actividad (excepto en el caso del
control del trafico, donde existe un reglamento especifico, bajo la inspiracion, eso si, de los
principios legales). El uso de videocdmaras por parte de la policia no es libre sino que esta
sometido a previa autorizacién administrativa (otorgada o denegada por la autoridad com-
petente en materia de seguridad, estatal o autonémica, en caso de existir regulacion propia,
como es el caso catalan). Ademas, en el procedimiento administrativo de otorgamiento de la
autorizacién ha de intervenir un érgano administrativo consultivo (la Comisién de Garantia
de la Videovigilancia, que recibe nombres parecidos en las comunidades auténomas con
regulacién propia), que emitird informe preceptivo y vinculante (si niega la autorizaciéon o
impone condiciones). La composicién de esta Comision pretende garantizar los derechos de
los ciudadanos, puesto que la preside el presidente del maximo 6rgano judicial de cada
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comunidad auténoma (Tribunal Superior de Justicia de cada una de ellas) y la forman diver-
sos titulares de 6rganos administrativos, imponiendo la ley que no pueden depender la
mayoria de los miembros de la Administracion Piblica autorizante.

La ley establece principios que deben orientar siempre la toma de la decision discrecional
de autorizar o no la videovigilancia, y entre ellos destaca la importancia que se le concede al
principio de proporcionalidad. También regula la informacién que se les debe dar a los ciuda-
danos acerca de la existencia de videovigilancia —mediante publicidad de su instalacién—,
acerca del derecho de los ciudadanos a acceder a las grabaciones y solicitar su cancelacion y
acerca del plazo de destruccién de las grabaciones.

5.3.3.2. Las nuevas ordenanzas locales en materia de civismo

Una estrategia de gestion urbana puede ser el establecimiento de reglas para la conduc-
ta de las personas en espacios publicos. En esta linea, diversos ayuntamientos espanoles estan
aprobando en los Gltimos tiempos ordenanzas especificas contra el vandalismo y las conduc-
tas incivicas en el espacio urbano (grafitis, dafios al mobiliario urbano, etc.), en desarrollo de
la autonomia municipal reconocida por la Constituciéon espafiola (art. 140) y de la potestad
sancionadora otorgada por la legislacién a los ayuntamientos.

5.4. Evaluar y prevenir los riesgos que puede entrafiar un proyecto para
las personas y los bienes

Mientras que los apartados anteriores se han centrado en las estrategias y medidas contem-
pladas en el derecho espafiol, a partir de ahora nos vamos a ocupar de cémo el derecho espa-
fol disefia procedimientos de toma de decisiones urbanisticas integrando el elemento seguridad
y permitiendo, por tanto, tomar en consideracién tanto las estrategias ya descritas como otras
que se consideren necesarias para prevenir la delincuencia y el miedo a la delincuencia.

5.4.1. Evaluacion, prevencién y organizacion administrativa: la Ley
catalana 2,/2004, de 4 de junio, de Mejora de Barrios, Areas
Urbanas y Villas que Requieren una Atencion Especial. Una ley
anti-gueto preocupada por la seguridad

Una primera medida legal que integra el elemento de seguridad en la toma de decisiones
urbanisticas consiste en incluir este aspecto en la organizacién administrativa. Un ejemplo de
esto lo tenemos en el ordenamiento juridico catalan, mediante la Ley 2/2004, de 4 de junio,
de Mejora de Barrios, Areas Urbanas y Villas que Requieren una Atencién Especial.

Desde el punto de vista de la politica publica, esta ley supone realizar un importante
esfuerzo en la lucha contra la degradacién urbana y en la recuperacién de areas urbanas que
ya se encuentran en dificultades. Esta previsto que, en cuatro afos, se inviertan mas de 800
millones de euros en diversos barrios catalanes (se ha decidido ya la quinta convocatoria), con
un enfoque transversal e integral que permita coordinar politicas publicas en materia de urba-
nismo, vivienda, empleo o asistencia social. Se trata, pues, de una auténtica ley anti-gueto™.
En el &mbito de la Unién Europea, el Comité de las Regiones se ha referido a esta normay a
su desarrollo como una «buena practica europea»’'.

Desde el punto de vista juridico, la ley es una norma corta (solo 12 articulos). Dicha ley
crea el Fondo de fomento del programa de barrios, cuya dotacion anual se establece a través
de cada ley de presupuestos y que esta cofinanciado por la Unién Europea. Los ayuntamien-
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tos con areas urbanas que necesitan atencién especial (definidas mediante criterios legales,
entre los que se incluye, por ejemplo, una alta concentracion de poblacién inmigrante extra-
comunitaria) pueden solicitar la financiacién de sus proyectos de renovacién de estas zonas
urbanas. El Fondo debe financiar como minimo el 50 % del presupuesto del proyecto muni-
cipal y nunca mas del 75 %. En el caso de Barcelona, ya son varios los barrios que, desde el
2004, se han beneficiado de dichas ayudas.

La decisién sobre si financiar o no un proyecto (y decidir entre las numerosas solicitudes
que se presentan) corresponde al Conseller del Gobierno catalan competente en la materia,
previa propuesta de una Comisién de composicion plural. Esta Comision esta compuesta por
mayoria de miembros de la Administracion catalana y por representantes de los entes locales
catalanes y de colegios profesionales de arquitectos. Entre los representantes de la
Administracion catalana en la Comision se encuentra una persona del Departamento de Interior,
responsable de los temas de seguridad ptiblica en Catalufia. Dada la aproximacion integral que
se pretende, esta composicion garantiza que deban ser también tomados en cuenta los
aspectos de seguridad publica y prevencion de la delincuencia en las intervenciones urbanis-
ticas en estos barrios.

5.4.2. Evaluacién, prevencién y procedimientos de planificacion: la
regulacion legal de los planos informativos y de la justificacion de
la decision adoptada

Los planes de urbanismo estan formados por una serie de documentos tipicos exigidos
por las leyes de urbanismo autonémicas: planos de informacién y planos de ordenacion;
memoria descriptiva y justificativa, con los estudios complementarios que se consideren nece-
sarios; normas urbanisticas; estudios econémicos y financieros; programa de actuacién con
los plazos fijados para la ejecucién del plan. Estos documentos recogen la evaluacién de la
situacion existente, la ponderacién de las alternativas de regulacién consideradas y la moti-
vacion de las decisiones finalmente adoptadas.

5.4.2.1. Los mapas de «lugares complicados» (hot spots)

Entre los documentos que debe contener todo plan de urbanismo se incluyen los planos
de informacién y los estudios complementarios que se consideren necesarios. Nada impide
que un ayuntamiento pueda evaluar la delincuencia que existe en las areas urbanas que se
van a regular, aspecto al que se referia la norma experimental europea aludida y ahora el
Informe Técnico del 2007 que sustituye a aquel (anexos A y B). Es decir, la legislacion de
urbanismo vigente permitiria incluir entre los documentos de los planes de urbanismo mapas
de hot spots, o sea, planos que identificaran areas ya construidas que tienen un porcentaje
superior a la media de hechos delictivos o de desorden, donde las personas tienen un riesgo
superior a la media de ser victimas de estos sucesos. Asimismo, también podrian incluirse eva-
luaciones para prevenir la delincuencia y el miedo a la delincuencia en nuevos desarrollos
urbanos. Algunos ayuntamientos esparioles estan empezando a elaborar este tipo de mapas,
que pueden ser de gran interés para decidir los tipos de estrategias que se van a desarrollar.

5.4.2.2. Las memorias de los planes de urbanismo. la memoria «social»

La legislacién de urbanismo en Espafia exige también que los planes de urbanismo conten-
gan una justificacién de las decisiones urbanisticas adoptadas, es decir, una motivacion, lo que
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tiene especial importancia cuando se trata de regulaciones discrecionales. La jurisprudencia del
Tribunal Supremo espafiol ha subrayado la importancia de estos documentos, que estan rela-
cionados con el principio constitucional de interdiccién de la arbitrariedad (art. 9.3 de la
Constitucién), es decir, con la prohibicién de decisiones urbanisticas irracionales o injustificadas.
Son numerosas las sentencias que, sobre todo a partir de los afios noventa del siglo pasado, han
controlado y anulado planes de urbanismo por la falta de Memoria, que es el documento exi-
gido por la legislacion en el que debe constar la motivacién del plan en cuestion.

Los desarrollos legislativos modernos parecen avanzar en la linea de exigir tanto la pon-
deraciéon de medidas de prevencién de la delincuencia como la justificaciéon y motivacién de
dicha ponderacién. En el caso catalan, desde el 2004 se ha regulado la necesidad de que exis-
ta una Memoria especifica e independiente, llamada Memoria Social, que debe contener la
definicion de los objetivos de produccion de vivienda asequible. El reglamento de la Ley de
Urbanismo de Catalufia, del 2006, incluye la necesidad de evaluaciones especificas en mate-
ria de seguridad publica urbana.

5.4.2.3. Los problemas de responsabilidad planteados por los errores eventuales en
el cuadro de diagnostico de sequridad

En el caso del derecho urbanistico espafol, los planes de urbanismo no han estado obli-
gados a evaluar los riesgos de delincuencia asociados a la ordenacién urbanistica (con la
excepcién catalana, ain muy reciente) aunque si pueden hacerlo, y adoptar las medidas que
consideren necesarias de forma discrecional.

En Espafia, todo uso del suelo exige la solicitud de una licencia previa al ayuntamiento. Las
licencias de edificacion, segun reiterada jurisprudencia, son licencias regladas, es decir, se con-
ceden o deniegan automaticamente en funcién de lo establecido por la ley y el plan de urba-
nismo, sin margen para la discrecionalidad administrativa. En consecuencia, si un plan ha
incorporado elementos de seguridad en la regulacién urbanistica, estos elementos seran obli-
gatorios para el solicitante de la licencia, que solo podréa obtenerla si cumple con dicha obli-
gacion. Y viceversa, si el plan no contempla ninguna regulacién relacionada con la prevencion
de la delincuencia, el solicitante de la licencia de edificacién no tiene obligacién legal de cum-
plir ningln requisito adicional que la Administracién pretenda imponerle, lo que seria ilegal.

5.4.2.3.1. Derecho a una buena administracion y procedimiento administrativo

En este contexto, los ayuntamientos estan obligados a ejercer su discrecionalidad urbanis-
tica cumpliendo el deber constitucional de buena administracién, que exige el seguimiento de
un procedimiento planificador adecuado que cumpla con todas las evaluaciones exigidas por
la legislacion.

5.4.2.3.2. Discrecionalidad, anulacion judicial de decisiones por no razonadas y/o no
razonables y responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas: andlisis de
diversas sentencias del Tribunal Supremo espariol

Sin embargo, mas alla de las evaluaciones exigidas legalmente, los ayuntamientos no han
tenido obligacion legal de tomar en consideracion otros aspectos como, por ejemplo, la pre-
vencién de la delincuencia. Es decir, este es un aspecto que puede considerarse, pero que no
debe hacerse por imperativo legal (con la reciente novedad catalana ya apuntada).
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¢Qué ocurriria si un plan de urbanismo, como no es infrecuente, no considerara los ries-
gos de delincuencia y no impusiera ninguna regulacién preventiva y, tras su aprobacién, se
produjera un delito (por ejemplo, un robo o una violacién) en un paso subterrdneo de una
zona urbana monofuncional y mal iluminada?

La respuesta a este supuesto debe hallarse en la regulacién general de la responsabilidad
patrimonial de las Administraciones Plblicas en Espafia, asi como en la jurisprudencia del
Tribunal Supremo, que ha interpretado todo el sistema, si bien, que nosotros sepamos, no en
relacién directa a casos como el que se plantea.

De acuerdo con todos estos elementos, seria poco probable que prosperase una reclama-
cién de responsabilidad en un caso semejante. Dada la no existencia de evaluacién legal obli-
gatoria de los riesgos de delincuencia, seria muy dificil sostener que el dafio causado (robo o
violacién) es imputable a la Administracién planificadora y que la causa del mismo es la inac-
tividad en la previsién de riesgos. La razén es que, en los casos en que existe un ambito de
valoracién (discrecionalidad), como en este supuesto, la doctrina del Tribunal Supremo es
negar que su uso pueda dar lugar a responsabilidad —incluso si se produjera la anulacién
posterior del plan por otros motivos— si el ejercicio de la discrecionalidad se ha mantenido
«dentro de unos margenes de apreciacion no solo razonados sino razonables», supuesto en
que el particular viene obligado por la norma que atribuye la discrecionalidad a soportar las
consecuencias derivadas de su ejercicio, salvo que consiga demostrar la falta de racionalidad
o razonabilidad del plan en este punto (Sentencia de 28 de junio de 1999, R] 1999\7143,
Sentencia de 18 de diciembre del 2000, R] 2001\221).

Un caso interesante, por lo menos a efectos indiciarios, lo proporciona la Sentencia del
Tribunal Supremo del 2 de noviembre del 2004 (R] 2005\634), en la que se conocia de la
reclamacién de responsabilidad patrimonial de la Administraciéon por la muerte de una per-
sona a consecuencia del atentado contra un cuartel de la Guardia Civil. Se alegaba la falta de
medidas de prevencion y proteccion suficientes para evitar el atentado (algunas si se adopta-
ron, en conexién con el disefio urbano: bordillos mas altos e instalacion de macetas o video-
vigilancia). El Tribunal Supremo deniega la pretensién, alegando la ruptura del nexo causal
debido al comportamiento del terrorista.

En otra esfera, en el caso especifico de las licencias que se precisan para edificar o iniciar
actividades econémicas, ya hemos visto que existe una ley por la que expresamente se
requiere un andlisis de las necesidades de iluminacién, que debe constar entre la documen-
tacion presentada en la solicitud a la Administracion. En este caso, la concesion de la licencia
sin comprobar la existencia de la documentacién obligatoria que pudiera suponer una defi-
ciente iluminacion que, a su vez, facilitara la comision de algin delito, podria llegar a gene-
rar responsabilidad administrativa. Pero si la documentacion existe, y dado el ambito de
valoracion administrativo para apreciar la conveniencia de la iluminacién, debe ser de aplica-
cion la jurisprudencia citada, aunque no se conoce ningln caso en que haya tenido lugar una
reclamacion de este tipo.
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Notas

El lector puede encontrar unas reflexiones al respecto en Ortiz de Urbina et al. (2008: 20-29).

N

Suele entenderse que la prevencién del delito ha de venir precedida de su explicacion causal. Algunos criminélogos, sin embargo, lo nie-
gan (en este sentido, véase Felson y Clark, 1998: 193-196). Concretamente, afirman que, al igual que ocurre en la vida cotidiana, en
numerosas ocasiones se puede operar efectivamente sobre fendmenos de cuyos procesos o causas Gltimas poco o nada sabemos (pién-
sese en la diferencia que existe normalmente entre el grado de comprensién que un conductor tiene acerca de los procesos fisicos y qui-
micos subyacentes al funcionamiento de su automévil y su capacidad de conducirlo).

w

Entre las disciplinas cuyas aportaciones a la relacion entre espacio fisico y delito omitiremos, destaca la geografia. A pesar de que el inte-
rés de los gedgrafos por el estudio del crimen es sorprendentemente reciente (Hernando, 2006: 24; v. también Hernando, 2001: 100-
109 para una introduccion a los antecedentes histdricos), en los dltimos afios han generado un interesante conjunto de aportaciones,
especialmente acerca del geoposicionamiento de eventos delictivos concretos: un promedio de los estudios muestra que aproximada-
mente un 60 % de los delitos se concentra en el 10 % del territorio (Eck, 2002: 242). La informacion sobre la distribucion espacial del
delito es sin duda necesaria para la elaboracién de cualquier politica criminal basada en el territorio; sin embargo, el tratamiento de esta
perspectiva supera los limites de este articulo.

EN

En este sentido, Gonzalez Ordovas (2000: 34 y ss.) realiza una sugerente conexion entre el conocido Pandptico de Bentham y el surgi-
miento de un modelo urbano propio del capitalismo emergente y de la sociedad burguesa del siglo XIX, en el que el control social
mediante la visibilidad de edificios y espacios es importante.

[}

Revilla i Ariet (2001: 59). Para una semblanza biogréfica de Haussman y una explicacion de los mecanismos juridicos empleados en su
tarea, véase Lora-Tamayo Vallvé (2002: 21 y ss.).

(=)

Sobre las diversas influencias tedricas que hay detras de tales proyectos, entre los que destacan, segin Jacobs, las propuestas de Le
Corbusier (ciudades compuestas de altos edificios separados por anchas avenidas y extensas zonas verdes), véase Jacobs (1961: 27-35).

~N

La importancia fundamental del uso mixto es subrayada por Jacobs (1961: 23-24). Las referencias a la influencia del disefio ambiental en
la forma de vida y el de esta (ltima en los indices de delincuencia se encuentran repartidas a lo largo del libro, resultando significativo
que el primero de los capitulos dedicados al uso de las calles sea, precisamente, el que trata de la seguridad (capitulo II, pp. 39-65).

©

Los planteamientos del «nuevo urbanismo» pueden verse en su «Carta de principios», aprobada en la cuarta reunién anual del Congress
for New Urbanism en 1996 y disponible en: http://www.cnu.org/charter (visitado por dltima vez el 6 de agosto del 2008).

o

En inglés, CEPTED (acrénimo ligeramente retocado de Crime Prevention Through Environmental Design). La denominacion, no obstante,
no se debe a Newman. En 1971, un afo antes de que este publicara su obra, el criminélogo C. Ray Jeffery publicé un libro titulado La
prevencion del crimen a través del disefio medioambiental. Sin embargo, como reconoce el propio Jeffery (1999: 1), el enfoque que toma
dicho nombre se desarroll6, tanto en la teoria como en la praxis, siguiendo el concepto de espacio defendible promovido por Newman.

10 De modo simplista (aunque ilustrativo), se ha descrito la contraposicion entre ambos modelos como «calles sin salida contra calles de
paso» («“culs-de-sac” versus through roads», véase Armitage, 2007: 83). Para un anélisis mas detallado de las diferencias entre uno y otro
enfoque, véase Kitchen (2002: 157-163) y Armitage (2007: 87-89). Como tendremos ocasion de ver al analizar la experiencia britanica
(infra, apdo. 3.3), desgraciadamente no se trata de una mera discusion tedrica.

11 Sobre este experimento y su evaluacién posterior, véase DoE (1997). Acerca de Coleman y sus avatares, véase Colquhoun (2004: 45-51).

12 Este extremo, por lo demds bastante evidente, es compatible tanto con el planteamiento de Newman como con el de Jacobs. En cuan-
to a Newman, en las recomendaciones finales de su libro, él mismo indicaba su preocupacién «por el hecho de que alguien extraiga de
nuestro trabajo la conclusién de que el disefio arquitecténico puede tener un efecto causal directo en las interacciones sociales. La arqui-
tectura opera mas en términos de “influencia” que de control. Puede crear un marco propicio para que se manifieste el potencial de la
preocupaciéon mutua. Ni manipula a la gente para que experimente estos sentimientos ni puede hacerlo, sino que permite que afloren
estas actitudes mutuamente beneficiosas» (1972: 207). Jacobs es aiin mas expresa: «Lo primero que tiene que entenderse es que la paz
publica de las ciudades (la de sus calles y aceras) no se debe principalmente a la labor policial, por mucho que esta sea necesaria. Se
debe principalmente a una intricada y casi inconsciente red de controles y estandares voluntarios entre los propios ciudadanos, quienes
también se encargan de hacerlos cumplir [...] no hay policia bastante para imponer el civismo alli donde ha desaparecido su imposicion
normal e informal» (1961: 41).

