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PROLOGDO

Quiero expresar mi mas sincero agradecimiento al Presidente
del Consejo General, D. José Maria Arroyo Zarzosa, por las muchas
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me permiti remitirles.
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prestado a este trabajo pa. Victoria Bendicho Campos, bpa.
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INTRODUCCI ON

Quizas la primera cosa que me tendran que perdonar los
ciegos espafioles es la osadia de haberme propuesto escribir una
tesis sobre su Organizacidon, porque yo no soy ciego. Yo sé gue
para ellos eso no me desautoriza, pero también sé que rais

aportaciones seran limitadas.

Lo he querido hacer primero porque me ha parecido la mejor
forma de agradecer a un hombre la lealtad y el aprecio con el que
me ha distinguido durante muchos afios, y, después, porque no he
podido resistirme a la especial atraccion que el fendmeno de esta
Organizacion ha provocado en mi. Yo la he conocido pobre,
ignorada, y decadente. Y después, también he tenido ia suerte de
conocerla brillante, envidiada, y Uunica. Entre uno y otro
conocimiento sé que ha mediado mucho esfuerzo, mucho sufrimiento.
Sé bien que nada ha sido gratuito y que lo que ahora provoca
admiracion, tuvo poco que ver con la suerte, y mucho con el

trabajo y la dedicaciodn.

Al final este Pais que en tantas cosas ha fracasado, ha
permitido que los ciegos vivan con dignidad y lo hagan con todas
las posibilidades como el resto de los ciudadanos. Y yo me
extrafo por ello, porque lo hayamos consentido y porque hayan
sido capaces de ganar el suficiente dinero como para poner

remedio a tantas miserias pasadas.



Espero que la ONCE en el futuro siga progresando, porque
solo su independencia economica les permitird mantener su
Organizacion, que es la expresidon mas eficaz que conozco de los

deseos de autogestion e independencia de un colectivo.



La primera dificultad para abordar el estudio de esta
Organizaci6on ha sido recopilar las diferentes fuentes
bibliograficas que permitieran encontrar trabajos especializados
de 1iInvestigacion de ésta u otras organizaciones similares. EI
resultado ha sido realmente escaso porque las organizaciones de
ciegos y la espaiola en particular, no han recopilado sus
antecedentes, ni tampoco conservan fuentes escritas sobre su

actividad.

Esta situacion se ha visto agravada por la coincidencia de
su actividad principal en el sector del juego, sector que tampoco
ha merecido escaso interés de los tratadistas, tanto economicos,

como juridicos.

A pesar de ello, ha sido posible consultar la mayor parte
de las fuentes escritas, sobre las organizaciones de ciegos Yy
sobre la espafola. También se ha consultado los principales
analisis realizados sobre el sector del juego, y los mas
destacados sobre la sociologia de las organizaciones en general,

y de las empresas en particular.

No obstante, un reducido numero de conclusiones son
resultado de aportaciones personales. Son las conclusiones de

organizacioéon y las que quedan sintetizada en el capitulo 5.



La determinacidn del nucleo central objeto de investigacion
de esta tesis, planteé un problema previo de opcidon, ya que, al
afrontar el estudio de como estan organizados los ciegos
espafioles y recopilar las primeras bases documentadas, se
observaba la carencia o, en algun caso, la parcialidad de los
realizado hasta ahora. La atencién de los estudios bien se dirige
a la descripcidn de los problemas de integracion social, o, bien
se orientan a tratar aspectos juridicos relacionados con la
naturaleza juridica de su Institucidon. Evidentemente, la primera
materia no podria constituir el argumento de una tesis de derecho
y, ademas, tampoco se aportarian demasiadas innovaciones. Y la
segunda, representaba una pobre aportacién, incluso desde un
analisis exclusivamente juridico, al conocimiento de la ONCE. Y
ello tanto, porque Qlas CORPORACIONES nacen y existen para
colectivos y fines muy diversos; colegios profesionales. Camaras
agrarias, etc. como por la escasa 1Importancia que las
conclusiones pudieran aportar al conocimiento de la organizacioén

de los ciegos espafnoles.

Ante un firme propésito de abordar el estudio de la ONCE no
quedaba, por tanto, mejor opcion que hacerlo desde la perspectiva
de la generalidad. Son tantas las instituciones que la componen,
la diversidad de sus medios que se impone el compromiso primero
de buscar sus limites, y después de facilitar el punto de partida
a un buen numero de cuestiones pendientes de concretar, que por
si solas, constituyen materia de analisis, al menos de tesis de

estas mismas dimensiones. Pero ello serd el esfuerzo de otros.



Esta opciodon de generalidad no s6lo constituye un reto en la
recopilacion de las fuentes sino una dificultad afadida para el
doctorando ya que dificilmente podria eludirse la incorporacion
de conocimientos de otras disciplinas. Asi, desde la formacién
juridica basica tendran que incorporarse otros conocimientos:

econémicos y también socioldgicos.

En fin, el resultado es una Tesis que analiza una
Institucidén de base asociativa, que opera en el mundo econdmico
y con cuyos resultados viven, no so6lo todos los ciegos espafioles,
sino mas de siete mil minusvalidos no ciegos y cerca de cinco mil
empleados. A pesar de que nunca se la cita, forma parte de los
primeros puestos de las instituciones de ECONOMIA SOCIAL al haber

conseguido para sus miembros la propiedad de su empresa.

El desarrollo de la tesis aborda el estudio de los aspectos

basicos de esta Organizacidon. Se estructura en cinco capitulos:

El primero es un estudio socioldgico y juridico que recoge
una descripcidén sobre las caracteristicas de los colectivos que
trabajan y forman parte de la ONCE. Analiza el comportamiento
asociativo de 1la Corporaciéon como elemento definidor de su
naturaleza juridica y de la composiciéon de las relaciones del

grupo.

El capitulo segundo incluye diferentes reflexiones sobre los
modelos de organizaciones reguladas por el derecho y, sobre la

ONCE como modelo de Organizacidén, de ambito nacional.



Analiza el funcionamiento de sus Instituciones: su relacidn
y sus dificultades. Sus Organos de participacion y de gestion.
El Consejo de Protectorado y las normas juridicas que la regulan.
Es, sobre todo, un estudio técnico-juridico sobre organizacion
que iInvestiga las caracteristicas del modelo vy propone

alternativas a los problemas de funcionamiento.

Se aborda la identificacidon de las consecuencias que para
el colectivo han significado una nueva politica de
diversificacion, en donde los elementos asociativos de proteccion
y los empresariales encuentran serias dificultades para

Separarse.

Se incorpora, igualmente una breve descripciéon de las
razones que parecen mas acertadas para explicar primero el éxito,
de este modelo organizativo y después las dificultades actuales

y Tfuturas con las que se enfrenta.

El capitulo tercero se centra en la actividad econdmica en
donde la ONCE desarrolla su empresa. Profundiza en el extenso y
complicado sector del juego, estudiando sus diferentes empresas
y sus mas diferentes y variados productos. Analiza las normas
juridicas que lo regulan, seleccionando el cuadro de normas
basicas, su ambito de aplicacion y el grado de vigencia. Incluye
ademds, un analisis sobre la evolucion del cupén con datos

comparativos sobre los demas productos del sector.



El capitulo cuarto afronta [la investigacion de los
resultados y las consecuencias de la aplicacion de la politica
de diversificacion econdmica y de empleo. Para ello ha sido
preciso conocer las dos instituciones béasicas a través de las
cuales se ejecuta: La corporaciéon del grupo empresarial y la

Fundacion.

El grupo empresarial es el 1iInstrumento primero de la
diversificacion, y ha requerido analizarlo desde \varias
perspectivas: como proyecto organizativo, como actividad

econdémica y como opcion juridica.

La Fundacidén ONCE es el instrumento juridico para ejecutar
la diversificacion del empleo con otras minusvalias. Su estudio

aporta principalmente los resultados de su actividad empresarial.

Termina el compromiso en el capitulo quinto con una relacion
de conclusiones destinadas a concretar las aportaciones que esta
Tesis incorpora. Unas dirigidas a ayudar a los responsables de
esta Organizacion a seguir tomando decisiones. Y las mas
numerosas a proporcionar un catalogo de posibilidades para
quienes, con posterioridad, quieran seguir profundizando en el
conocimiento y estudio de las organizaciones de economia social

y en la ONCE en particular.

Los dos anexos que completan la tesis pretenden que sirva

para avalar la metodologia y las conclusiones de la tesis.
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En el anexo 1 se contiene un conjunto de preguntas vy
respuestas de diferentes personas, personalidades de este
colectivo. Sus mas altos dirigentes expresan, con la sinceridad
que les agradezco, aquellas cosas que no han quedado escritas,
aquellas respuestas a problemas y a interrogantes que se hubieran

perdido.

También contiene preguntas Yy respuestas de miembros
significados de la actual Organizacién, queriendo con todos ellos
recoger diferentes puntos de vista de un grupo tan numeroso. Es
la prueba hablada y directa de una organizacion que no utiliza
la escritura y que tampoco ha recopilado su propia historia. Para
analizar la eleccion de la metodologia tiene que insistirse en
esta peculiaridad. La investigaciéon no podia ser solamente
documental . En este caso adquieren quizas mayor valor probatorio,
las manifestaciones de un buen numero de directivos que han sido

protagonistas de la configuraciéon de la actual ONCE.

El anexo Il recopila la informacién que pretende sustentar
las conclusiones obtenidas. Es especialmente concreta por
imposicion del ambito genérico de la Tesis, y abarca la base
asociativa, el andlisis de 1la organizaciéon y el estudio

econémico, tanto de la corporacion como del grupo empresarial.

11



CAPITULDO 1

LOS MIEMBROS DE LA ORGANIZACION
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.1

DEFINICION ASOCIATIVA DE LA CORPORACION:

CARACTERES DEL COLECTIVO.
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Existen pocos ejemplos de organizaciones que hayan tenido
que superar los condicionantes, a que se ha visto sometida la
ONCE (1). En poco menos de ocho afios, ha pasado de constituir un
colectivo de quince mil a integrar veintiocho mil trabajadores;
y administrar un presupuesto de mas de trescientos mil millones
de pesetas, cuando tan solo hace ocho afios su presupuesto no

superaba los cuarenta mil millones anuales (2).

Este crecimiento espectacular ha tenido muchas e importantes
consecuencias para su futuro. Pero antes de analizarlo fijémonos
en su composicioéon (3). Existe un grupo mayoritario formado por
vendedores con limitacion de ceguera, en torno a los 14.000 (4).
Después, en importancia numérica es el colectivo de personas con
limitaciones no ciegos, principalmente procedente de la
integracion del denominado caso Prodiecu (5), que ascienden a
unos 7.000 trabajadores (6). Y en ultimo lugar otro colectivo
formado por empleados que no padecen ninguna limitacidén, y ocupan
preferentemente puestos administrativos, que ascienden a unos
5.000 trabajadores (7). Si reflexionamos brevemente sobre estos

datos, cabe destacar las siguientes peculiaridades:

15.- Que estos colectivos se encuentran diferenciados tanto

en algunas prestaciones sociales como en la iImportancia que

ocupan en la Organizacion (8).
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22 .- EI personal con limitacidon no ciego esta integrado como
consecuencia de un proceso de absorcion empresarial, de tal
forma, que la Organizacion asume a un importante colectivo en las
condiciones que la Administracion le impuso, y como consecuencia
de las contraprestaciones de aquella situacidon (9)* Resulta
dificil buscar un precedente similar en el que el volumen de
absorcién haya alcanzado tal cantidad de trabajadores en tan

reducido espacio de tiempo (10).

3®.- El personal empleado ha experimentado un incremento de
mas del 50% en ocho afios, cifra que en términos absolutos resulta
excepcional en organizaciones de estas dimensiones (11). En el
sector socioldégico de este colectivo destacan aquellos empleados
que alcanzan una 1Importante antigiuedad, y que han vivido las
épocas mas dificiles de la ONCE. Junto a ellos existe otro grupo
de personal joven, en su mayor parte eventual, que se ha
incorporado masivamente y que solo ha conocido la ONCE proéspera

y expansiva (12).

Estos datos definen la base asociativa del colectivo sin
cuyo conocimiento es dificil que pueda entenderse el
funcionamiento de la ONCE. Técnicamente significa catalogar
dentro de las organizaciones en donde se constituye el fendmeno

de la estamentacion profesional (13).

15



La estamentacion dentro de las organizaciones humanas es un
tema que, quizas por su novedad, ha merecido poca atencion de los
expertos y que sin embargo, se estan conformando en importantes
organizaciones”™ principalmente, en organizaciones prestadoras de
servicios donde la aportacién humana exige grandes colectivos.
Un claro ejemplo de ello es el fenémeno de la Sanidad (14),
principalmente la publica, en donde una masiva iIncorporacién de
empleados se organiza por estamentos claramente diferenciados,
con unas reglas de comportamiento diferentes unos de otros,
jerarquicamente ordenados, con intereses distintos Yy con
conflictos de convivencia permanentes. Esta realidad no puede
desconocerse porque resulta definidora de los comportamientos de
grupos y de sus objetivos. Otro ejemplo, igualmente significativo
es el fenbémeno de las empresas de transporte aéreo, donde
concurren igualmente un gran numero de empleados igualmente
clasificados en varios estamentos. La Renfe, en el transporte
terrestre, también aportan organizaciones horizontales de

parecidos roles intergrupos.

La ONCE es probablemente, uno de los ejemplos mas peculiares
en proporcionar una forma de organizacidon estamental porque se
ha producido simultdneamente una gran rapidez de absorcidén de
personal, con un proceso de acomodacidn muy intenso. Ademéas
debido a su novedad, permite estudiarlo desde su nacimiento, Ilo

que en los ejemplos anteriores resulta mas dificil (15).

16



Se puede perfectamente ver por su temprano acontecimiento,
como era esta Organizacion hace diez afios (15) y como es ahora,
y se puede facilmente comprobar mediante la observacién directa,
cuales son las reglas de comportamiento, los roles, las escalas
de valores, las relaciones entre estos colectivos, los objetivos

de grupo y coémo se han ido configurando a lo largo de estos afios.

La doctrina desde un punto de vista mas anglosajon, valora
a estos fendmenos socioldgicos de una gran utilidad social (17),
hasta el punto de poner en evidencia que en aquellas
organizaciones o0 sociedades donde han desaparecido estos
escalones intermedios de organizacioén, estos puntos de
referencia, se observa una cierta desorientacion de sus
componentes. Es cléasico citar el ejemplo de como en las
sociedades orientales, principalmente en Jap6on (18), cada persona
pertenece ademads a un grupo con el que se identifica plenamente
y ccn el que comparte un conjunto de valores y conductas que le
permiten sentirse seguro, Yy compartir una serie de objetivos,
diferentes a los generales de la sociedad o incluso de su propia
condicion social. Sin embargo, quizadas por ese fenbémeno de
destruccion de la sociedad civil, que tiene como protagonista a
los ciudadanos, se ha criticado cualquier comportamiento
organizativo que no tuviera una clasificacién econdmica o

politica, principalmente en las sociedades latinas (19).

17



Se denomina a estos fendémenos/ fendmenos corporativos (20),
y se definen como aquellos movimientos que buscan la defensa de
sus iIntereses de grupo, contraponiéndolos a los intereses
generales. La pérdida de identidad en la que se encuentra, por
ejemplo, parte de los profesionales médicos obedece a varias
razones, pero desde Hluego, una de ellas, es la sensacidon de
proletarizacion, y consiguiente unificacion de sus condiciones
laborales (21). Los pasados conflictos laborales promovidos por
los colectivos de pilotos de lineas aéreas, maquinistas, son
fendmenos igualmente ilustrativos sobre los efectos que produce
esa equiparacion de condiciones y esa obsesidn por mantener una
unificacidén. Compartimos las afirmaciones de la sociologia
americana que todos los hombres y todos los grupos deben tener
la posibilidad de aspirar a la distincién, tanto individual como

de grupo, y desde luego, a la distincién profesional (22).

Ademas del efecto estamental, en la ONCE, internamente se
produce una contradiccion con lo que les ocurre a e te colectivo
en sus relaciones con el exterior. Mientras que externamente el
primer objetivo de la Organizacién es conseguir una integracion
plena en la sociedad de los ciegos, Iinternamente, sin embargo,
la sobrevalorizacion, el rol de mayor importancia, 0o ocupa el
personal ciego. Si se tiene en cuenta que a partir de 1984 (23),
la Organizacién inicia un proceso ascendente en su consideracion
social, resulta comprensible que el ciego encuentre en su
Organizacion un sentimiento de orgullo, un sentimiento de
pertenencia a un colectivo que ha sabido superar las barreras que

antafio le fueron iImpuestas (24).
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Y es consciente de este éxito. Pero ademas, ha visto
acompafado ese éxito de mejoras sustanciales en las condiciones
de vida (25), y ha encontrado que en su medio puede desenvolverse
plenamente en igualdad de condiciones, incluso en mejores

condiciones que algunos colectivos de ciudadanos.

Nace un sentimiento de orgullo por pertenecer a la ONCE, y
eso se plasma en la propia cultura de la Organizacion.
Sencillamente, la ONCE es una Organizacidén de ciegos, gobernada
por ciegos, Yy destinada a cubrir las necesidades de los ciegos.
Y ésta es una verdad que tiene que ser incuestionable para el
resto del colectivo (26), y por lo tanto, -aceptada o impuesta-
pero asumida por el resto de los trabajadores. El resultado es
que si en el exterior todavia tiene que luchar por integrarse
plenamente y derrumbar barreras construidas durante mucho tiempo,
en el interior ya estdn plenamente integrados y ademas, en

actitud destacada y dirigente.

1.1 Minusvalidos

El colectivo de minusvalidos, personas con limitaciones
fisicas no ciegos, como habiamos indicado, se integra en la ONCE
mediante un proceso traumatico, Yy bajo unas condiciones
colectivas previamente acordadas. Como ocurre en la mayor parte
de los procesos de absorcién empresarial ocupan un lugar

secundario dentro de la Organizacion (27).
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Sin embargo, en este caso, parecen encontrarse satisfechos
de compartir la prosperidad de su empresa y de disponer de un
empleo fijo, un sueldo digno, y de unas prestaciones sociales que
carecieron en afos anteriores atras (28). Es un colectivo no
unificado, ni organizado internamente, pero que, a pesar de todo,
prefiere estar integrado en la ONCE a cualquier otra opcion. Y
es que si tomamos los salarios medios, Tacilmente se puede
comprobar que este colectivo ha pasado de estar en situacién de
paro no subsidiado, a percibir unos ingresos medios netos, en
torno a las 150.000,- ptas. mensuales (29). Sin embargo, todo
ello no va a ser suficiente en el futuro y lo que ahora se acepta
con mayor o menor conformidad se transformara con el tiempo en
exigencia (30). Porque en ésta y en otras organizaciones que han
soportado procesos de absorcion, o, simplemente de fusidén, se
generan confrontaciones permanentes, tanto individuales como de
grupo. AUn cuando en la ONCE, los efectos han sido menores,
probablemente porque Qlas condiciones laborales del colectivo

absorbido eran muy inferiores a las de la Instituciodn.

1.2 Empleados

Respecto a los empleados, los parametros de su colectivo se
asemejan mas otras organizaciones, Yy puede ser estudiado con

criterios mas generales.

ElI amplio colectivo de personas de mas antigiuedad han

conocido momentos de enorme dificultad.
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Ello ha desarrollado un gran sentimiento de fidelidad hacia
su Organizacion y por eso la lealtad constituye una primera e

incuestionable afinidad con su Institucidén (31).

Sin embargo, por un lado el crecimiento experimentado y, por
otro, las inevitables insatisfacciones de acomodacidén, hace que
en ocasiones se propicie un cierto aire de nostalgia por las
épocas pasadas, en donde la posicidn individual era mas destacada
y distinguida. Es importante resaltar que un significado numero
de estos einpleados mas antiguos siempre tuvieron una relacién con
la ONCE a través de situaciones personales, familiares afectados
de alguna ceguera o de alguna otra relacion con la Organizacion,
y ello motivé establecer contactos, que al final se plasmaron en

una relacién laboral.

El colectivo de empleados ingresados a partir del afo 1984,
es un grupo generalmente de personas jévenes, que se encuentran
ya en periodo de finalizacidon de su situaciéon de temporalidad,
afincandose en la Organizacion, No han conocido la ONCE modesta

y Su experiencia se circunscribe a la época de prosperidad (32).

No obstante, para ambos grupos se genera un conflicto de
adaptacién, mas o menos temporal, producido por el cambio de
actitud que supone aceptar el papel predominante del colectivo
de ciegos, cuando para el resto de la sociedad son sujetos de
ayuda y comprensién. Bs un cambio radical de comportamiento que

Ileva tiempo asumirse (33).
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A pesar de las condiciones de cada grupo el resultado ha
sido una transfonnacion sumamente profunda, llevada a cabo en muy
poco tiempo, Yy que ha significado un minimo costo social. Resulta
dificil localizar precedentes que en situaciones comparables no
haya desembocado en graves conflictos internos, con traumas a
veces irrecuperables (34). En la ONCE, por el contrario, no solo
se ha procedido a la integracién, sino que cuando la Institucidn
se ha puesto a prueba en situaciones dificiles demostro su

cohesidén y madurez (35).

Queda, en fin, un aspecto socioldégico muy Importante para
comprender la actividad iInterna de esta Institucion. Para los
trabajadores ciegos, y en menor medida para los trabajadores con
otras limitaciones, la ONCE sera la unica empresa durante toda
su vida. Para muchos espafioles también es asi en la practica pero
nunca sin que ello suponga la renuncia a otras posibilidades. Los
ciegos tampoco renuncian a otros empleos pero saben bien que sera
muy dificil que esa posibilidad exista. Esta circunstancia,
también novedosa y original de esta Organizacidon, representa el
convencimiento de que la convivencia laboral sera indefinida, y
por tanto, que los conflictos pueden dar lugar a situaciones
dificilmente superables durante muchos afios. La deslealtad, el
enfrentamiento, o, por el contrario, la amistad y la colaboracion
pueden mantenerse durante mucho mas tiempo. Al final significa
la necesidad de modelar posiciones radicales y planteamientos
confrontados. EIl conflicto, individual o colectivo, tardara en
olvidarse y ello repercutird, sin duda, de forma negativa en las

relaciones personales (36).
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Existen pocos tratados sobre la historia de la ONCE. Ver: CfT.
Duran Campos, Miguel Presente y futuro de la ONCE en la dinamica
de la construccién de empresas para la prestacién de servicios
sociales. Madrid, 1990, ONCE.

Cf. Gutiérrez de Tovar y Beruete, Javier La creacion de la
Organizacion Nacional de Ciegos a través de mis vivencias.
Madrid, 1988, ONCE.

Cf. Alvora, Francisco Ceguera y sociedad: analisis social de los
ciegos espafioles: 1los afiliados a la ONCE, caracteristicas
basicas. Organizacion Nacional de Ciegos, Madrid, 1988, ONCE,
pag. 72 a 107.

CFf. Montoro, Jesus ONCE: medio siglo de vida por la integracion,
1938-1988, Diciembre 1988. Perfiles na 36, pag. 15 a 47,

En el Anexo Il de esta obra se recopila la evoluciéon de las
cifras mas significativas de la actividad.

Todo el colectivo que realiza actividad laboral estd regulado
en el mismo Convenio Colectivo. ElI actual es el Quinto publicado
por Resolucién de 27 de abril de 1990.

Ver Anexo I1I1-A_l1, cuadro "Afiliados a la ONCE".

Cf. Pons Carranza Santos, Analisis descriptivo del censo de
poblacién afiliada a la ONCE por comunidades autdonomas, Madrid
1989. ONCE.

El acuerdo del Consejo de Gobierno de 9 de septiembre de 1988
integra los trabajadores de la rifa ilegal Prodiecu en la ONCE.

Ver Anexo 11-A.2, cuadro "Estructura de personal por cuenta
ajena'.

Ver Anexo I1-A.2.1, cuadro "Plantilla de trabajadores por cuenta
ajena’ .

Ver declaraciones Anexo 1-B del Vicepresidente del Consejo
General.

Basicamente se referian al calendario de incorporaciones. Las
condiciones laborales quedaron igualadas en el Convenio
Colectivo n2 1V publicado por Resolucion de 23 de junio de 1989
(BOE nQ 177 de 26 de julio de 1989).

La peculiaridad de esta absorcién viene producida por las
limitaciones fisicas de los trabajadores y por en numero de
puestos de trabajo creados. Cf. Vivas Xavier y Gual, Jordi,
Concentraciéon Empresarial y Competitividad. Madrid, 1990.
Tecnos.

Ver Anexo [I1-A-2, cuadro "Estructura de personal por cuenta
ajena”™. Ver igualmente:

Andlisis y estudio de evolucion del empleo INEM 1989.

Comision Nacional del Juego. Informe anual 1989. MB del
Interior.

El Libro Blanco del Juego. Comisidén Nacional del Juego. 1986.
MB del Interior.
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Ver Anexo I1.H, Declaraciones del Inspector de Ventas. Técnico
empleado no minusvalido.

Diferentes obras han tratado el tema de la estamentacion de
personal. Las directamente consultadas son;

CT. Pérez Lopez™ José Antonio, Teoria de la accidén humana en las
organizaciones. La accién personal. Madrid 1991. Alianza péag-
18 y 19.

Cf. Jiménez RUOiz, José Luis Sociologia de la organizacién y de
la empresa. Barcelona, 1987, Marcombo, pag. 13 y 21 a 23.

C. Renate, Mayte Sociologia de la organizacion. Traduc. José
Diaz Garcia. Madrid, 1987, Alianza, 4» ed., pag. 15 a 19.

Cf. Norman, R. La Gestidén en las empresas de servicio. Bilbao,
1989. Deusto, pag. 43.

Cf. Kravetz, D. La Resolucion de los recursos humanos. Bilbao,
1986, Deusto, pag. b51.

Cf. Hure, E.F., Bowditch, J.L. EI Comportamiento hiimano en la
organizacion. Madrid, 1989, Aguilar, pag. 82 a 109.

Ver la obra Cf. Freidson, Eliot La Profesién Médica. Traduc.
Maria Isabel Hirsch. Barcelona, 1978, Ediciones Peninsula, pag-
99 a 191.

Referido a la ONCE, el esfuerzo mas riguroso lo ha realizado
Rafael de Lorenzo Garcia en su obra. La Organizacion Nacional
de Ciegos Espanoles, Madrid, 1990. La Ley.

Otras obras de interés:

Cf. De Lorenzo Garcia, Rafael La Naturaleza jxirldica de la ONCE
- Cuaderno de informacion Juridica. Madrid, 1986, ONCE.

Cf. De Lorenzo Garcia, Rafael Concesion de la explotacién de una
loteria oorao fuente de autofinanciacion de servicios de
discapacitados y fuente masiva de empleo. Cuadernos de
infonnacidén juridica, Madrid, 1987. ONCE.

Cf. Gutiérrez de Tovar y Beruete, Javier, La creaciéon de la
Organizacion Nacional de Ciegos a través demis vivencias,
Madrid 1988, ONCE, o.c. pag. 49 a 72.

El fendmeno del corporativismo y la estructura socioldgica ha
sido estudiado en varias obras. Las seleccionadas:

Cf. Mayndz, Renate La sociologia de las organizaciones, Madrid,
1987, Alianza 4" ed.. Traduccion José Diaz Garcia, o0.c. péag.
219.

Cf. Giner, Salvador, La Sociedad Corporativa. Madrid, 1979.
Alianza, pag. 112 a 142.

Cf. Ebert, F. Sociedad Civil y Estado Fundacién. Hadrid, 1988,
La Ley, padg- 300 a 331.

Cf. Toshihiro, Tajima Japén hoy, nuevo modelo. Tokio 1983.
Cf. Sabouret, Jen Francois El Japon actual. Paris 1989, Lefer
Pag. 42 y 55.

Cf. Giner, Salvador La Sociedad Corporativa, Madrid, 1979,
Alianza, o.c., pag. 32 y 33.
Cf. Ebert, F. Sociedad Civil y Estado Fundacién. Madrid, 1988,
La Ley, o.c. pag. 101 a 117.
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Cf. Giner, Salvador La sociedad Corporativa. Madrid 1979,
Alianza o.c., pag. 30 y 55.

Cf. Lacalle Souza, Dancel La profesidon médica. Trad. Maria
Isabel Kirsch Barcelona, 1978, Ed. Peninsular, o.c., pag. 40 y
55. //Froidson, Eliot. El conflicto laboral en profesionales y
técnicos. Madrid 1979, Civitas, pag- 21 a 62-

Cf. Martorell, Abril Informe sobre la sanidad. Comisidon de
expertos. Madrid, 1991.

Cf. Peters Thomas J. y Waterman Robert H. Jr. En busca de la
excelencia. 1988, Ediciones Folio pag. 21 a 42, Traduc. Diorki
Traductores.

Cf. Engel W. Riedman, P. Casos sobre motivacion y direccion de
personal. Bilbao, 1987, Deusto, pag. 101 a 105,

Cf. Fox, Joseph M. Las cualidades personales mas necesarias en
la empresa. Bilbao, 1989, Deusto, pag. 63 y 55.

Cf. Grovel, A. Las relaciones interpersonales en el trabajo.
Bilbao, 1986, Deusto, pag. 49 a 63,

Ver Anexo I111-C.2, cuadro "Presupuesto y Gastos Sociales™.

Ver Anexo [I-B declaraciones del Vicepresidente del Consejo
General y del Director General.

Ver Anexo I11-A.2_.2, cuadro sobre "Retribuciones salariales"

Ver Anexo I11-B, declaraciones del Vicepresidente del Consejo
General.

Cf. Huse, E.F., Bowditch, J.L. El comportamiento humano en la
Organizacion. Bilbao 1987, Deusto, pag. 33.

CT. Berreysedes Horts, C.H. Gestion estratégica de los recursos
humanos. Bilbao, 1988, pag. 29 y 55, o.c.

Cf. Fernandez, A. La gestion integral de los recursos humanos.
Bilbao, 1987, Deusto, pag. 101 y 55.

Cf. Orts, Paloma vy Bustos, Francisco Situacion de los
minusvalidos espafoles. Madrid, 1983, ONCE, pag. 12 y 27 a 52.
Caritas Diocesanas de Tarragona La integracién laboral de la
persona minusvalida; un camino por abrir. Tarragona, 1986, péag.
15 a 52.

Cf. Fernandez Mufioz, Jesus N. La insercion laboral. Madrid,
1985, INSERSO, pag- 37 y 55.

Ver Quinto Convenio Colectivo publicado por Resolucidon de 27 de
abril de 1990.

Ver Anexo I11-A.2.2 cuadro "Retribuciones Salariales™.

Ver supra Capitulo V.

Ver Anexo 1-G Declaraciones del Secretario General de la Union
de Trabajadores de la ONCE (UTO/UGT) y del Inspector de Ventas
Técnico Empleado no minusvalido.

Ver Anexo 11-A.2, cuadro "Estructura de personal por cuenta ajena’.
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(33)

(34)

(35)

(36G)

Ver Anexo I-H, declaraciones del Inspector de Ventas Técnico no
minusvalido.

Esta organizaciéon no conoce una declaracion de huelga en toda
su historia. EI conflicto colectivo de mayor intensidad se ha
producido en el verano de 1991, como consecuencia de la
implantacion del abono cupén.

Como por ejemplo, en el reparto de cupones durante el mes de
Junio pasado de 1991. ElI conflicto se suscité con |la
Administracién sobre la puesta en circulacién de un nuevo cupoén
de 200 Ptas., la ONCE tuvo que retirar este cupdn y poner en
circulacién el anterior de 100 Ptas. Todas las operaciones de
impresion y distribucidén se realizaron en menos de cuatro dias
y en ella colaboraron un buen ndimero de empleados, que por toda
Espafia y en ese tiempo hicieron posible que el sorteo de ese
viernes se pudiera celebrar. Toda la Organizaciéon cumplié hasta
limites de compromiso personal, que nunca hubieran sido posibles
en otras entidades que no compartieran una serie de valores con
sus empleados. Provocar la unanimidad y la solidaridad de los
empleados con los objetivos de la empresa es un objetivo dificil
de conseguir que en el caso de la ONCE parece que las lineas
basicas de su cultura organizativa, estan resultando validas.

Ver Anexo I-A Declaraciones del Presidente del Consejo General.
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1,2. LA CEGUERA COHO ELEMENTO DEFINIDOR
DE LAS RELACIONES ESTAMENTALES.

REPERCUSIONES DE LA VALORACION PREFERENTE
DE LOS COLECTIVOS CON LIMITACIONES.
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Qué poco se ha escrito sobre la personalidad de los ciegos y el

mundo en el que se desarrollan (1).

Con frecuencia cuando se analizan las circunstancias personales
y el entorno en el que se desarrolla la vida de los ciegos, se cae
en la alternativa de ensalzar las cualidades y aptitudes de una
persona con problemas de integracion dando rienda suelta a la
compasion (2) y el proteccionismo o cambiarse a la otra posibilidad,

y enfatizar un panorama desesperanzador (3).

Con esta precaucion, sin embargo, tengo que empezar destacando
que la ceguera es una gran tragedia. EIl ciego se ve privado de cosas
hermosas de la vida. No puedo hacer concesiones a otras cualidades,

a otros valores, o a otras posibilidades.

Un andlisis objetivo demanda previamente conocer algunos
aspectos que pueden pasar desapercibidos para las personas que no se
han relacionado con ciegos y que son necesarios para comprender su
entorno. La primera es que la ceguera, quizas con mas intensidad que
otras minusvalias, desarrolla en el ser humano habilidades de la
inteligencia para compensar, o para suplir los inconvenientes de la
falta de visién (4). Es decir, que, asi como con otras minusvalias,
los muasculos, u otros mecanismos, vienen a suplir, o al menos, a
paliar las dificultades que la limitacion genera en el ser humano,
en la ceguera es, precisamente, la destreza de su inteligencia,

principalmente, lo que suple su deficiencia.
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Evidentemente, ello no significa que los ciegos se transforman
en seres mas inteligentes, sino sencillamente que muchas personas de
este colectivo desarrollan aspectos de la inteligencia que no han

sido suficientemente utilizadas por el resto.

Ser ciego genera muchas e importantes limitaciones en la vida

cotidiana. Sefialamos algunas, las m&s comunes

La limitacion de sus relaciones personales. Es poco frecuente
que los ciegos mantengan relaciones sociales fuera de su
entorno. En la mayoria de los casos su circulo de amistades se
concreta a las personas de su Organizacion, o, si acaso a los

ambientes de su trabajo (5).

La dependencia de otras personas también representa una
importante limitacion. Se construyen relaciones con mayor
dificultad porque tiene menos opciones para elegir. Sus
relaciones muchas veces se mezclan con sus necesidades y ello

las hace mas complejas.

La ceguera impone limitaciones de movimientos. El espacio es una
dificultad que hay que vencer, que hay que saber superar. Pero
en cualquier caso, el espacio se reduce, los movimientos se
vuelven més tranquilos y medidos, y las distancias suponen un
inconveniente. ElI viajar no es atractivo. ElI domicilio
representa el entorno mas seguro, mas agradable, y mas cdémodo

donde desarrollarse.
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La seguridad es un valor muy apreciado (6). Esto significa que
se elegird los ambientes y los lugares en los que se conoce el

espacio y las personas.

Una actitud desconfiante y recelosa hacia el extrafio. Es una
posicion defensiva permanente. La comunicacién con personas
desconocidas exigira previamente comprobar la credibilidad de

quien le habla (7).

Pero también es cierto que la ceguera desarrolla capacidades y
habilidades intelectuales menos empleadas en el resto de personas.
Merece la pena destacar la capacidad de sintesis. No es un
aprendizaje voluntario, sino una necesidad. Asi, si lo que
habitualmente denominados inteligencia consiste en una capacidad de
memoria, en una capacidad imaginativa, y en una capacidad de sintesis
(8), el ciego tiene la necesidad de desarrollar su capacidad de
memoria para acumular gran cantidad de datos, para los que no puede
valerse normalmente de la escritura, y también desarrolla una gran
capacidad de sintesis. Cuando se ha acumulado wuna formacion
suficiente, esta cualidad permite que la toma de decisiones se lleven
a cabo con una extraordinaria claridad, y en muchos casos, rapidez.
La laboriosa operacion de seleccionar lo util de lo accesorio resulta
acertada, y la sintesis de informacidon le proporcionara plantear el
problema en sus propios y justos términos y consecuentemente, adoptar

la decision mejor.
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El medio ambiente en el que nos desarrollamos es percibido por
el ciego a través de otros sentidos y con otras sensibilidades; por
ejemplo el buen tiempo, son sensaciones agradables, percibidas vy
sentidas a traveés del tacto y el olfato. Igual ocurre con las
relaciones personales. La sinceridad y honestidad del interlocutor
es enjuiciada por el scnido de gestos o movimientos, o, la percepcion
de la voz que ponen de manifiesto un comportamiento. Las personas
generalmente prestamos poca atencidon a las diferentes tonalidades de
voz, porque no se tiene el héabito de diferenciarlas segun cual sea
el estado de &nimo de la persona con la que nos comunicamos. El ciego
que tiene que renunciar a la constataciéon de gestos, lo suple con la
perfecta catalogacion de los timbres de voz expresivas de un estado
de 4nimo, mas o0 menos nervioso, mMas o0 menos contundente, que se
osconde con una actitud de mayor o menor sinceridad, y de mayor o
menor tranquilidad, con lo que se estd diciendo, o con lo que se esta

comprometiendo uno (9).

En definitiva, la composicién de lugar en el que el ciego se
mueve y se desarrolla con su interlocutor no se traduce en una
minusvaloracién, o en unas especiales dificultades que le impiden
participar en conversaciones sobre negocios, sobre amistades, sino
que son suplidas por otras, que al final le proporcionen similares

resultados.
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(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

Las obras méas relevantes consultadas son:

Cf. Diderot.Carta sobre los ciegos para uso delos qpie
ven. Madrid; Las Edicionesde la Piqueta,1978. pSg. 23.
Cf. Gutiérrez de Tovar y Beruete, Javier. La creacion de
la Organizacion Nacional de Ciegos, Direccion General, D.L.
1988. pég. 222.
Cf. Henri Pierre. La vida y la obra de Luis Braille.
Madrid; Organizacién Nacional de Ciegos, Seccion de
Cultura, D.L. 1988. pag. 128.
Cf. Henri Pierre. La vida y la obra de Valentin Haly.
Montevideo, Uruguay; Enrique Elissalde, 1987, pag. 132.
Cf. Keller, Helen. Anne Sullivan Macy. Buenos Aires;
Compafiia General Fabril Editora, 1963, pag. 186.
Cf, Montoro Jesus. ONCE; medio siglo de vida por la
i2n3te39racién, 1938-1988. Perfiles. Diciembre 1988. péag. 36,
-37.

Cf, Carroll, Thomas J. Blindness. What it is, what is does
and how to live with it. Boston, Toronto: Little, Brown and
Company, 1961, pag. 382 a 395.
Cf. Clemente, R. et al. Ceguera. Madrid: SEREH, 1979, pag.
174 .
Cf. Cuellar, Carmen. Los ciegos. Barcelona: Dopesa, 1978.
pag. 93 y 100.
Cf. Pegoraro, Antonio. Introduccién a una historia de la
tiflologia argentina. Buenos Aires: Editora Nacional
Braille, 1965, pag, 72 a 87.
Cf. Yeadon, Anne. Living with impaired vision: An
introduction. New York:. American Foundation for the Blind,
1979, pag. 75 a 125.
Cf. Alvira, Francisco. Ceguera y Sociedad: situacidén social
de los ~ciegos espafioles: los afiliados a la ONCE,
caracteristicas basicas. Madrid; Organizacion Nacional de
Ciegos, 1988, pag. 134 a 159.
Cf. Sabato, Ernesto. Sobre héroes y tumbas. Madrid 1988.
Alianza.

- Cf. Montoro Martinez, Jesus Los ciegos en la Historia.
Madrid 1991, ONCE, pag. 390 y 409 a 417.

Cf. VifAuelas Valiente, José Sociologia de la ceguera. Madrid,
1986, o.c., pag. 15 a 32.

Cf. Sabato, Ernesto Sobre héroes y tumbas, o.c., es un buen
ejemplo.

Cf. Rosa Rivero, Alberto Imaginacién y pensamiento en ciegos.
Madrid, 1980, Universidad Complutense, o.c., pag. 42 y 49 a 53.
Cf. Pajéon Medoy, Enrique Psicologia de la ceguera. Madrid, 1974
ONCE, péag. 32 y b55.

Ceguera y Sociedad: situacién social de los ciegos espafoles:
los afiliados a la ONCE, caracteristicas bésicas. ONCE 1988.
pag. 13 y 27.

Cfi* Universidad Auténoma KI conocimiento del espacio en los
ninos ciegos. Madrid, 1982 pag. 39 y 55.
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(7)

(8)

(9)

Cf. Pajén Medoy, Enrique Psicologia de la ceguera, Madrid 1974,
o.c., pag. 13 y b55.

Cf. Penrose, Roger I»a nueva mente del emperador, Madrid, 1991,
Mondadovi, pé&g. 49 a 59, Traduc. Javier Garda Sanz.

Universidad Complutense Imaginacion y pensamiento en ciegos.
Madrid 1980, pag. 15.

Cf. Azcona Silvan, Antonio Aprendizaje de conceptos en ciegos
de r.acimiento. Madrid 1988, ONCE, pag. 72 a 1009.
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1.3. INFLUENCIA DEL BINOMIO SEGREGACION / INTEGRACION EN LA

EVOLUCION DEL ELEMENTO ASOCIATIVO DE LA CORPORACION.
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El poder econdmico que ha conseguido la ONCE todavia hoy no es
suficiente, para aceptar que la integracion de los discapacitados
pueda considerarse satisfactoria (1) y es que el punto de partida

estaba demasiado lejos (2).

Entenderiamos cumplidos los objetivos cuando el colectivo
disponga de las mismas posibilidades de educacién que el resto de los
ciudadanos, que su circulo de relaciones personales pueda construirse
con naturalidad con las demas personas de su entorno, que las
posibilidades de empleo fuera de su organizacién supongan una
alternativa real. Sin embargo, hay barreras que no se han levantado
(3). Decimos que un colectivo se encuentra marginado cuando vive
aislado y no desea hacerlo y cuando sus posibilidades personales vy
colectivas son menores que las del resto de ciudadanos (4). Para
superar la separacion hay que disponer de medios que permitan
hacerlo. Hay separaciones que pueden vencerse y se han vencido, por
ejemplo, la separacion intelectual (5). Hoy en la sociedad espafiola
nadie negard a un ciego la presuncion de disponer de la misma
inteligencia que cualquier otra persona. Nadie se atreveria hoy a
asociar ceguera con limitaciéon intelectual, todo lo contrario, para
un gran ndmero de ciudadanos la asociaciéon se produciria
inversamente. Sin embargo, aunque aceptamos con naturalidad el
principio de igualdad de oportunidades, resulta mas dificil
prescindir de algunos comportamientos. No podemos evitar exigir

bondad, honestidad y humildad de quien se ve necesitado.
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Resulta dificil aceptar el éxito del ciego por encima del
nuestro y mantenemos una posicion extremadamente critica contra todo
comportamiento que atribuya ambicién, egoismo, audacia o frialdad en

dosis similares a la del resto de los ciudadanos (6).

Otras separaciones se irdn venciendo poco a poco siempre que se
disponga de recursos suficientes. Si hay recursos econdmicos los
ciegos podran estudiar desde nifios (7) y los adultos podran rebajar
su ignorancia (8). Los sueldos se equiparan con el resto de los
ciudadanos, y la separacién se reducird. Los recursos también
proporcionaran otras alternativas de empleo y todo ello favorecera

la integracidn.

Pero hay separaciones que puede no disminuyan. La ceguera crea
limitaciones 'y dependencias. Crea solidaridades pero también
incomprensiones (9). Como con ningln otro colectivo, los ciegos y los
videntes pertenecen a dos mundos con barreras que no se franquean.
La barrera estd levantada desde el lado de Ilos videntes porque
disponen de wuna superioridad que consciente e inconscientemente
ejercen (10). Y mientras la superioridad se ejerza el colectivo de
minusvalidos desarrollaré su propia escala de valores, establecera
sus propias relaciones y mantendran instituciones aisladas que

constituirdn el limite maximo de la integracion (11).

Puede que ambos colectivos conozcan mas el uno del otro, pero

también es posible que la integracién termina en donde terminan las

necesidades que pueden ser atendidas con recursos econdémicos.
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Mas alla hay que vencer la ceguera y eso es muy dificil.
Curiosamente, esta constataciéon es la dltima razén en favor de

que la ONCE seguirda existiendo por muchos afios (12).

Las instituciones que atienden las necesidades de colectivos
especificos existen mientras los colectivos sigan necesitando esas
ayudas. Si un dia tal circunstancias desaparecieran perderian su
razén de ser. Es facil de entender, CAaritas existe porque hay
pobreza, lo mismo que las Asociaciones de minusvalidos, existen

porque se produce marginalidad (13).

Toda la organizacién interna de la ONCE, en su dultimo
razonamiento, tiene su justificacidén porque no es posible todavia
integrar la ceguera. Si un dia cualquier ciego pudiera encontrar
respuesta a sus necesidades sin apelar a la solidaridad de los demas
ciegos, ¢para que existiria la ONCE?. La integracion (14) es el
criterio orientador de todas las actividades de los ciegos vy
videntes, pero la segregacion (15) &es, en algunos casos, mas
conveniente a los intereses de los ciegos. Esto es asi al menos en
la practica. En este planteamiento orientado por la eficacia, tiene
que aceptarse la limitacion y para superarla hay que aceptarla con
esa naturaleza. La educacidon (16) es un claro ejemplo. Ha resultado
mucho mas eficaz la educacion segregada, solo para ciegos, que la
integrada. lgual ocurre en el empleo, admitamos que los ciegos solo
pueden trabajar en determinados puestos, y admitamos también, que el
mejor instrumento para que los ciegos mejoren sus condiciones de vida

es que dispongan de una organizacién propia.
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(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(7)

(8)

(9)

(10)

(11)

(12)

(13)

Todas las obras que tratan el tema de la integracién toman el
punto de partida considerando que la integracion no se ha
conseguido y por tanto <constituye el primer objetivo por
conseguir. Entre otras obras:

Cf. Pérez Alcéantara, José Joaquin La politica social de |la
Comunidad Economica Europea. Integracion social y profesional
de los minusvéalidos. Madrid 1987, M« de Trabajo, pag. 15 a 43.
Cf. Cortali, Francisco Ley 13/82 de la integracién social de los
minusvalidos, Madrid 1988, INSERSO, péag, 73.

Consejo de Europa Una politica coherente para la rehabilitacidn
de las personas minusvalidas, Madrid 1984, pag. 30 a 47.

Referido al <colectivo de los ciegos. Ceguera y sociedad,
situacion social de los ciegos espafioles. ONCE 1988, pag. 16 y
32 a 39 y 101.

Especialmente, Montoro, Jesus ONCE medio siglo de vida por la
integracion 1938-1988, Perfiles, pag. 19.

Unicef. Libro Blanco de las minusvalias. Madrid, 1982, pag. 13
y 17-

Ver Anexo |I-C declaraciones del Director General,

Es la base sobre la que se apoya la discriminacién. Carta sobre
los ciegos para uso de los que ven, Diderot. Madrid, 1987, ONCE,
pag. 79 a 85.

Cf. Eresta Placin, M» JesUs Integracion en la escuela: una nifia
invidente en el Centro Montserrat. Barcelona, 1986, ONCE, pag.
19 a 27.

Dos nuevos instrumentos internacionales:

Cf. Aznar LO6pez, M. y Casado Carrasco, L. EI convenio y la
recomendacion de la OIT sobre readaptacion profesional y empleo
de personas invalidas. Madrid, 1983, Ms de Trabajo y Seguridad
Social, pag. 107 a 113.

Cf. Collar, Carmen Los Ciegos. Barcelona, 1978, Dopesa, o.c.,
pag. 70

Cf. Pajon Medoy, Enrique Psicologia de la ceguera. Madrid, 1974,
o.c., pag. 127 a 129.

Es una valoracién personal que no comparte la doctrina ni la
legislacidn.

Es interesante constatar que son las mismas razones para su
creacion.

Ver Gutiérrez de Tovar y Beruete, Javier La creacion de la ONCE
a través de mis vivencias. Madrid, 1988, ONCE, pag. 270 a 279,

Cf. Cantos, Manuel Dossier de CAéaritas espafiolas "Legislacidn
sobre politica social”. Madrid 1987, pag. 47 a 63.
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(14)

(15)

(16)

Es wuna afirmacién unanime. Un ejemplo, Caritas Diocesanas.
Documentio social sobre la integraciéon laboral de la persona
minusvalida, Madrid 1986, pag. 18 y 109.

En ninguna obra con tanta rotundidad. Tan solo apuntes en la
obra: Estudios nuevos al disefio de un entorno educativo que
integre a nifios videntes e invidentes. Zaragoza: ICE de Univer.

1975, pag. 21 y 99 a 104.

Cf. Ochaita, E. Alumnos con necesidades educativas especiales;
reflexiones sobre educacion y desarrollo. Madrid, 1988, pag. 100
a 107.
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1.4. LAS RELACIONES JURIDICAS DE LOS ASOCIADQCS;
AFILIACION Y RELACION LABORAL.
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Como se ha indicado en los apartados anteriores de este capitulo
los colectivos que trabajan en la ONCE forman tres importantes
grupos: invidentes, minusvalidos no ciegos y empleados, que se
distinguen no solo por la afeccidén de algun grado de minusvalia, sino
por la naturaleza juridica de su relacion (1)* Para las personas
ciegas confluyen dos tipos de relaciones: su condicion de afiliado
y de trabajador por cuenta ajena. Pero para el resto es solamente la

relacién laboral la que regula el compromiso con la Institucién (2).

