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I N T R O D U C C I O N

Quizás la primera cosa que me tendrán que perdonar los 
ciegos españoles es la osadía de haberme propuesto escribir una 
tesis sobre su Organización, porque yo no soy ciego. Yo sé que 
para ellos eso no me desautoriza, pero también sé que rais 
aportaciones serán 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 años, y, después, porque no he 
podido resistirme a la especial atracción que el fenómeno de esta 
Organización ha provocado en mi. Yo la he conocido pobre, 
ignorada, y decadente. Y después, también he tenido ia suerte de 
conocerla brillante, envidiada, y única. 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 
admiración, tuvo poco que ver con la suerte, y mucho con el 
trabajo y la dedicación.

Al final este País 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 
extraño 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 económica les permitirá mantener su 
Organización, que es la expresión más eficaz que conozco de los 
deseos de autogestión e independencia de un colectivo.



La primera dificultad para abordar el estudio de esta 
Organización ha sido recopilar las diferentes fuentes 
bibliográficas que permitieran encontrar trabajos especializados 
de investigación de ésta u otras organizaciones similares. El 
resultado ha sido realmente escaso porque las organizaciones de 
ciegos y la española en particular, no han recopilado sus 
antecedentes, ni tampoco conservan fuentes escritas sobre su 
actividad.

Esta situación 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 económicos, 
como juridicos.

A pesar de ello, ha sido posible consultar la mayor parte 
de las fuentes escritas, sobre las organizaciones de ciegos y 
sobre la española. También se ha consultado los principales 
análisis realizados sobre el sector del juego, y los más 
destacados sobre la sociología de las organizaciones en general, 
y de las empresas en particular.

No obstante, un reducido número de conclusiones son 
resultado de aportaciones personales. Son las conclusiones de 
organización y las que quedan sintetizada en el capitulo 5.



La determinación del núcleo central objeto de investigación 
de esta tesis, planteó un problema previo de opción, ya que, al 
afrontar el estudio de como están organizados los ciegos 
españoles y recopilar las primeras bases documentadas, se 
observaba la carencia o, en algún caso, la parcialidad de los 
realizado hasta ahora. La atención de los estudios bien se dirige 
a la descripción de los problemas de integración social, o, bien 
se orientan a tratar aspectos jurídicos relacionados con la 
naturaleza jurídica de su Institución. Evidentemente, la primera 
materia no podría constituir el argumento de una tesis de derecho 
y, además, tampoco se aportarían demasiadas innovaciones. Y la 
segunda, representaba una pobre aportación, incluso desde un 
análisis exclusivamente jurídico, al conocimiento de la ONCE. Y 
ello tanto, porque las CORPORACIONES nacen y existen para 
colectivos y fines muy diversos; colegios profesionales. Cámaras 
agrarias, etc. como por la escasa importancia que las 
conclusiones pudieran aportar al conocimiento de la organización 
de los ciegos españoles.

Ante un firme propósito de abordar el estudio de la ONCE no 
quedaba, por tanto, mejor opción 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 límites, y después de facilitar el punto de partida 
a un buen número de cuestiones pendientes de concretar, que por 
sí solas, constituyen materia de análisis, al menos de tesis de 
estas mismas dimensiones. Pero ello será el esfuerzo de otros.



Esta opción de generalidad no sólo constituye un reto en la 
recopilación de las fuentes sino una dificultad añadida para el 
doctorando ya que difícilmente podria eludirse la incorporación 
de conocimientos de otras disciplinas. Así, desde la formación 
jurídica básica tendrán que incorporarse otros conocimientos: 
económicos y también sociológicos.

En fin, el resultado es una Tesis que analiza una 
Institución de base asociativa, que opera en el mundo económico 
y con cuyos resultados viven, no sólo todos los ciegos españoles, 
sino más de siete mil minusválidos 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 
básicos de esta Organización. Se estructura en cinco capítulos:

El primero es un estudio sociológico y jurídico que recoge 
una descripción sobre las características de los colectivos que 
trabajan y forman parte de la ONCE. Analiza el comportamiento 
asociativo de la Corporación como elemento definidor de su 
naturaleza jurídica y de la composición de las relaciones del 
grupo.

El capítulo segundo incluye diferentes reflexiones sobre los 
modelos de organizaciones reguladas por el derecho y, sobre la 
ONCE como modelo de Organización, de ámbito nacional.
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Analiza el funcionamiento de sus Instituciones: su relación 
y sus dificultades. Sus órganos de participación y de gestión. 
El Consejo de Protectorado y las normas jurídicas que la regulan. 
Es, sobre todo, un estudio técnico-jurídico sobre organización 
que investiga las características del modelo y propone 
alternativas a los problemas de funcionamiento.

Se aborda la identificación de las consecuencias que para 
el colectivo han significado una nueva política de 
diversificación, en donde los elementos asociativos de protección 
y los empresariales encuentran serias dificultades para 
separarse.

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

y futuras con las que se enfrenta.

El capítulo tercero se centra en la actividad económica en 
donde la ONCE desarrolla su empresa. Profundiza en el extenso y 
complicado sector del juego, estudiando sus diferentes empresas 
y sus más diferentes y variados productos. Analiza las normas 
jurídicas que lo regulan, seleccionando el cuadro de normas 
básicas, su ámbito de aplicación y el grado de vigencia. Incluye 
además, un análisis sobre la evolución del cupón con datos 
comparativos sobre los demás productos del sector.



El capitulo cuarto afronta la investigación de los 
resultados y las consecuencias de la aplicación de la política 
de diversificación económica y de empleo. Para ello ha sido 
preciso conocer las dos instituciones básicas a través de las 
cuales se ejecuta: La corporación del grupo empresarial y la 
Fundación.

El grupo empresarial es el instrumento primero de la 
diversificación, y ha requerido analizarlo desde varias 
perspectivas: como proyecto organizativo, como actividad
económica y como opción jurídica.

La Fundación ONCE es el instrumento jurídico para ejecutar 
la diversificación del empleo con otras minusvalías. Su estudio 
aporta principalmente los resultados de su actividad empresarial.

Termina el compromiso en el capítulo quinto con una relación 
de conclusiones destinadas a concretar las aportaciones que esta 
Tesis incorpora. Unas dirigidas a ayudar a los responsables de 
esta Organización a seguir tomando decisiones. Y las más 
numerosas a proporcionar un catálogo de posibilidades para 
quienes, con posterioridad, quieran seguir profundizando en el 
conocimiento y estudio de las organizaciones de economía social 
y en la ONCE en particular.

Los dos anexos que completan la tesis pretenden que sirva 
para avalar la metodología y las conclusiones de la tesis.
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En el anexo I se contiene un conjunto de preguntas y 
respuestas de diferentes personas, personalidades de este 
colectivo. Sus más 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 y respuestas de miembros 
significados de la actual Organización, queriendo con todos ellos 
recoger diferentes puntos de vista de un grupo tan numeroso. Es 
la prueba hablada y directa de una organización que no utiliza 
la escritura y que tampoco ha recopilado su propia historia. Para 
analizar la elección de la metodología tiene que insistirse en 
esta peculiaridad. La investigación no podía ser solamente 

documental. En este caso adquieren quizás mayor valor probatorio, 
las manifestaciones de un buen número de directivos que han sido 
protagonistas de la configuración de la actual ONCE.

El anexo II recopila la información que pretende sustentar 
las conclusiones obtenidas. Es especialmente concreta por 
imposición del ámbito genérico de la Tesis, y abarca la base 
asociativa, el análisis de la organización y el estudio 
económico, tanto de la corporación como del grupo empresarial.
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C A P I T U L O  1

L O S  M IE M B R O S DE L A  O R G A N IZ A C IO N
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1 . 1  D E F I N I C I O N  A S O C I A T I V A  DE L A  C O R P O R A C IO N : T I P O L O G I A  Y

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 años, ha pasado de constituir un 
colectivo de quince mil a integrar veintiocho mil trabajadores; 
y administrar un presupuesto de más de trescientos mil millones 
de pesetas, cuando tan sólo hace ocho años 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 composición (3). Existe un grupo mayoritario formado por 
vendedores con limitación 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 
integración del denominado caso Prodiecu (5), que ascienden a 
unos 7.000 trabajadores (6). Y en último lugar otro colectivo 
formado por empleados que no padecen ninguna limitación, 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 importancia que 
ocupan en la Organización (8).
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22.- El personal con limitación no ciego está integrado como 
consecuencia de un proceso de absorción empresarial, de tal 
forma, que la Organización asume a un importante colectivo en las 
condiciones que la Administración le impuso, y como consecuencia 
de las contraprestaciones de aquella situación (9)* Resulta 
dificil buscar un precedente similar en el que el volumen de 
absorción haya alcanzado tal cantidad de trabajadores en tan 
reducido espacio de tiempo (10).

3®.- El personal empleado ha experimentado un incremento de 
más del 50% en ocho años, cifra que en términos absolutos resulta 
excepcional en organizaciones de estas dimensiones (11). En el 
sector sociológico de este colectivo destacan aquellos empleados 
que alcanzan una importante antigüedad, y que han vivido las 
épocas más difíciles de la ONCE. Junto a ellos existe otro grupo 
de personal joven, en su mayor parte eventual, que se ha 
incorporado masivamente y que sólo ha conocido la ONCE próspera 
y expansiva (12).

Estos datos definen la base asociativa del colectivo sin 
cuyo conocimiento es difícil que pueda entenderse el 
funcionamiento de la ONCE. Técnicamente significa catalogar 
dentro de las organizaciones en donde se constituye el fenómeno 
de la estamentación profesional (13).
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La estamentación dentro de las organizaciones humanas es un 
tema que, quizás por su novedad, ha merecido poca atención de los 
expertos y que sin embargo, se están conformando en importantes 
organizaciones^ principalmente, en organizaciones prestadoras de 
servicios donde la aportación humana exige grandes colectivos. 
Un claro ejemplo de ello es el fenómeno de la Sanidad (14), 
principalmente la pública, en donde una masiva incorporación de 
empleados se organiza por estamentos claramente diferenciados, 
con unas reglas de comportamiento diferentes unos de otros, 
jerárquicamente ordenados, con intereses distintos y 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 fenómeno de las empresas de transporte aéreo, donde 
concurren igualmente un gran número 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 más peculiares 
en proporcionar una forma de organización estamental porque se 
ha producido simultáneamente una gran rapidez de absorción de 
personal, con un proceso de acomodación muy intenso. Además 
debido a su novedad, permite estudiarlo desde su nacimiento, lo 
que en los ejemplos anteriores resulta más difícil (15).
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Se puede perfectamente ver por su temprano acontecimiento, 
cómo era esta Organización hace diez años (15) y como es ahora, 
y se puede fácilmente comprobar mediante la observación directa, 
cuáles son las reglas de comportamiento, los roles, las escalas 
de valores, las relaciones entre estos colectivos, los objetivos 
de grupo y cómo se han ido configurando a lo largo de estos años.

La doctrina desde un punto de vista más anglosajón, valora 
a estos fenómenos sociológicos de una gran utilidad social (17), 
hasta el punto de poner en evidencia que en aquellas 
organizaciones o sociedades donde han desaparecido estos 
escalones intermedios de organización, estos puntos de 
referencia, se observa una cierta desorientación de sus 
componentes. Es clásico citar el ejemplo de cómo en las 
sociedades orientales, principalmente en Japón (18), cada persona 
pertenece además 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, y compartir una serie de objetivos, 
diferentes a los generales de la sociedad o incluso de su propia 
condición social. Sin embargo, quizás por ese fenómeno de 
destrucción de la sociedad civil, que tiene como protagonista a 
los ciudadanos, se ha criticado cualquier comportamiento 
organizativo que no tuviera una clasificación económica o 
política, principalmente en las sociedades latinas (19).
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Se denomina a estos fenómenos/ fenómenos corporativos (20), 
y se definen como aquellos movimientos que buscan la defensa de 
sus intereses 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 luego, una de ellas, es la sensación de 
proletarización, y consiguiente unificación de sus condiciones 
laborales (21). Los pasados conflictos laborales promovidos por 
los colectivos de pilotos de líneas aéreas, maquinistas, son 
fenómenos igualmente ilustrativos sobre los efectos que produce 
esa equiparación de condiciones y esa obsesión por mantener una 
unificación. Compartimos las afirmaciones de la sociología 
americana que todos los hombres y todos los grupos deben tener 
la posibilidad de aspirar a la distinción, tanto individual como 
de grupo, y desde luego, a la distinción profesional (22).

Además del efecto estamental, en la ONCE, internamente se 
produce una contradicción con lo que les ocurre a es. te colectivo 
en sus relaciones con el exterior. Mientras que externamente el 
primer objetivo de la Organización es conseguir una integración 
plena en la sociedad de los ciegos, internamente, sin embargo, 
la sobrevalorización, el rol de mayor importancia, lo ocupa el 
personal ciego. Si se tiene en cuenta que a partir de 1984 (23), 
la Organización inicia un proceso ascendente en su consideración 
social, resulta comprensible que el ciego encuentre en su 
Organización un sentimiento de orgullo, un sentimiento de 
pertenencia a un colectivo que ha sabido superar las barreras que 
antaño le fueron impuestas (24).
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Y es consciente de este éxito. Pero además, ha visto 
acompañado 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 Organización. 
Sencillamente, la ONCE es una Organización de ciegos, gobernada 
por ciegos, y 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 todavía tiene que luchar por integrarse 
plenamente y derrumbar barreras construidas durante mucho tiempo, 
en el interior ya están plenamente integrados y además, en 
actitud destacada y dirigente.

1.1 Minusválidos

El colectivo de minusválidos, personas con limitaciones 
físicas no ciegos, como habíamos indicado, se integra en la ONCE 
mediante un proceso traumático, y bajo unas condiciones 
colectivas previamente acordadas. Como ocurre en la mayor parte 
de los procesos de absorción empresarial ocupan un lugar 
secundario dentro de la Organización (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 años anteriores atrás (28). Es un colectivo no 
unificado, ni organizado internamente, pero que, a pesar de todo, 
prefiere estar integrado en la ONCE a cualquier otra opción. Y 
es que si tomamos los salarios medios, fácilmente se puede 
comprobar que este colectivo ha pasado de estar en situación 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 transformará con el tiempo en 
exigencia (30). Porque en ésta y en otras organizaciones que han 
soportado procesos de absorción, o, simplemente de fusión, se 
generan confrontaciones permanentes, tanto individuales como de 
grupo. Aún cuando en la ONCE, los efectos han sido menores, 
probablemente porque las condiciones laborales del colectivo 
absorbido eran muy inferiores a las de la Institución.

1.2 Empleados

Respecto a los empleados, los parámetros de su colectivo se 
asemejan más otras organizaciones, y puede ser estudiado con 
criterios más generales.

El amplio colectivo de personas de más antigüedad han 
conocido momentos de enorme dificultad.
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Ello ha desarrollado un gran sentimiento de fidelidad hacia 
su Organización y por eso la lealtad constituye una primera e 
incuestionable afinidad con su Institución (31).

Sin embargo, por un lado el crecimiento experimentado y, por 
otro, las inevitables insatisfacciones de acomodación, hace que 
en ocasiones se propicie un cierto aire de nostalgia por las 
épocas pasadas, en donde la posición individual era más destacada 
y distinguida. Es importante resaltar que un significado número 
de estos einpleados más antiguos siempre tuvieron una relación con 
la ONCE a través de situaciones personales, familiares afectados 
de alguna ceguera o de alguna otra relación con la Organización, 
y ello motivó establecer contactos, que al final se plasmaron en 
una relación laboral.

El colectivo de empleados ingresados a partir del año 1984, 
es un grupo generalmente de personas jóvenes, que se encuentran 
ya en período de finalización de su situación de temporalidad, 
afincándose en la Organización, 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 
adaptación, más 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 comprensión. Bs un cambio radical de comportamiento que 
lleva tiempo asumirse (33).
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A pesar de las condiciones de cada grupo el resultado ha 
sido una transfonnación sumamente profunda, llevada a cabo en muy 
poco tiempo, y que ha significado un minimo costo social. Resulta 
difícil 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 sólo 
se ha procedido a la integración, sino que cuando la Institución 
se ha puesto a prueba en situaciones difíciles demostró su 
cohesión y madurez (35).

Queda, en fin, un aspecto sociológico muy importante para 
comprender la actividad interna de esta Institución. Para los 
trabajadores ciegos, y en menor medida para los trabajadores con 
otras limitaciones, la ONCE será la única empresa durante toda 
su vida. Para muchos españoles también es así en la práctica pero 
nunca sin que ello suponga la renuncia a otras posibilidades. Los 
ciegos tampoco renuncian a otros empleos pero saben bien que será 
muy difícil que esa posibilidad exista. Esta circunstancia, 
también novedosa y original de esta Organización, representa el 

convencimiento de que la convivencia laboral será indefinida, y 
por tanto, que los conflictos pueden dar lugar a situaciones 
difícilmente superables durante muchos años. La deslealtad, el 
enfrentamiento, o, por el contrario, la amistad y la colaboración 
pueden mantenerse durante mucho más tiempo. Al final significa 
la necesidad de modelar posiciones radicales y planteamientos 
confrontados. El conflicto, individual o colectivo, tardará en 
olvidarse y ello repercutirá, sin duda, de forma negativa en las 
relaciones personales (36).
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(1) Existen pocos tratados sobre la historia de la ONCE. Ver: Cf. 
Durán Campos, Miguel Presente y futuro de la ONCE en la dinámica 
de la construcción de empresas para la prestación de servicios 
sociales. Madrid, 1990, ONCE.
Cf. Gutiérrez de Tovar y Beruete, Javier La creación de la 
Organización Nacional de Ciegos a través de mis vivencias. 
Madrid, 1988, ONCE.
Cf. Alvora, Francisco Ceguera y sociedad: análisis social de los 
ciegos españoles: los afiliados a la ONCE, caracteristicas
básicas. Organización Nacional de Ciegos, Madrid, 1988, ONCE, 
pág. 72 a 107.
Cf. Montoro, Jesús ONCE: medio siglo de vida por la integración, 
1938-1988, Diciembre 1988. Perfiles na 36, pág. 15 a 47,

(2) En el Anexo II de esta obra se recopila la evolución de las 
cifras más significativas de la actividad.

(3) Todo el colectivo que realiza actividad laboral está regulado 
en el mismo Convenio Colectivo. El actual es el Quinto publicado 
por Resolución de 27 de abril de 1990.

(4) Ver Anexo II-A.l, cuadro "Afiliados a la ONCE".
Cf. Pons Carranza Santos, Análisis descriptivo del censo de 
población afiliada a la ONCE por comunidades autónomas, Madrid 
1989. ONCE.

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

(6) Ver Anexo II-A.2, cuadro "Estructura de personal por cuenta 
ajena".

(7) Ver Anexo II-A.2.1, cuadro "Plantilla de trabajadores por cuenta 
ajena" .

(8) Ver declaraciones Anexo I-B del Vicepresidente del Consejo 
General.

(9) Básicamente se referían al calendario de incorporaciones. Las 
condiciones laborales quedaron igualadas en el Convenio 
Colectivo n2 IV publicado por Resolución de 23 de junio de 1989 
(BOE nQ 177 de 26 de julio de 1989).

(10) La peculiaridad de esta absorción viene producida por las 
limitaciones físicas de los trabajadores y por en nümero de 
puestos de trabajo creados. Cf. Vivas Xavier y Gual, Jordi, 
Concentración Empresarial y Competitividad. Madrid, 1990. 
Tecnos.

(11) Ver Anexo II-A-2, cuadro "Estructura de personal por cuenta 
ajena". Ver igualmente:
Análisis y estudio de evolución del empleo INEM 1989.
Comisión Nacional del Juego. Informe anual 1989. MB del 
Interior.
El Libro Blanco del Juego. Comisión Nacional del Juego. 1986. 
MB del Interior.
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(12) Ver Anexo I.H, Declaraciones del Inspector de Ventas. Técnico 
empleado no minusválido.

(13) Diferentes obras han tratado el tema de la estamentación de 
personal. Las directamente consultadas son;
Cf. Pérez López^ José Antonio, Teoría de la acción humana en las 
organizaciones. La acción personal. Madrid 1991. Alianza pág. 
18 y 19.
Cf. Jiménez Rúiz, José Luis Sociologia de la organización y de 
la empresa. Barcelona, 1987, Marcombo, pág. 13 y 21 a 23.
C. Renate, Mayte Sociologia de la organización. Traduc. José 
Díaz García. Madrid, 1987, Alianza, 4» ed., pág. 15 a 19.
Cf. Norman, R. La Gestión en las empresas de servicio. Bilbao, 
1989. Deusto, pág. 43.
Cf. Kravetz, D. La Resolución de los recursos humanos. Bilbao,
1986, Deusto, pág. 51.
Cf. Hure, E.F., Bowditch, J.L. El Comportamiento hiimano en la 
organización. Madrid, 1989, Aguilar, pág. 82 a 109.

(14) Ver la obra Cf. Freidson, Eliot La Profesión Médica. Traduc. 
María Isabel Hirsch. Barcelona, 1978, Ediciones Península, pág. 
99 a 191.

(15) Referido a la ONCE, el esfuerzo más riguroso lo ha realizado 
Rafael de Lorenzo García en su obra. La Organización Nacional 
de Ciegos Españoles, Madrid, 1990. La Ley.
Otras obras de interés:
Cf. De Lorenzo García, Rafael La Naturaleza jxirldica de la ONCE
- Cuaderno de información Jurídica. Madrid, 1986, ONCE.
Cf. De Lorenzo García, Rafael Concesión de la explotación de una 
lotería corao fuente de autofinanciación de servicios de
discapacitados y fuente masiva de empleo. Cuadernos de
infonnación jurídica, Madrid, 1987. ONCE.

(16) Cf. Gutiérrez de Tovar y Beruete, Javier, La creación de la
Organización Nacional de Ciegos a través de mis vivencias,
Madrid 1988, ONCE, o.c. pág. 49 a 72.

(17) El fenómeno del corporativismo y la estructura sociológica ha 
sido estudiado en varias obras. Las seleccionadas:
Cf. Mayndz, Renate La sociología de las organizaciones, Madrid,
1987, Alianza 4^ ed.. Traducción José Díaz García, o.c. pág. 
219.
Cf. Giner, Salvador, La Sociedad Corporativa. Madrid, 1979. 
Alianza, pág. 112 a 142.
Cf. Ebert, F. Sociedad Civil y Estado Fundación. Hadrid, 1988, 
La Ley, pág. 300 a 331.

(18) Cf. Toshihiro, Tajima Japón hoy, nuevo modelo. Tokio 1983.
Cf. Sabouret, Jen Francois El Japón actual. París 1989, Lefer 
Pág. 42 y 55.

(19) Cf. Giner, Salvador La Sociedad Corporativa, Madrid, 1979, 
Alianza, o.c., pág. 32 y 33.
Cf. Ebert, F. Sociedad Civil y Estado Fundación. Madrid, 1988, 
La Ley, o.c. pág. 101 a 117.
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(20) Cf. Giner, Salvador La sociedad Corporativa. Madrid 1979, 
Alianza o.c., pág. 30 y 55.

(21) Cf. Lacalle Souza, Dancel La profesión médica. Trad. María 
Isabel Kirsch Barcelona, 1978, Ed. Peninsular, o.c., pág. 40 y 
55. //Froidson, Eliot. El conflicto laboral en profesionales y 
técnicos. Madrid 1979, Civitas, pág. 21 a 62-
Cf. Martorell, Abril Informe sobre la sanidad. Comisión de 
expertos. Madrid, 1991.