13 Sobre el concepto de «desorganizacion social», su historia (aparece en investigaciones efectuadas en el periodo de entreguerras, alcan-
za su cenit en los afios cincuenta y sesenta y posteriormente se desploma, para resurgir a partir de la segunda mitad de los afios ochen-
ta) y las principales criticas que ha recibido y cémo se puede contestar a estas, véase Bursik (1988). Aunque son muchos los
planteamientos influidos por la Escuela de Chicago, el desarrollo mas exitoso de esta perspectiva en la actualidad es el propugnado por
Robert Sampson, criminélogo y catedratico de sociologia de Harvard. Para una exposicion resumida de sus planteamientos, basados en
la nocion de «eficacia colectiva», véase Sampson (2004).

14 La importancia del entorno fisico también es subrayada desde otros planteamientos, pero de una manera mas concreta: se especula acer-
ca de que el deterioro fisico del espacio puede contribuir a difundir una sensacién de impunidad que se traduzca, ulteriormente, en la
comisién de delitos. La version mas famosa de este tipo de planteamientos (habitualmente denominados «tesis de las incivilidades») es
la de las «ventanas rotas» (Wilson y Kelling, 1982). En general, sobre las «tesis de las incivilidades» y la evidencia empirica de estas, que
muestra que el deterioro fisico no es por si mismo un buen predictor del delito, aunque si del miedo al delito, véase Taylor (2001: 93-
131; 2005: passim).

15 Para una presentacion exhaustiva de los postulados de esta teoria, véase Clarke y Cornish (2001). El enfoque tiene su origen contempo-
raneo en la constatacion de que los cambios en las instalaciones de gas habidos en Inglaterra en los afios setenta del siglo pasado, al difi-
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cultar el suicidio por inhalacién de gas (una modalidad particularmente "suave" de suicidio), incidieron de forma importante en las tasas
globales (véase Felson y Clarke, 1998: 207-208).

16 La teoria de las actividades rutinarias tiene su origen en un articulo de Cohen y Felson (1979). Posteriormente, el propio Felson ha segui-
do desarrollando la teoria en las sucesivas ediciones de su ya clasico Crime and Everyday Life (El delito y la vida cotidiana). Para una buena
exposicion de esta teoria, que suele ser injustificadamente simplificada en las presentaciones que de ella se hacen, véase Serrano Maillo
(2006: 289-294).

17 La adecuacién descriptiva de la teoria de las actividades rutinarias es admitida incluso por aquellos criminélogos que se muestran criti-
cos con sus propuestas de intervencion. Véase, por ejemplo, Garland (2001 126-131).

18Impulsada por los estudios del matrimonio Brantingham. Para una excelente exposicién de sus planteamientos, véase Brantingham y
Brantingham (1993: passim). Para un resumen de los puntos mas esenciales, véase Felson y Clarke (1998: 199-200).

19 En un conocido metaestudio, Hesseling (1994) analizé 55 investigaciones sobre desplazamiento, llegando a la conclusion de que en 22
de ellas no se produjo desplazamiento alguno y en ninguno de los casos en los que existié fue completo. Véase también, en el mismo
sentido y con ulteriores referencias, Stangeland y Garrido (2004: 43); Taylor (2002: 417); Clarke (1997: 28-33).

20 Conviene subrayar que, a diferencia de los modelos de eleccion racional utilizados por la corriente mayoritaria de la economia contem-
poranea, los criminélogos partidarios del enfoque de la eleccion racional utilizan supuestos de racionalidad limitada y no perfecta (sobre
esta diferencia, véase Clarke y Cornish, 2001: 25, 38-39). De este modo, no se espera que el delincuente efectie un calculo instantaneo
y perfecto de los costes y beneficios de la situacion, sino que grosso modo adapte su conducta a la nueva relacion de costes (probabili-
dad de ser sancionado multiplicada por la magnitud de la sancién) y beneficios (probabilidad de beneficiarse del delito); exactamente
de la misma manera que el resto de ciudadanos, con los mismos problemas y deficiencias.

21 La rapidez con que se producen sus efectos es un aspecto en el que insisten los partidarios de la prevencién situacional del delito (véase
Felson y Clarke, 1998: 195-196; Newman, 1995: 152). Sus criticos, por el contrario, entienden que ofrece una falsa promesa de efecti-
vidad que, centrandose en epifenémenos, impide atender a las verdaderas causas del delito.

22Lla investigacién empirica concluye que ambos efectos se dan al mismo tiempo, si bien hay un dato que hace pensar que prevalece el
segundo: en las zonas donde las mejoras en el alumbrado consiguen reducir la delincuencia, lo hacen tanto de noche como de dia. Como
el alumbrado no funciona de dia, este segundo efecto es atribuible a una mejora en las condiciones fisicas y de convivencia del espacio
(Farrington y Welsh, 2002: 336-337).

23 Seguimos la clasificacion propuesta por Katyal (2002: 1048-1070). Otros autores incluyen mas elementos. Asi, por ejemplo, Cozens,
Saville y Hillier (2005: 330-339) incluyen, ademas de la vigilancia, la territorialidad y la proteccién del objeto del delito, el control de
accesos, la imagen/el mantenimiento del lugar y el apoyo a las actividades. Entendemos, sin embargo, que estos tres elementos pueden
reconducirse hacia alguno de los cuatro que vamos a examinar.

24 En este sentido, la prevencion del delito mediante el disefio medio ambiental diferencia entre la vigilancia natural o informal, que llevan
a cabo los propios vecinos o cualquier ciudadano, la formal, que corresponde a las autoridades o a servicios de seguridad privada con-
tratados al efecto, y la mecdnica, categoria en la que se incluye la video-vigilancia (y en ocasiones, de manera mas discutible, el alum-
brado publico: véase, Cozens, Saville y Hillier, 2005: 331).

25 Concretamente, las casas con seis o mas viviendas por planta casi duplicaban los indices de criminalidad de las casas con entre dos y
cinco viviendas por planta (Newman, 1971: 69).

26 «El concepto de eficacia colectiva de los barrios captura el vinculo entre cohesion —especialmente confianza (working trust)— y expecta-
tivas compartidas de accién. De la misma manera que la eficacia personal es un concepto situacional (uno tiene eficacia en relacion a
una tarea determinada), la eficacia de un barrio existe en relacion a tareas concretas, como la de mantener el orden. El mecanismo cau-
sal clave en la teoria de la eficacia colectiva es el control social que se desarrolla en condiciones de confianza social» (Sampson, 2004:
238).

27 Véase Sampson (2004: 239): «Si se controla por toda una serie de caracteristicas individuales y vecinales, incluyendo la pobreza y la den-
sidad de los vinculos de amistad, la eficacia colectiva predice directamente indices mas bajos de violencia».

28 A este respecto, y refiriéndose a EE. UU y al Reino Unido, véase Sampson (2004: 237-238). Para Inglaterra, véase A. Berube: Mixed
Communities in England, 2005, especialmente pp. 22-24 (disponible en http://www.jrf.org.uk/bookshop/eBooks/1859353649.pdf; con-
sultado por Gltima vez el 6 de agosto del 2008). Para Holanda, v. The Netherlands Council for Social Development (RMO): Unity, Diversity
and Ties, 2005, especialmente p. 30 (disponible en http://www.adviesorgaanrmo.nl/downloads/standard/Vertaling%20def.pdf, consul-
tado por Gltima vez el 6 de agosto del 2008).

29 A este respecto, véase Ponce (2002).

30 Como se advirtié supra, nota 14, esta es solo una parte de la tesis «broken windows». Algunos de los desarrollos mas problematicos de
esta tesis son estudiados en Ortiz de Urbina et al. (2008: 30-40).

31 Sobre estos problemas, véase Katyal (2002: 1.084-1085) y Wilson-Doenges (2000: 600-601).
32CPTED y DOC son los acrénimos ingleses de Crime Prevention Through Environmental Design y Designing Out Crime, respectivamente.

33 Sanchez Mordn (2005: 630) incluye los estandares entre los fenémenos de autorregulacion que integrarian una de las manifestaciones
de lo que él llama la actividad administrativa de ordenacion y control, heredera moderna de la tradicional actividad de la policia.

34 Concretamente, el CEN/TR 14383-6 (Prevencion de la delincuencia — Planeamiento urbanistico y disefio de la edificacion — Parte 6: escue-
las), el prCEN/TR 14383-7 (Prevencion de la delincuencia — Planeamiento urbanistico y disefio de la edificacion — Parte 7: Disefio y ges-
tion de equipamientos de transporte publico) y el prCEN/TS 14383-5 (Prevencién de la delincuencia — Planeamiento urbanistico y disefio
— Parte 5: estaciones de servicio). Puede consultarse su estado de tramitacién (bien su publicacién o el proceso de tramitacion) en:
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http://www.cen.eu (Gltima consulta: 21 de septiembre del 2008). Nota del autor: Los titulos de todos los documentos aludidos en el
texto y en esta nota al pie han sido traducidos directamente del inglés.

35Tal y como se indica, los estandares son orientativos y su difusion dependera en gran medida del juego del mercado. Una posibilidad
ulterior de incentivo de este tipo de medidas vendria dada por la exigencia, en el caso de proyectos urbanisticos de gran escala, de un
«informe de impacto delictivo», similar al actual «informe de impacto medioambiental». Sobre dicha posibilidad, anunciada por Katyal
(2002: 1101-1102), véase Olasky (2004: 348-357), quien propone que dichos informes, que deben ser aportados por los particulares,
sean preceptivos pero no vinculantes.

36 En cuanto al resto del mundo, ha de destacarse la experiencia neozelandesa: una encuesta elaborada en el 2007 mostré cémo a princi-
pios de ese afio un 44 % de los municipios neozelandeses estaban aplicando o habian aplicado medidas de este tipo (McCauley y Opie,
2007: 8). Las directrices, de @mbito nacional y elaboradas en noviembre del 2005 por el Ministerio de Justicia, pueden consultarse en
http://www.justice.govt.nz/pubs/reports/2005/cpted-part-1/index.html (visitado por tltima vez el 6 de agosto del 2008).

37El lector encontrara precisiones ulteriores en Van Soomeren (2001: 290-296) y en Colquhoun (2004: 212-219).

38 El «patrén» es la solucion a cada uno de esos problemas de disefio. Asi, por ejemplo, el patrén ndmero 22 se refiere a la superficie que
se ha de dedicar al estacionamiento de vehiculos. El problema viene dado por los efectos nocivos de la concentracion de espacio dedi-
cado a tal fin, y la solucién que se propone es dedicar al estacionamiento no mas de un 9 % de la superficie de una localidad (para evi-
tar comportamientos estratégicos, se afiade que las localidades con grandes superficies se deben dividir en bloques de 10 hectareas y
aplicar la regla a cada una de estas divisiones).

39En el caso de viviendas, edificios o barrios ya existentes, la certificacion puede pedirla el propietario, asociaciones vecinales o las autori-
dades locales (Van Soomeren, 2001: 294).

40 En palabras de Van Soomeren (2001: 292): «Al fin y al cabo, es el cliente quien debe exigir seguridad a los arquitectos y a los planifica-
dores urbanisticos. La nueva certificacion solo ayuda a formular estas exigencias de un modo mas claro y controlable. En este sentido, la
certificacion de la policia es solo una forma de mejorar la comunicacion entre los clientes y los arquitectos y planificadores».

41 Por este motivo, hay que plantearse la posibilidad de otorgar certificaciones temporales renovables. En este sentido, refiriéndose al siste-
ma inglés, véase Cozens, Pascoe y Hillier (2004: 20).

42 Como es habitual en los paises anglosajones, el lector puede profundizar en el funcionamiento del programa consultando directamente
su pagina web: http://www.securedbydesign.com/index.aspx (consultada por tltima vez el 6 de agosto del 2008). Para un analisis desde
la teorfa de la prevencion del delito mediante el disefio medioambiental, véase Colquhoun (2004: 202-212).

43 En la pagina web del Home Office se especifica que lo anterior «quiere decir que las puertas y ventanas cumplen con unos requisitos mini-
mos y que la planificacién en cuestion tiene en cuenta las indicaciones relativas a la vigilancia natural y el espacio defendible» (véase
http://www.crimereduction.homeoffice.gov.uk/securedesign/securedesign8.htm, consultado el 6 de agosto del 2008). Como han puesto
de manifiesto Cozens, Pascoe y Hillier (2004: 19), mientras que las precisiones sobre los elementos fisicos son claras y las relativas a la vigi-
lancia natural apenas pueden considerarse polémicas (cuanto mas se vea, mejor), el programa Secured by Design no ofrece una definicion,
siquiera aproximada, del concepto de «espacio defendible», claramente mas complejo y sujeto a interpretaciones divergentes.

44 L a lista actualizada puede verse en http://www.securedbydesign.com/companies/index.aspx (consultado por Gltima vez el 6 de agosto
del 2008).

45En 1999 y en el 2000 se publicaron tres evaluaciones distintas de los efectos del programa, todas ellas con resultado positivo y con reduc-
ciones de la probabilidad de victimizacion de entre un 25 % y un 60 % (véase Cozens, Pascoe y Hillier, 2004: passim, especialmente 17-
18). Si bien las investigaciones ad hoc sobre el programa no son muchas, la confianza en la validez de los resultados se ve reforzada por
el hecho de que los diferentes principios en los que se basa han recibido amplio apoyo empirico en otros estudios; véase Armitage (2007:
87-88).

46 Se calcula que entre 1989 y 1996 solo un 3 % de las obras nuevas siguieron los principios del programa Secured by Design. Asi mismo,
se estima que solo un 10 % de las solicitudes de evaluacién proceden del sector privado (Cozens, Pascoe y Hillier, 2004: 18).

47 El Planning Inspectorate (organismo del Gobierno del Reino Unido encargado de revisar las decisiones de los 6rganos locales en materia
de planeamiento) se ha mostrado contrario —o al menos indiferente— a la utilizacion de argumentos preventivos como parametros en
la toma de decision. Para una descripcién y critica de la situacion, véase Moss (2001: passim). Véase también la nota siguiente.

48 Algunos autores han criticado la no inclusién del Gobierno central y de los particulares; véase Armitage (2007: 84). La no inclusion del
Gobierno central entre los destinatarios de las obligaciones del art. 17 es la causa de que el Planning Inspectorate no se considere vincu-
lado por las consideraciones preventivas.

49 El mismo estudio muestra las importantes dificultades experimentadas por los Architectural Liaison Officers en el ejercicio de su actividad, inclu-
yendo falta de preparacion y escaso contacto con otros agentes que realizan su mismo trabajo; véase Everson y Woodhouse (2007: 116-120).

50 Sobre las diferencias entre ambos enfoques, véase supra, nota 10 y texto al que acompafia.
51 Safer Homes (2004: 14, véase también pp. 8, 45-51 y 87-90).

52 Las caracteristicas referidas son: a) Acceso y movimiento; b) Estructura; c) Vigilancia; d) Propiedad (definida como «lugares que promue-
ven un sentimiento de propiedad, respeto, responsabilidad territorial y comunidad»); e) Proteccion fisica (definida de forma equivalen-
te a las medidas de proteccién del objeto del delito analizadas supra, apdo. 2.4); f) Actividad; g) Gestion y mantenimiento.

53 Sobre las checklist legislativas, véase los trabajos no superados de Martin Casals (1989 y 1991).

54 Considerando solo los costes de los delitos contra la propiedad, la evaluacion del esquema Secured by Design, llevada a cabo por el Home
Office britanico en el 2000, concluyé que los costes de construccion ascendian a 440 libras esterlinas y se veian compensados por la
reduccion en la probabilidad de ser victima de un robo en un plazo de seis afios. Mas recientemente, la Association of British Insurers
(Asociacion de Aseguradores Britanicos) ha realizado un estudio independiente que, considerando también exclusivamente la reduccion
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en el nimero de robos y operando con un horizonte de tiempo mas lejano (20 afios), concluye que las medidas de prevencion adopta-
das siguiendo este esquema ascenderian, por término medio, a 630 libras por casa y lograrian un ahorro (debido a la reduccion del
nimero de robos) de 1173 libras, generando una ganancia neta de 543 libras (ABI 2006: 19; los supuestos y estimaciones del analisis
coste-beneficio se encuentran en el anexo A). También las medidas de mejora del alumbrado superan el anélisis coste-beneficio, si bien
la evidencia se basa en un nimero reducido de estudios (véase Farrington y Welsh, 2002: 333).

55En las organizaciones policiales, la socializacién y la enculturacién —en la cultura policial— tienen un peso decisivo, superior al de la for-
macion reglada. Al respecto, véase Torrente (1997: 41-62).

56 Acerca de este tema, véase supra, nota 49. Ademas, se ha sefialado que el periodo de instruccién inicial de los Arquitecture Liaision Officers,
de tan solo dos semanas, resulta insuficiente, dependiendo la formacién ulterior, en la mayor parte de los casos, del interés personal
(Cozens, Pascoe y Hillier, 2004: 23).

57 Como se ha visto, se insiste en que las medidas no deben resultar agresivas o promover el miedo. Pero se trata de un limite cominmen-
te admitido y, por lo tanto, no supone polémica tedrica alguna.

58 Al respecto, véase el excelente andlisis de Garcia Espaiia (2005), que pone de manifiesto que el aumento ha sido mayor en las infraccio-
nes menos graves (faltas) que en las mas graves (delitos).

59 Segln los datos oficiales del Ministerio del Interior, en 1990 habia en Espafa 33 035 presos. En junio del 2008, la cifra habia subido a
71 199 (véase http://www.mir.es/INSTPEN/INSTPENI/Gestion/Estadisticas_mensuales/2008/06/distribucion_de_la_poblacion_reclusa_
por_sexo.html, consultada por dltima vez el 21 de septiembre del 2008).

60 Los estudios empiricos, sin embargo, indican que la caida de la delincuencia en estas comunidades es solo inicial y no se sostiene a lo
largo del tiempo (Taylor 2002: 416). En una interesante investigacion empirica que compara, por un lado, comunidades abiertas y cerra-
das de clase alta y, por otro, comunidades abiertas y cerradas de clase baja, Wilson-Doenges (2000) pudo concluir que en la comunidad
cerrada de clase alta el miedo al delito era menor, pero su probabilidad real era la misma que en la comunidad abierta de clase alta (adi-
cionalmente, el sentimiento de comunidad también era menor en la comunidad cerrada); en las comunidades de clase baja, los niveles
de miedo al delito, delincuencia real y sentimiento de comunidad eran iguales en ambas comunidades.

61 Sobre estos fendmenos en general, véase Ponce Solé (2004). Sobre las urbanizaciones cerradas en Madrid, véase Canosa Zamora (2002).

62 Ministerio de Fomento, La desigualdad urbana en Esparia, 2000, consultable en: http://habitat.aq.upm.es/due/; Ponce Solé (2005a), con-
sultable en: http://www.bcn2000.es/ca-es/9_lista_descargas/descargas.aspx#dioma=Ca-Es&_gldContexto=2.

63 Gonzalez Enriquez y Alvarez-Miranda (2006), consultable en: http://www.tt.mtas.es/periodico/inmigracion/200603/INMIGRANTES. pdf;
Hirschfield y Bowers (1997).

64 Ponce Solé (2005b); Ball, Brouant y Ponce (2006).

65 Departamento de Politica Territorial y Obras Publicas, Generalitat de Catalunya (2006).
66 Ponce Solé (2002).

67 Le Louarn (2002).

68 Acrénimo de la expresion inglesa «not in my backyard» (literalmente, «<no en mi patio trasero»), en ciencia politica la expresion NIMBY o
SPAN («si pero aqui no») se utiliza para referirse al problema de accién colectiva que supone la oposicién de una comunidad a la insta-
lacion en su ambito territorial de un servicio social, aun cuando su existencia se reconoce como necesaria. Los ejemplos clasicos inclu-
yen la resistencia a la ubicacién en la comunidad de comisarias, prisiones o centros de deshabituacién de adicciones. En el caso de las
mezquitas, si bien no se trata de un servicio social en sentido estricto, subsiste la estructura NIMBY, en tanto en cuanto la mayoria de
quienes se oponen a la ubicacién de mezquitas en su entorno territorial no se oponen a su construccion en general, sino a que esta tenga
lugar en su vecindario en concreto.