1. La Afiliacioén

Viene regulada en el Titulo primero de los Estatutos de la ONCE,
que establece cuales van a ser los requisitos que conforma dicha
condicién (3). La afiliacion es un acto voluntario que otorga a su
titular la condicion de miembro, con cuyo reconocimiento es sujeto
de derecho y de obligaciones, aceptando las reglas de funcionamiento

de la Corporacion (4).

Para acceder a dicha condicién basta con el cumplimiento de dos
requisitos:
- Ostentar la nacionalidad espafiola.

- Tener la condicién de ciego.

Se entiende por ciego, segun establece el articulo 8 apartado
12, quien su grado de vision no supere 1/10 de la escala de Wecker
una vez puestos los <cristales que le correspondan y con buena
iluminacion. En estas condiciones la ceguera ha de ser permanente e

incurable (5).
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Adquirida la condicion de afiliado, se genera un conjunto de
derechos sobre la  entidad a gue pertenece. Nacen de una
reglamentacidén estatutaria que previamente ha merecido la sancién de
la Administracion (6). Los titulares ostentan su derecho frente a la
Institucion que viene obligada a satisfacerlos. Este compromiso esta
sancionado por la exigencia legal que el articulo 2 del Real Decreto
358/1991 impone a la ONCE para que toda su actividad se dirija al

cumplimiento de unos fines (7).

Los derechos son garantizados por la propia ONCE a través de sus
6rganos de gobierno y por la Administracion, mediante la relacion de
tutela y vigilancia sobre la Entidad (8), ademas de la proteccion
jurisdiccional derivada del posible incumplimiento de las normas que
regulan su actividad (9).

Estos derechos, basicamente son (10):

- Beneficiarse de todas las prestaciones

- Poder optar a la educacion especial

- Acceder a la foirmacién y rehabilitaciéon profesional

- Participar en los dérganos de gobierno

- Ejercer la venta del cupon

En relacion a este ultimo derecho, la venta del cupdén no es un
derecho de aplicacién automética (11), sino que su ejercicio esta
sujeto a reglamentacion que lo condiciona a un compromiso previo de
cardcter laboral, a través del correspondiente contrato y a las
condiciones del mercado que van imponiendo los puestos vacantes que

se produzcan y su ubicacion geografica (12).
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Como corresponde a toda relaciéon juridica, la condiciéon de
afiliado también establece un conjunto de obligaciones (13) generadas
sobre la misma construccion de dependencia y exigibilidad que los
derechos. La pertenencia a la Corporacion representa para el
afiliado, el compromiso de cumplir con sus normas, especialmente, con
el Estatuto, ademas de colaborar con dedicacién y lealtad. Para
garantia de dichas obligaciones se regula un régimen disciplinario

que puede llegar hasta imponer la desafiliacion (14).

2. La relacion laboral y de Seguridad Social

Tanto para el afiliado, como para el resto del personal, la
relacion laboral es Unica y se desarrolla a través del Convenio
Colectivo (15). A partir del 1 de Abril de 1.991 la relacién de
aseguramiento también ha quedado unificada con la laboral al haberse
procedido a la integracion del resto del colectivo en el Régimen

General de la Seguridad Social (16).

Sin embargo esta situacion final ha sido precedida de un
complicado proceso que se inici6é el 8 de Junio de 1.984 cuando se

publica el Primer Convenio Colectivo de la ONCE (17).

La situacién anterior a esta fecha queddé caracterizada por el
pluralismo de la naturaleza juridica de las relaciones que se venian
manteniendo (laboral, administrativa, mercantil) con un sinfin de
normas reguladoras de las condiciones de trabajo y una ausencia de

representacion sindical.
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Con la promulgacién del Primer Convenio Colectivo (18) se daba
un paso decisivo en orden a terminar con la ambigliedad e inseguridad
en el ambito juridico laboral anterior que presentaba el siguiente
panorama:

2.a- El conjunto del personal que prestaba sus servicios retribuidos
bajo la organizacion y direccion la ONCE estaba constituido por tres
colectivos, claramente diferenciados juridicamente, a saber:

Personal Laboral.

Personal sujeto a régimen administrativo (“funcionarios") vy

asimilados).

Vendedores del cup6n pro-ciegos.

2.b- Cada uno de los tres colectivos se regia por normas
diferenciadas que contenian un conjunto de condiciones de trabajo

distintas para cada uno de ellos;

2.b.1 Al personal laboral le eran de aplicacion diversas Ordenanzas
y Reglamentaciones de Trabajo (Oficinas y Despachos, Artes Graficas,
Centros de Asistencia y Atenciéon a Deficientes Mentales vy
Minusvalidos Fisicos, Comercio, Ingenieria y Oficinas de Estudios
Técnicos, Prensa no diaria, etc.) y por mas de treinta Convenios

Colectivos (19).

2.b.2 EI personal sujeto a régimen administrativo se hallaba regido
fundamentalmente por el Reglamento de Funcionarios de la ONCE
aprobado por el Consejo Superior de Ciegos reunion de 3 de julio de
1970 y sancionado por el M® de Gobernacion el 30 de octubre del mismo

afio (20).



2.b.3 Y finalmente el colectivo de vendedores del cupdn se encontraba
regido por un conjunto de Circulares y Oficios-Circulares que
regulaban sus condiciones particulares. Sobre la naturaleza mercantil
de sus contratos es buena muestra la Circular nim. 634 de la ONCE de
17 de julio de 1980 que viene a difundir el comunicado nim. 1180 de
8 de julio de la Direccion General de Tributos que excluye su
consideracién como empleados de la Organizacién y los califica como

"comisionistas" (22).

2.C- Por otra parte no existia representacion sindical, sin que los
trabajadores tuviesen ningin medio de participacién en la Entidad
(23). Teéengase en cuenta que las primeras elecciones sindicales fueron
convocadas por Oficio-Circular num. 63/84 de 21 de diciembre,
materializando la prevision contenida en la Clausula Adicional octava

del 1 Convenio Colectivo (24).

2.d- La existencia de diversos <colectivos tan diferenciados
conllevaba diversos Regimenes de Prevision Social: el Régimen General
de la Seguridad Social para el personal laboral, y la Caja de
Prevision Social, como Entidad sustitutoria de la Seguridad Social

para los denominados "funcionarios"™ y los vendedores del cupon (25).

Bl Primer Convenio Colectivo de la ONCE vino, pues, a unificar
las condiciones de trabajo del personal en todo el territorio del
Estado, haciendo efectivo en el &rea laboral el principio de unidad
de empresa, derogando su cldusula sexta la multitud de Ordenanzas vy

Convenios que venian rigiendo en la Entidad (26).
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Se acaba asi con situaciones (27) de heterogeneidad en los
niveles retributivos a las que se sumaba la precariedad en el empleo
del personal laboral que venia siendo contratado por tiempo
determinado (eventual, temporal, etc) para el desempefio de funciones

de caradcter permanente (28).

Actualmente a todo el personal le resulta de aplicacion la
legislacion laboral comin y ordinaria prevista en el articulo 1.1 del
Estatuto de los Trabajadores y por el Convenio Colectivo de empresa
y de ambito nacional (29). ElI actualmente vigente es el sexto

Convenio publicado mediante Resolucién de 24 de mayo de 1.993 (30).

Respecto de los Agentes Vendedores de cupo6n, son definidos en
el articulo 27 como "trabajadores por <cuenta ajena (31), de
conformidad con el Estatuto de los Trabajadores ... que ejercen la
venta del cupo6n". Esta Gltima remision hay que entenderla a su art,
2,1.f), constituyendo wuna relacion laboral de caréacter especial,
consistiendo su labor mediadora en la intervencion en operaciones
mercantiles entre la ONCE y sus clientes compradores del cupon,
perfeccionando, entre ambos, contratos aleatorios de juego del cupdn
pro-ciegos sin asumir el riesgo o ventura de aquéllos, siéndoles de
aplicacién, ademas de las previsiones contenidas en el V Convenio
Colectivo mencionado, el Real Decreto 1438/85, de 1 de agosto,
publicado en el BOE del 15 de agosto, que ha desarrollado el articulo

2 del Estatuto de los Trabajadores.
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2.1. La relacion de Seguridad Social

La relacidén de Seguridad Social, como las estrictamente laboral,
también ha seguido una evolucién marcada por la marginalidad a que

ha estado sometido el colectivo (32),

ElI primer precedente es la Orden de 20 de junio de 1959 que
acordo excluir a los componentes de la ONCE de los Seguros Sociales.
Su preambulo es toda una manifestacién de discriminacion hacia los

ciegos (33).

Con esta decision la ONCE se ve forzada a organizar su propio
aseguramiento y lo hace a través de una Caja de Previsiéon Social
(34). Su naturaleza juridica es la de un drgano administrativo que
forma parte de la ONCE, sin personalidad juridica propia, que
recaudaba las aportaciones sociales y gestionaba el reconocimiento
de las pensiones para sus afiliados (35). No se encuentra catalogada
como una Mutualidad sometida a la Ley de 6 de diciembre de 1941, vy
por tanto, nunca ha figurado inscrita como tal en el registro
correspondiente del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Su
naturaleza, hasta su desaparicion, ha sido la de Entidad sustitutoria

de la Seguridad Social (36).

La promulgacién del primer convenio colectivo el 9 de junio de

1984, marcdé la primera separacion dentro del colectivo respecto a la

relacion de aseguramiento (37).
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A partir de esa fecha Ilas nuevas incorporaciones, tanto de
vendedores como de empleados, quedarian afiliados en el Sistema de
la Seguridad Social, en el caso de los vendedores en el Régimen
Especial de Representantes de Comercio y en los empleados en el
Régimen General. Posteriormente desde el 1 de enero de 1987, ha
guedado incluido en el Régimen General dada la integracion del
Régimen Especial de Representantes de Comercio en aquél en virtud del
Real Decreto 2621/1986 de 24 de diciembre, en cumplimiento de la
disposicién adicional segunda de la Ley 26/85 de 31 de julio, de
medidas urgentes para la racionalizacién de la estructura y de la

accion protectora de la Seguridad Social (38).

Para el otro colectivo, el mé&s numeroso se mantuvo la relacidn

de aseguramiento a través de la Caja de Previsién Social (39).

Pero esta dualidad de aseguramiento no podria mantenerse mucho
tiempo y asi lo fueron anunciando y ordenando diferentes textos
legales. Primero fue la Ley de Seguridad Social de 21 de abril de
1966 que establecié la inclusion obligatoria en el Régimen General
de la Seguridad Social de todos los trabajadores por cuenta ajena de
las distintas ramas de la actividad econdmica. Pero, el mismo texto
en su disposicién transitoria 5" - 11 exceptla, con caracter
transitoria la inclusién inmediata de determinados colectivos que
disponian en aquel momento de un régimen especifico de proteccion

social (40).
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Después el Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad
Social aprobado por Decreto 2065/1974 de 30 de Mayo insistidé en su
dmbito de aplicacién de la obligacion de incorporar a todos 1los
colectivos. Sin embargo la disposicién transitoria sexta lo pospuso
a una norma reglamentaria que ordenara dicha incorporacion repitiendo

la misma redaccion que en la Ley de 1966 (41).

Més recientemente, la Ley de 2 de Agosto de 1984 de Ordenacidn
de los Seguros Privados en su disposicion transitoria ocho, ordenaba
la integracion de aquellos <colectivos asegurados en Entidades

sustitutorias de la Seguridad Social (42),

La actividad de las Entidades de prevision Social que actien en
sustitucién de las Gestoras fue regulado por Decreto 1879/1978 de 23
de junio en donde se establecié, sus obligaciones minimas de
revalorizacion, la separacion del aseguramiento social de cualquier

otro y se reconoci6 el conjunto reciproco de cotizaciones.

El desarrollo reglamentario para que estas entidades pudieran
integrarse en la Seguridad Social, como anunci6o la disposicion 65 del
Texto Refundido, se llevd a cabo por el Decreto 2248/1985 de 20 de
Noviembre en donde ya se listaba un conjunto de entidades
sustitutorias que debian integrarse y donde no se citaba a la ONCE

(43).
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Por fin y como era prevision del Legislador, el colectivo
perteneciente a la Caja de Prevision Social quedd integrado en el
Régimen General de la Seguridad Social, mediante Acuerdo del Consejo

de Ministros de 15 de marzo de 1991 (44).

El costo de la integracion qued6 fijado mediante Resolucidn de
la Direccion General de Planificacién y Ordenacion Econ6mica (45) en
dos <cantidades: la <correspondiente a los activos mediante una
cotizacion adicional del 4% aplicable a la base mensual de cotizacion
del colectivo total, durante 25 afios, y para los pasivos en una
cantidad global de 61.950 millones de pesetas. Para hacer frente al

pago de dicha cantidad se determindé las condiciones siguientes;

El ingreso en 1991 de 25.000 millones
El resto, es decir 36.950 millones en un plazo de diez afios

devengando un interés del 8% anual.

Este acuerdo es probablemente el Gltimo obstdculo pendiente para
homologar las condiciones de esta Institucién a las del resto de la
Sociedad. EI costo economico es sin duda importante pero va a
significar no solo la estabilidad financiera de la Organizacién, sino

la mejor garantia de las prestaciones de Seguridad Social (46).
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(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(7)

(8)

(9)

(10)

(11)

(12)

(13)

(14)

Ver Anexo I-A.l cuadro Afiliacion a la ONCE y Anexo II1-A.2
Estructura de personal por cuenta ajena.

Sobre las obligaciones estatutarias en las Corporaciones ver la
obra de José Maria Boquera Oliver - Derecho Administrativo,
Madrid 1989, Civitas Séptima Edicién pag. 19 a 41.

También en la obra de Santiago Mufioz Machado Cuaderno Juridico,
La Corporacion de Derecho PUblico, Madrid, Febrero de 1990,
Cuadernos Juridicos, péag. 30 a 37.

Cf. De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizacion Nacional de Ciegos
Espafioles, La Ley, Madrid, 1990, o.c., pag. 300 a 310.

Estatutos de la Organizacion Nacional de Ciegos Espafoles
aprobados por Acuerdo ns 2/88 en la reunién de 11 de mayo de
1988 .

Cf. Boquera, José Maria Derecho Administrativo, Madrid, 1989,
Civitas 7fl ed., padg. 39 y 55., o.c.

Cf. Clemente Serem, R. La ceguera. Madrid, 1979, ONCE, péag. 41
y 55., o.c.

Cf. Mufioz Machado, Santiago El control de la Administracién en
la ONCE. Cuaderno juridico. Madrid, Febrero 1990, o.c., pég. 19
a 36.

Cf. Bornaechea, José lIgnacio La ONCE, naturaleza juridica y sus
fines.- ONCE - Coordinacion 1991.

Cf. Mufioz Machado, Santiago EIl control de la Administracion en
la ONCE, Cuadernos Juridicos, Madrid, Febrero 1990, o.c., pég.
31 a 49.

El control jurisdiccional de las Corporaciones ha sido estudiado
por Garcia Enterria, Eduardo y Ramén Ferndndez, Tomas en su obra
"Curso de Derecho Administrativo” Madrid, 1989, Civitas, | Vol,
pag. 388 a 392.

También la obra de Montoya Melgar, Alfredo Jurisdiccion vy
Administracion de Trabajo. Madrid 1970, Civitas, pag. 82 a 110.

Estatutos de la Organizacion Nacional de Ciegos Espafioles.
Articulo 10.

La norma que ha desarrollado el Derecho es la Instruccién de la
Direccion General, de fecha 16 de julio de 1990.

Desarrollado en la Circular nQ 24/89 de 14 de septiembre del
Servicio de Planificacién Economica y Cupdén - Seccidon de Cupon.

Estatutos de la Organizacién Nacional de Ciegos Espafioles.
Articulo 11.

La desafiliacion en la ONCE ha sido estudiado por los
catedraticos D. Santiago Mufioz Machado y D. Luis Enrique de la
Villa, y por D. José 1. Bornaechea - Informes ONCE. Consejo
General, 1991.
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(15)

(16)
(17)

(18)

(19)

(20)

(21)

(22)

(23)

Con caracter general la obra de Torres Gallego, Estatuto de los
Trabajadores, Doctrina y Jurisprudencia, Madrid, 1990, Aranzadi,
22 Vol., pag 49 a 317.

Ver intra pagina 53.

Cf. De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizacion Nacional de Ciegos
Espafioles, o.c., Madrid, 1990, La Ley, capitulo quinto.

Fue suscrito el 2 de mayo de 1984 por el Consejo General y por
varias representaciones sindicales y fue publicado en el BOE de
8 de junio de 1984, viniendo a regular las condiciones de el
personal que prestase sus servicios en la ONCE, afectando tanto
a los empleados como a los vendedores del cup6n pro-ciegos con
independencia de que fuesen o no afiliados a la Entidad (art.
11 Convenio Colectivo ONCE).

Cf. De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizacion Nacional de Ciegos
Espafioles, o.c., Madrid, 1990, La Ley, capitulo quinto.

La Gltima sentencia y primera del Tribunal Supremo, Sala 3® de
22 de octubre de 1991 se pronuncia con contundencia sobre el
caradcter laboral de la relaciéon laboral. Los denominados
funcionarios de la ONCE no son tales.

Por ejemplo: retribucién mediante comisiones (art. 22 del
Reglamento de Funcionamiento Econdmico-Administrativo de 30 de
octubre de 1970).

A continuacion transcribimos algunos de los parrafos mas
significativos de la circular/634 mencionada:

"1. Cuantia de la retencion a los vendedores de cupones.- Dado
que la remuneracion satisfecha a dichos vendedores esta en
funcion principal del volumen de ventas a cupones que efectuen,
sin que, en modo alguno, puedan considerarse tales vendedores
como empleados de la Organizaciéon, su operativa guarda una
estrecha relacion con la desarrollada por los Agentes
comerciales, por cuanto su retribucidén estd representada por una

comisién sobre las ventas que promocione, por lo cual la
retencion a efectuar deberd ser 8 por 100.
Los vendedores ciegos de cupones compran el cup6on por

adelantado, devuelven a la Organizacién Nacional los cupones que
no se han vendido y retoman el dinero. Ellos se quedan una
comisién del 40 por 100 o de 20 por 100.

Su calificacion juridico-fiscal es la de comisionistas, es
decir, realizan una actividad profesional, teniendo todos los
derechos 'y obligaciones inherentes a su condicion de
profesionales...”

- Con caréacter general la obra de Copera Castillejo: EIl contrato
de Trabajo especial de las personas que intervienen en
operaciones mercantiles. Madrid, 1990, Aranzadi pag. 19 y 55.

Con caracter general la obra de Bonaeiro Gonzalez, Germéan -EI

Crédito de horas de los representantes de los trabajadores.
Madrid, 1984, Aranzadi, pag. 12 y 55.
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(24)

(25)

(26)
(27)

(28)

(29)

(30)
(31)

(32)

(33)

Y la obra de Lopez Cuevas: Estructura y Funcion de la
Representacion Colectiva en la Empresa. Madrid, 1982 Aranzadi,
pag. 42 a 70.

La Clausula Adicional Octava del I Convenio Colectivo
preceptuaba lo siguiente:

"Octava. Como exteriorizacion de la voluntad de las partes
firmantes de cara a la normalizacion de las relaciones laborales
en la ONCE y profundizacion del proceso de democratizacion
laboral, se acuerda que los Sindicatos firmantes convocaran
elecciones sindicales, previo acuerdo entre los mismos, dentro
del Gltimo trimestre de 1984 y que la ONCE se compromete a
prestar la colaboraciéon necesaria para el correcto desarrollo
del proceso electoral”.

Con caracter general Manual practico de la Seguridad Social de
Trujillo Cabrera, Angel. Madrid, 1986, Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, pag. 101 a 243.

Publicado en el BOE de 8 de Junio de 1984.

Situaciones tales como la de que un auxiliar administrativo, en
funcion del centro de trabajo donde prestase sus servicios,
percibiese una retribucion anual que podia oscilar en el afo
1983 entre 450.240 ptas. y 813.936 ptas.

Datos recopilados por Rafael de Lorenzo en La Organizacién
Nacional de Ciegos Espafioles, o.c., Madrid, 1990, La Ley, péag.
315 a 319.

Ver Anexo I1-A.2 cuadros "Estructura de personal por cuenta
ajena".
Cf. Tejada del Castillo, Gonzalez Gutiérrez y Caifizares

Planelles Estatutos de los Trabajadores, Concordancia Yy
Jurisprudencia. Madrid, 1990, Aranzadi, pag. 119 a 137.

Publicado en BOE ne 136 de 8 de Junio de 1993.

Cf. Dacurs, Borraje Comentario a las Leyes Laborales. EI
Estatuto de los Trabajadores. Madrid, 1990 Il vol., Aranzadi,
pag, 370 a 410.

Cf. Montoro, Jesus ONCE: medio siglo de vida por la integracidn
1938-1988. Madrid 1988, Perfiles, o.c.

Destacamos algunos parrafos:

"Ademas, la Organizacion Nacional de Ciegos cumple wuna
importante finalidad social, cual es la de prestar asistencia
material y moral a sus miembros, dentro de una unidad
patrimonial cuyo fortalecimiento se resentiria si merced a la
aplicacion de los Seguros Sociales a sus afiliados se separasen
de la misma, como jubilados, a quienes fuesen cumpliendo las
condiciones necesarias para tener derecho a prestaciones.

También existen en las mismas empleados videntes que estan
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(34)

(35)

(36)

(37)
(38)

(39)

(40)

(41)

(42)

considerados como asistentes de los ciegos que tienen, de
acuerdo con el Reglamento de dicha Institucidén, iguales ventajas
y beneficios que los no videntes, en cuyas circunstancias se
estima conveniente equipararles para evitar en cualquier caso
posibles diferencias, en la obtencién de los beneficios que
pudieran adquirir en los regimenes de prevision social o los que
les correspondan por dicha Organizacién".

El articulo 1 del Reglamento de la Caja de Prevision Social de
la Organizacion Nacional de Ciegos.

"Como parte integrante de la ONCE, sin construir personalidad
juridica distinta de ella, funcionard la Caja de Prevision
Social, que tendrd por finalidad la prestacion al personal de
la Obra de los beneficios que se establecen en el presente
Reglamento y en la forma que en el mismo se determina.

La modificacion ultima acordada por el Consejo General, en su
quinta sesion extraordinaria, celebrada el dia 3 de marco de
1988, por la que se acordd la creacion de las pensiones de
Invalidez Permanente Parcial para la profesion habitual.
Invalidez Permanente Total para la profesién habitual. Invalidez
Permanente Absoluta que inhabilita para toda profesién u oficio
y la de Gran Invalidez, con efectos economicos del 1* de enero
de 1988, con la siguiente modificacién de los articulos del
Capitulo VI (arts. 35 y del 52 al 59).

Con caréacter general: Alonso Olea y Tortuero Plaza Instituciones
de Seguridad Social. Madrid, 1990, Civitas, 8S Edicion, pag. 67
a 82.

También: Aguirre, F. EIl sistema de claves pasivas. Madrid, 1989,
Aranzadi, pag. 119 a 133.

Serrano, Martin y Colmenal, Luis Las Mutuas Patronales. La
Gestion Privada de la Seguridad Social. Madrid, 1989, Aranzadi,
pag. 19 a 29.

Agrupacion Nacional de Mutuas Patronales de Acciaentes de
Trabajo. "EI Mutualismo Patronal en Espafia™, Madrid 1981, UNESPA
pag. 15, 19 y 37.

Ver articulo 51 del Convenio Colectivo.

Cf. Fos, Orderg EIl sistema espafiol de Seguridad Social, Madrid,
1989, Aranzadi, pag. 17 a 23.

Un breve comentario en la obra citada de Orderg Fos, EIl sistema
espafiol de Seguridad Social. Madrid, 1989, Aranzadi, pag. 48.

Cf. Trujillo Cabrera, Angel Manual préactico de la Seguridad
Social. Madrid, 1986, M2 de Trabajo y Seguridad Social., o.c.,
pag. 102.

Cf, Alonso Olea y Tortuero Piara Instituciones de Seguridad
Social. Madrid, 1990, Civitas 88 ed., o.c., pag. 49.

Cf. Verdera E. y Tuellez Comentario a la Ley de Oirdenacién del
Seguro Privado. Madrid 1988, Aranzadi, pé&g. 142 a 163.
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(43)

(44)
(45)

(46)

Cf. Alonso Olea y Tortuera Plaza Instituciones de Seguridad
Social. Madrid, 1990, Civitas 8s ed., o.c., pag. 205 y 55.

Con efectos de aplicacion al 1 de abril de 1991,

Segun establece el Decreto 2248/1985 corresponde a dicho Organo
fijar las cuantias exactas del costo de integracidn.

En la medida en que ha liberado a la Institucion de wuna
responsabilidad cuyos costos son ascendentes con el
envejecimiento del colectivo. Después de la ONCE, se han
integrado en la Seguridad Social - los fondos de prevision
social de la Compafiia Telefonica de Espafa.
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CAPITULO 2
LA ESTRUCTURA DE LA ORGANIZACION.
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2.1 METODOLOGIA
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No es posible hablar de una organizacion sin descubrir la vida
interna y el funcionamiento de sus componentes. Las organizaciones
las hacen los hombres, las crean buenas voluntades y decisiones
acertadas, las mantienen hombres que saben dirigir a otros hombres
y las hacen fracasar hombres con equivocaciones, con ignorancia o con
deslealtades. Las formulas, los disefios son meros pactos de
funcionamiento. Por eso el estudio de la ONCE hace necesario entender
a los hombres ciegos para conocer su organizacién. Es necesario saber
de sus problemas para conocer sus errores. Es necesario escuchar sus
inquietudes para conocer sus decisiones y es necesario conocer sus

aciertos para conocer sus satisfacciones.

Las organizaciones crean O0rganos en los que se toman decisiones.
Se disefian procedimientos para unificar esfuerzos y para conocer
todas las voluntades. Todos sus miembros participan en una misma
conversacion a través de la cual, a lo largo del tiempo, se van
estableciendo compromisos y respetos mutuos. Muchas cosas se cambian
y otras se van repitiendo hasta hacerse conocidas por todos. Luego
se desea que permanezcan como garantia de seguridad para sus

miembros.

La seleccién del estudio de las organizaciones, vinculadas a
procesos productivos, son especialmente importantes por los buenos
resultados que pueden obtenerse; transforman en realidades 1los
proyectos, y suman voluntades cuando son necesarios mas de un
individuo. Los grupos y los pueblos que lo han entendido, han

mejorado sus vidas.
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Pero nunca los disefios son suficientes. Un mismo proyecto puede
ser un éxito o un fracaso, segln cuales hayan sido las personas que
participaron, y cuales las circunstancias con las que se enfrentaron.
De la historia de las organizaciones se aprende de sus errores; la
perfeccion, se aprende de las que sobreviven y el reconocimiento lo
consiguen con el paso de los tiempos, todos ellos diferentes, y nada
mé&s se puede aportar, la técnica no puede darnos mas respuestas. Lo
deméas se aprende de la experiencia de sus protagonistas y de los

pensamientos de sus lideres.

Todas estas reflexiones configuran el trabajo y el método. No
basta con el estudio de las normas sino que también han de ser
analizados sus conceptos y ello porque el conocimiento de los oOrganos
de participaciéon o el disefio del reparto de funciones no habra
significado ninguna aportaciéon importante si se desconoce que sSus
titulares son personas ciegas y que ello representa no sé6lo una
limitacion fisica, sino un marco de relacion social y de vida

diferente.

Ei Presidente manifiesta en sus declaraciones que en la ONCE se
quiere participar porque todos la consideran suya. Este argumento se
hubiera perdido si las fuentes que se han utilizado hubieran

prescindido del testimonio.

Y es que todo lo que se piensa no es lo que luego resulta en la

practica, ni los principios incluyen todas las razones.
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La vida modifica, impide o potencia alternativas o situaciones
que no se tuvieran en cuenta, y, estas alteraciones son los
argumentos reales que luego deciden las cosas de una determinada
manera. Nadie concibié el modelo de la ONCE antes de 1.981, como es
en realidad en 1.992. Las cosas resultaron asi y las razones que las

justifican son sencillas.

El final del proceso de construccion probablemente ha terminado
con el Decreto 352/1991 de Marzo. Los pilares béasicos han quedado
consolidados y responden a la ONCE de la prosperidad vy el
crecimiento. Sus 6rganos han sobrevivido a las dificiles
circunstancias de un desarrollo galopante. Lo que ocurra despueés

probablemente, seran decisiones que depuren, ordenen y perfeccionen.

Anticipemos, no obstante, una conclusiéon: para el estudio de las
organizaciones, lo realmente novedoso ha sido el resultado. Si se
pretendia crear de una organizacion para alcanzar como objetivo la
gestién de un juego; un sistema de prestaciones sociales y la
creacién de un grupo empresarial, no debi60 pensarse en una
Corporacion de base asociativa. A través de ella, se ha conseguido.
Ello demuestra que los funcionamientos de la organizacion no son sélo
sus estructuras sino las voluntades de sus miembros y su disciplina,
porque con ello incluso el moaelo elegido puede cambiarse. La ONCE

es la excepcidon del modelo corporativo.
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2.2 TIPOLOGIA DE LAS ORGANIZACIONES
REGULADAS POR EL DERECHO.
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Antes de iniciar el andlisis es util recordar un concepto
juridico basico, es el concepto de persona individual y persona
juridica (1). Obviamente, persona individual son los seres humanos,
individuos aislados que realizan actos, y que en sus actos asumen la
responsabilidad y el Dbeneficio (2). Sin embargo, el Derecho,
principalmente a partir de la Edad Media (3), crea una ficcién a la
que llama persona juridica. Consiste en imaginar una persona, como
si fuera individual, formada por una suma de individuos pero cuya
resultante no es una fraccion de cada individuo, sino una persona
nueva. Esa ficcion que técnicamente se denomina persona juridica,
comunmente se llama, unas veces. Asociacién, otras Sociedad Andnima,
y en otras ocasiones Corporacion o Fundacion (4). Después, vino el
Derecho positivo, principalmente a partir del Coédigo Civil de finales
del siglo XIX (5), y reguld esa concepcion, ese invento que se llama
persona juridica, exigiendo que cuando varios individuos quieran
realizar wuna uniéon de sus intereses para conseguir un objetivo,
tendrdn que llevarlo a cabo bajo la forma de Asociaciones,
Sociedades, Corporaciones o Fundaciones, bien de interés publico, o
bien de interés privado. Por tanto, todas las reflexiones sobre la
Organizacion tendrdn que concretarse en lo que a la actividad del

hombre se refiere en alguna de ellas.

Correspondera a la Sociologia, las Ciencias Politicas, etc.,
estudiar otras Organizaciones, o desde otros puntos de vista, como
son las diferentes formas de Estados, o las diferentes formas de

organizar las familias o la Comunidad (6).
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En esta ocasién se destacaran aquellos modelos que han servido
para producir, porque son los que representan mayor interés por su

relacion con la organizacion objeto de nuestro estudio, la ONCE...

1. Las Sociedades:

Es el modelo de produccion colectiva que ha demostrado su
funcionalidad para los mas diversos intereses, y, que ha superado con
éxito las adaptaciones a las circunstancias de cada tiempo. EI
acuerdo que suscriben wvarias personas para la creacién de una
sociedad, ha experimentado una evolucidén, hasta Ilegar a lo que
actualmente se conoce como Sociedad Andénima o de Responsabilidad
Limitada (7). Se ha tratado de configurar una organizacién, en la que
prevalezca el principio de que sus miembros se unen para lograr un
objetivo mediante el criterio comparativo de su aportacién econdmica.
Esta regla conforma los oOrganos de decisién que se crean en la

Sociedad.

Se trataba, en definitiva, de concebir una forma de organizacion
que regulase la responsabilidad limitada de sus miembros, sin que
desembocara en la irresponsabilidad de los componentes. Para ello,
se tenia que partir de la premisa que sus miembros sélo se querian
comprometer hasta un determinado punto. Esto se consigue mediante la
foxTTiacion de la personalidad juridica distinta a la de sus miembros,

atribuyendo a este concepto, derechos y obligaciones.
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Posteriormente, se establecieron diferentes reglas para proceder
al reparto de atribuciones; para definJ.r quiénes eran y de qué forma
se tomaban las decisiones, y por ultimo, para establecer las noirmas

en virtud de las cuales se repartiria el beneficio obtenido (8),

Hay que admitir, y sin lugar a dudas, que el experimento
organizativo iniciado en el siglo XVIII (9), se ha consolidado como
una de las instituciones mé&s perfectas que conoce el Derecho.
Mediante unas sencillas reglas de participacidon, segun el capital
aportado, y un escalonamiento de las responsabilidades en o6rganos
directivos y unipersonales, se ha creado una de las instituciones de

mayor dinamismo.

Este proceso requirido, y aln lo necesita, superar dificultades
que permitan mayores garantias para las minorias y determine mejor

la relacion de responsabilidades personales de los gestores (10).

A pesar de ello, todo el mundo econdmico actual, ha adoptado
esta forma de organizacion como la mé&s iddénea para conseguir unos
objetivos, teniendo que compaginar una multiplicidad de intereses.
Hasta tal punto se ha desarrollado, que en nuestra actual sociedad,
los mayores propietarios son las Sociedades. Piénsese que las grandes
corporaciones hoy dia, no son propiedad de alguien fisicamente
tangible, sino de esta ficci6on organizativa, que tanta seguridad

proporciona y que tanto consenso ha concillado en su disefio.
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Sin embargo, los tiempos futuros pronostican que serid necesario
introducir en sus d6rganos a los trabajadores, como parte de la
ficcion (11). No parece que tengan muchas posibilidades de sobrevivir
las teorias tradicionales que consideran al trabajo como un factor
mas de la produccion (12). No lo es, porque lo que aporta es algo mas
que trabajo, y su esfuerzo resulta determinante para el

funcionamiento de la Sociedad.

El modelo también sabra adaptarse a este nuevo cambio que se
avecina. Probablemente todos sus Organos serviran y probablemente la
Sociedad recomponga un conjunto de comisiones en donde se organicen
las participaciones separadas, segun especialidades, para que la
incorporacion de los trabajadores a las Sociedades tenga un proceso,

tanto operativo, como gradual (13).

2. Las Asociaciones (14).

Es la organizacion que menos éxitos ha cosechado en el campo de

la produccidn.

En la practica han sido utilizadas para objetivos generales vy
mas secundarios (15). Probablemente, no ha podido ser de otra forma
por el numero tan elevado de socios que lo componen y que toman las

decisiones.
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Se configura comouna unidad de voluntades, y en menor medida,
de interés. Por ello, el funcionamiento interno se corresponde a
mecanismos que proporcionan posibilidades de participacion en las

decisiones, y, no tanto, compromisos eficaces de ejecucion (16).

3. Las Cooperativas.

Se trata de una férmula de organizaci6on que tiene sus origenes
en el idealismo social, mas concretamente en el socialismo utépico
(17). En wvirtud de ¢él se experimentaron algunas formas de
organizacion que permitian compaginar los intereses del trabajo y los

ciudadanos con el reparto de beneficios (18).

Ha sido un modelo de organizacion del trabajo experimentado no
con demasiado éxito, salvo notables excepciones, principalmente
porque si bien daba prevalencia a la participaciéon multitudinaria en
la toma de decisiones mediante instituciones regladas, no supero las

exigencias de eficacia y rapidez (19).

Tiene una carga ideoldgica fundamental como férmula de acceso
a la propiedad individual de los trabajadores y ciudadanos. En la
practica no han obtenido éxito, y ello tanto por razones de madurez
en el funcionamiento de instituciones colectivas como por
dificultades de los recursos econdmicos. Sin  embargo, han
cristalizado excepciones como las Corporativas de Mondragén (20), o
el cooperativismo inglés consumerista (21) o los Kkibutz israelies
(22). Son ejemplos donde por la voluntad de sus miembros han obtenido

un alto grado de eficacia.
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Estas excepciones hacen injusto descalificar el modelo
organizativo genéricamente considerado. Pero, sin embargo, la
relacion del disefio con los resultados, situan a la institucion en

un pobre escalaféon dentro de la historia de las organizaciones (23).

Ocuparon un importante lugar en los momentos de mayor convulsion
social y constituyeron durante mucho tiempo la fonnula organizativa
idonea para que los obreros y ciudadanos pudieran participar en la
ges/tion e incluso, gobernar sus propias empresas y organizaciones.
Pero ho\ en dia, muy pocos defienden su existencia como formula

preferente.

Con bastante seguridad, la complejidad de su vida interna, la
carencia de recursos economicos en los que se ha desenvuelto, la
disciplina casi pretoriana que exige a sus miembros y las
dificultades para moverse dentro del mercado, son las razones de la

pérdida de interés y futuro.

4, Las Fundaciones.

Son Instituciones disefladas para gestionar unos recursos con una
finalidad (24). Lo <caracteristico de su funcionamiento es |la
exigencia de que toda la actividad ha de ser dirigida a una Uunica
finalidad: "Aquella que el Fundador ha querido imponer por expreso

deseo de su voluntad".
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Es el modelo de organizacién mas peculiar por cuanto nace por
la sola voluntad de una persona Yy, aunque es gestionada por un
colectivo de responsables Illamados patrones, no pueden alterar la

voluntad de su fundador (25).

La aportacidon econ6mica y la voluntad de su destino hacen de la
Fundacién el modelo de organizacion menos colectivo. Ademas, aunque
con importantes excepciones no es utilizado para actividades

empresariales, sino principalmente de mecenazgo (26).

Probablemente la més importante excepcion a la regla general
anterior sea la Fundacion ONCE (27) que destina importantes recursos
econémicos a la creacién de empleo de minusvalidos, si bien lo hace
a través de una Sociedad Andnima instrumental. Precisamente tuvo que
dotarse de este instrumento societario ante las dificultades de

funcionar con la rapidez que impone el mercado.

5. Las Corporaciones.

Esta opcion organizativa no ha merecido la atencién y el éxito
de ninguna experiencia, salvo la referente a la ONCE (28).
Principalmente, se ha wutilizado para la asociacion de intereses
profesionales y comerciales sin otras ambiciones que la gestion de
modestas parcelas, mediante la coordinacién y representacion. Sin
embargo, para nosotros, por ser la formula adoptada por la ONCE

requiere que la conozcamos con mayor profundidad.

68



A la pregunta, ¢qué es una Corporacién?, los profesores Garcia
de Enterria, y Tomas Ramoén Ferndndez contestan diciendo que "La
Corporacion es un conjunto de personas, las <cuales adoptan la
condicién formal de miembros; son estos miembros, por una parte, los
titulares de los intereses a los que el grupo va a seguir, aunque se
trate de sus intereses comunes, y no particulares; vy, en segundo
término, los propios miembros son quienes organizan el ente, en el
sentido también de que es su voluntad la que va a integrar la
voluntad propia del ente, a través de un proceso representativo"

(29).

Las Corporaciones, en cuanto expresion de un grupo social que
administran asuntos propios, por ser el mismo grupo su destinatario
inmediato, son los mismos interesados quienes gestionan sus propios
asuntos, aunque sea bajo la tutela de un ente publico. Orgédnicamente
las Corporaciones se articulan sobre técnicas representativas de la
voluntad del grupo, que es la voluntad que ha de expresarse en su

gobierno propio.

Esta exigencia se expresa en el montaje de dos d&rganos
distintos; uno amplio, deliberante, <colegial, que reserva su
actuacion para las decisiones de principio (formaciones corporativas,
fijacion de las cuotas..., etc.), y controla también, en una u otra
medida, la gestion del o6rgano segundo que asume la ejecucidon; este
6rgano béasico, o es el grupo entero en su conjunto (asamblea o junta
general), o es un colegio compuesto porcomisionadoso delegados
directos de todos los componentes de grupo, a traveés de un

procedimiento electoral,o conviven ambos a la vez.
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El segundo dérgano, es un d&rgano de gestion normal y diaria,
6rgano activo y normalmente monocratico, cuyo titular es designado
por el Organo anterior o, en su caso, por el propio colectivo de

miembros directamente (30).

En resumen, la Corporacién es un grupo de personas organizadas
en el interés comun de todas ellas, y con la participacion de las

mismas en su administracién y sostenimiento econdmico.

Por ser heterogéneas las entidades que adoptan el modelo
corporativo, la administracién corporativa carece de un texto
cerebral uUnico que fije su estatuto general. Tan sé6lo existe en el

caso de los Colegios profesiones {Ley de 13 de Febrero de 1974).

Para cada Institucion corporativa, son sus propios estatutos,

quiénes regulan la vida interna y sus relaciones con el exterior.

Como deciamos con anterioridad, salvo el caso excepcional de la
ONCE, la Corporacion de base asociativa no ha sido experimentada como
formula organizativa en alguno de los procesos productivos. Solamente
ha tenido relevancia cuando se trata de wunificar voluntades para

obtener una representacion o defensa del colectivo (31).
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Hasta aqui hemos expuesto las ideas generales que definen los
modelos mé&s importantes de organizaciones. Son los que han merecido
la distincion de permanecer regulados en las Leyes de cada Pais, v,
sobre todo, aquello que los hombres han utilizado para satisfacer sus

necesidades y obtener sus beneficios.

Si repasamos las caracteristicas generales de cada uno de ellos,
nos daremos cuenta que todos coinciden en una estructura similar; un
6rgano encargado de aglutinar la participacion, y otro responsable
de su ejecuci6on. Esta regla que resulta constante, es también
necesaria cuando se trata de grupos plurales de personas Yy, por
tanto, de intereses. Luego varian en el funcionamiento interno, segun
cuales sean los objetivos que se pretenden conseguir, pero, sobre
todo, la distincién de cada wuno de ellos, lo <constituye Ila
composicion de sus miembros; su nUumero, sus intereses, sus

perspectivas.

Todos los modelos pueden servir para todos los objetivos, pero,
sin embargo, quién ha podido acreditar mas éxitos, han sido las
Sociedades (32). Por <contra, las Corporaciones, no han sido
utilizadas para Illevar a cabo los objetivos como los que la ONCE
asume. Esta excepcionalidad proporciona a nuestro estudio, un mayor
interés, ya que los resultados obtenidos han satisfecho las
necesidades como Institucion prestadora de servicios y las exigencias

de participacién de sus miembros.
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Sin embargo, las técnicas de organizacion solo pueden
proporcionar soluciones a algunos problemas (33). Pueden disefiar la
mejor forma de tomar decisiones, de repartir los beneficios del
esfuerzo, de fomentar la estabilidad pero, por si solas, la técnica
no garantizara un resultado. Serd necesario sumar el esfuerzo y la

disciplina de sus miembros.
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(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(7)

(8)

(9)

(10)

(11)

(12}

(13)

(14)

(15)

Ci. De Castro y Bravo, Federico La Persona Juridica. Madrid,
1984, Civitas 2fl ed., pag. 23 a 32 y 117 a 141.

Con caracter general en la obra de Luis Diez-Picazo y Antonio
Gullon "Sistema de Derecho Civil", Madrid, 1975, Tecnos, | vol.,
pag. 92 a 116.

Cf. Diez-Picazo, Luis Fundamento de Derecho Civil Patrimonial.
Madrid, 1976. Tecnos, pag. 43 a 49.

Cf. Alvarez de Morales Historia del Derecho y de |las
Instituciones Espafiolas. Madrid 1989, Tecnos, pag. 101 a 105.

Cf. Mintaber, H. La estructura de las organizaciones. Madrid,
1984. Alianza, péag. 32 y 55.

Cf. Montes Penades, Blasco Gascon, Clemente Moro, Prats
Albentisa y Ordufia Moreno, Codigo Civil 'y Legislacidn
Complementaria. Madrid, 1990, Aranzadi, pag. 12 a 23.

Cf. Maynta Renate Sociologia de las Organizaciones, Traduc. José
Diaz Garda, Madrid, 1987, Alianza 4" ed., o.c. pag. 32 y b55.

Las Sociedades Anonimas estdn reguladas por el Real Decreto
Legislativo 1564/1989 de 22 de Diciembre que aprueba el texto
refundido de la Ley de Sociedades AnoOnimas.

Ver también Pellelier, A. La nueva ley de Sociedades AnoOnimas,
Madrid 1990, Aranzadi, pag. 119 a 130. Y Neila la nueva ley de
Sociedades de Responsabilidad Limitada. Madrid, 1990, Aranzadi,
pag. 162 a 171.

Cf. Cadevilla y Asociados Comentario al nuevo Régimen juridico
de la Sociedad And6nima. Madrid 1989, Aranzadi, pag. 102 y 55.

Cuatrecasas, Bufete. Derecho de Sociedades. Madrid, 1990.
Civitas, pag. 72 a 79.

Cuatrecasas Bufete Derecho de Sociedades, Madrid, 1990, Civitas,
0.Cc. pag. 91 a 99.

Junta de Decanos de los Colegios Notariales de Espafia. Alguna
indicacién en las Jornadas de estudio en torno al Derecho
Mercantil actual y su futuro inmediato, Madrid, 1986.

Cf. Carnasa, Vidal Direccion participativa y autoridad en la
empresa. Madrid, 1985. Aranzadi, pag. 100 y 55.

Cf. Garmendia, J.A. Desarrollo de la organizacién y cultura de
empresa. Madrid, 1990, Alianza, 0.c. padg. 19.1.

Cf. De Castro y Bravo, Federico "Lapersona juridica". Madrid
1984, Civitas 29 ed., o.c. pag. 275.

Cf. De Castro yBravo, Federico La persona juridica, Madrid
1984, Civitas 2a ed., o.c. pag. 266.
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{16)

{17)

(18)

(19)

(20)

(21)

(22)

(23)

(24)

(25)

(26)

(27)

(28)

(29)

(30)

(31)

Cf. De Castro y Bravo, Federico La persona juridica, Madrid
1984, Civitas 2" ed., o.c. pag. 277-280.

Cf. Aranzadi, Dionisio S.J. Cooperativismo industrial como
sistema, empresa y experiencia. Bilbao 1976, Deusto p. 122 a
129 .

Cf. Ortiz la Llana "La prestacion laboral de los socios en las
cooperativas de trabajo asociado, Madrid 1989 Aranzadi, pag. 101
a 150.

Cf. Woorhis, J. Cooperativas Desarrollo, funcién y futuro,
México, 1970, pag. 71 a 75.

Cf. Gorrofio, Ifiaki Experiencia cooperativa en el Pais Vasco,
Bilbao 1975, Leopoldo Zugaza, pag. 47 a 60.

Cf. Soldevilla, A. "ElI movimiento cooperativista mundial",
Valladolid, 1973, pé&g. 58 y 59.

Cf. Gorrofio, |Ifiaki Introduccion al Kibutz, Comuna, Empresas,
Ideologia. Bilbao, 1985, Oinarri, pag. 122 a 127.

Cf. Broseta Pons, Manuel "Manual de Derecho Mercantil® Madrid,
1973, Tecnos, 3a ed., pag. 209 a 213.

Cf. Badanes Gasset, Ramon "Las Fundaciones de Derecho Privado
Il Volumen"”, Madrid 1986, Civitas, pag. 210 a 220.

Cf. Badanes Gasset, Ramo6n Las Fundaciones de Derecho Privado,
0.c., pag. 198.

Cf. De Lorenzo, Rafael y otros "Las Entidades no lucrativas de
caracter social y humanitario” Madrid 1991, Civitas, pag. 241
a 253.

También en la obra de Rafael de Lorenzo y Miguel Angel Cabra de
Luna "Las Fundaciones y la Sociedad Civil"™ Madrid, 1992,
Civitas. De los mismos autores "Presente y Futuro de Ilas
Fundaciones"”, Madrid 1990, La Ley, pag. 37 y 42.

Ver Anexo 1V-D.2 cuadro La Fundacién ONCE.
Cf. De Lorenzo, Rafael "La Organizacion Nacional de Ciegos
Espafioles. Andlisis de un modelo organizativo singular”, o.c.,

Madrid 1990. La Ley, péag. 15.

Cf. Garcia de Enterria, Eduardo y Ferndndez, Tomas-Ramon "Curso
de Derecho Administrativo”, o.c., Madrid, 1989, pag. 388 a 402.

También en la obra de José Maria Boquera Oliver "Derecho
Administrativo™, o.c., Madrid, 1989 pag. 382 - 385.

Cf, De Castro y Bravo, Federico "La persona juridica", o.c,,
Madrid, 1984, Civitas, pag. 275 a 290.
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(32) Cf. De Castro y Bravo, Federico La persona juridica, Madrid,
1984, Civitas 2a ed., o.c. pag. 57 a 61.

(33) Cf. Mayntz, Renate Sociologia de la Organizacion, Madrid 1987,
O0.C., pag. 173 a 181. Traduc. José Diaz Garcia.
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2.3. CARACTERISTICAS Y PECULIARIDADES
DE LA ORGANIZACION DE LOS CIEGOS ESPANOLES
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1. La ONCE Corporacion de Derecho Publico.

La Organizacion Nacional de Ciegos Espafioles nace en 1938 (1)
como un instrumento por el que los ciegos espafioles se dotan para la
defensa de sus intereses. En su constitucién no les preguntaron coémo
gquerian organizarse, sino que alguien decidi6 hacerlo de una
detenninada forma, y asi naci6 la O.N.C.E. En un largo tdnel en el
que se fueron sumando los esfuerzos de muchos miembros, fue
progresivamente remodelandose, hasta conseguir la forma, el modelo
de Organizacion del que hoy disponen (2). La evolucion de la ONCE es
un buen ejemplo de la separacion que, hasta hace muy pocos afios, ha
existido entre la voluntad de sus componentes y el modelo de

organizacién disefiado (3).