(22) Cf. Peters Thomas J. y Waterman Robert H. Jr. En busca de la 
excelencia. 1988, Ediciones Folio pág. 21 a 42, Traduc. Diorki 
Traductores.
Cf. Engel W. Riedman, P. Casos sobre motivación y dirección de 
personal. Bilbao, 1987, Deusto, pág. 101 a 105,
Cf. Fox, Joseph M. Las cualidades personales más necesarias en 
la empresa. Bilbao, 1989, Deusto, pág. 63 y 55.
Cf. Grovel, A. Las relaciones interpersonales en el trabajo. 
Bilbao, 1986, Deusto, pág. 49 a 63,

(23) Ver Anexo III-C.2, cuadro "Presupuesto y Gastos Sociales".
(24) Ver Anexo I-B declaraciones del Vicepresidente del Consejo 

General y del Director General.
(25) Ver Anexo II-A.2.2, cuadro sobre "Retribuciones salariales"
(25) Ver Anexo II-B, declaraciones del Vicepresidente del Consejo 

General.
(27) Cf. Huse, E.F., Bowditch, J.L. El comportamiento humano en la 

Organización. Bilbao 1987, Deusto, pág. 33.
Cf. Berreysedes Horts, C.H. Gestión estratégica de los recursos 
humanos. Bilbao, 1988, pág. 29 y 55, o.c.
Cf. Fernández, A. La gestión integral de los recursos humanos. 
Bilbao, 1987, Deusto, pág. 101 y 55.

(28) Cf. Orts, Paloma y Bustos, Francisco Situación de los 
minusválidos españoles. Madrid, 1983, ONCE, pág. 12 y 27 a 52. 
Cáritas Diocesanas de Tarragona La integración laboral de la 
persona minusválida; un camino por abrir. Tarragona, 1986, pág. 
15 a 52.
Cf. Fernández Muñoz, Jesús N. La inserción laboral. Madrid, 
1985, INSERSO, pág. 37 y 55.

(29) Ver Quinto Convenio Colectivo publicado por Resolución de 27 de 
abril de 1990.
Ver Anexo II-A.2.2 cuadro "Retribuciones Salariales".

(30) Ver supra Capítulo V.
(31) Ver Anexo I-G Declaraciones del Secretario General de la Unión 

de Trabajadores de la ONCE (UTO/UGT) y del Inspector de Ventas 
Técnico Empleado no minusválido.

(32) Ver Anexo II-A.2, cuadro "Estructura de personal por cuenta ajena".
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(3 3 )  V er  Anexo I - H ,  d e c l a r a c i o n e s  d e l  I n s p e c t o r  d e  V e n t a s  T é c n i c o  no 
m i n u s v á l i d o .

(3 4 )  E s t a  o r g a n i z a c i ó n  no c o n o c e  un a  d e c l a r a c i ó n  d e  h u e l g a  en  t o d a  
s u  h i s t o r i a .  E l  c o n f l i c t o  c o l e c t i v o  d e  m ayor  i n t e n s i d a d  s e  ha 
p r o d u c i d o  en  e l  v e r a n o  d e  1991 ,  como c o n s e c u e n c i a  d e  l a  
i m p l a n t a c i ó n  d e l  ab o n o  c u p ó n .

( 3 5 )  Como p o r  e j e m p l o ,  en  e l  r e p a r t o  d e  c u p o n e s  d u r a n t e  e l  mes d e  
J u n i o  p a s a d o  d e  1991 .  El  c o n f l i c t o  s e  s u s c i t ó  con  l a  
A d m i n i s t r a c i ó n  s o b r e  l a  p u e s t a  en  c i r c u l a c i ó n  d e  un nuevo  cupón  
d e  200 P t a s . ,  l a  ONCE t u v o  qu e  r e t i r a r  e s t e  cu p ó n  y  p o n e r  en  
c i r c u l a c i ó n  e l  a n t e r i o r  d e  100 P t a s .  Todas  l a s  o p e r a c i o n e s  d e  
i m p r e s i ó n  y  d i s t r i b u c i ó n  s e  r e a l i z a r o n  en menos d e  c u a t r o  d í a s  
y  en  e l l a  c o l a b o r a r o n  un buen  número d e  e m p l e a d o s ,  q u e  p o r  t o d a  
E s p a ñ a  y  e n  e s e  t i e m p o  h i c i e r o n  p o s i b l e  q u e  e l  s o r t e o  d e  e s e  
v i e r n e s  s e  p u d i e r a  c e l e b r a r .  Toda l a  O r g a n i z a c i ó n  c u m p l i ó  h a s t a  
l í m i t e s  d e  com prom iso  p e r s o n a l ,  q u e  n u n c a  h u b i e r a n  s i d o  p o s i b l e s  
en  o t r a s  e n t i d a d e s  q u e  no  c o m p a r t i e r a n  una  s e r i e  d e  v a l o r e s  con  
s u s  e m p l e a d o s . P r o v o c a r  l a  u n a n i m i d a d  y  l a  s o l i d a r i d a d  d e  l o s  
e m p le a d o s  con  l o s  o b j e t i v o s  d e  l a  e m p r e s a  e s  un  o b j e t i v o  d i f í c i l  
d e  c o n s e g u i r  q u e  e n  e l  c a s o  de  l a  ONCE p a r e c e  q u e  l a s  l í n e a s  
b á s i c a s  d e  s u  c u l t u r a  o r g a n i z a t i v a ,  e s t á n  r e s u l t a n d o  v á l i d a s .

(3G) V er  Anexo I - A  D e c l a r a c i o n e s  d e l  P r e s i d e n t e  d e l  C o n s e j o  G e n e r a l .
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1 , 2 .  LA CEGUERA COHO ELEMENTO DEFINIDOR 
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REPERCUSIONES DE LA VALORACION PREFERENTE 
DE LOS COLECTIVOS CON LIMITACIONES.
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Qué p o c o  s e  ha  e s c r i t o  s o b r e  l a  p e r s o n a l i d a d  d e  l o s  c i e g o s  y  e l  

mundo e n  e l  q u e  s e  d e s a r r o l l a n  ( 1 ) .

Con f r e c u e n c i a  cu a n d o  s e  a n a l i z a n  l a s  c i r c u n s t a n c i a s  p e r s o n a l e s  

y  e l  e n t o r n o  en e l  q u e  s e  d e s a r r o l l a  l a  v i d a  d e  l o s  c i e g o s ,  s e  c a e  

en  l a  a l t e r n a t i v a  d e  e n s a l z a r  l a s  c u a l i d a d e s  y a p t i t u d e s  d e  una 

p e r s o n a  co n  p r o b l e m a s  d e  i n t e g r a c i ó n  d an d o  r i e n d a  s u e l t a  a l a  

c o m p a s ió n  (2 )  y  e l  p r o t e c c i o n i s m o  o c a m b i a r s e  a  l a  o t r a  p o s i b i l i d a d ,  

y  e n f a t i z a r  un p anoram a  d e s e s p e r a n z a d o r  ( 3 ) .

Con e s t a  p r e c a u c i ó n ,  s i n  em b arg o ,  t e n g o  q u e  e m p e z a r  d e s t a c a n d o  

q u e  l a  c e g u e r a  e s  una  g r a n  t r a g e d i a .  E l  c i e g o  s e  v e  p r i v a d o  d e  c o s a s  

h e r m o s a s  d e  l a  v i d a .  No pu ed o  h a c e r  c o n c e s i o n e s  a o t r a s  c u a l i d a d e s ,  

a o t r o s  v a l o r e s ,  o a  o t r a s  p o s i b i l i d a d e s .

Un a n á l i s i s  o b j e t i v o  demanda p r e v i a m e n t e  c o n o c e r  a l g u n o s  

a s p e c t o s  q u e  p u e d e n  p a s a r  d e s a p e r c i b i d o s  p a r a  l a s  p e r s o n a s  qu e  no s e  

han  r e l a c i o n a d o  con  c i e g o s  y  q u e  s o n  n e c e s a r i o s  p a r a  c o m p r e n d e r  su  

e n t o r n o .  La p r i m e r a  e s  q u e  l a  c e g u e r a ,  q u i z á s  con  más i n t e n s i d a d  qu e  

o t r a s  m i n u s v a l í a s ,  d e s a r r o l l a  en  e l  s e r  humano h a b i l i d a d e s  d e  l a  

i n t e l i g e n c i a  p a r a  c o m p e n s a r ,  o p a r a  s u p l i r  l o s  i n c o n v e n i e n t e s  d e  l a  

f a l t a  d e  v i s i ó n  ( 4 ) .  Es d e c i r ,  q u e ,  a s í  como co n  o t r a s  m i n u s v a l í a s ,  

l o s  m ú s c u l o s ,  u o t r o s  m e c a n i s m o s ,  v i e n e n  a s u p l i r ,  o a l  m en o s ,  a 

p a l i a r  l a s  d i f i c u l t a d e s  q u e  l a  l i m i t a c i ó n  g e n e r a  en  e l  s e r  humano,  

en  l a  c e g u e r a  e s ,  p r e c i s a m e n t e ,  l a  d e s t r e z a  d e  s u  i n t e l i g e n c i a ,  

p r i n c i p a l m e n t e ,  l o  q u e  s u p l e  su  d e f i c i e n c i a .

28



E v i d e n t e m e n t e ,  e l l o  no s i g n i f i c a  q u e  l o s  c i e g o s  s e  t r a n s f o r m a n  

en  s e r e s  más  i n t e l i g e n t e s ,  s i n o  s e n c i l l a m e n t e  q u e  muchas  p e r s o n a s  d e  

e s t e  c o l e c t i v o  d e s a r r o l l a n  a s p e c t o s  d e  l a  i n t e l i g e n c i a  q u e  no  han  

s i d o  s u f i c i e n t e m e n t e  u t i l i z a d a s  p o r  e l  r e s t o .

S e r  c i e g o  g e n e r a  muchas  e i m p o r t a n t e s  l i m i t a c i o n e s  en  l a  v i d a  

c o t i d i a n a .  S e ñ a la m o s  a l g u n a s ,  l a s  más comunes

La l i m i t a c i ó n  d e  s u s  r e l a c i o n e s  p e r s o n a l e s .  Es p o co  f r e c u e n t e  

q u e  l o s  c i e g o s  m a n te n g a n  r e l a c i o n e s  s o c i a l e s  f u e r a  d e  su  

e n t o r n o .  En l a  m a y o r í a  d e  l o s  c a s o s  s u  c í r c u l o  d e  a m i s t a d e s  s e  

c o n c r e t a  a  l a s  p e r s o n a s  de  su  O r g a n i z a c i ó n ,  o ,  s i  a c a s o  a l o s  

a m b i e n t e s  d e  s u  t r a b a j o  ( 5 ) .

La d e p e n d e n c i a  d e  o t r a s  p e r s o n a s  t a m b i é n  r e p r e s e n t a  una 

i m p o r t a n t e  l i m i t a c i ó n .  Se c o n s t r u y e n  r e l a c i o n e s  con  mayor  

d i f i c u l t a d  p o r q u e  t i e n e  menos o p c i o n e s  p a r a  e l e g i r .  Sus  

r e l a c i o n e s  muchas  v e c e s  s e  m e z c l a n  con  s u s  n e c e s i d a d e s  y  e l l o  

l a s  h a c e  más c o m p l e j a s .

La c e g u e r a  im pone l i m i t a c i o n e s  d e  m o v i m i e n t o s .  E l  e s p a c i o  e s  una 

d i f i c u l t a d  q u e  h a y  q u e  v e n c e r ,  q u e  h a y  q u e  s a b e r  s u p e r a r .  P e r o  

en c u a l q u i e r  c a s o ,  e l  e s p a c i o  s e  r e d u c e ,  l o s  m o v i m i e n t o s  s e  

v u e l v e n  más t r a n q u i l o s  y  m e d i d o s ,  y  l a s  d i s t a n c i a s  s u p o n e n  un 

i n c o n v e n i e n t e .  E l  v i a j a r  no e s  a t r a c t i v o .  E l  d o m i c i l i o  

r e p r e s e n t a  e l  e n t o r n o  más s e g u r o ,  más a g r a d a b l e ,  y  más cómodo 

do n d e  d e s a r r o l l a r s e .
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La s e g u r i d a d  e s  un v a l o r  muy a p r e c i a d o  ( 6 ) .  E s t o  s i g n i f i c a  q u e  

s e  e l e g i r á  l o s  a m b i e n t e s  y  l o s  l u g a r e s  en  l o s  q u e  s e  c o n o c e  e l  

e s p a c i o  y  l a s  p e r s o n a s .

Una a c t i t u d  d e s c o n f i a n t e  y  r e c e l o s a  h a c i a  e l  e x t r a ñ o .  Es una  

p o s i c i ó n  d e f e n s i v a  p e r m a n e n t e .  La c o m u n i c a c i ó n  con  p e r s o n a s  

d e s c o n o c i d a s  e x i g i r á  p r e v i a m e n t e  c o m p r o b a r  l a  c r e d i b i l i d a d  de  

q u i e n  l e  h a b l a  ( 7 ) .

P e r o  t a m b i é n  e s  c i e r t o  q u e  l a  c e g u e r a  d e s a r r o l l a  c a p a c i d a d e s  y 

h a b i l i d a d e s  i n t e l e c t u a l e s  menos e m p le a d a s  en  e l  r e s t o  d e  p e r s o n a s .  

M erece  l a  p e n a  d e s t a c a r  l a  c a p a c i d a d  d e  s í n t e s i s .  No e s  un 

a p r e n d i z a j e  v o l u n t a r i o ,  s i n o  una n e c e s i d a d .  A s í ,  s i  l o  q u e  

h a b i t u a l m e n t e  d e n o m in a d o s  i n t e l i g e n c i a  c o n s i s t e  en  un a  c a p a c i d a d  de  

m e m o r ia ,  en  una  c a p a c i d a d  i m a g i n a t i v a ,  y  en  una  c a p a c i d a d  de  s í n t e s i s

( 8 ) ,  e l  c i e g o  t i e n e  l a  n e c e s i d a d  d e  d e s a r r o l l a r  s u  c a p a c i d a d  de  

m em oria  p a r a  a c u m u l a r  g r a n  c a n t i d a d  d e  d a t o s ,  p a r a  l o s  q u e  no p u e d e  

v a l e r s e  n o r m a lm e n t e  d e  l a  e s c r i t u r a ,  y  t a m b i é n  d e s a r r o l l a  una  g r a n  

c a p a c i d a d  d e  s í n t e s i s .  Cuando s e  ha  a c u m u la d o  una  f o r m a c i ó n  

s u f i c i e n t e ,  e s t a  c u a l i d a d  p e r m i t e  q u e  l a  toma d e  d e c i s i o n e s  s e  l l e v e n  

a c a b o  co n  u n a  e x t r a o r d i n a r i a  c l a r i d a d ,  y  en  muchos c a s o s ,  r a p i d e z .  

La l a b o r i o s a  o p e r a c i ó n  d e  s e l e c c i o n a r  l o  ú t i l  d e  l o  a c c e s o r i o  r e s u l t a  

a c e r t a d a ,  y  l a  s í n t e s i s  d e  i n f o r m a c i ó n  l e  p r o p o r c i o n a r á  p l a n t e a r  e l  

p r o b le m a  en  s u s  p r o p i o s  y  j u s t o s  t é r m i n o s  y  c o n s e c u e n t e m e n t e ,  a d o p t a r  

l a  d e c i s i ó n  m e j o r .
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El m e d io  a m b i e n t e  en  e l  que  nos  d e s a r r o l l a m o s  e s  p e r c i b i d o  p o r  

e l  c i e g o  a  t r a v é s  d e  o t r o s  s e n t i d o s  y  co n  o t r a s  s e n s i b i l i d a d e s ;  p o r  

e j e m p l o  e l  bu en  t i e m p o ,  so n  s e n s a c i o n e s  a g r a d a b l e s ,  p e r c i b i d a s  y 

s e n t i d a s  a  t r a v é s  d e l  t a c t o  y  e l  o l f a t o .  I g u a l  o c u r r e  co n  l a s  

r e l a c i o n e s  p e r s o n a l e s .  La s i n c e r i d a d  y  h o n e s t i d a d  d e l  i n t e r l o c u t o r  

e s  e n j u i c i a d a  p o r  e l  s c n i d o  d e  g e s t o s  o m o v i m i e n t o s ,  o ,  l a  p e r c e p c i ó n  

d e  l a  voz  q u e  p o n en  de  m a n i f i e s t o  un c o m p o r t a m i e n t o .  Las  p e r s o n a s  

g e n e r a l m e n t e  p r e s t a m o s  p o c a  a t e n c i ó n  a l a s  d i f e r e n t e s  t o n a l i d a d e s  de  

v o z ,  p o r q u e  no s e  t i e n e  e l  h á b i t o  d e  d i f e r e n c i a r l a s  s e g ú n  c u a l  s e a  

e l  e s t a d o  d e  án im o  d e  l a  p e r s o n a  con  l a  q u e  nos  c o m u n ic a m o s .  E l  c i e g o  

q u e  t i e n e  q u e  r e n u n c i a r  a l a  c o n s t a t a c i ó n  d e  g e s t o s ,  l o  s u p l e  con  l a  

p e r f e c t a  c a t a l o g a c i ó n  d e  l o s  t i m b r e s  d e  voz  e x p r e s i v a s  d e  un e s t a d o  

d e  á n im o ,  más o menos n e r v i o s o ,  más o menos c o n t u n d e n t e ,  q u e  s e  

o s c o n d e  c o n  una  a c t i t u d  d e  mayor  o m enor  s i n c e r i d a d ,  y  d e  m ayor  o 

m enor  t r a n q u i l i d a d ,  con  l o  qu e  s e  e s t á  d i c i e n d o ,  o con  l o  q u e  s e  e s t á  

c o m p r o m e t i e n d o  uno ( 9 ) .

En d e f i n i t i v a ,  l a  c o m p o s i c i ó n  d e  l u g a r  en  e l  q u e  e l  c i e g o  s e  

mueve y  s e  d e s a r r o l l a  con  su  i n t e r l o c u t o r  no s e  t r a d u c e  en  una 

m i n u s v a l o r a c i ó n ,  o en  u n a s  e s p e c i a l e s  d i f i c u l t a d e s  q u e  l e  im p id e n  

p a r t i c i p a r  en  c o n v e r s a c i o n e s  s o b r e  n e g o c i o s ,  s o b r e  a m i s t a d e s ,  s i n o  

q u e  so n  s u p l i d a s  p o r  o t r a s ,  q u e  a l  f i n a l  l e  p r o p o r c i o n e n  s i m i l a r e s  

r e s u l t a d o s .
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1 . 3 .  INFLUENCIA DEL BINOMIO SEGREGACION /  INTEGRACION EN LA 

EVOLUCION DEL ELEMENTO ASOCIATIVO DE LA CORPORACION.
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E l  p o d e r  e c o n ó m ic o  q u e  ha c o n s e g u i d o  l a  ONCE t o d a v í a  hoy  no e s  

s u f i c i e n t e ,  p a r a  a c e p t a r  qu e  l a  i n t e g r a c i ó n  d e  l o s  d i s c a p a c i t a d o s  

p u e d a  c o n s i d e r a r s e  s a t i s f a c t o r i a  (1 )  y  e s  q u e  e l  p u n t o  de  p a r t i d a  

e s t a b a  d e m a s i a d o  l e j o s  ( 2 ) .

E n t e n d e r í a m o s  c u m p l i d o s  l o s  o b j e t i v o s  c u a n d o  e l  c o l e c t i v o  

d i s p o n g a  d e  l a s  mismas p o s i b i l i d a d e s  d e  e d u c a c i ó n  q u e  e l  r e s t o  d e  l o s  

c i u d a d a n o s ,  q u e  s u  c í r c u l o  d e  r e l a c i o n e s  p e r s o n a l e s  p u e d a  c o n s t r u i r s e  

con  n a t u r a l i d a d  con  l a s  demás p e r s o n a s  d e  s u  e n t o r n o ,  qu e  l a s  

p o s i b i l i d a d e s  d e  e m p le o  f u e r a  de  s u  o r g a n i z a c i ó n  s u p o n g a n  una 

a l t e r n a t i v a  r e a l .  S i n  em b a rg o ,  hay  b a r r e r a s  q u e  no s e  han  l e v a n t a d o

( 3 ) .  Decimos q u e  un c o l e c t i v o  s e  e n c u e n t r a  m a r g in a d o  c u a n d o  v i v e  

a i s l a d o  y  no d e s e a  h a c e r l o  y  cuando  s u s  p o s i b i l i d a d e s  p e r s o n a l e s  y  

c o l e c t i v a s  s o n  m e n o re s  qu e  l a s  d e l  r e s t o  de  c i u d a d a n o s  ( 4 ) .  P a r a  

s u p e r a r  l a  s e p a r a c i ó n  h a y  q u e  d i s p o n e r  d e  m e d io s  q u e  p e r m i t a n  

h a c e r l o .  Hay s e p a r a c i o n e s  q u e  pu ed en  v e n c e r s e  y  s e  h a n  v e n c i d o ,  p o r  

e j e m p l o ,  l a  s e p a r a c i ó n  i n t e l e c t u a l  ( 5 ) .  Hoy en  l a  s o c i e d a d  e s p a ñ o l a  

n a d i e  n e g a r á  a  un c i e g o  l a  p r e s u n c i ó n  de  d i s p o n e r  d e  l a  misma 

i n t e l i g e n c i a  q u e  c u a l q u i e r  o t r a  p e r s o n a .  N a d ie  s e  a t r e v e r í a  hoy  a 

a s o c i a r  c e g u e r a  co n  l i m i t a c i ó n  i n t e l e c t u a l ,  t o d o  l o  c o n t r a r i o ,  p a r a  

un g r a n  núm ero  de  c i u d a d a n o s  l a  a s o c i a c i ó n  s e  p r o d u c i r í a  

i n v e r s a m e n t e .  S i n  e m b a rg o ,  au n q u e  a c e p t a m o s  con  n a t u r a l i d a d  e l  

p r i n c i p i o  d e  i g u a l d a d  d e  o p o r t u n i d a d e s ,  r e s u l t a  más d i f í c i l  

p r e s c i n d i r  d e  a l g u n o s  c o m p o r t a m i e n t o s .  No podemos e v i t a r  e x i g i r  

b o n d a d ,  h o n e s t i d a d  y  h u m i l d a d  de  q u i e n  s e  v e  n e c e s i t a d o .
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R e s u l t a  d i f í c i l  a c e p t a r  e l  é x i t o  d e l  c i e g o  p o r  e n c im a  d e l  

n u e s t r o  y  m an tenem os  una p o s i c i ó n  e x t r e m a d a m e n t e  c r í t i c a  c o n t r a  t o d o  

c o m p o r t a m i e n t o  q u e  a t r i b u y a  a m b i c i ó n ,  e g o í s m o ,  a u d a c i a  o f r i a l d a d  en  

d o s i s  s i m i l a r e s  a  l a  d e l  r e s t o  d e  l o s  c i u d a d a n o s  ( 6 ) .

O t r a s  s e p a r a c i o n e s  s e  i r á n  v e n c i e n d o  p o co  a  p o c o  s i e m p r e  q u e  s e  

d i s p o n g a  d e  r e c u r s o s  s u f i c i e n t e s .  S i  h a y  r e c u r s o s  e c o n ó m ic o s  l o s  

c i e g o s  p o d r á n  e s t u d i a r  d e s d e  n i ñ o s  (7 )  y  l o s  a d u l t o s  p o d r á n  r e b a j a r  

su  i g n o r a n c i a  ( 8 ) .  Los s u e l d o s  s e  e q u i p a r a n  con  e l  r e s t o  de  l o s  

c i u d a d a n o s ,  y  l a  s e p a r a c i ó n  s e  r e d u c i r á .  Los r e c u r s o s  t a m b i é n  

p r o p o r c i o n a r á n  o t r a s  a l t e r n a t i v a s  d e  em p le o  y t o d o  e l l o  f a v o r e c e r á  

l a  i n t e g r a c i ó n .

P e r o  h a y  s e p a r a c i o n e s  q u e  p u e d e  no d i s m i n u y a n .  La c e g u e r a  c r e a  

l i m i t a c i o n e s  y  d e p e n d e n c i a s .  C rea  s o l i d a r i d a d e s  p e r o  t a m b i é n  

i n c o m p r e n s i o n e s  ( 9 ) .  Como con  n i n g ú n  o t r o  c o l e c t i v o ,  l o s  c i e g o s  y  l o s  

v i d e n t e s  p e r t e n e c e n  a d o s  mundos con  b a r r e r a s  q u e  no  s e  f r a n q u e a n .  