69 Ponce Solé (2005); Katyal (2002: 1109).

70Mufioz (2006). Véase la pagina correspondiente del Gobierno catalén: http://www10.gencat.net/ptop/App)ava/es/arees/ciutat/
barris/index.jsp (Gltima consulta efectuada: 21 de septiembre del 2008).

71 Dictamen del Comité de las Regiones «Politica de vivienda y politica regional» de febrero del 2007 (consultable en: http://www.euro-
parl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+REPORT+A6-2007-0090+0+DOC+PDF+V0//ES) (lltima consulta efectuada:
22 de septiembre del 2008):

«Enfoque integrado e iniciativas regionales. Ejemplo 8: “Barrios en crisis” en Cataluiia. Este programa esta cofinanciado por el FEDER, la
Generalitat de Catalufia y los entes locales participantes. Su objetivo es afrontar los problemas estructurales de determinados barrios dete-
riorados que se han detectado en la regién, pero, sobre todo, de antiguos centros urbanos, urbanizaciones y distritos marginales de
viviendas no planificadas. Los problemas abordados son las deficiencias en el ordenamiento urbano, la escasez de estructuras econémi-
cas y comerciales y los problemas sociales (envejecimiento, niveles de renta bajos, bajo nivel educativo, disminucion del nimero de habi-
tantes y elevadas concentraciones de grupos con necesidades especiales)».
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& Resumen/Abstract: El presente articulo es, en gran medida, la transcripcién de las ideas
que expuse en la Universitat de Barcelona sobre la misma materia y bajo el mismo titulo.
El objetivo fundamental es, desde una dptica contractual, identificar los principales problemas
que en la prdctica presenta la vivienda protegida y las soluciones que podrian implementarse.
Como conclusiones creo que deben destacarse, a grandes rasgos, la necesidad de fomentar una
nueva legislacion que contemple claramente la vivienda como un derecho subjetivo, es decir,
no confundir politica de vivienda con politica financiera de acceso a la vivienda, aunque
puedan interferirse.&
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EL ACCESO A LA PROPIEDAD O A OTRAS FORMAS DE GOCE Y DISFRUTE DE LA VIVIENDA PROTEGIDA: QUE PROBLEMAS SE
PRESENTAN EN LA PRACTICA Y QUE SOLUCIONES PODRIAN SER FACTIBLES _Angel Serrano de Nicolas

1. INTRODUCCION

El presente articulo es, en gran medida, la transcripcién por escrito de las ideas que expu-
se en la Universitat de Barcelona' sobre la misma materia y bajo el mismo titulo.

El planteamiento de la cuestién exige, a mi modo de ver, precisar que el problema de la
vivienda en Espafa es endémico, cuando menos desde la ya casi centenaria legislacion de
Casas Baratas?, ello con independencia del régimen politico vigente (aunque no haya sido,
como no puede ser de otra manera, irrelevante la orientacion dada segun la ideologia del par-
tido gobernante o del régimen imperante), y con mayor o menor gravedad segln las zonas
geograficas y el ambito rural o urbano. El problema de la vivienda es pues constante e inclu-
so agravado —desde luego, como se vera, no por casualidad— en los momentos de mayor
crecimiento econémico. Asi, es dado que este crecimiento econémico —y con él el del pre-
cio de la vivienda— ha supuesto el incremento de clases desfavorecidas —ciertamente que
en los dltimos afios de forma segmentada por razén de la edad— a las que les ha sido toda-
via mas dificil encontrar vivienda, sea en propiedad o incluso alquiler. A esto no es ajeno
—como es bien notorio— el que nuestro crecimiento haya estado desde hace decenios basa-
do en la construccion inmobiliaria y el turismo, es decir, construccion de edificios de aloja-
miento o de viviendas pero no para satisfacer el legitimo derecho a una vivienda digna de
toda persona o familia, sino otro tan legitimo —pero que no soluciona el derecho constitu-
cional a la vivienda— como es el de la promocién empresarial inmobiliaria.

Esto ya creo que permite afirmar que se deberia diferenciar claramente entre lo que es
construir vivienda social para tener un parque susceptible mas que de venderse de arrendar-
se, o ponerla a disposicién de la ciudadania necesitada a través de otros negocios juridicos
que se indicaran. Y por otro lado completamente distinto, estaria la politica de financiacién
que puede atender a medidas de fomento —incluso econémico— o a otras finalidades como
facilitar la adquisicién de vivienda (no necesariamente protegida o social), para lo que tam-
bién estan ciertas desgravaciones en el IRPF y que, en todo caso, solo muy genéricamente
permite hablar de politica de vivienda social, pues también deberia diferenciarse entre lo que
es la politica de vivienda y creacién de vivienda social. Aunque ciertamente que en la medi-
da que sea mas facil acceder a una vivienda, serd mas innecesario el fomento de la vivienda
protegida o social.

El pretender dar respuesta desde el Derecho al problema de la vivienda requiere ya inicial-
mente concretar unos presupuestos basicos como son a qué clase de vivienda puede o quie-
re accederse, por quién (no son lo mismo las necesidades, ni la forma de acceso, del joven
que se emancipa, que las de la familia ya constituida aunque sea monoparental) y con qué
titulacién, al poderse distinguir entre acceso a la propiedad o a otras formas —estables y
duraderas— de goce y disfrute de la vivienda protegida. Ademés, deberia distinguirse si se
configura como un auténtico derecho subjetivo a la vivienda (delimitando claramente los pre-
supuestos de su ejercicio, al modo como pueda serlo la sanidad o la educacién, los otros pila-
res del Estado del bienestar), susceptible de alcanzarse incluso en tiempo de crisis, o
simplemente la vivienda como mero posible resultado (ni siquiera exigible como tal) de un
conjunto de normas de distinta indole que facilitan el goce de la vivienda o simplemente su
construccion o financiaciéon. No pueden desconocerse tampoco la incidencia del suelo en el
precio final y la muy distinta legislacién autonémica sobre el suelo, la configuracién y obten-
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cién de suelo destinado a vivienda protegida e incluso sobre la forma de apropiacién, es
decir, la regulacién sobre derecho de superficie y propiedad horizontal.

Con estos presupuestos, los problemas que se presentan en la practica y las soluciones

que podrian ser factibles requieren distinguir:

a) La vivienda «bien de inversién» de la «vivienda centro vital de la persona o familia», es
decir, satisfecho como derecho subjetivo garantizado constitucionalmente a la vivien-
da. Todo puede aparecer relacionado, pues en la medida en que se pueda acceder a la
vivienda libre serd& menos necesaria la vivienda protegida; aunque, en todo caso, la
vivienda como «bien de inversién», mas que con la vivienda en si esta en relacién con
la politica econémica, es decir, la creacion de vivienda social deberia separarse en la
medida de lo posible de los ciclos econémicos, aunque sin duda influirdn, pues su cons-
truccién también requiere de financiacion.

b) Las distintas necesidades de vivienda a lo largo del periplo vital, desde la vivienda para
emanciparse a la vivienda familiar y la vivienda para la tercera edad. Deberian fomentar-
se distintas tipologias de vivienda, tanto en metros cuadrados UGtiles como servicios
colectivos por su muy distinta finalidad, aunque todas sean protegidas. Y, desde luego,
sera basica la forma de acceso que podria ir desde el arrendamiento temporal (cinco
afos prorrogables por otros tantos o anualmente, para jévenes, o con prérroga tacita,
para la vejez), al acceso a la propiedad o arrendamiento de larga duracién o incluso con
opcion de compra para las familias.

) La irregularidad de los ingresos a lo largo de la vida laboral, por otra parte no muy larga,
pues a la avanzada edad en la que se logra un contrato de trabajo indefinido (o esta-
ble que permita plantearse la adquisicién de una vivienda y formar el nucleo familiar)
se une la pronta edad a la que se prejubila (de forma cuasi-forzosa) un gran ndmero de
ciudadanos desde hace unos decenios en Espafia y, hoy por hoy, nada indica que vaya
a desaparecer, sino a incrementarse al menos temporalmente. El plazo entre ambas
situaciones dificilmente alcanza el cuarto de siglo o tres decenios (de los 30 a los 60
afos), cuando la cuota mensual hipotecaria llega a sobrepasar dicho plazo. Esta situa-
cién deberia influir en los plazos maximos de hipoteca; en la cobertura oficial (incluso
aunque a posteriori se pudiera recuperar lo satisfecho por la Administracion Pablica)
para caso de impago, v. gr. mediante una cantidad para la cobertura de un seguro de
desempleo; en la imposicién, cuando se crea una linea oficial de financiacién a la vivien-
da, de limites en comisiones, incluso de tipos de interés o imposiciéon de un tipo de inte-
rés fijo (sobre todo si ya estd subvencionado oficialmente un tramo del mismo). Y, por
tanto, frente a las ineficientes actuales subvenciones o ayudas a fondo perdido deberia
optarse, con menos gasto publico y mas garantia para el adquirente e incluso para la
Entidad financiadora, por el fomento de medidas de cobertura o aval que permitan
hacer realidad los posibles aplazamientos durante el tiempo de paro, o incluso que los inte-
reses durante dicho tiempo corran a cargo de la Administracién Publica o del ya dicho segu-
ro de cobertura de desempleo. Este podria contratarse o estar garantizado —de ser
colectivo— con gasto publico inferior al que conlleva una subvencién inicial’, de dudo-
sa utilidad para el adquirente —por estar ya trabajando—, que muy escasamente dis-
minuye la cuota, si no es via para que se diluya la subvencién con otros costes
hipotecarios o de precio de adquisicion de la vivienda. Pareceria algunas veces que el
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precio se fija en razén a la cuota hipotecaria que se puede pagar, no al valor de la cosa
—es decir, casa o vivienda— en si.

d) Deberia distinguirse en qué medida debe fomentarse el acceso a la propiedad y en qué
medida lo que se debe garantizar es la vivienda con cardcter vitalicio (de larga duracién o
simplemente temporal si es la primer vivienda para emanciparse); al efecto, estan los dere-
chos reales limitados de goce y uso, que pueden ser tanto de caracter vitalicio como
temporal, e incluso con disposicién controlada por parte del titular, y también, los dere-
chos personales, como el arrendamiento protegido, de larga duracién o con prérroga
indefinida —incluso tacita— y el arrendamiento con opcién de compra como via para
poder pasar desde el mero arrendamiento a la propiedad.

e) Desligar en la medida de lo posible que la vivienda protegida tenga que ir unida a los
ciclos econémicos, es decir, deberia ser anticiclica y, desde luego, impedir la especula-
cién (inherente al suelo* y, por tanto, también presente en la vivienda protegida desde
el momento en que pueden descalificarse ad libitum, practicamente, las de promocién
privada) y facilitar mecanismos para que el suelo destinado a vivienda protegida permanez-
ca como tal perpetuamente, la via mds adecuada seria el derecho de superficie.

f) La financiacion hipotecaria, la refinanciacion y la ejecucion hipotecaria deberian contemplar
expresamente la vivienda protegida. No puede desconocerse que tiene un limite maxi-
mo de precio, que debe destinarse a domicilio habitual y permanente y que incluso,
segln su modalidad, el titular no puede tener més de unos determinados ingresos o
incluso tiene que ser persona fisica.

Sobre estos puntos que acabo de exponer y, desde luego, basicamente desde una 6pti-
ca contractual, es desde donde se consideran los epigrafes que siguen.

2. BENEFICIARIOS SIN RECURSOS SUFICIENTES Y POSIBLES
SOLUCIONES A LOS PROBLEMAS DE FINANCIACION

El primer problema para poder dar solucién al derecho constitucional a la vivienda es el
de la falta de recursos econémicos suficientes de los posibles adquirentes o beneficiarios de
los programas de vivienda de la Administracién Pdblica o entes u organismos dependientes
de ella que actGan de promotores. Y es que, para bien o para mal, hoy lo que hay es exceso
de vivienda construida’.

La posible solucién, o consideracion de los instrumentos juridicos que puedan resolverlo
o paliarlo, debe partir de la necesaria segmentacion de la amplia gama de potenciales adqui-
rentes. Asi, deberia atenderse no solo a sus ingresos, sino a sus expectativas vitales derivadas
de su edad y/o estado civil, a lo que se une que habrd los que tienen nulos ingresos —sea por
su situacioén laboral u otras situaciones de desvalimiento, por carencias fisicas o psiquicas o de
violencia de género, etc.—, junto a los que pueden destinar parte —aunque sea escasa— de
sus ingresos pero que, por su escasa cuantia (puede que escasamente supere el salario mini-
mo inembargable) o inestabilidad laboral, necesitan de una sobre-garantia (afianzamiento de
terceros, de ordinario los progenitores) al financiarse en el Mercado Hipotecario, es decir, a
través de Bancos o Cajas de Ahorro, incluso aunque estos actien como meros intermediarios
de una linea oficial de crédito a la vivienda.

No todos son pues problemas de financiacién o, al menos, a ello debe afadirse la distin-
cién entre situaciones temporales (en algunos casos de violencia de género) y situaciones de
duracion indeterminable (desvalimiento personal). Y junto a estas situaciones de caracter tem-
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poral estan las que derivan de la imposibilidad de prestar una sobre-garantia (es decir, un afian-
zamiento de terceros), incluso aunque no se financie el cien por cien del precio de adquisi-
cién, situacion que en realidad no deberia ser tal si ya la vivienda cubre mas del importe del
préstamo, por lo que también deberia legislarse sobre cuando y cémo pueden exigirse dichos
afianzamientos personales o seguros de cobertura de pago del préstamo, tratdndose de
vivienda protegida.

Ante estas situaciones que en realidad delatan y quedan unificadas por la imposibilidad
de acceder a la vivienda, cabe distinguir las situaciones de absoluta falta de medios, las situa-
ciones temporales de necesidad de vivienda —pero que no requieren el tener que acceder a
la propiedad o uso indefinido de una vivienda— y, finalmente, aquellas en las que el adqui-
rente si podria ir pagando regularmente —al menos en tanto no esté en el paro— la cuota
mensual hipotecaria pero que por su situacion laboral se le exigen unas garantias adicionales
(fiadores o cobertura de impago de las cuotas), o se le niega la financiacién hipotecaria por
la restriccién de la financiacién. Asi, cabria paliar los problemas, aunque sea limitadamente,
con las siguientes figuras juridicas:

a) El comodato y el precario. Objeto de amplia jurisprudencia® y discusiones doctrinales, en
orden a concretar cuando se da uno u otro, sobre todo en su forma mas habitual, es
decir, el supuesto de hecho que se da cuando los padres facilitan al hijo que decide vivir
en pareja una vivienda de su propiedad y que luego estos padres quieren recuperar si no
es su hijo el que continta ocupéandola en caso de ruptura matrimonial o de la pareja.
Para la aplicacién de dichas figura juridicas en el uso de la vivienda protegida, la dife-
rencia esencial entre comodato y precario esté en si se presta para un uso concreto,
—V. gr. ocupacién por derribo de la vivienda— o si, simplemente, se permite ocuparla
como un acto de mera tolerancia o a precario, contemplado en el art. 82.3 Ley del
Derecho a la Vivienda de Catalufa.

Ambos, comodato y precario, estan presididos por la nota de la gratuidad, art. 1740
CC y no tienen una finalidad que vaya mas alla de dar solucién a supuestos muy con-
cretos de derecho a la vivienda temporal o, incluso, momentaneamente.

A los efectos que aqui nos interesan, el comodato —art. 1749 CC— responderia a
aquellas situaciones en que debe satisfacerse un uso concreto y con una finalidad muy
determinada, v. gr. situaciones de emergencia por hundimiento de la vivienda o simila-
res, durante un periodo de tiempo indeterminado pero determinable por la causa a la
que responde. Es decir, desaparecida la causa cesaria el comodato (una vez reconstrui-
das las viviendas o comprobada su habitabilidad, en el ejemplo puesto).

El precario, en cuanto supuesto de mera tolerancia, podria satisfacer los supuestos tanto
de minima estancia —situaciones de marginalidad extrema— como los de duracién
indefinida aunque previsiblemente corta.

En todo caso, reitero, aunque Utiles o necesarios incluso para casos concretos, no son
figuras para dar solucién a la necesidad de vivienda, sino para solucionar el problema
de tener alojamiento temporal de personas muy concretas.

Distintos son los supuestos que considero a continuacién —también referidos a la
vivienda protegida de promocién publica— en que se puede alcanzar la propiedad
(aunque sea diferida en el tiempo) y obviar los problemas de financiacién, asi:

b) El contrato de acceso diferido a la propiedad. Una de las vias tradicionales con las que
solucionar el problema de la vivienda era mediante los contratos de acceso diferido a
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la propiedad. En virtud de ellos, el Ente, o Administracién Piblica promotora, cobraba
una cantidad periédica mensual y Gnicamente se transmitia la propiedad al momento
de haberse pagado la totalidad (vid. SSTS, Sala 4.7, de 8 de julio de 1981 y 19 de mayo
de 1982). No se trata pues de venta con precio aplazado dado que la propiedad la
sigue ostentando la Administracion u ente promotor.
Su utilizacion —ahora justamente que se dan notorios problemas de financiacion— ten-
dria como ventajas el que por tratarse de una Administracién Publica, o ente de ella
dependiente, no habria problemas de dobles ventas, embargos, etc.; que el adquirente
no necesitaria hipotecarse y bastaria poder pagar la cuota periédica y, ademas, el dere-
cho —derivado del contrato de acceso a la propiedad— seria transmisible a los herede-
ros, si bien, ciertamente, no se seria propietario hasta el total pago. Sin embargo, podria
anticiparse y el precio ya estaria concretado en el momento de la venta, por lo que no
le afectarian los vaivenes de la inflacién (ni, desde luego, tampoco los de la deflacién,
bastante infrecuente). En la practica se dan las ventajas de ser «propietario» sin tener que
obtener financiacién para satisfacer el precio que, por otra parte, ya queda fijado defini-
tivamente al concertarse el contrato de acceso diferido a la propiedad.
Esta formula —que fue realmente Gtil para adquirir sin tener que acudir a financiacién
ajena— esta desaparecida de la misma forma en que desaparecio la financiacion por los
promotores privados mediante el libramiento de decenas de letras de cambio (tantas
como vencimientos mensuales o trimestrales); con la financiacion mediante el libra-
miento de letras de cambio al comprador, con la garantia de una condicién resolutoria
explicita, la financiacién correspondia obtenerla al promotor. Esta financiacién del ven-
dedor venia dada por el descuento bancario de las letras libradas al adquirente. Con
este mecanismo la entidad bancaria contaba, al descontar las letras de cambio, con la
solvencia del comprador y del vendedor (que era quien las descontaba y cuya solven-
cia era lo relevante para la entidad bancaria). Asi, en caso de impago por el adquiren-
te de la vivienda, podia acudir en via de regreso contra el promotor librador. El
adquirente Gnicamente tenia que aceptar las letras de cambio (con sus gastos de tim-
bre) sin hipotecarse, con el precio ya fijado definitivamente y siendo ya propietario a
todos los efectos, pudiendo, por tanto, enajenar a terceros o transmitir a sus herederos,
que podrian continuar pagando las letras de cambio pendientes o anticipar el pago.
¢) La copropiedad. Puede tener considerable utilidad cuando lo que se necesita es finan-
ciar un porcentaje escaso, justo lo que no puede financiarse por superar el limite (del
80 %) establecido por la Ley del Mercado Hipotecario de 19817. Aparece como com-
plemento a la financiacién crediticia pero su propia existencia es lo que garantiza el
poder obtener la financiacion necesaria para pagar el resto de la copropiedad. Esta es
una de sus posibles utilidades aunque no la Gnica, dado que también podria contem-
plarse como via con escaso importe para poder acceder inicialmente a la propiedad de
la vivienda, sin perjuicio de irse adquiriendo mas cuota en el condominio sucesivamen-
te, y, todo ello, ajustado con los mecanismos que permitan a la Administracién promo-
tora el resarcirse de su importe (actualizando precio de adquisicién del resto del
condominio, intereses aunque sean muy reducidos, etc.), aunque ello no se produzca
hasta el momento de la enajenacion.
Tiene como ventaja que se es ya propietario y, por tanto, en la misma medida en que
se revalorice la propiedad se revaloriza la cuota, y, desde luego, es transmisible a los
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herederos. Desde la éptica sociolégica de ser propietario —titularidad dominical tan
deseada por el adquirente de vivienda que huye del arrendamiento por considerarlo
como un fondo perdido en que se paga para no tener nada, en expresién tan coloquial
como impregnada en la mente del ciudadano espafiol—, en efecto, se tendria —y
podria inscribirse registralmente— una cuota del dominio.

d) La venta a carta de gracia. Figura tipica catalana que en no pocas ocasiones encubria la
garantia de un préstamo usurario. Su modificacién por Ley 29/1991, de 13 de diciem-
bre, con la finalidad de fomentar el acceso a la vivienda de tipo social, en efecto, permi-
te que, sin tener que pagar el total precio, se pueda acceder a la vivienda al facilitarse la
redencion en cualquier momento durante el plazo de vigencia de la calificacion.