En 1938 se decidid la unidad de todos los ciegos en una misma
organizacién y eso, quizas fue su mejor y mayor aportacion. Sin
embargo, el modelo no se definié juridicamente hasta 1981 (4).
Durante todo ese tiempo la institucion fue una mezcla de
Administracion institucional. Corporacién publica y Asociacion de

admbito privado.

La ONCE como Corporacién tiene wuna finalidad de caracter
publico, ya que los fines que cumple, es decir, las tareas que lleva
a cabo, las necesidades que satisface son de caracter puablico vy
afectan a todos los ciegos espafioles (5). Lo que persigue, no es en

beneficio de unos pocos, o de una region, sino en beneficio de todos.
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Y este beneficio no es exclusivamente alcanzar un puesto de
trabajo o poder optar a una beca, sino la plena integracion vy
realizacion en la Sociedad de los ciegos como cualquier otro

ciudadano (6).

Por tanto, lo que esa Corporaciéon hace con sus miembros tiene
un caracter comun publico que es delegado por el Estado para que sea
ejecutado por la ONCE. Por eso la Corporacién se define como una:

"Agrupacién de caracter asociativo con finalidad puablica” (7).

El Estado como forma de organizacion superior y titular de las
competencias publicas, dicta las normas que regulan la estructura de
la Corporacién. Lo ha llevado a cabo mediante el Decreto 358/1991 de
15 de marzo. En dicho Decreto se regula la estructura general de como
ha de quedar organizada la Corporacion y las relaciones entre el
Estado, y la Organizacidn a través del Protectorado (8).
Posteriormente, el desarrollo de esta estructura, y la asignacion de
finalidades, forma parte del Estatuto interno de la Organizacion. El
Estatuto es la norma por excelencia que regula la vida interna de la

Corporacién (9).

ElI resultado, es ademads consecuencia de un largo y dificil
proceso de evolucién. Como toda organizacion de colectividades (10)
tiene unos oOrganos de participacion estructurados, a través de
Consejos y unos 6rganos de ejecucion, que asumen la aplicacidén de las

decisiones (11).
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Este tipo de Organizacion que incorpora la participacion de sus
miembros en su estructura operativa, tiene enormes ventajas pero
también extremadas dificultades para que funcione correctamente (12).
En la balanza de las ventajas citemos que es una Organizacion con un
alto nivel de democracia interna, en la que el interés y la opinidn
de todos los afiliados, tiene unos cauces amplios de participacion
(13). En cuanto a las desventajas, este tipo de Organizacidén requiere
una permanente disciplina de respeto mutuo entre la linea
participativa y la ejecutiva (14), A nadie se le escapa, que cuando
la parte participativa de esta Organizacion sobrepasa los limites que
tienen perfectamente configurados, producira un entorpecimiento de
la otra parte ejecutiva. Y viceversa, cuando la linea ejecutiva
sobrepasa, olvidando contar con la opinién y el interés de la parte
participativa, deja sin contenido y con cierta frustracion, a las
Instituciones colectivas. Cuando el funcionamiento es equilibrado,
el resultado es que sus miembros en su interior no generan graves
conflictos, porque las decisiones son tomadas teniendo en cuenta la
opiniéon de un gran numero (15), por no decir, de todos los
componentes de la Corporacion. Ello permite, que los d&rganos
ejecutivos adopten decisiones con la seguridad y el respaldo que
proporciona la unanimidad, y con la eficacia que proporciona el

esfuerzo solidario de todos sus miembros (I1G).

Cuando se procedi6 a la refonna de la Organizacién, a partir de
1981 y a la definicion juridica de la Institucion, pudieron pensar
en una mera eleccién de los drganos representativos, y esperar los

resultados (17).
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Pero no lo hicieron asi, sino que crearon unos d&rganos
colectivos y crearon unos O6rganos de ejecucion. El proyecto pretendio
establecer un perfecto equilibrio entre ambos, porque el propoésito
era conseguir dos objetivos; que la Organizacion tuviera el mayor
grado de participacion y el mayor grado de eficacia. Ambas cosas
constituyen la aportacion méas singular a técnicas de organizaciones

(18).
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(1)

(2)

(3)

(4)

(5)
(6)
(7)

(8)

(9)

(10)

(11)

(12)

(13)

(14)

(15)
(16)

cf. Gutiérrez de Tovar, Javier "La creacion de la Organizacion
Nacional de Ciegos a través de mis vivencias". ONCE, pag. 79 a
101. Su mayor mérito es que su autor fue el primer Presidente
de la Institucion.

Cf. De Lorenzo, Rafael "La Organizacion Nacional de Ciegos
Espafioles. Anéalisis de un modelo organizativo singular"™ Madrid,
1990, La Ley, pag, 190 a 213.

Con especial énfasis lo ha manifestado D. Miguel Duran Campos
en su discurso en el Club Siglo XXI, Madrid 1991. ONCE.

Reiterado en la obra de Rafael de Lorenzo "La Organizacion
Nacional de Ciegos Espafioles”. Madrid, 1990, La Ley, o0.c., péag.
115 a 119.

Ver tambiéen Capitulo 2 apartado 2,5 Definicién de las normas
juridicas que regulan la actividad de la Organizacidn.

Articulos 1y 2 del Real Decreto 351/1991 de 15 de marzo.
También en el articulo 10 de los Estatutos de la ONCE.

Cf. Garcia de Enterria, Eduardo "Curso de Derecho
Administrativo", Madrid, 1989, o.c., pag. 396.

Ver capitulo 2 apartado 2,4: Andlisis de las relaciones de
tutela y control de la Corporacién de ciegos, dentro del marco
del derecho publico.

Con caracter general Garcia de Enterria, Eduardo en "Curso de
Derecho Administrativo"”, o.c., Madrid, 1989 y en la obra de José
Maria Boquera Oliver "Derecho Administrativo"™ Madrid 1989,
Civitas, pag. 229.

En concreto ver capitulo 2 apartado 2.5 Definicion de las normas
juridicas que regulan la actividad de la Organizacion,

Cf. De Castro y Bravo, Federico "La persona juridica", 0.c.,
Madrid 1984, Civitas, pag. 286.

Cf.De Castro y Bravo, Federico La persona juridica, Madrid
1984, Civitas 2* ed., o.c. pag. 286 - 287.

Cf. Aranzadi S.J., Dionisio "Cooperativismo industrial como
sistema, empresa y experiencia™ Bilbao 1976, E. Deusto, o.c.,
pag. 295 a 343, referido a las cooperativas.

Ver anexo I-A Declaraciones del Presidente del Consejo General.

Ver anexo I-F Declaraciones del Delegado Territorial de
Andalucia.

Ver anexo |-C Declaraciones del Director General.

Ver anexo |-C Declaraciones del Director General.
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(17) Cf. De Lorenzo, Rafael "La Organizacion Nacional de Ciegos
Espafioles” Madrid, 1990, La Ley, o.c., pag. 270 y 277.

(18) Ver anexo 1-B Declaraciones del Vicepresidente del Consejo
General,



2.

3.

1

LA ESTRUCTURA DE PARTICIPACION
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1. El Consejo General.

ElI Consejo General es el O0rgano de gobierno de esta Institucion
(1). Para explicarlo a una persona ajena, seria una buena definicidn
decir que es algo mas que unConsejo de Administracion de cualquier

Sociedad y algo menos que elParlamento de un Estado (2).

Es algo méas que un Consejo de Administracién, porqueen un
Consejo de Administracion sesientan unos accionistas cuando tienen
un volumen de capital determinado. Toman unas decisiones sobre la
marcha de la Sociedad, y tienen derecho a wunos resultados en
proporcion a la parte de capital que ostentan (3). Pero no hay mayor
participacion que la que da el derecho segin el volumen de capital,
y eso es diferente en cada uno de sus miembros, ni hay més derecho
que al propio beneficio. AIlli no pueden sentarse todos los
propietarios, ni la participacién alcanza mas alld de los acuerdos
que se adoptan en los Consejos de Administracion. Nadie votaré porque
estén unos o estén otros, y nadie puede pedir que se examinen otras
cosas que no sean las estrictamente referidas a las competencias que
la norma atribuye a los Consejos de Administracion. La decisidén es

el acto no la norma (4).

Es, sin embargo, algo menos que un Parlamento en la medida en
que no hay una elaboracion de las normas reglamentarias que afecten
a la vida privada. Es oOrgano de Gobierno y no sé6lo de debate. No
obstante, se aproxima mas a la idea que todos tenemos sobre un

Parlamento que a la idea de C. de Administracion (5).
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Este modelo de participacion se extiende a todo el territorio
del Estado y su Organizacion coincide con su actual configuracidn
politica en regiones y autonomias (5). El resultado es un gran reto
de participacion de todos, y en diferentes niveles, y ello sin
menoscabo de la eficacia en su Direccion General y Delegaciones

Territoriales.

Respecto de sus <competencias podemos establecer diferentes
bloques, asociados segln su naturaleza (7). El Consejo General tiene

como funciones y para su cumplimiento, competencias en;

I.a) Ambito reglamentario (8), ya que puede promover cuantas medidas
resulten necesarias para el cumplimiento de sus fines. La
peculiaridad de este conjunto de competencias reside en que la
voluntad del Consejo no se plasma en normas, circulares, sino
en Acuerdos (9). EI acuerdo engloba el contenido de un mensaje

de una instruccion que ha de ser cumplida por el 6rgano gestor.

I.b) Otro bloque de competencias se refiere al establecimiento de la
politica general (10), entendida como Jla enumeracid6n de los
objetivos que se quieren conseguir durante un periodo de tiempo.
En términos mas actuales, podriamos decir que el Consejo General
elabora la estrategia, que corresponde posteriormente a |los

6rganos ejecutivos llevar a cabo.
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l.c) Tiene igualmente competencias para el control y la vigilancia

1.d)

1.f)

del funcionamiento de todos los aspectos de la Corporacion (11).
Como le corresponde las funciones de decir qué se va a hacer,
es consecuente también que le corresponda comprobar que se esté
Ilevando a la practica. Por ello, el control y la vigilancia de
que lo que se estd haciendo corresponde al plan general, es la
funciéon méas peculiar del Consejo. Su &mbito alcanza la concreta
comprobaciéon de toda la actividad econdémica mediante auditorias

internas (12).

Asume otras competencias, como designar a las personas que han
de hacerse cargo de las funciones ejecutivas (13). Y aqui la
Organizacion se asemeja mads a una Organizacion politica ya que
como en éstas, el Consejo elegirda quienes van a ser los
encargados de la ejecucion (14). No hay por tanto una eleccidn
directa de los ejecutivos, sino a través de los d&rganos de

participacion.

Competencias de representacion ante las Instituciones Nacionales
e Internacionales. A través del Consejo se da a conocer, y se
establece relacion con las entidades nacionales 0

supranacionales (15).

Asume importantes competencias en materia disciplinaria,
aplicando las normas sancionadoras directamente cuando se trata
de conductas que tienen graves consecuencias para los afiliados.
Ademas comprueba la correcta aplicacion de los procedimientos

empleados por los dérganos ejecutivos (16).
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l.g) Y por ultimo, ejerce un conjunto de competencias de cardacter
genérico, destinadas a impulsar, fomentar, y promover, todo
aquello que, en principio, resulte positivo para la Institucion

(17).
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1.1 Organizacion interna del Consejo General.

Para Ilevar a cabo todas estas competencias, internamente el
Consejo General se organiza en Pleno y Comisiones (18). EI Pleno es
una forma de tomar decisiones de forma colegiada, interviniendo Ila
totalidad de sus miembros. Esta solemnidad por tanto, se requiere
para determinados acuerdos, y de forma escalonada. En la practica se
reunird el Consejo cada dos meses para adoptar aquellos asuntos que

se reservan o0 que exijan ei consenso de todos sus miembros (19).

Hay, no obstante, una previsién para aquellos supuestos en los
gue, por razones de urgencia, se debe adoptar una decisi6on réapida vy
no se puede esperar a esa reunion bimensual. Por eso se regula la
Comisién Permanente (20). Es una delegacion de ese Consejo en Pleno,
con un numero de miembros mas restringido, y que por tanto, tiene

mayor facilidad para convocarse, reunirse, y adoptar decisiones.

También funcionan diferentes Comisiones que sirven de analisis,

reflexién y estudio de diversos aspectos de la vida del Consejo (21).

Adoptar decisiones de forma colegiada es siempre complicado, vy
requiere gran experiencia,; se hace necesario consensuar muchas
voluntades y exige que todos tengan la posibilidad de poderlo
manifestar. Por eso resulta de gran interés organizar como han de
formarse esas opiniones, 0 como han de adoptarse estos acuerdos
iniciales, que posteriormente tendran una ratificaciéon. Para ello,

se crean Comisiones.
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Cada Comisién estd formada por un conjunto de Consejeros, Yy
dirigida por un Presidente que organiza el funcionamiento de esa

Comisiéon.

Estas Comisionéis se crean en funcidn de los temas que

corresponden conocer al Consejo. En la actualidad son:

- Comision de Control y Régimen D isciplinario.
- Comision de Juego de Azar y Cupon.

- Comisién de Personal y Plantillas.

- Comisiéon de Asuntos Econdémicos.

- Comisién de Relaciones Internacionales.

- Comisién de Acciéon Social.

- Comisién de Educaciéon.

- Comision de Participacion.

- Comisién de Estatutos y Normativa.

Comision de Relaciones Institucionales.

Los acuerdos de cada una de estas Comisiones se reflejan en un
Acta, que firman todos sus miembros y que es remitida al Presidente,
bien para su tramitacién a los o6rganos ejecutivos, bien para su
tramitacion al exterior, o bien para el Pleno cuando lo acordado por
esa Ccmision requiere la convalidaciéon. En este 0Oltimo caso quedan
en espera, si tiene urgencia, de la Comisién Permanente, 0 en su caso

del Pleno correspondiente.
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2. Conselos Territoriales.

Los Consejos Territoriales son los 6rganos colegiados de
participacién con ambito territorial. Se traslada la representacidén
directa de los miembros de la Corporacion a cada una de las

Autonomias y Regiones (22). Hay no sé6lo una via de participacién de
todos a través del Consejo General, sino que ademas se clasifican vy
separan los asuntos de interés para todo el Estado de aquellos que

s6lo afectan a una Comunidad determinada. Por tanto, asume una doble

participacion que copia de la estructura del Estado, precisamente
porque tiene el mismo &mbito territorial, y sobre todo, por la
inspiracion autocréatica de sus instituciones, que consideran a la

ONCE como el Estado de los ciegos. Constituye, no obstante, wuna de
las peculiaridades méas singulares de los modelos de organizacié6n,
porque si dificil es combinar y hacer funcionar correctamente érganos
participativos con 6rganos ejecutivos, es mas complejo extender ese
equilibrio a cada una de las diecisiete Regiones o Comunidades, y

hacerlas convivir con igual organizaci6on en el a&mbito ejecutivo (23).

Atendiendo al volumen de afiliados, y nivel de responsabilidad,
existen dos tipos de organizaciones participativas segun tengan un
nimero de miembros superior o inferior a seis (24). La Organizacién
interna es mas sim plificada que la general, pero conserva las mismas
directrices (25). Forman parte su Presidente y se crean en sSu seno

Comisiones de actuacién (26).
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Corresponde también a estas Entidades Territoriales de

participacién un conjunto importante de competencias que podemos

sim plificar agrupandolas” segln su naturaleza juridica. Asi los

Consejos Territoriales tienen competencias:

De control y vigilancia sobre su ambito territorial, es decir,
comprobaréan que efectivamente funcionan de acuerdo a las
instrucciones recibidas, las Delegaciones Territoriales como

6rgano de ejecuci6on descentralizada (27).

lgualmente, corresponde a los Consejos Territoriales un amplio
derecho de informacién, sobre todos los aspectos que se llevan

a cabo en la gestiéon (28).

Asumen la representacion institucional (29).

Llevan a cabo competencias de participacién, en la medida en que
el afiliado encuentra un cauce, a través de los Consejos para
formular sugerencias, exigir su derecho o en su caso, llevar

a cabo su reclamacién (30).

Y por Ultimo, hay un conjunto de competencias caracterizadas por

la planificacion de los objetivos que dentro de su &mbito
territorial, y por tanto, concordantes con los méas generales de
ambito nacional, tengan que ser llevados a cabo en su Comunidad
(31).
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Siempre es dificil hacer predicciones, pero es de prever que en

el futuro los Consejos Territoriales, seran los oO6rganos de mayor

desarrollo (32). Probablemente ocurra el mismo fendmeno observado en

las organizaciones politicas, y es, la preferencia de los ciudadanos

por las entidades méas proximas a sus necesidades, porque su

inmediacién es garantia de eficacia y trasparencia en el

funcionamiento. Eso probablemente ocurrird, y cuando suceda también

se harda cierto el principio organizativo de que la descentralizacién

es la evoluci6on natural de las organizaciones cuando han conseguido

madurez y estabilidad (33).
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(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(7)
(8)
(9)
(10)
(11)

(12)

(13)

(14)

(15)

(16)

(17)

(18)

(19)

(20)

Articulo 4 del Real Decreto 358/1991 de 15 de marzo.
Articulo 23 de los Estatutos de la ONCE.

Ver anexo |-C Declaraciones del Director General.
Cf. De Lorenzo# R afael La Organizacion Nacional de Ciegos
Espafioles, o.c., Madrid, 1990, La Ley, péag. 105.

Comparaciéon también utilizada por D. Miguel Duran Campos en su

obra Presente y Futuro de la ONCE en la dindmica de la
construccién de empresas para la prestacion de servicios
sociales. Madrid, 1990, o.c., péag. 15 vy 17.

Cf. Broseta Pont, Manuel EIl Derecho Mercantil, o.c., Madrid,

1977, Tecnos, pag. 212.
Articulo 23 a 31 de los Estatutos de la ONCE.

Cf. Duran Campos, M iguel,o.c.. Conferencia 19 de Noviembre de
1990 Club Siglo XXI, pag. 34.

Cf. De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizacién Nacional de Ciegos
Espafoles, Madrid, 1990, La Ley, o0.c. péag. 110.

Ver anexo |I-A Declaraciones del Presidente del Consejo General.
Articulo 23 a) Estatutos de la ONCE.

Articulo 30 de los Estatutos de la ONCE.
Articulo 23 apartado g) de los Estatutos de la ONCE.
Articulo23 apartado h) de los Estatutos de la ONCE.

Articulo 4 apartado n), articulo 8 - 3 k del Real Decreto
358/1991 de 15 de marzo.

Articulo 4 apartado g) del Real Decreto 358/1991 y articulo 23
apartado k y 1 de los Estatutos de la ONCE.

Ver anexol-A Declaraciones del Presidente delConsejo General.

Articulo4 apartado j) del Real Decreto 358/1991 de 15 de Marzo
y articulo 23 apartado u) de los Estatutos de la ONCE.

Articulo 4 apartado k) y m) del Real Decreto 358/1991 vy articulo
23 apartados m) o) y Xx) de los Estatutos de la ONCE.

Articulo23 apartado j) de los Estatutos de la ONCE.

El Reglamento del Consejo General fue aprobado por Acuerdo 2/9 0-
5. EI funcionamiento del pleno se regula en el articulo 5 y las
Comisiones en el articulo 12.

Articulo 24 de los Estatutos de la ONCE.

Articulo 29 de los Estatutos de la ONCE.
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(21)

(22)

(23)

(24)

(25)
(26)
(27)
(28)
(29)
(30)
(31)
(32)

(33)

Articulo 12 del Reglamento del Consejo General.

Cf. De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizacio6n Nacional de
Ciegos, Madrid, 1990, La Ley, o0o.c., pag. 106.

Articulo 5 del Real Decreto 358/1991 de 15 de marzo.

Articulo 32 al 35 de los Estatutos de la O.N.C.E.

Ver anexo |I-A y |1-P Declaraciones del Presidente del Consejo
General y del Presidente del Consejo Territorial de Andalucia.

Cada uno de los Consejos disponen de un Reglamento de
funcionamiento que han sido aprobados por Acuerdo del Consejo
General ns 5/82-4.2.

Articulo 33 de los Estatutos de la O.N.C.E.

Articulo 34 de los Estatutos de la O.N.C.E.

Articulo 33apartado d) de los Estatutos de la O.N.C.E.
Articulo 33apartado j) de los Estatutos de la O.N.C.E.
Articulo 33 apartado b) ye) de los Estatutos de la O.N.C.E.
Articulo 33 apartados e) g) y 1) de los Estatutos de la O.N.C.E.
Articulo 33 apartados f) h) i) de los Estatutos de la O.N.C.E.
Ver anexo I|I-A Declaraciones del Presidente del Consejo General.
Es un fendémeno especialmente descrito en la obra de Renate
Mayntz La Sociologia de la Organizacién, o.c, Madrid, 1987,
Alianza, péag. 38 a 47.

Referido a grupos empresariales también se menciona a Estrategia

y Estilo de Michael Goold y Andrew Campbell. Traducido por
Antonio Cuesta Alvarez, Madrid 1989, o.c., péag. 167.
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LA ESTRUCTURA FUNCIONAL DE LA ORGANIZACION.
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En la ONCE, la linea ejecutiva, como la linea participativa, se

estructura en una organizacién central y en una organizacién
periférica (1). E xiste una organizacion central que tiene
internamente una posterior division de caracter funcional. Y aqui
convendria introducir un pequefio apunte para explicar que,
basicamente existen tres tipos de lineas ejecutivas;

- Las Organizaciones decaracterfuncional.

- Las Organizaciones decaracterdivisional.

- Las Organizaciones decaracterm atricial.

Se configura wuna Organizaci6on bajo wun disefio funcional (2),

cuando la divisién de sus 6rganos depende de las funciones que llevan
a cabo. Es decir, habra una direccioén encargada de aspectos

econdmicos, otra de produccion, etc.

Esta opcién proporciona mayores garantias de wuniformidad vy

control. Sin embargo, no obtiene buenos resultados de agilidad (3).

Una organizaci6on se estructura con <caracter divisional (4),
cuando la separacion de unidades respeta a la globalidad de todos los
elementos productivos y distingue tomando como referencias bien las
impuestas por el mercado, bien, por la organizacién territorial o por

la producciéon. Es la opcion mas conocida como descentralizacion.
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Habrd una Organizacion matricial (5), cuando abandonando funci6n
y territorio, lo que se lleva a cabo es un cometido <concreto vy
completo. Se trata de un modelo de Organizacion dirigido al

resultado, y a la totalidad del resultado.

Cada modelo de Organizacién responde a una necesidad y a una
filosofia (6). Asi, la seguridad probablemente se obtenga con mayor

satisfaccion a través de una Organizacién funcional y la eficacia,

a través de una matricial. Pero una sera valida para Organizaciones
de grandes dimensiones, y otra para aspectos puntuales de una
Organizacion (7). Previsiblemente, el modelo que proporciona mejor
resultado es la Organizaciéndivisional; unaOrganizaciénfuncional
en el centro, vy un desarrollo divisional enlos territorios (8).

Pues bien, la linea =ejecutiva de la ONCE, corresponde a una
Organizacion funcional a nivel central, y una Organizacion divisional
en cada wuno de los territorios de las Delegaciones, aunque el
desarrollo competencial estd parcialmente desarrollado en el nivel
territorial (9).

Respecto a la Organizacién central, se configura por (10);

- Un Director General.

- Dos Directores Generales Adjuntos.
- Directores de Departamento.

- Jefes de Seccidn.

- Jefes de Negociado.

97



Es una estructura perfectamente delimitada, s6lida en su
configuracion, y que <corresponde a la necesidad de wunificar un
importante numero de decisiones. Ante el rapido crecimiento que la
ONCE ha experimentado en los uUltimos afios, como ya hemos sefialado,
este tipo de Organizacion proporciona wuna gran seguridad en la

gestién.

Dentro de la gestion periférica se crean las Delegaciones
Territoriales y se hacen coincidir con las Regiones y Autonomias que
configuran el Estado espafol (11). Las Delegaciones Territoriales a
su vez, se estructuran internamente con separacidn de funciones
atendiendo a su tamafo, y jerarquia (12). Las ramificaciones dentro

de su territorio se desarrollan a través de:

Direcciones Administrativas, Agencias y Corresponsalias.

En su conjunto, los 6rganos de gestion tienen wun alto grado dc
perfeccién en su disefio tedrico, y ademas, han experimentado un buen
nivel de eficacia. Sin embargo la evolucién aconsejable apostara por
dar cada vez mas protagonismo a las Delegaciones Territoriales (13),
rebajando el grado de centralizacién porque este es el proceso que
todas las Organizaciones adoptan, a medida que adquieren madurez vy
solidez en sus estructuras (14). Las razones para ello son que, una
vez conseguido el control de las lineas generales, se obtiene mayor
eficacia proporcionando una inmediatez de los ¢érganos mas préximos

a donde se plantea el problema (15).
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No conviene confundir descentralizacién con disgregaciéon (16).
Todo proceso descentralizador debe elegir los vinculos comunes que
son Gtiles mantener. Estas competencias basicas que atienden los
intereses de lo comiin son diferentes, segun cuales sean las
actividades de la institucién, pero han de existir tan fuertes como

tan débiles han de ser las ya descentralizadas (17).

Si nos fijamos en el reparto competencial de las instituciones

rads avanzadas en modelos organizativos (18), deducimos un conjunto
de elementos comunes que coinciden, con pequeffios matices en todas
ellas. Las empresas con presencia en multitud de paises bien <con
delegaciones propias o en régimen de franquicia (19); las empresas

de distribucion Ilo forman gran numero de centros esparcidos por todo
el territorio nacional (20), 0, los grupos empresariales que
aglutinan un buen numero de sociedades con actividades econdmicas
diferentes (21), son ejemplos de referencia para investigar como
puede organizarse la descentralizacién de las decisiones. EI disefo
es diferente en cada uno de ellos, pero encontramos unos criterios
similares en aquellos elementos que hemos denominado comunes. Son
(22):

Los elementos de identificacidn de los centros (logotipos,

anagramas, marcas, nombres comerciales, etc.)

Las propiedades del producto o las caracteristicas del centro,

segun cual sea el objeto principal del negocio.

La definicion y determinacion de los objetivos de gestion que

se imputan a cada unidad.
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La adquisicién unitaria del producto o actividad cuyo costo esté

condicionado por la cantidad.

Trasladando a la ONCE &este planteamiento doctrinal (23), no
podra olvidarse ni los plazos de desarrollo, ni el nivel méaximo de

descentralizacién que una organizacién necesita (24). La ONCE tiene

un producto principal, el cupdén, que necesita de wuna organizacion
unitaria y rigida. Es una exigencia que el mercado del juego impone
al modelo de organizaci6on, sobre esta linea fundamental el desarrollo

descentralizador tiene que articular los plazos de desarrollo (25).
ElI resultado final supondréa introducir modificaciones en las &reas
de promocion del cupén,administracién e informatica,
descentralizando su contenido, manteniendo wunificado el resto de

competencias (26).
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(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(7)

(8)
(9)

(10)

(11)

(12)

(13)

(14)

(15)

(16)

(17)

De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizacién Nacional de Ciegos,
O0O.C., Madrid 1990, La Ley, pag. 347.
Articulo 37 de los Estatutos de la ONCE.

Documento IESE. Programa de Direccion General. Organizacidén.
Barcelona 1988.

M agnificamente descrito en la obra de Alejandro Nieto La
Organizacién del desgobierno, Madrid 1984, Ariel, 3» ed., pag.
23.

IESE documentacién citada, Barcelona 1988.

IESE documentacidén citada. Organizacion en el Programa de
Direccion General, Barcelona 1988.

Cf. Kath, Damel y Kahn, Robert Psicologia Social de las
Organizaciones, México 1977, Traduc. Federico Patadn - Trillas,

pag. 39 a 83.

Cf. Kath, Damel y Kahn Robert Psicologia Social de las
Organizaciones, o.c., México, 1977, péag. 242 a 249.
También en la obra de José Luis Jiménez RUiz "Sociologia de las

Organizaciones y de las Empresas”™ Barcelona 1988, Marcombo, pag.
17.

IESE documentaciéon citada, Barcelona 1988.
Ver anexo I|I-A Declaraciones del Presidente del Consejo General.

El nuevo organigrama ha quedado regulado en el nivel central por
la Circular no 15/91 de 18 de Junio.

Articulo 37 de los Estatutos de la ONCE.

La estructura periférica ha quedado regulada en la Circular n»
22/91 de 22 de Noviembre.

Con <cardacter general se coincide en este planteamiento con
Daniel Katz y Robert L. Kahn en Psicologia Social de las
Organizaciones, o.c., México, 1977, péag. 81.

Cf. Kath, Damel vy Kahn Robert, Psicologia Social de las
Organizaciones, o.c., México 1977, T rillas, péag. 429.

Cf. Kath, Damel vy Kahn Robert, Psicologia Social de las
Organizaciones, o.c., México 1977, Trillas, pag. 167.

Cf. Nieto, Alejandro La Organizacién del desgobierno, 0o.c.,

Madrid, 1984, Ariel ridiculizado en la péag. 28.

Cf. Kath, Damel vy Kahn Robert, Psicologia Social de las
Organizaciones, o.c., México 1977, Trillas, pag. 69.
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(18)

(19)

(20)

(21)

(22)

(23)

(24)

(25)

(26)

Estan clasificados en la obra de Michael Good y Andrew Campbell
Estrategias y Estilos, Madrid, 1987, Tecnologia de Gerencia vy
Produccion, S.A. Traducida por Antonio Cuesta Alvarez, pag. 65.

Cf. Good, Michael y Campbell, Andrew, Estrategias y Estilos,
0o.c., Madrid, 1987, Tecnologia de Gerencia y Producci6én, S.A.,
pag. 277.

Ver también las monografias de Cuervo, Alvaro "Las corporaciones
industriales y financieras"™. Madrid 1990, Ariel 2« ed. pag. 24
a 32.

Cf. Goold, Michael y Campbell, Andrew Estrategias y Estilos,
Madrid, 1987 o.c., pag. 65.

Cf. Goold, Michael y Campbell, Andrew, Estrategias y Estilos,
o.c., Madrid, 1987, pag. 261.

Ver también el trabajo de Zulima Fernandez, "Las Corporaciones,
una nhueva imagen para los wviejos Holdings". Madrid, 1990,

Civitas, péag. 37 a 40.

Cf. Goold, Michael y Campbell, Andrew, Estrategias y Estilos,
O0.C., Madrid, 1987, péag. 167.

Ver también el trabajo de Goyenechea Fuentes, Victor "Las
Corporaciones: Tipos y funcionalidad"™. Madrid, 1990, Civitas,

pag. 33 a 36.

Esta es la primera ocasion en que se comparan modelo de
organizacion con el diseffiado por la ONCE. En un sentido muy
genérico se menciona en la obra de Miguel Duran Presente y
Futuro de la ONCE en la dindmica de la construcci6on de empresas
para la prestaci6on de servicios sociales, Madrid 1990, ONCE,
0.C.

Ver también Jiménez Ruuiz, José Luis Sociologia de la
Organizacién y la Empresa, Barcelona 1987, o.c., pag. 49 y 50.

En la obra Psicologia Social de las organizaciones advierte del
peligro de los plazos, pag. 497, o.c.

Algunas modificaciones han sido recogidas y estan previstas que

se incrementen en la Circular na 22/91 que regula los Organos
Periféricos.
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.3

PROBLEMATICA DE LA DEFINICION

DE LA ESTRUCTURA DE LA AUTORIDAD.
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Generalmente resulta més dificil gestionar que <controlar o
participar, porque lo primero, tiene el esfuerzo de transformar el
proyecto en realidad, mientras que la participacién es una actividad
de consenso y de proyecto, y el control presupone una realidad que

se examina (1). Desde esta consideracién, el objetivo primordial de

toda Organizacion, es conseguir el mejor equilibrio entre sus
fuerzas, gestionar 'y participar, gue generalmente se encuentran
confrontadas (2). Muchas veces, los 6rganos de participacién son mas

proclives al analisis del problema genérico, a la defensa de valores

o de principios, que los Organos de gestion, donde el rigor y la
presién impone tener que dar solucidn a los mily un problemas que
surgen. Losérganos de gestidn establecen un procedimiento
estandarizado y adoptan wuna posicién de preponderancia sobre los
6rganos de participacién, ya que, al fin y al cabo, les tienen que
pedir a ellos la realizacidn del acto. EI resultado es la
desconfianza, o al menos, la molestia o el roce (3). Este proceso
ocurre porque estamos ordenando sobre una mismaactividad, incluso
en alguna ocasién, sobre un mismo acto a dos personas (4). Ello de
por si es fuente de irritacién, pero si ademas, cada una de las dos
personas tienen preferencias diferentes, la confrontacidn es

inevitable.

Las interferencias antre la planificacidn estratégica y la
planificacion operativa, son un viejo problema de las organizaciones,
que a pesar de los avances de los modelos wutilizados no consiguen

evitar las serias dificultades de funcionamiento.
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En el caso de la ONCE, el modelo es aun mas complejo: la accién,
el control y la participacién requiere, al menos, dos representantes
y ello es dificil que pueda cambiarse, puesto que el autocontrol o
los mondérganos son contrarios por naturaleza a las organizaciones de

miembros con intereses plurales (5).

Para superar estas dificultades, las técnicas de organizacién
adquieren un papel decisivo al incorporar sus <conclusiones para
solucionar situaciones de conflicto que a priori parecen inevitables
(6). Para ello, primero aportan wuna buena técnica de definicién vy
separacion de competencias. Asi se mejora la separaci6on entre 1los
campos que corresponden a la gestién de aquellos reservados a los

6rganos de participaciéon (7).

La segunda de las soluciones, es introducir técnicas de
comunicaciéon interna que aporten claridad sobre el conocimiento del
funcionamiento de la propia organizacién y ademas que insistan en el
convencimiento de la relacién de valores que deben respetarse (8).
Es lo que en otros foros, denominarian cultura de empresa (9). A su
término, quedarédn también implantadas las consecuencias personales

para quienes no respeten las normas de funcionamiento.

E xisten varios ejemplos de lo qgue decimos, que avalan la
propuesta. Por ejemplo las organizaciones de produccién en Japon
(10), prefieren retrasar la toma de decisiones en beneficio de
obtener un consenso. Cuando se ha obtenido este consenso, la eficacia

estd garantizada.
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Concretandonos a los 6rganos de la ONCE, cuando nos preguntamos
como conviven los Consejos con la Direccién General y Territorial,
tenemos que responder con la prudencia de un modesto optimismo por

el esfuerzo desarrollado en esta Ultima Legislatura (11).

1. Estructuras Centrales.

El Consejo General y laDireccio6on General ejercen sus
competencias con bastante fluidez de resultados, convivencia
favorecida para el Consejo General en los Gltimos afos por el
dinamismo y el compromiso del Gltimo equipo de Consejeros (12). Se
ejercen con claridad las competencias de representacion tanto
nacional como internacional ylas competencias de informacién

mediante el funcionamiento de Comisiones.

Las competencias decontrol y Gobierno del Consejo tienen
mayores dificultades puesto que de un Jlado son méas dificiles de
ejercer y de otro son en las que coinciden m as directamente
participaciéon y gestidn (13). No obstante, las soluciones podran

buscarse en las técnicas de organizacidén que proporcionan una serie

de reglas dirigidas a evitar los conflictos entre 6rganos de
participacion y de ejecucion (14). Las que rads interesan por su
relacién directa a la actual situacidn son basicamente las

siguientes;

106



EI control previo no puede ser ejercido sin menoscabo de la
eficacia. La opcién mejor, es renunciar a establecerlo y

sustituirlo por un procedimiento 4a4gil de informacién (15).

Los 6rganos de participacidon tienen que disponer de mecanismos
de naturaleza excepcional que permitan paralizar decisiones de

los 6rganos ejecutivos (16).

Las decisiones que supongan un alto nivel de compromiso para
toda la Institucién, conviene sean ejercidas de forma colectiva

por ambos 6rganos; participacién y gestion (17).

EIl control debe ser ejercido siempre con caracter posterior,
mediante los sistem as de inspeccién y de auditorias. Los
respectivos 6rganos administrativos que los lleven a cabo, deben

depender de los O6rganos de participaciéon (18),

Las facultades de Gobierno deben ser ejercidas por el Consejo
con caréacter general y estratégico. Los 6rganos de gestion deben
disponer de campos de actuacién claros y sin compromisos previos

de codecision (19).
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Los Estatutos de la ONCE han elegido al Consejo General como el
méaximo 6rgano de representaciéon de todos los afiliados. Esta opci6n
ha impedido desarrollar la Asamblea general como institucidn ualtima
de representacion al entender que la participaciéon representativa
facilitaba con mejores posibilidades el funcionamiento democratico

de la Corporacion.

Probablemente asi habra sido en los periodos anteriores, pero
los actuales campos de actuacion, principalmente en el ambito
empresarial, aconsejen suprimir la exclusividad de la participacion
representativa en el Consejo General e implantar la Asamblea General

como el maximo 6rgano de ratificacién de las decisiones adoptadas.

En esta posibilidad sus competencias y funcionamiento se
corresponderian con las comunes para estas instituciones,
introduciéndola en los Estatutos de la entidad. Su desarrollo

normativo abarcaria la composicion, funcionamiento y competencias que
asumiria; unas tomandolas del Consejo General y otras incorporandose

a las actualmente existentes.

2. Estructuras Territoriales.

Si trasladamos el ané&lisis a las entidades Territoriales los
resultados siempre son mas reducidos porque ha aumentado la
complejidad. En nuestro caso concreto la convivencia de los Consejos
Territoriales y las Delegaciones tiene mas problemas de ordenacidn,

y, sobre todo, carecen del dinamismo de los dérganos centrales (20).
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EI proceso de descentralizacion en los 6rganos gestores es
todavia reducido y ello repercute en los de participacién (21). Como
en los o6rganos centrales, las competencias de representaciéon y de
informaci6on se ejercen <con claridad y buen funcionamiento. Y ello

significa la mejor garantia de estabilidad del modelo (22).

Sin embargo, respecto a las competencias de control sus
resultados son mas pobres y ello se debe, tanto al menor nimero de
funciones que realizan los Delegados, como las limitaciones técnicas
de los miembros del Consejo (23). A nivel territorial, no existen

competencias de gobierno, y, por tanto, de disefio de estrategias.

También aqui podemos resumir las respuestas que las técnicas de
organizaci6on proporcionan y sintetizar cuales son las decisiones que
deben respetarse en procesos descentralizadores de gran dispersién
geografica que pueden aplicarse a la ONCE (24). Pueden resumirse en

las siguientes:

Las mayores dificultades de compaginar unidades de
participacién, se producen en los niveles territoriales. Las
razones de esas mayores dificultades son tanto la variedad vy
numero de unidades como las menores posibilidades de desarrollo

(25).
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Las posibilidades reducidas de las entidades territoriales se
producen por la menor preparacion técnica de sus responsables

y por el ambito méas concreto de competencias (26).

Los procesos de descentralizaciéon deben Ilevarse como la mejor
opciéon organizativa pero conducirse con prudencia en el tiempo

de puesta en practica y en su intensidad de contenido (27).

El desarrollo de las entidades territoriales se correspondera
con las propias de su entorno geografico y con las que demanden
el colectivo que lo forman. No puede aplicarse un criterio de

uniformidad (28).

Tarde 0 temprano la descentralizacién exige incorporar
competencias sobre el gobierno. Ello significa disponer de

autonomia de decision y también de responsabilidad (29).

La descentralizacién impone una disciplina severa a los gestores
y por ello el cumplimiento de los objetivos debe de exigirse con
el mayor rigor y con aplicaciéon de todas las consecuencias para

los responsables (30).
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Como se indica mas adelante, las opciones para organizar la
actividad de la ONCE puede que no se Ilimiten a desarrollar o6rganos
de la Corporaci6on sino que incorpore nuevas entidades con formas de
sociedades andénimas o fundaciones (31). Si ello se produce, incluso
para proyectos de admbito territorial, los Consejos tendran también
gue ampliar su actividad incorporandose a los 6rganos de decision de

estas entidades.
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(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(7)

(8)

(9)

(10)

(11)

(12)

(13)

(14)

Cf. Soguera Oliver, José M« - Derecho Administrativo, o.c.,
Madrid 1989, Civitas, pé&ag. 337 a 388.

Cf. Jiménez RUiz, José Luis - Sociologia de la Organizacion vy
de la Empresa, o.c., Barcelona 1988, Marcombo, pag. 60 a 64.

Cf. Jiménez RUiz, José Luis Sociologia de la Organizacion y de

la. Empresa, o.c., Barcelona, 1988, pag. 58, también en la obra
de Daniel Katz Psicologia Social de las Organizaciones, México
1977, Traduc. Federico Patan - Trillas, o.c., péag. 290.

Cf. Alcaide Castro, Manuel - Conflicto y poder en las

organizaciones. Madrid 1987, Ariel, pag. 130 y 139.

También en la obra de J.A. Pérez LoOpez en Teoria de la accion
humana en las organizaciones. La accién personal. Madrid, 1991,
Civitas pag. 23 y 24.

Analizado por Manuel Alcalde Castro en Conflicto y poder en las
organizaciones, o.c., Madrid, 1986, Ariel, pag. 15 y 110 a 127.

Coinciden Manuel Alcalde Castro en su obra Conflicto y poder en
las crganizaciones, Madrid, 1986, pag. 89 y Daniel Katz en su
obra, Psicologia social de las organizaciones, M éxico, 1977,
pag. 207 y 209.

Cf. Jiménez RUOiz, José Luis Sociologia de la Organizacién y de

la Empresa, o.c., Barcelona 1988 Marcombo pag. 74 - 76.
Cf. Flores, Fernando Inventando la empresa del siglo X X1,
Traduccién Bernardo Andrew O. y Henry Lowick-Russel, Madrid,

1990, pag. 53 a 70.

Cf. Norman, R. La Gestion en las empresas de servicios, Bilbao
1989. E. Deusto, pag. 185-188.

Un buen catalogo de ejemplo son comentados en la obra de Thomas
J. Peter y Robert H. Waterman J.R En busca de la excelencia,
Traduc. Dioski Traductores, Barcelona, 1988, E. Folio, péag. 90,
97, 104, 309.

Referido al Japén la obra de Tajima Toshihiro Japdén hoy nuevo
modelo, Madrid, 1983, Alianza, pag. 71 a 83.

Ver anexo I-A y 1-C Declaraciones del Presidente del Consejo
General y del Director General,

Ver anexo |-C Declaraciones del Director General.

Con cardacter general en la obra de Daniel Katz Psicologia social
de las organizaciones, o0.cC., M éxico 1977, Traduc. Federico
Patan, Trillas pag. 125-

Son varias obras especialmente concretas en sus conclusiones:
Cf. Renate Mayntz Sociologia de la organizaci6on, o.c., Madrid
1987, Ariel pag. 57.

Cf. Jiménez RUOiz, José Luis Sociologia de la organizacion y la
empresa, 0.cC., Barcelona 1988, Marcombo pag. 31 y 39.
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Cf. Alcaide de Castro, Manuel Conflicto y poder en las
organizaciones, Madrid 1987, Ariel, o.c., pag. 143.

Cf. Katz, Daniel Psicologia social de las organizaciones, o.c.,
M éxico 1977, Trillas, péag. 215 y 218.

Cf. Good, M achael vy Campbell, Andrew Estrategias y estilos,
O.C., Madrid, 1987 péag. 63.

Cf. Flores, Fernando Inventando la empresa del siglo XXI, o.c.,
M adrid, 1990, péag. 33 y 37.
Cf. Norman, R. La gestién en las empresas de servicios, o.c.,

Bilbao 1989, E. Deusto, pag. 45.

(15) Cf. Flores, Fernando Inventando la empresa del siglo xxi, o.c.,
M adrid, 1990 pag. 23.

(16) Cf, Alcaide Castro, Manuel Conflicto y poder de las
organizaciones, Madrid, 1987 o.c., pag. 33.

(17) Cf. Good, Michael vy Campbell, Andrew Estrategias y estilos,
O0O.C., Madrid, 1987 péag. 309.

(18) Esta conclusiéon estd recogida en el articulo 8 del Real Decreto
358/1991 de 15 de marzo.

(19) Cf. Katz, Daniel Psicologia social de las organizaciones, o.c.,
M éxico 1977, Trillas, pag. 168.

(20) Veranexo |I-A Declaraciones del Presidente del Consejo General.

(21) Ver anexol-A y I-EDeclaraciones delPresidente del Consejo
General y Presidente del Consejo Territorial de Andalucia.

(22) Este optimismo también lo comparte el Director General de la
ONCE, anexo 1-C.

(23) Ver anexo 1-B Declaraciones del Vicepresidente del Consejo
General.

(24) Ver cita 14 en este mismo capitulo.

(25) Cf. Good, Michael vy Campbell, Andrew, Estrategia y estilo, o.c.,
Madrid, 1987 pag. 262.

(26) Ver anexo I|I-A Declaraciones del Presidente del Consejo General.

(27) Es la opcién de Barcelé Matutano Gabriel en La Empresa del
futuro, Madrid, 1988, Civitas, péag. 123.

(28) Referido a las empresas de servicios R. Norman, La gestién en

las empresas de servicios, o.c., Bilbao, 1989, E. Deusto, pag,
195.
(29) Ver anexo I-A Declaraciones del Presidente del Consejo General.
(30) Cf. Gool, Michael y Campbell, Andrew Estrategias y &estilos,
0o.c., Madrid, 1987; traduc. Federico Patan - Trillas péag. 199 -
201.
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(31) Ver anexo I-A y |I-E Declaraciones del Presidente del Consejo
General y Presidente del Consejo Territorial de Andalucia.
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Solo cuando se analicen muy de cerca, los diferentes
comportamientos y los sentimientos de los miembros puede captarse
el verdadero sentido que para los ciegos tiene la ONCE (1). Sin
duda, desde wuna perspectiva técnica se puede analizar esta

Instituciéon como una empresa de servicios y descomponer cada uno

de sus o6érganos en competencias, funciones y relaciones. Nada
podrda ser cuestionado del analisis pero la percepcidn sera
parcial.

La ONCE funciona como una empresa (2), pero es algo maéas que
una empresa. Para el <ciego es su casa; &es donde comienzan y
terminan sus posibilidades. Es donde se convive. Es en lo que se

cree por encima de casi todo (3).

Estas expresiones no son xina retdédrica oportuna. Es wuna
descripcién de los sentimientos que se perciben todos los dias

y desde diferentes puestos de la Organizacién. No es una cuestidn

baladi, todo lo contrario, tiene una enorme importancia.
E fectivamente, y aunque el Director General no esta muy de
acuerdo, segun sus manifestaciones (4), la ONCE representa para

los ciegos la configuraciéon de un Sstado, dentro de otro Estado.
Su organizacion da contestacién a todas las aspiraciones de sus
miembros: disponen de organizaciones politicas, elecciones,

parlamento, y hasta sus propios dirigentes.
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La carrera profesional de sus directivos no sé6lo representa
ocupar un puesto de responsabilidad en la Organizaci6on sino que
es el puesto de responsabilidad que le distingue entre sus

compafieros y el Unico que probablemente conseguira (5).

El caracter segregador de esta Organizacién ha resultado de
una gran eficacia para mantener la wunidad, la coherencia y el
éxito en conseguir sus objetivos. Pero su configuracién no fue
obra de wuna decisiéon planificada sino la consecuencia de wuna
imposicidn por la discriminacidn del <colectivo (6). Durante
cincuenta afos han existido en la indiferencia y en la penuria.
Esa casa comuan se ha ido configurando como el dnico lugar en
donde ocurrian las cosas fundamentales de sus vidas. No era y es,
solo su empresa, es su casa. Por eso cometemos un error cuando

olvidamos este aspecto (7).

Este fendémeno no es nuevo ni exclusivo de la ONCE sino que
también se produce en otras organizaciones (8). La confluencia
de una organizaci6bn asociativa con una organizacién empresarial
en una misma unidad coincide en aquellas entidades que tienen que
combinar aspiraciones de proteccidn y solidaridad con la

realizacién de una actividad empresarial.
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Por ejemplo, las cooperativas de vivienda o de consiimo (9)
y en otras organizaciones similares se produce la convivencia de
6rganos que aglutinan las aspiraciones de sus miembros, debaten
los programas y conforman wun ideario de actuaci6on con o6rganos
netamente empresariales. Los primeros son 6érganos especialmente
sensibles a la ideologia y a los planteamientos programaticos.
Su actividad es sobre todo de debate y de compromiso. Después la
realizacion practica de este proyecto se tiene que llevar a cabo
en otro tipo de organizacién que se caracteriza por su disefio maés
acorde con las organizaciones empresariales. En las cooperativas,
la Asamblea y el Consejo Rector son 6rganos de los primeros que
después necesitaran de una empresa de construccion 0 de
distribucién para Illevar a cabo sus aspiraciones de vivienda o

de consumo (10).

Este esquema que en los ejemplos citados puede separarse con
cierta facilidad, resulta extraordinariamente complejo hacerlo
en la ONCE. Saber cuales son los 6rganos que aglutinan su
voluntad de ser solidario, de aquellos otros que son responsables
de gestionar el juego del cupo6n de la ONCE, es muy dificil. La
razén no es otra que la ONCE durante toda su existencia ha sido
y es, sobre todo, la casa comun- Esa separacién solo es posible
plantearla a partir del éxito econdémico que, entre otras cosas,
ha rebajado las exigencias de compromiso personal con la

Institucidén.
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Con todo no podemos olvidar que la ONCE es para los ciegos
la Gnica empresa que les proporcionara empleo y eso es

determinante (11).