La b a r r e r a  e s t á  l e v a n t a d a  d e s d e  e l  l a d o  d e  l o s  v i d e n t e s  p o r q u e  

d i s p o n e n  d e  una  s u p e r i o r i d a d  que  c o n s c i e n t e  e i n c o n s c i e n t e m e n t e  

e j e r c e n  ( 1 0 ) .  Y m i e n t r a s  l a  s u p e r i o r i d a d  s e  e j e r z a  e l  c o l e c t i v o  d e  

m i n u s v á l i d o s  d e s a r r o l l a r é  su  p r o p i a  e s c a l a  d e  v a l o r e s ,  e s t a b l e c e r á  

s u s  p r o p i a s  r e l a c i o n e s  y  m a n t e n d r á n  i n s t i t u c i o n e s  a i s l a d a s  q u e  

c o n s t i t u i r á n  e l  l í m i t e  máximo de  l a  i n t e g r a c i ó n  ( 1 1 ) .

Puede  q u e  ambos c o l e c t i v o s  c o n o z c a n  más e l  uno d e l  o t r o ,  p e r o  

t a m b i é n  e s  p o s i b l e  q u e  l a  i n t e g r a c i ó n  t e r m i n a  en  d o n d e  t e r m i n a n  l a s  

n e c e s i d a d e s  q u e  p u e d e n  s e r  a t e n d i d a s  co n  r e c u r s o s  e c o n ó m i c o s .
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Más a l l á  h a y  q u e  v e n c e r  l a  c e g u e r a  y  e s o  e s  muy d i f í c i l .

C u r i o s a m e n t e ,  e s t a  c o n s t a t a c i ó n  e s  l a  ú l t i m a  r a z ó n  en  f a v o r  de  

q u e  l a  ONCE s e g u i r á  e x i s t i e n d o  p o r  muchos a ñ o s  ( 1 2 ) .

L as  i n s t i t u c i o n e s  q ue  a t i e n d e n  l a s  n e c e s i d a d e s  d e  c o l e c t i v o s  

e s p e c í f i c o s  e x i s t e n  m i e n t r a s  l o s  c o l e c t i v o s  s i g a n  n e c e s i t a n d o  e s a s  

a y u d a s . S i  un d í a  t a l  c i r c u n s t a n c i a s  d e s a p a r e c i e r a n  p e r d e r í a n  su  

r a z ó n  d e  s e r .  Es f á c i l  d e  e n t e n d e r ,  C á r i t a s  e x i s t e  p o r q u e  h a y  

p o b r e z a ,  l o  mismo q u e  l a s  A s o c i a c i o n e s  de  m i n u s v á l i d o s ,  e x i s t e n  

p o r q u e  s e  p r o d u c e  m a r g i n a l i d a d  ( 1 3 ) .

Toda l a  o r g a n i z a c i ó n  i n t e r n a  de  l a  ONCE, en  su  ú l t i m o  

r a z o n a m i e n t o ,  t i e n e  s u  j u s t i f i c a c i ó n  p o r q u e  no e s  p o s i b l e  t o d a v í a  

i n t e g r a r  l a  c e g u e r a .  S i  un d í a  c u a l q u i e r  c i e g o  p u d i e r a  e n c o n t r a r  

r e s p u e s t a  a s u s  n e c e s i d a d e s  s i n  a p e l a r  a l a  s o l i d a r i d a d  d e  l o s  demás 

c i e g o s ,  ¿ p a r a  q ue  e x i s t i r í a  l a  ONCE?. La i n t e g r a c i ó n  ( 14)  e s  e l  

c r i t e r i o  o r i e n t a d o r  d e  t o d a s  l a s  a c t i v i d a d e s  d e  l o s  c i e g o s  y 

v i d e n t e s ,  p e r o  l a  s e g r e g a c i ó n  ( 15)  e s ,  en  a l g u n o s  c a s o s ,  más 

c o n v e n i e n t e  a  l o s  i n t e r e s e s  d e  l o s  c i e g o s .  E s t o  e s  a s í  a l  menos en  

l a  p r á c t i c a .  En e s t e  p l a n t e a m i e n t o  o r i e n t a d o  p o r  l a  e f i c a c i a ,  t i e n e  

q u e  a c e p t a r s e  l a  l i m i t a c i ó n  y p a r a  s u p e r a r l a  h a y  qu e  a c e p t a r l a  con 

e s a  n a t u r a l e z a .  La e d u c a c i ó n  ( 16)  e s  un c l a r o  e j e m p l o .  Ha r e s u l t a d o  

mucho más e f i c a z  l a  e d u c a c i ó n  s e g r e g a d a ,  s o l o  p a r a  c i e g o s ,  q u e  l a  

i n t e g r a d a .  I g u a l  o c u r r e  en  e l  e m p le o ,  ad m i ta m o s  q u e  l o s  c i e g o s  s o l o  

p u e d e n  t r a b a j a r  en d e t e r m i n a d o s  p u e s t o s ,  y  ad m i tam os  t a m b i é n ,  q u e  e l  

m e j o r  i n s t r u m e n t o  p a r a  q u e  l o s  c i e g o s  m e j o r e n  s u s  c o n d i c i o n e s  d e  v i d a  

e s  q u e  d i s p o n g a n  d e  un a  o r g a n i z a c i ó n  p r o p i a .
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1 . 4 .  LAS RELACIONES JURIDICAS DE LOS ASOCIADOS; 
AFILIACION Y RELACION LABORAL.
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Como s e  h a  i n d i c a d o  en  l o s  a p a r t a d o s  a n t e r i o r e s  d e  e s t e  c a p i t u l o  

l o s  c o l e c t i v o s  q u e  t r a b a j a n  en  l a  ONCE fo rm an  t r e s  i m p o r t a n t e s  

g r u p o s :  i n v i d e n t e s ,  m i n u s v á l i d o s  no c i e g o s  y  e m p l e a d o s ,  q u e  s e

d i s t i n g u e n  no s o l o  p o r  l a  a f e c c i ó n  d e  a l g ú n  g r a d o  d e  m i n u s v a l í a ,  s i n o  

p o r  l a  n a t u r a l e z a  j u r í d i c a  de  s u  r e l a c i ó n  ( 1) *  P a r a  l a s  p e r s o n a s  

c i e g a s  c o n f l u y e n  d o s  t i p o s  d e  r e l a c i o n e s :  s u  c o n d i c i ó n  d e  a f i l i a d o  

y d e  t r a b a j a d o r  p o r  c u e n t a  a j e n a .  P e r o  p a r a  e l  r e s t o  e s  s o l a m e n t e  l a  

r e l a c i ó n  l a b o r a l  l a  q u e  r e g u l a  e l  com prom iso  con  l a  I n s t i t u c i ó n  ( 2 ) .

1 .  La A f i l i a c i ó n

V i e n e  r e g u l a d a  en  e l  T í t u l o  p r i m e r o  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  ONCE, 

q u e  e s t a b l e c e  c u a l e s  van  a  s e r  l o s  r e q u i s i t o s  q u e  c o n f o rm a  d i c h a  

c o n d i c i ó n  ( 3 ) .  La a f i l i a c i ó n  e s  un a c t o  v o l u n t a r i o  q u e  o t o r g a  a su  

t i t u l a r  l a  c o n d i c i ó n  de  m iem bro ,  con cu y o  r e c o n o c i m i e n t o  e s  s u j e t o  

d e  d e r e c h o  y  de  o b l i g a c i o n e s ,  a c e p t a n d o  l a s  r e g l a s  de  f u n c i o n a m i e n t o  

d e  l a  C o r p o r a c i ó n  ( 4 ) .

P a r a  a c c e d e r  a  d i c h a  c o n d i c i ó n  b a s t a  con  e l  c u m p l i m i e n t o  d e  d o s  

r e q u i s i t o s :

-  O s t e n t a r  l a  n a c i o n a l i d a d  e s p a ñ o l a .

-  T e n e r  l a  c o n d i c i ó n  d e  c i e g o .

Se e n t i e n d e  p o r  c i e g o ,  s e g ú n  e s t a b l e c e  e l  a r t í c u l o  8 a p a r t a d o  

12 ,  q u i e n  su  g r a d o  d e  v i s i ó n  no s u p e r e  1 /1 0  d e  l a  e s c a l a  d e  Wecker  

una  v e z  p u e s t o s  l o s  c r i s t a l e s  q u e  l e  c o r r e s p o n d a n  y  con  b u en a  

i l u m i n a c i ó n .  En e s t a s  c o n d i c i o n e s  l a  c e g u e r a  ha d e  s e r  p e r m a n e n t e  e 

i n c u r a b l e  ( 5 ) .
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A d q u i r i d a  l a  c o n d i c i ó n  d e  a f i l i a d o ,  s e  g e n e r a  un c o n j u n t o  d e  

d e r e c h o s  s o b r e  l a  e n t i d a d  a g u e  p e r t e n e c e .  Nacen d e  una 

r e g l a m e n t a c i ó n  e s t a t u t a r i a  q u e  p r e v i a m e n t e  ha m e r e c i d o  l a  s a n c i ó n  d e  

l a  A d m i n i s t r a c i ó n  ( 6 ) .  Los t i t u l a r e s  o s t e n t a n  s u  d e r e c h o  f r e n t e  a l a  

I n s t i t u c i ó n  q u e  v i e n e  o b l i g a d a  a  s a t i s f a c e r l o s .  E s t e  com prom iso  e s t á  

s a n c i o n a d o  p o r  l a  e x i g e n c i a  l e g a l  q u e  e l  a r t i c u l o  2 d e l  R e a l  D e c r e t o  

3 5 8 /1 9 9 1  im pone  a  l a  ONCE p a r a  qu e  t o d a  s u  a c t i v i d a d  s e  d i r i j a  a l  

c u m p l i m i e n t o  d e  u n o s  f i n e s  ( 7 ) .

Los d e r e c h o s  so n  g a r a n t i z a d o s  p o r  l a  p r o p i a  ONCE a t r a v é s  d e  s u s  

ó r g a n o s  de  g o b i e r n o  y  p o r  l a  A d m i n i s t r a c i ó n ,  m e d i a n t e  l a  r e l a c i ó n  de  

t u t e l a  y  v i g i l a n c i a  s o b r e  l a  E n t i d a d  ( 8 ) ,  adem ás  d e  l a  p r o t e c c i ó n  

j u r i s d i c c i o n a l  d e r i v a d a  d e l  p o s i b l e  i n c u m p l i m i e n t o  d e  l a s  no rm as  q u e  

r e g u l a n  s u  a c t i v i d a d  ( 9 ) .

E s t o s  d e r e c h o s ,  b á s i c a m e n t e  son  ( 1 0 ) :

-  B e n e f i c i a r s e  d e  t o d a s  l a s  p r e s t a c i o n e s

-  P o d e r  o p t a r  a l a  e d u c a c i ó n  e s p e c i a l

-  A c c e d e r  a l a  fo irm ación  y  r e h a b i l i t a c i ó n  p r o f e s i o n a l

-  P a r t i c i p a r  en  l o s  ó r g a n o s  d e  g o b i e r n o

-  E j e r c e r  l a  v e n t a  d e l  cupón

En r e l a c i ó n  a e s t e  ú l t i m o  d e r e c h o ,  l a  v e n t a  d e l  cupón  no e s  un 

d e r e c h o  d e  a p l i c a c i ó n  a u t o m á t i c a  ( 1 1 ) ,  s i n o  q u e  su  e j e r c i c i o  e s t á  

s u j e t o  a r e g l a m e n t a c i ó n  q u e  l o  c o n d i c i o n a  a un com prom iso  p r e v i o  de 

c a r á c t e r  l a b o r a l ,  a t r a v é s  d e l  c o r r e s p o n d i e n t e  c o n t r a t o  y  a l a s  

c o n d i c i o n e s  d e l  m e rc a d o  q u e  v an  im p o n ie n d o  l o s  p u e s t o s  v a c a n t e s  q u e  

s e  p r o d u z c a n  y  su  u b i c a c i ó n  g e o g r á f i c a  ( 1 2 ) .
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Como c o r r e s p o n d e  a  t o d a  r e l a c i ó n  j u r i d i c a ,  l a  c o n d i c i ó n  d e  

a f i l i a d o  t a m b i é n  e s t a b l e c e  un c o n j u n t o  d e  o b l i g a c i o n e s  ( 13)  g e n e r a d a s  

s o b r e  l a  misma c o n s t r u c c i ó n  d e  d e p e n d e n c i a  y  e x i g i b i l i d a d  q u e  l o s  

d e r e c h o s . La p e r t e n e n c i a  a  l a  C o r p o r a c i ó n  r e p r e s e n t a  p a r a  e l  

a f i l i a d o ,  e l  com prom iso  d e  c u m p l i r  con  s u s  n o rm a s ,  e s p e c i a l m e n t e ,  con  

e l  E s t a t u t o ,  además  de  c o l a b o r a r  con  d e d i c a c i ó n  y  l e a l t a d .  P a r a  

g a r a n t i a  d e  d i c h a s  o b l i g a c i o n e s  s e  r e g u l a  un r é g i m e n  d i s c i p l i n a r i o  

q u e  p u e d e  l l e g a r  h a s t a  im p o n e r  l a  d e s a f i l i a c i ó n  ( 1 4 ) .

2.  La r e l a c i ó n  l a b o r a l  y  d e  S e g u r i d a d  S o c i a l

T a n to  p a r a  e l  a f i l i a d o ,  como p a r a  e l  r e s t o  d e l  p e r s o n a l ,  l a  

r e l a c i ó n  l a b o r a l  e s  ú n i c a  y s e  d e s a r r o l l a  a t r a v é s  d e l  C o n v e n io  

C o l e c t i v o  ( 1 5 ) .  A p a r t i r  d e l  1 d e  A b r i l  d e  1 . 9 9 1  l a  r e l a c i ó n  de  

a s e g u r a m i e n t o  t a m b i é n  ha  q u e d a d o  u n i f i c a d a  con  l a  l a b o r a l  a l  h a b e r s e  

p r o c e d i d o  a l a  i n t e g r a c i ó n  d e l  r e s t o  d e l  c o l e c t i v o  en  e l  Régimen 

G e n e r a l  d e  l a  S e g u r i d a d  S o c i a l  ( 1 6 ) .

S i n  em bargo  e s t a  s i t u a c i ó n  f i n a l  ha s i d o  p r e c e d i d a  d e  un 

c o m p l i c a d o  p r o c e s o  q u e  s e  i n i c i ó  e l  8 d e  J u n i o  d e  1 . 9 8 4  cu an d o  s e  

p u b l i c a  e l  P r i m e r  C o n v e n io  C o l e c t i v o  d e  l a  ONCE ( 1 7 ) .

La s i t u a c i ó n  a n t e r i o r  a e s t a  f e c h a  q u e d ó  c a r a c t e r i z a d a  p o r  e l  

p l u r a l i s m o  d e  l a  n a t u r a l e z a  j u r í d i c a  d e  l a s  r e l a c i o n e s  q u e  s e  v e n í a n  

m a n t e n i e n d o  ( l a b o r a l ,  a d m i n i s t r a t i v a ,  m e r c a n t i l )  con  un s i n f í n  d e  

norm as  r e g u l a d o r a s  d e  l a s  c o n d i c i o n e s  d e  t r a b a j o  y  una  a u s e n c i a  d e  

r e p r e s e n t a c i ó n  s i n d i c a l .
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Con l a  p r o m u l g a c i ó n  d e l  P r i m e r  C o n v en io  C o l e c t i v o  ( 18)  s e  d ab a  

un p a s o  d e c i s i v o  en  o r d e n  a  t e r m i n a r  con l a  am b ig ü ed ad  e  i n s e g u r i d a d  

en  e l  á m b i t o  j u r i d i c o  l a b o r a l  a n t e r i o r  q u e  p r e s e n t a b a  e l  s i g u i e n t e  

p a n o r a m a :

2 . a -  E l  c o n j u n t o  d e l  p e r s o n a l  q u e  p r e s t a b a  s u s  s e r v i c i o s  r e t r i b u i d o s  

b a j o  l a  o r g a n i z a c i ó n  y  d i r e c c i ó n  l a  ONCE e s t a b a  c o n s t i t u i d o  p o r  t r e s  

c o l e c t i v o s ,  c l a r a m e n t e  d i f e r e n c i a d o s  j u r í d i c a m e n t e ,  a  s a b e r :  

P e r s o n a l  L a b o r a l .

P e r s o n a l  s u j e t o  a r é g i m e n  a d m i n i s t r a t i v o  ( “ f u n c i o n a r i o s " )  y 

a s i m i l a d o s ) .

V e n d e d o r e s  d e l  cupón  p r o - c i e g o s .

2 . b -  Cada uno d e  l o s  t r e s  c o l e c t i v o s  s e  r e g í a  p o r  normas  

d i f e r e n c i a d a s  q u e  c o n t e n í a n  un c o n j u n t o  d e  c o n d i c i o n e s  d e  t r a b a j o  

d i s t i n t a s  p a r a  c a d a  uno d e  e l l o s ;

2 . b . l  Al p e r s o n a l  l a b o r a l  l e  e r a n  d e  a p l i c a c i ó n  d i v e r s a s  O r d e n a n z a s  

y  R e g l a m e n t a c i o n e s  d e  T r a b a j o  ( O f i c i n a s  y  D e s p a c h o s ,  A r t e s  G r á f i c a s ,  

C e n t r o s  d e  A s i s t e n c i a  y  A t e n c i ó n  a D e f i c i e n t e s  M e n t a l e s  y  

M i n u s v á l i d o s  F í s i c o s ,  C o m e r c io ,  I n g e n i e r í a  y  O f i c i n a s  d e  E s t u d i o s  

T é c n i c o s ,  P r e n s a  no d i a r i a ,  e t c . )  y  p o r  más d e  t r e i n t a  C o n v e n io s  

C o l e c t i v o s  ( 1 9 ) .

2 . b . 2  E l  p e r s o n a l  s u j e t o  a r é g im e n  a d m i n i s t r a t i v o  s e  h a l l a b a  r e g i d o  

f u n d a m e n t a l m e n t e  p o r  e l  R e g la m e n to  d e  F u n c i o n a r i o s  d e  l a  ONCE 

a p r o b a d o  p o r  e l  C o n s e j o  S u p e r i o r  de  C i e g o s  r e u n i ó n  d e  3 d e  j u l i o  d e  

1970 y  s a n c i o n a d o  p o r  e l  M® d e  G o b e r n a c i ó n  e l  30 d e  o c t u b r e  d e l  mismo 

a ñ o  ( 2 0 ) .
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2 . b . 3  Y f i n a l m e n t e  e l  c o l e c t i v o  de  v e n d e d o r e s  d e l  cupón  s e  e n c o n t r a b a  

r e g i d o  p o r  un c o n j u n t o  d e  C i r c u l a r e s  y  O f i c i o s - C i r c u l a r e s  que  

r e g u l a b a n  s u s  c o n d i c i o n e s  p a r t i c u l a r e s .  S o b r e  l a  n a t u r a l e z a  m e r c a n t i l  

d e  s u s  c o n t r a t o s  e s  b u en a  m u e s t r a  l a  C i r c u l a r  núm. 634 d e  l a  ONCE de  

17 de  j u l i o  d e  1980 q u e  v i e n e  a d i f u n d i r  e l  c o m u n icad o  núm. 1180 de  

8 d e  j u l i o  d e  l a  D i r e c c i ó n  G e n e r a l  d e  T r i b u t o s  qu e  e x c l u y e  su  

c o n s i d e r a c i ó n  como e m p le a d o s  de  l a  O r g a n i z a c i ó n  y  l o s  c a l i f i c a  como 

" c o m i s i o n i s t a s "  ( 2 2 ) .

2 . C -  P o r  o t r a  p a r t e  no e x i s t i a  r e p r e s e n t a c i ó n  s i n d i c a l ,  s i n  q u e  l o s  

t r a b a j a d o r e s  t u v i e s e n  n i n g ú n  m edio  de  p a r t i c i p a c i ó n  en  l a  E n t i d a d

( 2 3 ) .  T é n g a s e  e n  c u e n t a  q u e  l a s  p r i m e r a s  e l e c c i o n e s  s i n d i c a l e s  f u e r o n  

c o n v o c a d a s  p o r  O f i c i o - C i r c u l a r  núm. 63 / 84  d e  21 d e  d i c i e m b r e ,  

m a t e r i a l i z a n d o  l a  p r e v i s i ó n  c o n t e n i d a  en  l a  C l á u s u l a  A d i c i o n a l  o c t a v a  

d e l  I  C o n v e n io  C o l e c t i v o  ( 2 4 ) .

2 . d -  La e x i s t e n c i a  d e  d i v e r s o s  c o l e c t i v o s  t a n  d i f e r e n c i a d o s  

c o n l l e v a b a  d i v e r s o s  R eg ím en es  d e  P r e v i s i ó n  S o c i a l :  e l  Régimen G e n e r a l  

d e  l a  S e g u r i d a d  S o c i a l  p a r a  e l  p e r s o n a l  l a b o r a l ,  y  l a  C a j a  d e  

P r e v i s i ó n  S o c i a l ,  como E n t i d a d  s u s t i t u t o r i a  d e  l a  S e g u r i d a d  S o c i a l  

p a r a  l o s  d e n o m in a d o s  " f u n c i o n a r i o s "  y  l o s  v e n d e d o r e s  d e l  c upón  ( 2 5 ) .

Bl P r i m e r  C o n v e n io  C o l e c t i v o  de  l a  ONCE v i n o ,  p u e s ,  a u n i f i c a r  

l a s  c o n d i c i o n e s  d e  t r a b a j o  d e l  p e r s o n a l  en t o d o  e l  t e r r i t o r i o  d e l  

E s t a d o ,  h a c i e n d o  e f e c t i v o  en  e l  á r e a  l a b o r a l  e l  p r i n c i p i o  d e  u n i d a d  

de  e m p r e s a ,  d e r o g a n d o  su  c l á u s u l a  s e x t a  l a  m u l t i t u d  d e  O r d e n a n z a s  y 

C o n v e n i o s  q u e  v e n í a n  r i g i e n d o  en  l a  E n t i d a d  ( 2 6 ) .
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Se a c a b a  a s i  con  s i t u a c i o n e s  (27)  de  h e t e r o g e n e i d a d  en  l o s  

n i v e l e s  r e t r i b u t i v o s  a  l a s  q u e  s e  sumaba l a  p r e c a r i e d a d  en  e l  em pleo  

d e l  p e r s o n a l  l a b o r a l  qu e  v e n i a  s i e n d o  c o n t r a t a d o  p o r  t i e m p o  

d e t e r m i n a d o  ( e v e n t u a l ,  t e m p o r a l ,  e t c )  p a r a  e l  d e sem p eñ o  d e  f u n c i o n e s  

de  c a r á c t e r  p e r m a n e n t e  ( 2 8 ) .

A c t u a l m e n t e  a t o d o  e l  p e r s o n a l  l e  r e s u l t a  d e  a p l i c a c i ó n  l a  

l e g i s l a c i ó n  l a b o r a l  común y  o r d i n a r i a  p r e v i s t a  en  e l  a r t i c u l o  1 . 1  d e l  

E s t a t u t o  d e  l o s  T r a b a j a d o r e s  y  p o r  e l  C o n v en io  C o l e c t i v o  d e  e m p re s a  

y d e  á m b i t o  n a c i o n a l  ( 2 9 ) .  E l  a c t u a l m e n t e  v i g e n t e  e s  e l  s e x t o  

C o n v e n io  p u b l i c a d o  m e d i a n t e  R e s o l u c i ó n  d e  24 de  mayo d e  1 . 9 9 3  ( 3 0 ) .