3. DERECHOS PERSONALES Y REALES DE GOCE Y DISFRUTE DE LA
VIVIENDA

Si se acepta que el Estado, y las CCAA en cuanto competentes en materia de vivienda, tie-
nen como obligacién facilitar el acceso a la vivienda a los ciudadanos, que no es lo mismo
que hacerlos propietarios (con posibilidad incluso de especulacién —aunque sea limitada—
al poderse descalificar si es de promocién privada), la cuestiéon que cabe plantearse ahora es
qué derechos de caracter personal o real pueden satisfacer de modo temporal o vitalicio el
derecho a la vivienda.

Al efecto, debe diferenciarse entre arrendamiento y usufructo, sin perjuicio de que
dentro de cada modalidad puedan modularse varios pactos ya tipificados, cuando menos
socialmente, asi:

a) El arrendamiento. Tradicionalmente ha sido una de las vias que ha reconocido la legis-

lacién protectora como forma de goce de la vivienda, de suerte que se contempla
expresamente el arrendamiento de viviendas de proteccién oficial en la LAU'94, DA 1.2,
fijando un plazo propio de 25 afios (a falta de financiacién), distinto del de 30 afios del
grupo normativo de 1978. Su linea es continuista respecto del grupo normativo del 78
al partir de la construccién de edificios destinados por entero al arrendamiento, conse-
cuencia légica de la prevision legal de diferenciar entre construccién para destino exclu-
sivo al arrendamiento y construcciones para su venta. Esta orientacién debe entenderse
superada con los nuevos Planes de Vivienda y, sobre todo, con la reciente Ley de
Derecho a la Vivienda de Catalufia al permitir la calificacién como vivienda protegida
de viviendas aisladas, que pueden ofrecerse en cualquiera de las modalidades suscepti-
bles de dar alojamiento.
Como mero excursus cabe indicar que el arrendamiento también podria ser solucién
para los supuestos de viviendas adjudicadas por impago en que incluso el mismo que ha
perdido la propiedad pudiera continuar como arrendatario, lo que necesariamente exi-
giria una considerable diferencia entre canon arrendaticio y cuota mensual hipotecaria.
Entre las ventajas que presenta el arrendamiento estan el que puede acceder al Registro
de la Propiedad, aunque sea un derecho personal, y es obvio que, para acceder a la
vivienda, aunque solo sea a su uso (que puede ser duradero y estable), no se requiere
de ninguna financiacién y, ademas, al ser una renta limitada, como corresponde a la
vivienda protegida —pues no es sino un porcentaje sobre el precio méaximo de venta
de la vivienda—, implica una mayor facilidad para poder satisfacerlo y ademés favore-
ce la movilidad territorial.
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El arrendamiento es una forma de acceso a la propiedad cuyo fortalecimiento ha sido
una preocupacién constante del legislador y de todas las Administraciones en los Ulti-
mos decenios, desde luego, con escasos resultados®, sequramente fracasado por la
facilidad —hoy, finales del 2008, acabada— de acceder a barata financiacién que per-
mitia adquirir en propiedad y, en consecuencia, descartar el arrendamiento, pues por
escaso mayor importe se podia ser propietario. Por lo expuesto creo que dos cuestio-
nes deben tenerse presentes, para que el arrendamiento pueda apreciarse por el ciu-
dadano necesitado de vivienda:

1.% - Que la renta tiene que ser sensiblemente inferior al precio que como cuota men-
sual de préstamo hipotecario deberia satisfacerse para adquirir la propiedad de una
vivienda. Desde luego, tratdndose de renta limitada como exige la legislacién de vivien-
das protegidas, no deberia suponer especial problema lograr esta finalidad.

2.7 - Que el arrendatario pueda acceder a la propiedad de la vivienda arrendada, a ser
posible a voluntad del mismo, sobre todo en la fijacién del momento en que podra ejer-
citar la opcién. Quizas la mejor conjuncion seria la de arrendamiento de larga duracién
o con proérroga forzosa indefinida con opciéon de compra.

Para dar solucién a estas dos cuestiones que acabo de exponer cabe distinguir las dos
figuras siguientes, contempladas —ya en cierto modo— por el Decreto 152/2008, de
la Generalitat de Catalufia, de 29 de julio, por el que se regula la vivienda concertada
y la vivienda en alquiler con opcién de compra. Asi:

Arrendamiento de larga duracién y/o con prérroga tdcita indefinida (o pseudo censo
enfitéutico). La legislacion arrendaticia de 1964 consagré el arrendamiento con
prérroga forzosa que, aunque resolvié el problema de la vivienda en aquel momento,
siquiera fuese limitadamente, a la larga, devino —sobre todo a partir de los afios 80—
en un problema, pues a la escasa renta que percibia el propietario se unia el también
minimo gasto que hacia en el mantenimiento del edificio. No cabe olvidar que la decla-
racion del estado de ruina no dejaba de ser una de las causas de desahucio’.

El conocido como Decreto Boyer™ permitié que no tuviese que pactarse imperativa-
mente la prérroga forzosa, lo que permitié restablecer al arrendamiento en su verdade-
ra estructura y funcién. Hasta entonces el arrendamiento con prérroga forzosa permitia
que practicamente pudiera equipararse —en su funciéon practica— con el censo enfi-
téutico, pues habia un propietario que debia soportar indefinidamente al arrendatario
y este que pagaba un canon o renta que mas parecia (por su escasa cuantia) un reco-
nocimiento de la propiedad que no una verdadera renta equivalente al valor de lo que
se disfrutaba. Sin olvidar que, ademas, el arrendatario podia adquirir la propiedad caso
de trasmitirse por un precio muy alejado del de mercado (art. 53 LAU'64).

El que se suprimiera el caracter imperativo de la prérroga forzosa no quiere decir que
no pueda fijarse por un plazo temporal, o incluso de forma indefinida si es voluntad de
los contratantes. Por tanto, entiendo que en materia de vivienda protegida deberia fijar-
se un largo plazo (bien pudieran ser los 10 afios que para los suelos libres fija el Decreto
catalan 152/2008) de duraciéon del arrendamiento o que fuera prorrogable tacita y
anualmente a voluntad del arrendatario hasta un plazo maximo que puede ser el de los
diez o quince afios o hasta alcanzar una determinada edad. El arrendamiento, desde
luego, debe dar estabilidad al arrendatario, pues no se trata solo de ocupar dicha

*
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vivienda, sino de las relaciones que pueden trabarse en el barrio con todas sus conse-
cuencias laborales, vecinales, colegiales si se tienen hijos menores, etc.
En suma, el arrendamiento de vivienda protegida' debe contemplar tanto la limitacién
de renta como la duracién no ya minima sino prolongada, quizas mas unida a alcanzar
una determinada edad que a unos plazos concretos y, desde luego, a voluntad del
arrendatario el que anualmente se vaya prorrogando el arrendamiento.

** £l arrendamiento con opcién de compra. La crisis de venta de la vivienda libre unida a la

escasez de financiacién ha llevado a que los propios promotores hayan acudido a la
figura del arrendamiento con opcién de compra'?. Debe destacarse que cuando la
opcion es clausula o pacto adicional del arrendamiento puede durar tanto como el
mismo arrendamiento e inscribirse en el Registro de la Propiedad.
En el arrendamiento con opcion de compra debe distinguirse claramente: a) El
momento en que se fija el precio de adquisicién, necesariamente al celebrarse el arren-
damiento, salvo en las viviendas protegidas en que al poderse determinar legalmente
podria deferirse al momento de ejercicio, dado que seria perfectamente determinable.
Pero también debe destacarse que en este caso el adquirente sufre los vaivenes del
precio de la vivienda, oscilantes como pocos en tiempos de crisis; b) El porcentaje que
de la renta satisfecha se imputard como pago anticipado del precio, deberia si no es
total ser muy aproximado a la total renta que se satisfaga; y c) El plazo para el ejerci-
cio que deberia ser no solo el de la total duracién del arrendamiento, sino un plazo
sobreafiadido por si se necesita financiacién o, simplemente, contrastar las posibilida-
des de adquirir o volver a arrendar.

*** |a masoveria urbana, como la venta a carta de gracia, no son sino instituciones tradi-
cionales catalanas, caidas en desuso pero que el legislador ha querido revitalizar con
finalidades manifiestamente distintas a aquellas con las que nacieron pero que bien
podrian ser Gtiles, como una medida mas, para acceder a la vivienda, sobre todo la
masoneria urbana en el ambito de las poblaciones rurales.

b) El usufructo. Tradicionalmente no se ha contemplado nada mas que la propiedad o el
arrendamiento, es decir, un derecho real pleno o simplemente un derecho personal; sin
embargo, como figura que podria resolver varios problemas presentes en el disfrute de
la vivienda esta el usufructo (con el que podria alcanzarse —sin llegar a serlo por no
estar admitida— una figura similar a la propiedad temporal anglosajona), al que inclu-
so podria afiadirse la facultad de disposicion debidamente delimitada. Asi, podrian solu-
cionarse los siguientes problemas:
1.° - El del precio, al no tenerse que satisfacer el valor de la nuda propiedad, que por
otra parte conservaria el transmitente (o Administracién o ente dependiente actuante).
También, y seguin los casos, puede ser gratuito; asi quizas podria ser en los de corta
duracién o para causas concretas.
2.° - Su estabilidad e inscribibilidad al tratarse de un derecho real de uso que, ademas,
permite transmitirse (inter vivos o mortis causa, art. 561-9 CCCat.) durante su plazo de
duracién (no necesariamente tiene que ser vitalicio, sino que podria durar un plazo
similar al de duracién de la vida Gtil del edificio o vivienda), al haber dejado de ser per-
sonal (a diferencia del Derecho romano).
3.°- El derecho de adquisicion preferente del nudo propietario, contemplado en el art.
561-10 CCCat., que permite el control de las transmisiones.
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4.°- Uniéndole la facultad de disposicion (arts. 561-21 a 561-24 CCCat. aunque alcanza-
bles idénticos efectos por via convencional en el CC espafol) no del derecho de usu-
fructo, sino de la total finca —incluida por tanto la nuda propiedad—, aunque se
sujetase al previo asentimiento del nudo propietario y cobro del valor de la nuda pro-
piedad en el momento de la enajenacién, seria también un modo de disminuir el pre-
cio de adquisicion y, sin mermar el disfrute del adquirente —equivalente a la
propiedad, al ostentarse los derechos de uso y goce y el de disposicion—, se lograria
retener por la Administracién actuante el control sobre las transmisiones al tener que
prestar su asentimiento, que incluso podria darse por adelantado para actos concretos,
por su naturaleza o cuantia.

4. EL DERECHO DE SUPERFICIE: SU INFLUENCIA EN LA TITULARIDAD
DEL SUELO Y EN EL PRECIO DE TRANSMISION

Acabo de referirme al usufructo de disposicién en el que no hay propiedad dividida.
Tampoco la hay en el derecho de superficie, entendido como derecho real limitado (asi con-
figurado en la amplia regulacién catalana, arts. 564-1 a 564-6 CCCat.) y no como forma enfi-
téutica. En ambos puede disminuirse el precio de adquisicién al no adquirirse en un caso la
nuda propiedad y, en el otro, el derecho de superficie, el suelo.

El derecho de superficie es evidente que quiere revitalizarse como forma de facilitar la
construccién y explotacién de viviendas protegidas'. Su utilidad resulta evidente al conser-
varse la propiedad del suelo (con la consiguiente limitacion a la posible especulacién), pues
solo se transmite la propiedad separada sobre el edificio construido o por construir. Cabe des-
tacar que puede concederse a la misma constructora-promotora la facilidad de cobrarse
mediante la explotaciéon del edificio dividido horizontalmente; esta posibilidad de division
horizontal del edificio y la enajenacion de las entidades resultantes es una de las cuestiones
que quedan resueltas en la nueva legislacion civil catalana, asi, art. 564-4.2.c) CCCat., posi-
bilidad que puede encontrar dificultades en el CC al considerarse el suelo como elemento
comun —art. 396 CC—, pero que podria superarse consintiendo el propietario del mismo a
conceder el derecho de superficie.

;Qué ventajas e inconvenientes puede presentar el derecho de superficie como modali-
dad de goce de una vivienda protegida? Al efecto, cabe distinguir lo siguiente:

1.° - El cardcter unitario del derecho de superficie*. No cabe ya distinguir con la nueva legis-

lacién del suelo entre superficie urbana y urbanistica; ademas en Catalufia estaria la
nueva regulacién civil ya dicha, por lo que debe entenderse superada la STS de 26 de
noviembre del 2002 y la discusién doctrinal, nacida en gran medida por la discrepan-
cia entre la legislacion del suelo y el Reglamento Hipotecario, no obstante que este no
era sino una mera norma reglamentaria. Aunque, desde luego, cabia entender que con
sus limitaciones es como Gnicamente podia acceder al RP cualquier derecho de super-
ficie que no fuere el urbanistico, sin ser tampoco facilmente aceptable. Pero por la fina-
lidad del presente estudio no es hora de entrar en estos debates que, reitero, parecen
haberse resuelto a favor del caracter unitario.

2.° - El derecho de superficie Ginicamente cabréa sobre los suelos de dominio privado o

patrimoniales, es decir, que no sean dominio puiblico, pues aqui habria que acudir a la con-
cesién administrativa'.
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3.°- Su larga duracién (hasta 99 afios en el CCCat., art. 564-3.2.a)) practicamente coin-
cidiria con la vida dtil del edificio. Una cosa es que los edificios al cabo de 99 afios sigan
en pie y otra bien distinta es que sus distintos pisos o entidades puedan seguirse utili-
zando o considerandose susceptibles de utilizarse. Bastaria recorrer los edificios del
casco antiguo de nuestras poblaciones y ver su fecha de construccién y estado actual
de sus viviendas y elementos comunes, al margen la fachada y la cubierta que pueden
seguir cumpliendo su funcién, pero no asi otras instalaciones.

4.°- La propiedad separada seria sobre el edificio, ya he sefialado que susceptible de divi-

dirse horizontalmente y explotarse por entidades, por lo que disminuiria el precio al no
tenerse que enajenar o computar el valor del mismo. Tanto el titular del derecho de
superficie, como el del suelo, podrian pactar el régimen de sus derechos respectivos
(vid. art. 564-4 CCCat., sobre régimen libremente pactable), pudiendo acordarse la
limitacién de la disponibilidad de los superficiarios.

Su asimilacién al censo enfitéutico estd contemplada en el art. 564-4.5 CCCat.

En todo caso, creo que el derecho de superficie es solo Gtil como medida para explotar-
lo en arrendamiento o en el propio derecho de superficie, mientras que practicamente idén-
ticos efectos y con mas amplitud sobre los suelos recayentes podrian lograrse, con el
usufructo, debidamente modulado, con facultad de disposicion.

El gran problema del derecho de superficie sera el de la financiacién tanto del propio
derecho, asi para construir el edificio —aunque sea da en la practica para otras finalidades
que no son la construccién de edificios para viviendas—, como para su ulterior transmision.

5. VIVIENDAS LIBRES CONVERTIDAS EN PROTEGIDAS

En su momento se admitié la «conversién» de viviendas libres e incluso de proteccién ofi-
cial en segunda transmisién como viviendas de precio tasado, que no eran viviendas protegidas
aunque gozaban de ciertos beneficios y obligaciones —no prohibiciones de disponer— de no
vender por cinco o diez afios. Segln el Plan de Vivienda, hoy pareceria que ante la descomu-
nal cifra de viviendas libres (entre 800 000 y 1 500 000, segin los célculos y la inclusién de
solo las de nueva construcciéon o también las usadas) en espera de comprador y la dificultad
de acceder a las mismas se quisieran reconvertir en protegidas o en vivienda concertada'.

Al efecto, cabria alegar que no hay nada que objetar, pero con condiciones, pues parece-
ria beneficioso que si retinen los requisitos para calificarlas como VPO (superficie maxima, pre-
cio maximo de enajenacion, etc.) y dado que no tienen que ser bloques o edificios enteros
que asi se califiquen, sino unidades o entidades concretas, que asi se haga, pero desde luego,
respetando escrupulosamente la legislacion ya vigente.

La reconversion en vivienda concertada con precio intermedio entre la VPO y el mercado
libre no dejaria de ser una extensién de la proteccién a la vivienda, plausible segin las cir-
cunstancias, lugar y tiempo en que se aplique, aunque, en todo caso, muy discutiblemente
puede decirse que se protege al adquirente y no al que tiene necesidad de vender, para lo
que bastaria con rebajar los precios. En cualquier caso, demuestra la necesidad de regular una
verdadera accién o fomento de la vivienda protegida y de segmentar claramente qué y a
quién se quiere proteger o hacerla accesible la vivienda.

Como indicaba al principio, resulta muy discutible el precio en base al Médulo Basico
Estatal (MBE) por la gran diferencia de precios entre las distintas poblaciones de las diferen-
tes CCAA y las muy distintas necesidades de la poblacién de cada una de las mismas. No
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desaparece la gran diferencia por razén de las zonas que pueden crearse o existir y la diferen-
cia que pueden fijar las CCAA.

La cuestion seria ir mas alla de los Planes de Vivienda, que deberian ser de eminente con-
tenido financiero, para definir por ley —en lo que competencialmente puede todavia legislar
el Estado— una nueva politica de vivienda que supere la ya obsoleta legislacion del 78 vy,
desde luego, deberia distinguir claramente entre beneficiarios —por razén de edad y necesi-
dades (emancipacién, exclusién social, situaciones transitorias, etc.)—, tipologia de vivienda,
posibilidad de descalificacion y férmulas de acceso a la vivienda.

Los ingresos, que reiteradamente parecian la esencia de la regulacién, no deberian ser
sino algo relativo cuando se ha demostrado que, incluso con ingresos varias veces superiores
al IPREM, hasta el 6,5 para el régimen concertado”, el acceso a la vivienda resulta practica-
mente imposible para amplisimas capas de la sociedad.

Si deberia ser esencial, salvo que se adquieran por personas juridicas, con objeto especi-
fico para destinarlas a arrendamiento, que junto a solo poder adquirir personas fisicas se
tuviese que destinar a domicilio habitual y permanente y, desde luego, no fueran descalifica-
bles, pues una cosa deberia ser la ayuda financiera a la adquisicién de la vivienda y otra muy
distinta el acceso a la vivienda protegida, siempre a disposicién del ciudadano en condicio-
nes asumibles cuando la necesite.

6. TASACION INMOBILIARIA Y MERCADO HIPOTECARIO

La tasacion inmobiliaria es imprescindible para toda clase de vivienda sea o no protegida,
sobre todo por la amplitud de la descalificacién. Distinto seria si no pudiese descalificarse,
dado que su precio maximo seria el valor de tasacion.