Es arriesgado aventurar como seran las cosas en el futuro,
pero si las organizaciones se comportan con ciertas reglas de
funcionamiento y desarrollo, en los proximos afos esa separacion
terminard estableciéndose (12). La casa comun de todos los ciegos
espafioles se configuraré en torno a los dérganos de participacion
y a través de ellos se organizard el debate, la decision, la
solidaridad y el poder. Si eso ocurre, los Consejos absorberéan
parte de las funciones de gestién del servicio para afiliados vy

todos los o6rganos de control y decisién econdémicos. Asumiran la

organize-::ién del poder que actualmente ostentan los grupos
politicos, transformandolo en un debate institucional. Por
contra, los O6rganos de gestion adoptaran sus estructuras a una

empresa gestora del juego del cupo6n. La Corporacién podra o no
agrupar a ambos oOrganos, pero ambos sera imprescindible que

actuen de forma separada (13).
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(1)

(2)

{3)

(4)

(5)

(6)

(7)

(8)

(9)

(10)

(11)

(12)

(13)

En el mes de Junio de 1992, tuve la oportunidad de impartir
unas charlas a un grupo de ciegos, en bu mayoria vendedores

de cupo6én. Cuando finalicé mi exposiciéon, uno de ellos se
manifesté en puUblico agradeciendo mis explicaciones, que
califico de <claras y concretas, pero se lamentéd de o

irrespetuoso de mis palabras al definir a la ONCE como
empresa, organizacion de servicios o0 expresiones similares.
Estaba dolido por la comparacién y por la terminologia que
habla wutilizado, me dijo “"podria decir lo mismo pero de
otra forma".

Lo reitera <constantemente el Director General D. Miguel
Duran en su obra Presente y Futuro de la ONCE en la
dindmica de la construccidn de empresas p2):a la prestacion
de servicios sociales. Madrid, 19 de Noviembre de 1990.

Ver Anexo I-A y 1-C Declaraciones del Presidente del
Consejo General y del Director General.

Ver Anexo |I-C Declaraciones del Director General.
Ver capitulo 1.2; "La ceguera como elemento definidor de
las relaciones estamentales. Repercusiéon de la valoracién
preferente de los colectivos con limitaciones".
Cf. Montoro Jesus. Once medio siglo de vida por la

integraciéon, 1938-1988. Perfiles Diciembre 1988 n» 36 pag.
23 a 37.

Ver Anexo I-A Declaraciones del Presidente del Consejo
General.

Cf. Mayntz Renate. Sociologia de la Organizacién. Trac.
José Diaz Garcia. Madrid 1987, Alianza. En un sentido

genérico y referido a las organizaciones pag. 11 a 22.

Cf. Gorrofio Inaki, Experiencia cooperativa en el Pais
Vasco, o.c., Bilbao 1973, Leopoldo Zugaza, Edito, péag. 25
a 32.

Cf. Soldevilla Emilio, Teoria y Técnica de la Organizacioén

Empresarial. Barcelona 1972, o.c., pag. 37.

Ver capitulo 1.2; "La ceguera como elemento definidor de
las relaciones estamentales. Repercusion de la valoracion
preferente de los colectivos con Ilimitaciones".

Cf. Flores Fernando, Inventando la enpresa del siglo XXI,

Traduc. Bernardo Andrews. Oy Henry Lowick Russel Santiago
de Chile, 1988, pag. 26 y 27.

Algunos ejemplos en donde este prono6stico se ha producido,
pueden verse en las obras:
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-Cf. Gorrofno Iiaki, Introduccidn al Kibutz. Comuna,
Empresa, lIdeologia Bilbao, 1985, pag. 11.

-Cf. Ben David. Abraham. La industria Kibutziana, en los
afios 80. Revista "Encuentro™ na 40 Tel-AVIV 1985, péag. 51
a 57.

-Cf. Magnid Joel. Bl Kibutz. Nuestra forma de vida.
Federaci6on de Movimientos Kibutzianos Tel-AVIV, 1981, pag.
13.

-Cf. Norman Richard. La Gestion en las empresas de
servicios, Bilbao, 1989, Deusto, pag. 42 y 43.
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.1 PROBLEMAS DE LA EFICACLA Y DEL

RENDIMIENTO.
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La ONCE, desde su creacién en 1.938, hasta el afo 1.982 (1),
ha mantenido préacticamente la misma estructura y wuna gestién
idéntica de su producto principal, el cupd6én. Su caracteristica
era la que correspondia a una instituci6on de caracter benéfico
(2) que practicamente mantenia toda su actividad inamovible. Sus
objetivos y sus prestaciones nunca alcanzaron niveles aceptables
de cobertura y mantuvieron al colectivo sin ninguna presencia
social. Hasta tal punto era uniforme su gestién, que el cupén fue
derivando en un producto marginal, dentro del sector del juego,
con cuyos ingresos en los afios 83/84 no cubrian los gastos de la

Organizaciéon (3).

A partir de 1984 y a lo largo de los ochenta, se van
sucediendo una serie de decisiones de enorme trascendencia para
la Institucién, y que han tenido como resultado, conseguir que
la ONCE sea hoy la Corporaciéon de Derecho PUblico mas importante
de Espafia. Esta evolucion no se ha producido sin dificultades,
y tampoco se debe exclusivamente a razones aisladas, sino que sus
objetivos se han podido <conseguir en la medida en que han
confluido en el tiempo una serie de circunstancias con una serie
de decisiones y caracteristicas gue lo han permitido. Es
necesario explicarlo dentro de wun <contexto sociolédgico que,

dificilmente puede volverse a repetir.
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Sintetizadas estas <circunstancias podriamos enumerar las
siguientes:

l.1B.- La liberacién del juego, que se produce en Espafia a
partir de 1977, hace que sea un sector que nace con un enorme
empuje, con gran agresividad, y en el que se incrementan, de
forma =espectacular, los recursos de sus empresas. EIl juego
privado lanza al sector (4).

1.2».- Se toman importantes decisiones en la modificacién
de la estructura del cupo6n, tendentes a buscar competitividad en
un mercado cada vez mas agresivo. Asi se adopta la decisiéon de
efectuar wun porteo con cardacter nacional y no provincial, se
incrementan los precios por cupoén, se disefia un nuevo boleto vy
se pone en préactica una politica comercial innovadora y eficaz
(5). Estas decisiones, no exenta de riesgos, y sobre todo, de
dificultades internas para ser asumida por todo el colectivo, es
el punto de partida para la modificacién de toda la Organizacion
(9).

1.3Q.- Se produce, a partir de 1982, la incorporacion a los
6rganos directivos de una generaci6on de ciegos, técnicamente bien
preparados y decididos a reformar la Instituciéon en profundidad.
Ademas, esta incorporacién se efectla mediante un sistem a
democratico lo que les permite disponer de un cierto consenso
dentro del colectivo (7),
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l.4a.- La grave situacion econdmica a la que desemboca la

ONCE en 1983/ fuerza a sus directivos y a todo el colectivo a

asumir una reforma global de toda la Corporacidén.

Es sabido que las Instituciones y laa empresas son capaces

de generar las mayores transformaciones cuando se encuentran en

estado critico. Sus colectivos en esas circunstancias asvimen
cuantas modificaciones, por radicales que resulten, sean
necesarias para salvar la Institucién (8).

Se adoptaron decisiones inteligentes y acertadas,

encaminadas a transformar la ONCE en una Instituci6én con mayor

agilidad proporciondndose m as instrumentos empresariales de
gestidon. Asi se inicia, progresivamente, una transformacidn
interna de sus estructuras. Se incorpora personal mas
cualificado; se inicia una acertada campafia de comunicacidén

externa que consigue transmitir todo lo que la ONCE quiere hacer

(9).

1.5a.- Coincide también en estos afios 80, el descenso de las
loterias y juegos publicos, en particular, de la quiniela. Este
descenso se produce, probablemente, por efecto directo de Ila
liberacién del juego, por la falta de acomodacién al gusto de los
consumidores de este tiempo; y probablemente también por la falta
de acomodaci6on de su organizacién a las necesidades del sector

(10).
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1.52.- Los excedentes que se producian por los incrementos
del cupén fueron inteligentemente inveirtidos en un audaz proceso
de diversificacidn empresarial. Hasta el punto de crear y
constituir un grupo empresarial con 110 empresas, en las que en
sectores como, comunicacion y turismo, tienen un destacado

liderazgo (11).

1.72.- A partir del Decreto 2385/1981, y sus Estatutos de
desarrollo, la ONCE goza de un disefio participativo.
Posteriormente el Decreto 358/1991 ha venido a establecer mas
definitivamente la autonomia de la Institucion y el

reconocimiento de sus d6rganos de Gobierno (12).

Todas estas circunstancias son razones que explican como ha
sido posible que wuna Institucidn en 1.983 se encontrara en
guiebra técnica y como en 1.992 esta misma Organizacion disponga
de una facturacién de méas de trescientos mil millones de pesetas
(13). Es un buen testimonio para las instituciones sociales que
se plantean sus posibilidades de desarrollo en los préximos afios.
La leccién que la ONCE proporciona es bien sencilla: para existir
y triunfar en el mundo econdémico debe de disponerse de un buen
plan empresarial y de wun <colectivo de personas dispuestas a

Ilevarlo adelante (14).
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Pero seria un error omitir las dificultades a las que esta
Organizaciéon se enfrentarda en el futuro. Nada pasa en vano. Las
dificiles circunstancias en la que se ha desarrollado, las
enormes tensiones que ha soportado, han generado, dentro de sua
estructuras, un buen nUmero de problemas que tendrédn que buscar

una solucién (15).

No creo que las cosas vuelvan algan dia a ser como antes de
mil novecientos ochenta y uno, pero tampoco creo que las cosas

permanezcan como en los afios ochenta y ocho y ochenta y nueve.

Las afirmaciones de quienes auguran wuna vida Ilimitada a
cualquier Organizacidn no han sido demostradas. Esas tesis
afirman que una Empresa, una Institucion, 0 cualquier
organizacion tiene la existencia definida porque, dicen, todas
las Organizaciones nacen, se desarrollan, y se extinguen, como
todo en la vida (16). No es del todo <cierto gue asi hayan

ocurrido en el pasado, y no hay porqué aceptar que asi vayan a
ocurrir en el futuro. Pero, ciertamente, ninguna Organizacién ha
sobrevivido desde posiciones inamovibles. No lo hacen las
Empresas, no lo hacen los Grupos Sociales, y no lo hace tampoco
la ONCE. Por ello, conviene disponer de conclusiones para el

futuro (17).
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El analisis ha de partir de la realidad actual: una
Institucién con un presupuesto en tomo a los trescientos mil
millones, wuna plantilla de trabajadores de veintiocho mil, un
colectivo directa o indirectamente dependiente de cuarenta mil,
un Grupo Empresarial de unas ciento diez Empresas, una Fundacion
con presupuesto de casi ocho mil millones anuales, y en fin, una
Institucién que lidera las Organizaciones de ciegos en todo el

mundo (18).

A pesar del desarrollo alcanzado por la ONCE y de las
dificultades actuales originadas por la velocidad con la que se
han producido, no se detectan problemas estructurales que puedan
preocupar en su futuro. Sin embargo, ello no significa que el
proceso ha terminado, sino que deben afrontarse los desajustes
pendientes. Para ello se propone un andalisis sectorial de cuatro
areas fundamentales de la Institucién: organizacién, personal,
juego y representaci6on, que permitan sintetizar mejor el catalogo

de conclusiones obtenidas del estudio realizado.

2.1 ORGANIZACION En la estructura de Organizacién sera
probablemente donde las modificaciones van a coincidir con mayor
intensidad (19). La Corporacién tendra que aceptar la separacion
de funciones que corresponde de un lado al &@&mbito institucional

y de otro al ambito empresarial en el sector del juego.
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Sobre este esquema los 6rganos de participacion tendrian que
asumir algunas funciones de gestion, ahora ubicadas en la linea
ejecutiva principalmente las referidas a las funciones de control

de la actividad de la ONCE.

Los o6rganos ejecutores de la Corporacién centrarian su
actividad en la gestion del cup6n como juego principal. EI resto

de la actividad econdémica es probable que se agrupe en el grupo

empresarial. Este grupo incorporaria, no solo la actividad
empresarial de la Fundacion, sino la prestacion de algunos
servicios a los afiliados, suprimiendo las prestaciones que

concede gratuitamente la Corporacién, por el pago de un precio

a la empresa prestadora de servicios.

2.2 POLITICA DE PERSONAL. Cuando el numero de trabajadores de una

Organizacion aumenta, simultaneamente disminuye la cohesidén
interna del colectivo y se diluyen las motivaciones para
identificarse con los finas de la Institucién. No parece que a

esta evolucion pueda substraerse la ONCE (20).

Respecto a la actual division estamental de sus colectivos,
serd previsible que tengan que afrontarse otras alternativas. Sin
cuestionar que los oO0rganos directivos se mantengan reservadas
para los ciegos, como legitimos propietarios de su Institucidén,
los otros dos colectivos iran demandando una mayor presencia en

la toma de decisiones.
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Este proceso no serd muy distinto a lo gue puede ocurrir en
otras organizaciones, que como la ONCE necesitan cada vez con
mayor intensidad la lealtad y el compromiso de los miembros de
la Organizacion. Este fendmeno probablemente se traduzca en la
creacién de nuevas instituciones, a través de las cuales, se

estructurard la representaci6on de los minusvalidos y empleados.

2.3 ACTIVIDAD EMPRESARIAL, Un distinguido dirigente de las
cooperativas de Consumo en el Pais Vasco, D. Antonio Cancelo,
define el concepto de Economia Social como aquellas instituciones
societarias en donde no existen socios privados (21). En esta
interpretacién, el concepto de economia social puede incluir wun
niamero de Instituciones méas amplio de los que se han considerado
tradicionalmente, las Cooperativas y las Sociedades Anénimas
Laborales, En el nuevo catdlogo propuesto se incorporarian las
Cajas de Ahorros, Bancos estatales, empresas propiedad de

Sindicatos, y desde luego la ONCE (22),

Los miembros que componen la ONCE no han tenido conciencia

de que su Instituciéon puede formar parte de las entidades de
economfa social, probablemente porque su lucha contra la
marginalidad, se ha establecido por escapar de la etiqgueta de

entidad benéfica y por conquistar su autonomia respecto de la

Administracion.
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No se puede aventurar hacia donde caminard la ONCE en bub
actividades empresariales, pero es probable que pueda compartir
liderazgo en el mundo de la economia social, en donde puede
conseguir honestos aliados y unas buenas posibilidades de
negocio. Y al mismo tiempo es de esperar que la Sociedad admita
definitivamente el derecho que tiene la ONCE a ganar dinero como

cualgquier otra entidad.

2.4 SECTOR DEL JUEGO. Segun 1las conclusiones reflejadas en el
capitulo 3, el sector del juego parece estabilizarse en
crecimiento en torno al 7%. Probablemente en el subsector de

loterias ese porcentaje pueda disminuir uno o dos puntos (23).

La ONCE dispone de algunas ventajas respecto a las loterias
gestionadas por ONLAE, al disponer de wuna organizacion mas
flexible. También, a partir del Decreto 358/1991 Iloa controles
de la Administracion se han suavizado sustancialmente,
permitiendo mayor libertad en la gestion. Ambas situaciones son
dos buenos instriimentos que deberd aprovecharse para aumentar la
competitividad y consolidarse en el mercado con crecimientos en
torno al 10%. Es un objetivo que puede conseguirse, pero para
ello tendra gue afrontar inevitablemente los altos niveles
retributivos que el sistema de comisiones estd generando (24).

Este es realmente el mayor problema pendiente.

131



Las posibilidades del Mercado Unico Europeo y sobre todo,
la situacion préacticamente nueva del mercado Latino Americano,
deberfan motivar una decisién de salir a conseguirlo como la

formula de natural expansién de la Institucion.

2.5 REPRESENTACION POLITICA. La organizacion politica
estructurada a través de grupos politicos es una peculiaridad de
esta Institucion, es una opcién organizativa dificilmente
explicable, s se analiza desde la perspectiva de las
Corporaciones de Derecho Publico. No es la organizaciéon natural,
ni incluso la organizaci6on aconsejable para entidades de base
asociativa. EIl grupo politico aglutina a los componentes de la
entidad en funcién de la concordancia con un programa de gestidon
y de compromiso de ejecucion con un colectivo de afiliados
integrados en una estructura, cuyo fin méas importante es alcanzar
el poder de la Institucidon. Por tanto, excluye al contrario vy
asume planteamientos que superan los estrictamente referidos a

la gestion de la entidad.

La ONCE adopta la férmula de grupo politico ma&s por su
configuracion global en la vida del afiliado que como Corporacién
de Derecho PUblico. La representaciéon en la entidad es, no solo
la eleccion de los directivos, que la dirigiran, sino la eleccidn
de los representantes que les defenderéan en cualquier otra

adversidad.
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Pero, indudablemente el proceso ha variado tanto
internamente por la incorporacién de un colectivo, minusvalidos
no <ciegjs y empleados, como externamente por au potencial
econémii-a que le ha permitido establecer multitud de relaciones

cor. el resto de la Sociedad (25).

Cuando el aislamiento termina también lo hacen las
instituciones que se organizaron por esa circunstancia, y la

representacion politica puede ser uno de ellos.

Las posibilidades de transformacién son varias, pero
probablemente el proceso preferenciard la eleccion directa de las
personas sobre la de grupos. Y si al final los grupos se
mantienen serd previsible que busquen la asociacién con otros
similares del mundo de los videntes, fendmeno que ya ha ocurrido
en el &mbito sindical donde la UNION DE TRABAJADORES DE LA ONCE

(U. T.O.) se ha integrado en la U.G.T. (26).
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(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(7)

(8)

(9)

(10)

(11)

(12)

(13)

(14)

(15)

(16)

ElI Decreto 1041/1981 de 22 de Mayo afronta la primera
modificaciéon en profundidad de su estructura.

Ver la obra de Javier Gutiérrez de Tovar y Bemete. La
creacién de la Organizacién Nacional de Ciegos a través de
mis vivencias. Madrid, 1988, ONCE, o.c., pag. 242.

Ver anexo II1-C Actividad econdmica del cupén.

Ver capitulo 3.1 EIl sector del juego y la venta del cupon.

Cf. De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizaciéon Nacional de

Ciegos Espafioles. Madrid 1990, Civitas, o.c,, pag. 317.
Cf. Montoro, Jesls Once: Medio siglo de vida por la
integracién. Diciembre 1.988, perfiles ONCE, o.c., péag. 24-

Ver capitulo 2.5 Desarrollo de la estructura a partir de
las tendencias de autonomia de sus miembros: el proceso de
apertura de la organizacion.

Algunos ejemplos muy ilustrativos en la obra de Peter F-
Drucker "La Gerencia de Empresas™ Traduc- Luis Prats,
Barcelona 1988, Edhasa 2* ed., péag. 337 y pag. 153.

Conferencia de D. Miguel Durdn Campos, Presente y Putuxo de
la ONCE en la dindmica de la construcci6én de empresas paxa
la prestaci6on de servicios sociales. Club Siglo XXI, 19 de
Noviembre de 1990.

Ver el Libro Blanco del Juego. Comisién Nacional del Juego

1985, M inisterio del Interior, o.c.
Ver capitulo 4 La diversificacién empresarial como
objetivo, econdémico y de empleo.

Ver capitulo 2.7 Definicién de las normas juridicas que
regulan la actividad de la Organizacion.

Entre los documentos de la ONCE no se ha encontrado un solo
analisis que aporte razones al éxito econdomico de la ONCE.

Externamente tampoco existen estudios gue lo hayan
analizado. Son en general trabajos periodisticos elaborados
con muy poco rigor. Los uUltimos "Pobre ciego ciego rico™ vy

"La rosa y el bastén™.

Con mayor agresividad pero con el mismo contenido en la
obra de Donald L. Trump "Trump"™. Barcelona 1989. Traducido
por J.A. Bravo, Grijalbo, péag. 257.

Cf. Duran Campos, Miguel Presente y futuro de la ONCE en la
dinamica de la construccion de empresas para la prestacién

de servicios sociales. Madrid 1990, o.c.

Cf. Mayntz, Renate La Sociologia de la organizaci6on. Madrid
1987, Traduc. José Diaz Garcia., Alianza, péag. 92, o.c.
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(17)

(18)

(19)

(20)

(21)

(22)

(23)

(24)

(25)

(26)

Es la aportacién mas personal de este trabajo. Son las
conclusiones de m i propia experiencia de dos afos
trabajando en la ONCE.

Ver anexo |1-B.2 Entidades de ambito internacional con las
gue la ONCE mantiene relaciones internacionales.

Las circulares 15/91 y 22/91 sobre la estructura central vy
periférica, son un antecedente de por donde camina la
Organizacién.

Este problema lo estudia C.H. Besseyse des Horts en su
trabajo "Gestion estratégica de los recursos humanos"
Bilbao 1988, Ed. Deusto, pag. 29 y ss.

Pronunciado en la ONCE "Jomadas hispano lusas de
cooperativas de Consumo™. Noviembre 1991. Madrid.
M inisterio de Trabajo y Seguridad Social, "Economia Social

y Empleo”™. Madrid, 1987, péag. 10 y 55.

Previsiones realizadas por la ONCE. Informe Direccioén
General. Madrid 1990.

Ver anexo I11-A.2. Estructura de personal por cuenta ajena.

Son muy interesantes las Declaraciones del Vicepresidente
del Consejo General en el Anexo 1-B.

Ver anexo |I-H. Declaraciones del Secretario General de Ila
Unién de Trabajadores de la ONCE (UGT/UTO).
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2.5 DESARROLLO DE LA ESTRDCTDRA A PARTIR DE LAS

TENDENCIAS DE AUTONOMIA DE SUS MIEMBROS; EL

PROCESO DE APERTURA DE LA ORGANIZACION.
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En 1938, aprovechando la estructura de las asociaciones vy
sociedades de invidentes existentes en Espafia, y con el fin de
ofrecer un futuro a los numerosos espafioles que perdian la vista
en la contienda armada, se dispuso por Decreto de 13 de
diciembre, la <creacion de la ONCE (1). En ella se fusionaron
todas aquellas entidades que trataban los problemas relacionados
con los ciegos consiguiendo que se agruparan todos los invidentes
espafioles con la finalidad "de ayuda mutua y para resolucién de
sus problemas especificos™ (2). Para ello contaron con la venta

en exclusiva de un cupo6n autorizado y protegido por el Estado.

La Organizacion de los ciegos espafioles nace tutelada por
el Estado, credndose para ejercer el gobierno y control de |la
Entidad el Consejo Superior de Ciegos. Estuvo integrado

mayoritariamente por cargos publicos o funcionariales del Estado,

nombrados por el M inisterio del Interior. La estructura se
completaba con la Jefatura Nacional y las Delegaciones
Provinciales y Locales. El Jefe Nacional, necesariamente
invidente, y nombrado por el M inisterio del Interior, ejercia

funciones de direcci6én permanente, como Delegado del Consejo
Superior, del que dependia jerarquicamente. Las Delegaciones

provinciales y locales dependian directamente del Jefe Nacional.
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Desde 1938, los Jefes Nacionales gue han dirigido la
trayectoria de la ONCE han sido seis (3), sucediéndose etapas en
las que los avances de la Organizacién y la mejora de las
condiciones de vida de los ciegos eran realmente escasos, tanto
en la prestacion de servicios, mediante la creaci6on de Centros
dedicados a la mejora educacional, cultural y de rehabilitaciéon,

como en la cobertura de caracter asistencial y sanitario (4).

El cambio politico experimentado en Espafia con la
democracia, tuvo su reflejo en la marcha de la ONCE, si bien con
cierto retraso (5). La publicacion en 1981 del Real Decreto 1041,

de 22 de mayo, que modific6 la estructura organica de la Entidad,

derogo6 el Decreto fundacional e introdujo una nueva estructura
democratica, creando el Consejo General, 6rgano de gobierno de
la Entidad; los Consejos Territoriales, encargados de supervisar

y comprobar la aplicacion de los acuerdos del Consejo General;
el Delegado General, actualmente Director General, para la
gestion y ejecucion de lo acordado por el O6rgano de gobierno; vy
el Consejo de Protectorado, que venia a desempefiar el papel de
supervision que hasta entonces correspondia al Consejo Superior

de Ciegos (6).
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De la reforma introducida por el RD 1041/81, el dato maés
relevante es ain duda la introduccion del procedimiento
democratico de elecciones, que permitié la eleccién directa de
loa dos tipos de 6rganos colegiados, es decir, el Consejo General

y los Consejos Territoriales (7).

La disposicion Transitoria Primera del RD 1041/81 daba wun
plazo de tres meses al entonces M inisterio de Trabajo y Seguridad
Socia], que era el que ejercia el Protectorado del Estado sobre
la Organizacion, para que dictase las normas electorales
provisionales para la constitucidén inicial de los Consejos
Territoriales y General de la ONCE. Fruto de este mandato fue Ila
Orden M inisterial, de 29 de septiembre de 1981, de “"Normas

electorales para la constituci6on inicial de los Consejos General

y Territoriales de la Organizacién Nacional de Ciegos™ (8), que
contenia instrucciones relativas al censo electoral, juntas
electorales, mesas electorales, candidatos a los Consejos
Territoriales, adjudicacion de Vocalias al Consejo General,
papeletas de votacion, ejercicio del voto, escrutinio,
constitucion del Consejo General y propaganda electoral,

disponiendo la aplicacién supletoria del entonces vigente Real
Decreto-Ley 20/77, de 18 de marzo (9), sobre normas electorales.
En anexos recogia el modelo de solicitud de Candidatura para los

Consejos Territoriales y el Calendario Electoral.
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Las normas de la Orden de 29 de septiembre de 1981 opta por
un procedimiento de eleccidn directa de los Consejos
Territoriales, tras cuyos resultados se procede de forma
indirecta a la proclamacién de los miembros del Consejo General
designados por <cada coalicién en funcién de los resultados

obtenido en cémputo estatal en aquellas elecciones (10).

En esta primera convocatoria de elecciones democraticas, vy
una vez publicados los censos electorales en las diversas
Delegaciones y Centros de la ONCE, tal y como se preveia en la
Orden M inisterial, se constat6 que un considerable ndmero de
electores tenian gue ejercer su derecho al voto por el
procedimiento especial que recogia en el articulo 24 para el caso
de Delegaciones Locales cuyo censo fuese inferior a 25 electores.
Ante esta situacién, que implicaba la no constituci6on de mesas
electorales en las localidades afectadas, se publicé la Orden de
14 de noviembre de 1981 (11) f por la que se modificaban los
articulos 11.1, 12.1 y 24 de la anterior de 29 de septiembre, en
el sentido de disminuir el numero de electores precisos para la
constitucién de mesas electorales concretando la composiciéon de
éstas cuando el nimero oscilase entre 10 vy 25, y de otra,
suprimiendo el procedimiento especial de votacidon previsto en el
articulo 24. Y no seria necesario por afectar a un reducido
namero de electores que se podian acoger al procedimiento de voto

por correo que regulaba el art. 25 (12).
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Cumpliendo lo dispuesto en la Orden de 29 de septiembre de
1981 se celebraron, el 19 de enero de 1982, las primeras
elecciones democraticas en la ONCE, para constituir 21 Consejos

Territoriales y designar a los 15 afiliados que compondrian el

primer Consejo General de la Entidad. Cuatro de los grupos
presentados obtuvieron respaldo suficiente para hacer lIlegar al
Consejo General alguno de sus representantes; Candidaturas de

APEAVO e Independientes para la Reforma (CAIR), Candidatura de
Unidad para el Cambio (CucQC), Socialistas y Progresistas
Independientes de la ONCE (SP10), y Coalicién Sindical de
lzquierdas (CSl). Ninguno de estos grupos obtuvo la mayoria
absoluta, por lo que fue necesario recurrir a alianzas para
nombrar Presidente, a lo que se unié la necesidad de ir cubriendo
huecos en los nuevos puestos de gestion de la Entidad, lo que
hizo que los Consejeros inicialmente elegidos fueran sustituidos

en muchos casos a lo largo de la legislatura (13).

Durante el primer mandato de los Consejos General y
Territoriales elegidos se producen importantes cambios en el
ambito politico e institucional de la ONCE. Por un lado, se va
estructurando la nueva configuracion del cupdén, estableciéndose,
el 2 de enero de 1984, wun UGnico sorteo para toda Espafa (14),
suprimiéndose, a partir del 1 de octubre de 1985, el sorteo de
los sabados (15), e iniciandose, desde el 4 de ese miamo mes de

octubre, un sorteo extraordinario los viernes (16).
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Por otro lado, en materia laboral se firma, el 2 de mayo de
1984, el primer Convenio Colectivo entre la ONCE y su personal
(17) y ee celebran, el 30 de enero de 1985, las primeras
elecciones sindicales para constituir los Comités de Empresa en

los distintos centros de la Entidad a que hubiese lugar (18).

En 1985, el Real Decreto 2385/85, de 27 de diciembre (19),
modificé el RD 1041/81, introduciendo una novedad importante en
m ateria de normativa electoral, como es atribuir al Consejo
General de la ONCE la funcién de convocar elecciones al Consejo
General y a los Consejos Territoriales de la Organizacion (20).
No obstante, transcurrido el plazo previsto para la renovacioén
de los Consejos, el M inisterio de Trabajo y Seguridad Social
volvié a dictar una nueva Orden reguladora de elecciones, el 14
de febrero de 1986 (21), siendo supletoria la Ley Orgénica
5/1985, de 19 de junio, de Régimen Electoral General (22),
utilizando la via abierta por la Disposicion Final del RD
1041/81, en relacion con el articulo 7s.2.b) del mismo, segun
redaccién dada por el RD 2385/85. Y ello debido a cfue aun no se
habian aprobado los Estatutos de la Entidad a los que
correspondia fijar los <criterios a que habria de acogerse la

normativa electoral.
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En dicha Orden se concedi6é un plazo de 30 dias, a partir de
su publicacién en el BOE, para que el Consejo General de la ONCE
fijase la fecha de inicio del correspondiente proceso electoral
(23), proceso que sigui6 la féormula electoral de proporcionalidad
pura de resto raayor, a través de la eleccién directa de Ilos
Consejos Territoriales, e indirecta en la proclamacion de
miembros del Consejo General, gue se designarian por cada
coalicién en funcién de los resultados obtenidos en cémputo
estatal. La Orden exigié6 para que una candidatura o coalici6n
pudiera acceder a la atribucidn proporcional de puestos al
Consejo General haber presentado candidatura al menos en tres
distritos electorales y obtener, al menos, 1/15 del ndamero total

de Consejeros Territoriales a nivel estatal.

Estas segundas elecciones se celebraron el 28 de abril de
1986, presentando la novedad de ser las primeras elecciones
articuladas sobre el esquema de la nueva estructura territorial,
es decir, de acuerdo con las Autonomias, estableciéndose, pues,
17 <circunscripciones electorales, una en cada Comunidad (24).
Sobre un censo total de 24.534 afiliados con derecho a voto en
las circunscripciones electorales, y una participacion de 1los
afiliados notablemente superior a la de 1982 (un 54 por 100,
frente al 46 por 100 de 1982), obtuvieron representacién las
siguientes coalicionest Alava Unida (AU), en una circunscripcion

(Pais Vasco);
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Coalicién Sindical de lzquierdas (CSI), en tres (Andalucia,
Navarra y Pais Vasco); Ciegos Unidos para el Progreso de una ONCE
en Libertad (CUPOL), en catorce (todas excepto en Baleares,
Canarias y Pais Vasco); Unidad Progresista (UP), en dieciséis
(todas excepto La Rioja); y Vendedores Unidos de Espafia (VUE),

en una (Extremadura) (25).

Al Consejo General accedieron UuGUnicamente las candidaturas
de UP y CUPOL, produciéndose una situacién de bipartidismo,
correspondiendo 8 Consejeros a UP, que <consigue la mayoria

absoluta, y 7 Consejeros a CUPOL (26).

El Consejo General ha utilizado por primera vez los
mecanismos previstos en los Estatutos (27) y en su segunda sesion
extraordinaria, celebrada el 9 de octubre de 1989, adoptdé el
Acuerdo 2E/89-1, con el que da por concluida la <candidatura
iniciada tras las elecciones de 1986 y convoca nuevas elecciones
a los Consejos Territoriales y General, quedando en funciones los
Consejos Territoriales y el Consejo General de la ONCE para
asuntos del tramite normal que les son propios, de conformidad
y en <coherencia con las previsiones estatutarias. Al mismo
tiempo, convoca a los afiliados a la ONCE a las urnas el dia 5
de diciembre de 1989, para realizar nuevas elecciones, tanto a

los 17 Consejos Territoriales (uno por cada Comunidad Auténoma),
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como el Consejo General, todo ello de conformidad con la
normativa electoral que se aprueba en el Anexo nuam. 1 del Acuerdo

de Convocatoria de Elecciones (28).

Las normas electorales, respecto de las cuales sigue siendo
supletoria la Ley Electoral General (29), suponen la primera
regulacidn electoral emanada de la propia Organizaci6on, superado
ya el periodo transitorio una vez aprobada la norma institucional
propia y béasica de la ONCE, es decir, sus Estatutos. Recogen en
un T itulo Preliminar, 6 Titulos y 50 Articulos, disposiciones
relativas a derecho de sufragio e infracciones 'y sanciones

electorales.

El proceso electoral de 1989, iniciado el 12 de octubre,
culmina con la constituciéon del Consejo General resultante de las
elecciones celebradas el dia 5 de diciembre anterior. En éstas,
sobre un censo total de 29.216 afiliados, votaron 18.232, es
decir, el 62,40 por 100, siendo validos 16.810, es decir, el
57,54 por 100 del censo electoral. Dos han sido Unicamente los
grupos presentados en estas terceras elecciones democraticas, en
las que debian elegirse 117 Consejeros Territoriales; Unidad
Progresista (UP) y Candidatura para el Socialismo y la
Integracion (CSI1), obteniendo UP, 14.875 wvotos (el 88,49 por
100), por lo que le <corresponden 114 Consejeros Territoriales;
y CSI, 778 votos (el 4,63 por 100) correapondiéndoles por ello

3 Consejeros Territoriales (30).
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Hecho el recuento de votos obtenidos por cada wuna de las
listas presentadas, y de conformidad con el articulo 19 de Ila
Normativa Electoral, el Consejo General de la ONCE queda
integrado por 15 Consejeros de UP (31), que se enfrentan a 4 afios
de legislatura a partir del 4 de enero de 1990, <constituyendo
este abrumador resultado electoral un insolito caso de respaldo

de los afiliados.

El actual Decreto 358/1991 en su articulo 4 A, mantiene en

el Consejo General la facultad de convocar elecciones, tanto al

Consejo General como a los Territoriales.
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(1)

(2)
(3)

(4)

(5)

(6)

(7)

(8)
(9)

(10)

(11)

(12)

(13)

Ampliamente contado en la obra de Javier Gutiérrez de Tovar
y Beruet La creacién de la Organizacién Nacional de Ciegos

a través de mis vivencias, Madrid, 1988, o.c., ONCE, pag.
91 a 55. También Jesls Montoro: ONCE medio siglo de vida
por la integracidn 1938-1988. Madrid, 1988. Perfiles,

diciembre 1988, péags. 23-37.
Articulo 1 Decreto de 13 de diciembre de 1938.

Cf. Gutiérrez de Tovar, Javier de 1938 a 1948; Benito

Hermida, Vocal del Consejo Superior de Ciegos, "Jefe
Provisional™ de la ONCE de 1948 a 1949, siendo el dnico
vidente que ha ejercido el cargo, en contra de lo dispuesto
en el Decreto Fundacional; José Ezquerra Berges, de 1949 a
1959; lgnacio Satristegui Berges, de 1959 a 1973; JesUs

Jiménez Albéniz, de 1973 a 1981; y Félix Hernandez Delso,
de 1981 a 1982.

Cf. De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizacién Nacional de

Ciegos Espafoles, o.c., Madrid, 1990, La Ley, pag, 107.
Ver anexo |-B Declaraciones del Vicepresidente del Consejo
General.

Cf. De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizaciéon Nacional de
Ciegos Espafolea, o.c.. La Ley, pag. 9.

Ver anexo I-E Declaraciones del representante de la
Asociacién de Pensionistas.

BOE nuim. 237 de 3 de octubre.

BOE num. 70 de 23 de marzo.

Concordante con los criterios generales apuntados por
Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ramo6on Fernéandez, Curso
de Derecho Administrativo, Madrid 1989, Civitas, péag. 389.

BOE num. 279, de 21 de noviembre.

La resolucion de 9 de marzo de 1982 de la Junta Electoral
Central de la ONCE, publicada en BOE de 15 de Marzo, ordenod

la repeticion parcial de elecciones al estimar recurso
interpuesto contra la validez de determinados votos
emitidos por correo en la circunscripcion electoral de

Barcelona.

La conformidad del primer Consejo General de la ONCE, cuyo
Presidente Antonio Vicente Mosquete, fue nombrado el 29 de
Abril de 1982, fue la siguiente: CAIR, 7 Consejeros; Justo
de Andrés Lozano, Manuel Bueno Gonzalez, Santos Cabrero
V allejo, José Enriqgue Fernandez del Campo y Sanchez, Jaime
Pineda Guillamoén; CUC, 5 Consejeros: Delfin Burdio Gracia,
Francisco Luis Galarreta Alonso, José Ricardo Gayol Garcia,
Enrique Servando Sdnchez Gonzalez y Antonio Vicente
M osquete; SPIO, 2 Consejeros: Rafael de Lorenzo Garcia vy
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(14)

(15)

(16)

(17)

(18)

(19)

(20)

(21)

(22)

(23)

(24)

(25)

(26)

(27)

Arturo Vega Bernardo; y CSI/ 1 Consejero: Pedro Garzén
Sanchez. Los cargos de Vicepresidente lo y vicepresidente
28 fueron ostentados por Rafael de Lorenzo Garcia y Delfin
Burdio Gracial/ respectivamente,

Cf, De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizacion Nacional de
Ciegos Espafioles/ O0.C., Madrid, 1990/ La Ley, péag, 1009.

También en el articulo de JesUs Montoro. Diciembre de 1988,
pags. 23-37 de Perfiles ONCE medio siglo de vida por |la
integracién 1938-1988.

Cf, De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizacion Nacional de
Ciegos Espafioles, O0.C., Madrid/ 1990/ La Ley, pag, 111.

BOE num. 137, de 8 de junio.

Ver Anexo |I-H Declaraciones del Secretario General de la
Union de Trabajadores de la ONCE, UTO-UGT.

BOE nim.311, de 28 de diciembre.

Articulo 42 4 n) del Real Decreto 2385/85.
Publicada en el BOE num. 43, de 19 de febrero de 1986.
Publicada en el BOE num. 147, de 20 de junio de 1985.

La Convocatoria de elecciones de los Consejos
Territoriales y General de la ONCE se acord6 en Sesion
Extraordinaria celebrada el 27 de febrero de 1986 (Acuerdo

5 E/86-1).

Cf. De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizacién Nacional de
Ciegos Espafoles, o.c., Madrid, 1990, La Ley, péag. 113.

Los resultados definitivos fueron: Up, 51 Consejeros
Territoriales; CUPOL, 43; CsSI, 4; AU, 1; y VUE, 1.

El Consejo General se constituy6 el 5 de junio de 1986,
siendo su composicion la siguiente: Up, 8 Consejeros:
Antonio Vicente Mosquete, Francisco Luis Galarreta Alonso,
Eugenio Ferradas Moledo, Julio Corral Meras, Santiago

Fernandez Cortés, Antolin Leo Leo, José Antonio Reyes Duran
y Juan JesUs Torres Masip; CUPOL, 7 Consejeros: Justo de
Andrés Lozano, Angel Bldzquez Lo6pez, José Guijarro Llopis,
Samuel Rodriguez Fontecha y Manuel Rojas Lépez. Fueron
Vicepresidentes; Francisco Luis Galarreta Alonso y Eugenio
Ferradads Moledo.

EI fallecimiento del Presidente Antonio Vicente Mosquete,
en 1987, motivéd la incorporacién al Consejo de Valentin
Diez de Quevedo, y el nombramiento de nuevo Presidente:
José Antonio Reyes Duréan.

Articulo 23.1.v) de los Estatutos de la ONCE.
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(28)

(29)

(30)

(31)

Cf. De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizacién Nacional de
Ciegos Eapafiolee, o.c., Madrid, 1990, La Ley, péag. 114.

Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, de Régimen Electoral
General (BOE num. 147, de 20 de junio).

UP presenté candidatura en todas las Comunidades Auténomas;
CSl, Gnicamente en Andalucia, Madrid, Navarra y Pais Vasco.

La conformaciéon del tercer Consejo General de la ONCE es la

siguiente; Presidente, José Maria Arroyo Zarzosa;
Consejeros; M ario Loreto Sanz Robles, R afael Mondaca
Medina, Enrigue Varela Couceiro, Mariano de Goya Jurado,
M aria Rosa Villalba Simén, Francisco Galarreta Alonso,

Dolores Marin C astillo, Jaime Roca O ller, Agustin Ledesma
Ayuela, Fernando Berenguer Sendra, Francisco Osuna Arcos,
Juan Manuel Cano Cano, Cristina Gonzalez Moya y Pedro Luis
Hernandez Triana.
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2.6 ANALISIS DB LAS RELACIONES DE TUTELA Y CONTROL DE
LA CORPORACION DE CIEGOS DENTRO DEL MARCO DEL
DERECHO PUBLICO.
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La Institucidn del Protectorado, es el 6rgano administrativo
que asume el encargo de vigilar el cumplimiento de la legalidad
y que la actividad de la ONCE se desarrolla para el cumplimiento
de sus Tines (1). Es, por tanto, la unidad administrativa a
través de la cual, se ejerce el control y vigilancia de la

Corporacion.

La cuestion fundamental y previa para entender esta
Institucidn es responder a la pregunta de, ¢porqué tiene la ONCE
que ser controlada en su actividad?, mejor aun, ¢porqué el
control ha de ser diferente tanto en intensidad como en extensidn
al que la Administracidn ejerce sobre otras entidades privadas?
(2) Si existen razones para controlar la Corporacioéon, ¢cuales son
las que justifica extenderlo a su actividad privada? (3). La
respuesta tiene que aceptar previamente algunas premisas que la

condicionan.

La primera se refiere a su propia personalidad juridica. La
ONCE no es una institucidén privada. Y no lo es porque su
naturaleza juridica la defina como Corporacion de Derecho Publico
(4), pero sobre todo, por que, dentro de sus fines desarrolla
actividades cuya titularidad le corresponde al Estado y que han
sido delegadas en la Corporacién mediante una norma juridica, el

Decreto 358/1991, de 15 de Marzo.
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Practicamente todos los fines de la ONCE son titularidad de
la Administracidon por expreso mandato de la Ley (G); Ila
prevencion de [la ceguera, la educacion, la formacion vy

capacitacion profesional, la colocacion y el empleo, etc....

Ademas su actividad econdomica principal (6), la explotacioén
en exclusiva de la concesidéon estatal de la venta del cupdn
prociegos, es un contrato administrativo sometido a la vigilancia
de la Administracion en la medida que las competencias sobre

sorteos de loterias estan reservados al Estado (7).

Este control es ejercido no sélo a la ONCE sino el resto de
corporaciones que comparten la misma personalidad juridica. Por
tanto, [la Institucion del Protectorado se justifica por la

personalidad juridica de la ONCE y por los fines que desarrolla

).

Otra cuestion diferente es valorar el acierto de los
mecanismos de control elegido, su intensidad y frecuencia (9).
Aqui la cuestidn no esta previamente determinada sino que la
relacion de tutela se constituirad en la medida que la legalidad
y la finalidad del 6rgano tutelado queda garantizado (10). La
Administracion dictara las normas regleimentarias recogiendo los
instrumentos que juzga necesarios para que el objetivo de control

pueda quedar cumplido (11).
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Cuando esta relacion no se establece bajo estas

consideraciones/ el equilibrio queda roto (12).

Si la opcidnha preferido la rigidez y el establecimiento
del mayor numero posible de controles™ el resultado que se
obtendra serda la paralizacion o el entorpecimiento de la
actividad de la Corporacion y significarla deformar el objetivo
principal de depositar en colectivos privados, competencias
publicas (13). Por el contrario, si la opciéon es diluir la
relacidon en mecanismos abiertos e informales, la Administracion
estara incumpliendo su obligacion de garante del cumplimiento de

la Ley y de los iIntereses generales.

Tradicionalmente las funciones de control en una relacioén

de tutela se han clasificado en:

- Controles preventivos: Se refiere a los mecanismos que
permiten conocer el criterio del
Protectorado antes de tomar la
decision. EI mads comun es el informe
que puede exigirse con caracter
preceptivo, o no, y con efectos
vinculantes, 0 no.
También son preventivos las

autorizaciones previas (14).
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- Controles simulténeos:

- Controles sucesivos;

Es la actividad de control situada en
el mismo proceso de cada toma de
decision. Conforma un tramite mas de la
gestion. EI mecanismo mas utilizado es

la intervencion sobre ingresos y gastos

(15).

Se refiere a los mecanismos de control
que analizan las decisiones tomadas y
los resultados conseguidos. Es una
actividad de verificacion. Los
instrumentos mas comunes son las
auditorias, iInforme sobre balances del

ejercicio, etc.... (16)

Dentro de lasCorporaciones sometidas al Derecho Publico

veamos algunos ejemplos

relaciones de control,

concretos de como se establecen las

por parte de la Administracion:

1.1 Colegios Profesionales.

La Ley de Colegios Profesionales de 13 de febrero de 1974

omite

cualquier

tipo de control estatal respecto del

régimen economico y financiero,
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fijacion de cuotas y otras percepciones asi como la forma
de control de los gastos e inversiones que aseguren el
cumplimiento de los Tfines colegiales, remitiendo su
regulacion a los Estatutos Generales de cada uno de los

Colegios Profesionales.

Lo cual quiere decir que el control del Gobierno se limita
a la aprobacion de los Estatutos correspondientes, pero sin
que el TfTuncionamiento diario de esos Colegios ni la
rendicion de cuentas de los mismos esté sometida al control

de ningun 6rgano de la Administraciéon Publica (17).

1.2 Cémaras Oficiales de Comercio Industria y Navegacion.

Las Camaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion,
reguladas por una disposicién preconstitucional -el Decreto
1291/1974, de 2 de mayo-no estan en su actividad ordinaria
sometidas a la tutela del actual Ministerio de Economia y
Comercio. ElI articulo 4 del Decreto citado establece
Gnicamente que el Ministerio podra intervenir, Dbien
directamente o por medio de la censura de cuentas, la

gestion economica de lae Camaras.
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No hay, sin embargo, un sometimiento previo a la
Administracion de las inversiones o gastos que realicen las
Camaras, salvo los actos de disposicion sobre inmuebles,
solares y para la celebracion de operaciones de crédito que

precisan autorizacion ministerial (art. 6) (18).

1.3 Camaras de la Propiedad Urbana.

Las Camaras de la Propiedad Urbana, por su parte, ilustran
bien la evolucion de los controles respecto a las
Corporaciones de Derecho Publico. El Decreto 1649/1977, de
2 de junio, establecia el control de la liquidaciéon de sus
presupuestos por la Intervencién General del Estado. EI
Real Decreto 3587/1983, de 28 de diciembre, modifico
directamente este mandato, indicando que 'La Intervencioén
General de la Administracion del Estado ejercera respecto
de las Camaras Oficiales de la Propiedad Urbana y el
Consejo Superior de Hlas mismas, el control de caréacter
financiero establecido en el articulo 18 de la Ley General

Presupuestaria™.

Es un claro ejemplo de cémo la propia Administracion

considera 1inadecuado para una organizacién auténoma el

clasico control previo de legalidad financiera.
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Por lo demas, el régimen de autorizaciones en las Camaras
de la Propiedad Urbana se Hlimita a los créditos vy
obligaciones que excedan del 25 por 100 del presupuesto
ordinario en el primer caso, o del 25 por 100 de la partida

presupuestaria correspondiente en el segundo (art. 39)

(19).

1.4 Camaras Agrarias.

La Ley 23/1986, de 24 de diciembre, de Camaras Agrarias,
establece en su articulo 4, como funcidn propia de estas
Corporaciones de Derecho Publico, la de administrar sus
recursos propios y patrimonio, y no hace ninguna referencia

a controles finaiiclieros o0 presupuestarios (20).

1.5 Cofradias de Pescadores.

El Real Decreto 670/1978, de 11 de marzo, y la Orden de 31
de agosto de 1978, que regulan el funcionamiento Yy
actividades de las Cofradias de Pescadores, no establecen

controles de tutela (21),
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1.6 Cruz Roila Espafola.

Particularmente importante es el ejemplo de la Cruz Roja
Espafiola. La norroativa vigente le califica de "auxiliar y
colaboradora de las Administraciones Publicas en las
actividades humanitarias y sociales impulsadas por Ila
misma™ (Art. 1.6 del Real Decreto 1474/1987, de 27 de
noviembre), cuyo patrimonio Unico cuenta, para la
consecucion de sus fines, con los recursos econémicos a que
alude el articulo 5.2 del Real Decreto citado: cuotas de
los socios, en su caso; subvenciones y ayudas de las
Administraciones Publicas; aportaciones, herencias vy
donaciones de Entidades Particulares; la totalidad de los
beneficios fTijados del Sorteo Anual Extraordinario de la
Loteria Nacional, del Gran Premio de Oro, y de otras rifas
O sorteos, autorizados a su favor por el Estado; y los

rendimientos de su patrimonio, entre otras.