R e s p e c t o  d e  l o s  A g e n t e s  V e n d e d o r e s  de  c u p ó n ,  so n  d e f i n i d o s  en  

e l  a r t í c u l o  27 como " t r a b a j a d o r e s  p o r  c u e n t a  a j e n a  ( 3 1 ) ,  de  

c o n f o r m i d a d  con  e l  E s t a t u t o  de  l o s  T r a b a j a d o r e s  . . .  q u e  e j e r c e n  l a  

v e n t a  d e l  c u p ó n " .  E s t a  ú l t i m a  r e m i s i ó n  h a y  q ue  e n t e n d e r l a  a su  a r t ,  

2 , l . f ) ,  c o n s t i t u y e n d o  una  r e l a c i ó n  l a b o r a l  d e  c a r á c t e r  e s p e c i a l ,  

c o n s i s t i e n d o  su  l a b o r  m e d i a d o r a  en  l a  i n t e r v e n c i ó n  en o p e r a c i o n e s  

m e r c a n t i l e s  e n t r e  l a  ONCE y  s u s  c l i e n t e s  c o m p r a d o r e s  d e l  c u p ó n ,  

p e r f e c c i o n a n d o ,  e n t r e  ambos,  c o n t r a t o s  a l e a t o r i o s  d e  j u e g o  d e l  cupón  

p r o - c i e g o s  s i n  a s u m i r  e l  r i e s g o  o v e n t u r a  d e  a q u é l l o s ,  s i é n d o l e s  d e  

a p l i c a c i ó n ,  además d e  l a s  p r e v i s i o n e s  c o n t e n i d a s  en  e l  V C o n v e n io  

C o l e c t i v o  m e n c i o n a d o ,  e l  R e a l  D e c r e t o  1 4 3 8 / 8 5 ,  d e  1 d e  a g o s t o ,  

p u b l i c a d o  en  e l  BOE d e l  15 d e  a g o s t o ,  q u e  ha  d e s a r r o l l a d o  e l  a r t í c u l o  

2 d e l  E s t a t u t o  d e  l o s  T r a b a j a d o r e s .
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La r e l a c i ó n  d e  S e g u r i d a d  S o c i a l ,  como l a s  e s t r i c t a m e n t e  l a b o r a l ,  

t a m b i é n  ha s e g u i d o  una  e v o l u c i ó n  m a rc ad a  p o r  l a  m a r g i n a l i d a d  a q ue  

ha e s t a d o  s o m e t i d o  e l  c o l e c t i v o  ( 3 2 ) ,

E l  p r i m e r  p r e c e d e n t e  e s  l a  Orden  de  20 d e  j u n i o  d e  1959 q u e  

a c o r d ó  e x c l u i r  a l o s  c o m p o n e n te s  d e  l a  ONCE de  l o s  S e g u r o s  S o c i a l e s . 

Su p r e á m b u l o  e s  t o d a  u na  m a n i f e s t a c i ó n  d e  d i s c r i m i n a c i ó n  h a c i a  l o s  

c i e g o s  ( 3 3 ) .

Con e s t a  d e c i s i ó n  l a  ONCE se  ve  f o r z a d a  a o r g a n i z a r  su  p r o p i o  

a s e g u r a m i e n t o  y  l o  h a c e  a t r a v é s  de  una Ca j a  de  P r e v i s i ó n  S o c i a l

( 3 4 ) .  Su n a t u r a l e z a  j u r í d i c a  e s  l a  d e  un ó r g a n o  a d m i n i s t r a t i v o  que  

fo rm a  p a r t e  d e  l a  ONCE, s i n  p e r s o n a l i d a d  j u r í d i c a  p r o p i a ,  q u e  

r e c a u d a b a  l a s  a p o r t a c i o n e s  s o c i a l e s  y  g e s t i o n a b a  e l  r e c o n o c i m i e n t o  

d e  l a s  p e n s i o n e s  p a r a  s u s  a f i l i a d o s  ( 3 5 ) .  No s e  e n c u e n t r a  c a t a l o g a d a  

como una  M u t u a l i d a d  s o m e t i d a  a l a  Ley d e  6 d e  d i c i e m b r e  d e  1941 ,  y 

p o r  t a n t o ,  n u n c a  ha f i g u r a d o  i n s c r i t a  como t a l  en  e l  r e g i s t r o  

c o r r e s p o n d i e n t e  d e l  M i n i s t e r i o  de  T r a b a j o  y  S e g u r i d a d  S o c i a l ,  Su 

n a t u r a l e z a ,  h a s t a  su  d e s a p a r i c i ó n ,  ha s i d o  l a  de  E n t i d a d  s u s t i t u t o r i a  

d e  l a  S e g u r i d a d  S o c i a l  ( 3 6 ) .

La p r o m u l g a c i ó n  d e l  p r i m e r  c o n v e n i o  c o l e c t i v o  e l  9 de  j u n i o  de  

1984,  m arcó  l a  p r i m e r a  s e p a r a c i ó n  d e n t r o  d e l  c o l e c t i v o  r e s p e c t o  a l a  

r e l a c i ó n  d e  a s e g u r a m i e n t o  ( 3 7 ) .

2.1. La relación de Seguridad Social
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A p a r t i r  d e  e s a  f e c h a  l a s  n u e v a s  i n c o r p o r a c i o n e s ,  t a n t o  de  

v e n d e d o r e s  como d e  e m p l e a d o s ,  q u e d a r í a n  a f i l i a d o s  en  e l  S i s t e m a  de  

l a  S e g u r i d a d  S o c i a l ,  en  e l  c a s o  de  l o s  v e n d e d o r e s  en  e l  Régimen 

E s p e c i a l  d e  R e p r e s e n t a n t e s  de  C om erc io  y  en l o s  e m p le a d o s  en  e l  

Régimen G e n e r a l .  P o s t e r i o r m e n t e  d e s d e  e l  1 d e  e n e r o  d e  19 8 7 ,  ha 

q u e d a d o  i n c l u i d o  en  e l  Régimen G e n e r a l  d a d a  l a  i n t e g r a c i ó n  d e l  

Régimen E s p e c i a l  d e  R e p r e s e n t a n t e s  d e  C om erc io  en  a q u é l  en  v i r t u d  d e l  

R e a l  D e c r e t o  2 6 2 1 /1 9 8 6  d e  24 de  d i c i e m b r e ,  e n  c u m p l i m i e n t o  d e  l a  

d i s p o s i c i ó n  a d i c i o n a l  s e g u n d a  d e  l a  Ley 2 6 /8 5  d e  31 d e  j u l i o ,  de  

m e d id a s  u r g e n t e s  p a r a  l a  r a c i o n a l i z a c i ó n  d e  l a  e s t r u c t u r a  y  d e  l a  

a c c i ó n  p r o t e c t o r a  d e  l a  S e g u r i d a d  S o c i a l  ( 3 8 ) .

P a r a  e l  o t r o  c o l e c t i v o ,  e l  más n um eroso  s e  m an tu v o  l a  r e l a c i ó n  

d e  a s e g u r a m i e n t o  a t r a v é s  d e  l a  C a ja  d e  P r e v i s i ó n  S o c i a l  ( 3 9 ) .

P e r o  e s t a  d u a l i d a d  d e  a s e g u r a m i e n t o  no p o d r i a  m a n t e n e r s e  mucho 

t i e m p o  y  a s í  l o  f u e r o n  a n u n c i a n d o  y  o r d e n a n d o  d i f e r e n t e s  t e x t o s  

l e g a l e s .  P r i m e r o  f u e  l a  Ley d e  S e g u r i d a d  S o c i a l  d e  21 d e  a b r i l  d e  

1966 q u e  e s t a b l e c i ó  l a  i n c l u s i ó n  o b l i g a t o r i a  en  e l  Régimen G e n e r a l  

d e  l a  S e g u r i d a d  S o c i a l  d e  t o d o s  l o s  t r a b a j a d o r e s  p o r  c u e n t a  a j e n a  d e  

l a s  d i s t i n t a s  ra m a s  d e  l a  a c t i v i d a d  e c o n ó m i c a .  P e r o ,  e l  mismo t e x t o  

en  su  d i s p o s i c i ó n  t r a n s i t o r i a  5^ -  11 e x c e p t ú a ,  co n  c a r á c t e r

t r a n s i t o r i a  l a  i n c l u s i ó n  i n m e d i a t a  d e  d e t e r m i n a d o s  c o l e c t i v o s  q u e  

d i s p o n í a n  en  a q u e l  momento d e  un r é g im e n  e s p e c í f i c o  d e  p r o t e c c i ó n  

s o c i a l  ( 4 0 ) .
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D e sp u és  e l  T e x to  R e f u n d i d o  d e  l a  Ley G e n e r a l  d e  l a  S e g u r i d a d  

S o c i a l  a p r o b a d o  p o r  D e c r e t o  2 0 65 /1974  de  30 de  Mayo i n s i s t i ó  en  su  

á m b i t o  d e  a p l i c a c i ó n  de  l a  o b l i g a c i ó n  d e  i n c o r p o r a r  a t o d o s  l o s  

c o l e c t i v o s .  S i n  em bargo  l a  d i s p o s i c i ó n  t r a n s i t o r i a  s e x t a  l o  p o s p u s o  

a  u na  norma r e g l a m e n t a r i a  q ue  o r d e n a r a  d i c h a  i n c o r p o r a c i ó n  r e p i t i e n d o  

l a  misma r e d a c c i ó n  q ue  en  l a  Ley de  1966 ( 4 1 ) .

Más r e c i e n t e m e n t e ,  l a  Ley de  2 de  A g o s to  de  1984 de  O r d e n a c i ó n  

d e  l o s  S e g u r o s  P r i v a d o s  en  su  d i s p o s i c i ó n  t r a n s i t o r i a  o c h o ,  o r d e n a b a  

l a  i n t e g r a c i ó n  d e  a q u e l l o s  c o l e c t i v o s  a s e g u r a d o s  en  E n t i d a d e s  

s u s t i t u t o r i a s  d e  l a  S e g u r i d a d  S o c i a l  ( 4 2 ) ,

La a c t i v i d a d  d e  l a s  E n t i d a d e s  de  p r e v i s i ó n  S o c i a l  q u e  a c t ú e n  en 

s u s t i t u c i ó n  d e  l a s  G e s t o r a s  f u e  r e g u l a d o  p o r  D e c r e t o  1 8 7 9 /1 9 7 8  d e  23 

d e  j u n i o  en d o n d e  s e  e s t a b l e c i ó ,  s u s  o b l i g a c i o n e s  m in im a s  d e  

r e v a l o r i z a c i ó n ,  l a  s e p a r a c i ó n  d e l  a s e g u r a m i e n t o  s o c i a l  d e  c u a l q u i e r  

o t r o  y s e  r e c o n o c i ó  e l  c o n j u n t o  r e c í p r o c o  de  c o t i z a c i o n e s .

El  d e s a r r o l l o  r e g l a m e n t a r i o  p a r a  q ue  e s t a s  e n t i d a d e s  p u d i e r a n  

i n t e g r a r s e  en  l a  S e g u r i d a d  S o c i a l ,  como a n u n c i ó  l a  d i s p o s i c i ó n  6 5 d e l  

T e x t o  R e f u n d i d o ,  s e  l l e v ó  a  c a b o  p o r  e l  D e c r e t o  2 2 4 8 /1 9 8 5  d e  20 de  

N ov iem bre  en  d o n d e  ya  s e  l i s t a b a  un c o n j u n t o  d e  e n t i d a d e s  

s u s t i t u t o r i a s  q u e  d e b í a n  i n t e g r a r s e  y  d o n d e  no s e  c i t a b a  a l a  ONCE

( 4 3 ) .
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P o r  f i n  y  como e r a  p r e v i s i ó n  d e l  L e g i s l a d o r ,  e l  c o l e c t i v o  

p e r t e n e c i e n t e  a l a  C a j a  de  P r e v i s i ó n  S o c i a l  q u e d ó  i n t e g r a d o  en  e l  

Régimen G e n e r a l  d e  l a  S e g u r i d a d  S o c i a l ,  m e d i a n t e  A c u e rd o  d e l  C o n s e j o  

de  M i n i s t r o s  de  15 d e  m arzo  de  1991 ( 4 4 ) .

El c o s t o  d e  l a  i n t e g r a c i ó n  quedó  f i j a d o  m e d i a n t e  R e s o l u c i ó n  de  

l a  D i r e c c i ó n  G e n e r a l  d e  P l a n i f i c a c i ó n  y  O r d e n a c i ó n  Económica  ( 45)  en  

d o s  c a n t i d a d e s :  l a  c o r r e s p o n d i e n t e  a  l o s  a c t i v o s  m e d i a n t e  una

c o t i z a c i ó n  a d i c i o n a l  d e l  4% a p l i c a b l e  a l a  b a s e  m e n s u a l  d e  c o t i z a c i ó n  

d e l  c o l e c t i v o  t o t a l ,  d u r a n t e  25 a ñ o s ,  y  p a r a  l o s  p a s i v o s  en  una 

c a n t i d a d  g l o b a l  d e  6 1 .9 5 0  m i l l o n e s  d e  p e s e t a s .  P a r a  h a c e r  f r e n t e  a l  

p a g o  de  d i c h a  c a n t i d a d  s e  d e t e r m i n ó  l a s  c o n d i c i o n e s  s i g u i e n t e s ;

El i n g r e s o  en  1991 d e  2 5 .0 0 0  m i l l o n e s

El r e s t o ,  e s  d e c i r  3 6 .9 5 0  m i l l o n e s  en  un p l a z o  d e  d i e z  a ñ o s

d e v e n g a n d o  un i n t e r é s  d e l  8% a n u a l .

E s t e  a c u e r d o  e s  p r o b a b l e m e n t e  e l  ú l t i m o  o b s t á c u l o  p e n d i e n t e  p a r a  

h o m o lo g a r  l a s  c o n d i c i o n e s  d e  e s t a  I n s t i t u c i ó n  a l a s  d e l  r e s t o  d e  l a  

S o c i e d a d .  El  c o s t o  e co n ó m ic o  e s  s i n  d u d a  i m p o r t a n t e  p e r o  v a  a 

s i g n i f i c a r  no s o l o  l a  e s t a b i l i d a d  f i n a n c i e r a  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n ,  s i n o  

l a  m e j o r  g a r a n t í a  d e  l a s  p r e s t a c i o n e s  d e  S e g u r i d a d  S o c i a l  ( 4 6 ) .
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(1)  V er  Anexo I - A . l  c u a d r o  A f i l i a c i ó n  a l a  ONCE y  Anexo I I - A . 2  
E s t r u c t u r a  de  p e r s o n a l  p o r  c u e n t a  a j e n a .

(2 )  S o b r e  l a s  o b l i g a c i o n e s  e s t a t u t a r i a s  en  l a s  C o r p o r a c i o n e s  v e r  l a  
o b r a  d e  J o s é  M a r í a  B o q u e ra  O l i v e r  -  D e re c h o  A d m i n i s t r a t i v o ,  
M a d r id  1989 ,  C i v i t a s  S é p t im a  E d i c i ó n  p á g .  19 a 41 .
Tam bién  en  l a  o b r a  d e  S a n t i a g o  Muñoz Machado C u a d e rn o  J u r í d i c o ,  
La C o r p o r a c i ó n  d e  D e re c h o  P ú b l i c o ,  M a d r id ,  F e b r e r o  de  1990,  
C u a d e r n o s  J u r í d i c o s ,  p á g .  30 a 37 .
Cf . De L o r e n z o  G a r c í a ,  R a f a e l  La O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  C ie g o s  
E s p a ñ o l e s ,  La L e y ,  M a d r i d ,  1990,  o . c . ,  p á g .  300 a 310 .

(3 )  E s t a t u t o s  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  C i e g o s  E s p a ñ o l e s  
a p r o b a d o s  p o r  A c u e rd o  ns  2 /8 8  en  l a  r e u n i ó n  d e  11 d e  mayo de  
1988 .

(4 )  C f .  B o q u e r a ,  J o s é  M a r í a  D e re c h o  A d m i n i s t r a t i v o ,  M a d r i d ,  1989,  
C i v i t a s  7fl e d . ,  p á g .  39 y  5 5 . ,  o . c .

( 5)  Cf .  C l e m e n t e  S e rem ,  R. La c e g u e r a .  M a d r i d ,  197 9 ,  ONCE, p á g .  41 
y  5 5 . ,  o . c .

( 6)  C f . Muñoz Machado,  S a n t i a g o  E l  c o n t r o l  d e  l a  A d m i n i s t r a c i ó n  en  
l a  ONCE. C u a d e rn o  j u r í d i c o .  M a d r i d ,  F e b r e r o  1990 ,  o . c . ,  p á g .  19 
a 36 .

(7 )  C f .  B o r n a e c h e a ,  J o s é  I g n a c i o  La ONCE, n a t u r a l e z a  j u r í d i c a  y s u s  
f i n e s . -  ONCE -  C o o r d i n a c i ó n  1991.

(8 )  C f .  Muñoz Machado,  S a n t i a g o  El c o n t r o l  d e  l a  A d m i n i s t r a c i ó n  en  
l a  ONCE, C u a d e rn o s  J u r í d i c o s ,  M a d r i d ,  F e b r e r o  1990 ,  o . c . ,  p á g .  
31 a 49 .

(9 )  El  c o n t r o l  j u r i s d i c c i o n a l  d e  l a s  C o r p o r a c i o n e s  ha  s i d o  e s t u d i a d o  
p o r  G a r c í a  E n t e r r í a ,  E d u a rd o  y  Ramón F e r n á n d e z ,  Tomás en  s u  o b r a  
" C u r s o  d e  D e re c h o  A d m i n i s t r a t i v o "  M a d r i d ,  19 8 9 ,  C i v i t a s ,  I  V o l ,  
p á g .  388 a  392 .
Tam bién  l a  o b r a  d e  Montoya M e l g a r ,  A l f r e d o  J u r i s d i c c i ó n  y  
Admi n i s t r a c i ó n  d e  T r a b a j o .  M ad r id  1970 ,  C i v i t a s ,  p á g .  82 a  110.

( 10)  E s t a t u t o s  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  C i e g o s  E s p a ñ o l e s .  
A r t í c u l o  10.

(1 1 )  La norma q u e  ha d e s a r r o l l a d o  e l  D erec h o  e s  l a  I n s t r u c c i ó n  d e  l a  
D i r e c c i ó n  G e n e r a l ,  d e  f e c h a  16 d e  j u l i o  d e  1990 .

( 12)  D e s a r r o l l a d o  en  l a  C i r c u l a r  nQ 24 / 89  d e  14 d e  s e p t i e m b r e  d e l  
S e r v i c i o  d e  P l a n i f i c a c i ó n  Económica y  Cupón -  S e c c i ó n  d e  Cupón.

( 13)  E s t a t u t o s  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  de  C i e g o s  E s p a ñ o l e s .  
A r t í c u l o  11.

( 14)  La d e s a f i l i a c i ó n  en  l a  ONCE ha s i d o  e s t u d i a d o  p o r  l o s  
c a t e d r á t i c o s  D. S a n t i a g o  Muñoz Machado y  D. L u i s  E n r i q u e  d e  l a  
V i l l a ,  y  p o r  D. J o s é  I .  B o r n a e c h e a  -  I n f o r m e s  ONCE. C o n s e j o  
G e n e r a l ,  1991 .
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(1 5 )  Con c a r á c t e r  g e n e r a l  l a  o b r a  d e  T o r r e s  G a l l e g o ,  E s t a t u t o  d e  l o s  
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i n d e p e n d e n c i a  d e  q u e  f u e s e n  o no a f i l i a d o s  a l a  E n t i d a d  ( a r t .  
11 C o n v e n io  C o l e c t i v o  ONCE).

(19)  C f . De L o r e n z o  G a r c í a ,  R a f a e l  La O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  C i e g o s  
E s p a ñ o l e s ,  o . c . ,  M a d r i d ,  1990,  La L e y ,  c a p í t u l o  q u i n t o .

(20)  La ú l t i m a  s e n t e n c i a  y  p r i m e r a  d e l  T r i b u n a l  Suprem o ,  S a l a  3® de  
22 d e  o c t u b r e  d e  1991 s e  p r o n u n c i a  con  c o n t u n d e n c i a  s o b r e  e l  
c a r á c t e r  l a b o r a l  d e  l a  r e l a c i ó n  l a b o r a l .  Los d e n o m in a d o s  
f u n c i o n a r i o s  d e  l a  ONCE no so n  t a l e s .

( 21)  P o r  e j e m p l o :  r e t r i b u c i ó n  m e d i a n t e  c o m i s i o n e s  ( a r t .  22 d e l
R e g la m e n to  d e  F u n c i o n a m i e n t o  E c o n ó m i c o - A d m i n i s t r a t i v o  d e  30 d e  
o c t u b r e  d e  1970 ) .

( 22)  A c o n t i n u a c i ó n  t r a n s c r i b i m o s  a l g u n o s  d e  l o s  p á r r a f o s  más 
s i g n i f i c a t i v o s  d e  l a  c i r c u l a r / 6 3 4  m e n c i o n a d a :
" 1 .  C u a n t í a  d e  l a  r e t e n c i ó n  a  l o s  v e n d e d o r e s  d e  c u p o n e s . -  Dado 
q u e  l a  r e m u n e r a c i ó n  s a t i s f e c h a  a  d i c h o s  v e n d e d o r e s  e s t á  en  
f u n c i ó n  p r i n c i p a l  d e l  v o lum en  d e  v e n t a s  a  c u p o n e s  q u e  e f e c t ú e n ,  
s i n  q u e ,  e n  modo a l g u n o ,  p u e d a n  c o n s i d e r a r s e  t a l e s  v e n d e d o r e s  
como e m p l e a d o s  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n ,  s u  o p e r a t i v a  g u a r d a  una  
e s t r e c h a  r e l a c i ó n  co n  l a  d e s a r r o l l a d a  p o r  l o s  A g e n t e s  
c o m e r c i a l e s ,  p o r  c u a n t o  s u  r e t r i b u c i ó n  e s t á  r e p r e s e n t a d a  p o r  u n a  
c o m i s i ó n  s o b r e  l a s  v e n t a s  q u e  p r o m o c i o n e ,  p o r  l o  c u a l  l a  
r e t e n c i ó n  a  e f e c t u a r  d e b e r á  s e r  8 p o r  100 .
Los v e n d e d o r e s  c i e g o s  d e  c u p o n e s  co m pran  e l  cu p ó n  p o r  
a d e l a n t a d o ,  d e v u e l v e n  a  l a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  l o s  c u p o n e s  q u e  
no s e  h a n  v e n d i d o  y  r e t o m a n  e l  d i n e r o .  E l l o s  s e  q u e d a n  u n a  
c o m i s i ó n  d e l  40 p o r  100 o de  20 p o r  100 .
Su c a l i f i c a c i ó n  j u r í d i c o - f i s c a l  e s  l a  d e  c o m i s i o n i s t a s ,  e s  
d e c i r ,  r e a l i z a n  u n a  a c t i v i d a d  p r o f e s i o n a l ,  t e n i e n d o  t o d o s  l o s  
d e r e c h o s  y  o b l i g a c i o n e s  i n h e r e n t e s  a  s u  c o n d i c i ó n  d e  
p r o f e s i o n a l e s . . . "
-  Con c a r á c t e r  g e n e r a l  l a  o b r a  d e  C o p e ra  C a s t i l l e j o :  E l  c o n t r a t o  
d e  T r a b a j o  e s p e c i a l  d e  l a s  p e r s o n a s  q u e  i n t e r v i e n e n  en  
o p e r a c i o n e s  m e r c a n t i l e s .  M a d r id ,  1990 ,  A r a n z a d i  p á g .  19 y  55.

( 23)  Con c a r á c t e r  g e n e r a l  l a  o b r a  d e  B o n a e i r o  G o n z á l e z ,  Germán - E l  
C r é d i t o  d e  h o r a s  d e  l o s  r e p r e s e n t a n t e s  d e  l o s  t r a b a j a d o r e s .  
M a d r i d ,  1984,  A r a n z a d i ,  p á g .  12 y  55 .
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p r e c e p t u a b a  l o  s i g u i e n t e :

" O c t a v a .  Como e x t e r i o r i z a c i ó n  d e  l a  v o l u n t a d  d e  l a s  p a r t e s  
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l a b o r a l ,  s e  a c u e r d a  q u e  l o s  S i n d i c a t o s  f i r m a n t e s  c o n v o c a r á n  
e l e c c i o n e s  s i n d i c a l e s ,  p r e v i o  a c u e r d o  e n t r e  l o s  m ism o s ,  d e n t r o  
d e l  ú l t i m o  t r i m e s t r e  d e  1984 y  q u e  l a  ONCE s e  com p ro m e te  a 
p r e s t a r  l a  c o l a b o r a c i ó n  n e c e s a r i a  p a r a  e l  c o r r e c t o  d e s a r r o l l o  
d e l  p r o c e s o  e l e c t o r a l " .

( 25)  Con c a r á c t e r  g e n e r a l  M anual  p r á c t i c o  d e  l a  S e g u r i d a d  S o c i a l  d e  
T r u j i l l o  C a b r e r a ,  A n g e l .  M a d r id ,  1986 ,  M i n i s t e r i o  d e  T r a b a j o  y 
S e g u r i d a d  S o c i a l ,  p á g .  101 a 243.