Ya he sefialado también cémo la legislacion del Mercado Hipotecario garantiza que las
viviendas sociales puedan entrar en dicho mercado hipotecario®. El problema, no obstante,
subsiste —en la medida en que no haya financiacion—, lo que demuestra la conveniencia de
que no tenga que satisfacerse el precio integro al momento de adquirirse, y ello podria evi-
tarse acudiendo a otras modalidades que no impliquen el pago de contado al principio, v. gr.
el arrendamiento, si bien también debe precisarse que actualmente se exige que se hipote-
que el pleno dominio; en consecuencia, no todas las posible modalidades de goce de la
vivienda admiten la financiacién en el mercado hipotecario.

La financiacion también influye en el tiempo de duracién del sometimiento de la vivienda
adquirida al régimen protector. No parece tampoco de especial recibo, salvo que, una vez mas,
se confunda financiacion con acceso a la vivienda. Reitero que creo que deberia quedar muy clara
la diferencia entre lo que son medidas financieras y lo que es creacion de vivienda accesible.

7. CONCLUSIONES

Como conclusiones creo que debe destacarse, a grandes rasgos, la necesidad de fomen-
tar una nueva legislacion que contemple claramente la vivienda como un derecho subijetivo,
es decir, no confundir politica de vivienda con politica financiera de acceso a la vivienda, aun-
que puedan interferirse. También la necesidad, como ha hecho la legislacién catalana, de
habilitar cuantas formulas contractuales sean factibles, de caracter personal o real, para gozar
del uso de la vivienda. Desde luego, las diversas formulas deben segmentar por razén de la
edad, de las necesidades vitales y de los medios econémicos del necesitado de vivienda, no
de alojamiento por circunstancias temporales.
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Desligar la vivienda, en cuanto sea posible, de los ciclos econémicos, subvencionar los inte-
reses, dar ayudas directas, etc., facilita la posible adquisicién cuando el sistema financiero no
tiene problemas de financiacién, lo que hoy no es asi. Por tanto, deberia acudirse a figuras con-
tractuales que no requieran de financiacion, para lo que esta la figura del acceso diferido a la
propiedad o el arrendamiento con opcién de compra, ya conocida en otro tiempo.

La vivienda en cuanto derecho subjetivo debe separarse de la descalificacién; la financia-
cién privilegiada —o el reintegro de los posibles beneficios— no es estrictamente hacer posi-
ble —sino mediatamente— el acceso a la vivienda. Por tanto, una cosa seria una financiacion
cualificada que posibilitaria la vivienda a un considerable grupo de ciudadanos y que reverti-
dos los beneficios podria descalificarse, y otra cosa distinta seria facilitar el uso de la vivienda,
ahora si no descalificable.

Notas

1 Se trata de la intervencion en la Jornada que, bajo el titulo de La nueva legislacion de vivienda y la crisis inmobiliaria: la capacidad de res-
puesta desde el Derecho, se celebré el dia 10 de noviembre del 2008 en el Salé de Graus de la Facultat de Dret, en la Universitat de
Barcelona, con ocasién de la presentacién de la obra en que he colaborado, coordinada por PONCE SOLE, . y D. Sibina Tomés. 2008.
El Derecho de la vivienda en el siglo XXI: sus relaciones con la ordenacion del territorio y el urbanismo. Con un andlisis especifico de la Ley cata-
lana 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda, en su contexto espariol, europeo e internacional. Barcelona: Marcial Pons.

N

Sobre lo que supusieron en aquel momento y en el devenir de la legislacion protectora —incluso en materia de arrendamiento de vivien-
das protegidas—, debe acudirse a ORTEGO GIL, P. 2006. Las casas baratas (La obra del Instituto de Reformas Sociales). Madrid: lustel,
sobre todo, pp. 193-306, para lo concerniente al fomento de la propiedad y el alquiler en su contraste con la situacién en Europa.

w

Denominada AEDE (Ayuda Estatal Directa a la Entrada) y regulada en el art. 44 RD 2066/2008, de 12 de diciembre, por el que se regu-
la el Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacién 2009-2012; ciertamente que este importe puede destinarse al seguro de cobertura de
desempleo que ofrecen las entidades de crédito, pero entiendo que deberia estar casualizado y, quiza, incluso ser colectivo y suscrito por
la propia Administracién, por los menores costes que supondria.

N

Resulta esclarecedor, a pesar de ser de hace ya practicamente tres lustros, en el ambito de la incidencia del suelo en el precio de la vivien-

da, el conjunto de articulos recopilados en AA. VV. 1995. Suelo y precio de la vivienda, Consejo Econémico y Social. Comunidad de
Madrid. Madrid: Civitas. Sobre todo desde la 6ptica econémica: SAN MARTIN VARO, . «Las dificultades para el acceso a una vivienda»
(73-83); y también HIERRO RECIO, L. A. «Precio, rentas del suelo y gasto en vivienda», (191-200). Y desde la optica del suelo:
FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R. «Evolucién del marco normativo del suelo. Valoracién critica» (27-41); SORIANO GARCIA, J. E.
«Urbanismo y economia: Desregulacion urbanistica» (43-53); y CASES PALLARES, L. «Inventario de problemas del suelo» (55-72).

Resulta reveladora de la situacién actual, e incluso del futuro, la obra de GARCIA MONTALVO, ). 2008. De la quimera inmobiliaria al colap-
so financiero. Crénica de un desenlace anunciado. Barcelona: Antoni Bosch editor; y su propia web: http://www.econ.upf.edu
/~montalvo/nvivienda.htm

[}

=)}

La diferenciacién jurisprudencial de ambas figuras puede verse, recientemente, en MARIN LOPEZ, M. J. 2008. «El uso gratuito por un
conyuge tras la separacion o divorcio de la vivienda familiar propiedad de un tercero: ;comodato o precario?», Revista de Derecho Privado,
92 (13-32).
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7 Ha sido reformada por Ley 41/2007, de 7 de diciembre, por la que se modifica la Ley 2/1981, de 25 de marzo, de Regulacion del
Mercado Hipotecario. Asi, el nuevo art. 5.1 precisa que «en ningin caso podran ser excluidos como bienes hipotecables las viviendas de
caracter social que gocen de proteccién piblica». Y en el n.° 2, dltimo parrafo, dice que «en todo caso se aplicara el limite maximo del
80 por ciento a los préstamos y créditos garantizados con hipoteca sobre viviendas sujetas a un régimen de proteccion puiblica». Limite,
del 80 por ciento, que entiendo debe relacionarse con los porcentajes a los que alude el primer inciso y que, por tanto, no excluye que
conforme al n.° 4 del mismo art. 5, pueda incluso en las viviendas protegidas alcanzar hasta el 95 por ciento.

0o

Sobre posibles soluciones a través de los fondos de inversién inmobiliaria cabe acudir a MENDEZ SERRANO, M. M. 2007. Los fondos de
inversion inmobiliaria y los arrendamientos urbanos: Otra alternativa al problema de la vivienda en Espafia. Madrid: La Ley, particularmente,
pp. 61-121, en lo concerniente a la modificacion de la legislacion arrendaticia al objeto de facilitar la celebracion de este contrato.

9 Vid., al efecto, MARQUEZ ESPADA, C. 1991. Manual juridico del constructor. Elcano: Aranzadi (95-96).

10 En concreto, art. 9. Supresion de la prérroga forzosa en los contratos de arrendamientos urbanos, del Real Decreto-Ley 2/1985, de 30
de abril, de Medidas de Politica Econdmica (BOE n.° 111, de 9 de mayo de 1985).

11 Vid., arts. 22-23, reguladores del programa de promocion de vivienda protegida en alquiler, RD 2066/2008, de 12 de diciembre, por
el que se regula el Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacién 2009-2012.

12 Esta modalidad contractual esta contemplada por el Decret (Generalitat de Catalunya) 152/2008, de 29 de julio, por el que se regula la
vivienda concertada y la vivienda de alquiler con opcién a compra, y se adoptan otras medidas en materia de vivienda.

13 Una amplia consideracién al efecto puede encontrarse en COBACHO GOMEZ, ). A. 2008. «Reflexiones sobre el derecho de superficie
urbana», Revista Critica de Derecho Inmobiliario, 710 (2281-2295).

14 Singularmente defendido por COBACHO GOMEZ, J. A. 2008: «Reflexiones sobre el derecho de superficie urbana», op. cit., (2286-2287);
si bien a favor de sequir abierto el debate sobre el caracter unitario o no, puede verse EGUSQUIZA BALMASEDA, M. A. 2008. «La aplica-
cion del derecho de superficie de los articulos 40 y 41 del Real Decreto Legislativo 2/2008 de 20 de junio (RCL 2008, 1260)», Aranzadi
Civil, 14 (15-40) (impresion folio 1-21, por donde se cita). En concreto, pp. 9-11, para afirmar que aunque podria deducirse el caracter
unitario no es, sin embargo, tan claro, «sobre todo cuando carecemos de reglas en el ambito registral que restrinjan el acceso al Registro
de la Propiedad de derechos de superficie constituidos bajo pardametros distintos a los que se contemplan en la legislacién del suelo», a
lo que cabria oponer que la legislacién registral, en todo caso, regularia cémo accederia el derecho de superficie, pero no su contenido
y, en todo caso, en Catalufia creo que resulta indiscutido el caracter unitario.

15 Lo resalta COBACHO GOMEZ, |. A. 2008: «Reflexiones sobre el derecho de superficie urbana», op. cit.,, (2288-2289), citando al efecto
la STS de 1 de octubre del 2003 en que, constituido un derecho de superficie por el Ayuntamiento de Zaragoza sobre bienes de domi-
nio publico, no lo admite por exigir su previa desafectacion.

16 Asi lo contempla el ya citado Decret (Generalitat de Catalunya) 152/2008, de 29 de julio, por el que se regula la vivienda concertada y
la vivienda de alquiler con opcién a compra, y se adoptan otras medidas en materia de vivienda.

17 Vid., art. 2 del Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre, por el que se regula el Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacién 2009-2012.

18 Vid. NOGUERAS LOZANO, M. T. 1996. La financiacion del Mercado Hipotecario Espariol desde 1981, Madrid: Uned (29-34), para los pla-
nes hasta entonces promulgados.
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La necesidad de gestion del

crecimiento megapolitano en

el siglo XXI:

planificacion urbana regional
desarrollo sostenible

en los EE. UU.*

La consigna primordial en el desarrollo urbano actual no consiste en el desarrollo de soluciones
eficaces a las nuevas y acuciantes necesidades en la construccion de ciudades, sino mds bien en
la tarea colosal de reparar los efectos negativos de casi tres generaciones cuyas prioridades de pla-
nificacién se generaron en una era dominada por grandes errores colectivos en lo tocante a un
crecimiento ilimitado. El nuevo paradigma de eficiencia tiene como objetivo controlar la dispersién
urbana, la avidez de petréleo y los desechos materiales en un esfuerzo por contrarrestar el extra-
ordinario impulso de una década de riqueza f6sil como aspiracion ardiente y abarcadora.

DROEGE, Peter (2006:131)'

Las dreas metropolitanas no pueden resolver sus retos por si mismas. Los condados, ciudades
y suburbios operan en el marco de politicas nacionales y afrontan desafios que sobrepasan sus
posibilidades, por lo que es necesaria una nueva asociacion entre instancias federales, estata-
les, locales y del sector privado con el fin de facilitar la reafirmacién por parte de las dreas
metropolitanas de sus capacidades econémicas, la potenciacion de una clase media fuerte y
diversa, asi como el crecimiento en formas ambientalmente sostenibles.

THE BROOKINGS INSTITUTION (2008)
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1. INTRODUCCION

La planificacién urbana y el control del desarrollo territorial son, en gran medida, compe-
tencias de los gobiernos locales tanto en Estados Unidos como en muchos paises industriali-
zados del mundo, aunque no en todos. El temprano fallo del Tribunal Supremo de los EE. UU.
en el caso Ciudad de Euclid (Ohio) contra Ambler Realty Co.> en 1926 senté jurisprudencia al
dar sancién constitucional a las competencias de la administracion local en cuanto a zonifi-
cacién y desarrollo urbanisticos completos. Desde ese momento, ciudades y condados esta-
dounidenses han continuado ejerciendo, con caracter primario, las competencias sobre la
construccién. Durante la mayor parte del siglo XX, practicamente todos los implicados en el
proceso de expansion urbana consideraron perfectamente sensata dicha distribucién de com-
petencias, por cuanto que se presuponia (y, en gran medida, se sigue presuponiendo) que el
desarrollo de la construccion afectaba principalmente, si no exclusivamente, a los intereses
de las comunidades locales y los vecindarios cercanos. Sin embargo, existen indicios que
apuntan a un cambio manifiesto en relacién con esta perspectiva, que otorga al desarrollo
urbano una importancia limitada para el interés puablico.*

Solo una minoria de la poblacién estadounidense vive en grandes ciudades, mientras que
la mayor parte vive, trabaja, hace sus compras y se divierte en areas suburbanas dispersas en
un paisaje metropolitano alejado de los centros urbanos. Nos hemos convertido, al igual que
esta ocurriendo con otros paises desarrollados europeos y asiaticos, en una nacién metropo-
litana (y, cada vez mas, megapolitana). En los EE. UU., las cien mayores areas metropolitanas
acogen el 65 % de la poblacién nacional (entre la cual se encuentra el 85 % de los inmigran-
tes y el 77 % de las minorias del pais), al tiempo que generan dos tercios de los empleos
nacionales y tres cuartos del PIB.?

Estas cien grandes areas metropolitanas contienen, asimismo, mas de 9000 gobiernos
locales y un tercio de ellas sobrepasan las fronteras jurisdiccionales de los respectivos estados.®
La practica totalidad del crecimiento que se espera para los préximos afios en este pais (posi-
blemente 200 millones de personas mas en los préoximos 50 afos) se localizara en solo 20
megarregiones de los EE. UU.”, que acogeran, en el 2040, a dos de cada tres habitantes del
pais.® Ahora bien, aunque nos hemos convertido en una nacién cada vez mas megapolitana,
no hemos hecho més que empezar a abordar una serie de graves y complejos problemas rela-
tivos al desarrollo sostenible regional.” En este contexto, el presente articulo plantea la nece-
sidad en los EE. UU. de un acuerdo institucional a nivel regional para la ejecucién de una
politica megapolitana de gestién del crecimiento.

Teniendo en cuenta que tanto las ciudades como los gobiernos estatales y nacionales en
los EE. UU. y en todo el mundo estdn comenzando a tratar un conjunto de cuestiones pro-
blematicas relativas al desarrollo sostenible, parece probable que se produzca un cambio de
paradigma en el marco de las competencias reguladoras. Es de esperar que, en los préximos
anos, el control sobre zonificacién y planeamiento urbanistico, asi como las inversiones en
infraestructuras y transportes asociadas a ellos, tanto en el sector publico como en el priva-
do, operen en el seno y con el apoyo de una politica central de desarrollo sostenible mas
amplia a escala estatal y nacional. Por ello parece inevitable que se produzcan intentos de
reformas estructurales y sistémicas en la politica de planificacién urbanistica tanto en el &mbi-
to metropolitano como en el megapolitano. Habida cuenta del enorme crecimiento futuro
proyectado para los EE. UU. tanto en lo referente a la poblacion del pais como a la edifica-
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cién, es altamente probable que el debate sobre acuerdos mas amplios acerca de las compe-
tencias regionales haya de limitarse a cuestiones de tiempo y grado, al disefio y analisis de
potenciales pactos y formas institucionales metropolitanas, esto es, no a si tales transforma-
ciones son o no oportunas, sino simplemente a cémo y cuando habran de acometerse.

De hecho, los asuntos relativos a la capacidad y la eficacia de las instituciones existentes
y del actual reparto de competencias son fundamentales para el anélisis de la problematica
asociada al desarrollo sostenible.” En la actualidad se observa un creciente llamamiento a
ajustes en los acuerdos relativos a competencias institucionales para la planificacién urbanis-
tica, la vivienda, la energia y la mejora de los transportes e infraestructuras de apoyo como
antidoto contra los inconvenientes de la dispersién regional dependiente del automévil." Por
otra parte, las distintas propuestas de aproximacién metropolitana coordinada desde el ambi-
to regional (o incluso megarregional) a una politica de planificacién urbanistica tanto en los
EE. UU. como en otras partes de mundo parecen partir de las siguientes ideas: (1) el crecien-
te reconocimiento de la insostenibilidad de una dispersién regional de baja densidad y
dependiente del automévil; (2) la cada vez mas clara concienciacién de que los programas
individuales de naturaleza local para la gestién del aparcamiento, el crecimiento y la zonifica-
cién de baja densidad constituyen una causa notable de la dispersién regional dependiente
del automévil, puesto que estan sometidos, especialmente en los EE. UU., a la estrechez de
miras local del SPAN («Si, Pero Aqui No»)'? y a las preocupaciones fiscales de la ciudad; y (3)
una mayor conciencia de la vital importancia que entrafan la planificaciéon urbanistica y las
decisiones relativas a la inversién en construccién publica y privada, transporte e infraestruc-
turas asociadas a dicha planificacién para el consumo de energia y recursos."

Asimismo, se asienta la convicciéon de que un crecimiento residencial mejor disefiado y de
mayor densidad puede acarrear ingentes beneficios econémicos para este pais,' lo cual tiene
que ver con el emergente papel de la planificacion urbanistica como «eslabén de la eficien-
cia» en continuo incremento para la futura prosperidad econémica de nuestras areas metro-
politanas.” Tal y como Richard Florida apunta en su reciente obra: «Nuestra politica pdblica
debe perseqguir la densidad en lugar de combatirla. Practicamente todos los expertos en la
materia coinciden en que en ella se asientan la innovacién y la productividad. Durante la
mayor parte del siglo hemos subvencionado la suburbanizacion, lo cual estimulé el consumo
de automéviles y aparatos, activando asi la economia industrial y posibilitando la adquisicién
de viviendas asequibles por parte de las familias. No obstante, también diluy6 la densidad
necesaria para la innovacién y el crecimiento. Claro esta que no todos los lugares tienen que
ser como Tokio o Manhattan; seguramente bastaria con densidades del tipo de Silicon-Valley.
Nada impide que sigamos teniendo suburbios, pero nuestra politica econémica debe comen-
zar a fomentar la densidad en lugar de la dispersion.»'

En resumen, existe una mayor conciencia del transcendental papel que puede desempe-
flar una politica de planificacién urbanistica coordinada en el dmbito metropolitano para la
creacion de nucleos urbanos présperos de alta densidad como medio para construir comuni-
dades sostenibles en el siglo XXL."”

2. PROBLEMATICA DE LA EXPANSION REGIONAL DEPENDIENTE DEL
AUTOMOVIL

La problematica de la expansién regional dependiente del automovil se percibié durante
el siglo XX en gran parte como un asunto de «calidad de vida» asociado a elementos tales
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como la ausencia de una escala humana y la imposibilidad de abarcar las distancias a pie en
nuestro extendido entorno construido, la falta de un verdadero sentido del lugar o la caren-
cia de espacios publicos con encanto, la escasamente atractiva arquitectura de portones de
garaje y el paisaje conformado por grandes aparcamientos, el trafico congestionado, la pér-
dida de zonas apropiadas para los nifios y para las personas de la tercera edad, o la carencia
de espacio abierto y de fauna y flora naturales en las cercanias.” Si bien todos los problemas
enumerados siguen estando vinculados a la dispersién, hoy en dia constituyen Gnicamente
los mas obvios, frente a aquellos otros todavia méas graves relacionados con el crecimiento
dependiente del automévil en nuestro siglo XXI.

Consideremos ahora estos Gltimos costes, mas importantes y en aumento. La comuni-
dad cientifica actual advierte que se espera un calentamiento global y un cambio climati-
co de consecuencias devastadoras a lo largo de la presente centuria, debido, en buena
parte, a las emisiones de carbono procedentes del consumo de combustibles fésiles." La
practica totalidad de la energia utilizada en los EE. UU. se obtiene de este tipo de combus-
tibles (por encima del 85 %), principalmente del petréleo, del carbén y del gas natural.®
Este pais realiza el consumo de combustibles fésiles per capita mas elevado del mundo y
son estos combustibles, en especial el petréleo barato, los que impulsan la dispersion
dependiente del automévil.?' El consumo per cépita de gasolina en este pais cuadriplica el
realizado por los conductores europeos y es casi diez veces superior a la cantidad utilizada
por los conductores asiaticos.”