En la ordenacidén de esta Institucidén destaca, a los fines
que ahora nos ocupan, la prevision consistente en que al
Estado corresponde velar por la correcta aplicacién de sus

recursos (art. 7.2 del Real Decreto 1474/1987, citado).
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Con base en esta determinacion/ la propia norma atribuye al
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, entre otras, la
funcion de "*conocer e informar los proyectos de
presupuestos ordinarios y extraordinarios de la
Institucidén, sus posibles modificaciones y la cuenta

general de liquidacién del ejercicio"” (art. 8.3).

Aprobado el Presupuesto, no existe durante la ejecucion mas
control que el que deriva de la funcidén del Presidente de
la Cruz Roja, en lo que se refiere a '"'ser ordenador general
de pagos y autorizar el movimiento patrimonial de la
Institucién” (art. 18.5.7). EIl Ministerio s6lo puede, segun
ya hemos visto, ‘'conocer e informar”™ [los proyectos de

presupuestos.

El control mas intenso que se prevé en los Estatutos es el
sucesivo o Final, que se encomienda a la comision de
Finanzas, cuya naturaleza es 1la de ser 'Organo de
asesoramiento y control financiero y presupuestario de la
Institucién', (art. 24.1 de los Estatutos), en ejercicio de
tal funcidon, emite dictamenes, se pronuncia sobre los
aspectos fTinancieros y contables (art. 24.1), y, en fin,
"al término del ejercicio econdomico, el Comité Nacional
aprobara, si procede, la liquidacién del presupuesto, de

los balances y de las cuentas de resultados”™ (art. 27.3)

(23).
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1.7 La Organizacion Nacional de Ciegos Espafoles,

La ONCE ha conocido dos situaciones bien diferenciadas, la
relacion de control prevista en el Real Decreto 2385/1985 de 27
de Diciembre (24) y la actual que se regula en el articulo 8 del
Real Decreto 358/1991. La primera, sin lugar a dudas correspondio
a las que hemos denominado en desequilibrio. El Protectorado
ejercia fuertes competencias sobre la actividad de la ONCE tales
como autorizar todas las 1inversiones, control de recursos a
través del vocal interventor, autorizar el endeudamiento, etc. ...
Fue hasta su derogacion la relacidén de tutela mas severa con una

Corporacion (25).

La situacion ha variado significativamente con el Real
Decreto 358/1991 de 15 de Marzo hasta el punto de poder definir
la actividad del Protectorado acorde a los objetivos exigidos de

supervision.

La opcion elegida ha seleccionado buenos instrumentos y los
ha colocado en el momento de la toma de decisidéon de forma que no
entorpece el funcionamiento y al mismo tiempo garantiza la

comprobacién de legalidad y finalidad (26).
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A partir de la nueva regulacion/ los mecanismos que ha
elegido el Protectorado suponen actualizar el catalogo de
instrumentos a las técnicas de gestidn mads avanzadas y acomodar
el ejercicio de control a la nueva realidad de la ONCE (27).
Provocaria una grave disfuncionalidad someter a una organizacion
con los parametros econémicos y de gestidn que tiene actualmente
la Corporacion, a controles instantaneos que son raas aconsejables
utilizarlos en la actividad administrativa y para funciones de

esa naturaleza.

2. El articulo 8 del Real Decreto 358/1991.

El Protectorado del Estado sobre 1la ONCE corresponde

ejercerlo al Ministerio de Asuntos Sociales a través de un

Consejo, del que también forman parte los Ministerios de Economia

y Hacienda, Interior y Trabajo y Seguridad Social (28).

Las obligaciones del Consejo del Protectorado son

fundamentalmente dos;

Vigilar la observacion de la legalidad.

Comprobar el cumplimiento de los fines de la ONCE.
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Estas obligaciones se concretan en controlar tres

actividades;

La prestacion de los servicios sociales.

La gestidén de la concesion administrativa del sorteo
del cupodn.

Los planes de inversion y los objetivos del GrujkJ de

ESnpresas.

Para llevar a cabo este encargo de vigilancia, el Consejo
del Protectorado dispone de diferentes mecanismos de control
segun la clasificacion anteriormente estudiada.

a).- Controles previos (29):
¢Informar al Consejo de Ministros con caracter previo las

modificaciones del sorteo del cupodn.

eRecibir informacion de los presupuestos de la Organizacion

antes de su aprobacién por el Consejo.

sAprobar los Estatutos de la Entidad.

sAprobar cada dos afios el Programa de Actuacion,

Inversiones y financiaciéon (PAIF) del Grupo de Empresas.
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b).- Controles simultaneos (30);

En la nueva regulacion solo ha quedado la resolucidén de
reclamaciones y recursos, dentro del procedimiento

administrativo, referido a afiliacion y pago de cupones.

c).- Controles sucesivos (31). Son los mas elegidos por el

Decreto 358/1991;

¢Acordar las variaciones sobre el volumen de emisiéon de
cada sorteo, en funcidon del porcentaje no vendido en el

trimestre anterior.

eRecibir informacién de las inversiones realizadas.

sRecibir informacion sobre el cumplimiento de los programas

de servicios sociales realizados.

#Recibir informacion sobre las cuentas anuales de la
Instituciéon y del grado de cumplimiento del Programa de

Actuacion, Inversiones y Financiacion del Grupo de Empresas

32).

oDisponer de las auditorias realizadas h la Corporacioéon, y

en casos especiales solicitar auditorias complementarias.
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El nuevo articulo 8 del Real Decreto 35871991 de 15 de

Marzo, ha significado una liberalizacion del control

administrativo hasta el punto que en algunas materias, como las

referidas al sorteo del cupon, son sustancialmente mas sensibles

que los ejercidos a otros organismos y empresas del sector (33).
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Articulo 8 apartado 3 del Real Decreto 358/1991 de 15 de
Marzo.

Los autores mas significativos en el estudio de las
Corporaciones son:

Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ramén Fernadndez en su
oLra Curso de Derecho Administrativo, Madrid, 1989,
Civitas, 5« ed,, pag. 384 a 428.

José Maria Boquera Oliver en su Tratado de Derecho
Administrativo, Madrid 1989, Civitas 4« ed., pag. 252 y
255.

Respecto del control administrativo a través del
protectorado es especialmente ilustrativo el trabajo del
Catedratico de Derecho Administrativo, Santiago Mufioz
Machado en febrero de 1990 y recogido en la obra 'La
Organizacion Nacional de Ciegos Espafoles”™ de Rafael de
Lorenzo Garcia y otros. Madrid, 1990, La Ley, preambulo.

Ver capitulo 4 apartado 4.1, ElI Grupo de Empresas ONCE:
Fundamento Estrategia y Estilo de direccidn.

Articulo 1 del Real Decreto 35871991 de 15 de Marzo.
Coincide con los Decretos anteriores de 1041/1981 de 22 de
mayo y Decreto 2385/1985 de 27 de diciembre, respecto a la
definicidon de la personalidad juridica.

Ley 1371982 de 7 de Abril de Integracion Social de las
Minusvalias.

Ver capitulo 4 apartado 4.1 "El Grupo de Empresas ONCE":
Fundamento, Estrategia y Estilos de Direccion.

Ver capitulo 3 apartado 3.1 El sector del juego y la venta
del cupén, y capitulo 3.3. Estudio de las normas juridicas
que regulan el sector del juego; analisis comparativo de
subsectores. Criterio para la determinacion del ambito y la
vigencia.

Con caracter general Garcia de Enterria, Eduardo y Tomas
Ramén Fernandez Curso da Derecho Administrativo, o.c.,
Madrid, 1989, Civitas 5» ed., pag. 394.

Especialmente critico con los elegidos con anterioridad al
Real Decreto 358/1991, se manifiesta el Profesor Santiago
Mufioz Machado en la obra de Rafael de Lorenzo Garcia, - La
Organizacioéon Nacional de Ciegos, Madrid, 1990, la Ley o.c.,
preambulo.

Cf. Martin Mateo, Ramén Manual del Derecho Administrativo,
Madrid 1974, 3« ed., pag. 234 y 235.

Actualmente el articulo 8 del Real Decreto 358/1991 de 15
de Marzo.
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El Decreto 2385/1985 de 27 de diciembre es un claro ejemplo
eu 1 que el equilibrio quedd roto.

Cf. De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizacién Nacional de
Ciegos, O.C., Madrid, 1990, La Ley, pag. 415.

Cf. Garrido Falla, Femando Tratado de Derecho
Administrativo, Madrid, 1975, 11 vol., 5» ed.. Estudio de
Administracion, pag. 140 a 159.

CF. Martin Mateo, Raméon Derecho Administrativo o.c., Madrid
1974, 3 ed., pag. 317.

Cf. Garcia de Enterria, Eduardo Curso de Derecho
Administrativo o.c., Madrid, 1990, Civitas, 5« ed., pag.-
461 a 474.

Cf. Mufioz Machado, Santiago, Madrid febrero de 1990 citado
en la obra de Rafael de Lorenzo Garcia La Organizacidn
Nacional de Ciegos Espafoles, Madrid, 1990, La Ley o.c.

Cf. Muioz Machado, Santiago, Madrid, 1990, citado en Ila
obra de Rafael de Lorenzo Garcia La Organizacion Nacional
de Ciegos Espafioles, La Ley, o.c., preambulo, pag. 17.

Cf. Mufioz Machado, Santiago, Madrid, 1990, citado en la
obra de Rafael de Lorenzo Garcia La Organizacién Nacional
de Ciegos Espafiolea, La Ley, o.c., preambulo, pag. 17.

Cf.Mufoz Machado, Santiago, Madrid, 1990, citado en la
obra de Rafael de Lorenzo Garcia La Organizacién Nacional
de Ciegos Espafioles, La Ley, o.c., preambulo, pag. 17.

Cf. Muihoz Machado, Santiago, Madrid, 1990, citado en la
obra de Rafaelde Lorenzo Garcia La Organizacion Nacional
de Ciegos Espafioles, La Ley, o.c., preambulo, pag. 17.

Cf. Muioz Machado, Santiago, Madrid, 1990, citado en la
obra de Rafael de Lorenzo Garcia La Organizacion Nacional
de Ciegos Espafoles, La Ley, o.c., preambulo, pag. 17.

Cf. Muioz Machado, Santiago, Madrid, 1990, citado en la
obra de Rafael de Lorenzo Garcia La Organizacién Nacional
de Ciegos Espafiolee, La Ley, o.c,, preambulo, pag. 17.

El Real Decreto 2385/1989 modificd la estructura organica
de la ONCE prevista en el Decreto 1041/1981.

Igual lo afirma el Catedratico Santiago Mufioz Machado, en
la cita recogida en la obra de Rafael de Lorenzo La
Organizacion Nacional de Ciegos Espafoles, o.c., Madrid,
1990, La Ley, pag. 18.

Cf. Duran Campos, Miguel Conferencia en el Club Siglo XXI,
el 19 de Noviembre de 1990 publicado en la recopilacioén
"Presente y Futuro de la ONCE en la dinamica de Ila
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construccion de empresas para la prestacion de servicios
sociales™.

Ver capitulo 5 apartado 5.1 'Las consecuencias de nuevos
objetivos de divereificacion y empleo con estructuras de
proteccion del colectivo™.

Articulo 8 apartado 2 del Real Decreto 358/1991 de 15 de
Marzo.

Articulo 8 apartado 3 a) f) e) del Real Decreto 358/1991 de
15 de Marzo.

Articulo 8 apartado 3 1) del Real Decreto 358/1991 de 15 de
Marzo.

Articulo 8 apartado 3 d) g) h) del Real Decreto 358/1991 de
15 de Marzo.

El primer Plan P.A.1_.F. 1991-1992 ha sido presentado en
septiembre de 1991 y actualizado en diciembre de 1991.

Cf. Duran Campos, Miguel - Conferencia citada - coincide
con esta valoracidon. Presente y Futuro de la ONCE en la
dinamica de la construccion de empresas para la prestacioén
de servicios sociales. Club siglo XX1, 19 de Noviembre de
1990.
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2.7 DEFINICION DE LAS NORMAS JURIDICAS QUE
REGULAN LA ACTIVIDAD DE LA ORGANIZACION.
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El Estado, en el ejercicio de una de sus competencias mas
fundamentales, legisla la composicion y funcionamiento de las
personas juridicas que se crean en su territorio Q).
Curiosamente las Corporaciones no disponen de un texto Uunico
fundacional que desarrolla [la personalidad juridica de su
creacion (2), por ello la regulacién de la ONCE y de otras
Corporaciones se ha llevado a cabo mediante normas reglamentarias

especificas.

La facultad reglamentaria establece la organizacién de la
Corporaciéon y lo hace cuando en el texto regulador recoge las
diferentes instituciones que la componen. Pero, su decision no
es de 1iImposicién, sino de reconocimiento, con la propuesta de
organizacion que hayan elegido. Ello no es asi en virtud de
decision unilateral sino mediante la aceptacion de las decisiones
de autogobierno de las iInstituciones asociativas expresadas por

sus miembros (3).

Sin embargo, en los antecedentes de la ONCE no siempre ha
sido asi. La primera norma que regula y crea la ONCE, es el
Decreto del Ministerio del Interior de 13 de Diciembre de 1938
(4. Se la define como una Entidad de Derecho Publico y de
Beneficencia General. Su personalidad juridica se mantuvo en la

ambigtedad.
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Si el reglamento interno de la ONCE aprobado por Orden de
28 de Octubre de 1939 Ila definia como "Entidad de Derecho
Puablico™, 1las normas posteriores lo hicieron como organismo
asistencial publico (6). Todavia el Decreto 1041/1981 de 22 de
Mayo (6) que modifica la estructura de la organizacién mantiene

la calificacion como "Entidad de Derecho Publico'.

El cambio de una organizacion fundacional segun el criterio
exclusivo de la Administracion a un modelo de organizacién de
base asociativa se produce con el Decreto 2385/1985 de 27 de
Diciembre (7). La estructura asociativa era ya evidente, pero es
en este texto cuando adquiere rango reglamentario y asi queda
definida como Corporacidon de Derecho Publico. Ello significa

aceptar (8) que;

Esta formado por la asociacién de personas con la
condicion de afiliados.

Tiene un patrimonio de recursos propios.

Es wuna Entidad administrada mediante un O0rgano

representativo de sus afiliados.
La organizacion actual ha quedado ordenada por el Decreto

35871991 de 15 de Marzo que se justifica en su preambulo por la

necesidad de proporcionar a la ONCE un régimen mas abierto.

170



flexible y operativo tanto del sorteo del cupén como de la

prestacion de servicios sociales (9).

Las modificaciones mas importantes que aporta se refieren

El reforzamiento de autogobierno a través del Consejo
General (10).

Flexibilidad del sorteo del cupdéon (11).

Modificacion de la relacion con el Consejo del

Protectorado (12).

La normativa se completa con los Estatutos de |la
Organizacion que es la expresion legal del caracter asociativo
(13). Es un texto amplio y bien estructurado que extiende su
regulacion a los aspectos mas fundamentales de la actividad de

la Corporacion.

Regula los requisitos y el procedimiento de afiliacion, los

derechos y las obligaciones.
También define la estructura de gobierno y de administracion

desarrollando los Consejos como Organos de participacion y los

6rganos ejecutivos como 6rganos de gestion (14).

171



En un extenso titulo se regula los aspectos fundamentales
del Régimen econdomico y financiero, tanto los provenientes del

sorteo del cupén como de su actividad Inversora.

En fin, se menciona las caracteristicas de los diferentes
colectivos que forman, lo que el titulo cuarto denomina "la
comunidad de la ONCE™ (15). Ambos textos, el Decreto 358/1991 y

los Estatutos cierran el soporte normativo de toda la actividad

de la ONCE (16).
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Cf. Garcia de Enterria, y Tomas Ramén Fernandez, Curso de
Derecho Administrativo, Madrid 1989, Civitas, 5» ed., pag.
415.

Existen textos parciales como la Ley de Colegios
Profesionales de 13 de febrero de 1974 o la Ley 23/1986 de
24 de Diciembre de Camaras Agrarias.

No siempre ha ocurrido sino que supone una exigencia del
Estado de Derecho. De Castro. La persona juridica, Madrid
1984, Civitas 2» ed., pag. 276.

Publicado en el B.O.E. n» 159 de 16 de diciembre de 1938.

Decreto 15 de febrero de 1968; Decreto 17 de agosto de 1972
y Decreto de 11 de enero de 1974.

B.O.E. n» 135 de 8 de junio de 1981.
B.O.E. na 311 de 28de Diciembre de 1985.

De Lorenzo Garcia y otros. La Organizacién Nacional de
Ciegos Espafoles, o.c., Madrid 1990, La Ley, pdg. 15y 16.

Un Decreto con muy pocas explicaciones en su preambulo pero
elde mayor claridad de cuantos han regulado Ila
Corporacion. B.O.E. de 21 de Marzo de 1991.

Articulo 4 del Real Decreto 358/1991.

Es sin duda una de las mayores ventajas para la ONCE.
Especialmente las facultades del articulo 7apartado 2 del
Real Decreto 352/1991.

Sustancialmente diferente al Decreto 2385/1985. Basta
compararlo con el articulo 8 del Real Decreto 358/1991.

Fue aprobado por el Consejo de Protectorado mediante
acuerdo na 2/88 en la reunidén de 11 de mayode 1988.

Lo regula en el capitulo segundo, articulos 23 a 42.

Es la expresion reglamentaria de la clasificacion
estamental que se estudia en el capitulo | de este texto.

Cf. De Lorenzo, La Organizacion Nacional de Ciegos

Espafioles, Madrid 1990, La Ley, o0.c., lo estudia muy
pormenorizadamente pag. 55 a 104.
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CAPITULDO 3

LA ACTIVIDAD ECONOMICA PRINCIPAL DE LA
ORGANIZACION DE LOS CIEGOS ESPANOLES.
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3.1 EL SECTOR DEL JUEGO Y LA VENTA DEL CUPON.
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1. Analisis General del Sector.

A pesar que en 1990 el sector del juego globalmente
considerado facturé raass de dos billones de pesetas (1), la
actividad del juego no ha merecido la suficiente atencidén de

estudios que analicen las caracteristicas de esta industria (2).

Tradicionalraente los datos mas globales son contabilizados
por la Comision Nacional del Juego, () <como el d&rgano
administrativo responsable del control y actividad del juego en
Espana. Salvo estudios parciales promovidos por las empresas en
cada uno de los subsectores, el jJjuego no esta mereciendo raayor

atencién de la doctrina econémica y juridica (4).

Esta apatia por el sector probablemente se deba al poco
tiempo que lleva funcionando en el ambito econdémico y también a
la actitud social que le considera turbulento y condicionado por

reglas de comportamiento poco ortodoxas.

Desde la Administracion tampoco se valora su importancia
sino es para establecer unos mecanismos que 1iIncrementen la
presion fiscal (6). Hay una especial disposicidon a considerarlo
candidato permanente a las aspiraciones recaudatorias de todas

las Administraciones competentes.
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El propio sector no ayuda a conocer los pardmetros
econémicos de esta actividad. Son muchos y <con intereses
contrapuestos, que han librado una feroz batalla por situarse
estratégicamente desde el inicio y ello ha contribuido a
incrementar esa sensacion de que en la industria del juego vale

todo {6).

Con todas estas limitaciones, hemos procurado seleccionar
la mejor informacidén y sintetizarla de forma sencilla para que
pueda proporcionar el conocimiento basico de cuales son las
caracteristicas mda significativas del sector del juego en
Espafia. Para ello se ha agrupado primero a quienes son los
titulares del juego, quienes son los empresarios (7) y en que
consiste su actividad. Después nos hemos referido a los
diferentes productos que se ofrecen al mercado y las cualidades
mas sobresalientes de cada oferta (8). Adends se ha recopi3ado
la legislaciéon béasica en un esfuerzo improbo por encontrar 7o
fundamental, en una actividad en la que los reglamentos se
multiplican por diecisiete (por cada autonomia y por cada uno de
los productos ofertados) (9). Terminamos este capitulo comentando
las opiniones mas recientes de cuales son las conclusiones en la

Comunidad Econdémica Europea.

Para afrontar el estudio dol juego, desglosado en los
apartados propuestos, es necesario previamente conocer la ficha

técnica de su composicion.
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El cuadro adjunto ha pretendido comparar las caracteristicas
basicas de los productos en atencion al gravamen fiscal o el

destino social comprometido de Sus recursos.
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2, Naturaleza y caracterlsticas de las Entidades y Sociedades

que operan en el sector del juego.

Para clasificar a las diferentes entidades que gestionan el
juego en Espafa, se propone la rads reciente (10) en dos grandes
blogues, segun que el 6rgano administratiyo de control sea el
Organismo Nacional de Loterias y Apuestas del Estado (ONLAE), o
bien, dependa del Ministerio del Interior a través de la Comision

Nacional del Juego adscrita al Ministerio del Interior.

El ONLAE es un organismo autonomo creado por la Ley 58/1984
de 30 de Diciembre y adscrito al Ministerio de Economia y
Hacienda (11). Su régimen juridico se corresponde al previsto en
la Ley de Entidades Autonomas (12) que le obliga a operar con un
procedimiento marcadamente administrativo, con las dificultades
de gestion que ello lleva consigo en un sector tan inestable. Su
estructura interna de funcionamiento se organiza en diferentes
Gerencias que asumen la gestion de cada uno de los juegos (13)

y todas dependientes de un Director General.

En un segundo grupo de operadores contabilizados por el
Ministerio del Interior, a través de la Comision Nacional del
Juego se incluye a los subsectores de; Casinos, Bingos, Maquinas
de Azar, quinielas futbolisticas, quinielas hipicas, Loto

catalana y el cupén de la ONCE (14).
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Este conglomerado de productos pone de manifiesto la
heterogeneidad de los operadores, de sus reglas de funcionamiento
y de Hlas normativas que resultan aplicables. Esta disparidad
levemente mejorada en los ultimos afios (15), se complica aun mas
con Qlas transferencias de competencias a Qlas Comunidades
Autonomas, que a su vez difieren en contenido en varias de ellas.
ElIlo es precisamente el elemento que mas ha condicionado el
crecimiento y desarrollo del sector ya que la fuerte intervencion
administrativa ha sido ejercida sin la mas minima coordinacion
y careciendo de textos reglamentarios uniformes (16). Concretando
los elementos que han condicionado el desarrollo del juego en

Espafia, se pueden enumerar los siguientes:

La liberalizacion del sector a partir de 1977 (17) con
la consiguiente expansion vertiginosa en un ambito en

donde la actividad era practicamente nula.

Un proceso de transferencia a Qlas Comunidades
Autonomas desigual, falto de planificaciéon y sin

ninguna reserva de control central unico (18).

Falta de regulacién unitaria que estableciera
previamente los parametros de desarrollo. Asi el
sector se ha configurado con operadores publicos como
ONLAE, semipublicos como ONCE y privados como los

fabricantes y operadores de maquinas de azar o casinos

(19).
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No obstante, a partir de 1990 y promovido por la necesidad
de establecer mayores imposiciones recaudatorias (20), el sector
parece haberse estabilizado lo que esta permitiendo una mejor

ordenacion reglamentaria y administrativa.

El panorama, por tanto, desde la perspectiva de las
entidades y operadores que gestionan los diferentes juegos pueden

sintetizarse en los siguientes

- Casinos (21).

Son establecimientos denominados Casinos de Juegos,
constituidos bajo la personalidad de Sociedades Andénimas
que tienen por objeto especifico la explotacién mercantil
de toda clase de juegos autorizados previamente en un

catadlogo (22).

- Bingos (23) .

La explotacidn corresponde en exclusividad a sociedades,
asociaciones o clubs sin fin politico ni de lucro, ya sean
de caracter cultural, deportivo - benéfico o social, tales
como Casinos Tradicionales, casas u hogares regionales,
clubs de campo, etc... Pueden también ser titulares los
casinos y algunos establecimientos hoteleros. La gestion

puede ser contratada a una empresa de servicios (24).
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Maguinas Recreativas y de Azar (25).

La explotacién de las maquinas denominadas comunmente
"tragaperras” se lleva a cabo por Sociedades Andénimas
sometidas al Régimen mercantil comin. Su actividad se
ordena en el Reglamento de Maquinas Recreativas y de Azar
aprobado por el Real Decreto 59371990 de 27 de abril.

Diferencia a los fabricantes de maquinas de |los
comerciales u operadores vy a los importadores vy

exportadores.

Sociedades de fomento de la Cria Caballar (26).

Es una asociacion sin animo de lucro que tiene como
finalidad principal el fomento e impulso de la cria de las
distintas razas caballares espafiolas. La normativa que
regula las apuestas hipicas estd referida a cada Comunidad
Auténoma respecto de los hipédromos ubicados de su
territorio. La sociedad de fomento de la Cria Caballar
tiene un ambito nacional calificado de interés nacional. La
gestion del juego puede contratarse a empresas de servicios
y estd autorizado a las ventas de boletos fuera del recinto

del hipddromo.
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- Entidad Autdénoma de Juegos y Apuestas (27).

Es una empresa publica dependiente de la Generalitat de
Cataluina y sometida al estatuto de la empresa publica
catalana.

Asume la organizacion y gestion de los juegos reservados

a la Generalitat,

- Organizacion Nacional de Ciegos Espafoles (28),
Es una Corporacion de Derecho Publico, de caracter
social. Desarrolla su actividad en todo el territorio
espafiol y esta controlada por el Estado a través del

Protectorado.

3, ClasifTicacion de la oferta de los subsectores;

Requisitos normativos de cada producto.

Si el panorama desde [la perspectiva de los operadores
resulta extremadamente complejo, analizado los diferentes
productos de juego que compiten en el mercado, la situacion no

es muy diferente (29),

Los productos o juegos considerados como pasivos suman diez
(30), a los que hay que afadir, los denominados juegos calientes
que otorgan el premio instantaneamente clasificados en las

diferentes maquinas de azar y el catadlogo de juegos de casinos

G,
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Aqui la complejidad juridica y de concepto es aun mayor. La
variedad incluye desde productos tradicionales como la loteria
nacional a los mas novedosos, dentro del ambito catalan como

"Loto Rapid" o el "Trio".

Con la intencidn de proporcionar una cierta sistematica que
permita abordar el estudio del sector del juego, aunque Tfuera
desde un propoésito genérico, se opta por clasificar la oferta de
productos agrupados por subsectores. El resultado obtenido
permite acotar, y por tanto, 1identificar cada una de las

denominaciones.

Productos comercializados por la Organizacién Nacional de
Loterias; Loteria Nacional, Loteria Primitiva, Bonoloto,

Quinielas Futbolisticas,

Proponemos, igualmente un catalogo (32) que incluye Ila

definicién del producto.

Productos comercializados dentro de casinos (33). Los rads
importantes son: Ruleta, Ruleta Americana con un solo cero, Black
Jack o Veintiuno, Boule o Bola, Treinta y cuarenta. Dados o
Craps, Punto y Blanca, Baccara, Chemin de Fer o Ferrocarril,

Baccara a dos paifios.

- Bingos. La Loteria del bingo admite cartones o tarjetas, Yy

estos pueden ser seucillos o dobles (34).
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- Maquinas Recreativas y de azar. Los diferentes tipos de
maquinas se clasifican (35):

Tipo A:

Solo conceden tiempo de uso (pasatiempo).

Tipo B;

Ademas de tiempo de uso, conceden premio en metalico.

Tipo C:

Se combinan los dos anteriores incluyendo como pasatiempo

proyectores, videos, etc. Y como premio mayor cantidad que

los B.

- Quiniela Hipica (36). Comercializa un uUnico producto.

- Loterias de ambito autondmico (37). Las que mas importancia
econémica han alcanzado se refieren al ambito territorial de la
Comunidad Autdénoma Catalana, cuyos productos mas destacados son:

Loto Rapid, Loto 6/49, Trio.

- Cup6n de la ONCE. Tiene dos sorteos con premios diferentes,

segun sea el correspondiente al viernes o al resto de la semana

(39).

Este panorama es bien expresivo del dinamismo del sector y
también de la importancia economica de los recursos que emplea.
Desde luego bastante alejado de situaciones monopollsticas,

incluso de concentraciéon empresarial (39).
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4. Las preferencias actuales de la demanda.

Para conocer cuales son las preferencias actuales de la
demanda, hemos elegido unode [los estudiosmds rigurosos
realizados tanto en su ambito como por el alcance de los
nuestros. Los resultados comprobados en el mes de septiembre de
1991 y que proporcionan probablemente los resultados mas

objetivos que se manejan en el sector (40).

La demanda, definida como la poblacién espafiola mayor de 15
anos que practican o han practicado alguno de Ilos juegos
ofertados, en un colectivo heterogéneo cuyos ambitos son
diferentes segun las diferentes Comunidades Autdénomas y segun las

variaciones que se produzcan en la oferta.

Para cuantificar la preferencia de la demanda es necesario
separar dos conceptos que permitan contrastar los resultados, se
trata de desglosar el nivel depracticas del juegoy las
preferencias de la demanda respecto del resto de los juegos. Esta
distincién permite comparar los datos absolutos respecto de cada
uno de los productos, proporcionando conclusiones especialmente

importantes para las perspectivas de cada producto.

El nivel de practica de juegos queda reflejado en el cuadro
adjunto, reflejando que los que cuentan con mayor numero de
habituales son el cupdn del viernes (67%); L. Primitiva (48%);
c. diario (41%); L. Nacional (29%), Quinielas Tfutbol (16%);
Bonoloto (14%).
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NIVEL DE PRACTICA DE JUEGO.

ALGUNA JUGADOR NO
JUEGOS VEZ ACTUAL HABITUAL JUEGA

% % % %

Loteria Nacional 75 64 29 25
Loteria Primitiva 67 60 48 33
Bonoloto 34 29 14 66
Cupén Viernes 69 65 57 31
Cupo6n diario 68 64 41 32
Loteria del Zodiaco 11 10 7 89
MAquinas recreativas 15 12 3 85
Quiniela Futbol 31 21 16 69
Loto Rapid (Catalufia) 15 9 2 85
Loto 6749 (Cataluia) 16 12 9 84
Super-10 (Cataluia) 3 3 2 97

Fuente: ONCE
Cuadro 2.b
El perfil de los jugadores habituales de la ONCE, esta
fonnado por mujeres y personas de mas edad, coincidiendo en ello
con los habituales de [la Loteria del Zodiaco. Maquinas
recreativas, quinielas y Loteria Primitiva se asocian mas a los
hombres y a los jovenes. La Loteria Nacional se puede asociar con

hombres y personas mayores.
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El  territorio es otro elemento diferenciador de Ila
composicion de la demanda. En un analisis por comunidades
auténomas se comprueba una fuerza importante del cupén en
Andalucia y Madrid. En Valencia parece tener especial importancia
el porcentaje de los que jJuegan solo al cupdén de diario y en

Cataluia los que juegan solo al cup6n de viernes.

Es también en Madrid y Andalucia donde tienen un peso mas
elevado los jugadores de la Loteria Nacional, y en Madrid,
ademas, la Bono-Loto. La Loteria del Zodiaco habria tenido
especial 1mpacto en Cataluiia, de doi*de son el 29% de los

Jjugadores habituales de esta modalidad de loteria.

En Valencia se concentra un porcentaje significativamente
elevado de los jugadores de las quinielas de futbol. En las demas
comunidades, en las que parece haber una implantacidn menor de
estos grandes juegos, tiene una importancia elevada el porcentaje
de jugadores de las ubicuas maquinas recreativas. Asi, por
ejemplo, Galicia, con gl 5% de la muestra tiene so6lo el 3% de
habituales del cupén (mixto) y de la Loteria Nacional, y justo
el 5% de jugadores de la primitiva, pero en esta comunidad se
concentra, sin embargo, hasta el 13% de jugadores habituales de
las maquinas recreativas, y el estudio siempre se esta refiriendo

a poblaciones de 20.000 o mas habitantes.

Naturalmente, la muestra puede ser insuficiente para un

analisis detallado por comunidades, pero al menos nos permite
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poner en duda una primera idea de saturacidon de juegos a la vista
del relativamente escaso porcentaje de jugadores a que ha llegado

la L. del Zodiaco o Super 10 en Catalufa.
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El segundo de los conceptos cuantifica los juegos favoritos
y ello porque la practica habitual de un juego puede deberse a
la eleccion del menos malo entre los juegos accesibles para su
practica. Bajo este supuesto la aparicion de cualquier otro juego
o la mejora en la comunicaciéon y la distribucion de alguno,
podria implicar una alteracidén en el esquema de juegos. Por el
contrario, una preferencia explicita por un juego permite pensar

en una mayor solidez del estado del mercado.

El cuadro adjunto ha seleccionado la preferencia de tres

juegos para asegurar la objetividad de las conclusiones.

¢CUAL DE ESTOS ¢FUEGOS ES SU FAVORITO?
¢Y EN SEGUNDO LUGAR? ¢Y EN TERCER LUGAR?

PRIMER SEGUNDO TERCER
LUGAR LUGAR LUGAR TOTAL
% % % %

Loteria
Nacional. 20 20 16 56
Loteria
Primitiva 29 21 10 60
Loteria
del Zodiaco 1 2 2 5
Cup6n de
la ONCE. 33 26 14 73
Maquinas
Recreativas 2 2 2 6
Quinielas
de futbol. 6 5 6 17
Otro 1 1 1 3
Ninguno 8 24 49

Fuente: ONCE
Cuadro 4.d
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Son pocos los jugadores que no muestran alguna preferencia
al menos por un juego, so6lo hay un 8% que indica que nho es
favorito ninguno. Este porcentaje aumentd respecto al segundo
favorito, y para casi la mitad de los entrevistados no hay tercer
juego Tfavorito si bien, como sabemos, la media de juegos

practicado por cada jugador habitual de algun juego es de 3.

El cupdén de la ONCE es el juego, de los presentados, por el
que hay mayor preferencia, le siguen la Loteria Primitiva y la

Loteria Nacional.

La medida entre la preferencia y la practica proporcionan

el nivel de estabilidad de cada producto.

La preferencia y el juego habitual se relacionan
especialmente entre los que tienen como juegos favoritos el cupdn
(87%), la Loteria Primitiva (78%) y las quinielas de futbol
(77%). Estas personas tienen posibilidad de jugar habitualmente

a sus juegos Tavoritos.

Los que tienen como Tfavoritos el Jjuego de maquinas
recreativas, es este el juego que mas practican aunque tan solo
lo hace un 38% de ellos y por ultimo las personas que tienen la
Loteria Nacional o la del Zodiaco como juegos favoritos, juegan

mas, sin embargo, a otros juegos: al cupdén de la ONCE.
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Respecto al nivel de preferencia por el juego el conjunto
de los jugadores habituales de la Loteria del Zodiaco son los que
muestran una preferencia més fragil por su juego; el 62% de ellos
no declara preferencia alguna por este juego tratidndose quiz4 de
"jugadores en prueba" de la Loteria del Zodiaco. un 47% de los
jugadores habituales de las méquinas recreativas tampoco tiene
preferencia algquna por su juego, en este caso pudiera tratarse
de cierta mala conciencia. El tercer caso de jugadores habituales
con poca preferencia por su juego es el de las quinielas de
fatbol; 34% de los jugadores habituales de este juego no muestran

preferencia por las quinielas.

En todos los dem&s grupos de jugadores estd claro que el

juego que practican es alguno de sus favoritos.

Por tanto, seglGn los datcs obtenidos si consideramos la
preferencia una medida de nivel de solidez de la clientela, 1la
conclusién seria que el cupén de la ONCE y Loteria Primitiva

tienen su clientela firmemente asegurada.
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Segun los datos facilitados por la Comisién Nacional del
Juego que agrega los datos proporcionados por ONIAE/
Sociedad de Fomento de la Cria Caballar, A.E.J.A. y ONCE,
el total de la facturacidon correspondiente al afio 1990
ascendidé a 1,904.964,6 que supone un incremento del 6,3%
sobre la cifra de 1989.

La partida correspondiente a las maquinas de azar solo se
computan las de tipo B y descontando las cantidades
destinadas a premios.

Salvo los informes facultados por los 6rganos
administrativos y por las organizaciones empresariales no
existen tratados de cierta entidad que estudien el sector
industrial del juego.

La Comision Nacional del Juego fue creada por el Real
Decreto 444/1977 de 11 de liarzo, posteriormente modificado
por el Real Decreto 2709/1978, En su articulo 7 define a la
Comisidéon como el 6rgano central de coordinaciéon, estudio y
control de todas las actividades relacionadas con los
juegos de suerte, envite o azar.

Desde el aspecto juridico merece destacarse la coleccioén
legislativa sobre el juego que dirige José Ramdn Romero
Rodriguez y Carlos Lavanda Fernandez a través de LOYRA.

Buen ejemplo de la avidez fiscal lo representa el articulo
39 de la Ley/1990 que establece una tasa sobre las maquinas
de azar de 375.000, 1o que supone un incremento del 150 por
ciento de esta tasa respecto al afo anterior.

Ver El libro Blemco sobre el juego elaborado por la
Comision Nacional del Juego del Ministerio del Interior,
Madrid 1986, pag. 21.

Ver en este mismo capitulo: 3, el apartado 3.1.2 Naturaleza
y caracteristicas de las Entidades y Sociedades que operan
en el sector del juego.

Ver en este mismo capitulo; 3, el apartado 3.1.3
Clasificacion de oferta de los subsectores: requisitos
normativos de cada producto.

Informacion fac.".litada por [la Organizacion de Consumidores
y Usuarios. Madrid, Agosto 1992.

La divisién tradicional entre juegos privados y publicos
esta siendo cuestionada en Tfavor deotra que atiende a la
unidad administrativa de control. Asi  se propone la
clasificaciéon entre jJuegos controlados por el Organismo
Autonomo de Loterias Nacionales y juegos controlados por el
Ministerio del Interior o su equivalente en cada Comunidad
Autdnoma.
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ElI ONLAE ae crea en el articulo 87 apartado 5 de la Ley
5071984, de 30 de Diciembre de Presupuestos Generales del
Estado para 1985, con objeto de asumir las funciones del
Servicio Nacional de Loterias e integrar el Patronato de
Apuestas Mutuas Deportivo-Benéficas, cuya supresién se
dispone en el numero 4 apartado j) del articulo 85 de la
citada Ley. Por Real Decreto 904/1985 de 11 de junio se
constituye el ONLAE.

Ley de 26 de Diciembre de 1958, Régimen de las Entidades
Estatales Autonomas.

Gerencia de la Loteria Nacional, Gerencia de las Apuestas
Deportivas del Estado, Gerencia de la Loteria Primitiva,
segun el articulo 6 del Real Decreto 904/1985.

La expresion 'contabilizados por la Comisiéon Nacional de
Juegos™ se refiere a los datos consolidados que proporciona
de los subsectores citados. Administrativamente, la
Comision solo tiene competencias en Aragén, Asturias,
Baleares, Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla-Leo0n,
Extremadura, La Rioja, Madrid y Murcia.

El Real Decreto Ley 16/1977, de 25 de febrero, establecid
nueva regulacién a los aspectos penales, administrativos y
fiscales de los jJuegos de suerte, envite, azar y apuestas
(B.O.E. n2 56 de 7 de marzo de 1977).

Al carecer de una Ley unica sobre el juego, cada Comunidad
Auténoma ha elaborado la suya en tiempos cronoldgicamente
diferentes y con ambito también diferentes. Ver cita (3) en
este mismo capitulo: Las normas juridicas.

Decreto Ley 16/1977 de 25 de febrero (B.O.E. 7 de Marzo de
1977).

Ver en este mismo capitulo: 3 apartado 3.3. Las normas
juridicas que regulan el sector del juego; analisis
comparativo de subsectores. Criterios para la determinacidn
del ambito y la vigencia.

Ver en este mismo capitulo: 3 apartado 3.3. Las normas
juridicas que regulan el sector del juego: analisis
comparativo de subsectores. Criterios para la determinacidn
del ambito y la vigencia.

Ver en este mismo capitulo: 3.2 Analisis de los resultados
econémicos del juego: datos comparativos y evoluciéon del
sector. Otros datos aparecen en el informe elaborado por
FACOMAREi Aspectos socio - economicos del sector del juego
en Espafia - Junio de 1989.

Lasnormas que regulan la instalacidon de Casinos de Juego
estan contenidas en el Real Decreto 1337/1977 de 10 de
Junio, con las aclaraciones aobre su ambito de aplicacioén
que se realizan en este trabajo.
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El catalogo de juegos fue aprobado por 1la Orden del
Ministerio del |Interior de 9 de Octubre de 1979 que
desarrolla el articulo segundo del Real Decreto 444A977 de
11 de Marzo (B.O.E. ns 261 de 31 de octubre).

El juego del bingo es una loteria jugada sobre 90 numeros,
teniendo los jJugadores como unidad de juego cartones o
tarjetas de 15 ndmeros distintos entre si (Orden de 9 de
octubre de 1979).

La Orden de 9 de Enero de 1979 aprueba el reglamento del
Bingo.

El subsector de maquinas de azar ha conseguido el primer
texto reglamentario vigente para el consenso de las
Autonomias. Es el Real Decreto 593/1990 de 27 de Abril
(B.O.E. 16 de mayo de 1990).

Referido al Hipédromo de Madrid y sobre el pago de renta y
su conservacion estd regulado en el Decreto de 27 de Junio
de 1957, modificado el articulo 4 por el Real Decreto
1734/1982 de 9 de Julio.

El Decreto 984/1984 de 23 de Mayo establecidé que para las
apuestas hipicas, del total jugado:

55% sera destinado a premios.
45% sera destinado a la Sociedad de Fomento de la Cria
Caballar que se aplicara:

15% gastos de administracion.

30% pago de impuestos y arbitrios, conservacion
del hipddromo, fines no lucrativos de |la
Sociedad.

Fue creado por la Ley 5/1986 de 17 de Abril del Parlamento
de Catalufa.

La regulacidén basica de su ordenacion esti contenida en el
Real Decreto 358/1991 de 15 de Marzo.

Se pueden contabilizar al menos veintiddés productos
genéricos con un buen numero de variantes en algunos de
ellos como en las maquinas de azar.

Las expresiones "calientes o frios", forman parte del argot
del sector y se refiere a la inmediatez o no de otorgar el
premio. Las maquinas de azar son el juego caliente por
excelencia.

Ver en este mismo capitulo: 3 apartado 3.3. Las normas
juridicas que regulan el sector del juego: analisis
comparativo de subsectores. Criterios para la determinacion
del ambito y la vigencia.
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Cf. Rodriguez Ramiro y Lavanda Fernandez. Coleccion
legislativa LOYHA, Madrid, 1989, o.c.

Diferentes Comunidades Auténomas han reglamentado catalogos
de juegos para los casinos de su Comunidad Autonoma.

Entre otros: Decreto 325/1985 de 28 de Noviembre en
Cataluna, Decreto 11671986 de 4 de Junio en Galicia,
Decreto 57/1986 de 4 de Abril en Canarias, Decreto Foral
13171989 de 8 de Junio en Navarra.

Si bien la modalidad de juego es similar en todas las
autonomias, reglamentariamente no dispone de un texto
unico. Para laa Comunidades sin competencias reglamentarias
es la Orden de 9 de Enero de 1979.

Real Decreto 593/1990 de 27 de Abril.

Ver cita (26) en los operadores del juego.

Facultado por la Ley 5/1984 de 20 de Marzo sobre el juego
en Cataluia.

Real Decreto 358/1991 de 15 de Marzo.

La normativa reguladora del sorteo del cupdén, fue aprobada
por Acuerdo del Consejo General 2E/90-1 de 19 de febrero.
Ver capitulo 4.1. Consideraciones sobre el Grupo
Empresarial ONCE: Fundamentos, estrategias y estilo de
direccion.

Los resultados han sido obtenidos del estudio realizado por

la ONCE en septiembre de 1991, sobre la continuidad del
abono semanal.

Las caracteristicas técnicas de la encuesta son Ilas
siguientes:

Universo: Poblacion general jugadora espafola, es decir,
espafioles de 15 y mas afos de edad que practiquen o hayan
practicado alguno de los 11 juegos por los que se pregunta
en la investigacion.

Ambito: Las 17 Comunidades Autdénomas espafiolas considerando
Unicamente la poblacidon residente en nucleos de 20.000 o
mas habitantes.

Estratificacion: La poblacion considerada se desagrega en
las 17 Comunidades y 4 niveles de habitat: 20.000-50.000;
50.000 - 100.000 - 500.000 y > 500.000 habitantes.

Muestreo: Distribucion de 2.500 unidades muéstralos
proporcionalmente al peso demografico de las 17 comunidades
auténomas, completando hasta un minimo de 100 entrevistas
aquellas comunidades que por el tamafio de su poblacién no
alcanzasen esta cuota que se establecid como muestra minima
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para obtener alguna representatividad al nivel de Ila
comunidad auténoma.

Fijacion de la muestra: Estratificada la muestra por
comunidades y estratos de habitat se procedié a Ila
seleccion de un total de 65 puntos de muestreo
(poblaciones) correspondientes a cada elemento de la matriz
comunidad por habitat que, ldgicamente/ no estuviese vacia.

Cada submuestra correspondiente a un punto de muestreo se
desagregd/ segun el tamafio, entre varios barrios en "rutas"
de en torno a las 20 entrevistas.

Seleccidén: EI método de seleccion del entrevistado ha sido
pro el sistema de cuotas cruzadas de sexo y edad con
control, también/ de cuotas de ocupacidéon. Naturalmente
también deben cumplir el filtro de ser jugadores de alguno
de los juegos considerados.

Cuestionario: Sobre un boceto de cuestionario construido en
una primera reunion de trabajo ee reconsideraron las
preguntas y [la estructura en una reunidn subsiguiente
quedando configurado por 26 preguntas tematicas y 7 de tipo
demografico, o de control ademas de datos de identificacion
y de ubicacidon geografica. El cuestionario quedod
completamente estructurado salvo 2 preguntas que admitian
respuesta abierta.

Entrevista: La entrevista, realizada por personal
experimentado y con instrucciones precisas para el estudio/
se realizaron en la calle inmediatamente a la seleccion del
entrevistado, su duracién oscila, en funcién de las
caracteristicas del jugador/ entre los 3 y 5 minutos.

Fecha de 1los trabajos de campo: ElI trabajo de campo se
gealizé entre los dias viernes 6 de septiembre, y jueves 12
e 1991.

Los pasos subsiguientes a la recepcion de cuestionarios
fueron; supervision teleféonica de un 12% de las
entrevistas, revision de los cuestionarios y de la
consistencia de las respuestas, codificacion de la
ubicacién geografica y cierre y codificaciéon de las
preguntas abiertas.

Depurados los cuestionarios se remitieron a grabacidon para
su tratamiento estadistico en ordenador y aplicacién de una
ponderacién para devolver el peso real proporcional a la
poblacién segin estratos de habitat y de comunidad
auténoma.

En la tabulacién se han considerado 11 variables de
cabecera: edad, sexo, ocupacion/ estado civil/ rol
familiar, nivel de estudio, relacion con el juego (no
jugador cupon, ha probado pero no juega cupoén, jugador
esporadico cup6én, jugador mixto del cupébn - cupdén vy
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cuponazo s6lo cuponazo, sé6lo cupdén, jugador habitual de
la Loteria Nacional, de la Loteria Primitiva, del Bono
Loto, de la Loteria del Zodiaco, de las maquinas
recreativas y de las quinielas de fudtbol), habitat,
conocimiento del abono semanal, compradores del abono
semanal e intencion de compra del abono semanal.

La tabulacion se ofrece en sus versiones de numeros
absolutos y porcentajes verticales y horizontales.
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3.2 ANALISIS DB LOS RESULTADOS ECONOMICOS DEL JUEGO#
DATOS COMPARATIVOS Y EVOLUCION DEL SECTOR.
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Los crecimientos espectaculares del sector entre los arfios
1985 hasta 1988 del 30,14% como media interanual, han dado paso
a una desaceleraciodn progresiva iniciada en 1989. En ese afio, el
crecimiento se situd en el 8,7% y al afio siguiente descendi6, aun

mas, situandose en el 6,3% ().

La suerte no ha sido igual ni para todos los operadores ni
para todos los productos, pero en términos globales, el sector
parece haber entrado en un proceso de moderacidén quizas mas
racional. Probablemente los proximos ejercicios confirmen las
previsiones de estancamientos del sector, y si ello se produce
repercutira principalmente en el numero de productos que estan

en el mercado (2).

Los datos econdmicos nos indican algunos elementos de cuales
van a ser las consecuencias en cada uno de los subsectores, que
sin duda, coinciden en la saturacién tanto de productos como de
operadores (3) . Esta conclusién viene a confirmar las previsiones
de Hlos directivos de la ONCE al optar por un proceso de

diversificacion empresarial (4).

En el desglose de 1los resultados por subsectores las

conclusiones vienen recogidas en el cuadro adjunto.
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- Respecto del juego publico gestionado por el Organismo Nacional
de Loterias Yy Apuestati del Estado, incluidos sus cuatro
productos, es decir, loteria nacional, primitiva, bonoloto vy
quiniela futbolistica, la recaudacion de 1.990 ascendid a
621.683,- Millones da pesetas, lo que supuso un crecimiento del
5,6%. Este resultado se alcanzé gracias al comportamiento de la
loteria nacional, que ha tenido crecimientos en torno al 8,6% en
1.990 y el 11,9% en 1.989, lo que reafirma la estabilidad de este

producto en el mercado y su arraigo (5).

Desde 1.988 la recaudacidon obtenida por el juego publico
(gestionado por ONLAE) se ha mantenido en un tono de
estancamiento. Estos resultados se deben al estancamiento de la
loteria primitiva que una vez finalizada su gran pujanza que
mantuvo en los ejercicios de 1.985 a 1.987 Tfue progresivamente
reduciéndose en claros sintomas de agotamiento del producto,
hasta el punto de que en 1.989 la recaudacion cay6 cerca del 11%
Yy en 1.990 a pesar de haberse introducido quince sorteos
extraordinarios, todos los sébados entre el 19 de mayo hasta el
25 de agosto, la recaudacion de este producto tuvo un descenso

interanual del 0,15%.