( 26)  P u b l i c a d o  en  e l  BOE d e  8 d e  J u n i o  de  1984.

( 27)  S i t u a c i o n e s  t a l e s  como l a  de  q u e  un a u x i l i a r  a d m i n i s t r a t i v o ,  en 
f u n c i ó n  d e l  c e n t r o  de  t r a b a j o  d o n d e  p r e s t a s e  s u s  s e r v i c i o s ,  
p e r c i b i e s e  un a  r e t r i b u c i ó n  a n u a l  q ue  p o d í a  o s c i l a r  en  e l  año  
1983 e n t r e  4 5 0 . 2 4 0  p t a s .  y  8 1 3 .9 3 6  p t a s .
D a to s  r e c o p i l a d o s  p o r  R a f a e l  d e  L o r e n z o  en  La O r g a n i z a c i ó n  
N a c i o n a l  d e  C i e g o s  E s p a ñ o l e s ,  o . c . ,  M a d r id ,  1990,  La L ey ,  p á g .  
315 a 319 .

( 28)  V er  Anexo I I - A . 2  c u a d r o s  " E s t r u c t u r a  d e  p e r s o n a l  p o r  c u e n t a  
a j e n a ".

( 29)  Cf .  T e j a d a  d e l  C a s t i l l o ,  G o n z á l e z  G u t i é r r e z  y  C a ñ i z a r e s  
P l a n e l l e s  E s t a t u t o s  d e  l o s  T r a b a j a d o r e s ,  C o n c o r d a n c i a  y  
J u r i s p r u d e n c i a .  M a d r id ,  1990,  A r a n z a d i ,  p á g .  119 a 137 .

( 30)  P u b l i c a d o  en  BOE ne 136 d e  8 d e  J u n i o  de  1993 .

( 31)  Cf .  D a c u r s ,  B o r r a j e  C o m e n t a r i o  a  l a s  L e y e s  L a b o r a l e s .  El 
E s t a t u t o  d e  l o s  T r a b a j a d o r e s .  M a d r id ,  1990 I I  v o l . ,  A r a n z a d i ,  
p á g ,  370 a 410 .

( 32)  Cf .  M o n to r o ,  J e s ú s  ONCE: m ed io  s i g l o  d e  v i d a  p o r  l a  i n t e g r a c i ó n  
1 9 3 8 - 1 9 8 8 .  M a d r id  1988 ,  P e r f i l e s ,  o . c .

( 33)  D e s ta c a m o s  a l g u n o s  p á r r a f o s :

"Además, l a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  C i e g o s  cu m p le  una  
i m p o r t a n t e  f i n a l i d a d  s o c i a l ,  c u a l  e s  l a  d e  p r e s t a r  a s i s t e n c i a  
m a t e r i a l  y  m o r a l  a  s u s  m ie m b ro s ,  d e n t r o  d e  u na  u n i d a d  
p a t r i m o n i a l  cu y o  f o r t a l e c i m i e n t o  s e  r e s e n t i r í a  s i  m e rc e d  a  l a  
a p l i c a c i ó n  d e  l o s  S e g u r o s  S o c i a l e s  a  s u s  a f i l i a d o s  s e  s e p a r a s e n  
d e  l a  m ism a ,  como j u b i l a d o s ,  a  q u i e n e s  f u e s e n  c u m p l i e n d o  l a s  
c o n d i c i o n e s  n e c e s a r i a s  p a r a  t e n e r  d e r e c h o  a  p r e s t a c i o n e s . 
Tam bién  e x i s t e n  e n  l a s  mismas  e m p le a d o s  v i d e n t e s  q u e  e s t á n
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c o n s i d e r a d o s  como a s i s t e n t e s  d e  l o s  c i e g o s  q u e  t i e n e n ,  de  
a c u e r d o  c o n  e l  R e g la m e n to  d e  d i c h a  I n s t i t u c i ó n ,  i g u a l e s  v e n t a j a s  
y  b e n e f i c i o s  q u e  l o s  no  v i d e n t e s ,  e n  c u y a s  c i r c u n s t a n c i a s  s e  
e s t i m a  c o n v e n i e n t e  e q u i p a r a r l e s  p a r a  e v i t a r  e n  c u a l q u i e r  c a s o  
p o s i b l e s  d i f e r e n c i a s ,  e n  l a  o b t e n c i ó n  d e  l o s  b e n e f i c i o s  q u e  
p u d i e r a n  a d q u i r i r  e n  l o s  r e g í m e n e s  d e  p r e v i s i ó n  s o c i a l  o  l o s  q u e  
l e s  c o r r e s p o n d a n  p o r  d i c h a  O r g a n i z a c i ó n " .

( 34)  E l  a r t i c u l o  1 d e l  R e g la m e n to  d e  l a  C a j a  d e  P r e v i s i ó n  S o c i a l  de  
l a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  C i e g o s .
"Como p a r t e  i n t e g r a n t e  d e  l a  ONCE, s i n  c o n s t r u i r  p e r s o n a l i d a d  
j u r í d i c a  d i s t i n t a  d e  e l l a ,  f u n c i o n a r á  l a  C a j a  d e  P r e v i s i ó n  
S o c i a l ,  q u e  t e n d r á  p o r  f i n a l i d a d  l a  p r e s t a c i ó n  a l  p e r s o n a l  de  
l a  O bra  d e  l o s  b e n e f i c i o s  q u e  s e  e s t a b l e c e n  e n  e l  p r e s e n t e  
R e g la m e n to  y  e n  l a  fo rm a  q u e  e n  e l  mismo s e  d e t e r m i n a .

( 35)  La m o d i f i c a c i ó n  ú l t i m a  a c o r d a d a  p o r  e l  C o n s e j o  G e n e r a l ,  en  su  
q u i n t a  s e s i ó n  e x t r a o r d i n a r i a ,  c e l e b r a d a  e l  d í a  3 d e  m arco  de
1988 ,  p o r  l a  q u e  s e  a c o r d ó  l a  c r e a c i ó n  de  l a s  p e n s i o n e s  de  
I n v a l i d e z  P e r m a n e n t e  P a r c i a l  p a r a  l a  p r o f e s i ó n  h a b i t u a l .  
I n v a l i d e z  P e r m a n e n t e  T o t a l  p a r a  l a  p r o f e s i ó n  h a b i t u a l .  I n v a l i d e z  
P e r m a n e n t e  A b s o l u t a  q u e  i n h a b i l i t a  p a r a  t o d a  p r o f e s i ó n  u o f i c i o  
y  l a  d e  Gran  I n v a l i d e z ,  co n  e f e c t o s  e c o n ó m ic o s  d e l  1^ d e  e n e r o  
d e  19 8 8 ,  con  l a  s i g u i e n t e  m o d i f i c a c i ó n  d e  l o s  a r t í c u l o s  d e l  
C a p í t u l o  VI ( a r t s .  35 y  d e l  52 a l  5 9 ) .

( 36)  Con c a r á c t e r  g e n e r a l :  A lo n s o  O le a  y  T o r t u e r o  P l a z a  I n s t i t u c i o n e s  
d e  S e g u r i d a d  S o c i a l .  M a d r i d ,  1990 ,  C i v i t a s ,  8S E d i c i ó n ,  p á g .  67 
a 82 .
T a m b ié n :  A g u i r r e ,  F .  E l  s i s t e m a  d e  c l a v e s  p a s i v a s .  M a d r i d ,  1989 ,  
A r a n z a d i ,  p á g .  119 a  133 .
S e r r a n o ,  M a r t í n  y  C o l m e n a l ,  L u i s  L a s  M u tu as  P a t r o n a l e s .  La 
G e s t i ó n  P r i v a d a  d e  l a  S e g u r i d a d  S o c i a l .  M a d r i d ,  19 8 9 ,  A r a n z a d i ,  
p á g .  19 a 29 .
A g r u p a c i ó n  N a c i o n a l  d e  M utuas  P a t r o n a l e s  d e  A c c i a e n t e s  d e  
T r a b a j o .  " E l  M u tu a l i s m o  P a t r o n a l  en  E s p a ñ a " ,  M a d r id  19 8 1 ,  UNESPA 
p á g .  15,  19 y 37.

(37)  V er  a r t í c u l o  51 d e l  C o n v e n io  C o l e c t i v o .

( 38)  Cf .  F o s ,  O r d e r g  E l  s i s t e m a  e s p a ñ o l  d e  S e g u r i d a d  S o c i a l ,  M a d r i d ,
1989 ,  A r a n z a d i ,  p á g .  17 a 23.

( 39)  Un b r e v e  c o m e n t a r i o  en  l a  o b r a  c i t a d a  d e  O r d e r g  F o s ,  E l  s i s t e m a  
e s p a ñ o l  d e  S e g u r i d a d  S o c i a l .  M a d r i d ,  1989 ,  A r a n z a d i ,  p á g .  4 8 .

( 40)  Cf .  T r u j i l l o  C a b r e r a ,  A n g e l  M anual  p r á c t i c o  d e  l a  S e g u r i d a d  
S o c i a l .  M a d r i d ,  1986 ,  M2 d e  T r a b a j o  y  S e g u r i d a d  S o c i a l . ,  o . c . ,  
p á g .  102.

( 41)  Cf ,  A lo n s o  O lea  y  T o r t u e r o  P i a r a  I n s t i t u c i o n e s  d e  S e g u r i d a d  
S o c i a l .  M a d r i d ,  1990 ,  C i v i t a s  88 e d . ,  o . c . ,  p á g .  49 .

( 42)  Cf .  V e r d e r a  E. y  T u e l l e z  C o m e n t a r i o  a  l a  Ley  d e  O i rd en ac ió n  d e l  
S e g u r o  P r i v a d o .  M a d r id  198 8 ,  A r a n z a d i ,  p á g .  142 a 163 .
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( 43)  Cf .  A l o n s o  O le a  y  T o r t u e r a  P l a z a  I n s t i t u c i o n e s  d e  S e g u r i d a d  
S o c i a l .  M a d r i d ,  1990 ,  C i v i t a s  8s e d . ,  o . c . ,  p á g .  205 y  5 5 .

( 44)  Con e f e c t o s  de  a p l i c a c i ó n  a l  1 d e  a b r i l  d e  1991 ,

( 45)  Según  e s t a b l e c e  e l  D e c r e t o  224 8 /1 9 8 5  c o r r e s p o n d e  a  d i c h o  O rgano  
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(46)  En l a  m e d id a  en  qu e  ha  l i b e r a d o  a l a  I n s t i t u c i ó n  d e  una 
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55



CAPITULO 2 
LA ESTRUCTURA DE LA ORGANIZACION.
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2 . 1  METODOLOGIA
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No e s  p o s i b l e  h a b l a r  d e  una  o r g a n i z a c i ó n  s i n  d e s c u b r i r  l a  v i d a  

i n t e r n a  y  e l  f u n c i o n a m i e n t o  d e  s u s  c o m p o n e n t e s .  Las  o r g a n i z a c i o n e s  

l a s  h a c e n  l o s  h o m b re s ,  l a s  c r e a n  b u e n a s  v o l u n t a d e s  y  d e c i s i o n e s  

a c e r t a d a s ,  l a s  m a n t i e n e n  hom bres  q u e  s a b e n  d i r i g i r  a o t r o s  hom bres  

y  l a s  h a c e n  f r a c a s a r  hom bres  con  e q u i v o c a c i o n e s ,  con  i g n o r a n c i a  o con 

d e s l e a l t a d e s .  Las  f ó r m u l a s ,  l o s  d i s e ñ o s  so n  m ero s  p a c t o s  d e  

f u n c i o n a m i e n t o .  P o r  e s o  e l  e s t u d i o  d e  l a  ONCE h a c e  n e c e s a r i o  e n t e n d e r  

a l o s  hom bres  c i e g o s  p a r a  c o n o c e r  su  o r g a n i z a c i ó n .  Es n e c e s a r i o  s a b e r  

d e  s u s  p r o b l e m a s  p a r a  c o n o c e r  s u s  e r r o r e s .  Es n e c e s a r i o  e s c u c h a r  s u s  

i n q u i e t u d e s  p a r a  c o n o c e r  s u s  d e c i s i o n e s  y  e s  n e c e s a r i o  c o n o c e r  s u s  

a c i e r t o s  p a r a  c o n o c e r  s u s  s a t i s f a c c i o n e s .

Las  o r g a n i z a c i o n e s  c r e a n  ó r g a n o s  en  l o s  q u e  s e  toman d e c i s i o n e s .  

Se d i s e ñ a n  p r o c e d i m i e n t o s  p a r a  u n i f i c a r  e s f u e r z o s  y  p a r a  c o n o c e r  

t o d a s  l a s  v o l u n t a d e s .  Todos  s u s  m iem bros  p a r t i c i p a n  en  un a  misma 

c o n v e r s a c i ó n  a t r a v é s  d e  l a  c u a l ,  a l o  l a r g o  d e l  t i e m p o ,  s e  van  

e s t a b l e c i e n d o  co m p ro m iso s  y  r e s p e t o s  m u t u o s .  Muchas c o s a s  s e  c a m b ian  

y  o t r a s  s e  v a n  r e p i t i e n d o  h a s t a  h a c e r s e  c o n o c i d a s  p o r  t o d o s .  Luego 

s e  d e s e a  q u e  p e r m a n e z c a n  como g a r a n t í a  d e  s e g u r i d a d  p a r a  s u s  

m i e m b r o s .

La s e l e c c i ó n  d e l  e s t u d i o  d e  l a s  o r g a n i z a c i o n e s ,  v i n c u l a d a s  a 

p r o c e s o s  p r o d u c t i v o s ,  so n  e s p e c i a l m e n t e  i m p o r t a n t e s  p o r  l o s  b u e n o s  

r e s u l t a d o s  que  p u e d e n  o b t e n e r s e ;  t r a n s f o r m a n  en  r e a l i d a d e s  l o s  

p r o y e c t o s ,  y  suman v o l u n t a d e s  c u a n d o  so n  n e c e s a r i o s  más d e  un 

i n d i v i d u o .  Los g r u p o s  y  l o s  p u e b l o s  q u e  l o  han  e n t e n d i d o ,  han  

m e j o r a d o  s u s  v i d a s .
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P e r o  n u n c a  l o s  d i s e ñ o s  so n  s u f i c i e n t e s .  Un mismo p r o y e c t o  p u e d e  

s e r  un é x i t o  o un f r a c a s o ,  s e g ú n  c u a l e s  h ay a n  s i d o  l a s  p e r s o n a s  que  

p a r t i c i p a r o n ,  y  c u a l e s  l a s  c i r c u n s t a n c i a s  con l a s  q u e  s e  e n f r e n t a r o n .  

De l a  h i s t o r i a  de  l a s  o r g a n i z a c i o n e s  s e  a p r e n d e  de  s u s  e r r o r e s ;  l a  

p e r f e c c i ó n ,  s e  a p r e n d e  d e  l a s  que  s o b r e v i v e n  y  e l  r e c o n o c i m i e n t o  l o  

c o n s i g u e n  con  e l  p a s o  d e  l o s  t i e m p o s ,  t o d o s  e l l o s  d i f e r e n t e s ,  y  n ad a  

más s e  p u e d e  a p o r t a r ,  l a  t é c n i c a  no p u e d e  d a r n o s  más r e s p u e s t a s .  Lo 

demás s e  a p r e n d e  d e  l a  e x p e r i e n c i a  d e  s u s  p r o t a g o n i s t a s  y d e  l o s  

p e n s a m i e n t o s  d e  s u s  l í d e r e s .

Todas  e s t a s  r e f l e x i o n e s  c o n f i g u r a n  e l  t r a b a j o  y  e l  m é to d o .  No 

b a s t a  co n  e l  e s t u d i o  d e  l a s  normas  s i n o  qu e  t a m b i é n  han  de  s e r  

a n a l i z a d o s  s u s  c o n c e p t o s  y  e l l o  p o r q u e  e l  c o n o c i m i e n t o  d e  l o s  ó r g a n o s  

de  p a r t i c i p a c i ó n  o e l  d i s e ñ o  d e l  r e p a r t o  d e  f u n c i o n e s  no h a b r á  

s i g n i f i c a d o  n i n g u n a  a p o r t a c i ó n  i m p o r t a n t e  s i  s e  d e s c o n o c e  q u e  s u s  

t i t u l a r e s  so n  p e r s o n a s  c i e g a s  y q u e  e l l o  r e p r e s e n t a  no s ó l o  una 

l i m i t a c i ó n  f í s i c a ,  s i n o  un m arco  de  r e l a c i ó n  s o c i a l  y d e  v i d a  

d i f e r e n t e .

Ei P r e s i d e n t e  m a n i f i e s t a  en  s u s  d e c l a r a c i o n e s  qu e  en  l a  ONCE s e  

q u i e r e  p a r t i c i p a r  p o r q u e  t o d o s  l a  c o n s i d e r a n  s u y a .  E s t e  a r g u m e n to  s e  

h u b i e r a  p e r d i d o  s i  l a s  f u e n t e s  q u e  s e  han  u t i l i z a d o  h u b i e r a n  

p r e s c i n d i d o  d e l  t e s t i m o n i o .

Y e s  q u e  t o d o  l o  q u e  s e  p i e n s a  no e s  l o  q u e  l u e g o  r e s u l t a  en  l a  

p r á c t i c a ,  n i  l o s  p r i n c i p i o s  i n c l u y e n  t o d a s  l a s  r a z o n e s .
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La v i d a  m o d i f i c a ,  im p i d e  o p o t e n c i a  a l t e r n a t i v a s  o s i t u a c i o n e s  

q u e  no s e  t u v i e r a n  en c u e n t a ,  y ,  e s t a s  a l t e r a c i o n e s  s o n  l o s  

a r g u m e n t o s  r e a l e s  q u e  l u e g o  d e c i d e n  l a s  c o s a s  de  una d e t e r m i n a d a  

m a n e r a .  N a d ie  c o n c i b i ó  e l  m odelo  d e  l a  ONCE a n t e s  d e  1 .9  81 ,  como e s  

en  r e a l i d a d  en  1 . 9 9  2.  Las  c o s a s  r e s u l t a r o n  a s í  y  l a s  r a z o n e s  q u e  l a s  

j u s t i f i c a n  s o n  s e n c i l l a s .

El  f i n a l  d e l  p r o c e s o  de  c o n s t r u c c i ó n  p r o b a b l e m e n t e  ha t e r m i n a d o  

con e l  D e c r e t o  3 5 2 /1 9 9 1  d e  M arzo .  Los p i l a r e s  b á s i c o s  han  q u e d a d o  

c o n s o l i d a d o s  y  r e s p o n d e n  a l a  ONCE d e  l a  p r o s p e r i d a d  y e l  

c r e c i m i e n t o .  Sus  ó r g a n o s  han  s o b r e v i v i d o  a l a s  d i f í c i l e s  

c i r c u n s t a n c i a s  de  un d e s a r r o l l o  g a l o p a n t e .  Lo q u e  o c u r r a  d e s p u é s  

p r o b a b l e m e n t e ,  s e r á n  d e c i s i o n e s  q ue  d e p u r e n ,  o r d e n e n  y  p e r f e c c i o n e n .

A n t i c i p e m o s ,  no o b s t a n t e ,  una  c o n c l u s i ó n :  p a r a  e l  e s t u d i o  d e  l a s  

o r g a n i z a c i o n e s ,  l o  r e a l m e n t e  n o v e d o s o  ha  s i d o  e l  r e s u l t a d o .  S i  s e  

p r e t e n d í a  c r e a r  d e  una  o r g a n i z a c i ó n  p a r a  a l c a n z a r  como o b j e t i v o  l a  

g e s t i ó n  d e  un j u e g o ;  un s i s t e m a  d e  p r e s t a c i o n e s  s o c i a l e s  y  l a  

c r e a c i ó n  d e  un g r u p o  e m p r e s a r i a l ,  no d e b i ó  p e n s a r s e  en  una 

C o r p o r a c i ó n  de  b a s e  a s o c i a t i v a .  A t r a v é s  d e  e l l a ,  s e  ha c o n s e g u i d o .  

E l l o  d e m u e s t r a  q u e  l o s  f u n c i o n a m i e n t o s  de  l a  o r g a n i z a c i ó n  no s o n  s ó l o  

s u s  e s t r u c t u r a s  s i n o  l a s  v o l u n t a d e s  d e  s u s  m iem bros  y  su  d i s c i p l i n a ,  

p o r q u e  con  e l l o  i n c l u s o  e l  m o ae lo  e l e g i d o  p u e d e  c a m b i a r s e .  La ONCE 

e s  l a  e x c e p c i ó n  d e l  m od e lo  c o r p o r a t i v o .
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2 . 2  TIPOLOGIA DE LAS ORGANIZACIONES 

REGULADAS POR EL DERECHO.

6 1



A n te s  d e  i n i c i a r  e l  a n á l i s i s  e s  ú t i l  r e c o r d a r  un c o n c e p t o  

j u r í d i c o  b á s i c o ,  e s  e l  c o n c e p t o  de  p e r s o n a  i n d i v i d u a l  y p e r s o n a  

j u r í d i c a  ( 1 ) .  O b v ia m e n te ,  p e r s o n a  i n d i v i d u a l  son  l o s  s e r e s  hum anos ,  

i n d i v i d u o s  a i s l a d o s  q u e  r e a l i z a n  a c t o s ,  y  q u e  en  s u s  a c t o s  asumen l a  

r e s p o n s a b i l i d a d  y  e l  b e n e f i c i o  ( 2 ) .  S i n  em b a rg o ,  e l  D e r e c h o ,  

p r i n c i p a l m e n t e  a p a r t i r  d e  l a  Edad Media  ( 3 ) ,  c r e a  una  f i c c i ó n  a l a  

q u e  l l a m a  p e r s o n a  j u r í d i c a .  C o n s i s t e  en  i m a g i n a r  una  p e r s o n a ,  como 

s i  f u e r a  i n d i v i d u a l ,  f o rm ad a  p o r  una suma d e  i n d i v i d u o s  p e r o  cu y a  

r e s u l t a n t e  no e s  una  f r a c c i ó n  d e  c a d a  i n d i v i d u o ,  s i n o  una p e r s o n a  

n u e v a .  Esa f i c c i ó n  qu e  t é c n i c a m e n t e  s e  d en o m in a  p e r s o n a  j u r í d i c a ,  

comúnmente s e  l l a m a ,  u n a s  v e c e s .  A s o c i a c i ó n ,  o t r a s  S o c i e d a d  Anónima,  

y  en  o t r a s  o c a s i o n e s  C o r p o r a c i ó n  o F u n d a c i ó n  ( 4 ) .  D e s p u é s ,  v i n o  e l  

D e re c h o  p o s i t i v o ,  p r i n c i p a l m e n t e  a p a r t i r  d e l  C ó d ig o  C i v i l  d e  f i n a l e s  

d e l  s i g l o  XIX ( 5 ) ,  y  r e g u l ó  e s a  c o n c e p c i ó n ,  e s e  i n v e n t o  q u e  s e  l l a m a  

p e r s o n a  j u r í d i c a ,  e x i g i e n d o  q u e  c u a n d o  v a r i o s  i n d i v i d u o s  q u i e r a n  

r e a l i z a r  una  u n i ó n  d e  s u s  i n t e r e s e s  p a r a  c o n s e g u i r  un o b j e t i v o ,  

t e n d r á n  q u e  l l e v a r l o  a c a b o  b a j o  l a  fo rm a  de  A s o c i a c i o n e s ,  

S o c i e d a d e s ,  C o r p o r a c i o n e s  o F u n d a c i o n e s ,  b i e n  d e  i n t e r é s  p ú b l i c o ,  o 

b i e n  d e  i n t e r é s  p r i v a d o .  P o r  t a n t o ,  t o d a s  l a s  r e f l e x i o n e s  s o b r e  l a  

O r g a n i z a c i ó n  t e n d r á n  q u e  c o n c r e t a r s e  en  l o  q u e  a l a  a c t i v i d a d  d e l  

hombre s e  r e f i e r e  en  a l g u n a  d e  e l l a s .