Nuestro modelo de desarrollo territorial regional descentralizado y dependiente del automé-
vil incrementa la huella urbana a una tasa varias veces superior a la de crecimiento demogréfi-
co. Ello es asi incluso en areas proximas a ciudades con trafico fluido (segin los niveles
norteamericanos) como Chicago, Boston y Washington D. C. Asi, por ejemplo, el area de
Chicago experimenté entre 1982 y 1997 un incremento demogrifico del 9,6 % frente a un cre-
cimiento del 25,5 % en el territorio urbanizado.” Durante el mismo periodo, la poblacién
metropolitana de Boston aumenté un 6,7 %, mientras que su territorio urbano crecié un
46,9%.* Desde 1980, el incremento del nimero de kilémetros recorridos por los estadouniden-
ses a bordo de un vehiculo triplica la tasa de crecimiento de la poblacién nacional.?* Como con-
secuencia del uso del automévil, nuestro pais (que alberga menos del 5 % de la poblacién
mundial) realiza aproximadamente el 25 % del consumo de petréleo global y produce alrede-
dor del 45 % de las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero (GEI) procedentes de
automéviles.” Nuestra economia depende totalmente del petréleo, lo cual la hace especialmen-
te vulnerable a las fluctuaciones en su precio y suministro, de tal manera que una interrupcién
significativa de las importaciones de petréleo (que suponen mas del 60 % del consumo en los
EE. UU.) podria tener consecuencias desastrosas para nuestra economia.”

Asi, mas del 80 % del petréleo consumido en los EE. UU. se destina al transporte (princi-
palmente a turismos y camiones), mientras que los desplazamientos en automévil represen-
tan la mayor fuente de consumo de emisiones de GEI (alrededor de un tercio del total).” Lo
que es mas grave, las perspectivas de cambio de esta situacién que se divisan para el futuro
préximo son escasas. Antes al contrario, el consumo de combustibles fésiles y, en particular,
de petréleo aumenta cada afio en los EE. UU. como consecuencia, en buena parte, del creci-
miento demogréfico, el aumento de la construccién de viviendas, oficinas y empresas, el
incremento del ndmero de kilémetros recorridos a bordo de un vehiculo y los tres millones
de nuevos automéviles que se suman anualmente a las carreteras del pais.”
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Los costes infraestructurales que sostienen tan disperso paisaje son también elevadisimos,
hasta el punto de que la suburbanizacién del panorama metropolitano de los EE. UU. (nica-
mente resulta asequible obviando los costes del ciclo de vida de las infraestructuras vincula-
das al automdvil. El pais arrastra un déficit de mantenimiento de infraestructuras que asciende
a casi dos billones de délares y cuyo incremento se estima en cien mil millones de délares
anuales.”® Le dejamos a la préxima generacién una infraestructura de puentes, autopistas,
tdneles, viaductos, vias férreas, puertos, gravamenes y redes eléctricas que debe ser renova-
da o reparada urgentemente. Asi, por ejemplo, en los EE. UU. existen actualmente 70 000
puentes con «deficiencias estructurales».’’ Pero a pesar de las mencionadas deficiencias en el
mantenimiento de infraestructuras viarias, ninglin otro pais realiza un gasto per cépita en
transporte mas elevado.’ La cuestién es que si no se realizan reparaciones o intervenciones
de mantenimiento, buena parte de las infraestructuras de transporte y servicios publicos de
muchas regiones del pais se vendra abajo a lo largo del siglo XXI.*

La dispersién urbana contribuye también al deterioro de la situacién econémica y la habi-
tabilidad en los centros de numerosas grandes ciudades y pueblos. En algunos casos, la
expansion urbana hacia el exterior ha tenido efectos arrolladores en los centros urbanos. Por
ejemplo, solo en la Gltima década, se arrasaron 28 000 casas en Detroit, una ciudad que ha
perdido la mitad de su poblacién desde 1950.* Del mismo modo, datos censales recientes
muestran que numerosas ciudades principales continGan perdiendo poblacién.* Este ciclo de
expansion hacia el exterior y deterioro interno se estd produciendo actualmente en areas
suburbanas antiguas, tal como ilustra el hecho de que existan aproximadamente cuatro mil
centros comerciales abandonados en este pais, muchos de los cuales se encuentran en anti-
guas areas suburbanas afectadas por la continua expansién hacia el exterior.*

Desde 1950, alrededor de 2,5 millones de norteamericanos han fallecido en accidentes
automovilisticos, lo cual supone el doble de la cifra de bajas en combate en todas las guerras
de este pais, y muchos mas sufren incapacidad permanente o lesiones graves por esta causa.”’
El tréfico congestionado y la contaminacién procedente de los automéviles estan detras de
diversas enfermedades pulmonares, coronarias y neurolégicas, como el asma, el cancer,
derrames cerebrales, dolencias cardiacas, anomalias congénitas y patologias cerebrales.*® Por
otra parte, los investigadores estan estudiando la correlacién entre el estilo de vida sedenta-
rio propio de nuestra cultura del automévil y los crecientes indices de obesidad y diabetes en
los EE. UU.* Se sabe, ademas, que las altas tasas de urbanizacién del territorio y deforesta-
cién representan una importante fuente de emisiones de GEI, del mismo modo que el uso
intensivo del automévil constituye una causa significativa de los problemas de contaminacién
de aguas de este pais.” Todo ello supone un elevado precio para lo que se esta convirtiendo
en una forma de viajar demasiado cara, inadecuada y saturada.

En su conjunto, la subida de los precios del petréleo, el empeoramiento en la conges-
tion del tréafico y el mal estado de las infraestructuras suponen una grave amenaza para la
futura prosperidad econémica en los EE. UU. En la actualidad, pasamos ya alrededor de seis
mil millones de horas al afio en atascos de tréfico, lo cual representa pérdidas por valor de
unos sesenta mil millones de délares en productividad econémica.*’ De hecho, la produc-
tividad de los trabajadores en los EE. UU. se encuentra ya bastante por debajo de la regis-
trada en Europa.” Nuestro pais es, con mucha diferencia, el principal consumidor de
petréleo del mundo*, de modo que la subida de su precio nos empobrecera al provocar
un aumento de los precios de la gasolina, los alimentos, las mercancias, los materiales de
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construccién, los farmacos, los ordenadores y practicamente cualquier producto o servicio
de consumo. Ademads, la subida de precios desacelerara la creacién de empleo, frenara la
inversion, atenuard el gasto por parte de los consumidores y, en general, minara el creci-
miento econémico. Mas aln, este impacto serd, con toda probabilidad, mucho mas noto-
rio en los EE. UU. que en Europa o en Asia debido a su paisaje altamente disperso y a su
elevado nivel de consumo de petréleo.*

Todo indica que los desplazamientos en automévil serdn cada vez mas caros y hasta inal-
canzables para numerosas familias estadounidenses. Los hogares gastan actualmente entre
un 20 y un 35 % de sus ingresos en transporte automovilistico,” de modo que a partir del
momento en que el suministro alcance su punto maximo y la demanda contindie aumentan-
do, la dependencia del automdvil resultaré insostenible. Hay que tener en cuenta que en
1997 nuestro pais gastaba mil millones de délares semanales en petréleo, por lo que hoy en
dia, a un precio de 1,06 délares por litro de gasolina, el gasto se dispara hasta casi los dos mil
millones de délares diarios.* En funcién de la velocidad con que aumente el precio del petré-
leo, existen posibilidades reales de que se produzca un colapso urbano y econémico tanto en
los EE. UU. como en otros paises industrializados del mundo.”” De hecho, en decenas de pai-
ses de todo el mundo ya han tenido lugar violentas revueltas y protestas relacionadas con la
energia y la alimentacién.”® Es posible que, en los préximos afios, los precios del petréleo
supongan la amenaza mas grave a la estabilidad y al crecimiento de la clase media nortea-
mericana desde la Gran Depresion del siglo XX.*

3. EL FUTURO DE LAS AREAS METROPOLITANAS REGIONALES

Los programas de gestién del crecimiento y zonificacién local han contribuido notablemen-
te a la expansion en los EE. UU. de este modelo de dispersion regional de baja densidad, ace-
lerando asi el consumo de recursos y energia.*® La zonificacién es de naturaleza excluyente cuasi
por definicién, y ello es y ha sido asi incluso en muchas de las grandes ciudades norteamerica-
nas. Este tipo de desarrollo simplemente suele localizarse (o dispersarse) en zonas alejadas de
los ndcleos urbanos y, en este sentido, es el resultado de una mano muy visible de las politicas
de planificacién urbana puestas en practica por los gobiernos locales.’' Aquellas ciudades que
venden sus iniciativas de Desarrollo Verde deberian tener al menos la honradez de considerar
la responsabilidad derivada de sus politicas de zonificacion en las «emisiones de GEI generadas
por la exclusién» que se derivan de los desplazamientos en automévil realizados por aquellos
trabajadores urbanos que se ven obligados a establecer su residencia en otros lugares, asi como
por los propios residentes que deben desplazarse en coche a sus lugares de trabajo.*

Un reciente fallo de un tribunal estatal estadounidense referente a la zonificacién contem-
plaba la aplicacién de un «requisito de distanciamiento en linea recta» que prohibia cualquier
forma de planificacién de complejos plurifamiliares situados a menos de 1,6 km de otro com-
plejo semejante dentro de la comunidad.** Se trata del tipo de medidas que con demasiada
frecuencia pasan por «planificacion urbana» en las comunidades locales estadounidenses.
Andres Duany y Peter Calthorpe, ambos conocidos criticos de la zonificacién local y defenso-
res de un Nuevo Urbanismo menos dependiente del automévil, han llamado la atencién
durante afios sobre la necesidad de gestionar el crecimiento en un contexto metropolitano
més amplio.** Como sefiala Andres Duany, «La planificacién regional logra un aumento en la
escala de la vida cotidiana de los individuos. En este sentido, la planificacién en el &mbito de
un Unico pueblo o ciudad raramente resulta eficaz, ya que los habitos de trabajo y compras
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suelen llevar a la mayor parte de la gente a cruzar las fronteras municipales. ;De qué le sirve
a una ciudad de Nueva Inglaterra impedir el establecimiento de los grandes almacenes
Walmart para salvar su calle principal si en la ciudad suburbana de al lado los acogen con los
brazos abiertos? Un municipio que intente limitar la dispersion se arriesga normalmente a per-
der base tributaria en beneficio de las ciudades vecinas. Por tanto, la planificacién solamente
puede tener un efecto significativo si se realiza a escala regional.»*

Es obvio que lo dicho no es ninguln secreto para quien tenga conocimientos acerca de
programas de gestién del crecimiento y zonificacién local. De hecho, hace afios que criticos
como Richard Babcock, Anthony Downs y Robert Freilich advirtieron que los programas de
gestion del crecimiento y zonificacion de baja densidad y de caracter local pueden provo-
car una fragmentacion del desarrollo en toda una regién metropolitana,*® cuestién que se
ha repetido con frecuencia en la literatura.”” Nuestro problema regional en la actualidad es
que el poderoso brazo del SPAN ha convertido la moderacién de los antiguos modelos de
«zonificacién esnob» en otros patrones de zonificaciéon que podrian definirse como «hipe-
rexclusion con esteroides». Vivimos en un mundo donde todo salvo las zonas residenciales
de lujo de baja densidad (y, en ocasiones, incluso estas) se considera un uso del terreno
indeseado por la poblacién local.*®

Lo habitual es que las inquietudes acerca del crecimiento en el seno de una comunidad
local sigan una determinada dinamica politica. Asi, en las zonas que comienzan su desarrollo,
es frecuente que los residentes y empresas existentes vean con buenos ojos el crecimiento en
su fase inicial, ya que conlleva la puesta en valor de los terrenos y bienes inmuebles, el asen-
tamiento de nuevas empresas y ciertos servicios comunes deseables, tales como una mayor
variedad de opciones en cuanto a compras, restaurantes y ocio. Sin embargo, si el crecimien-
to se produce con rapidez, esta actitud pro-crecimiento local pronto da lugar a sentimientos
encontrados una vez que los residentes se tropiezan con los efectos negativos del crecimien-
to continuado y la expansién dependiente del automoévil. Durante el proceso, llega un
momento en que el SPAN comienza a dominar la percepcién publica del crecimiento futuro,
asi como la politica referente al proceso de zonificacién y planificacién local.”

Con el tiempo, los &nimos anti-crecimiento llegan a un punto en que parece que casi todo
el mundo excepto el lobby inmobiliario se ha convertido a la doctrina CANCAN (no Construir
Absolutamente Nada Cerca de Absolutamente Nadie). En este contexto, surgen «activistas»
del uso del terreno y organizaciones vecinales de mentalidad civica con el objetivo de promo-
ver la gestién del crecimiento y el «interés pablico» (con frecuencia bajo las banderas de la
«proteccién ambiental» y la «lucha contra la dispersién»), que presionan a la ciudad para que
ejecute programas de gestioén del crecimiento y zonificacién cada vez mas intensivos y restric-
tivos. De este modo, el crecimiento y el avance excluidos de esa comunidad suelen acabar por
desplazarse a comunidades mas rurales y menos desarrolladas que tengan una actitud positi-
va ante el crecimiento y restricciones mas laxas en cuanto al uso del terreno, que ademas es,
en todo caso, mas barato.*®

Por otra parte, los programas locales de zonificacion y gestién del crecimiento se aplican
con el fin de mejorar la calidad de vida dentro de una determinada comunidad local, donde
los controles acerca del uso del terreno pueden abordar, al menos parcialmente, los proble-
mas internos de desarrollo fragmentado, desordenado e inadecuado. Se trata de programas
de naturaleza, por lo general, excluyente y de baja densidad, por lo que suelen derivar en una
dispersion regional necesaria por ley. Esta ha sido y sigue siendo una importante y bien reco-
nocida dinamica de crecimiento local, zonificacion y dispersion regional en los EE. UU.®
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Asi, por ejemplo, segin un reciente informe sobre dispersién regional en el area metropo-
litana de Washington D. C., mas de la mitad del terreno periférico esta protegido del desarro-
llo suburbano convencional por diversos programas de zonificacién y gestién del crecimiento
que exigen parcelas de entre 1,2 y 10 hectéreas para construir una casa. Si bien estas limita-
ciones a la construccién rural estan disefiadas para proteger los terrenos agricolas, bosques y
praderas, una visién regional de los modelos de desarrollo indica que, en realidad, muchas de
estas medidas anti-expansién han acelerado el consumo de bosques y campos al empujar a
los promotores hacia el exterior en su bisqueda de terrenos edificables.*

La expansion dispersa de las dreas metropolitanas del pais hacia anillos externos agota el
terreno en estado natural (el arbolado y la cubierta vegetal actian como importantes verte-
deros de carbono que reducen las emisiones de GEI), aumenta la contaminacién del agua y
del aire, y requiere grandes inversiones en transporte, alcantarillado, suministro de agua y tra-
tamiento de aguas residuales para reducir los dafios ambientales asociados al crecimiento.
Ademas, incrementa enormemente el consumo de petréleo y la emisién de GEI procedentes
de automéviles. Dan Silver, director de la Liga de Habitats en Peligro de Extincién (EHL), con
sede en Los Angeles, ha propuesto a los activistas medioambientales la adopcién de una estra-
tegia que trate de dirigir el desarrollo hacia los nlcleos urbanos en lugar de procurar la abso-
luta detencion del crecimiento.” Silver apunta que mas que impedir el crecimiento, las
tradicionales demandas anti-dispersion simplemente lo desvian a otros barrios o suburbios.**

En los EE. UU., la tasa de urbanizacion de terrenos puede triplicar o cuadriplicar la de cre-
cimiento demogréfico.”® Teniendo en cuenta el enorme volumen de esta Ultima tasa y la
expansion del entorno construido proyectada para el pais, es probable que la situacion empe-
ore en lugar de mejorar.® Recientes informes acerca del crecimiento en los EE. UU. indican
que la poblacién nacional, que alcanzé los 300 millones de habitantes en el 2006, podria
sumar otros 100 millones de personas hasta el 2035, 150 millones mas hasta el 2050 y tal vez
otros 300 millones hasta fin de siglo.®” Ademas, los expertos en temas de cambio demogréfi-
co y poblacional en relacién con el desarrollo del entorno construido pronostican que la ten-
dencia a la descentralizacion de las areas metropolitanas de Norteamérica continuara a lo
largo de los préximos afios.®®

Por otro lado, se espera que el crecimiento demografico en los EE. UU. provoque un
aumento espectacular en el consumo de recursos y energia. Tanto es asi que, por mucho que
reciclemos, hinchemos los neuméticos, apaguemos las luces y usemos bolsas de tela para la
compra, no parece que ninguna de estas medidas vaya a ser suficiente para salir del atollade-
ro.” Reflexionemos sobre las siguientes estimaciones: para alojar a la poblacién esperada solo
para los préximos cuarenta afios, habria que construir alrededor de 100 millones de nuevas
viviendas y mas edificios no residenciales de los que existen actualmente en el pais. Si real-
mente se produce el crecimiento esperado, dos tercios de los edificios que habra en los EE.
UU. en el 2050 se habran construido a partir del afio 2000.” Asimismo, al ritmo actual de
aumento anual en el nimero de automéviles, dentro de 40 afios podria perfectamente haber
por encima de 100 millones de automéviles més saturando las carreteras del pais.”

4. UN MARCO MEGAPOLITANO PARA LA GESTION DEL CRECIMIENTO

El modelo estadounidense de control local sobre la edificabilidad del terreno a través de
regimenes de zonificacion excluyentes de baja densidad se reconoce cada vez con mayor
claridad como causa sensible de dispersion regional insostenible.”? En ciertas comunidades
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norteamericanas en proceso de desarrollo suburbano, la zonificacién local puede restringir la
densidad a no mas de veinte viviendas por 2,6 km?, lo que equivale aproximadamente a una
casa por cada 14 hectareas de terreno.” Este tipo de regulaciones no pueden considerarse de
«planificacién urbana», sino de un modelo de planificacién que evita la urbanizacién y garan-
tiza la dispersion regional. Al contrario de la creencia popular, esta forma de zonificacion de
espacios abiertos no responde a exigencias legales para proteger los derechos de los propie-
tarios,”* sino que se trata simplemente de la tradicional respuesta miope a la concepcién
SPAN de «conservacién del territorio». No obstante, parece cada vez mas evidente que la pla-
nificacién urbanistica constituye una herramienta potencialmente clave para dar solucién a
muchos de los problemas regionales derivados de la dispersién.” En este punto, el dilema del
siglo XXI gira en torno a como hacer de la zonificacion y la planificacion urbanisticas locales,
que representan buena parte del problema de sostenibilidad en nuestro pais, instrumentos
para un crecimiento metropolitano sostenible.”

Alrededor de un 75 % del consumo de energia realizado en los EE. UU. puede atribuirse
a edificios (48 %) y transporte (27 %), dos elementos que pueden ser de vital importancia en
un plan de desarrollo urbano sostenible.”” El desarrollo verde y la planificacién urbanistica alia-
dos podrian reducir las cifras proporcionadas hasta en un 50-80 % moderando el uso de vehi-
culos y utilizando edificios e infraestructuras energéticamente eficientes.”” No obstante, es
muy probable que la zonificacién y la planificacion urbanistica sigan constituyendo una gran
parte del problema bajo el régimen jurisdiccional del SPAN, que abraza el mantra de «pen-
sar globalmente, pero excluir localmente», puesto que su modelo de edificaciéon de baja den-
sidad parece grabado a fuego en muchas comunidades.”