- Dentro del éambito del juego publico, lo que se refiere a la
Entidad Auténoma de Juegos Yy Apuestas, dependiente de la
Generalitat, tuvo un fuerte descenso en 1.989 que se ha venido
manteniendo en 1.990. En 1.989 se alcanzdé la cifra de 10.309
Millones, 1o que supuso un descenso del 30,3%. Yy ello no

obstante, haberse introducido en 1.990 una reforma de su juego
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asimilandolo al bonoloto (6).

- En lo que se refiere al juego privado y referente a los
casinos/ el numero total en toda Espafa se ha venido manteniendo
en 22 desde 1.987, a pesar de que en 1.990 se autorizaron la
apertura de 3 nuevos casinos que no Hllegaron a ponerse en
funcionamiento. En este subsector, también aparecen sighos
evidentes de estancamiento y ello no solo porgue el gasto neto
global de los jugadores cayo un 2,3%, sino por el mantenimiento
de la tendencia a la baja del numero de visitantes y sobre todo
por el descenso de - 3,7% de los 1Ingresospor juegos

tradicionales (7), Esta cifra en 1.989 habia alcanzado un
incremento del 12% y una participacion del 65% sobre el total de
los ingresos brutos, sin embargo, en 1.990 descendié como hemos

indicado en un - 3,7%.

- Por el contrario en el subsector de Bingos, los dos ultimos
ejercicios pueden calificarse de buenos. Asi en 1.989 el numero
de salas ascendidé a 627 y la recaudacién tuvo un incremento de
un 12,3%. El gasto neto de los jugadores ascendid en un 12% y los
ingresos de las empresas se incrementaron en un 11,3%, alcanzando
la cifra de 57.189 Millones. En lo referente a 1.990, el numero
de salas se redujo de las 627 a 615, pero sin embargo Ila
recaudacion se incrementdé en un 7%, el gasto neto de los

jugadores aximento un 5,8% y los ingresos de las empresas un 8,3%

®.

- En lo referente a las Maquinas Recreativas y de Azar conviene
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puntualizar que corresponde al subsector que ha tenido
tradicionalmente mayor participacion.
Durante los afios 1985 a 1988 llegd a contabilizar el 55% de

todos los recursos del sector del juego (9).

A partir de la entrada en vigor del Reglamento citado en el
que limita el numero de maquinas que deben permanecer en cada
bar, se establecen controles sobre los premios limitandolos vy,
sobre todo, entra en aplicacion una tasa sobre el juego (10), que
ha producido una drastica reduccién del numero de maquinas que
operan en el mercado, pasando de 324.860 maquinas en 1989 a
272.521 en 1990. Bien es cierto que al haber desaparecido las
unidades de mas baja rentabilidad la recaudacién bruta una vez
descontada la cantidad destinada a premios, sigue arrojando tasas
de crecimiento del 3,6% en 1990. Ha quedado muy lejos Ilos
crecimientos del 16,7% de 1989 y mas aun el crecimiento del 53,8%

en 1987 (11).

- El juego del cupdén (12) representa tan solo un 6,7% del volumen
total de recursos promovidos en el sector del juego.

Si contabilizamos el volumen total de ventas desde 1985, la
venta del cupon ha venido produciendo incrementos interanuales
del 24% en 1986, del 15,81% en 1987, del 17,6% en 1988,
produciéndose un descenso en 1989 del 4,53% y nuevamente un

incremento del 11.,4% en 1990.

Esta progresion se ha mantenido, no obstante, al haberse

producido un notable incremento en el numero de vendedores
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principalmente entre los afios 1988 y 1909, como se comprueba en

el presente cuadro.
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EVOLUCION GENERAL DE LA PLANTILLA DE VENDEDORES.
(Millones de pesetas) n

VARIAC.
FECHA INVIDENTES MINUS. TOTAL INTERANUAL
D)
Dic . 1986 11.870 3.826 15.696 13,1
Dic . 1987 12.586 5.969 18.555 18,2
Dic . 1988 13.261 7.918 21.179 14,1
Dic . 1989 13.496 7.802 21.298 0,6
Dic . 1990 13.737 7.589 21.326 0,1

Fuente: ONCE
Cuadro 8.h

En los datos correspondientes a 1.990 es el juego que mayor
incremento en ventas ha experimentado de todos los del sector y
ello sin que se hubiera producido un incremento en el numero de
vendedores, lo que supone una clara mejoria de la productividad

(13). En el siguiente cuadro se pone de manifiesto.
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EVOLUCION VENTAS DEL CUPON DE LA O.N..C.E. (1987 - 1990)
(Millones de pesetas).

ANOS SORTEOS SORTEOS VARITAC.
DE LUNES DE VIERNES TOTAL INTER.
A JUEVES ANUAL
Q)
1.986 100.927/16 2.824,4 163.751,5 27,6
1.987 115.598,8 74.046,7 189.645,5 15,8
1.988 141.275,0 81.752,5 223.027,5 17,6
1.989 150.148,4 82.984,0 233.132,4 4,5
1.990 165.477,8 94.254,0 259.731,9 11,4

Fuente: ONCE.
Cuadro 9.i

Si nos fijamos en datos mas cualitativos (para corregir las
desviaciones que las cantidades globales ©proporcionan vy
utilizando indicadores homogéneos/ como puede ser, la venta media
por dia y vendedor efectiva), se observa como en los sorteos
correspondientes de lunes a jJueves en 1.989 se experimentd un
crecimiento del 2,1% con incremento de la venta media diaria por
trabajador de un 4,1%, mientras que en 1.990 el incremento fue
del 9,1% para los sorteos de lunes a jueves y de 10,9% para el
sorteo de viernes. EI volumen total contabilizado en 1.990

ascendi6é a 259.731 Millones (14).
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Los resultados anteriores estan poniendo al descubierto loa
temores sobre el futuro del sector. ElI mercado espanol es
especialmente consumidor de juego respecto de sus vecinos
europeos, pero su capacidad de consumo empieza a dar signhos de
saturacion. A nuestro juicio hay conclusiones evidentes:

- La presiéon TFiscal sobre el juego ha determinado el
crecimiento del subsector de maquinas de azar situandolo en
crecimiento, que previsiblemente cada afio va a ser mas

moderado (15),

- Los Casinos no admiten mayor incremento de la oferta. Las
autorizaciones concedidas no parece que se corresponda con

la situacion del mercado (16).

- Los jJuegos Autondémicos desembocaradn previsiblemente en
pocos ejercicios, en un rotundo fracaso. Confirmando con
ello el asentamiento en el subsector de la Loteria Nacional

y del Cupon (17) .

- Las quinielas hipicas no han encontrado mercado suficiente.
A pesar de las posibilidades potenciales, 1los actuales
gestores no han encontrado férmulas de comercializaciodn

masiva del producto (18).

- La Loteria Nacional parece consolidarse no solo como el
producto mas rentable de las gestionadas por ONLAE sino
como el de mayor volumen de facturaciéon de todos los

productos del juego (19).
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Los Bingos han encontrado au segmento y la adecuada
proporcionalidad de rentabilidad. Si se limita el
incremento de la oferta podra consolidarse en el futuro

(20).

Respecto del cupén, se ha iniciado la implantacién de una
serie de medidas internas para incrementar la
competitividad. ElI crecimiento del 11,4% parece confirmar
el acierto de la estrategia adoptada. Sin embargo, la
situacion general del sector y el preocupante crecimiento
del 6,3% hacen aconsejable, no sélo la consolidaciéon del
proceso de diversificacion empresarial sino también la
expansién del juego a otros paises, especialmente en
Sudamérica y Portugal. Los empresarios del subsector de
maquinas recreativas ya lo han hecho, y la ONCE debiera

impulsar su presencia en esos paises (21).

No obstante, aun cuando los resultados de facturacion son
claramente positivos tanto en relacién al volumen de afios
anteriores como respecto de los 1incrementos en otros
Jjuegos, el margen neto sobre Ffacturacién mantiene una
tendencia decreciente, a partir de 1989. Ello es
consecuencia, principalmente, de la politica de comisiones
que viene aplicandose desde dicha fecha. Mantener niveles
retributivos préximos a los cuatro millones para personas
no cualificadas es, sin duda, un desajuste que puede

provocar graves consecuencias a la Entidad.
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Reconducir 1las comisiones a niveles mas acordes con el
mercado laboral, es, sin duda, el reto mda importante pendiente
por abordar. Se necesitara una gran dosis de imaginacion y una
decidida voluntad para afrontarlo. No va a ser facil conseguirlo,
pero o ae situa al margen en torno al 7% o la actual situaciodn
del 10% provocara no solo una contestacién social sino el
estancamiento de un negocio Tfloreciente que permite vivir a un

gran colectivo.
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Las fuentes consultadas se refieren a los resultados

econémicos de loa ejercicios de 1989 y 1990 proporcionados
por:

- Comisidén Nacional del Juego.

- Organismo Nacional de Loterias y Apuestas del Estado.
- Sociedad de Fomento de la Cria Caballar.

- Entidad Auténoma de Juegos y Apuestas-Catalufa.

- Organizacion Nacional de Ciegos Espafioles.

Son especialmente significativos los resultados obtenidos
por los juegos gestionados por la Comunidad Auténoma de
Catalufia y 1los de las maquinas de azar en 1990. Ambas
confirman las expectativas pesimistas de los préximos afios.

Esta es la conclusidon del informe de FACOMARE, '"Aspectos
socio-econémicos del sector del juego en Espafa'", Kadrid
Junio de 1989.

Ver capitulo 4 apartado 4.1: Consideraciones sobre el grupo
de empresas ONCE: Fundamentos, estrategias y estilos de
direccion.

Memoria de 1990 del Organismo Nacional de Loterias vy
Apuestas del Estado. Madrid, 1990.

Memoria de [la Entidad Auténoma de Juegos y Apuestas -
Cataluia, Barcelona 1990.

Revista "Casinos'"™ fi 1, Afo 1991. Madrid 1991.

Comisién Nacional del Juego. Informe Resultados 1990,
Madrid 1991.

Revista profesional de Equipamientos Operadoras y
Hosteleria n« 101, Barcelona 1991.
Revista Maquina no 120, Octubre 1991, Madrid 1990.

ElI articulo 38 de la Ley 5/1990 de 29 de Junio sobre
medidas urgentes en materia presupuestaria, Tinanciera y
tributaria modifica el apartado 4 del Real Decreto Ley
16/1977 de 25 de Febrero que regula los aspectos penales,
administrativos y fiscales de los juegos de suerte, envite
0 azar y apuestas.

Esta modificacidén se sucede en cada Ley de presupuestos y
en la ultima grava a las maquinas de tipo B con una cuota
anual por maquina de 375.000 Ptas., y los de tipo C con
550.000 Ptas.

Datos recogidos de 1la Revista Maquina, Abril de 1991,
namero 124, Madrid 1990.
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16)
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Datos proporcionados por Qla ONCE. Memoria de 1990,
Direccion General, Madrid, 1991.

Informe elaborado por la ONCE. Afo 1991, Direccioén General.

Informe anual para Consejo del Protectorado. Afo 1991.
Direccidén General.

Coincide en las previsiones, el informe Facomare, Aspectos
Socio - Bcondomicos del Sector del Juego en Espafia, Madrid
Junio de 1989, pag. 10.

Revista Casinos Primer Trimestre 1992. Madrid 1992.

Informe ONCE, Direccién General. Afo 1991.

Revista Turf - 90 de la Sociedad de Fomento de 1la Cria
Caballar de Espafa, Madrid 1990.

Memoria O.N.L.A.E., AfAo 1991. Ministerio de Economia vy
Hacienda.

Ver capitulo 3 apartado 3.4; Perspectivas del juego ante el
Mercado Unico Europeo. Posiciodn de los paises miembros ante
una regulacién comunitaria.

Informe ONCE, Direccion General. Afo 1991.
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3.3 ESTUDIO DE LAS NORMAS JURIDICAS QUE REGULAN
EL SECTOR DEL JUEGO:
- ANALISIS COMPARATIVO DE SUBSECTORES.
- CRITERIO PARA LA DETERMINACION DEL

AMBITO y LA VIGENCIA.
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La situacion de las Entidades y de los diferentes juegos que
funcionan en el mercado se corresponde con wuna regulacion

igualmente dispersa y compleja (1).

El problema nace del desarrollo de la propia Constitucion.
ElI articulo 149.3 de la Constitucién dejé las dos posibilidades
abiertas al determinar que las materias no atribuidas al Estado,
como ocurre con el juego, podran corresponder a las Comunidades

Auténomas, en virtud de sus respectivos Estatutos (2).

Ha ocurrido que 1la posterior promulgacién de estos ha
desplazado hacia sus respectivas competencias toda la actividad
del juego (3). Con este punto de partida, se ha provocado una
grave contradiccion ya que, de un lado, seis autonomias tienen
plena competencia en todo lo referente a Casinos, Juegos Yy
Apuestas y las restantes al tenor condicionado el ejercicio de
la competencia al transcurso de 5 afios y a la promulgacién en su
respectiva Autonomia de una Ley Organica, las competencias son,
mientras tanto, ejercidas por la Comision Nacional del Juego (4).
De otro, el sector requiere una intervenciéon administrativa muy
intensa, y ademas, diferente segun cual aea el producto que tenga

que regularse (5),

En estas condiciones es dificil aplicar una legislacidon
cohexionada y técnicamente Util. Pero es que ademas cada
Comunidad Auténoma ha encontrado en el juego una importante
fuente de recaudacidn de recursos, que puede ser ejercido ain que

provoque por ello malestar en los ciudadanos, ni en laa

organizaciones empresariales.
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Incluso tampoco existe un colectivo de trabajadores que

pudieran manifestar sus protestas a la excesiva presiéon Fiscal

(6).

Lo que al final ha ocurrido es que como el mercado
autonémico es de dimensiones reducidas, el sector ha crecido de

forma anarquica con total ausencia de parametros uniformes.

Las cosas han ido mejorando en claridad con los afios aun

cuando ya no serd posible disponer de textos legales homogéneos.

Para sintetizar las diferentes normas juridicas una vez
seleccionadas las que tiene xin contenido basico en su regulacién,

distinguimos:

1.a).- Normas generales con ambito de aplicacidén en todo el

territorio nacional.

1.b).- Normas generales de aplicacién directa en parte del
territorio nacional y supletoria en algunas

Comunidades Autdénomas.

1.c).- Normas generales con ambito de aplicacidén en cada

Comunidad Autdénoma.

1.d).- Normas basicas mas importantes para cada uno de los

juegos.

220



1.a).- Normas generales con ambito de aplicacién en todo el

territorio nacional (7).

En este apartado se incluye a los diferentes Estatutos de
Autonomia promulgados por Ley Organica que completan el reparto

competencial previsto en la Constitucion (8).

Ademas son de aplicacion diversa, articulo del Coédigo Civil

que contiene normas en relacién a las deudas del juego (9).

También son normas generales con ambito de aplicacién en
todo el territorio nacional las que se refieren a la organizacion
de los juegos gestionados por el Organismo Nacional de Loterias
y Apuestas del Estado y por la Organizaciéon Nacional de Ciegos
Espafioles. La normativa de caracter general referidaa las
Loterias y Apuestas del Estado se refiere a cada unode los

Juegos gestionados por el ONLAE:

Loteria Nacional: Decreto 23 de Marzo de 1956 que aprueba Ila
Instruccidén General de Loterias. Es un largo preceptode 306
articulos que regula todos los pormenores del sorteo y su gestiodn

(10).

Loteria Primitiva y Bonoloto: Real Decreto 13S0/1985 de 1 de

agosto que autoriza la explotacion de la Loteria Primitiva o

Loteria de numeros (11).
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Apuestas Deportivas del Estado: Decreto Ley de 12 de abril 1946
que crea el Patronato de Apuestas Mutuas Deportivo-Benéficas, hoy

gestionado por el ONLAE.

Real Decreto 815/1988 de 15 de Julio que modifica la contribucion

de las apuestas (12).

Organizacién Nacional de Ciegos; El Real Decreto 358/1991 de 15

de Marzo por el gque se reordena la ONCE.

2.b).- Nonnas generales con aplicacion directa en parte del
territorio nacional \% supletoria en algunas

Comunidades Auténomas (13).

Dos uUnicas normas son las que han quedado como soporte legal
de 1la regulacidon del juego en el Estado. Estas dos nonnas
adquieren la categoria de derecho supletorio en las Comunidades
Autonomas que hubieran promulgado normas del mismo contenido.
Son: ElI Real Decreto Ley 16/1977 que regula los aspectos penales,
administrativos y fiscales, de los juegos de suerte envite o0 azar
y apuestas (14), y la Ley 34/1987 de 26 de diciembre que regula
la Potestad Sancionadora de la Administracion Publica en materia

de jJuegos de suerte, envite o azar (15).

3.0).- Normas generales con ambito de aplicacién en cada
Comunidad Autonoma.

En este &mbito es donde la dispersibn es méas preocupante,

ya que, no solo varian el rango normativo empleado en cada
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Comunidad Auténoma, sino la intensidad reglamentaria de cada una
de ellas (16). Mientras el Pais Vasco, mantiene la més baja,
relacién de reglamentos, es Catalufa quien con mayor frecuencia

ha regulado el sector (17).

Las Comunidades Auténomas que han legislado el juego, con

rango de Ley en el ambito de su competencia han sido (18):

- Catalufna: Ley 5/1984 de 20 de marzo sobre el juego.

Ley 10/1990 de 15 de Junio aobre Policia de
Espectaculos, Actividades Recreativas y

Establecimientos Publicos.

Ley 5/1986 de 17 de Abril que crea la entidad

auténoma de Juegos y Apuestas de la Generalitat.

- Galicia: Ley 1471985 de 23 de Octubre reguladora de los

juegos y apuestas.

Andalucia: Ley 2/1986 de 19 de Abril del Juego y Apuestas de

la Comunidad Autdénoma.

Comunidad

Valencianas Ley 4/1985 de 3 de Junio del Juego.

- Canarias! Ley 6/1985 de 30 de Diciembre que regula el juego

y las apuestas.
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Ley 6/1990 de 17 de Abril de creacion del

Organismo Canario de Juegos y Apuestas.

- Navarra: Ley Foral 2/1989 de 13 de Marzo reguladora de
espectaculos publicos y actividades recreativas.

Ley Foral 1171989 de 27 de Junio del juego.

- Pais Vasco: Ley 4/1991. Ha sido 1la daltima Comunidad, con
competencias asumidas en la materia de juegos de
suerte, envite o azar que ha publicado su Ley del

Juego.

A cadanorma legal le han seguido los correspondientes
Decreto de desarrollo, principalmente relativos a productos o
Juegos especificos, a normas de procedimiento y a preceptos

organizativos.

4.d).- Normas basicas mas importantes para cada uno de los

juegos.

Si el punto de partida, como hemos comentado, es que existe
una norma basica reguladora del sector, Yy que conviven
Comunidades Autdénomas con competencia legislativas, con otras sin
ellas, el resultado no podria ser otro que la regulacidn
fragmentada tanto por el ambito de aplicacién como por cada tipo
de juego (19).

Esta situacidén ha sido especialmente grave a la hora de

afrontar [la iIntervencidon administrativa en el subsector de

maquinas recreativas hasta tal punto que gran parte de las
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Comunidades Autdénomas regularon sus propias normas, que una tras
otra se manifestaron insuficientes para ordenar el subsector
(20). A l1a mayor rigidez normativa de una Comunidad Autonoma
seguia un descenso de la actividad en beneficio de la comunidad
colindante. Resulta muy grafico el ejemplo de [la Comunidad
Gallega que ha promulgado seis decretos en cuatro afos para

regular el Reglamento de Maquinas recreativas y de azar (21).

Un cierto grado de uniformidad se ha 1iImpuesto con la
promulgaciéon del Real Decreto 59371990 de 27 de Abril que aprueba
el Reglamento de Maquinas Recreativas y de Azar. Para ello se ha
utilizado [la técnica de reglamentar con caracter general vy
supletorio para las Comunidades Autdénomas con competencia
normativa en materia de juego, con el acuerdo previo de aceptar
la norma general como Unico texto regulador de la actividad (22).
Pocas soluciones existen para regular lo que el mercado ha
unificado. Esta es seguramente la mejor posible, pero también
puede ser invalidada en cualquier momento por decisidéon de alguna

Comunidad Auténoma (23).
Para el resto de juegos, el problema ha sido menor en la
medida en que la oferta se somete a una demanda localizada como

son los casos de los Bingos y los Casinos.

Una vez seleccionados los textos mas importantes, el

panorama es el siguiente (24):
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Maquinas Recreativas y de Azar; Decreto 59371990 de 27 de Abril
que aprueba el Reglamento de Maquinas Recreativas y de Azar. Las
Comunidades Autdénomas estan desarrollando normativas de

procedimiento (25) .

Bingos. - La Orden de 9 de Enero de 1979 que aprueba el Reglamento
del juego del Bingo es el texto basico para aquellas Comunidades
que no tienen competencias reglamentarias. Pero el resto de las
Comunidades han dictado su propio reglamento, asignando al

Reglamento Estatal el rango de norma supletoria;

Pais Vasco: Orden del 19 de Febrero de 1988, regula el juego
del Bingo.
Catalufa; Orden de 7 de Diciembre de 1984, aprueba el

Reglamento del Bingo.

Galicia; Decreto 273/1986 de 31 de Julio, aprueba el

Reglamento del Bingo.

Andalucia; Decreto 289/1987 de 9 de Diciembre, aprueba el

Reglamento del Bingo.

Comunidad

Valenciana; Decreto 89/1990 de 11 de Junio, aprueba el
Regleunento del Bingo.

Canarias; Decreto 122/1988 de 1 de Agosto, aprueba el

Reglamento del Bingo.
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Casinos.- El Decreto 1337/1977 de 10 de Junio, aprueba las normas
para instalacién de Casinos de Juego. Posteriormente la Orden del
Ministerio del Interior de 9 de Enero de 1979 aprueba el
Reglamento de Casinos de Juegos. Ademas normas son los preceptos
basicos para el subsector y como con otros productos son las
normas supletorias cuando Qlas Comunidades Autdénomas con
competencia exclusiva regleunenten esta actividad. En esta ocasion

con menor intensidad (25).

Andalucia; Decreto 229/1988 de 31 de Mayo, aprueba el

Reglamento de Casinos de Juegos.

Canarias; Decreto 17371989 de 31 de Julio, aprueba el

Reglamento de Casinos de Juegos.

Hipédromos.- La legislacion se refiere tanto a la explotacién de

los hipdédromos como a la regulacién de la quiniela hipica.

Las normas béasicas son el Reglamento de 28 de Diciembre de
1983 que regula la quintuple especial y el Reglamento de Apuestas

de Hipodromos de fecha 17 de Julio de 1979 (26).

Las Comunidades Auténomas con hipédromos en sus territorios,
han regulado la gestion de los mismos:

Madrid; Decreto 1734/1982 de 9 de Julio.
Cataluna: Decreto 455/1983 de 22 de Septiembre.
Andalucia: Orden de 28 de Mayo de 1986.
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Rifas y Témbolas.- La normativa basica se reguld por Ley de 16
de Julio de 1949. Ha tenido un desarrollo autondomico en algunas
Comunidades.

Andalucia: Decreto 325/1988 de 22 de Noviembre.
Comunidad

Valenciana; Decreto 129/1989 de 16 de Agosto,
Canarias; Decreto 17471989 de 31 de Julio.

Boletos.- Las normas basicas regulan con caracter general los
Jjuegos mediante venta de boletos tales como boletos descuento y
boletos rifa. Ea el Real Decreto 1067/1982 de 24 de Abril quien
aprob6 el Reglamento de Juego mediante boleto.

Las Comunidades con competencia exclusiva han promulgado
normas de similares contenidos.

Pais Vasco; Decreto 34571985 de 5 de Noviembre que regula el
Jjuego mediante boletos.

Catalufa: Es la Comunidad que mas ha desarrollado esta
normativa ya que a través de la Entidad Autdénoma
de Juegos y Apuestas gestiona diferentes juegos
mediante boletos, tales como Loto-Rapid,

La Orden 4 de Marzo de 1987 reguld dicho juego.
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Galicia: Decreto 167/1986 de 4 de Junio, regula el juego
de boletos.

Canarias: Decreto 138/1986 de 29 de Septiembre, regula el

Jjuego de boletos.

Concluido el catalogo de normas aplicables al sector del
Jjuego diferenciando su ambito de aplicacidén tanto en razén del
territorio como a la naturaleza de normas con aplicacién directa
o supletoria, es evidente la conclusién de amplitud, farragosidad
y desorden de la regulacién del sector.

La intervencidén administrativa en cada uno de los juegos
tiene una estructura similar (27):

- Se define el juego y sus caracteristicas.

- Se regulan los instrvunentos: Maquinas, boletos, loterias,
etc.

- Se establecen los requisitos para gestionar el juego.

- Se crean los procedimientos de control y supervision.

- Se iImpone un régimen sancionador para el incumplimiento.
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Este esquema se mantiene constante en cada una de las
normativas determinando que la intervencion administrativa abarca
la totalidad de los aspectos del juego. Por ello la complejidad
esta menos jJustificada (28).
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Baste examinar el compendio legislativo editado por LOYRA..
Madrid, 1991.

CF. Tomas y Valiente. El Reparto coa”™tencial en la
Jiirisprudencia del Tribunal Constitucional, Madrid 1988,
Aranzadi, pag. 42 y 88, &> ed.

En el Pais Vasco la Ley Organica 3/1979 de 18 de Diciembre
de Estatuto de Autonomia en su articulo 10 apartado 35,
establece competencia exclusiva de la Comunidad en materia
de Casinos, Juegos Yy Apuestas, con excepcién de Ilas
Apuestas Mutuas Deportivo-Benéficas. Con idéntica redaccion
se prevé en Catalufa Ley Organica 4/1979 de 18 de
Diciembre, de Estatuto de Autonomia, articulo 9 apartado
32, 1igualmente en Galicia, Ley Organica 1/1981 de 6 de
abril, de Estatuto de Autonomia, articulo 27 apartado 27.

En Andalucia con idéntica exclusividad Ley Orgéanica
6/1981 de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia,
Articulo 13 apartado 33.

En la Comunidad Valenciana se prevé competencia
exclusiva en los mismos términos segun el articulo 31
apartado 31 de la Ley Organica 571982 de 1 de Julio,
Estatuto de Autonomia.

En el Estatuto de Autonomia de Canarias, Ley Organica
10/1982 de 10 de Agosto se atribuye competencia legislativa
y de ejecucién en materia de casinos, juegos y Apuestas,
con exclusién de las Apuestas Mutuas Deportivo-Benéficas.

En la Ley Organica 1371982 de 10de Agosto de
reintegraciéon y mejoramiento del Régimen Foral de Navarra
otorga también competencia exclusiva en el articulo 44
apartado 16.

La Ley Orgéanica 2/1983 de 25 de Febrero de Estatuto de
Autonomia de Baleares también le otorga competencias
legislativas, reglamentarias y funcién ejecutiva, en el
articulo 10 apartado 11.

En las Leyes Organicas 7/1981 de 30 de Diciembre de
Asturias, Ley Organica 8/1981 de 30 de Diciembre de
Cantabria, Ley Organica 3/1982 de 9 de Junio de La Rioja,
Ley Orgéanica 4/1982 de 9 de Junio de Murcia, Ley Organica
971982 de 10 de Agosto de Castilla - La Mancha, Ley
Organica 1/1983 de 25 de Febrero de Extremadura, Ley
Organica 3/1983 de 25 de Febrero de la Comunidad de Madrid
y la Ley Orgéanica 4/1983 de 25 de Febrero de Castilla -
Ledn, se establece la misma formula competencial
supeditando la competencia en materia de casinos, juegos,
apuestas, con exclusion de las Apuestas Deportivo-Benéficas
al transcurso de 5 afios y la promulgacién de Ley Organica.
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15)

(16)
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Ver en el capitulo 3 apartado 3.1.2 "Naturaleza vy
caracteristicas de las entidades y sociedades que operan en
el sector del juego™.

Con caracter general se justifica la intervencién en la
obra De la Cuétarat “lLas potestades Adioinistrativas",
Madrid 1986, Aranzadi, pag. 12 y 55.

Referido al siibsector de maquinas de azar en la obra de
Fentanes Baena y Huertas Huertas "Régimen Juridico de las
Maquinas recreativas y de Azar, Madrid 1988, Aranzadi, pag-
100 a 152.

Informe Facomare - Aspectos socio - econémicos del Sector
del juego en Espafa. Madrid, Junio 1989.

Salvo las normas promulgadas para los juegos de ambito
nacional, no existen preceptos unitarios de ambito general.

Ver cita ns 3 en este mismo capitulo.

Articulos 1351, 1371, 1372, 1798, 1799, 1800 y 1801 del
Coédigo Civil.

Referido al tratamiento civil de las deudas del juego.
B.O.E. de 22 de abril de 1956. Deroga la Instruccidén de
loterias aprobada por Real Orden de 25 de febrero de 1893.

B.O.E. 7 de Agosto de 1985.

Debe tenerse en cuenta también 1la Resolucién de 19 de
Septiembre de 1985 que aprueba los concursos de prondéstico
y la Resoluciéon de 20 de Agosto de 1988 que dichas normas
sobre validacién mecéanica.

B.O.E. 27 de Julio de 1988. Suprime la participacion del 27
por ciento de la recaudacién asignada al Consejo Superior
de Deportes.

Son, préacticamente el mismo soporte legal unitario de Ila
regulacién del juego en Espafa.

B.O.E. na 56 de 7 de Marzo de 1977.

B.O.E. na 312 de 30 de Diciembre.

Todo compendio legislativo del juego tiene que clasificar
las normas por Comunidades Auténomas y los productos del
juego. Ello lo hace de muy dificil manejo.

Es la Unica Comunidad Autdénoma que tiene en el mercado tres
productos. Ver en este mismo capitulo "Los productos del
juego™.

Con la promulgaciéon de la Ley del juego en la Comunidad

Autdénoma del Pais Vasco, todas con competencias
legislativas la han desarrollado.
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La contradiccién surge cuando el juego se desarrolla en
condiciones 1idénticas pero en ambitos superiores a los de
la Comunidad Auténoma. Ocurre principalmente en Maquinas
recreativas, Bingos y Casinos. Mientras gue la demanda esta
regionalizada, la oferta no.

Cuando los Tfabricantes tienen ambito nacional no puede
regularse la demanda con caracter regional. Esta situacioén
provocaria, fabricar maquinas diferentes para cada
Autonomia.

Decreto 374/1986 de30 de Octubre.
Decreto 1571987 de?22 de Enero.
Decreto 32/1989 de 3 de Febrero.
Decreto 247/1990 del8 de Abril.
Decreto 520/1990 de?29 de Noviembre.

Cf. Fentanes Baena y Huerta Huerta, Régimen Juridico de las
Maquinas Recreativas y de Azar, Madrid, 1988, Aranzadi,
pag. 22.

Bastara que las normas de desarrollo se promulguen de forma
diferenciada en cada Autonomia.

Es el catalogo reglamentario basico que recoge el o los
textos generales de cada juego.

Ver en este mismo capitulo 3 apartado 3.3: "Analisis de los
resultados econdémicos del Juego: datos comparativos Yy
evolucion del sector™, referido al subsector Casinos.

No se 1incluyen por su escasa relevancia las Carreras de
Galgos con apuestas. La norma que lo regula es el
Reglamento de Carreras de Galgos con Apuestas Mutuas,
B.O.E. 29 de Marzo de 1935.

De la Cuétara Las Potestades Administrativas, Madrid 1986,
Aranzadi, pag. 12 y 55.

Cf. Bercovita Rodriguez - Cano A y R, Estudios Juridicos

sobre Protecciéon de los consumidores. M drid, 1987
Aranzadi, pag. 215 a 217.
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3.4 PERSPECTIVAS DEl, JUEGO ANTE EL MERCADO
UNICO EUROPEO. POSICION DE LOS PAISES

MIEMBROS ANTE UNA REGULACION COMUNITARIA.
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Recientemente la Comunidad Econdmica Europea ha iniciado un
estudio del sector a través de la Direccion General IlIl - Mercado
Interior y Politica Industrial (1) para analizar la posible

liberalizacién del sector de cara al mercado Unico a partir de

1993.

La regulacién comunitaria en este ambito tiene soporte
juridico en los articulos 52 del Tratado de la C.B.E. sobre
libertad de establecimiento, el articulo 59 sobre libre
prestacién de servicios, los articulos 85, 86 y 92 sobre
competencia dentro de la Comunidad y el articulo 90, del mismo
texto legal, dada la condicidon de empresas publicas que tienen

gran parte de los operadores en este sector.

Esta Comisidn es la primera que se constituye con el encargo
de analizar si debe o no liberalizarse el mercado del juego. A
juzgar por sus declaraciones, la Comunidad Econémica Europea
acaba de descubrir el sector del Jjuego y su importancia

econdmica, que cifra en 46.554 millones de Ecus en 1989 (2).

Segun los udltimos datos los doce paises comunitarios cifran
una cantidad anual préxima a los seis billones de pesetas, entre
loterias y juegos de azar, cantidad que supera la facturaciéon de

la industria inform atica o farmacéutica de la Comunidad.

Esta cantidad se desglosa por subsectores en las partidas

siguientes: Q)
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- Loterias y Lotos 2.1 Dbillones/pta. 36,04 %

- Carreras de caballos 1.8 billones/pts. 31,29 %
- Casinos 1.007 billones/pts. 16,65 %
- Maquinas tragaperras 0.6 billones/pts, 11,17 %
- Bingos 0.2 billones/pts. 4,85 %

Las opiniones aobre wuna hipotética Uliberalizacién del
Mercado de los Estados, empresas y diferentes organizaciones no
son unanime y tampoco lo pueden ser por las evidentes diferencias
segun cual sea el subsector. Distingamos las opiniones en cada

uno de los subsectores.

Casinos; Existen serias discrepancias entre los diferentes
operadores (4). Por un lado los casinos alemanes los
considerados publicos. Entienden que la C,E.E. no
tiene competencia en la materia al no considerarse el
juego como una actividad econdémica por su propia
idiosincrasia, como asi lo ha entendido el Tribunal

Constitucional Aleman.

Otras asociaciones nacionales que desean mantener
el actual "status quo”™ como las de Portugal, Dinamarca
y Gran Bretafa consideran que la legislacién actual
que ahora les ampara y que prohibe la entrada en el
sector de otros nacionales, no incumple la legislacion
comunitaria alegando a su TfTavor el principio de

subsidiaridad en virtud del cual,
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la Comunidad no objetaria nada a las normas vy
practicas existentes en los Estados miembros que no
afecte al establecimiento o al funcionamiento del

mercado uUnico.

Sin embargo, varias asoclaciones de caracter
privado exigen la liberalizacion del mercado. Para
ello sefialan, que sera preciso armonizar tres

aspectos:

Uniformidad legislativa de los doce citados en

cuanto a la concesiéon de licencias.

Respecto a la Tfiscalidad, se establece una

imposicién uniforme en toda la Comunidad.

Coordinar informacion a nivel europeo sobre

listas negras de clientes, etc...

No obstante, la mayoria del sector en este momento

no desea una liberalizaciéon (5).

Bingos; Las asociaciones organizadoras de juegos de bingos son
unanimes al solicitar la liberalizacién, oponiéndose

a cualquier limitacién o discriminacion (6).

Apuestas Hipicas:
Si bien en nuestro pais, no es un sector excesivamente

desarrollado, las posiciones mas interesadas ae
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promueven entre tres paises, Francia, Inglaterra vy
Alemania y entre dos tipos de operadores, los pequefios

corredores de apuestas y las grandes mutualidades.

Mientras que los primeros estan por la
liberalizaciéon del mercado inicialmente nacional vy
posteriormente comunitario, los grandes operadores de
apuestas hipicas (Ladbroke, M.P.V., et.) quieren que
se mantenga la situacion actual, permitiendo o
fomentando las apuestas transfronterizas, tema que
seria regulado a fin de que no plantee problemas entre
los nacionales de los diversos Estados miembros

implicados (7).

Maquinas Recreativas y de Azar:
Aungque no es unanime la posicion de los fabricantes en
materia de libre competencias o liberalizacion del
mercado debido fundamentalmente al tamafio de las
empresas, los grandes fabricantes y los que explotan
el mercado estan por una liberalizacion del mismo,

tanto a nivel nacional corao comunitario (8).

Es importante citar que en Francia y en ltalia este
tipo de maquinas estan prohibidas por Ley, dos
mercados que dada su poblacion serian abordables con
mucho gusto por  fabricantes y sociedades de
explotacion. Tanto unos como otros, proponen la

armonizacién de cuatro aspectos basicos:
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Armonizaciodn técnica de las maquinas en cuanto a

que sus sistemas y programas sean iguales.

Armonizacion fiscal.

Armonizacion en el jJuego y en cuanto a premios

concedidos/ tiempo de jJugadas, etc.

Armonizacion en la concesién de licencias.

Loterias y Apuestas Deportivas:
Saber las opiniones de los operadores europeos del

subsector de loterias es especialmente importante para

la ONCE (9).

Existe plena unanimidad en oponerse a la
liberalizacion del mercado, basado fundamentalmente en
que este tipo de juego tiene poderosas razones de
orden publico, constatado histéricamente a fin de
proteger a la poblacién. El Estado garantiza con ello

un jJuego limpio.

No puede olvidarse que los fondos recaudados a
través de estos jJuegos suelen tener fines sociales o
redistributivos, que desaparecerian en un mercado
liberalizado, pues la competencia haria disminuir los

ingresos y con ello la atencidén a esos fines.
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ElI mantenimiento de los mismos se suplantaria con

el incremento de impuestos a los ciudadanos.

Ademas existe otro argumento nada despreciable si
tenemos en cuenta como ae toman las decisiones en la
Comunidad y es que la liberalizacién del sector
terminaria para hacer desaparecer los juegos de azar
en los paises pequefios como Bélgica, Holanda vy
Portugal, a favor de los grandes Estados, con las
mismas consecuencias para sus ciudadanos y los fines

perseguidos (10).

Es aventurado predecir cual sera la decision que al fTinal
adopte la Comunidad Econémica Europea respecto a la pregunta
sobre la liberalizacidon. Que se produzca en términos generales
es bastante improbable. Mas razonable serad esperar una cierta

armonizacion legislativa.

Y respecto a las loterias es de esperar que los Estados
miembros mantengan posturas de fuerte rechazo a cualquier medida

de liberalizaciéon (11).
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La Comisidon encargada del estudio esta presidida por D.
John Mogg, Director General Adjunto.

Cf. Direccién General 111, C.E.E. El Juego en el Mercado
Unico. On estreno sobre 1la legislaci6én actual y Ila
situacion del Mercado - Junio 1991.

Informacién elaborada por Cooper & Librand, Bruselas,
agosto 1992.

Cf. Oficina de Bruselas de la Fundacién ONCE Informe sobre
el Juego en el Mercado Unico. Bruselas 1992.

Revista Casinos. Madrid Septiembre de 1991.

Cf. Oficina de Bruselas de la Fundacidn ONCE Informe sobre
el Juego en el Mercado Unico. Bruselas 1992.

Sociedad de Fomento de la Cria Caballar de Espafia. Turf,
91, Madrid Septiembre 1991.

Revista Maquinas. Mayo n» 126. Madrid, 1991.

Uno de los proyectos mas ambiciosos de la ONCE es
participar en un juego de loterias cuyo ambito alcance los
paises de la Comunidad Europea.

Cf. Oficina de Bruselas de la Fundacién ONCE Informe sobre
el Juego en el Mercado Unico. Bruselas 1992.

Propuesta espafiola manifestada por el Ministerio de
Economia y Hacienda, de rechazo a cualquier proceso de
liberalizacion en este subsector. (Declaraciones recogidas
por Expansiéon el 15 de febrero de 1992).
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CAPITULO 4

LA DIVERSIFICACION EMPRESARIAL COMO

OBJETIVO ECONOMICO Y DE EMPLEO.
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4.1 CONSIDERACIONES SOBRE EL GRDPO EMPRESARIAL ONCE:

FUNDAMENTOS, ESTILOS DE DIRECCION Y DESARROLLO.
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1. Fundamentos.

En un momento determinado los responsables de la ONCE toman
la decisidén de cambiar de estrategia inversora. Se decide que el
ahorro de la institucién debe ser empleado con mayor agresividad
optando por un proceso de diversificacidn de recursos, como
garantia y estabilidad para la entidad. A partir de entonces

comienza a crearse lo que hoy dia se denomina "el grupo de
empresas ONCE"™ (1). ElI punto de partida no contd con un disefo
inversor y un plan de ejecucidn medido y calculado, sino que las
empresas van naciendo consecuencia de una voluntad de quererlas
crear por parte de la ONCE, pero de una oposicién tanto de la
legislacion como de la Administracion. Cada inversidn es un paso
irreversible en la creacién del grupo de empresas ONCE, pero es

un paso desordenado y a veces poco calculado. Esa fue la realidad

del nacimiento del grupo de empresas.

La diversificacién empresarial es la altemativa por la que
optan una vez aceptados los planteamientos de quienes auguraban
un estancamiento del sector del juego publico (2). Pero, ademas,
la propuesta es rapidamente aceptada por todo el colectivo que
por primera vez ve la posibilidad de poner remedio a un temor ya
historico entre los ciegos y es que la dependencia exclusiva del
cupon significa mantener una incertidumbre permanente sobre el

futuro.

Tradicionalmente [los ciegos han procurado desarrollar
actividades econdmicas ajenas al sector del juego (3). Todos los
intentos terminaron en fracaso; unos fueron proyectos agricolas,
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otros actividades 1industriales pero ninguno de ellos pudo
mantenerse en el mercado (4). Las razones fueron, tanto, Ila
dificultad de desarrollar actividades especificas para ciegos

como los escasos recursos que estos proyectos contaban.

La aspiracion de disponer de alternativas se mantiene,
incluso hoy en dia en el que disponen ya de un grupo empresarial.
Curiosamente, ellos que conocen extraordinariamente bien el
sector del juego por haberlo ejercido m4ds de cincuenta afios, sin
embargo, no confian en su estabilidad (5). En estas condiciones
es facil comprender que cuando dispusieron de un importante
excedente de tesoreria no dudaron en Jlanzarse a un proceso
inversor, yo diria, frenético, hasta alcanzar en poco mas de tres

afios un grupo empresarial de mds de 110 empresas (6).

Es cierto que la evolucién del mercado del juego publico,
desde hace cinco afios se mantiene con crecimientos moderados, lo
que significa que las posibilidades de expansién so6lo podran
realizar sobre la competencia, las Iloterias, es decir, que
analizado el mercado, las expectativas del cupdén se concentraran
en restaurar a las loterias y viceversa (7). Decidido por tanto
invertir, las alternativas no serian muchas; O se efectlan en
bolsa con las limitaciones e inestabilidad que caracteriza a las

espafiolas o se realizan en un proyecto empresarial propio (8).

La materializaciéon de las inversiones se llevaron a cabo
contestando de un lado a las previsiones de garantia maxima en

valores solventes;
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de otro respondiendo a las invitaciones mas dispares de
proyectos empresariales, y de otro a las necesidades de la propia
institucién (9). ElI resultado ha sido la colocacion de un
conjunto de participaciones en diferentes sectores con
preferencia en medios de comunicacién, turismo, inmobiliario,
distribucion y en 1la creacién de una iImportante cartera de

valores (10).

M&s que en ningun otro grupo empresarial, se aplicaron las
teorias econdomicas de aquella época (1986/90) proclives a la
diversificacion como mejor garantia de estabilidad financiera.
Hoy la realidad no ha confirmado tales teorias y la excesiva
diversificacion aporta menor rentabilidad y sobre todo, graves
defectos en la gestiéon al desconocer el funcionamiento de cada

sector.

2. Estilos de Direccion.

A la hora de ordenar las participaciones existentes en
diferentes empresas y en diferentes sectores de la economia,
habria un decisioén previa, y es, decidir si realmente proporciona
alguna ventaja organizar la actividad empresarial dentro de un

grupo de empresas.

Si  estudiamos 1o que hacen las diferentes compafitas
inversoras, vemos que todas, han decidido un cierto grado de
ordenacién de las participaciones. Lo que ya resulta menos
unanime es como hacer esa ordenacién. Esa decisidén va a depender
de muchos factores.
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principalmente del grado de dispersidén de las sociedades y de su
relacioén con el mercado. (segln se trate de productos
industriales, servicios, Tfinancieros, etc., del consumo masivo,

de la rotacién...) (11).

Sin embargo, y cualquiera queluego sea el estilo de
direccidén hay algunas ventajas que aconsejan la constitucion de

grupos empresariales (12):

- La mejora de la planificacién de la empresa matriz.

- La mejora de los resultados econdémicos de la empresa como
consecuencia de las sinergias de grupo, tanto entre si como

en relacion al mercado.

- La mejora de la gestién de cada empresa, cualquiera que sea
la relacién con el centro, por comparacién de las

actividades de cada unidad.

Por tanto, parece que la ordenacion de las participaciones
en torno a grupos no suele aportar inconvenientes, incluidos los

fiscales (13).

Tomada la decisidon de proceder a la constitucidén de un grupo
empresarial, la opciéon de cual debe ser el disefio organizativo
que elijamos estard en relacién con el estilo de direccidén que
se vaya a adoptar, es decir, cuales seran los grados de
influencia de planificacién y control en cada una de Ilas
empresas.
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Lo que se tiene que resolver, por tanto, es el grado de
equilibrio que se quiere establecer entre la unidad central, o

grupo de empresas y las unidades periféricas o empresas (14).

Las investigaciones mas recientes han llegado a recopilar
hasta ocho estilos de direccién estratégica (15). Las
caracteristicas mas fundamentales de cada uno de ellos, son las

siguientes;

- Compafiita Holding. ElI centro es bastante pasivo. Tiene poca
implicacion en el desarrollo de estrategias de las
unidades. Generalmente permite que las divisiones
reinviertan sus propios Tfondos, mas bien que tener una
activa intervencién en la asignacion de recursos. €El
control es laxo y solcimente malos resultados sostenidos

implican que el centro adopte acciones (16).

- Centralizado. EIl centro toma el liderazgo en el desarrollo
de estrategias, decidiendo por si mismo lo que es
importante. Los directores de unidades de negocio
implementan las estrategias decididas por el centro. Los
controles del centro se enfocan preferentemente a verificar

si se han desarrollado las decisiones, antes que a

comprobar los resultados (17).

- Planificacion Estratégica. El centro trabaja conjuntamente
con los directores de unidades de negocio en el desarrollo

de estrategias.



Establece procesos de planificacion extensivos, hace
contribuciones significativas al pensamiento estratégico,
Yy, puede haber definido una estrategia corporativa o
misidn, que guia y coordina los desarrollos de las unidades
de negocios. Se destina menos atencidn al proceso de
control. Los objetivos de resultados se fijan con criterios
amplios, en términos estratégicos tales como "llegar a ser

el suministrador lider" o "establecer una posicion'.

Los objetivos Tfinancieros anuales se contemplan como
menos importantes que los objetivos estratégicos a largo

plazo (18).

Programacion Estratégica. Este estilo es una variante de la
Planificacidén Estratégica. Como en las compafitas de ésta
ultima, el centro esta implicado en desarrollar estrategias
al nivel de las unidades de negocio, pero adicionalmente
intenta fijar claros objetivos de resultados e insiste en
que se alcancen. ElI estilo incluye una planificacion
detallada, patrocinio central de la estrategia y estricto
control contra los objetivos Tfinancieros y Jlos hitos

estratégicos (19).

Control estratégico. El centro prefiere dejar la iniciativa
en el desarrollo de planes a los directores de unidades de
negocios. El centro revisa y critica los planes, usando las
revisiones como método de chequeo de la calidad del
pensamiento de los directores de unidades de negocio, mas
que como una oportunidad para dirigir.

249



El proceso de control es un mecanismo de influencia
importante para el centro. Los objetivos se fijan pensando
en metas estratégicas {tales como la cuota de mercado)
tanto como en resultados financieros, y se espera que los
directores alcancen 1los objetivos. Se olvidaran |los
cumplimientos del presupuesto cuando se hayan alcanzado
importantes objetivos estratégicos. Las compafitas de
Control Estratégico combinan una moderada influencia en

planificacién con un estricto control estratégico (20).

Riesgo Estratégico. En este estilo el centro delega el
desarrollo de estrategias a los directores de unidades, Yy
hace pocos intentos para cambiar sus propuestas. Los
controles son flexibles, concediendo tiempo a los
directores de unidades para construir una posiciéon en el
mercado. Pero el centro trabaja mas que en el estilo
Compafita Holding. Verifica los resultados que se alcanzan,
e interviene si estdn apareciendo problemas serios, Yy
retiene la capacidad de decision sobre las principales
asignaciones de recursos- El estilo es similar al utilizado

por las compafitas de capital-riesgo (21).

Control Financiero. La influencia del centro se ejercita
principalmente a través del sistema presupuestario. EI rol
de la direccidén corporativa en el desarrollo de estrategias
es limitado, y 1los plnnesa largo plazo no son formalmente

revisados por el centro. En vez de esto, el centro se

endereza a una estricta revision del presupuesto anual.
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Los objetivos de beneficios ae fijan al aprobar el
presupuesto, y los puestos estdan en peligro si los
objetivos no se cumplen. La compafitas de Control Financiero
combinan un bajo nivel de influencia en la planificacién

con controles Tfinancieros estrictos (22).