C o r r e s p o n d e r á  a l a  S o c i o l o g í a ,  l a s  C i e n c i a s  P o l í t i c a s ,  e t c . ,  

e s t u d i a r  o t r a s  O r g a n i z a c i o n e s ,  o d e s d e  o t r o s  p u n t o s  d e  v i s t a ,  como 

s o n  l a s  d i f e r e n t e s  fo rm a s  d e  E s t a d o s ,  o l a s  d i f e r e n t e s  f o r m a s  d e  

o r g a n i z a r  l a s  f a m i l i a s  o l a  Comunidad ( 6 ) .
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En e s t a  o c a s i ó n  s e  d e s t a c a r á n  a q u e l l o s  m o d e lo s  q u e  han  s e r v i d o  

p a r a  p r o d u c i r ,  p o r q u e  so n  l o s  q ue  r e p r e s e n t a n  m ayor  i n t e r é s  p o r  su  

r e l a c i ó n  con  l a  o r g a n i z a c i ó n  o b j e t o  d e  n u e s t r o  e s t u d i o ,  l a  ONCE. . .

1.  Las  S o c i e d a d e s :

Es e l  m o d e lo  d e  p r o d u c c i ó n  c o l e c t i v a  q u e  ha  d e m o s t r a d o  su 

f u n c i o n a l i d a d  p a r a  l o s  más d i v e r s o s  i n t e r e s e s ,  y ,  q ue  ha s u p e r a d o  con 

é x i t o  l a s  a d a p t a c i o n e s  a  l a s  c i r c u n s t a n c i a s  de  c a d a  t i e m p o .  El  

a c u e r d o  q u e  s u s c r i b e n  v a r i a s  p e r s o n a s  p a r a  l a  c r e a c i ó n  d e  una 

s o c i e d a d ,  ha  e x p e r i m e n t a d o  una e v o l u c i ó n ,  h a s t a  l l e g a r  a l o  que  

a c t u a l m e n t e  s e  c o n o c e  como S o c i e d a d  Anónima o de  R e s p o n s a b i l i d a d  

L i m i t a d a  ( 7 ) .  Se ha  t r a t a d o  de  c o n f i g u r a r  una  o r g a n i z a c i ó n ,  en  l a  q ue  

p r e v a l e z c a  e l  p r i n c i p i o  d e  q ue  s u s  m iem bros  s e  unen  p a r a  l o g r a r  un 

o b j e t i v o  m e d i a n t e  e l  c r i t e r i o  c o m p a r a t i v o  de  su  a p o r t a c i ó n  e c o n ó m i c a .  

E s t a  r e g l a  c o n f o rm a  l o s  ó r g a n o s  de  d e c i s i ó n  q u e  s e  c r e a n  e n  l a  

S o c i e d a d .

Se t r a t a b a ,  en  d e f i n i t i v a ,  de  c o n c e b i r  una form a de  o r g a n i z a c i ó n  

q u e  r e g u l a s e  l a  r e s p o n s a b i l i d a d  l i m i t a d a  d e  s u s  m ie m b ro s ,  s i n  que  

d e s e m b o c a r a  en  l a  i r r e s p o n s a b i l i d a d  de  l o s  c o m p o n e n t e s .  P a r a  e l l o ,  

s e  t e n i a  q ue  p a r t i r  de  l a  p r e m i s a  q ue  s u s  m iem bros  s ó l o  s e  q u e r í a n  

c o m p r o m e te r  h a s t a  un d e t e r m i n a d o  p u n t o .  E s t o  s e  c o n s i g u e  m e d i a n t e  l a  

foxTTiación d e  l a  p e r s o n a l i d a d  j u r í d i c a  d i s t i n t a  a l a  d e  s u s  m iem b ro s ,  

a t r i b u y e n d o  a e s t e  c o n c e p t o ,  d e r e c h o s  y o b l i g a c i o n e s .

63



P o s t e r i o r m e n t e ,  s e  e s t a b l e c i e r o n  d i f e r e n t e s  r e g l a s  p a r a  p r o c e d e r  

a l  r e p a r t o  d e  a t r i b u c i o n e s ;  p a r a  d e f i n J . r  q u i é n e s  e r a n  y d e  q u é  fo rm a  

s e  tom aban  l a s  d e c i s i o n e s ,  y  p o r  ú l t i m o ,  p a r a  e s t a b l e c e r  l a s  noirmas 

en  v i r t u d  d e  l a s  c u a l e s  s e  r e p a r t i r í a  e l  b e n e f i c i o  o b t e n i d o  ( 8 ) ,

Hay q u e  a d m i t i r ,  y  s i n  l u g a r  a d u d a s ,  q u e  e l  e x p e r i m e n t o  

o r g a n i z a t i v o  i n i c i a d o  en  e l  s i g l o  XVIII  ( 9 ) ,  s e  ha  c o n s o l i d a d o  como 

una  de  l a s  i n s t i t u c i o n e s  más p e r f e c t a s  q u e  c o n o c e  e l  D e r e c h o .  

M e d i a n t e  u n a s  s e n c i l l a s  r e g l a s  de  p a r t i c i p a c i ó n ,  s e g ú n  e l  c a p i t a l  

a p o r t a d o ,  y  un e s c a l o n a m i e n t o  d e  l a s  r e s p o n s a b i l i d a d e s  en  ó r g a n o s  

d i r e c t i v o s  y  u n i p e r s o n a l e s ,  s e  ha c r e a d o  una  de  l a s  i n s t i t u c i o n e s  d e  

m ayor  d in a m is m o .

E s t e  p r o c e s o  r e q u i r i ó ,  y  aún  l o  n e c e s i t a ,  s u p e r a r  d i f i c u l t a d e s  

qu e  p e r m i t a n  m a y o re s  g a r a n t í a s  p a r a  l a s  m i n o r í a s  y  d e t e r m i n e  m e j o r  

l a  r e l a c i ó n  d e  r e s p o n s a b i l i d a d e s  p e r s o n a l e s  d e  l o s  g e s t o r e s  ( 1 0 ) .

A p e s a r  d e  e l l o ,  t o d o  e l  mundo e c o n ó m ic o  a c t u a l ,  ha  a d o p t a d o  

e s t a  fo rm a d e  o r g a n i z a c i ó n  como l a  más i d ó n e a  p a r a  c o n s e g u i r  unos  

o b j e t i v o s ,  t e n i e n d o  q u e  c o m p a g i n a r  una  m u l t i p l i c i d a d  d e  i n t e r e s e s .  

H a s t a  t a l  p u n t o  s e  ha d e s a r r o l l a d o ,  q u e  en  n u e s t r a  a c t u a l  s o c i e d a d ,  

l o s  m a y o re s  p r o p i e t a r i o s  so n  l a s  S o c i e d a d e s . P i é n s e s e  q u e  l a s  g r a n d e s  

c o r p o r a c i o n e s  hoy  d í a ,  no son  p r o p i e d a d  d e  a l g u i e n  f í s i c a m e n t e  

t a n g i b l e ,  s i n o  d e  e s t a  f i c c i ó n  o r g a n i z a t i v a ,  q u e  t a n t a  s e g u r i d a d  

p r o p o r c i o n a  y  q u e  t a n t o  c o n s e n s o  ha c o n c i l l a d o  en  s u  d i s e ñ o .
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S i n  e m b a rg o ,  l o s  t i e m p o s  f u t u r o s  p r o n o s t i c a n  q u e  s e r á  n e c e s a r i o  

i n t r o d u c i r  en  s u s  ó r g a n o s  a  l o s  t r a b a j a d o r e s ,  como p a r t e  d e  l a  

f i c c i ó n  ( 1 1 ) .  No p a r e c e  q u e  t e n g a n  muchas  p o s i b i l i d a d e s  d e  s o b r e v i v i r  

l a s  t e o r í a s  t r a d i c i o n a l e s  q u e  c o n s i d e r a n  a l  t r a b a j o  como un f a c t o r  

más d e  l a  p r o d u c c i ó n  ( 1 2 ) .  No l o  e s ,  p o r q u e  l o  q u e  a p o r t a  e s  a l g o  más 

q u e  t r a b a j o ,  y  su  e s f u e r z o  r e s u l t a  d e t e r m i n a n t e  p a r a  e l  

f u n c i o n a m i e n t o  d e  l a  S o c i e d a d .

El  m o d e lo  t a m b i é n  s a b r á  a d a p t a r s e  a  e s t e  n u ev o  ca m b io  q u e  s e  

a v e c i n a .  P r o b a b l e m e n t e  t o d o s  s u s  ó r g a n o s  s e r v i r á n  y p r o b a b l e m e n t e  l a  

S o c i e d a d  rec o m p o n g a  un c o n j u n t o  de  c o m i s i o n e s  en d o n d e  s e  o r g a n i c e n  

l a s  p a r t i c i p a c i o n e s  s e p a r a d a s ,  s e g ú n  e s p e c i a l i d a d e s ,  p a r a  q u e  l a  

i n c o r p o r a c i ó n  d e  l o s  t r a b a j a d o r e s  a l a s  S o c i e d a d e s  t e n g a  un p r o c e s o ,  

t a n t o  o p e r a t i v o ,  como g r a d u a l  ( 1 3 ) .

2.  Las  A s o c i a c i o n e s  ( 1 4 ) .

Es l a  o r g a n i z a c i ó n  q u e  menos é x i t o s  ha  c o s e c h a d o  en  e l  campo de  

l a  p r o d u c c i ó n .

En l a  p r á c t i c a  han  s i d o  u t i l i z a d a s  p a r a  o b j e t i v o s  g e n e r a l e s  y 

más s e c u n d a r i o s  ( 1 5 ) .  P r o b a b l e m e n t e ,  no ha p o d i d o  s e r  d e  o t r a  fo rm a 

p o r  e l  número  t a n  e l e v a d o  d e  s o c i o s  q u e  l o  componen y  q u e  toman l a s  

d e c i s i o n e s .
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Se c o n f i g u r a  como una u n i d a d  d e  v o l u n t a d e s ,  y en  m enor  m e d i d a ,

d e  i n t e r é s .  P o r  e l l o ,  e l  f u n c i o n a m i e n t o  i n t e r n o  s e  c o r r e s p o n d e  a

m e ca n ism o s  qu e  p r o p o r c i o n a n  p o s i b i l i d a d e s  d e  p a r t i c i p a c i ó n  en  l a s  

d e c i s i o n e s ,  y ,  no  t a n t o ,  c om prom isos  e f i c a c e s  d e  e j e c u c i ó n  ( 1 6 ) .

3.  Las  C o o p e r a t i v a s .

Se t r a t a  d e  una  f ó r m u l a  de  o r g a n i z a c i ó n  q u e  t i e n e  s u s  o r í g e n e s  

en  e l  i d e a l i s m o  s o c i a l ,  más c o n c r e t a m e n t e  en  e l  s o c i a l i s m o  u t ó p i c o

( 1 7 ) .  En v i r t u d  de  é l  s e  e x p e r i m e n t a r o n  a l g u n a s  f o rm a s  d e  

o r g a n i z a c i ó n  q u e  p e r m i t í a n  c o m p a g i n a r  l o s  i n t e r e s e s  d e l  t r a b a j o  y  l o s  

c i u d a d a n o s  con  e l  r e p a r t o  d e  b e n e f i c i o s  ( 1 8 ) .

Ha s i d o  un m o d e lo  d e  o r g a n i z a c i ó n  d e l  t r a b a j o  e x p e r i m e n t a d o  no

con  d e m a s i a d o  é x i t o ,  s a l v o  n o t a b l e s  e x c e p c i o n e s ,  p r i n c i p a l m e n t e

p o r q u e  s i  b i e n  d a b a  p r e v a l e n c i a  a l a  p a r t i c i p a c i ó n  m u l t i t u d i n a r i a  en  

l a  toma d e  d e c i s i o n e s  m e d i a n t e  i n s t i t u c i o n e s  r e g l a d a s ,  no  s u p e r ó  l a s  

e x i g e n c i a s  d e  e f i c a c i a  y  r a p i d e z  ( 1 9 ) .

T i e n e  una  c a r g a  i d e o l ó g i c a  f u n d a m e n t a l  como f ó r m u l a  d e  a c c e s o  

a l a  p r o p i e d a d  i n d i v i d u a l  de  l o s  t r a b a j a d o r e s  y  c i u d a d a n o s .  En l a  

p r á c t i c a  no han  o b t e n i d o  é x i t o ,  y e l l o  t a n t o  p o r  r a z o n e s  d e  m ad u rez  

en e l  f u n c i o n a m i e n t o  de  i n s t i t u c i o n e s  c o l e c t i v a s  como p o r  

d i f i c u l t a d e s  d e  l o s  r e c u r s o s  e c o n ó m i c o s .  S i n  e m b a r g o ,  han  

c r i s t a l i z a d o  e x c e p c i o n e s  como l a s  C o r p o r a t i v a s  d e  Mondragón ( 2 0 ) ,  o 

e l  c o o p e r a t i v i s m o  i n g l é s  c o n s u m e r i s t a  ( 21)  o l o s  k i b u t z  i s r a e l í e s

( 2 2 ) .  Son e j e m p l o s  d o n d e  p o r  l a  v o l u n t a d  d e  s u s  m iem bros  han  o b t e n i d o  

un a l t o  g r a d o  d e  e f i c a c i a .
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E s t a s  e x c e p c i o n e s  h a c e n  i n j u s t o  d e s c a l i f i c a r  e l  m ode lo  

o r g a n i z a t i v o  g e n é r i c a m e n t e  c o n s i d e r a d o .  P e r o ,  s i n  e m b a r g o ,  l a  

r e l a c i ó n  d e l  d i s e ñ o  co n  l o s  r e s u l t a d o s ,  s i t ú a n  a l a  i n s t i t u c i ó n  en 

un p o b r e  e s c a l a f ó n  d e n t r o  de  l a  h i s t o r i a  d e  l a s  o r g a n i z a c i o n e s  ( 2 3 ) .

O c u p a ro n  un i m p o r t a n t e  l u g a r  en  l o s  momentos d e  m ayor  c o n v u l s i ó n  

s o c i a l  y  c o n s t i t u y e r o n  d u r a n t e  mucho t i e m p o  l a  f ó n n u l a  o r g a n i z a t i v a  

i d ó n e a  p a r a  q u e  l o s  o b r e r o s  y  c i u d a d a n o s  p u d i e r a n  p a r t i c i p a r  en l a  

g e s / t i ó n  e  i n c l u s o ,  g o b e r n a r  s u s  p r o p i a s  e m p r e s a s  y  o r g a n i z a c i o n e s .  

P e r o  h o \  e n  d í a ,  muy p o c o s  d e f i e n d e n  su  e x i s t e n c i a  como f ó r m u l a  

p r e f e r e n t e .

Con b a s t a n t e  s e g u r i d a d ,  l a  c o m p l e j i d a d  d e  su  v i d a  i n t e r n a ,  l a  

c a r e n c i a  d e  r e c u r s o s  e c o n ó m ic o s  en  l o s  q u e  s e  ha  d e s e n v u e l t o ,  l a  

d i s c i p l i n a  c a s i  p r e t o r i a n a  q ue  e x i g e  a s u s  m iem b ro s  y  l a s  

d i f i c u l t a d e s  p a r a  m o v e r s e  d e n t r o  d e l  m e r c a d o ,  s o n  l a s  r a z o n e s  de  l a  

p é r d i d a  d e  i n t e r é s  y  f u t u r o .

4 ,  Las  F u n d a c i o n e s .

Son I n s t i t u c i o n e s  d i s e ñ a d a s  p a r a  g e s t i o n a r  u n o s  r e c u r s o s  co n  una 

f i n a l i d a d  ( 2 4 ) .  Lo c a r a c t e r í s t i c o  de  su  f u n c i o n a m i e n t o  e s  l a  

e x i g e n c i a  d e  q u e  t o d a  l a  a c t i v i d a d  ha d e  s e r  d i r i g i d a  a  una  ú n i c a  

f i n a l i d a d :  " A q u e l l a  q u e  e l  F u n d a d o r  ha q u e r i d o  im p o n e r  p o r  e x p r e s o

d e s e o  d e  su  v o l u n t a d " .
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Es e l  m ode lo  de  o r g a n i z a c i ó n  más p e c u l i a r  p o r  c u a n t o  n a c e  p o r  

l a  s o l a  v o l u n t a d  d e  u na  p e r s o n a  y ,  au n q u e  e s  g e s t i o n a d a  p o r  un 

c o l e c t i v o  de  r e s p o n s a b l e s  l l a m a d o s  p a t r o n e s ,  no p u e d e n  a l t e r a r  l a  

v o l u n t a d  d e  su  f u n d a d o r  ( 2 5 ) .

La a p o r t a c i ó n  e c o n ó m ic a  y  l a  v o l u n t a d  d e  s u  d e s t i n o  h a c e n  d e  l a  

F u n d a c i ó n  e l  m od e lo  d e  o r g a n i z a c i ó n  menos c o l e c t i v o .  Además, a u n q u e  

con i m p o r t a n t e s  e x c e p c i o n e s  no e s  u t i l i z a d o  p a r a  a c t i v i d a d e s  

e m p r e s a r i a l e s ,  s i n o  p r i n c i p a l m e n t e  d e  m ecenazgo  ( 2 6 ) .

P r o b a b l e m e n t e  l a  más i m p o r t a n t e  e x c e p c i ó n  a l a  r e g l a  g e n e r a l  

a n t e r i o r  s e a  l a  F u n d a c i ó n  ONCE ( 27)  q ue  d e s t i n a  i m p o r t a n t e s  r e c u r s o s  

e c o n ó m ic o s  a l a  c r e a c i ó n  d e  em pleo  d e  m i n u s v á l i d o s ,  s i  b i e n  l o  h a c e  

a t r a v é s  de  una  S o c i e d a d  Anónima i n s t r u m e n t a l .  P r e c i s a m e n t e  t u v o  q u e  

d o t a r s e  d e  e s t e  i n s t r u m e n t o  s o c i e t a r i o  a n t e  l a s  d i f i c u l t a d e s  de  

f u n c i o n a r  con  l a  r a p i d e z  q u e  impone e l  m e r c a d o .

5.  Las  C o r p o r a c i o n e s .

E s t a  o p c i ó n  o r g a n i z a t i v a  no ha m e r e c i d o  l a  a t e n c i ó n  y e l  é x i t o  

d e  n i n g u n a  e x p e r i e n c i a ,  s a l v o  l a  r e f e r e n t e  a l a  ONCE ( 2 8 ) .  

P r i n c i p a l m e n t e ,  s e  ha u t i l i z a d o  p a r a  l a  a s o c i a c i ó n  de  i n t e r e s e s  

p r o f e s i o n a l e s  y  c o m e r c i a l e s  s i n  o t r a s  a m b i c i o n e s  q u e  l a  g e s t i ó n  de  

m o d e s t a s  p a r c e l a s ,  m e d i a n t e  l a  c o o r d i n a c i ó n  y r e p r e s e n t a c i ó n .  S in  

e m b a rg o ,  p a r a  n o s o t r o s ,  p o r  s e r  l a  f ó r m u l a  a d o p t a d a  p o r  l a  ONCE 

r e q u i e r e  q u e  l a  conozcam os  con  mayor  p r o f u n d i d a d .
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A l a  p r e g u n t a ,  ¿qué  e s  una  C o r p o r a c i ó n ? ,  l o s  p r o f e s o r e s  G a r c í a  

d e  E n t e r r í a ,  y  Tomás Ramón F e r n á n d e z  c o n t e s t a n  d i c i e n d o  q u e  "La 

C o r p o r a c i ó n  e s  un c o n j u n t o  de  p e r s o n a s ,  l a s  c u a l e s  a d o p t a n  l a  

c o n d i c i ó n  f o r m a l  d e  m ie m b ro s ;  son  e s t o s  m ie m b ro s ,  p o r  una  p a r t e ,  l o s  

t i t u l a r e s  d e  l o s  i n t e r e s e s  a l o s  qu e  e l  g r u p o  va  a s e g u i r ,  a u n q u e  s e  

t r a t e  d e  s u s  i n t e r e s e s  com unes ,  y  no p a r t i c u l a r e s ;  y ,  en  s e g u n d o  

t é r m i n o ,  l o s  p r o p i o s  m iem bros  so n  q u i e n e s  o r g a n i z a n  e l  e n t e ,  en  e l  

s e n t i d o  t a m b i é n  d e  q u e  e s  su  v o l u n t a d  l a  qu e  va  a i n t e g r a r  l a  

v o l u n t a d  p r o p i a  d e l  e n t e ,  a t r a v é s  de  un p r o c e s o  r e p r e s e n t a t i v o "

( 2 9 ) .

Las  C o r p o r a c i o n e s ,  en  c u a n t o  e x p r e s i ó n  d e  un g r u p o  s o c i a l  que  

a d m i n i s t r a n  a s u n t o s  p r o p i o s ,  p o r  s e r  e l  mismo g r u p o  s u  d e s t i n a t a r i o  

i n m e d i a t o ,  so n  l o s  mismos i n t e r e s a d o s  q u i e n e s  g e s t i o n a n  s u s  p r o p i o s  

a s u n t o s ,  a u n q u e  s e a  b a j o  l a  t u t e l a  d e  un e n t e  p ú b l i c o .  O r g á n i c a m e n t e  

l a s  C o r p o r a c i o n e s  s e  a r t i c u l a n  s o b r e  t é c n i c a s  r e p r e s e n t a t i v a s  d e  l a  

v o l u n t a d  d e l  g r u p o ,  qu e  e s  l a  v o l u n t a d  q u e  ha d e  e x p r e s a r s e  en  su  

g o b i e r n o  p r o p i o .

E s t a  e x i g e n c i a  s e  e x p r e s a  en e l  m o n t a j e  de  d o s  ó r g a n o s

d i s t i n t o s ;  uno a m p l i o ,  d e l i b e r a n t e ,  c o l e g i a l ,  q u e  r e s e r v a  su  

a c t u a c i ó n  p a r a  l a s  d e c i s i o n e s  d e  p r i n c i p i o  ( f o r m a c i o n e s  c o r p o r a t i v a s ,  

f i j a c i ó n  de  l a s  c u o t a s . . . ,  e t c . ) ,  y c o n t r o l a  t a m b i é n ,  en  una  u o t r a  

m e d i d a ,  l a  g e s t i ó n  d e l  ó r g a n o  s e g u n d o  q u e  asume l a  e j e c u c i ó n ;  e s t e  

ó r g a n o  b á s i c o ,  o e s  e l  g r u p o  e n t e r o  en  s u  c o n j u n t o  ( a s a m b l e a  o j u n t a  

g e n e r a l ) ,  o e s  un c o l e g i o  c o m p u e s to  p o r  c o m i s i o n a d o s  o d e l e g a d o s

d i r e c t o s  de  t o d o s  l o s  c o m p o n e n te s  d e  g r u p o ,  a t r a v é s  d e  un

p r o c e d i m i e n t o  e l e c t o r a l ,  o c o n v i v e n  ambos a l a  v e z .
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El s e g u n d o  ó r g a n o ,  e s  un ó r g a n o  de  g e s t i ó n  n o r m a l  y  d i a r i a ,  

ó r g a n o  a c t i v o  y  n o r m a lm e n te  m o n o c r á t i c o ,  cuyo  t i t u l a r  e s  d e s i g n a d o  

p o r  e l  ó r g a n o  a n t e r i o r  o ,  en  su  c a s o ,  p o r  e l  p r o p i o  c o l e c t i v o  d e  

m iem bros  d i r e c t a m e n t e  ( 3 0 ) .

En r e s u m e n ,  l a  C o r p o r a c i ó n  e s  un g r u p o  de  p e r s o n a s  o r g a n i z a d a s  

en e l  i n t e r é s  común de  t o d a s  e l l a s ,  y  con  l a  p a r t i c i p a c i ó n  d e  l a s  

mismas en  s u  a d m i n i s t r a c i ó n  y  s o s t e n i m i e n t o  e c o n ó m ic o .

P o r  s e r  h e t e r o g é n e a s  l a s  e n t i d a d e s  q u e  a d o p t a n  e l  m ode lo  

c o r p o r a t i v o ,  l a  a d m i n i s t r a c i ó n  c o r p o r a t i v a  c a r e c e  d e  un t e x t o  

c e r e b r a l  ú n i c o  q u e  f i j e  su  e s t a t u t o  g e n e r a l .  Tan s ó l o  e x i s t e  e n  e l  

c a s o  de  l o s  C o l e g i o s  p r o f e s i o n e s  {Ley d e  13 d e  F e b r e r o  d e  1 9 7 4 ) .