Aunque se ha hablado de un «renacimiento urbano» en Norteamérica durante la década
de los 90 (normalmente en alusién al distrito de negocios central de las ciudades estadouni-
denses), los datos censales evidencian que la densidad demografica ha continuado disminu-
yendo en todas las regiones del pais.*® Es mas, el reciente censo del 2007 muestra que
muchas grandes ciudades estadounidenses como San Francisco, Chicago, Filadelfia,
Baltimore, Memphis, San Antonio, Cleveland, Minneapolis, Pittsburgh, y Birmingham, entre
otras, siguen perdiendo poblacién.®’ La mayor parte de la obra nueva sigue ejecutandose en
nuevas areas suburbanas apartadas, al tiempo que la practica totalidad del terreno residen-
cial en casi cualquier regién metropolitana suele estar legalmente restringido a la promocién
de chalets unifamiliares con zonas comunes que, en parte, sirven de amortiguacién a lo largo
de las autopistas interestatales, poligonos comerciales o lugares incluso mas molestos, casi
todos ellos dependientes del automévil.*

Cualquiera que fuese el sentido original de esta politica de zonificacién, hoy pertenece al
pasado. Todos los anélisis comparativos nacionales muestran que no existe correlacién algu-
na entre la dispersion suburbana de baja densidad y los indices de propiedad de la vivienda,
revalorizacién inmobiliaria, creacion de empleo, ingresos per capita o crecimiento econémi-
co (no hay mas que preguntar a los habitantes de Londres, Barcelona o Shanghai). Hoy en
dia, los intereses regionales, estatales, nacionales y hasta globales son opuestos a este régi-
men normativo local de baja densidad y totalmente obsoleto.*

Los programas de gestion del crecimiento locales de baja densidad y caracter excluyente
resultan cada vez menos funcionales a la vista de la cambiante demografia del mercado esta-
dounidense, si bien este hecho no es, obviamente, garantia de su desaparicién inmediata.
Todo indica que los mercados inmobiliarios de nuestras areas metropolitanas estan despla-
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zandose a areas empresariales intensivas de naturaleza regional y policéntrica con capacidad
para acomodar barrios residenciales integrados de alta densidad que se localicen en las cer-
canias.* Tanto en los centros urbanos como en las zonas suburbanas mas antiguas podria
lograrse un incremento de la densidad mediante programas de reedificacion centrados en los
pueblos urbanos de mayor densidad y de uso mixto, abiertos al transporte publico y a los
peatones, que resultan mucho mas sostenibles.®

El segmento del mercado inmobiliario cuyo crecimiento es mas rapido en la actualidad es
el de la edificacién de mayor densidad, uso mixto y menor dependencia del automévil. Se
calcula que en el aflo 2010 un 70 % de nuestra poblacién correspondera a hogares uniper-
sonales y de nido vacio, que son compradores preferentes de este tipo de viviendas en zonas
de alta densidad.® Es altamente probable que la mayoria de los mencionados hogares sin
hijos se decanten por entornos céntricos intensivos de tipo suburbano o incluso urbano, que
aportan mayor calidad de vida y menor dependencia del automévil.*

Esta «urbanizacién» abierta a las personas (mas que a los coches) de nuestros nucleos
suburbanos antiguos e incluso de los modernos podria conllevar la ventaja de facilitar un aba-
nico mas amplio de opciones en cuanto al estilo de vida y tipo de vivienda, asi como provo-
car un impacto ambiental menos agresivo que el de la expansién convencional. En este
sentido, existen estudios en este pais segun los cuales los propietarios quieren cambiar casas
grandes por otras mas pequefias para vivir en un entorno mas abierto a las personas, con ins-
talaciones de uso mixto y servicios comunes peatonales en las proximidades.®* Ademas, es pro-
bable que la subida de los precios del petréleo y la importante caida de los mercados
hipotecario y de la vivienda en los EE. UU. se alien para debilitar notablemente, al menos a
corto plazo, la continuidad de la dispersién convencional en urbanizaciones e incrementar la
promocion en este pais de zonas residenciales acotadas de mayor densidad.* De este modo,
es de esperar que las nuevas promociones inmobiliarias de baja densidad dependientes del
automovil y localizadas en la periferia suburbana se consideren productos de valor cada vez
maés incierto o, tal vez, incluso en descenso y que, en todo caso, resulten dificiles de financiar.”

Con toda probabilidad, los EE. UU. presenciaran en los préximos afios la densificacion y
«urbanizacién» de sus areas suburbanas mas antiguas y también de las mas recientes.” De
hecho, esta «urbanizacién de los suburbios» se esta produciendo ya en muchas regiones del
pais y, como afirma Joel Kotkin, seguramente se convertira en la «préxima gran frontera» nor-
teamericana.” Desafortunadamente, es de esperar también que, al amparo de los regimenes
de zonificacién de baja densidad existentes, estas promociones de alta densidad adolezcan
de una planificacién deficiente y se vean relegadas a zonas de amortiguacién residuales y ais-
ladas. Por defecto, se disefiaran, sequramente, bajo los regimenes de zonificacién existentes
con densidades que continuaran marcando su absoluta dependencia del automévil. Es poco
probable, en cambio, que sean planificadas y ejecutadas como comunidades verdes en un
marco de gestion del crecimiento regional. En resumen, las altas densidades por si mismas
no lograran crear ntcleos urbanos sostenibles de uso mixto y elevada calidad de vida.”

El problema que se plantea con demasiada frecuencia en los EE. UU. es que los proyectos
de relleno y redesarrollo son de tan baja densidad que pierde sentido la implantacién de siste-
mas de transporte publico eficientes o quizés incluso buenos servicios de autobuses.”* En cam-
bio, con una densidad suficiente, resulta factible la puesta en marcha de un sistema de
transporte intrarregional amplio, como el tren ligero, que podria llegar a los aeropuertos regio-
nales, e incluso un sistema interregional de alta velocidad (alrededor de un 50 % de los vuelos
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que se realizan en los EE. UU. podrian sustituirse de modo eficiente por un sistema ferroviario
megarregional de alta velocidad), lo cual se lograria dedicando a transporte publico lo ahorra-
do en el coche privado.” Si algo parece obvio es que no somos suficientemente ricos, y segu-
ramente tampoco lo seremos en el futuro, para financiar dos redes de transporte caras y
eficientes (la del vehiculo privado y la pablica) en nuestras areas metropolitanas en expansioén.”

A pesar de que pueda existir una planificacién regional del transporte para los servicios de
tren ligero o autobus de alta velocidad, el llamado desarrollo orientado al transporte (DOT)
en estaciones o nudos de comunicaciones importantes simplemente no existe en este pais (y
seguramente no existird en muchos afios debido, en parte, a la proliferacién de promociones
inmobiliarias en zonas alternativas dentro de una misma regién) con densidades que justifi-
quen la inversién en infraestructuras o posibiliten la existencia de un amplio abanico usos
mixtos y servicios comunes abiertos a los peatones.” Las densidades DOT cobran verdadero
sentido cuando permiten que un gran nimero de habitantes vivan, trabajen, hagan la com-
pra y se entretengan sin tener coche o sin siquiera tener que recurrir al transporte publico a
diario.” Proporcionar un entorno construido libre de coches como opcién de vida cotidiana
disponible en numerosos lugares parece muy sensato en una etapa en que asistimos a la subi-
da de los precios de la energia y en que el modelo tradicional de baja densidad esté4 siendo
rapidamente desterrado de nuestros mercados inmobiliarios.”

En este punto, seguramente tengamos alguna leccién que aprender de nuestros herma-
nos que se encuentran al otro lado del Atlantico. No cabe duda de que América no es Europa,
pero aln asi debemos tener en cuenta que las ciudades europeas tienen una experiencia
mucho mas dilatada en el desarrollo de sistemas de transporte publico y, dado que en gene-
ral se trata de paises menos opulentos, posiblemente sean también mas sensibles a los costes
y beneficios de las inversiones en infraestructuras y de las promociones inmobiliarias relacio-
nadas con estas.'® En los modelos de transporte europeos, un area DOT puede abarcar un
radio de méas de un kilémetro y medio alrededor de una parada y tener densidades medias
de entre 60 y 250 unidades por hectérea. En Europa, las densidades suelen guardar relacién
y proporcién con el objetivo y la politica de inversién en transporte e infraestructuras pabli-
cos,' lo cual parece ser todavia un concepto novedoso en Norteamérica. Sin embargo, las
posibilidades de que se produzca en este pais semejante tipo de desarrollo coordinado y pla-
nificado en un plazo razonable y econémicamente viable son escasas, a falta de normas, pla-
nes y objetivos de gestién del crecimiento coordinados a escala regional que lo apoyen. Asi,
por ejemplo, tanto el sistema ferroviario BART (transporte rapido del area de la Bahia) en San
Francisco como el metro de Washington D. C., ambos construidos hace méas de 30 afios,
siguen esperando el desarrollo de densidades al estilo europeo en muchos puntos DOT situa-
dos en el area de influencia de estaciones préximas.'®” En este pais es necesario emprender
un verdadero DOT independiente del automévil mas bien cerca del principio que hacia el
final del presente siglo.””

En los EE. UU., las areas DOT de trascendencia regional se encuentran casi siempre bajo el
control de zonificacién local, que suele prohibir o desfavorecer considerablemente un desarro-
llo méas compacto e intensivo cuando cuenta con la oposicién de los vecinos, como suele ser
el caso.” Una iniciativa DOT consistente, por ejemplo en un aparcamiento disuasorio'®, un
centro comercial o un Taco Bell, junto con un edificio de apartamentos o de oficinas de dos o
tres pisos en los alrededores no constituye una vision alternativa de desarrollo sostenible, sino
simplemente un caro intento de intervencién en el trafico.'” Como medida de control de tra-
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fico, seria mas eficiente limitarnos a pagarle a alguna gente por no usar el coche. Por otra
parte, las areas DOT son, muchas veces, simplemente eso: areas individuales de escasas dimen-
siones, cuando lo que necesitamos es espacio para comunidades y barrios enteros. Del mismo
modo, el hecho de que alrededor de un nuevo proyecto de viviendas existan zonas para cami-
nar y montar en bicicleta no lo convierte en un entorno abierto a los peatones y a las bicicle-
tas, ya que dicha designacién requiere que existan lugares y destinos reales a los que
desplazarse caminando o en bicicleta (solo de esta manera sera un entorno menos dependien-
te del automévil) y ello dificilmente se logra sin contar con densidades mucho mas elevadas.'”
Cabe destacar que un altisimo porcentaje del espacio y los costes de la construccién que se
realiza en la actualidad, incluso bajo la bandera del Crecimiento Inteligente, se dedica al apar-
camiento, garajes y circulacién de automdviles.' En dltima instancia, se incurrira en elevados
costes solo por fingir que estamos solucionando estos graves problemas de desarrollo.

El apoyo regional a las politicas y objetivos de planificacién urbanistica cruciales parece un
ingrediente indispensable para la planificacién de areas metropolitanas sostenibles. Asi, es
I6gico que las decisiones relativas a la gestién del crecimiento local con respecto a las areas
seleccionadas para DOT o para otras medidas de desarrollo intensivo de los ndcleos urbanos
necesiten el apoyo de una politica de crecimiento urbanistico y una demanda de mercado
concentradas y moldeadas a escala regional.'” De hecho, el éxito inequivoco del programa
de gestion del crecimiento regional de Portland (Oregén) durante los Gltimos treinta afios
constituye la parte regional de la construccién de oficinas y comercial que se ha realizado en
su centro urbano, en gran parte, como resultado de politicas de planificacién deliberadas que
han dirigido el desarrollo hacia un area de crecimiento predeterminada.'® Se trata también
de una técnica de planificacién empleada con gran éxito en algunos paises europeos.'"

No obstante, en los EE. UU., los planes urbanisticos locales no cuentan con el apoyo de
politicas de crecimiento coordinadas de las demas jurisdicciones locales existentes en la
region."? En efecto, los planes de desarrollo verde coherentes con la demanda del mercado de
un crecimiento compacto mas sostenible en numerosas areas metropolitanas, donde se pro-
ducird la préactica totalidad del crecimiento futuro de este pais, rara vez (o nunca) cuentan con
el apoyo de politicas de crecimiento urbanistico regionales coordinadas."” Para lograr el desa-
rrollo de usos mixtos y mayores densidades (es decir, no dependiente del automévil) en nicle-
os urbanos planificados sera necesaria, con toda probabilidad, la seleccién y designacién
coordinada a escala regional de las zonas destinadas al crecimiento y de las que no lo estéan.
Légicamente, estos planes tendrian que estar integrados regionalmente y coordinados con las
decisiones relativas a grandes inversiones en infraestructuras y transporte pablico."* Sin embar-
go, nada de lo anterior parece probable con la actual estructura de competencias local.'®

En la actualidad, la combinacién de la subida de los precios del petréleo y la cambiante
demografia de mercado favorece exactamente este tipo de reforma en cuestiones de planifi-
cacién y zonificacién."® Ya en el contexto de la actual caida de los mercados, los modelos resi-
denciales de alta densidad y menor dependencia del automoévil parecen conservar mejor su
valor que aquellos que se localizan en la periferia suburbana.”” Igualmente, las promociones
de viviendas comunicadas mediante transporte publico arrojan mejores resultados que las
urbanizaciones convencionales, que requieren un uso més intensivo del automévil."® Por pri-
mera vez en la historia de este pais, los precios de reventa de las viviendas en complejos plu-
rifamiliares estan evolucionando igual o mejor que los de los chalets unifamiliares en una
misma regién."’ Segin un informe, el mercado de la vivienda adosada mas compacta y con
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poco terreno sufre un déficit de oferta tal que, aunque en los préximos 25 afios se constru-
yeran Unicamente promociones de este tipo en los EE. UU., el pais seguiria teniendo un exce-
so de casas unifamiliares con un terreno amplio.”” Afortunadamente, este aumento de la
demanda de obras de mayor densidad y menor dependencia del automévil coincide con la
necesidad de planificar un «desarrollo verde» sostenible abierto al trafico, a bicicletas y a
peatones en nuestras areas metropolitanas.’ En el debate sobre politicas de gestion del cre-
cimiento, tal vez valga la pena mencionar que una construccién de mayor densidad no cons-
tituye, en si misma, la solucién a la necesidad de opciones de desarrollo mas ecoldgicas'®,
sino que simplemente aporta la oportunidad de realizar una planificacion para lograrlo.'>
Aunque solo sea por necesidad, es probable que con el tiempo aumenten las densidades en
nuestro pais mediante el relleno y redesarrollo tanto de las areas suburbanas mas recientes
como de las mas antiguas, con el fin de acomodar el futuro crecimiento demograéfico, una
tendencia que se verd favorecida por la subida de los precios del petréleo.'* No obstante, a
menos que la planificaciéon y el disefio determinen lo contrario, es de esperar que nuestras
comunidades y regiones sigan siendo lugares dependientes del automévil donde, como ocu-
rre en Los Angeles (el area urbanizada mas densa de los EE. UU.), los ciudadanos viviran en
entornos de alta densidad dependientes del automévil y afectados por una planificacion defi-
ciente.'” Si esto sucede, la vida en Norteamérica serd, con toda certeza, mas pobre y se pla-
nificara en funcién de los elevados costes del petréleo y de la congestion del trafico.'® Por su
parte, el modelo actual seguramente resultara también insostenible.’ Si no se establece un
marco jurisdiccional a escala regional que fije una serie de objetivos y normas sostenibles para
la zonificaciéon y la planificacién urbanistica local, es de esperar que este sea el panorama en
las areas metropolitanas estadounidenses dentro de unos afios.'”®

5. POLITICAS DE PLANIFICACION REGIONAL Y EL BIENESTAR GENERAL

Los beneficios potenciales de las areas urbanas mas compactas se conocen y se han dis-
cutido durante afios.'” Dichas areas pueden disefiarse, por ejemplo, de tal manera que con-
suman una cantidad mucho menor de recursos y energia, ofrezcan infraestructuras y servicios
publicos mas econémicos y eficientes, especialmente en lo que atafie a opciones de transpor-
te publico, y acomoden un amplio abanico de tipos de vivienda, asi como numerosas opcio-
nes de servicios comunes préximos abiertos a las personas, todo ello a una escala humana
que resulta imposible o poco practica en un paisaje disperso de baja densidad.
Obviamente, esta es y ha sido siempre la perspectiva de los movimientos de «Crecimiento
Inteligente» y «Nuevo Urbanismo» en los EE. UU."" Durante casi una generacion entera, estos
y otros grupos han fomentado este tipo de cambio en el paradigma del actual desarrollo de
dispersion regional dominada por el automévil. Sin embargo, lo cierto es que los esfuerzos
realizados a lo largo de estos afios rara vez han producido un efecto totalmente acorde con
esta vision alternativa.

Si bien es cierto que los mencionados intentos de reforma han incrementado el nivel de
concienciacién publica con respeto a la necesidad de un cambio en la planificacién del entor-
no construido, ha habido contadas transformaciones reales en el paradigma de desarrollo del
pais.”* Buena muestra de ello es el dato de que alrededor de un 80 % de los proyectos de
vivienda nueva iniciados en los Gltimos afios fueron de chalets unifamiliares que, ademas, son
de mayores dimensiones a pesar de la reduccién del tamafo de los hogares.”* Incluso las pro-
mociones de Nuevo Urbanismo que han llegado a construirse suelen ser proyectos aislados
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de baja densidad que pocas veces cuentan con un conjunto de usos mixtos abiertos a las per-
sonas y servicios comunes a escala humana en las cercanias, y que tienden a ser, en gran
medida, cuando no totalmente, dependientes del automovil.”** Es mas, practicamente todas
las formas de complejos plurifamiliares de alta densidad que se construyen en la actualidad
en este pais acostumbran a ser absolutamente dependientes del automévil. Hemos modela-
do el entorno construido estadounidense para que se adapte al recuerdo y a las cada vez mas
obsoletas preferencias de un siglo ya pasado.’*

Con todo, el problema no radica en la perspectiva del Nuevo Urbanismo que, como
forma de estructuracién de viviendas y estilos de vida, es cada vez mas compatible con el
cambiante mercado residencial de este pais.”” La cuestion es que estos proyectos de desarro-
llo ecolégico son, en muchas ocasiones, simplemente ilegales segin los cédigos de zonifica-
cién locales o se enfrentan a la fuerte y eficaz oposicion de los SPAN cercanos que dominan
el proceso de planificacién urbanistica local.”® Lo cierto es que las ciudades hacen una labor
excelente a la hora de dar la «charla verde» y pésima a la hora de recorrer el «camino verde»
en cuanto atafie a la zonificacién y la planificacién urbanistica local. Como sefiala un recien-
te informe, bajo el actual régimen local, los SPAN estan en condiciones de bloquear, casi
siempre, cualquier cambio real o reforma en la zonificacién: «Para resolver los problemas que
se nos plantean, la zonificacién debe reformarse al menos diez veces mas rapido de lo que se
esta haciendo actualmente, lo cual, en mi opinién, ocurrira, por asi decirlo, por encima del
cadaver de los SPAN. No hay ninguna motivacién noble, ni siquiera racional, en su oposicién
al crecimiento inteligente. Mientras que en el caso de la construccién convencional si hay
alguna justificacién, en el caso del crecimiento racional se trata de miedo al cambio, prejui-
cio, obstinaciéon y mentalidad de rebafio. Afrontar los préximos retos sera enormemente difi-
cil (puede que tanto como ganar la Segunda Guerra Mundial) y requerira hasta el Gltimo
aliento del viejo espiritu luchador americano. El SPAN encarna el espiritu derrotista, que ame-
naza con ahogar el pais si no se lo impedimos.»'*