- Programaciéon Financiera. Este estilo es una variante del
Control Financiero. Aunque laa directrices estratégicas
amplias se dejan a los directores de unidades, la direccién
central de estas compafias sugeriran, y aun dictaran, |los
ratios y resultados financieros que deben mejorarse. Esto,
ademas de que el centro debe aprobar los presupuestos y las
inversiones. También se controlan estrictamente los

objetivos de presupuesto (23).

Es claro que, con mucho, los estilos mas comunes son los de
Planificacidén Estratégica, Control Estratégico y Control
Financiero. Estos estilos aparecen como las opciones mas viables

para dirigir una gran compafia diversificada (24).

Los otros cinco estilos son mucho menos empleados. Los
estilos Centralizado y Compafita Holding se adoptaron por algunos
grupos en el pasado, pero decidieron abandonarlo como
consecuencia de los problemas que ocasionaba. La Programacioén

Estratégica también ha sido puesta en practica en alguna ocasion
pero originé conflictos internos que dificultaban su
funcionamiento. El Riesgo Estratégico se emplea por algunas
empresas subsidiarias de algunas compafitas, pero no se ha
implantado en ninguna gran empresa.
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Y por ultimo, la Programacidn Financiera es una variante del

control financiero, mas gue un estilo totalmente separado (25).

La ONCE tomé la decisidon a través del Consejo General que
por acuerdo de 28 de febrero de 1.990 (26), resuelve constituir
un grupo empresarial que ordene primero y gestione después todas
las participaciones de la ONCE. EI modelo elegido ha pretendido
tanto estructurar las diferentes empresas y participaciones como
situarse en disposicion de salir al mercado bursatil, a través

del cual, puedan materializar las plusvalias conseguidas.

La eleccion fue por el estilo "Control Financiero" (27),
teniendo en cuenta que las caracteristicas del grupo, el tamafio
de las participaciones y la dispersion de ellas se acomoda mas
a un agrupamiento de control financiero que de planificacion de

objetivos.

Sus caracteristicas mas importantes son que la planificaciodn
se concreta a la elaboracién por las empresas de un presupuesto
anual, donde se establecen objetivos a corto plazo y donde las
decisiones se guian por un estricto criterio de plazo de
recuperacion de la inversiéon. La maxima de la autonomia de
gestion, y el centro corporativo se limita a aceptar Ilos
presupuestos, para después proceder a un meticuloso y estricto
control de su cumplimiento. Este modelo suele encontrarse en
organizaciones donde existen multiples negocios diversos, pero
que cuentan con un entorno competitivo similar de forma que los

resultados de todos ellos se pueden medir con el mismo rasero.
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La opcidén de Tfacilitar inayor autonomia de gestion a las
unidades basicas siempre es una opcidén mejor, sobre todo, cuando

las sinergias internas del grupo son muy reducidas.

Al analizar las participaciones del grupo de empresa, se
constata que, aproximadamente el 35% de ellas corresponde a
participaciones minoritarias. Ello significaria que el modelo
organizativo mas ortodoxo para una cartera con dichas
proporciones debiera ser de "Holding Financiero', en vez de
Centro Corporativo. Tal separacidén es, sin duda, impecablemente
académica, pero en la préactica, con tal cumulo de excepciones que
no puede aplicarse sin efectuar bastantes matizaciones. ElI grupo

empresarial ONCE ofrece un buen numero de ellos.

El resultado ha sido 1la configuracién de un grupo
empresarial a partir de una sociedad de inversion mobiliaria -
Ascorp - y cinco cabeceras de division: Divercisa - Surba -
Servionce - Indonde - Finonce, que en los seis meses de
funcionamiento ha TFfinalizado el ordenamiento de todas las

participaciones (28).

La organizacién divisional y el estilo de control financiero
tendrd que ser revisado a medida que el grupo empresarial
adquiera madurez, y que la diversificacion inicial se reduzca
mediante la desinversidn en sectores con pocas perspectivas
econ6micas y sociales (v.g. medios de comunicacién). Un grupo
empresarial mucho mas reducido y cohexionado tendra que modificar

algunos de sus actuales planteamientos organizativos. Los que
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definen el estilo para ir adoptando progresivamente un estilo de
"planificacion y control estratégico™ que permitira aprovechar
mejor que el anterior las sinergias de todas las empresas, Y
también la propia organizacion divisional en cinco sociedades de
ambito sectorial. La opcidon parece clara en el fortalecimiento
del Centro Corporativo, es decir, con intervenciéon del centro,
tanto en los ambitos financieros, como respecto a la persecucién
y seguimiento de las sinergias de cada una de las empresas. Este
Centro también asumirda la titularidad de las sociedades
sectoriales que reconvertiran sus funciones en centros de
especializacién, y ello sin establecer diferencias segun el
tamafio de las participaciones, por cuanto las sinergias se
generan en diferentes intensidades sin que exista relacién al

porcentaje en el capital social.

Respecto de los resultados econdémicos, los obtenidos son
poco significativos para obtener conclusiones definitivas sobre
los objetivos cumplidos, pero sin embargo, ponen de manifiesto
algunas tendencias relevantes como son la escasa rentabilidad y
el mayor numero de fracasos econdmicos producidos en Divercisa,

como consecuencia de las i1nversiones en medios de comunicacion.
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Los balances de cada Division de empresas sefialan la
consolidacion de las cabeceras de servicios, aun cuando mantengan
el peso negativo de la Sociedad Vigilancia de Seguridad, de
Indonce con la excepcidn significativa de la Sociedad Aplicsa y

Finonce sin ninguna excepcion.

Respecto de Surba, lo mads destacable es su excesivo peso
respecto de los recursop totales con bajas rentabilizadas en el

subsector turistico.

Divercisa, como hemos comentado, presenta unos resultados
significativamente negativos que ponen de manifiesto el fracaso
inversor en un sector que no debidé ofrecer demasiado interés para

la ONCE.

3. Desarrollo.

ElI asentamiento del grupo empreatii.ial ONCE noha tenido un
nacimiento pacifico. De un lado ha provocado contestacién en
algunos sectores empresariales, que se han apresurado a calificar
la actividad empresarial de la ONCE como competencia desleal
dentro del mercado. Los argumentos, unas veces han sido la
exoneraciéon en el pago de iImpuestos y, en otras la posicién de
ventaja que significa disfrutar de una concesion administrativa
para la explotacion en exclusiva del cup6on. Y de otra la
inversion realizada en medios de comunicacién, han provocado la
ira de la prensa escrita hasta limites que podrian calificarse

de histéricos.
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Es dificil mantener argumentos para negar o incluso limitar
la libertad Inversora de la ONCE (29). Los sectores empresariales
que alzan sus quejas cuestionando esa libertad, contradicen los
principios por los que se rige el mercado. Su protesta delata un
temor a la competencia a la que como empresarios solo debieran

combatir con la eficacia de sus organizaciones.

Tampoco se encuentran razones juridicas para exigir a las
inversiones de la ONCE la obligacién de que tengan que priorizar
la creacion de empleo, incluso de personal minusvalido (30). EIl
compromiso de creacion de empleo es el resultado de la actividad
econ6mica de un pais no la condicién previa, y en ese resultado
el compromiso de la ONCE no tiene por que ser mayor que el de

cualquier otro empresario.

Incluso el compromiso de creacién de empleo para
minusvalidos podra ser asumido con caréacter voluntario y en tal
caso, sera siempre una cuestidén de agradecer y no de reprochar,
pero nunca exigido, puesto que esa funcion la tienen asignada,
genéricamente y hasta el 2% de la plantilla todas las empresas
de mas de cincuenta trabajadores (31) y, especificamente, el

Instituto Nacional de Servicios Sociales (INSERSO).

En este analisis, por tanto, las inversiones de la ONCE no
tienen ninguna limitacion legal en su finalidad y han de buscar
conseguir la mayor rentabilidad econdémica. Solamente y por
voluntad del Estatuto de la ONCE deberd preferenciar las mayores

posibilidades de empleo para los ciegos (32).

261



ElI compromiso con la creacién de empleo no es exigido a las
inversiones publicas que se financian con recursos del
presupuesto general, ni a instituciones sociales como las Cajas
de Ahorros, ni a las Iglesias Confesionales, ni a las
Cooperativas de cualquier actividad. Incluso no se exige a la
actividad inversora de los propios sindicatos (33). Es cominmente
admitido que quién invierte sus recursos ha de guiarse por
exclusivos criterios de rentabilidad. Por ello, no se entiende

la especial exigencia a las iInversiones de la ONCE.

Este planteamiento es contestado por sectores empresariales
argumentando la posicidén de ventaja que disfruta la ONCE, bien
por la menor presiéon Ffiscal, bien por su propia actividad de

monopolio que le garantiza importantes recursos (34).

Ambos argumentos estadn formulados con poca base juridica o
econbmica y parecen responder mads a un lenguaje de confrontacion
para ser utilizado en los medios de comunicacién (35).
Efectivamente, analicemos la normativa fiscal aplicable a la ONCE
y aquellas especialidades respecto a la genérica, de otra

actividad econdmica.

3.1 Régimen Fiscal aplicable a la ONCE /36)

3.1.a- Impuestos Directos.

1.- IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS FISICAS (1.R.P.F.).

- 7z

La situacion juridica de la O.N.C.E. en este impuesto es el comln
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de sujeto pasivo sustituto, estando obligada a cumplir con lo
establecido en titulo VI/ capitulo segundo dol Real Decreto
184171991, por el que se aprueba el Reglamento del Impuesto sobre
la Renta de 1las Personas Fisicas. Es decir, [la ONCE como
cualquier otra entidad, esta obligada a retener a sus asalariados
la parte correspondiente de sus emolumentos en base a la tabla
establecida en el citado Reglamento, 1ingresar en el Tesoro
Puablico dichas retenciones, asi como elaborar y presentar los

modelos que la normativa exige a los sujetos pasivos sustitutos.

Asi mismo, la ONCE viene mencionada expresamente en el
articulo 9a de la Ley 18/1991, de 6 de Junio, en cuanto al
régimen fiscal de sus premios, que estan exentos de tributaciodn

y retencion.

Por otra parte, aunque no venia reflejado el nombre expreso
de ONCE el Real Decreto 3150/1981 de 29 de Diciembre en su
articulo 148-e) establecia un tipo de retencién para los
rendimientos de los agentes vendedores del cupén, del 4%,
porcentaje que TFfue modificado al tipo del 8% por Real Decreto
9/1988 de 15 de Enero y que inexplicablemente desaparecid en el
Real Decreto 1009/1990 de 27 de Julio, manteniéndose sin embargo
ese porcentaje del 8% para otro colectivo con parecidas
circunstancias, cual eran los representantes de Tabacalera, S.A.

Esta modificacidén suponia no sélo la aplicacion del sistema
general, sino gue generaba en su momento un problema a la propia
Organizaciéon dada la dispersion del colectivo por todo el
territorio nacional y el corto plazo para la entrada en vigor de
la norma, por lo que se aplicdé un tipo unico del 15% para el
ejercicio 1.991.
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2.- IMPUESTO EXTRAORDINARIO SOBRE EL PATRIMONIO DE LAS PERSONAS
FISICAS. EI elemento subjetivo en el hecho imponible de este
Impuesto esta constituido por la atribuciéon del patrimonio a una
persona Ffisica, por 1o que ldégicamente, la ONCE, como toda

persona juridica, no esta sujeta al mismo.

3.- IMPUESTO SOBRE SOCIEDADES. De acuerdo con lo establecido en
el art. 4.1 de la Ley 61/1978, de 27 de diciembre, que regula el
Impuesto sobre Sociedades, la ONCE tiene el caracter de sujeto
pasivo de este iImpuesto por obligacién personal, al igual que
todos aquellos sujetos de derechos 'y obligaciones con
personalidad juridica que no estén sometidos al Impuesto sobre

la Renta de las Personas Fisicas (38).

En este 1iImpuesto, la ONCE se acoge a las exenciones
reguladas en el articulo 5 de la Ley del Impuesto y en la Secciodn
3 de su Reglamento, y en concreto a la exencidén limitada
contemplada en el articulo 30.e) del Reglamento, en funcidén de
su caracter benéfico-social, exencion que alcanza a los
rendimientos que obtenga directamente de la explotaciéon de la
venta del cupodn, no estando exentos, sin embargo, los
rendimientos obtenidos por el ejercicio de explotaciones
econdémicas, con lo cual todos los dividendos o cualquier otro
ingreso financiero que se obtengan, ya sea por la colocacién de
excedentes en renta variable o fija, asi como las participaciones
en las empresas que componen su grupo Empresarial no tiene

ninguna exencion Tiscal.
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4_- IMPUESTO SOBRE SUCESIONES Y DONACIONES. La normativa que
regula dicho impuesto, so6lo es aplicable a las adquisiciones
realizadas por personas fisicas, quedando los incrementos
patrimoniales obtenidos por personas juridicas sometidos al
Impuesto sobre Sociedades, dado que los mismos se consideran como
ingresos excepcionales que se 1incluyen dentro de 1la base

imponible del citado iImpuesto,

2.b- Impuestos Indirectos.

1.- IMPUESTO SOBRE TRANSMISIONES PATRIMONIALES Y ACTOS JURIDICOS
DOMENTADOS. En base a Q1o establecido por el Real Decreto
305071980, de 30 de diciembre, la ONCE esta sujeta al citado
impuesto. Sin embargo, en el articulo 48, donde se contemplan las
exenciones, Yy mas concretamente en el apartado I1.A).a) se dice
textualmente: '"gozaran de exencion, el estado vy las
Administraciones Publicas Territoriales e Institucionales y sus
establecimientos de beneficencia, cultura, seguridad social,
docentes o fines cientificos". En tanto que la ONCE forma parte,
en sentido lato, de 1ia Administracion institucional (39), se

considera que la misma esta exenta de dicho impuesto.

2.-1IMPUELTO SOBRE EL VALOR ANADIDO (1.V.A.). La ONCE esta sujeta
a este iImpuesto de acuerdo con las normas legales que rigen el
mismo; Ley 30/1985, de 2 de agosto y Real Decreto 2028/1985, de

30 de octubre.
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Dado el caracter de la Organizaciéon, la disparidad de
servicios que presta, asi como la ambigliedad de los articulos que
desarrollan el impuesto, habrad que analizar en profundidad su

casuistica, separando el 1.V_A. soportado del repercutido.

2.1-1.V_A. SOPORTADO. La ONCE, como sujeto pasivo del impuesto,
tiene que soportar el IVA correspondiente a todas las entregas
de bienes y prestaciones de servicios que realicen sus
proveedores para el cumplimiento de sus fines. Ahora bien, como
consecuencia de la aplicacién a la Organizacién de la regla de
prorrata prevista en los articulos 67 y siguientes del Reglamento
del impuesto, y de un régimen de deduccién comun al conjunto de
actividades, podr& considerarse deducible el 1% de las cuotas de
IVA soportado figurado en las facturas recibidas, incluyéndose
el 99% restante como mayor coste de adquisicioén; pero al ser a
su vez aplicable a la ONCE lo establecido por el articulo 62 del
citado Reglamento, que regula las exclusiones del derecho a
deducir, la totalidad de las cuotas no deducibles formaran parte

del coste de adquisicion.

La dnica no sujecion al Impuesto son los servicios prestados
a la Organizacion por el personal vendedor del cupdén, dado que
dichos servicios que prestan en régimen de dependencia, derivado
de las relaciones laborales contempladas en Qlos convenios

colectivos de la ONCE.

2.2-1VA  REPERCUTIDO. EI articulo 42 del Reglamento del 1VA
establece que estan sujetas al mismo las entregas de bienes y
prestaciones de servicios realizadas por 1los empresarios,
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profesionales en el desarrollo de au actividad empresarial o
profesional, incluso si se efectuan en Tfavor de los propios
socios, asociados, miembros o participes de las Entidades que las
realicen, asi como las entregas de bienes y prestaciones de
servicios realizadas ain contraprestacién comprendidas en los
articulos 10 y 12 del citado Reglamento. Dado que la ONCE es una
Entidad cuya actividad mas significativa no tiene caracter
empresarial, la realizacion de la misma esta al margen del IVA.
No obstante, la ONCE también desarrolla diversas actividades
empresariales o profesionales que implican la ordenacidén por
cuenta propia de factores de produccidén materiales y humanos o
de uno solo de ellos, con el fin de intervenir en la produccién
o distribucidn de bienes o servicios, y que con caracter general,
podrian estar sujetos ol IVA. A estos efectos se consideraran
empresariales las actividades consistentes en la realizaciodn
habitual y por cuenta propia de entrega de bienes y prestaciones
de servicios. En particular, tienen tal consideraciéon las

siguientes actividades:

a) Los servicios de ensefianza y formacién realizados mediante la
percepciéon de aportaciones de los padres de los alumnos, con
independencia de que loa interesados reciban los fondos que
aporten de la Seguridad Social.

b) Las entregas de productos obtenidos en la practica de taller.
¢c) Laa ventas de material especial para ciegos.

d) Las ventas de impresos y realizacién de trabajos de imprenta.
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e) La organizacidén de sorteos.

No obstante, y por aplicacion de lo establecido en el
articulo 13, numero 1, apartados 8fi, 90, 10» y 19 estan exentas

del IVA las siguientes operaciones realizadas por la ONCE;

a) Las siguientes prestaciones de asistencia social: Proteccion

de la infancia y de la juventud y asistencia a minusvalidos.

b) Las prestaciones de servicios relativas a la educacién de la
infancia o de la juventud, a la ensefianza en todos los niveles
y grados del sistema educativo, a las escuelas de idiomas y a la
formacién o el reciclaje profesional realizados por los Centros
docentes, asi como los servicios de alimentacion, alojcimiento y
transporte accesorios a los anteriores prestados directamente por

los mencionados Centros, con medios propios O ajenos.

c) Las clases a titulo particular sobre materias incluidas en los
planes de estudios de cualquiera de los niveles y grados del
sistema educativo, impartidas fuera de los Centros docentes y con

independencia de los mismos.

d) La organizacién d3 sorteos.

e) La concesidén de préstamos.

En cuanto al tipo impositivo aplicable a las operaciones
realizadas que estén sujetas no exentas al IVA, sera del 13%
establecido con caracter general (40).
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No obstante, tributaran al tipo reducido del 6% las entregas

de los siguientes bienes:

- Material 4ptico para ciegos destinado al aprovechamiento de

la vision residual.

- Complementos y aparatos para ciegos dque, objetivamente

considerados, s6lo puedan destinarse a suplir minusvalia.

- Libros, revistas o peridédicos.

- Objetos que, por sus caracteristicas y configuracion,

Unicamente puedan ser utilizados como material escolar.

La liquidacién del impuesto, al igual que en el 1.R.P.F._,
sera mensual y siempre dentro de los veinte primeros dias del mes
siguiente al que se refiera el impuesto, con excepciodn del cuarto
trimestre de cada afio que ae presentara antes del dia 31 de Enero

del afo siguiente.

3.2 Régimen Fiscal del Grupo de Empresas ONCE.

En lo que respecta al Grupo de Empresas el régimen Tfiscal

es el comin que le corresponda segun la actividad econémica (41).

No obstante, existen dos aspectos que merecen @ ser

destacados:
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1.- EL REGIMEN DE DECLARACION CONSOLIDADA: En un Grupo de
Sociedades como el de la ONCE son evidentes las ventajas de
caracter fiscal que se obtendrian a través de un calculo conjunto
de las bases imponibles de sus empresas aplicando el método de
la consolidacioéon fiscal de sus balances y cuentas de resultados
(42). No obstante, la reciente creacion del Grupo de Empresas
impide plantear por el momento la solicitud del régimen de
declaracién consolidada, ya que, segun las normas que lo regulan,
la Sociedad dominante debe ostentar el dominio directo o
indirecto del capital social de las dominadas durante al menos

dos afios de antelaciéon a la solicitud de dicho régimen.

No obstante en el caso particular de la ONCE habra que
analizar el alcance de una de las limitaciones que las normas
establecen para poder optar al régimen de declaracién
consolidada, cual es la de que la sociedad dominante no debera
gozar de exenciones ni bonificaciones subjetivas en el Impuesto
sobre Sociedades. Ello dificultara probablemente el acceso a las

bonificaciones del Grupo empresarial.

2.- EL REGIMEN DE TRASPARENCIA FISCAL: Este régimen, a Ilos
efectos que nos ocupan, pretende evitar la doble imposicion de
dividendos que se produce en organizaciones empresariales en
donde aparecen diversas empresas cabecera de divisidén cuya

actividad fundamental es la tenencia de valores (43).

La Ley 18/1991 que regula el I1.R.P.F. establece que se
consideran Sociedades Transparentes aquellas en las que mas de
la mitad de su activo esta constituido por valores mobiliarios,
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Los beneficios obtenidos por estas sociedades se incorporan
directamente a la base imponible de los socios, sin que tales
sociedades deban tributar por el Impuesto sobre Sociedades. este
podria ser el caso de las cabeceras de division del Grupo de
Empresas de 0la ONCE cuyo rendimientos deberian ser imputados
directamente a la ONCE que como se ha dicho en el apartado
referente al Impuesto sobre Sociedades, no estid exenta en cuanto
a los rendimientos obtenidos por el ejercicio de explotacion

economica.

Sin embargo, la citada Ley 1871991 ha supuesto una
aclaracién importante en cuanto a la aplicacién del régimen de
transparencia fiscal a las personas juridicas de Derecho Publico,
entre ellas la ONCE. Desde 1la aparicién de este Ley, queda
terminantemente resuelto que las sociedades tenedoras de valores
estan excluidas del régimen de trasparencia Ffiscal cuando estén
participadas en mas del 50% por una persona juridica de derecho

publico.

Encualquier caso, no puede olvidarse una consideracion
general para estas Instituciones, como la ONCE. ElI Derecho
Tributario establece un conjunto de normas cuya Tfinalidad
primordial es la obtencidén de ingresos para el Estado. Pero por
otro lado, es este mismo Estado el que crea Corporaciones de
Derecho Publico a las que atribuye diversos fines relacionados
con su actividad, o, intereses cuya financiacién no esta incluida
en losPresupuestos Generales del Estado, evitando asi la

organizacion de una forma de intervenciéon directa.
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Por esto, dichas Corporaciones deberan estar protegidas y
fomentadas, sin olvidar que el sostenimiento econémico de las

Corporaciones corre generalmente a cargo de sus miembros.

Por ello no debieran ser gravadas en la misma forma que Ilo
son las sociedades mercantiles, que persiguen una mera Ffinalidad
de lucro, traduciéndose, loégicamente, en una menor presion fiscal
via exenciones y bonificaciones. Estas generalmente son
establecidas en aquellos supuestos cuyo hecho imponible no revela
capacidad contributiva, a la vez que persiguen ciertos fines,
como en el caso de la ONCE, que lleva a cabo una politica de

integracién social de personas con minusvalias.

Hay instituciones que comparten con la ONCE una finalidad
social y que también realizan actividades empresariales pero que
disfrutan al menos de tan significativas ventajas fiscales, como

por ejemplo la iglesia catdlica o las cooperativas (44).

El segundo argumento tampoco es suficiente para cuestionar
la libertad de inversion de la ONCE. La concesiodn administrativa
es la mas tipica de las formas de gestioéon indirecta, de los
servicios publicos (45). La Administracién permanece titular del
servicio y encomienda la explotacion a un particular que corre
con los riesgos econdmicos de la empresa. Ello supone un acuerdo
previo entre Administracidén y concesionario que se obtiene

mediante un mecanismo contractual.
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Esta concesién administrativa del juego del cupdén tiene una
antigliedad de mas de cincuenta afios y ha significado el Unico
medio de subsistencia para los ciegos espafioles. Cuando su
rentabilidad era minima significo que el nivel de vida del
colectivo se mantuviera por debajo del resto de los ciudadanos
(46). Entonces esa diferencia no Tfue sustituida con fondos
procedentes del presupuesto del Estado. Sencillamente, durante
los afios que la explotacién del cupédn no generaba suficientes
recursos, los ciegos vivieron peor. Hasta tal punto es manifiesto
el olvido de la sociedad hacia este colectivo que por ejemplo,
la iIntegracion en la seguridad social Illevada acaboel 1 de
abril de 1991, ha sido la ultima de toda la poblacién laboral
espafiola (47), Fue originada por una Orden Ministerial de 20 de
Junio de 1.959, que excluia a los ciegos por razones econdémicas
argumentadas sobre calculos actuariales del colectivo. Por tanto,
la explotacion del cupon ha sido el Uunico medio devidatanto en

situaciones de penuria como de prosperidad.

Tampoco concurren en la concesion, caracteristicas de
monopolio ya que junto al cupdén funcionan otros juegos como hemos

tenido ocasién de estudiar en los capitulos anteriores (48).

El sector del juego, ya lo hemos visto, aglutina un amplio
nimero de productos y un mas amplio nimero de empresarios que
poco tiene que ver con situaciones monopolisticas. No sera muy
dificil citar ejemplos de sectores econdémicos mas concentrados
que el juego, como por ejemplo las eléctricas, loa medios de

comunicacion o las cadenas de Centros Comerciales.
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Los requisitos administrativos para operar en el sector del
juego son una necesidad de la administracion, no del mercado y
como tal responde a un interés publico del legislador (49).
Probablemente, ante una opcién de total liberalizacién, incluido
los limites de venta, la ONCE obtendria méas rentabilidad que con

la actual situacién de control administrativo.

Y aqui conviene sefialar, al menos para apuntar una reflexidén
cuyo final podria suponer una profunda alteracion del marco

juridico que actualmente regula la ONCE.

La concesion administrativa, como se ha sefialado
anteriormente es la relacién juridica construida para la
explotacion de un servicio publico por persona juridica distinta
a su titular que es la Administracion. Formalmente la ONCE
explota el juego del cup6on en virtud de una concesidon
administrativa, tal y como reconoce y regula el articulo 3,
apartado b, del Real Decreto 358/1991, de 15 de Marzo, que otorga
como medio econémico para que la ONCE pueda alcanzar sus fines;
"los beneficios de la explotacion en exclusiva de la concesidon
estatal de la venta del cupdén prociegos™. Pero sin embargo,
dificilmente podia mantenerse que la explotacién del juego sea
un servicio publico. Podra ser una actividad sometida al contirol
de la administracién, pero no sobre un contrato de concesidn
administrativa. Sin embargo, probablemente, el cambio juridico
de la explotacién dificilmente alterara la situacion actual de

total regularizacién del sector, incluso los cambios en este

sentido tampoco mereceran el apoyo de la propia ONCE.
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Pero aun con un régimen de explotacion a través de concesidn
administrativa no existen argumentos legales para cuestionar la
finalidad de los recursos que se obtienen de su explotaciéon (50) .
Nadie cuestiona los beneficios de la explotacion de una autopista
ni los de una empresa de transporte o la explotacién de un canal
de television, y se realizan mediante concesiones
administrativas. Se confunden dos conceptos diferentes que no
pueden confundirse; la explotacién en régimen de monopolio y la

concesion administrativa (51).

Son instituciones juridicas y econdmicas diferentes, ya que
la conceiiibn administrativa no exige monopolio y en la mayoria

de los casos no lo es.

En fin, no podemos dejar de citar que los recursos obtenidos
por la explotacién del cupén son destinados en un ochenta por
ciento a financiar servicios sociales para ciegos Yy otros
colectivos de minusvalidos (52). Este destino de los recursos da
cumplimiento al mandato de sus estatutos y supone para el Estado
un ahorro equivalente, exactamente al ochenta por ciento de la
facturaciéon, ya que los servicios sociales desarrollados por la
ONCE son funciones publicas correspondientes al Estado que han

sido trasladadas en virtud del Decreto 351/1.991.
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La financiacion de becas, ayudas, colegios, etc,, dirigido
a los minusvalidos, son obligaciones publicas en virtud de la Ley
13/1982 de 7 de abril de integraciéon social de minusvalidos, que,
salvo para los ciegos se financian a través de los presupuestos
generales (53). Sin embargo, la ONCE asume estas obligaciones
respecto de su colectivo que siendo igualmente publico vy
responsabilidad del Estado son financiados a través del cupdn.
Es de observar que de todos los juegos, publicos y privados, el
Unico que destina sus recursos practicamente en su integridad a

financiar servicios sociales es el CUPON.
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(1)
(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(7)

(8)

(9)

(10)

(11)

(12)

Ver anexo Il - D, 1 El grupo de empresas ONCE.

Ver capitulo 3.2. Andlisis de los resultados econémicos del
juegos datos comparativos y evolucién del sector.

Cf. Montoro, Jesus Once: medio siglo de vida por la
integracion 1938-1988, Perfiles ONCE, pag. 21.

Ver anexo |-B Declaraciones del Vicepresidente del Consejo
General.

Todo depende del arraigo con que esté establecido el
consumo del juego. La Sociedad moderna es especialmente
proclive a modificar habitos de consumo, principalmente por
la mayor comunicacién entre paises que facilita la
exportaciéon de gustos y modas y por el incremento de mayor
variedad de oferta. Si hay un cambio en el consumo, el
sector puede derrumbarse.

Ver anexo |I-D Actividad econdmica del grupo de empresas y
de la Fundacion.

Ver capitulo 3.2 Analisis de los resultados econdmicos del
juego: datos comparativos y evolucion del sector.

Cf. Vives, Xabier y Gual, Jordi Concentracién empresarial
y competitividad. Barcelona, 1990, Ariel, pé&g. 55.

Es la conclusién que se ”“esprende analizando el catalogo de
empresas que se recoge en el Anexo I1.

Ver anexo IlI-D Actividad econdémica del grupo de empresas de
la Fundacién.

Cf. Goold, Michael y Campbell, Andrew Estrategias y Estilo,
Madrid 1989, Traduc. Antonio Cuesta Alvarez, Tecnologias de
Gerencia y Produccion, pag. 62.

Cf. Simo Santoya, Vicente L. Las nuevas potestades
econémicas. Madrid 1976, Tecnos, pag. 49 y 55.

Cf. Durdn Herrera, Juan José. La diversificacion como
estrategia empresarial. Madrid 1977, Piramide pag. 40 J 93.

Cf. Cambre M arifio. Nuevo poder del capitalismo:
conglomerados y empresas multinacionales, Bilbao. Madrid
1972, Cero pag. 21 a 102.

Cf. Fernandez Pirla, Juan Maria. Grupo de Sociedades,
Hadrid 1978. Instituto de Planificacidén Contable.
M inisterio de Hacienda, pag. 23 a 52 y 70 a 1009.

Cf. Cuervo, Alvaro Las Corporaciones industriales vy
financieras. Madrid, 1990, Tecnos, pag. 24 a 32.
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(13)

(14)

(15)

(16)

(17)

(18)

(19)

(20)

(21)

(22)

(23)

Ver la obra de Sixto Alvarez Melcon - Analisis contable del
Régimen de Declaracién consolidada de los grupos de
sociedades. Madrid 1989, Alianza, pag. 137 a 141.

También Asociacion para el progreso de las direcciones
A.P.D. el Seminario sobre Grupo de Empresas. Problematica
juridico-fiscal, financiera y Organizativa - Madrid Hayo de
1989.

Cf. Alvarez Melcon, Sixto Las Cuentas consolidadas de las
corporaciones y grupos de empresas. Madrid 1990, Ariel,
pag. 60 a 63.

Cf. Goold Michael y Campbell, Andrew, Estrategias y Estilos
“ Traduc. Antonio Cuesta Alvarez, Tecnologias de Gerencia
y Produccién, S.A., Madrid, 1989, o.c., pag. 17.

Estudio realizado por Michael Goold y Andrew Campbell
publicados en su libro "Estrategias y Estilos". Madrid,
1989, 0O.C., pag. 53 a 65.

Ver también, PifAel, Enrique: Aspectos jtirldico-fiscales de
las corporaciones. Madrid, 1990, Tecnos, pag. 54 a 58.

El término "Compafia Holding"™ es utilizado por Williamson
en Market and Hierarchies (The Free Press, 1975).
Williamson arguye que las compafias diversificadas pueden
asignar el capital mas eficientemente que las fuerzas del
mercado, si se asume que disponen de mecanismos apropiados
de planificacion y control. Denomina a esas compafiias como
"empresas multidivisionales™. Las compaifiias
divisionalizadas en las que faltanesos mecanismos de

planificacién y control las denomina "Compafias Holding".

Cf. Goyenechea Fuentes, Victor; Las Corporaciones: Tipos y
funcionalidad. Madrid, 1990, Alianza, pag. 34 a 36.

Cf. Fernadndez, Zulima Las Corporaciones, una nhueva imagen
para los viejos holdings. Madrid, 1990, Ariel, pag. 37 a
40.

Cf. Goyenechea Fuentes, Victor: Las Corporaciones: Tipos y
funcionalidad. Madrid, 1990, Ariel, o.c., péag. 39.

Cf. Martin Fernandez, Miguel Conglomerados financieros.
Madrid, 1990, Ariel, pag. 42 a 45.

Cf. Pique Camps, Josep. Corporaciones y grupos de empresas:
un concepto dinamico. Madrid, 1990, Tecnos, pag. 46 a 49.

Cf. Fernandez Zuluma: Las Corporaciones, una nueva imagen
para los viejos holdings. Madrid, 1990, Ariel, o.c. pag.
39.

Cf. Santos, José Antonio Sistemas de Ordenacién y Control
de loa grupos de empresas. Madrid, 1990, Ariel, pag. 50 a
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(24)

(25)

(26)

(27)

(28)

(29)

(30)

(31)

(32)

(33)

(34)

(35)

(36)

Cf. Martin Fernandez, Miguel Conglomerados financieros.
Madrid, 1990, Ariel, o.c., pag. 43.

Cf. Goyenechea Fuentes, Victor Las Corporaciones: Tipos y
funcionalidades. Madrid, 1990, Ariel, o.c., pag. 36.

Se manejaron varias alternativas de organizacion del grupo
empresarial y el elemento definidor por el actual lo
constituye la enorme dispersion de sus participaciones.

La actividad de cada empresa permanece auténoma excepto en
lo referente a nuevas inversiones. Internamente la toma de
decisiones ha quedado organizada en torno a dos
modalidades: Comisiones sectoriales (constituidas una por
cada sector) y directiva (para el grupo).

Acuerdo adoptado por el Consejo General de la ONCE.

El articulo 8.3 e) del Real Decreto 358/1991, establece la
obligacién por parte del Protectorado del Programa de
Adecuacion, Inversiones y Financiacion del Grupo de
Empresas de la ONCE. Salvado dicho tramite, la actividad
inversora de la ONCE no esta sometida a ningun otro
tram ite.

El Real Decreto 358/1991 de 15 de Marzo no lo exige. Sin
embargo, tanto los Estatutos de la Fundacién ONCE como las
lineas programaticas del Patronato si lo exigen respecto de
Fundosa Grupo, S.A.

Articulo 38 de la Ley 13/1982 de 7 de Abril de integracién
social de los minusvalidos.

Articulo 2 parrafo e) del Real Decreto 358/1991 de 15 de
Marzo.

En Espafia la Unica actividad empresarial de los sindicatos
con cierta relevancia es el Grupo I.G.S., participado en un
47% por U.G.T.

Segun declaraciones de Febrero de 1992, la CEOE ha asumido
las criticas del sector panadero respecto de la actividad
de SADEPAN, empresa participada por Fundosa Grupo, S.A.,
propiedad de la Fundacion ONCE.

No existe pronunciiuniento jurisdiccional o administrativo
que cuestione el derecho a invertir de una Corporacion.

Las dos Unicas obras que han estudiado este tema:

Cf. De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizacién Nacional de
Ciegos Espafoles Madrid, 1991, Civitas, o.c., pag, 183,

Cf. De Lorenzo, Rafael, Jiménez, Enrique y Cabra de Luna,
Miguel Angel Lao Entidades no lucrativas de carécter social
y humanitario. Madrid 1991, Civitas, péag. 233 a 362.
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(37)

(38)

(39)

(40)

(41)

(42)

(43)

(44)

(45)

(46)

(47)

(48)

(49)

(50)

(51)

A este respecto le corresponde cumplir con lo establecido
en el apartado primero del numero 3 del articulo 172 del
Real Decreto 2028/1985/ de 30 de Octubre, es decir, que
tiene que ingresar las retenciones en los primeros veinte
dias naturales de cada mes, en relacién con las cantidades
retenidas y los ingresos a cuenta que correspondan por su
inmediato anterior.

Cf. De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizacion Nacional de
Ciegos - Madrid, 1991, Civitas, o.c., pég. 185.

Entre otras Sentencias del Tribunal Superior de Catalufia de
24 de Julio de 1985.

A partir del 1 de Agosto de 1992, el tipo general
establecido es del 15%.

La ONCE hasta la fecha no ha solicitado exenciones fiscales
por la creacién de su grupo empresarial.

Cf. Alvarez Melcon, Sixto Las Cuentas anuales consolidadas
de las Coirporaciones y grupos de empresas. Madrid, 1990,
Alianza, pag. 60 a 63.

Cf. Pifiel, Enrique: Aspectos juridico - fiscales de las
corporaciones. Hadrid, 1990, Civitas, pag. 54 a 58.

EI articulo 60 de la Ley 31/1991 de 30 de Diciembre de
Presupuestos Generales del Estado para 1992, fija el tipo
impositor a las Cooperativas en el 20%.

Cf. Garrido Falla, Femando, Tratado de Derecho
Administrativo -  Madrid, 1974, 5fl ed.. Instituto de
Estudios Foliticos, O.C., pag. 391.

La ONCE a pesar que el articulo 3 del Decreto 358/1991
permite recibir subvenciones de las Administraciones
publicas, hasta la fecha nunca en su historia las ha
recibido.

Ver capitulo 1.4 Las relaciones juridicas de los asociados:
Afiliacién y relacion laboral.

Ver datos en el capitulo 3, La actividad econdmica
principal de la ONCE.

Cf. Fentanes Baeza y Huerta Huerta: Régimen Juridico de las
Méaquinas Recreativas y de Azar. Madrid, 1988, Aranzadi.
Especialmente su introduccidn.

De la Cuétara: Las potestades Administrativas. Madrid,
1986, Civitas, pag. 54.

Cf. Garcia de Enterria, Eduardo y Ramén Fernandez, Tomas.
Curso de Derecho Administrativo, Madrid, 1989, Civitas,
pag. 697 y 698.
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(52) Ver anexo 11-C.l1 El sorteo del cupédn.

(53) INSERSO Las personas con minusvalias en Espafa. Necesidades
y demandas, Madrid, 1989, pag. 17 a 23.
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4.2 LA FUNDACION ONCE COMO INSTRUMENTO

PARA LA PROMOCION Y CREACION DE EMPLEO

PARA MINUSVALIDOS NO CIEGOS.



El nacimiento de la Fundacion ONCE es el resultado mas
positivo obtenido como consecuencia del acuerdo alcanzado para
solucionar el problema de los juegos ilegales que wutilizan

trabajadores minusvalidos, como fue el denominado caso Prodiecu

(1)-

En términos generales, el sector del juego siempre ha sido
especialmente sensible a que iniciativas empresariales utilicen
trabajadores minusvalidos para su comercializacion (2). Todos los
gobiernos han regulado mecanismos para que el sector disponga de
controles que exija determinados requisitos para iniciar la
actividad. Ello es debido a varias razones: el juego se
constituye sobre una promesa de pago futuro mediante un cobro en
el presente. Eso significa la necesidad de garantizar la
solvencia de las empresas. También requiere garantizar Ila
imparcialidad del sorteo y la trasparencir» de la eleccién, vy
ademas, tiene también que permitirse conocer los recursos
econdmicos que se manejan para poder aplicar las normas fiscales
sobre sus resultados (3). Todas ellas son razones que justifican
la intervencion administrativa, pero ademdés, existen razones
socioldgicas quizds menos justificables que las anteriores. Hay
una disposicién social contraria al juego, motivada tanto por
argumentos morales y religiosos como simplemente por temores (4).
Es una actitud de desconfianza por los posibles efectos que sobre
las personas puede ejercer el abuso del juego. La Iludopatia

justifica, en fin, el mayor control administrativo (5).
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Todo ello se traduce en que es un sector que los gobiernos
no desean se desarrolle en exceso y, por tanto, que su
crecimiento pueda ser medido y controlado desde la

administracién.

En este contexto el denominado caso Prodiecu, fue uno més
de los que se produjeron a mediados de los afios ochenta (6).
Quizads el de mayor envergadura y desde luego el de mayor
relevancia para la ONCE. Béasicamente consistié en la creacion de
una empresa privada que sin disponer de autorizacion
administrativa, comercializaba un sorteo en combinacién con el
sorteo de la ONCE y que se distribuia mediante vendedores
minusvalidos. Los acuerdos con el Gobierno que pusieron fin a
aquella situaciéon son los que dieron lugar posteriormente a la

constitucion de la Fundacion ONCE (7).

Pero lo realmente trascendente con este suceso es la opcién
en favor de la ONCE para que asumiera la direccion de Ila

integracién del resto de minusvalidos en la Sociedad.

El caso Prodiecu puso de manifiesto la posibilidad real de
que los minusvalidos pudieran ser empleados en actividades
econdmicas del juego por particulares, cuyo interés uUnico es la

obtencién del maximo rendimiento.
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Ante esta situacidon, la decisién que se adopta es impedir
éste y los sucesivos desarrollos que se pudieran generar con
caracteristicas similares, y, ademas elegir al colectivo de
minusvalidos mejor organizado entonces para hacerse cargo de la

gestion del resto del colectivo.

Es una doble decision la que se toma en el acuerdo del
Consejo de Gobierno de 25 de Septiembre de 1987; de un lado,
cerrar el empleo de minusvalidos en el juego a la iniciativa
privada, y de otro, optar por la organizaciéon raas eficaz dentro
de los colectivos de minusvalidos. Para asumir esta
responsabilidad, ae autoriza lo que publicitariamente se conocio6
cono el cuponazo, es decir, un sorteo extraordinario los viernes;
y para integrar a los minusvalidos en su Organizacién, se crea

la Fundacién ONCE.

La Fundacion ONCE para la cooperacién e integracion social
de personas con minusvalias, fue creada por acuerdo del Consejo
General de la ONCE, de fecha 28 de Enero de 1.988 (8). Tiene el
cardcter de Fundacion de Beneficencia Particular mediante Orden
del 2 de agosto de 1.988 y en su patronato estdn representadas
las asociaciones mas representativas de Minusvalidos de Espafa:
Coordinadora Estatal de Minusvalidos Fisicos de Espafia,
Confederacion Espafiola de Confederaciones y Asociaciones para
Personas Laficientes Mentales, Confederacioén Nacional de Sordos
de Espafia y la Federacién Espafiola de Asociaciones de Padres y

Amigos de loa Sordos.
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Los recursos que la ONCE como Fundacién se comprometio
aportar, fueron recogidoB en el acuerdo del Consejo General nc
2E/88-2.2 de fecha 28 de Enero de 1988 que concretd fueran el 3%
de la recaudacion de la venta del cupdn. Posteriormente se acordd
la absorcién empresarial de los 7.000 vendedores procedentes de
la empresa Prodiecu y las actuaciones policiales contra su

actividad (9).

Mientras que la segunda de las exigencias resulta razonable
e incluso social y juridicamente justa ya que al colectivo de
minusvalidos debian de garantizarseles la continuidad en el
empleo, la exigencia econdmica del 3% sobre el volumen de
facturacion es un gravamen desproporcionado que esta
condicionando el desarrollo econdmico de la Corporacién. Piénsese
que actividades econdmicas tan dindmicas como las cadenas de
distribucién, operan con margenes préximos al 4% sobre el volumen

de ventas.

La Fundacion ha dirigido su actividad hacia la creacién de
empleo para minusvalidos, la supresion de barreras
arquitectdénicas y a la promocién y formacién del colectivo de
minusvalidos (10). Después de casi cuatro afios de funcionamiento,
los resultados no pueden ser mas espectaculares: el nuamero de
puestos de trabajo creados asciende a 4.311 y la inversion

realizada suma mas de seis mil millones.
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Respecto a ias ayudas para la supresion de barreras vy
mejoras de la movilidad y transporte, la inversiéon supera los mil

millones de pesetas.

Y las referidas al apoyo del movimiento asociativo, empleo

auténomo y formacién han alcanzado mas de cinco mil millones

(11).

La creacion de empleo se ha instrumentalizado a través de
una sociedad FUNDOSA GRUPO, S.A., que opera como sociedad de
cartera de un grupo empresarial que actualmente asciende a 38

sociedades.

Sus resultados econdémicos circunscritos a la actividad

econdmica iniciada a partir de 1989, son a nesar del tiempo

transcurrido, especialmente significativos.
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FUNDOSA GRUPO, S.A. Y SOCIEDADES DEPENDIENTES
Balance Consolidado al 31.12.91

ACTIVO PASIVO
ICEPTO PESETAS CONCEPTO PESETAS
ISTAS POR DESEMBOLSO 0 A) FONDOS PROPIOS 4.586.047.
EXIGIDOS
LIZADO 6.10A.751.184 B) SOCIOS EXTERNOS 130.834.
establecimiento 312.647.456 Intereses Minoritarios 130.834.
iciones Inmateriales 60.973.544 Cl DIFERENCIAS NEGATIVAS
DE CONSOLIDACION 425.
iciones Materiales 4.377.389.385 De Sdes. puestas en equivalencia 425.
iciones Financieras 1.353.740.799 D) INGRESOS A DISTRIBUIR EN
VARIOS EJERCICIOS 1.003.420.
DE COMERCIO DE
IDACION 311.666.175 Subvenciones en Capital 1.003.420.
cons. por int.
Pro. 116.528.733 E) PROVISIONES RIESGOS Y GAS, 41.825.
puestas en Provisiones para Riesgos
cia 195.137.442 7 Gastos 41.825.
CIRCOLANTE 1.781.074.282 F) ACREEDORES A LARGO PLAZO 136.380.
1S 211.397.011
1.187.595.633
ierab Temporales 122.414.115 G) ACREEDORES A CORTO PLAZO 2.298.558..
254.761.979
or Periodificacidon 4.905.544
AL ACTIVO 8.197.491.641 TOTAL PASIVO 8.197.491,

C.E.



El grupo empresarial promovido por la Fundacién ONCE, ha

seguido una evolucién muy similar a la del Grupo empresarial

ONCE. Igual que éste se ha caracterizado por Ila falta de
planificacién inicial, lo que ha provocado wun desarrollo
desordenado, y un posterior desarrollo excesivamente

diversificado que ha mermado gran parte de las sinergias que por
su volumen de inversién podia haber obtenido. Ademas, su
configuracion ha estado supeditada e incluso subordinada a los

intereses del Grupo empresarial ONCE.

No obstante, el panorama del primer afio de actividad va
siendo progresivamente mejorado con la elaboraciéon de un plan
estratégico que ha preferenciado la presencia de determinados
sectores, y al mismo tiempo abandonando otros en los que, bien
la creacion de empleo de minusvalidos ofrecia serias
dificultades, o bien por la debilidad y crecimiento de Ilas

inversiones.

Actualmente, el grupo empresarial, se organiza en cuatro

segmentos prioritarios;

Lavanderias industriales.
Tratamiento de textos informatico.
Comercios y Servicios.

Apoyo inversor a las empresas del grupo ONCE.
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Si bien la reordenacién puede haber resuelto la dispersidén,
queda todavia pendiente acomodar la dimensién a las posibilidades
financieras y sobre todo de gestiobn de la Fundacién ONCE. EI
elevado nimero de sociedades acumuladas en algo mas de dos afos
de existencia, aconsejan poner limite a la creacion de empresas,
ya que su incremento puede llegar a generar un serio problema de

gestion para Fundosa Grupo, S.A.

Ello no tiene porqué significar renunciar a continuar
creando empleo para personas con minusvalia, sino a hacerlo
directamente. Una alternativa puede resultar la creaciéon de una
sociedad de cartera que aglutine las participaciones minoritarias
que puedan realizarse en Sociedades que hubieran asumido

compromiso de creaciéon de empleo.

En cualquier caso, Fundosa Ganipo, S.A., no puede quedar al
margen de la nueva organizacion del Grupo empresarial ONCE en

donde resultard mas coherente que se integre.

La férmula organizativa adoptada es la de Centro de empleo
protegido, con personalidad juridica de sociedad andénima. Esta
combinacién es experimentada de forma significativa por primera
vez con Fundosa, para conseguir compaginar las ayudas publicas
establecidas a los <centros de empleo protegido, con las
exigencias de eficacia y rentabilidad que son consustanciales a

las Sociedades Andénimas.
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Ademas, la eleccién de la calificacion administrativa de
centro de empleo representa el compromiso legal de que el cien
por cien de los trabajadores tengan que ser personas con

minusvalias.

En definitiva, la solucién del empleo de minusvalidos ha
encontrado en la Fundaciéon ONCE un instrumento de gestién y unos
recursos financieros obtenidos del crecimiento de la venta del
cupén, que han permitido conseguir mejores resultados que los
realizados por la Administracién a través del INSERSO (12). La
formula ha sido sin duda ventajosa para la Administracién que ha
visto solucionado, en una buena parte, el problema del empleo
imponiendo a la ONCE una de las mayores absorciones empresariales
de los dltimos afos y un gravamen del 3% sobre las ventas para

destinarlos a los fines de la Fundacién (13).