P a r a  c a d a  I n s t i t u c i ó n  c o r p o r a t i v a ,  son  s u s  p r o p i o s  e s t a t u t o s ,  

q u i é n e s  r e g u l a n  l a  v i d a  i n t e r n a  y  s u s  r e l a c i o n e s  co n  e l  e x t e r i o r .

Como d e c í a m o s  con  a n t e r i o r i d a d ,  s a l v o  e l  c a s o  e x c e p c i o n a l  d e  l a  

ONCE, l a  C o r p o r a c i ó n  d e  b a s e  a s o c i a t i v a  no ha  s i d o  e x p e r i m e n t a d a  como 

f ó r m u l a  o r g a n i z a t i v a  en  a l g u n o  d e  l o s  p r o c e s o s  p r o d u c t i v o s .  S o l a m e n t e  

ha t e n i d o  r e l e v a n c i a  cu a n d o  s e  t r a t a  d e  u n i f i c a r  v o l u n t a d e s  p a r a  

o b t e n e r  una  r e p r e s e n t a c i ó n  o d e f e n s a  d e l  c o l e c t i v o  ( 3 1 ) .
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H a s t a  a q u i  hemos e x p u e s t o  l a s  i d e a s  g e n e r a l e s  q u e  d e f i n e n  l o s  

m o d e lo s  más i m p o r t a n t e s  d e  o r g a n i z a c i o n e s .  Son l o s  q u e  h a n  m e r e c i d o  

l a  d i s t i n c i ó n  d e  p e r m a n e c e r  r e g u l a d o s  en  l a s  L e y es  d e  c a d a  P a i s ,  y ,  

s o b r e  t o d o ,  a q u e l l o  q u e  l o s  hom bres  han  u t i l i z a d o  p a r a  s a t i s f a c e r  s u s  

n e c e s i d a d e s  y  o b t e n e r  s u s  b e n e f i c i o s .

S i  r e p a s a m o s  l a s  c a r a c t e r í s t i c a s  g e n e r a l e s  d e  c a d a  uno de  e l l o s ,  

n o s  d a r e m o s  c u e n t a  q u e  t o d o s  c o i n c i d e n  en  una  e s t r u c t u r a  s i m i l a r ;  un 

ó r g a n o  e n c a r g a d o  d e  a g l u t i n a r  l a  p a r t i c i p a c i ó n ,  y o t r o  r e s p o n s a b l e  

d e  su  e j e c u c i ó n .  E s t a  r e g l a  que  r e s u l t a  c o n s t a n t e ,  e s  t a m b i é n  

n e c e s a r i a  c u a n d o  s e  t r a t a  de  g r u p o s  p l u r a l e s  d e  p e r s o n a s  y ,  p o r  

t a n t o ,  d e  i n t e r e s e s .  Luego v a r i a n  en e l  f u n c i o n a m i e n t o  i n t e r n o ,  s e g ú n  

c u a l e s  s e a n  l o s  o b j e t i v o s  q u e  s e  p r e t e n d e n  c o n s e g u i r ,  p e r o ,  s o b r e  

t o d o ,  l a  d i s t i n c i ó n  d e  c a d a  uno d e  e l l o s ,  l o  c o n s t i t u y e  l a  

c o m p o s i c i ó n  d e  s u s  m iem b ro s ;  su  núm ero ,  s u s  i n t e r e s e s ,  s u s  

p e r s p e c t i v a s .

Todos  l o s  m o d e lo s  p u e d e n  s e r v i r  p a r a  t o d o s  l o s  o b j e t i v o s ,  p e r o ,  

s i n  e m b a r g o ,  q u i é n  ha p o d i d o  a c r e d i t a r  más é x i t o s ,  han  s i d o  l a s  

S o c i e d a d e s  ( 3 2 ) .  P o r  c o n t r a ,  l a s  C o r p o r a c i o n e s ,  no han  s i d o  

u t i l i z a d a s  p a r a  l l e v a r  a c a b o  l o s  o b j e t i v o s  como l o s  q u e  l a  ONCE 

a su m e .  E s t a  e x c e p c i o n a l i d a d  p r o p o r c i o n a  a n u e s t r o  e s t u d i o ,  un m ayor  

i n t e r é s ,  ya q u e  l o s  r e s u l t a d o s  o b t e n i d o s  han  s a t i s f e c h o  l a s  

n e c e s i d a d e s  como I n s t i t u c i ó n  p r e s t a d o r a  d e  s e r v i c i o s  y  l a s  e x i g e n c i a s  

de  p a r t i c i p a c i ó n  d e  s u s  m ie m b ro s .
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S i n  e m b a rg o ,  l a s  t é c n i c a s  de  o r g a n i z a c i ó n  s o l o  p u e d e n  

p r o p o r c i o n a r  s o l u c i o n e s  a a l g u n o s  p r o b le m a s  ( 3 3 ) .  P ueden  d i s e ñ a r  l a  

m e j o r  fo rm a  d e  t o m a r  d e c i s i o n e s ,  d e  r e p a r t i r  l o s  b e n e f i c i o s  d e l  

e s f u e r z o ,  d e  f o m e n t a r  l a  e s t a b i l i d a d  p e r o ,  p o r  s i  s o l a s ,  l a  t é c n i c a  

no g a r a n t i z a r á  un r e s u l t a d o .  S e r á  n e c e s a r i o  sum ar  e l  e s f u e r z o  y  l a  

d i s c i p l i n a  d e  s u s  m ie m b ro s .
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2 . 3 .  CARACTERISTICAS Y PECULIARIDADES
DE LA ORGANIZACION DE LOS CIEGOS ESPAÑOLES
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La O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  de  C i e g o s  E s p a ñ o l e s  n a c e  en  1938 (1)  

como un i n s t r u m e n t o  p o r  e l  qu e  l o s  c i e g o s  e s p a ñ o l e s  s e  d o t a n  p a r a  l a  

d e f e n s a  d e  s u s  i n t e r e s e s .  En s u  c o n s t i t u c i ó n  no l e s  p r e g u n t a r o n  cómo 

q u e r í a n  o r g a n i z a r s e ,  s i n o  q u e  a l g u i e n  d e c i d i ó  h a c e r l o  de  una 

d e t e n n i n a d a  f o r m a ,  y a s í  n a c i ó  l a  O. N. C. E.  En un l a r g o  t ú n e l  en  e l  

q u e  s e  f u e r o n  sumando l o s  e s f u e r z o s  de  muchos  m ie m b ro s ,  f u e  

p r o g r e s i v a m e n t e  r e m o d e l á n d o s e , h a s t a  c o n s e g u i r  l a  f o rm a ,  e l  m ode lo  

d e  O r g a n i z a c i ó n  d e l  qu e  hoy  d i s p o n e n  ( 2 ) .  La e v o l u c i ó n  d e  l a  ONCE es  

un b u en  e j e m p l o  d e  l a  s e p a r a c i ó n  q u e ,  h a s t a  h a c e  muy p o c o s  a ñ o s ,  ha 

e x i s t i d o  e n t r e  l a  v o l u n t a d  d e  s u s  c o m p o n e n te s  y e l  m ode lo  de  

o r g a n i z a c i ó n  d i s e ñ a d o  ( 3 ) .

En 1938 s e  d e c i d i ó  l a  u n i d a d  d e  t o d o s  l o s  c i e g o s  en  una  misma 

o r g a n i z a c i ó n  y  e s o ,  q u i z á s  f u e  s u  m e j o r  y m ayor  a p o r t a c i ó n .  S in  

e m b a r g o ,  e l  m ode lo  no s e  d e f i n i ó  j u r í d i c a m e n t e  h a s t a  1981 ( 4 ) .

D u r a n t e  t o d o  e s e  t i e m p o  l a  i n s t i t u c i ó n  f u e  una m e z c l a  de  

A d m i n i s t r a c i ó n  i n s t i t u c i o n a l .  C o r p o r a c i ó n  p ú b l i c a  y A s o c i a c i ó n  d e  

á m b i t o  p r i v a d o .

La ONCE como C o r p o r a c i ó n  t i e n e  una f i n a l i d a d  d e  c a r á c t e r  

p ú b l i c o ,  ya  q u e  l o s  f i n e s  qu e  c u m p le ,  e s  d e c i r ,  l a s  t a r e a s  q u e  l l e v a  

a c a b o ,  l a s  n e c e s i d a d e s  q u e  s a t i s f a c e  son  d e  c a r á c t e r  p ú b l i c o  y 

a f e c t a n  a t o d o s  l o s  c i e g o s  e s p a ñ o l e s  ( 5 ) .  Lo q u e  p e r s i g u e ,  no e s  en  

b e n e f i c i o  d e  un o s  p o c o s ,  o d e  una r e g i ó n ,  s i n o  en  b e n e f i c i o  d e  t o d o s .

1. La ONCE Corporación de Derecho Público.
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Y e s t e  b e n e f i c i o  no e s  e x c l u s i v a m e n t e  a l c a n z a r  un p u e s t o  d e  

t r a b a j o  o p o d e r  o p t a r  a una  b e c a ,  s i n o  l a  p l e n a  i n t e g r a c i ó n  y 

r e a l i z a c i ó n  en  l a  S o c i e d a d  d e  l o s  c i e g o s  como c u a l q u i e r  o t r o  

c i u d a d a n o  ( 6 ) .

P o r  t a n t o ,  l o  q u e  e s a  C o r p o r a c i ó n  h a c e  con  s u s  m iem bros  t i e n e  

un c a r á c t e r  común p ú b l i c o  qu e  e s  d e l e g a d o  p o r  e l  E s t a d o  p a r a  q u e  s e a  

e j e c u t a d o  p o r  l a  ONCE. P o r  e s o  l a  C o r p o r a c i ó n  s e  d e f i n e  como una :  

" A g r u p a c i ó n  de  c a r á c t e r  a s o c i a t i v o  con f i n a l i d a d  p ú b l i c a ” ( 7 ) .

El E s t a d o  como form a d e  o r g a n i z a c i ó n  s u p e r i o r  y t i t u l a r  d e  l a s  

c o m p e t e n c i a s  p ú b l i c a s ,  d i c t a  l a s  normas  q u e  r e g u l a n  l a  e s t r u c t u r a  de  

l a  C o r p o r a c i ó n .  Lo ha  l l e v a d o  a  c a b o  m e d i a n t e  e l  D e c r e t o  3 5 8 /1 9 9 1  de  

15 de  m a rz o .  En d i c h o  D e c r e t o  s e  r e g u l a  l a  e s t r u c t u r a  g e n e r a l  de  cómo 

ha d e  q u e d a r  o r g a n i z a d a  l a  C o r p o r a c i ó n  y  l a s  r e l a c i o n e s  e n t r e  e l  

E s t a d o ,  y l a  O r g a n i z a c i ó n  a t r a v é s  d e l  P r o t e c t o r a d o  ( 8 ) .  

P o s t e r i o r m e n t e ,  e l  d e s a r r o l l o  de  e s t a  e s t r u c t u r a ,  y  l a  a s i g n a c i ó n  de  

f i n a l i d a d e s ,  forma p a r t e  d e l  E s t a t u t o  i n t e r n o  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n .  El 

E s t a t u t o  e s  l a  norma p o r  e x c e l e n c i a  q u e  r e g u l a  l a  v i d a  i n t e r n a  d e  l a  

C o r p o r a c i ó n  ( 9 ) .

El  r e s u l t a d o ,  e s  además c o n s e c u e n c i a  d e  un l a r g o  y d i f í c i l  

p r o c e s o  de  e v o l u c i ó n .  Como t o d a  o r g a n i z a c i ó n  d e  c o l e c t i v i d a d e s  ( 10)  

t i e n e  u n o s  ó r g a n o s  d e  p a r t i c i p a c i ó n  e s t r u c t u r a d o s ,  a t r a v é s  de  

C o n s e j o s  y  unos  ó r g a n o s  d e  e j e c u c i ó n ,  q u e  asumen l a  a p l i c a c i ó n  d e  l a s  

d e c i s i o n e s  ( 1 1 ) .
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E s t e  t i p o  d e  O r g a n i z a c i ó n  q ue  i n c o r p o r a  l a  p a r t i c i p a c i ó n  de  s u s  

m iem bros  e n  su  e s t r u c t u r a  o p e r a t i v a ,  t i e n e  e n o rm es  v e n t a j a s  p e r o  

t a m b i é n  e x t r e m a d a s  d i f i c u l t a d e s  p a r a  q ue  f u n c i o n e  c o r r e c t a m e n t e  ( 1 2 ) .  

En l a  b a l a n z a  de  l a s  v e n t a j a s  c i t e m o s  q ue  e s  una O r g a n i z a c i ó n  con un 

a l t o  n i v e l  d e  d e m o c r a c i a  i n t e r n a ,  en  l a  que  e l  i n t e r é s  y  l a  o p i n i ó n  

d e  t o d o s  l o s  a f i l i a d o s ,  t i e n e  unos  c a u c e s  a m p l i o s  d e  p a r t i c i p a c i ó n

( 1 3 ) .  En c u a n t o  a l a s  d e s v e n t a j a s ,  e s t e  t i p o  de  O r g a n i z a c i ó n  r e q u i e r e  

una  p e r m a n e n t e  d i s c i p l i n a  de  r e s p e t o  mutuo e n t r e  l a  l í n e a  

p a r t i c i p a t i v a  y l a  e j e c u t i v a  ( 1 4 ) ,  A n a d i e  s e  l e  e s c a p a ,  q u e  c u an d o  

l a  p a r t e  p a r t i c i p a t i v a  d e  e s t a  O r g a n i z a c i ó n  s o b r e p a s a  l o s  l í m i t e s  que  

t i e n e n  p e r f e c t a m e n t e  c o n f i g u r a d o s ,  p r o d u c i r á  un e n t o r p e c i m i e n t o  de  

l a  o t r a  p a r t e  e j e c u t i v a .  Y v i c e v e r s a ,  cu an d o  l a  l í n e a  e j e c u t i v a  

s o b r e p a s a ,  o l v i d a n d o  c o n t a r  con  l a  o p i n i ó n  y  e l  i n t e r é s  de  l a  p a r t e  

p a r t i c i p a t i v a ,  d e j a  s i n  c o n t e n i d o  y con  c i e r t a  f r u s t r a c i ó n ,  a l a s  

I n s t i t u c i o n e s  c o l e c t i v a s .  Cuando e l  f u n c i o n a m i e n t o  e s  e q u i l i b r a d o ,  

e l  r e s u l t a d o  e s  q ue  s u s  m iem bros  en  su  i n t e r i o r  no g e n e r a n  g r a v e s  

c o n f l i c t o s ,  p o r q u e  l a s  d e c i s i o n e s  son  to m a d a s  t e n i e n d o  en  c u e n t a  l a  

o p i n i ó n  d e  un g r a n  número ( 1 5 ) ,  p o r  no d e c i r ,  d e  t o d o s  l o s  

c o m p o n e n te s  d e  l a  C o r p o r a c i ó n .  E l l o  p e r m i t e ,  q u e  l o s  ó r g a n o s  

e j e c u t i v o s  a d o p t e n  d e c i s i o n e s  con l a  s e g u r i d a d  y e l  r e s p a l d o  que 

p r o p o r c i o n a  l a  u n a n i m i d a d ,  y  con l a  e f i c a c i a  q ue  p r o p o r c i o n a  e l  

e s f u e r z o  s o l i d a r i o  de  t o d o s  s u s  m iem bros  ( I G) .

Cuando s e  p r o c e d i ó  a l a  r e f o n n a  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n ,  a p a r t i r  de  

1981 y a l a  d e f i n i c i ó n  j u r í d i c a  de  l a  I n s t i t u c i ó n ,  p u d i e r o n  p e n s a r  

en  una  mera  e l e c c i ó n  de  l o s  ó r g a n o s  r e p r e s e n t a t i v o s ,  y  e s p e r a r  l o s  

r e s u l t a d o s  ( 1 7 ) .
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P e r o  no  l o  h i c i e r o n  a s í ,  s i n o  q u e  c r e a r o n  unos  ó r g a n o s  

c o l e c t i v o s  y  c r e a r o n  unos  ó r g a n o s  de  e j e c u c i ó n .  E l  p r o y e c t o  p r e t e n d i ó  

e s t a b l e c e r  un p e r f e c t o  e q u i l i b r i o  e n t r e  am bos ,  p o r q u e  e l  p r o p ó s i t o  

e r a  c o n s e g u i r  d o s  o b j e t i v o s ;  q ue  l a  O r g a n i z a c i ó n  t u v i e r a  e l  mayor  

g r a d o  d e  p a r t i c i p a c i ó n  y e l  mayor  g r a d o  de  e f i c a c i a .  Ambas c o s a s  

c o n s t i t u y e n  l a  a p o r t a c i ó n  más s i n g u l a r  a t é c n i c a s  d e  o r g a n i z a c i o n e s  

( 1 8 ) .
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(1 )  c f .  G u t i é r r e z  d e  T o v a r ,  J a v i e r  "La c r e a c i ó n  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n  
N a c i o n a l  d e  C i e g o s  a  t r a v é s  d e  m is  v i v e n c i a s " .  ONCE, p á g .  79 a 
101 .  Su m ayor  m é r i t o  e s  que  su  a u t o r  f u e  e l  p r i m e r  P r e s i d e n t e  
d e  l a  I n s t i t u c i ó n .

(2 )  C f .  De L o r e n z o ,  R a f a e l  "La O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  C ie g o s  
E s p a ñ o l e s .  A n á l i s i s  d e  un m ode lo  o r g a n i z a t i v o  s i n g u l a r "  M a d r id ,
1990 ,  La L e y ,  p á g ,  190 a 213.

(3 )  Con e s p e c i a l  é n f a s i s  l o  ha m a n i f e s t a d o  D. M ig u e l  Durán  Campos 
en  s u  d i s c u r s o  en e l  C lub  S i g l o  XXI,  M adr id  1991.  ONCE.

(4)  R e i t e r a d o  en  l a  o b r a  d e  R a f a e l  d e  L o r e n z o  "La O r g a n i z a c i ó n  
N a c i o n a l  de  C i e g o s  E s p a ñ o l e s " .  M a d r id ,  1990,  La Ley,  o . c . ,  p á g .  
115 a 119 .
V er  t a m b i é n  C a p i t u l o  2 a p a r t a d o  2 ,5  D e f i n i c i ó n  d e  l a s  normas  
j u r í d i c a s  q u e  r e g u l a n  l a  a c t i v i d a d  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n .

(5 )  A r t í c u l o s  1 y  2 d e l  R e a l  D e c r e t o  3 5 1 /1 9 9 1  d e  15 d e  m a rz o .

(6 ) T a m b i é n  en  e l  a r t í c u l o  10 de  los E s t a t u t o s  de  la O N C E .

(7)  C f . G a r c í a  d e  E n t e r r í a ,  E d u a rd o  " C u r so  d e  D e rec h o  
A d m i n i s t r a t i v o " ,  M a d r id ,  1989,  o . c . ,  p á g .  396.

(8)  V er  c a p í t u l o  2 a p a r t a d o  2 , 4 :  A n á l i s i s  d e  l a s  r e l a c i o n e s  de
t u t e l a  y  c o n t r o l  de  l a  C o r p o r a c i ó n  de  c i e g o s ,  d e n t r o  d e l  marco  
d e l  d e r e c h o  p ú b l i c o .

(9 )  Con c a r á c t e r  g e n e r a l  G a r c í a  d e  E n t e r r í a ,  E d u a rd o  en  " C u r so  d e  
D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " ,  o . c . ,  M a d r id ,  1989 y en  l a  o b r a  d e  J o s é  
M a r í a  B o q u e ra  O l i v e r  "D e rec h o  A d m i n i s t r a t i v o "  M a d r id  1989,  
C i v i t a s ,  p á g .  229.
En c o n c r e t o  v e r  c a p í t u l o  2 a p a r t a d o  2 . 5  D e f i n i c i ó n  de  l a s  normas  
j u r í d i c a s  q u e  r e g u l a n  l a  a c t i v i d a d  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n ,

( 10)  Cf .  De C a s t r o  y B ra v o ,  F e d e r i c o  "La p e r s o n a  j u r í d i c a " ,  o . c . ,
M a d r id  1984,  C i v i t a s ,  p á g .  286.

( 11)  Cf .  De C a s t r o  y B rav o ,  F e d e r i c o  La p e r s o n a  j u r í d i c a ,  M ad r id
1984,  C i v i t a s  2* e d . ,  o . c .  p á g .  286 -  287.

( 12)  Cf .  A r a n z a d i  S . J . ,  D i o n i s i o  " C o o p e r a t i v i s m o  i n d u s t r i a l  como 
s i s t e m a ,  e m p r e s a  y  e x p e r i e n c i a "  B i l b a o  1976,  E.  D e u s t o ,  o . c . ,  
p á g .  295 a 343,  r e f e r i d o  a l a s  c o o p e r a t i v a s .

( 13)  V e r  a n e x o  I -A  D e c l a r a c i o n e s  d e l  P r e s i d e n t e  d e l  C o n s e j o  G e n e r a l .

( 14)  V er  a n e x o  I - F  D e c l a r a c i o n e s  d e l  D e le g a d o  T e r r i t o r i a l  de  
A n d a l u c í a .

( 15)  V er  a n e x o  I -C  D e c l a r a c i o n e s  d e l  D i r e c t o r  G e n e r a l .

( 16)  V er  a n e x o  I -C  D e c l a r a c i o n e s  d e l  D i r e c t o r  G e n e r a l .
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( 17)  Cf .  De L o r e n z o ,  R a f a e l  "La O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  C i e g o s  
E s p a ñ o l e s "  M a d r i d ,  1990 ,  La Ley ,  o . c . ,  p á g .  270 y  277 .

( 18)  V er  a n e x o  I - B  D e c l a r a c i o n e s  d e l  V i c e p r e s i d e n t e  d e l  C o n s e j o  
G e n e r a l ,



2 . 3 . 1  LA ESTRUCTURA DE PARTICIPACION
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1. El Consejo General.

El  C o n s e j o  G e n e r a l  e s  e l  ó r g a n o  de  g o b i e r n o  d e  e s t a  I n s t i t u c i ó n  

( 1 ) .  P a r a  e x p l i c a r l o  a una  p e r s o n a  a j e n a ,  s e r í a  una b u en a  d e f i n i c i ó n  

d e c i r  q u e  e s  a l g o  más q u e  un C o n s e j o  de  A d m i n i s t r a c i ó n  de  c u a l q u i e r

S o c i e d a d  y a l g o  menos q u e  e l  P a r l a m e n t o  de  un E s t a d o  ( 2 ) .

Es a l g o  más q ue  un C o n s e j o  d e  A d m i n i s t r a c i ó n ,  p o r q u e  en  un

C o n s e j o  d e  A d m i n i s t r a c i ó n  s e  s i e n t a n  unos  a c c i o n i s t a s  c u a n d o  t i e n e n

un vo lu m en  de  c a p i t a l  d e t e r m i n a d o .  Toman u n a s  d e c i s i o n e s  s o b r e  l a  

m a rch a  d e  l a  S o c i e d a d ,  y  t i e n e n  d e r e c h o  a unos  r e s u l t a d o s  en 

p r o p o r c i ó n  a l a  p a r t e  de  c a p i t a l  que  o s t e n t a n  ( 3 ) .  P e r o  no h a y  mayor  

p a r t i c i p a c i ó n  q ue  l a  q ue  da  e l  d e r e c h o  s e g ú n  e l  vo lum en  d e  c a p i t a l ,  

y  e s o  e s  d i f e r e n t e  en  c a d a  uno d e  s u s  m ie m b ro s ,  n i  h a y  más d e r e c h o  

q ue  a l  p r o p i o  b e n e f i c i o .  A l l í  no p u e d e n  s e n t a r s e  t o d o s  l o s  

p r o p i e t a r i o s ,  n i  l a  p a r t i c i p a c i ó n  a l c a n z a  más a l l á  de  l o s  a c u e r d o s  

q ue  s e  a d o p t a n  en  l o s  C o n s e j o s  de  A d m i n i s t r a c i ó n .  N a d ie  v o t a r é  p o r q u e  

e s t é n  unos  o e s t é n  o t r o s ,  y  n a d i e  p u ed e  p e d i r  q u e  s e  ex a m in e n  o t r a s  

c o s a s  q u e  no s e a n  l a s  e s t r i c t a m e n t e  r e f e r i d a s  a l a s  c o m p e t e n c i a s  que  

l a  norma a t r i b u y e  a l o s  C o n s e j o s  d e  A d m i n i s t r a c i ó n .  La d e c i s i ó n  e s  

e l  a c t o  no l a  norma ( 4 ) .