Algunas ciudades supuestamente verdes, como Denver, en realidad estan reduciendo la
densidad de barrios enteros, incrementando asi sus emisiones de GEI de exclusién como con-
secuencia de un uso mas frecuente del automévil en la regién." Asimismo, es poco habitual
que los programas de zonificacién locales utilicen su control sobre la orientacién y el disefio
de las parcelas en la reglamentacién de la construccién para promover la energia solar o cual-
quier otra fuente de energia renovable.”' En algunas zonas, la instalacién y explotacién de
aerogeneradores y sus instalaciones auxiliares pueden estar prohibidas por la zonificacién
local en una comunidad entera.™ La propia red eléctrica del pais necesita una modernizacién
urgente, puesto que resulta inadecuada para las necesidades de las energias renovables debi-
do, en parte, a la oposicién local del SPAN a la ampliacién o reemplazo de las infraestructu-
ras. La realidad es que en algunas zonas del pais se estd paralizando la implantacién de
energias limpias, como las turbinas edlicas, que representan una inversiéon de capital de cien-
tos de millones de délares, debido, en parte, a la falta de capacidad de la red eléctrica.' Se
trata de un problema nacional que, previsiblemente, ird a peor, ya que la inapropiada red
eléctrica estadounidense podria afectar de modo significativo a la inversiéon en tecnologias
energéticas renovables (las energias edlica y solar producen actualmente menos de un 1 %
de la energia consumida en este pais).'*

Es de esperar que la reforma de los programas locales de gestién del crecimiento y plani-
ficacién urbanistica se centre cada vez mas en la creacién de posibles formas de marcos poli-
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ticos de ambito regional y metropolitano con el fin de abordar los problemas relativos al desa-
rrollo sostenible. Analicemos, por ejemplo, el reciente informe sobre politicas vinculadas al
cambio climatico emitido por la Asociacién Americana de Planificacion, que algunos conside-
ran defensora de los derechos locales: el informe demanda una nueva legislacion federal y
estatal para la creacion de politicas, programas y normas, asi como para la priorizaciéon de
fondos destinados a mitigar las emisiones de GEl y a promocionar un desarrollo de mayor
densidad, uso mixto y menor dependencia del automévil.'* Si bien se trata de un informe
impreciso en cuanto a los cambios especificos en las competencias institucionales, su mensa-
je fundamental es claro: «la coordinacién regional sera necesaria para cumplir los exigentes
objetivos de reducciéon de las emisiones de GEl, que no sera posible mediante las acciones
acometidas por instancias o comunidades individuales. Ademas, cualquier accién que afecte
a los valores o inversiones regionales sera mas eficaz si resulta de iniciativas y acuerdos tam-
bién regionales. Los programas y planes con visién regional crean excelentes oportunidades
para el cierre de acuerdos de accién encaminados a combatir el cambio climatico y estable-
cer objetivos en consonancia con la planificacién coordinada para el desarrollo regional y la
inversion en infraestructuras. Los sistemas y organismos gubernamentales pueden ser de gran
valor para el desarrollo y ejecucién de medidas integradas para la mitigacién del cambio cli-
matico y la adaptacion a él.»™®

Parece claro que el avance hacia formas de desarrollo mas sostenibles en nuestras areas
metropolitanas requiere nada menos que una politica de planificacién urbanistica regional
eficiente, coordinada e integrada. En este sentido apuntan recientes informes de la Brookings
Institution', el Instituto de Territorio Urbano'*, Crecimiento Inteligente en América'” y otras
organizaciones, que destacan una mayor concienciacion respecto al hecho de que la creacién
de areas metropolitanas prosperas y sostenibles demandara una reforma de la zonificacion
local y la creacién de nuevos marcos de cooperacion regionales.'

Asi pues, parece sensato evaluar los beneficios potenciales de la concepcién de nuevos
marcos jurisdiccionales o acuerdos de coordinacién regionales que dejen los detalles del pla-
neamiento y la zonificaciéon urbanos bajo el control de las instituciones locales, pero que (las
cosas como son) exijan que las decisiones locales sean acordes con las politicas y planes de
crecimiento sostenible regionales. Quizas sea el momento de impulsar otra propuesta de
Revolucion Silenciosa en lo referente al control sobre el uso del suelo, semejante a la que se
propuso en este pais hace casi 40 afios.”' Ya se han puesto en practica diversos modelos y
hay mucho que aprender de la primera generacién de «areas de importancia critica» y orga-
nismos de «planificacién costera» regionales creadas por los estados, asi como de las comi-
siones consultivas de planificacién regional o de los éxitos y fracasos de los institutos de
transporte y los consejos de gobierno regionales.'?

De hecho, en este pais existe una tradicion respetada, aunque accidentada y tal vez infra-
valorada, en lo tocante a planificacién regional, que se remonta a la era del New Deal.** Pues
bien, aunque es cierto que los norteamericanos tienden a oponer resistencia al regionalismo
en lo que atafie a la planificacién urbanistica, quizas la (nica idea que hoy resulta mas desca-
bellada que la de la «planificacién regional» es la de que seremos capaces de enfrentarnos
con seriedad a nuestros problemas de desarrollo urbano sin contar con acuerdos de gobier-
no regionales sensatos y sostenibles.'*

En todo caso, el control local sobre la planificacién urbanistica en este pais nunca ha esta-
do libre de la intervencion estatal y federal. En efecto, solo en el ambito federal, la legislacion
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prevalece, en mayor o menor medida, a la zonificacién local en una serie de cuestiones, entre
las que se cuentan ciertos proyectos relacionados con la energia, viviendas para discapacita-
dos, normas de montaje de viviendas prefabricadas, usos religiosos del suelo y ciertos tipos
de servicios de telecomunicaciones.” En el &mbito estatal, los tratados legislativos de zonifi-
cacion sobre la materia aportan una larga lista de actividades y usos del suelo ordenados alfa-
béticamente, que estan sometidos al control total o parcial de la legislacién estatal en
determinados estados y que van desde distintos tipos de viviendas asequibles hasta cemen-
terios, centros infantiles, agricultura, vertederos, mineria, accesibilidad por carretera, escuelas
y servicios pUblicos.'*

Seguramente se puede decir que los gobiernos estatal y federal han sido tan fuertes como
lo creyeron necesario, en un momento dado, para atajar el abuso de los controles de zonifi-
cacién locales. Puede que en ello radique el futuro de la reforma del planeamiento y la zoni-
ficacion locales, y puede también que Janice Griffith tuviese razén cuando observaba, hace
unos afos, que «en el siglo XXI se producird una transformacién de las ciudades y regiones
periféricas a medida que la ciudadania responda a los retos politicos, econémicos, igualitarios
y medioambientales planteados por el crecimiento rapido y continuado al que se enfrentaran
muchas areas metropolitanas.»'” Otro informe reciente alude a una creciente «tormenta per-
fecta» de apoyo en este pais a lo que podria ser exactamente este tipo de cambio en la pla-
nificacién urbanistica.”® Lo necesario aqui es un marco de desarrollo sostenible coordinado
regionalmente para la planificacién urbanistica local,’ lo cual no es, en absoluto, un asunto
menor. Los problemas a los que nos enfrentamos son de alcance regional, generalizados, gra-
ves y siguen empeorando.'®

El nuevo acuerdo regional al que nos referimos no tiene que sumir necesariamente a los
promotores en un proceso de autorizacién legal mas largo, complejo y costoso de lo habi-
tual. Antes al contrario, la reforma de los controles de competencias locales deberia conllevar
siempre la creacién de normas y procedimientos mas transparentes con el fin de garantizar
la aprobacién de las obras, especialmente en las areas designadas de crecimiento. Esta clase
de reforma procedimental se ha reducido, por lo general, a una promesa incumplida del
Crecimiento Inteligente.'' Los constructores y otros integrantes de los circulos de la construc-
cién aceptaran de buen grado la mencionada reforma, puesto que buena parte (si no la
mayoria) de las promociones previstas para los préximos afios podrian ser de relleno y de
redesarrollo, esto es, obras impredecibles habitualmente entorpecidas por un sinfin de retra-
sos, vistas judiciales y nuevas demandas de naturaleza SPAN.'®

No cabe duda de que este no es el foro apropiado para debatir el conjunto de posibles
objetivos, politicas y normas de desarrollo sostenible para tal reparto de competencias, pero
cabe al menos mencionar que la literatura sobre el tema de la planificaciéon urbanistica y el
desarrollo sostenible es tan sorprendente como reflexiva, y va en aumento tanto en nuestro
pais como en el resto del mundo.'® Las politicas regionales deben aportar un marco de obje-
tivos, directrices y normas acordes con el desarrollo sostenible al proceso de toma de decisio-
nes regional y local. Dicho marco debera, con todo, tratar de permitir un cierto grado de
flexibilidad e innovacién para las iniciativas, programas y experimentos locales, siempre con-
forme a los objetivos fijados. La legislacion propuesta recientemente en California constituye
un primer paso en esta direccién.’ Dicha legislacién, que cuenta con el apoyo de muchos
de los promotores y grupos medioambientales del estado, condiciona los fondos estatales y
federales para el transporte a la aprobacién de planes de desarrollo urbano regionales para la
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adopcién de estrategias de desarrollo de mayor densidad y mas enfocadas al transporte
publico.’* Las comisiones de planificacién regional son responsables de la revisién y de la cre-
acion de planes de ambito metropolitano para impulsar los objetivos referentes a las emisio-
nes de GEl estatales y regionales.'*

Aunque las normas de planificacion y disefio urbanisticos para la ampliaciéon de las opcio-
nes de transporte publico locales y regionales, asi como para la aplicacién de preceptos y cédi-
gos de construccion ecolégicos son de vital importancia, hay otros asuntos asociados al
desarrollo sostenible igualmente trascendentales que podrian beneficiarse de la aplicacion de
politicas de gestion del crecimiento coordinadas a escala regional. En los préximos afios cobra-
ra mayor significado la planificacion de sistemas de energia alternativos, el transporte publico
intermodal, la seguridad alimentaria regional, el suministro y tratamiento del agua, las redes
urbanas ecolégicas de climatizacién, el reciclaje y tratamiento de residuos, el transporte de
mercancias regional, el disefio de redes de parques y sumideros de carbono verdes, o la pre-
paracién de solares para una construccién ecolégica.'” Todas las intervenciones anteriores
podrian beneficiarse en gran medida de la prestacién de apoyo técnico, financiacién, planifica-
cién y objetivos coordinados a escala regional. A pesar de que habré pocas soluciones implan-
tadas desde arriba que se ajusten a todas las regiones urbanas, las areas metropolitanas se
enfrentan a problemas cuya envergadura requerira la transformacion de nuestro mundo metro-
politano a lo largo de la primera mitad de este siglo y es poco probable que las comunidades
aisladas sean capaces de llevarla a cabo sin el apoyo y la cooperacién de sus regiones.'®

La presencia de un contexto regional evitara que nos despertemos dentro de unos afos
en un mundo de atascos de coches eléctricos insostenibles, con viviendas dispersas alimen-
tadas con energia solar también insostenibles, una infraestructura de carreteras y servicios
colapsada, o un area metropolitana sin un suministro disponible y asequible de agua pota-
ble, energia o alimentos. Tenemos que elaborar una politica de gestién del crecimiento que
no afronte los futuros puntos clave del proceso a través de intervenciones masivas y deses-
peradas concebidas ad hoc para situaciones criticas. Dificilmente seremos lo bastante ricos o
sensatos, ni contaremos con la cohesion social suficiente para que un enfoque de estas
caracteristicas funcione.

Para establecer este nuevo marco regional para las politicas de planificacién urbanistica y
desarrollo ecolégico sostenibles sera necesaria la elaboraciéon de normas de aplicacién nacio-
nales y estatales. Claro est4 que para la puesta en marcha del susodicho marco jurisdiccional
metropolitano son posibles diversos acuerdos institucionales, pero ha de tenerse en cuenta,
reforzarse, financiarse e integrarse la politica habitual de palo y zanahoria asociada a la finan-
ciacion de infraestructuras, transporte, planificacién urbanistica y otros programas de asisten-
cia estatales y federales. Asimismo, deberian tomarse en consideracién los modelos
institucionales de ambito federal mas directos en cuanto a acuerdos de aplicacion regionales
o estatales que actualmente abordan otras cuestiones medioambientales como la contamina-
cién del agua o la mineria de superficie. Parece que si se aprecia, al menos, el principio de un
despertar en nuestro pais respecto a la importancia de esta empresa y a la necesidad de con-
cebir soluciones regionales para tales problemas metropolitanos.'®

6. CONCLUSION

A pesar del debate existente en nuestro pais acerca de la sostenibilidad y el desarrollo eco-
I6gico, hemos venido dando continuidad a un paradigma de crecimiento de baja densidad y
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dependiente del automévil que esté en clara disonancia con la realidad econémica, energé-
tica y medioambiental del siglo XXI."”° La reciente caida de los mercados econémico e inmo-
biliario en los EE. UU. podria haber sido para bien, por cuanto que nos proporciona un alto
para reflexionar acerca del crecimiento futuro de nuestras areas metropolitanas. A decir ver-
dad, nos encontramos en rumbo de colisién con una cruda realidad y no parece haber res-
puestas politicas faciles o soluciones tecnoldgicas factibles en el horizonte préximo para los
problemas de desarrollo sostenible de este pais."”

La gestion publica de la construccién en los EE. UU. a lo largo de la mayor parte del siglo
XX ha resultado ser un cimulo de despropésitos.'’? Hemos hipotecado el futuro de nuestros
hijos en el disefio de nuestro paisaje y hemos ignorado las advertencias relativas a la sosteni-
bilidad de nuestras areas urbanas en favor del consumo y las comodidades a corto plazo. Hoy
en dia, es preciso que el debate sobre la manera de gestionar las necesidades de la construc-
cién se aleje del falso problema de idear politicas para apoyar y subvencionar preferencias
individuales que acarrean costes externos inmensos e insostenibles. Nuestras politicas de pla-
nificacién urbanistica en este siglo deben centrarse en el trazado y aplicacién de estrategias
de crecimiento que proporcionen a los habitantes de este pais opciones de transporte y
vivienda que sean, al mismo tiempo, sostenibles y asequibles.

La presencia de mayores densidades que se espera para las areas metropolitanas estadou-
nidenses en los préximos afios encierra el potencial necesario para afrontar muchos de nues-
tros problemas de desarrollo sostenible, pero las soluciones solamente llegaran si este nuevo
desarrollo obedece a una politica de disefio ecolégica que aporte opciones de vida libres de
autom@viles y respaldadas por el transporte publico. Las normas y politicas de planificacién
urbanisticas deberian orientar el crecimiento nuevo hacia nicleos urbanos designados como
intensivos dentro de una regién y con densidades que permitan a muchos (si no a la mayo-
ria) de sus residentes vivir, trabajar, comprar y divertirse en ellos sin necesidad de utilizar el
coche. La adopcién y financiacién de politicas de crecimiento para las dreas metropolitanas
a través de acuerdos de gobierno regionales coordinados puede ser nuestra mejor apuesta (o
quizas la Gnica) para construir un futuro sostenible. Se trata de una empresa colosal y puede
que ya lleguemos tarde al reto.'”
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Summary

MANUEL GUILLERMO ANTON VILLAMIL _[9-30]

The prevalence of power in the formation of Galician
aquaculture policy

The content of this article is part of a more extensive
work entitled "The Formation of Policy Agenda of
Marine Galician Aquaculture", which explores the
explanatory capabilities of different approaches and
models in the setting of agendas and the influence
on different variables that determine processes, as
well as demonstrating the importance of the
structure of political and economic power in
decision-making related to the process that led to
the adoption of Galician Aquaculture Plan.

Keywords: agenda, aquaculture, institutionalism,
pluralism, rational choice

-&-
RICARD CALVO PALOMARES _[31-42]

Local development agencies (LDAs): A public sector
initiative orientated toward private business?

This article reflects on the current direction of Local
Development Agency (LDA) activities. It analyzes
the current model of local development, the
characteristics and LDA running needs, and then
examines the central hypothesis - does the work of
local employment staff respond to preset
parameters of a public service or does it take it
closer to being an activity under the evident
guidance of private enterprise? We conclude with a
series of final reflections on the impact of the
current divergence of Local Government and LDA
performance criteria.

Keywords: Local Development, LDA, Agent of Local
Development, Local employment
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ANDRES CERNADAS RAMOS _[43-61]

The use of qualitative methodology as a social
research technique as well as being a tool for the
evaluation of both government action and citizenship
satisfaction

This paper analyzes and defends the usefulness of
qualitative methodology in social research as a
way to evaluate the results of governmental
actions as well as their perception by citizens. It
demonstrates that quantitative approaches show
important shortcomings that must be corrected if
we wish to acquire knowledge from more complete
and more diverse object of study. Qualitative
methodology is shown to be a very useful tool both
for the public management and especially, the
analysis of the different stages of public policy.

Keywords: methodology, qualitative methodology,
qualitative techniques, public policy, evaluation
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DRA. LAURA ROMAN MASEDO_ _[63-83]

The politicization of the Public Administration. The
concept and its application in the case of the Spanish
Civil Service

This paper examines the concept of the
politicization of the public administration, and the
difficulties faced in applying it in specific political-
administrative contexts. We begin with an analysis
of the politics/administration dichotomy, which is
the modern origin of the politicization concept,
and then review recent contributions to it, giving
our own vision of what should be its present
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content. Following this content, we expose the
difficulties inherent in  “measuring”  the
politicization of specific public administrations
through an analysis of some of what we have
called “available posts” within the Spanish Civil
Service, as these posts were organised after the
March 2004 General Election.

Keywords: Politicization, Public Administration, the
politics/administration dichotomy, Spanish civil
service
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MARIA M. PARDO LOPEZ [85-112]

Religious symbols and the need for state neutrality:
the case of crucifixes in the classroom as an excuse to
approach the relationship between religion and
the state

The relationship between religion and public
power — or religious creeds and the state, if
preferred — is not an easy issue. For centuries it
has been a social and political problem. Nowadays
it remains as one of the most complex subjects
legislators and courts must face. The Jurisprudence
of the Supreme Court of the United States is
extremely enlightening as to the path other
countries should follow, such as Spain, since they
have been dealing with this matter for decades,
guided by the freedom of choice and neutrality the
State must respect. It would seem useful to
reexamine it now that the problem of the presence
of religious symbols in public spaces (crucifixes and
crosses in public schools) has arisen.

Keywords: Religious freedom, Public power, State duty of
neutrality, Crucifixes and crosses in public schools,
Constitutional Justice, American jurisprudence regarding
religious freedom, Lemon Test
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{NIGO ORTIZ DE URBINA GIMENO, JULI PONCE SOLE
_[115-151]

Land use law and crime prevention

Urban planning and land use law have an
important role in the maintenance of public
security and crime prevention. In the following
pages we seek to offer a first foroy into what is a
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broad and complex subject. Firstly, the article
reviews theoretical developments arising from
several disciplines that come together in the
treatment of the subject. Secondly, the instruments
from different theoretical approaches which have
been adopted in the practical implementation of
the environmental crime prevention are described.
Thirdly, the impact that this question is having on
legal systems and public policy of countries and
supranational institutions in our region is studied.
Finally, we will concentrate on the analysis of the
subject from the legal perspective and from the
point of view of public policies within the
framework of the Spanish legal system.

Keywords: Crime, prevention, urban planning,
law, city
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ANGEL SERRANO DE NICOLAS _[153-167]

Access to property and other forms of use and
enjoyment of social housing: the problems which arise
in practice and possibly feasible solutions

This article is mainly a focuses on transcription of
the ideas | presented at the University of Barcelona
on the same subject matter and with the same
title. The principal objective is to identify the main
practical problems facing social housing from a
contractual perspective, and the solutions that
might be implemented. Among the conclusions to
be drawn it is worth highlighting the general need
to introduce new legislation which clearly
envisages housing as a subjective right, in other
words, not confusing housing policy and financial
policy with reference to housing access, although
their paths might cross.

Keywords: Social housing, the right to housing,
housing policy
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EDWARD H. ZIEGLER _[169-196]
The Case for Megapolitan Growth Management in

the 21st Century: Regional Urban Planning and
Sustainable Development in the United States
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