Quizds lo que debiera plantearse la Administracién es que
el casi millbn de minusvalidos que queda por encontrar empleo
podrian mejorar su situacion si decidiera rebajar los controles
administrativos sobre la ONCE para que pueda sacar nuevos
productos del juego. Ello permitird redistribuir recursos del
sector del juego a otras actividades, mediante la creacion de
nuevos empleos en abierta competencia con el resto de sociedades

(14).
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El colectivo de personas con minusvalias debieran insistir
para que la Administracién abandone la gestién de los juegos
publicos en favor de las organizaciones de minusvalidos para que
a través de su explotacién, consigan su plena integracién social.
La experiencia de la ONCE da legitimidad suficiente para
acreditar la propuesta. Con ella, la Sociedad se beneficiaria de
un ahorro deducido de la diferencia entre el costo social de las
prestaciones para minusvalidos y los ingresos gue actualmente

recaudan las loterias (15).
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(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(5)

(7)

(8)

(9)
(10)

Cf. De Lorenzo Garcia, Rafael La Organizacién Nacional de
Ciegos Espafoles, Madrid, 1990, La Ley, o.c., pag. 453 a
459.

Esta cuestion ha sido profundamente estudiada por D. Rafael
de Lorenzo en un estudio publicadoen Cuadernos de
Informacién Juridica, 1987, pag. 3 - 13 no I, péag. 3-11
na Il y pag. 3 -16 n» 1Il, titulado "Concesion de la
explotacion de una loteria como fuente de autofinanclacién
de servicios de discapacitados y fuente masiva de empleo”.

De los escasos estudios sobre eljuego hemos seleccionado:

Cf. Altavilla, Enrico Los juegos de azar. Barcelona,
1983, Anthropos.

Cf. Caillois, Roger Teoria de juegos de azar.
Barcelona 1958. Gedisa.

Cf. Fingerman, Gregorio EIl juego y sus proyecciones
sociales, Buenos Aires, 1970. Ed. Hapelusa.

ElI masreciente estudio lo ha realizado Pilar Lopez
Rodriguez en su obra: "Para una sociologia del juego",
Madrid 1990. ONCE.

Algunas obras consultadas;

Cf. Wolf, Mauro EIl juego. Barcelona, 1976, pag. 15 a
31. Ed. Tusquets.

Algunas reflexiones sobre juegos prohibidos. Madrid,
1923, pé&g. 7 a 12. Cuadernos de Informacién juridica.

Cf. Fingerman, Gregorio EIl juego y sus proyecciones
sociales. Buenos Aires, 1970, pag. 49 a 72. Ed.
Kapelusa.

Ver los datos en el Libro Blanco del Juego. Comisidn
Nacional del Juego. MO. del Interior, Madrid, 1985.

El acuerdo entre el Ministerio del Interior, Ministerio de
Trabajo, UGT y la ONCE, fue el precedente del Acuerdo del
Consejo de Ministros de 25 de Septiembre de 1987, que tras
la desaparicion de Prodiecu, se crean 7000 puestos de
trabajo y se autoriza un sorteo los viernes.

Fue el instrumento elegido para absorber a los 7000
trabajadores minusvéalidos procedentes de Prodiecu.

Ver obra de D. Rafael de Lorenzo "La Organizacion Nacional
de Ciegos Espafoles”™, Madrid, 1990, La Ley, o.c., pag. 453.
Ver anexo [I-D.2.2 Relacion de empresas de Fundosa Grupo.

Los Estatutos de la Fundacion han sido desarrollados por un
Reglamento interno, aprobado por el Patronato mediante
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(11)

(12)

(13)

(14)

(15)

Acuerdo 2/B8.4 en sesion celebrada el dia 4 de Julio de
1988 en el que ee contienen las nonnas y criterios
reguladores de au funcionamiento.

Las lineas programaticas de la Fundacion recogidas en el
texto fundacional de fecha 24 de febrero de 1988, contiene
10 principios que orientaran su actividad.

Ver anexo 11-D.2.2 Relaciobn de empresas de Fundosa Grupo,
S.A.

Comparando los datos publicados por el INSERSO en "Las
personas con minusvalia en Espafia. Aspectos cuantitativos".
Madrid, 1990 con el Anexo 11-D.2.2 Relacion de empresas de
Fundosa Grupo, S.A.

La politica del Ministerio de Asuntos Sociales.
Comparecencia de la Ministra D*. Matilde Fernadndez Sanz,
ante la Comisién Politica Social y empleo del Congreso de
los Diputados, al inicio de la IV Legislatura. Centro de
Publicaciones. Madrid, 1990.

Ver capitulo 3.2 Analisis de los resultados econémicos del
juego: datos comparativos y evoluciéon del sector.

Ver Anexo I-J. Declaraciones del vendedor de cupdn
minusvalido no ciego.
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CAPITULDO 5

CONCLUSIONES
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Es obligado terminar la tesis relacionando las conclusiones
del esfuerzo que se ha desarrollado. Si algo puede caracterizar

esta aportaciéon, es su intencién de utilidad y su orientacidon

practica.
Fieles a dicho compromiso, tenemos que sintetizar lo
realmente atil, y, también, lo realmente novedoso. Sera en

definitiva, la aportaciébn mas desinteresada y mas modesta a los
estudios sobre organizaciones colectivas, y a la propia

Organizacion de los ciegos espafioles.

La tesis se enfrenta conel estudio general de la
Institucién porque es pionera en afrontar los limites de su
actividad. Pero también desciende al conocimiento de los
problemas de la realidad, para no renunciar a la inmediatez. Por
eso, la metodologia elegida ha tenido que combinar las fuentes
de varias disciplinas, con investigaciones de campo,
especificamente realizadas para este trabajo. De las primeras,
han concurrido: el Derecho, la Economia de empresa y la
Sociologia. Entre las segundas, el testimonio personal de los
actuales directivos y la documentacion béasica de la actividad de

la Institucién.

Toda la informacion recopilada se ha ordenado en cinco
capitulos que desarrollan los estudios sobre las personas que
trabajan en la ONCE, su organizacién y la actividad econdmica,

tanto del juego como de su grupo empresarial.
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En dos anexos se recogen los testimonios de los diez
directivos, los de mayor responsabilidad de decisién actualmente,

y la informacién documental mas relevante.

A la hora de afrontar la ordenacién de este capitulo 5, se
han separado las conclusiones que la propia tesis plantea vy
aporta soluciones, de aquellas otras que s6lo tendran la modesta
utilidad de enunciar un campo de investigacién para quienes se
propongan posteriormente analizarlo. Al ser varias las
disciplinas afectadas, son también muchos los ambitos de estudio

que quedan abiertos con esta obra.

En el capitulo 1, se descubre la composiciobn de los miembros
de la organizacion. Como Corporacién tiene su base constitucional
en la decisién asociativa de sus miembros. Confirma su naturaleza
juridica y condiciona su funcionamiento, y de todo ello se ha
planteado fundamentalmente cuatro problemas que se desarrollan

ampliamente en el capitulo, con las conclusiones siguientes;

l.a- Del analisis del elemento asociativo que conforma Ila
Corporacién, se desprende que la organizacion real de sus
miembros se ha orientado por la clasificacion estamental de
los tres colectivos fundamentales de la organizacién:
ciegos, minusvalidos no ciegos y empleados. Cada grupo
atiende a un conjunto de intereses propios y ocupa un rol

de superioridad respecto de cada uno de ellos.
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Esta organizacién espontanea ha consolidado posiciones, vy
con ello, tensiones en las relaciones de grupos,

principalmente con los grupos de minusvéalidos.

Su estructura es comparable a otras muchas instituciones
caracterizadas, como la ONCE, por su elevado numero de

componentes.

Pero el analisis no ha completado todos los problemas
sociolégicos y juridicos que suscitan el estudio del
elemento asociativo. Algxmos de ellos han quedado solamente
enunciados en la confianza de que puedan ser desarrollados

monograficamente, como:

l.a.l La evolucién de la colectividad de base definida
por una profunda minusvalia fisica, que pasa en
un periodo de algo méas de diez afos, de la
espontaneidad de la comunidad (1981) a la

racionalizaciéon de la organizaciéon (1991).

l.a. 2 Desde el punto de vista de la sociologia del
trabajo, es especialmente interesante observar la
transformaciéon del colectivo al comun de la
poblacién activa corao titulares de una relacidén

juridico - laboral.
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Una organizacion como la ONCE proporciona un buen
nimero de novedades para el analisis de las
relaciones industriales que considerara del
maximo interés determinar cdmo y porqué la
gestion de adaptacion a las condiciones actuales
de organizacion, se ha producido en
circunstancias exentas de conflictividad que, por
sistema, suelen acompaflar a episodios y procesos
de absorcién empresarial y consiguiente

convivencia de los diferentes colectivos.

Dentro de la peculiaridad de Ilas relaciones
industriales, especificamente referidas al
ejercicio de huelga, aparecen un conjunto de
problemas relacionados con la doble condicién
juridica de los ciegos: afiliados y trabajadores
y la del resto de colectivos, que a pesar de las
tensiones, el derecho de huelga no ha sido

practicamente ejercido.

La negociacion colectiva ejercida en cinco
ocasiones a través de igual niumeros de convenios
colectivos, ha sido el instrumento de unificacién

y transformaciéon de los colectivos.
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Aqui surge la especial singularidad estructural
de las wunidades de contratacibn tanto por su
dificil técnica de iguales en situaciones
diferentes, como por la contradiccién permanente
de que la posicibn empresarial y trabajadora
traslada a los mismos protagonistas, a lados
diferentes de la mesa. Son consecuencias del
funcionamiento interno de la Corporacién a través

de procesos electorales peridédicos.

Los ciegos son los titulares del gobierno y la direccién de
la Corporacién, tal y como queda reconocido en la norma
juridica de creacion de la ONCE. Pero ademas, ostentan el
valor politico que mas adhesién provoca en sus miembros,
hasta el punto que a pesar de su crecimiento experimentado,

la toma de decisiones sigue escrupulosamente reservada p=>ara

los ciegos.

Sin embargo, y desde otra consideracion, es un colectivo
muy poco conocido por el resto de la Sociedad, y este es un
campo especialmente necesitado de nuevos esfuerzos

investigadores que acerquen al conocimiento de todos las

dificultades de desarrollo.

La ceguera es probablemente la minusvalia que mas

limitaciones produce en el ser humano, y sin embargo, los

ciegos desarrollan habilidades especiales para superarlas.
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El intelecto es su principal instrumento hasta el punto que
les pennite paliar su deficiencia. La voz y el tacto son

sus herramientas mejor entrenadas.

Profundizar en el estudio de las condiciones de vida y las
limitaciones en el trabajo de los ciegos son campos
pendientes de incorporar conclusiones que impulsen la
integracién del colectivo. Algunos son enunciados en este
trabajo que podran ser desarrollados con posterioridad a

partir de los aqui aportado. Se citan los Mmas

significativos:

l.b.I Las ventajas que, a cambio de la minusvalia,
importa la adquisicién de otras cualidades, como
la capacidad de sintesis y la celeridad de
representacion, justificaran un estudio que
cuestione la vigencia de las actuales
limitaciones que todavia permanecen en el Cédigo
Civil y concretamente, en el derecho de
sucesiones, o0, las mas genéricas referidas a la
formacién del consentimiento en los contratos
protagonizados por personas aquejadas de
limitaciones, muy especialmente en lo que atafie
al desarrollo de las Illamadas conversaciones

previas.
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.2 Por contra, la constancia de esa minusvalia se
enfrenta con la posibilidad de considerar los
problemas del modo de apreciacién - conforme a la
doctrina de la <concepcibn nonnativa de Ila
culpabilidad - de la diligencia exigible en los
campos civiles y penales de la actividad de los
ciegos. Quedara pendiente por especificar si, en
su caso, son reglas de contraste obtenidas en
concreto o en abstracto - ycon que metodologia -
las que autorizan a medir ese componente, cuya
apreciacion precede a toda declaracién de

responsabilidad.

.3 A la vista de la exposicion de las singularidades
psicofisicas de los miembros del <colectivo,
deberd ser fruto de otro estudio, que, en vista
de sus limitaciones, se trace el cuadro de qué
diferencias de trato - fundadas en la
justificaciéon objetiva y razonable que ello lleva
consigo - dejan de ser discriminatorias y deben
darse, en su favor, para garantizar el acceso a
los bienes de la igualdad material que avalan los

articulos 1.1 y 14 de la Constitucion.
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La fidelidad del colectivo hacia la institucién, es tanto
un valor consecuencia de la lealtad individual, como de la
circunstancia que para la mayor parte de los minusvalidos
la ONCE seréa, probablemente, la Unica empresa en la que
puedan prestar sus servicios. La solidez de la relacidon
laboral asi configurada en la préactica, se vera
influenciada por las necesidades personales de cada uno de
sus miembros, y todo ello, conformara un conjunto de

peculiaridades en las relaciones del colectivo.

De esta importante observacién se deduciran un gran nuamero
de situaciones - generalmente provechosas - que merecian un
desarrollo ordenado de investigacion, entre las que pueden

destacarse;

l.c.lI El estudio de las relaciones de trabajo asi
configuradas puede obtener meditadas y extensas
conclusiones del dato, en cuya virtud el
desarrollo del sentimiento de fidelidad determina
una posicién no coincidente con el antagonismo
peculiar del conflicto industrial, y del
encarecimiento de las tensiones que le

caracterizan.
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l.c. 2 La definicibn de las caracteristicas que se
adicionan a la comun del Derecho del Trabajo
merecerdn desglosar en la relacién individual de
empleo, los elementos unas caracteristicas

respecto de la constituciéon, contenido y empleo.

l.c. 3 Un exhaustivo estudio comparativo permitira
catalogar aquellas entidades, que como la ONCE,
mantiene una extensa continuidad en las
relaciones laborales, deduciendo cuales son laa
alteraciones que se incorporan cuando los
colectivos afectados mantienen sus plantillas

estables.

La absorcion empresarial es uno de los supuestos regulados,
tanto desde las normas mercantiles, como laborales. La ONCE
proporciona uno de los antecedentes méas significativos de
absorcion empresarial ya que el colectivo de minusvalidos
no ciegos se integrd globalmente como consecuencia de un
proceso de absorcion hasta un total de siete m il

trabajadores.

Es, sin duda, una coincidencia histdérica que permitira

observar los muy diferentes efectos que el fenémeno puede

producir en el funcionamiento de una organizacidon.
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Enumerar algunas de las cuestiones previsibles, que pueden

ser objeto de un estudio y desarrollo posterior, pueden ser

las siguientes:

Desde los postulados del Derecho Administrativo

habrd de preguntarse la permanencia de los fines
de la Corporacion de Derecho Publico, o, si bien,
se produce un fenémeno de dilucién de objetivos
cuando coinciden en una misma entidad la
particularidad del <colectivo que ostenta Ila
representaciéon y titularidad con otro, igualmente
m asivo, coincidente en el sefialamiento de
minusvalias fisicas en una comun actividad

econdmica y Unica relacion laboral.

La sociologia de las organizaciones conocera un
inestimable ejemplo de adaptacién y confrontacién
de los colectivos en wuna misma estructura de
funcionamiento, cuyo final proporciona resultados
positivos, tanto respecto del equilibrio
conseguido como de acoplamiento a lo largo del

proceso de integracion laboral.
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l1.d,3 Especialmente significativo va a representar
analizar la conclusién gue acepta en la
negociacién colectiva como el instrumento mas
idoneo de unificacién y del valor de la capacidad
normativa de la Corporacién, para regular con
efectos vincul.antes de ambito general en materias
tan directamente subjetivas como las condiciones
de prestacion laboral, para resolver situaciones
de abiertas contrataciones entre ambos colectivos

de vendedores.

Lagestion directa de la institucidn es asiimida
fundamentalmente por el colectivo de empleados que
conforman el tercer grupo del perfil asociativo de la

Corporacion.

La concurrencia de situaciones, tantoecondmicas como

organizativas, han marcado las diferencias de
comportamiento y actitud de este colectivo. Mientras que
los primeros asumen la fidelidad como el valor mas
aceptado, los mas noveles adoptan posiciones mas

estandarizadas.

No obstante, todo el grupo converge en aceptar una relacién

de poder contraria a la que corresponde con la instalada en

el resto de la sociedad;
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el colectivo con minusvalias es quien ostenta la direccién
y gobierno de la institucidon, mientras que las
responsabilidades técnicas corresponden a quien no se
encuentran afectados con Ilimitaciones fisicas. Es una
ordenacién trastocada de las relaciones de poder a incluso

de la propia organizacion.

Pero son muchas mas las cuestiones que se desprenden de
este analisis, algunas de especial importancia que
requeriran un mayor analisis. Seflalamos algunos campos de

desarrollo:

l.e.l La definicibn de laa Ilineas de poder de una
organizacion pueden quedar establecidas
exclusivamente fundamentadas en el deseo juridico
del colectivo, plasmado en nonnas estatutarias
tuteladas por el Estado, aun cuando no disponga
de au correlativo apoyo en el suficiente grado de
autonomia de los destinatarios de dicho poder.
Cuestion sociolégica de especial importancia en

el estudio de las organizaciones.

l.e.2 Convivencia de normas juridicas que establecen

limitaciones de promocion para una parte del

colectivo.
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con nomnas laborales impulsivas del
establecimiento de condiciones laborales de
igualdad para todos los sujetos. La
discriminacion positiva aplicada sobre
potenciales derechos laborales o expectativas de

mejoras de condiciones de trabajo.

l.e.3 Identificacion de moddulos estructurales que
consigan acoplar organigramas foirmales, con
organigramas funcionales que han sido separados
en atencién a la pertenencia a un colectivo con

limitaciones fisicas.

l.e.4 Adaptacién de conductas diferentes originadas por
las aplicadas como conducta de empresa y, las
comunmente aceptadas en la sociedad respecto a la
aceptacion de un papel secundario de minusvalidos

en la sociedad.

La integracion social afronta las dificultades de aproximar
el desarrollo ordinario de las personas con minusvalias
dentro de la organizaciébn de la sociedad comun. EI
contenido de cada minusvalia y los medios econdmicos que
habran de emplearse, determinaran los resultados de Ila

integraciéon de cada uno de los colectivos.
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Cuanto menor resulte la limitacion fisica, mayores seran
las posibilidades de integraciéon, y por tanto, menos seran
las consecuencias de aislamiento, tanto social como

econdmicas.

Sin embargo, cuando nos referimos al colectivo de ciegos,
la integracién no acepta una aplicacion mecéanica como si se
tratara de otro colectivo con limitaciones. En el caso de
la ONCE la integracién orienta e impulsa la actividad,
laboral, educativa, social, urbanistica, pero la
segregacion es igualmente valida y también necesaria para
mantener relevancia en la sociedad, para mejorar en areas
de conocimiento y, sobre todo, para fortalecer lo que la
minusvalia debilita. La integracién absoluta y plena es
s6lo un principio y <como tal ha de entenderse. La
segregacion existe porque la <ceguera colectivamente no

puede integrarse.

Para las ciencias sociales, impulsoras siempre del
principio de igualdad se encuentran frente a la integracién
con alternativas diferentes cuando se trata de conseguir
objetivos de eficacia con objetivos de igualdad, y ello,
creara un buen numero de problemas en torno a las
consecuencias de la discriminacidn positiva con el
principio de igualdad. Una enumeraciéon selectiva de
aquellas cuestiones que encuentran en esta tesis su punto

de partida son las siguientes:
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1.f.1

I.f.3

Una primera consecuencia cuando se decide aplicar
un proceso de integracién, es evaluar si el
fenébmeno producird un cierre sobre si mismo de
esa colectividad o, al <contrario, suscitara

fenédmenos de permeabilidad o intercambio social

con los sujetos de la sociedad general.

Partiendo del problema tal y como ha quedado
planteado,es necesario replantear el desarrollo
del principio rector de la politica social vy
econOmica - relativa a la tutela de la condicidon
de minusvéalido - que recoge el articulo 49 de la

Constitucién.

La aceptacion del valor social de la segregacion
necesitard imponer mas limitaciones a su propio
contenido que le permitan la compatibilidad con
el juicio general de igualdad juridica, y por

tanto social, de todos los seres humanos.

El binomio integracién - segregacidon, necesitara
ser aceptado por las ciencias sociales con
formulaciones distintas, y algunas veces

complementarias,
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para afrontar individual y colectivamente el
objetivo de acercar y mantener las mayores
posibilidades de desarrollo de las personas con

minusvalias dentro de la sociedad.

El elemento asociativo de la Corporacién, cuando supera la
organizacién espontanea de sus miembros, dispone de normas
de conducta que son normas juridicas para regular las
relaciones de sus miembros con la organizacién. La persona
juridica resultante adopta la iniciativa de definir como
van a ser las disposiciones normativas que vincularan a la
Institucién con cada uno de sus miembros. Ello supone
resolver cuestiones tales como la eleccién de los Organos
y los procedimientos para la elaboracién de las normas
internas, y la definicién de las doa relaciones béasicas que
la Corporaciébn va a mantener con cada miembro: la relacién

de afiliacion y la relacién laboral.
La relacién de afiliacion define la pertenencia a la
Corporacién cuando se dé cumplimiento a la limitacidén

visual exigida por los Estatutos de la Entidad.

La relacién laboral acepta el mismo contenido comun

aplicado al trabajo por cuenta ajena.
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Esta conclusion claramente integradora es el resultado
final de un tortuoso proceso iniciado con la creacion de la
ONCE, y, a través del cual, las normas que regularon el
trabajo de sus miembros fueron wunas veces de caracter

administrativo, y otros, civiles.

Concluido que la regulacién hade ser la comdun, se
suscitaran algunos problemas de adaptacién, principalmente
en la negociacién colectiva, que solamente a partir de 1983
encontrard un proceso estable y comun a través de sucesivos

convenios colectivos.

Desde los principios del Derecho Administrativo y del
Derecho Laboral van a quedar pendientes importantes
cuestiones técnico - juridicas, que requeriran de un

estudio mas especializado, de las que podemos destacar:

l.g.l Al fijar hasta que punto el moderno concepto de
excelencia genera una conciencia de adscripcidn
al grupo, propende a facilitar un mecanismo de
regulacion interna que supone examinar la
existencia de un ordenamiento juridico auténomo
y reparar en las peculiaridades que ofrece a la
luz de la doctrina de la pluralidad de
ordenamientos aislantes, del que como propio del
Estado registran los articulos 1.1 y 9.3 de la

Constitucién.
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1.9g.2

.g. 3

La relacion juridica con afiliacidon necesita de
apostar conclusiones mas sustanciales enumerando
sus caracteristicas y sus contenidos comparativos
como similares construcciones entre individuo -
institucién.

Igualmente interesante es seccionar los ambitos
normativos que la relacién de adhesién provoca
tanto en el ordenamiento juridico publico como en

el ambito asociativo.

En el segundo de los éambitos quedara pendiente
desvelar las caracteristicas y ventajas de la
intervencidn en la negociacion colectiva
requerida de una habilidad cualificada cuando se
incorporan personas con limitaciones fisicas.
Habra de establecerse la suma de rasgos
definidores de una estrategia contractual
paraddjicamente estimulada por la condicién de
minusvalidos en quienes la construyan y

despliegan.

Las relaciones laborales del colectivo aportan
peculiaridades que distinguen varios elementos en
los sujetos, y los intereses juridicamente
protegibles; la rotacién del sujeto empresario
con el sujeto trabajador en un mismo colectivo de

sujetos afiliados a una misma Corporacidén;
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la yuxtaposiciobn de derechos y condiciones
econdémicas nacidas wunas de la relacién de
afiliacién y otras laboral. Sin duda, de alguna
peculiaridad mas cuando se aborde el conocimiento

concreto de la confluencia.

l.g.5 La propia evoluciéon de la relaciéon laboral pondra
de manifiesto el valor protector de los
diferentes ordenamientos a |Ilo largo de la

evolucién de la ONCE desde 1938. Conclusiones que
servirdn para probar la intima dependencia de

marginalidad con desprotecciéon juridica.

El capitulo 2 centra su estudio en la estructura de Ila

Organizacion.

Las conclusiones abarcan diferenciados aspectos de lo que
constituye en si la definicioén del modelo; desde los elementos
reglamentarios de funcionamiento hasta el analisis de la
estructura de poder, su configuracién y enlace en el exterior a
través de la figura juridica de la tutela. Las méas significadas

son las siguientes:
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.a-

Partiendo de <criterios socioldégicos se pueden obtener
conclusiones de utilidad juridica al analizar los modelos
de organizaciéon mas significativos elegidos por el derecho:
las asociaciones, sociedades, cooperativas, fundaciones y
corporaciones. La unidad de personalidad juridica no impide
el mantenimiento socioldgico diferenciado segun cuales son
los antecedentes, las circunstancias y los objetivos de sus

fundadores.

Es un interesante punto de partida para posteriores avances

en campos tales como:

2.a.1 Al abordar la cuestion sobre la naturaleza de la
persona juridica, un tema solamente enunciado que
exigira nuevos esfuerzos, se refiere al desglose
de las teorias sobre la realidad y la esencia de

la persona juridica.

2.a.2 Especialmente referido a las personas juridicas
de tipo asociativo ha quedado pendientes un mayor
profundizacién en el estudio de los elementos
m ateriales y formales de la persona juridica tipo

asociacion.
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2.b-

El disefio de la Organizacién de los ciegos espafioles ha
puesto especial énfasis en la construccién de un modelo
dual: participativo y ejecutivo. Al mismo tiempo mantiene
un ambito territorial nacional <con wuna clara opcién

descentralizadora.

Los d6rganos de participacion asximen el gobierno, la
representaciéon, el control y la planificacién de Ila
Entidad. Su funcionamiento intemo se asemeja mas a la
actividad de un Parlamento. Y a través de sus plenos, queda
estructurado la participacién de los ciegos en el gobierno

de la Entidad.

Los o6rganos de ejecucién asumen la gestion mediante una
estructura central de caracter funcional y otra
territorial, descentralizada que tiende a conformarse como

modelo divisional.

No obstante, se mantienen serios problemas de
funcionamiento en la definiciobn de la estructura de
autoridad. La complejidad de sus instituciones provoca una
excesiva prevalencia del poder de liderazgo sobre los
procedimientos de gestidn. Ello explica una intensa
actividad politica, tanto en loa ambitos territoriales como

centrales.
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2.C-

2.b.1 Este modelo recogido por 1los Estatutos de Ila
Entidad permite profundizar en su estudio, tanto
desde la perspectiva del derecho comparado, como
del propio derecho administrativo, principalmente
referido a las Corporaciones como modelo

organizativo, menos evolucionado.

2.b.2 La complejidad de los o6rganos descritos plantea
diversos problemas de funcionamiento que han de
ser analizados desde la descripcion de la
naturaleza de las relaciones juridicas internas
y externas, que respectivamente, son propios de
la estructura de la organizaciobn y de su

actividad en los sectores publicos y privados.

La coincidencia de los mismos titulares de finalidades
diferentes y sobre todo la destacada preferencia de
autoproteccidon que motiva la existencia de la ONCE, provoca
una constante contradiccién entre los objetivos de defensa
del colectivo con los mas comunes, que como organizaciéon

empresarial, tiene de la explotacién mercantil de un juego.
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La Institucién es primero una agrupacion de ciegos para la
defensa de sus intereses. Después, gestiona el juego del
cupon, de donde obtiene los recursos econdmicos para
satisfacer sus necesidades. Este proceso no ha debilitado
las motivaciones primeras, basicamente, porque se trata de
un colectivo con grandes limitaciones, y al tiempo ha
incrementado la situacioén enfrenta objetivol de
diversificacion econdmica y de empleo con estructura de
proteccién. Probablemente, la confluencia y confrontacidén
son comunes a las instituciones de gran numero de
participes, aunque en el caso de la ONCE coexisten ambas

estructuras con raayor tensidn.

Especialmente novedoso se presenta profundizar en las
consecuencias que para las organizaciones clasificadas
dentro de la definicibn de economia social, el fendmeno
sociolégico y empresarial que se describe en este capitulo,

con aspectos pendientes de desarrollar. Entre otros;

2.C.1 Analisis comparativo de aquellas entidades que
nacen con un impulso protector y su posterior
evolucién hacia modelos comimes en el A&ambito

mercantil.
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2.d-

2.c.2 Los probleinaa de la eficacia y el rendimiento
aplicados a 6rganos participativos y su medicidon
a través de parametros comunes de ambito

sectorial.

2.C.3 Opciones y consecuencias de adaptacién a las
sugerencias del mercado de las instituciones

colectivas.

La transformacién de las estructuras de la Organizacién han
venido impulsadas por la implantacibn de un proceso de
eleccién directa de los responsables de la Instituciéon, De
tal suerte que la indefinicién juridica de su propia
personalidad juridica se ve sustancialmente alterada al
implantar un proceso democratico de eleccién. Con ello, se
produce el cambio de wuna entidad administrativa tipo
institucional a la constitucién de wuna Corporacion de
derecho publico. Su naturaleza juridica que la definida por
su base asociativa, y por tanto, democratica y por la

delegacién de funciones publicas dentro de sus objetivos.

Esta transformacién, claramente peculiar, dentro del

Derecho comparado.
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abre

aporta el

la posibilidad de profundizar en las repercusiones que

derecho administrativo, al derecho politico en la

imitacién de un 6rgano a una asociacién.

Destacamos algunas de ellas:

2.

2.

d.

2

rermanencia de los criterios que sustenta la
existencia de la administracién institucional en
donde conviven 6rganos participativos con dérganos
plenamente administrativos Y, por tanto,
sometidas al derecho administrativo. Ello plantea
interesantes consecuencias en orden a definir la
naturaleza de los actos de las Cori>oraciones
Publicas cuando la intervencién administrativa

queda limitado a las funciones de control.

El proceso electoral implantado en la ONCE en el

que la representacibn se canaliza a través de

grupos politicos plantea cuestiones de
clasificacion normativa respecto de los
mecanismos de representacion de otras

corporaciones.
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2.

e-

Y en la misraa linea de investigacion la validez
de las normas aplicables a su actividad,

especificas o de d&mbito general,

2.d.3 Aplicacion de 1la frecuencia y modalidad del
principio asociativo de democraticidad como
expresion del derecho fundamental reconocido en

el articulo 22.1 de la Constituciéon.

2.d.4 Queda pendiente determinar la importancia de los
valores de participacién como desarrollo de la
idea del articulo 129.2 de la Constitucidén,
presentar el modo de gestionarse en la
organizacion, y determinar el grado y variantes

de su incorporacion.

La definicién a partir de 1981 como Corporaciéon de Derecho
Publico como definiciobn de la naturaleza juridica de Ila
ONCE, lleva implicito el funcionamiento de las competencias

de Ja Administracion sobre estas Instituciones.

Lo mas relevante, y casi unico, se refiere a las

competencias de control sobre el complemento de los fines

publicos gue han sido delegados.
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Desde esta consideracién adquiere plena vigencia la
constitucién del Consejo del Protectorado como el &6rgano a

través del cual se ejercen las funciones administrativas.

El desarrollo de dichas funciones ha experimentado
diferentes intensidades. Asi, de entre el catalogo de
instrumentos de control; previos, simultdneos y

posteriores, durante el periodo 1985 a 1990 se potenciaron
los controles previos y simultaneos. A partir de 1991, con
la promulgacién del Real Decreto 358/1991 ha quedado
instaurados controles posteriores. Con ello se ha
proporcionado a la Institucién el mayor grado de autonomia

desde su constitucidén.

Sin embargo, la relacién de tutela entre Administraciéon vy
Corporacién no queda agotada. Aparecen nuevas cuestiones
que tienen que ser abordadas en posteriores estudios,
partiendo de las <conclusiones que hemos obtenido. Se

destacan las mas significativas;

2.e.l La definicion de la propia relacién de tutela a
la luz de los nuevos postulados constitucionales,
exige determinar su contenido y si éste puede ser

decidido unilateralmente por la Administracion,
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.e.

.e.

.e.

3

Sin duda, significara un contenido diferente
segun Si los entes pertenezcan a la
Administracion Institucional o a Instituciones

participativas.

Los limites juridicos de Ilos instrumentos de
control obligan a conocer en profundidad cuales
pueden ser sus contenidos y los procedimientos de
aplicacién. Sin duda, provocara nuevas

conclusiones sobre el binomio fines y medios.

Los ambitos de responsabilidad por los actos de
3a Corporacién y del Protectorado revelan la
necesidad de concretar la naturaleza de sus actos

y las consecuencias de cada competencia.

En un analisis mas positivista, el nuevo Real
Decreto 358/1991 de 15 de Harzo, regula un nuevo
marco competencial del que se desprende el
contenido de la actuacién de la ONCE en el &mbito

empresarial.

Respecto de la regulaciéon del juego introduce una
nueva propuesta que puede influir, no sélo en el
juego del cupén sino también en el resto de

juegos publicos.
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2.t~

2.e.s La técnica de control publico sobre la
organizacién y la delaciobn de competencias
oficiales en favor de Ila misma, plantea el
analisis mas general del ejercicio privado de

funciones publicas.

La jerarquia normativa de la Corporacién se concreta en dos
textos que aglutinan los aspectos mas relevantes de la
Corporacién: el Real Decreto 358/1991 de 15 de Marzo y los
Estatutos de la ONCE. Su dependencia es jerarquica vy
complementaria. El primero, expresiéon de la titularidad de
las competencias delegadas a la ONCE, y el segundo
resultado de las facultades de autorregulacioén

caracteristicas de las entidades de base asociativa.

Son textos generalistas e integradores al acometer las
lineas basicas de la actividad y funcionamiento de Ila
Entidad. Asi, quedan establecidas: la organizacion,
competencias, fines, relaciones con la Administracion,
facultados en la explotacién del juego del cupén y derechos

y obligaciones de sus miembros.
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Es indudable que un panorama tan genérico y amplio de la
normativa deja pendiente cuestiones especialmente
importantes, tanto desde el analisis interno de las normas
como desde el punto de vista externo, al analizarlo en
relaciobn con otras normas aplicables a Corporaciones de
Derecho PuUblico. Entre las mas directamente relacionadas se

destacan:

2. .1 La prevalencia normativa exige jerarquizar |los
distintos niveles reglamentarios, que al
ejercitar sus funciones generan conflictos
competenciales entre si y respecto de los
destinatarios de las normas. Las soluciones a los
conflictos tienen que ser resueltas cuando
previamente hayan sido definidas y limitadas las

facultades y obligaciones de cada sujeto.

En este contexto son significativos los
conflictos de normas producidas entre las
circulares dictadas por los 6rganos competentes
de la Corporaciéon con las disposiciones generales

en el d&mbito administrativo y laboral.
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2.F.2 Uun analisis comparado de las disposiciones
generales que regulan la vida interna de las
Corporaciones mas importantes, pondra de
manifiesto importantes carencias normativas que
muchas de ellas s6lo pueden explicarse al
analizar los antecedentes de cada Institucidn.
Aun cuando la cuestién es apuntada en este
trabajo, su contenido no se agota, ni mucho

menos, en esa exposiciéon.

El capitulo 3 se centra en el estudio del juego desde un
analisis general, tanto referido a la evolucién del sector como
a los resultados del sorteo del cupdon. Se desarrolla desde la
misma perspectiva global e integradora, acotando los aspectos mas
destacados y definidos del sector del juego en Espafia. Es una de
laspocas ocasiones en las que ha sido posible delimitar los
ambitos, las caracteristicas y los resultados econdmicos del

juego en Espafa.

Era necesario para abordar posteriormente el conocimiento
de la actividad econd6mica principal de la ONCE, A través del
sorteo del cupén, la organizacién obtiene los recursos econémicos

que necesita para mantener su actividad social.
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Pero el enfoque no ha querido optar por el estudio concreto
y poirmenorizado del subproducto econdmico que gestiona, sino que
comparado con el resto, actualmente existente en el mercado. Sdélo
asi podian obtenerse conclusiones mas objetivas de su desarrollo,
y sobre todo, de sus resultados. EI esfuerzo ha sido grande,
principalmente, porque préacticamente no existen anélisis
sectoriales que manejen resultados totales y desglosados segun
ae trate de juegos publicos y privados. Y menos aun, que junto
a conclusiones estrictamente econdmicas se incorporan otras de

naturaleza juridica.

3.a- EIl desarrollo del sector del juego, cuya facturacidén
actual asciende a <casi dos billones de pesetas
anuales, carece de un marco unico y original de
desarrollo. Para afrontar su estudio ha sido necesario
adoptar una sistem atica de ordenacién y desarrollo
clasificada a partir de una division primera; los

juegos publicos y privados.

Posteriormente, la definicioén de sus caracteristicas

son catalogadas por los siguientes parametros;

Naturaleza juridica de las entidades que

gestionan los juegos publicos.

Caracteristicas de las Sociedades que gestionan

los juegos privados.
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Clasificacion de la oferta de los subsectores y
definicidon de cada uno de los productos

existentes en el mercado.

Analisis de las preferencias de los consumidores

y previsiones a corto y medio plazo.

Con los resultados de cada uno de los apartados se obtienen

las conclusiones siguientes:

3.a.l Los juegos cuyos operadores son publicos o
semipublicos mantienen total descoordinacién de
su actividad. De un lado las loterias gestionadas
a través de ONLAE, pertenecientes al Ministerio
de Economia y Hacienda. De otro la Comisién de
Economia y Hacienda. De otro la Comisién Nacional
del Juego con <competencias en el resto de
subsectores a excepciébn de las Comunidades
Auténomas con competencias transferidas,
pertenecientes al Ministerio del Interior. Y en
otro apartado, la ONCE controlada a través del
Protectorado. Ademas recientemente se han
incorporado las loterias autondmicas,
principalmente en Catalufia, gestionadas a traveés

de la Entidad creada por dicha Comunidad.
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.a.

En los juegos privados, la situaciéon es diferente
segun se trate de Comunidades con competencias
transferidas o no. Los operadores son igualmente
variados, segun cual sea el producto que
gestionen: casinos, bingos, maquinas recreativas.

Sociedades de fomento de la cria caballar.

La oferta de Ilos subproductos se clasifica
también atendiendo a la naturaleza juridica de la
entidad responsable de su gestién y de su régimen
juridico. En el subsector publico destacan 1los
productos gestionados por ONLAE: loteria
nacional, primitiva, bonoloto y quiniela

futbolistica.

Las loterias auténomas cuyos productos
practicamente solo estan desarrollados en
Catalufia como: Loto Rapid, Loto 6/49 y Trio. La

ONCE con la gestjjn del cupdn.

En el subsector privado los productos son mas
variados principalmente en Casinos, en donde son
comercializados hasta nueve juegos diferentes

(Ruleta, Baccara, punto y blanca, etc.)
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3.

b-

Y maquinas recreativas, con tres tipos (A-B y C)
que en Bingos y quinielas hipicas que mantienen

un solo producto.

3.a.3 ElI analisis de la demanda es mas complejo al
incluir pardmetros que proporcionan un buen
nimero de variables, segin la edad, situacién
geografica y tipo de juego. Sintetizando parece
destacar la solidez del cupdén de la ONCE y la
loteria primitiva como los productos de mayor

fidelidad.

Respecto de los resultados econémicos y las previsiones de
evolucién, la conclusién méas destacada es que los
espectaculares crecimientos de los afios ochenta, en tomo
al 30% interanual, han finalizado a partir de 1989 con un
estancamiento o crecimiento globales no superior al 6%.
Para algunos subsectores, la situacién es especialmente
delicada como para los Casinos, Hipédromos, Maquinas de
Azar. Otras, como las Loterias Autondémicas estan abocadas
a un rotundo fracaso econdmico. Solamente mantienen cierta
pujanza la Loteria Nacional, a pesar del leve retroceso de
la Loteria Nacional, a pese.r del leve retroceso de la
Loteria Primitiva, y el Cup6n de la ONCE, que en 1990 ha

conseguido el crecimiento méas alto, de un 11,4%.
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3.

C-

Desde el estudio de las normas juridicas que regulan el
sector del juego la primera conclusién es# sin duda, que el
desordenado proceso de transferencias a las comunidades
Auténomas ha originado un crecimiento casi anarquico en
casi todos de los subsectores del juego, dando lugar a una
frenética actividad reglamentaria, desmenuzada,
contradictoria, excesivamente intervencionista con especial

abocacién hacia pretensiones recaudatorias.

Esta situacién de partida ha condicionado la ordenacion
futura del sector. Ya no es posible el desarrollo
reglamentario unitario del sector. Ni siquiera de cada
subsector; o incluso de cada producto. Solamente podra
avanzarse mediante normas reglamentarias que previamente
hayan sido acordadas por todas las Comunidades Auténomas
para que con su consenso pueda mantenerse la vigencia
general. Situaciéon que podrd quedar quebrada cuando alguna
Comunidad decida no respetar el ambito de aplicacién

subsidiaria.

Especialmente, desde el andlisis juridico de las normas que
regulan el juego, han quedado pendientes cuestiones
ciertamente complejas que requieren del estudio
especializado en un sector del Derecho que no ha celebrado
todavia los veinte primeros afios de vigencia. Destacamos

algunas de ellas:
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3.C.1

3.

.C.

C.

2

La regla competencial y de definicion a través de
los correspondientes Estatutos de Autonomias, con
contenidos diferenciados presenta diversos
problemas que han sido decididos sin que se
conozcan cuales eran las facultades delegantes

que por omision autorizaba la Constitucién. Ello

plantearéa interesantes cuestiones sobre la
vigencia de muchos de los desarrollos
reglamentarios que al amparo de normas

Estatutarias se han llevado a cabo.

Especialmente delicado, entre varios posibles, es
analizar las consecuencias de com patibilizar o no
el principio constitucional de libertad de
empresa con la diversidad de requisitos
administrativos sobre la actividad empresarial

del juego privado.

Destaca por su urgencia y una vez contrastada la
densa actividad reglamentaria, la definicion de
jerarquia, vigencia y ambito de cada norma y de

éstas con las comunes que desarrollan.

332



3.c.4

3.C.5

3.C.6

El derecho administrativo ejerce en el sector del
juego una influencia decisiva al afrontar Ila
regulacién de los muchos pormenores de su
actividad. Sin embargo, y precisamente por la
dispersidad y diversidad de legisladores conviene
determinar los principios orientadores y
deterrainadores que pueden ser Ilimitados de la

actividad econdmica del juego.

Las normas fiscales se encuentran con un ambito
en donde incluso socialmente es aceptado el mayor
rigor impositivo. No obstante, el confluir varias
administraciones como destinatarias, plantean
interesantes cuestiones de ambitos y

competencias.

En el estricto ambito de los juegos publicos, la
actividad de los sujetos gestores es confluencia
de normas y criterios dispares: el rigor exigido
a la propia actividad del juego con la
flexibilidad que el mercado exige cada vez con
mayor intensidad. Es, ain duda, un planteamiento
que impulsara el conocimiento de instituciones
con la O.N.L.A.E., o las Sociedades de Gestion,

en el ambito autonémico.
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3.d- La Comunidad Econdémica Europea se enfrenta a la necesidad
de intervenir en el sector del juego, ante las importantes
cifras de negocios que generan. Sin embargo, la posiciéon de
los diferentes paises parece que decantard las competencias
en los respectivos paises miembros impidiendo cualquier
pretensién reglamentaria de la Comunidad- Desde luego, en
lo que respecta a los juegos publicos, pero incluso en los
juegos privados no son previsibles importantes
modificaciones a las actuales limitaciones de hecho a los
principios de libertad de empresa y trabajo, dentro de la

Comunidad.

Ello nos situara en los préximos afios con un importante
tema de estudio definido, entre el planteamiento de Ila
libertad de establecimiento propio de cada Estado miembro
en la actividad del juego, <con las posibilidades vy
naturaleza de las restricciones que el Derecho nacional
puede imponer y las técnicas legislativas de respeto de

minimos a que el fendmeno puede dar lugar.

El capitulo 4 desarrolla la diversificacion empresarial
llevada a cabo por la ONCE como objetivo de rentabilidad
econémica a sus recursos y como altemativa de empleo para los

trabajadores ciegos y minusvalidos.
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Es, probablemente, 1la decisibn raas importante que Ila
Organizaciobn ha tomado an los dGltimos afios, tanto por los
recursos econémicos comprometidos, como por los reparos y
dificultades que estd provocando en la Sociedad. Y sin embargo,
a estas alturas de mil novecientos noventa y dos, las dos
instituciones sobre las que se sustenta parecen irreversibles:

el grupo empresarial ONCE y la Fundacién ONCE.

4.a- El Grupo empresarial ONCE fue <creado por acuerdo del
Consejo General con fecha 30 de Octubre de 1990. Desde esta
fecha a la actualidad se han ido configurando las distintas
cabeceras: Divercisa, Surba, Servionce, Indonce y Finonce
con las participaciones que la Corporacion fue realizando
a partir de 1987. Hoy puede considerarse finalizado el
proceso de ordenacién y funcionando, todavia con una cierta

lentitud, como grupo empresarial.

4.b- Dentro de las posibilidades organizativas del grupo
empresarial el modelo adoptado ha desarrollado las
caracteristicas del "control financiero” como prototipo en

la definicién de las lineas de actuacién.

4.C- La cuantificacion econémica de sus recursos la sitda en un
modesto lugar dentro del ranking de grupos empresariales
espafioles, cuyo volumen global de capital social se sitlua

proximo a loa cuarenta y cuatro mil millones de pesetas.
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4.d-

El desarrollo del grupo ha sufrido los avatares de un
nacimiento impuesto contra la resistencia de la
Administracion y de algunos sectores empresariales. Esta
situacidon ha condicionado su evolucion, ya que ha carecido
de la planificaciéon previa necesaria para su implantacién.
La toma de participaciones y la puesta en marcha de un buen
niumero de empresas se sucedieron atendiendo oportunidades
de cada momento y no consecuencia de la elaboraciéon de un

previo plan estratégico.

El resultado mas relevante es Ila dispersién de sus
participaciones, que ha provocado un extraordinario
esfuerzo de ordenacion y que deja pendiente la urgente

definicién de su posicionamiento en el mundo empresarial.

Los resultados econdmicos no pueden analizarse
independientemente de las condiciones de desarrollo de cada
empresa. No obstante, y aun cuando el tiempo transcurrido
es corto, se perciben sintomas de fortaleza de los sectores
turisticos, de servicios basicos, Yy sobre todo Ia
importante presencia de su sociedad de cartera. Por el
contrario, las actuaciones en medios de comunicacidn y en
algunos proyectos industriales aconsejan decisiones de

desinversion.
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4 .f-

4.9-

4.h-

La contestacion generada en algunos grupos politicos, vy
sobre todo, en el ambito empresarial no encuentra
argumentos soélidos para limitar o condicionar los planes
empresariales de la ONCE, EI tratamiento fiscal es,
basicamente similar al resto de las sociedades mercantiles,
e incluso, mas desfavorable que otras instituciones

similares, como las cooperativas.

Las condiciones juridicas que regulan la explotaciéon del

sorteo del cupdén no son diferentes a laaaplicablesal
regimen de concesionario, incluso el regimen de
exclusividad gue caracteriza las concesiones

administrativas.

La segunda de las instituciones creadas para llevar a cabo
la diversificaciéon y de empleo es la Fundacion ONCE. Es la
formula organizativa elegida para desarrollar las
actividades de formaciény creacién deempleo para el
colectivo de minusvalidos no ciegos. Su creacidén representa
un acto de solidaridad vy una opcion en favor de la
integracion laboral de los minusvalidos a través de la

explotacion comercial del juego.
La sociedad instrumental Fundosa Grupo, S.A., a través de

la cual la Fundacion ONCE esta llevando a cabo su actividad

mas significada.
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Estd consiguiendo asentar un grupo empresarial formado por
pequefias sociedades, gue bajo la formula administrativa de
centros de empleo protegido, proporcionan empleo a
minusvalidos no ciegos en numero que supera los dos mil

trabajadores.

Su importancia econ6mica, cuantificada en algo mas de diez
mil millones, supone consolidar un proyecto de iniciativa
privada, sometido a las normas juridicas y reglas de
mercado, que aventaja en objetivos al resto de proyectos
gubernamentales vigentes, no solo en Espafia sino en el

resto de los paises de la Comunidad Autonoma Europea.

Quizas sea este cuarto capitulo donde queden mayor numero
de investigaciones pendientes. El transcurso de algo mas de
cuatro afos no es tiempo suficiente para garantizar las
conclusiones de un proyecto de diversificacion tan
ambicioso. EI grupo empresarial y la Fundacion ONCE
proporcionan un riguisimo catadlogo de analisis pendientes

de investigar. Destacamos algunos de ellos:

4.1.1 Las normas tributarias comparadas con aquellas
instituciones gue compaginan actividades
econdmicas con satisfacciones de objetivos
sociales adolecen de un estudio que obtenga las
reglas de ordenacion y la vigencia de algunas de
BUS excepciones.

En este ambito son muy pocos los estudios que han
abordado un planteamiento integral.
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4.1.2 El rapido crecimiento economico de los dultimos
afios y la posterior entrada en un nuevo mercado
europeo, ha obligado a procesos de organizacion
y alianzas entre diferentes grupos. Sin embargo,
tanto desde parametros organizativos y de
eficacia comonetamente juridicos, las
necesidades son mas acuciantes que la vigencia de

los actuales instrumentos.

4.1.3 Por las citadas razones de juventud ha quedado
pendiente la investigacion mas profunda vy
especifica de los parametros economicos
alcanzados por el grupo empresarial ONCE. Es una
tarea que podra abordarse transcurridos uno o dos

afos.

4.1.4 La actividad de fomento de empleo desarrollada
por la Fundacion ONCE, enfrenta dos modelos de
gestiobn claramente diferenciados: el que se
construye a través de una Sociedad econdmica con
recursos procedentes del sector del juego, con el
modelo raas clasico liderado por la Administracién
publica a través de Instituciones

descentralizadas.

La comparacion de ambos, supondria aportar

conclusiones de indudable interés.
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La propia politica de diversificacién de recursos
y de empleo formula la pregunta de en qué medida
y con qué caracteres el funcionamiento de la
organizacion revela el ejercicio de la libertad
de empresa, a la Iluz del articulo 38 de Ila
Constitucién como factor de fomento y creacidén de

empleo.
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