E s ,  s i n  e m b a rg o ,  a l g o  menos q ue  un P a r l a m e n t o  en  l a  m e d id a  en 

q u e  no h a y  una  e l a b o r a c i ó n  de  l a s  norm as  r e g l a m e n t a r i a s  q u e  a f e c t e n  

a l a  v i d a  p r i v a d a .  Es ó r g a n o  d e  G o b i e r n o  y  no s ó l o  d e  d e b a t e .  No 

o b s t a n t e ,  s e  a p r o x im a  más a l a  i d e a  q u e  t o d o s  t e n e m o s  s o b r e  un 

P a r l a m e n t o  q u e  a l a  i d e a  d e  C . d e  A d m i n i s t r a c i ó n  ( 5 ) .
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E s t e  m o d e lo  d e  p a r t i c i p a c i ó n  s e  e x t i e n d e  a t o d o  e l  t e r r i t o r i o  

d e l  E s t a d o  y  s u  O r g a n i z a c i ó n  c o i n c i d e  con su  a c t u a l  c o n f i g u r a c i ó n  

p o l í t i c a  en r e g i o n e s  y a u t o n o m í a s  ( 5 ) .  El  r e s u l t a d o  e s  un g r a n  r e t o  

d e  p a r t i c i p a c i ó n  d e  t o d o s ,  y  en d i f e r e n t e s  n i v e l e s ,  y e l l o  s i n  

m enosc abo  d e  l a  e f i c a c i a  en su  D i r e c c i ó n  G e n e r a l  y D e l e g a c i o n e s  

T e r r i t o r i a l e s .

R e s p e c t o  d e  su s  c o m p e t e n c i a s  p o d e m o s  e s t a b l e c e r  d i f e r e n t e s  

b l o q u e s ,  a s o c i a d o s  s e g ú n  su n a t u r a l e z a  (7). El C o n s e j o  G e n e r a l  t i e n e  

c o m o  f u n c i o n e s  y  p a r a  su c u m p l i m i e n t o ,  c o m p e t e n c i a s  en;

l . a )  A m bito  r e g l a m e n t a r i o  ( 8 ) ,  ya  q u e  p u e d e  p ro m o v e r  c u a n t a s  m e d id a s  

r e s u l t e n  n e c e s a r i a s  p a r a  e l  c u m p l i m i e n t o  d e  s u s  f i n e s .  La 

p e c u l i a r i d a d  d e  e s t e  c o n j u n t o  d e  c o m p e t e n c i a s  r e s i d e  en  q ue  l a  

v o l u n t a d  d e l  C o n s e j o  no s e  p la sm a  en n o rm a s ,  c i r c u l a r e s ,  s i n o  

en  A c u e r d o s  ( 9 ) .  El a c u e r d o  e n g l o b a  e l  c o n t e n i d o  de  un m e n s a j e  

d e  una i n s t r u c c i ó n  q ue  ha de  s e r  c u m p l id a  p o r  e l  ó r g a n o  g e s t o r .

l.b) O t r o  b l o q u e  d e  c o m p e t e n c i a s  se r e f i e r e  al e s t a b l e c i m i e n t o  d e  la 

p o l í t i c a  g e n e r a l  (10), e n t e n d i d a  c o m o  la e n u m e r a c i ó n  d e  los 

o b j e t i v o s  q u e  s e  q u i e r e n  c o n s e g u i r  d u r a n t e  u n  p e r í o d o  d e  t i e m p o .  

En t é r m i n o s  m á s  a c t u a l e s ,  p o d r í a m o s  d e c i r  q u e  el C o n s e j o  G e n e r a l  

e l a b o r a  la e s t r a t e g i a ,  q u e  c o r r e s p o n d e  p o s t e r i o r m e n t e  a los 

ó r g a n o s  e j e c u t i v o s  l l e v a r  a c a b o .
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l . c )  T i e n e  i g u a l m e n t e  c o m p e t e n c i a s  p a r a  e l  c o n t r o l  y l a  v i g i l a n c i a  

d e l  f u n c i o n a m i e n t o  d e  t o d o s  l o s  a s p e c t o s  d e  l a  C o r p o r a c i ó n  ( 1 1 ) .  

Como l e  c o r r e s p o n d e  l a s  f u n c i o n e s  d e  d e c i r  q u é  s e  va a h a c e r ,  

e s  c o n s e c u e n t e  t a m b i é n  q u e  l e  c o r r e s p o n d a  c o m p r o b a r  q u e  s e  e s t é  

l l e v a n d o  a l a  p r á c t i c a .  P o r  e l l o ,  e l  c o n t r o l  y  l a  v i g i l a n c i a  de 

q u e  l o  q u e  s e  e s t á  h a c i e n d o  c o r r e s p o n d e  a l  p l a n  g e n e r a l ,  e s  l a  

f u n c i ó n  más p e c u l i a r  d e l  C o n s e j o .  Su á m b i t o  a l c a n z a  l a  c o n c r e t a  

c o m p r o b a c i ó n  de  t o d a  l a  a c t i v i d a d  e c o n ó m ic a  m e d i a n t e  a u d i t o r í a s  

i n t e r n a s  (12 ) .

l . d )  Asume o t r a s  c o m p e t e n c i a s ,  como d e s i g n a r  a l a s  p e r s o n a s  q u e  han  

d e  h a c e r s e  c a r g o  de  l a s  f u n c i o n e s  e j e c u t i v a s  ( 1 3 ) .  Y a q u í  l a  

O r g a n i z a c i ó n  s e  a s e m e j a  más a una  O r g a n i z a c i ó n  p o l i t i c a  ya  q u e  

como en  é s t a s ,  e l  C o n s e j o  e l e g i r á  q u i e n e s  v a n  a s e r  l o s  

e n c a r g a d o s  d e  l a  e j e c u c i ó n  ( 1 4 ) .  No hay  p o r  t a n t o  una  e l e c c i ó n  

d i r e c t a  d e  l o s  e j e c u t i v o s ,  s i n o  a t r a v é s  d e  l o s  ó r g a n o s  d e  

p a r t i c i p a c i ó n .

l . e )  C o m p e t e n c i a s  d e  r e p r e s e n t a c i ó n  a n t e  l a s  I n s t i t u c i o n e s  N a c i o n a l e s  

e I n t e r n a c i o n a l e s .  A t r a v é s  d e l  C o n s e j o  s e  d a  a c o n o c e r ,  y s e  

e s t a b l e c e  r e l a c i ó n  con  l a s  e n t i d a d e s  n a c i o n a l e s  o 

s u p r a n a c i o n a l e s  ( 1 5 ) .

l . f )  Asume i m p o r t a n t e s  c o m p e t e n c i a s  e n  m a t e r i a  d i s c i p l i n a r i a ,  

a p l i c a n d o  l a s  norm as  s a n c i o n a d o r a s  d i r e c t a m e n t e  c u a n d o  s e  t r a t a  

d e  c o n d u c t a s  q u e  t i e n e n  g r a v e s  c o n s e c u e n c i a s  p a r a  l o s  a f i l i a d o s .  

Además c om prueba  l a  c o r r e c t a  a p l i c a c i ó n  de  l o s  p r o c e d i m i e n t o s  

e m p le a d o s  p o r  l o s  ó r g a n o s  e j e c u t i v o s  ( 1 6 ) .
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l . g )  Y p o r  ú l t i m o ,  e j e r c e  un  c o n j u n t o  d e  c o m p e t e n c i a s  d e  c a r á c t e r  

g e n é r i c o ,  d e s t i n a d a s  a  i m p u l s a r ,  f o m e n t a r ,  y  p r o m o v e r ,  t o d o  

a q u e l l o  q u e ,  en  p r i n c i p i o ,  r e s u l t e  p o s i t i v o  p a r a  l a  I n s t i t u c i ó n

( 1 7 ) .
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P a r a  l l e v a r  a  c a b o  t o d a s  e s t a s  c o m p e t e n c i a s ,  i n t e r n a m e n t e  e l  

C o n s e j o  G e n e r a l  s e  o r g a n i z a  e n  P l e n o  y  C o m i s i o n e s  ( 1 8 ) .  E l  P l e n o  e s  

u n a  f o r m a  d e  t o m a r  d e c i s i o n e s  d e  f o r m a  c o l e g i a d a ,  i n t e r v i n i e n d o  l a  

t o t a l i d a d  d e  s u s  m i e m b r o s .  E s t a  s o l e m n i d a d  p o r  t a n t o ,  s e  r e q u i e r e  

p a r a  d e t e r m i n a d o s  a c u e r d o s ,  y  d e  f o r m a  e s c a l o n a d a .  E n  l a  p r á c t i c a  s e  

r e u n i r á  e l  C o n s e j o  c a d a  d o s  m e s e s  p a r a  a d o p t a r  a q u e l l o s  a s u n t o s  q u e  

s e  r e s e r v a n  o  q u e  e x i j a n  e i  c o n s e n s o  d e  t o d o s  s u s  m i e m b r o s  ( 1 9 ) .

H a y ,  n o  o b s t a n t e ,  u n a  p r e v i s i ó n  p a r a  a q u e l l o s  s u p u e s t o s  e n  l o s  

q u e ,  p o r  r a z o n e s  d e  u r g e n c i a ,  s e  d e b e  a d o p t a r  u n a  d e c i s i ó n  r á p i d a  y  

n o  s e  p u e d e  e s p e r a r  a  e s a  r e u n i ó n  b i m e n s u a l .  P o r  e s o  s e  r e g u l a  l a  

C o m i s i ó n  P e r m a n e n t e  ( 2 0 ) .  E s  u n a  d e l e g a c i ó n  d e  e s e  C o n s e j o  e n  P l e n o ,  

c o n  u n  n ú m e r o  d e  m i e m b r o s  m á s  r e s t r i n g i d o ,  y  q u e  p o r  t a n t o ,  t i e n e  

m a y o r  f a c i l i d a d  p a r a  c o n v o c a r s e ,  r e u n i r s e ,  y  a d o p t a r  d e c i s i o n e s .

T a m b i é n  f u n c i o n a n  d i f e r e n t e s  C o m i s i o n e s  q u e  s i r v e n  d e  a n á l i s i s ,  

r e f l e x i ó n  y  e s t u d i o  d e  d i v e r s o s  a s p e c t o s  d e  l a  v i d a  d e l  C o n s e j o  ( 2 1 ) .

A d o p t a r  d e c i s i o n e s  d e  f o r m a  c o l e g i a d a  e s  s i e m p r e  c o m p l i c a d o ,  y  

r e q u i e r e  g r a n  e x p e r i e n c i a ;  s e  h a c e  n e c e s a r i o  c o n s e n s u a r  m u c h a s  

v o l u n t a d e s  y  e x i g e  q u e  t o d o s  t e n g a n  l a  p o s i b i l i d a d  d e  p o d e r l o  

m a n i f e s t a r .  P o r  e s o  r e s u l t a  d e  g r a n  i n t e r é s  o r g a n i z a r  c ó m o  h a n  d e  

f o r m a r s e  e s a s  o p i n i o n e s ,  o  c ó m o  h a n  d e  a d o p t a r s e  e s t o s  a c u e r d o s  

i n i c i a l e s ,  q u e  p o s t e r i o r m e n t e  t e n d r á n  u n a  r a t i f i c a c i ó n .  P a r a  e l l o ,  

s e  c r e a n  C o m i s i o n e s .

1.1 Organización interna del Consejo General.
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C a d a  C o m i s i ó n  e s t á  f o r m a d a  p o r  u n  c o n j u n t o  d e  C o n s e j e r o s ,  y  

d i r i g i d a  p o r  u n  P r e s i d e n t e  q u e  o r g a n i z a  e l  f u n c i o n a m i e n t o  d e  e s a  

C o m i s i ó n .

E s t a s  C o m i s i o n é i s  s e  c r e a n  e n  f u n c i ó n  d e  l o s  t e m a s  q u e  

c o r r e s p o n d e n  c o n o c e r  a l  C o n s e j o .  E n  l a  a c t u a l i d a d  s o n :

- C o m i s i ó n d e C o n t r o l  y  R é g i m e n  D i s c i p l i n a r i o .

- C o m i s i ó n d e J u e g o  d e  A z a r  y  C u p ó n .

- C o m i s i ó n d e P e r s o n a l  y  P l a n t i l l a s .

- C o m i s i ó n d e A s u n t o s  E c o n ó m i c o s .

- C o m i s i ó n d e R e l a c i o n e s  I n t e r n a c i o n a l e s .

- C o m i s i ó n d e A c c i ó n  S o c i a l .

- C o m i s i ó n d e E d u c a c i ó n .

- C o m i s i ó n d e P a r t i c i p a c i ó n .

- C o m i s i ó n d e E s t a t u t o s  y  N o r m a t i v a .

C o m i s i ó n d e R e l a c i o n e s  I n s t i t u c i o n a l e s .

L o s  a c u e r d o s  d e  c a d a  u n a  d e  e s t a s  C o m i s i o n e s  s e  r e f l e j a n  e n  u n  

A c t a ,  q u e  f i r m a n  t o d o s  s u s  m i e m b r o s  y  q u e  e s  r e m i t i d a  a l  P r e s i d e n t e ,  

b i e n  p a r a  s u  t r a m i t a c i ó n  a  l o s  ó r g a n o s  e j e c u t i v o s ,  b i e n  p a r a  s u  

t r a m i t a c i ó n  a l  e x t e r i o r ,  o  b i e n  p a r a  e l  P l e n o  c u a n d o  l o  a c o r d a d o  p o r  

e s a  C c m i s i ó n  r e q u i e r e  l a  c o n v a l i d a c i ó n .  E n  e s t e  ú l t i m o  c a s o  q u e d a n  

e n  e s p e r a ,  s i  t i e n e  u r g e n c i a ,  d e  l a  C o m i s i ó n  P e r m a n e n t e ,  o  e n  s u  c a s o  

d e l  P l e n o  c o r r e s p o n d i e n t e .
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L o s  C o n s e j o s  T e r r i t o r i a l e s  s o n  l o s  ó r g a n o s  c o l e g i a d o s  d e  

p a r t i c i p a c i ó n  c o n  á m b i t o  t e r r i t o r i a l .  S e  t r a s l a d a  l a  r e p r e s e n t a c i ó n  

d i r e c t a  d e  l o s  m i e m b r o s  d e  l a  C o r p o r a c i ó n  a  c a d a  u n a  d e  l a s  

A u t o n o m í a s  y  R e g i o n e s  ( 2 2 ) .  H a y  n o  s ó l o  u n a  v í a  d e  p a r t i c i p a c i ó n  d e  

t o d o s  a  t r a v é s  d e l  C o n s e j o  G e n e r a l ,  s i n o  q u e  a d e m á s  s e  c l a s i f i c a n  y  

s e p a r a n  l o s  a s u n t o s  d e  i n t e r é s  p a r a  t o d o  e l  E s t a d o  d e  a q u e l l o s  q u e  

s ó l o  a f e c t a n  a  u n a  C o m u n i d a d  d e t e r m i n a d a .  P o r  t a n t o ,  a s u m e  u n a  d o b l e  

p a r t i c i p a c i ó n  q u e  c o p i a  d e  l a  e s t r u c t u r a  d e l  E s t a d o ,  p r e c i s a m e n t e  

p o r q u e  t i e n e  e l  m i s m o  á m b i t o  t e r r i t o r i a l ,  y  s o b r e  t o d o ,  p o r  l a  

i n s p i r a c i ó n  a u t o c r á t i c a  d e  s u s  i n s t i t u c i o n e s ,  q u e  c o n s i d e r a n  a  l a  

ONCE c o m o  e l  E s t a d o  d e  l o s  c i e g o s .  C o n s t i t u y e ,  n o  o b s t a n t e ,  u n a  d e  

l a s  p e c u l i a r i d a d e s  m á s  s i n g u l a r e s  d e  l o s  m o d e l o s  d e  o r g a n i z a c i ó n ,  

p o r q u e  s i  d i f í c i l  e s  c o m b i n a r  y  h a c e r  f u n c i o n a r  c o r r e c t a m e n t e  ó r g a n o s  

p a r t i c i p a t i v o s  c o n  ó r g a n o s  e j e c u t i v o s ,  e s  m á s  c o m p l e j o  e x t e n d e r  e s e  

e q u i l i b r i o  a  c a d a  u n a  d e  l a s  d i e c i s i e t e  R e g i o n e s  o  C o m u n i d a d e s ,  y  

h a c e r l a s  c o n v i v i r  c o n  i g u a l  o r g a n i z a c i ó n  e n  e l  á m b i t o  e j e c u t i v o  ( 2 3 ) .

A t e n d i e n d o  a l  v o l u m e n  d e  a f i l i a d o s ,  y  n i v e l  d e  r e s p o n s a b i l i d a d ,  

e x i s t e n  d o s  t i p o s  d e  o r g a n i z a c i o n e s  p a r t i c i p a t i v a s  s e g ú n  t e n g a n  u n  

n ú m e r o  d e  m i e m b r o s  s u p e r i o r  o  i n f e r i o r  a  s e i s  ( 2 4 ) .  L a  O r g a n i z a c i ó n  

i n t e r n a  e s  m á s  s i m p l i f i c a d a  q u e  l a  g e n e r a l ,  p e r o  c o n s e r v a  l a s  m i s m a s  

d i r e c t r i c e s  ( 2 5 ) .  F o r m a n  p a r t e  s u  P r e s i d e n t e  y  s e  c r e a n  e n  s u  s e n o  

C o m i s i o n e s  d e  a c t u a c i ó n  ( 2 6 ) .

2. Conselos Territoriales.
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C o r r e s p o n d e  t a m b i é n  a  e s t a s  E n t i d a d e s  T e r r i t o r i a l e s  d e  

p a r t i c i p a c i ó n  u n  c o n j u n t o  i m p o r t a n t e  d e  c o m p e t e n c i a s  q u e  p o d e m o s  

s i m p l i f i c a r  a g r u p á n d o l a s ^  s e g ú n  s u  n a t u r a l e z a  j u r i d i c a .  A s i  l o s  

C o n s e j o s  T e r r i t o r i a l e s  t i e n e n  c o m p e t e n c i a s :

2 . a )  D e  c o n t r o l  y  v i g i l a n c i a  s o b r e  s u  á m b i t o  t e r r i t o r i a l ,  e s  d e c i r ,  

c o m p r o b a r á n  q u e  e f e c t i v a m e n t e  f u n c i o n a n  d e  a c u e r d o  a  l a s  

i n s t r u c c i o n e s  r e c i b i d a s ,  l a s  D e l e g a c i o n e s  T e r r i t o r i a l e s  c o m o  

ó r g a n o  d e  e j e c u c i ó n  d e s c e n t r a l i z a d a  ( 2 7 ) .

2 . b )  I g u a l m e n t e ,  c o r r e s p o n d e  a  l o s  C o n s e j o s  T e r r i t o r i a l e s  u n  a m p l i o  

d e r e c h o  d e  i n f o r m a c i ó n ,  s o b r e  t o d o s  l o s  a s p e c t o s  q u e  s e  l l e v a n  

a  c a b o  e n  l a  g e s t i ó n  ( 2 8 ) .

2 . C )  A s u m e n  l a  r e p r e s e n t a c i ó n  i n s t i t u c i o n a l  ( 2 9 ) .

2 . d )  L l e v a n  a  c a b o  c o m p e t e n c i a s  d e  p a r t i c i p a c i ó n ,  e n  l a  m e d i d a  e n  q u e  

e l  a f i l i a d o  e n c u e n t r a  u n  c a u c e ,  a  t r a v é s  d e  l o s  C o n s e j o s  p a r a  

f o r m u l a r  s u g e r e n c i a s ,  e x i g i r  s u  d e r e c h o  o  e n  s u  c a s o ,  l l e v a r  

a  c a b o  s u  r e c l a m a c i ó n  ( 3 0 ) .

2 . e )  Y p o r  ú l t i m o ,  h a y  u n  c o n j u n t o  d e  c o m p e t e n c i a s  c a r a c t e r i z a d a s  p o r  

l a  p l a n i f i c a c i ó n  d e  l o s  o b j e t i v o s  q u e  d e n t r o  d e  s u  á m b i t o  

t e r r i t o r i a l ,  y  p o r  t a n t o ,  c o n c o r d a n t e s  c o n  l o s  m á s  g e n e r a l e s  d e  

á m b i t o  n a c i o n a l ,  t e n g a n  q u e  s e r  l l e v a d o s  a  c a b o  e n  s u  C o m u n i d a d

( 3 1 ) .
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S i e m p r e  e s  d i f í c i l  h a c e r  p r e d i c c i o n e s ,  p e r o  e s  d e  p r e v e r  q u e  e n  

e l  f u t u r o  l o s  C o n s e j o s  T e r r i t o r i a l e s ,  s e r á n  l o s  ó r g a n o s  d e  m a y o r  

d e s a r r o l l o  ( 3 2 ) .  P r o b a b l e m e n t e  o c u r r a  e l  m i s m o  f e n ó m e n o  o b s e r v a d o  e n  

l a s  o r g a n i z a c i o n e s  p o l í t i c a s ,  y  e s ,  l a  p r e f e r e n c i a  d e  l o s  c i u d a d a n o s  

p o r  l a s  e n t i d a d e s  m á s  p r ó x i m a s  a  s u s  n e c e s i d a d e s ,  p o r q u e  s u  

i n m e d i a c i ó n  e s  g a r a n t í a  d e  e f i c a c i a  y  t r a s p a r e n c i a  e n  e l  

f u n c i o n a m i e n t o .  E s o  p r o b a b l e m e n t e  o c u r r i r á ,  y  c u a n d o  s u c e d a  t a m b i é n  

s e  h a r á  c i e r t o  e l  p r i n c i p i o  o r g a n i z a t i v o  d e  q u e  l a  d e s c e n t r a l i z a c i ó n  

e s  l a  e v o l u c i ó n  n a t u r a l  d e  l a s  o r g a n i z a c i o n e s  c u a n d o  h a n  c o n s e g u i d o  

m a d u r e z  y  e s t a b i l i d a d  ( 3 3 ) .
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( 1 )  A r t í c u l o  4  d e l  R e a l  D e c r e t o  3 5 8 / 1 9 9 1  d e  1 5  d e  m a r z o .
A r t í c u l o  2 3  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O N C E .
V e r  a n e x o  I - C  D e c l a r a c i o n e s  d e l  D i r e c t o r  G e n e r a l .
C f .  D e  L o r e n z o #  R a f a e l  L a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  C i e g o s
E s p a ñ o l e s ,  o . c . ,  M a d r i d ,  1 9 9 0 ,  L a  L e y ,  p á g .  1 0 5 .

( 2 )  C o m p a r a c i ó n  t a m b i é n  u t i l i z a d a  p o r  D .  M i g u e l  D u r á n  C a m p o s  e n  s u
o b r a  P r e s e n t e  y  F u t u r o  d e  l a  O NC E e n  l a  d i n á m i c a  d e  l a
c o n s t r u c c i ó n  d e  e m p r e s a s  p a r a  l a  p r e s t a c i ó n  d e  s e r v i c i o s  
s o c i a l e s .  M a d r i d ,  1 9 9 0 ,  o . c . ,  p á g .  1 5  y  1 7 .

( 3 )  C f .  B r o s e t a  P o n t ,  M a n u e l  E l  D e r e c h o  M e r c a n t i l ,  o . c . ,  M a d r i d ,  
1 9 7 7 ,  T e c n o s ,  p á g .  2 1 2 .

( 4 )  A r t í c u l o  2 3  a  3 1  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O N C E .

( 5 )  C f .  D u r á n  C a m p o s ,  M i g u e l ,  o . c . .  C o n f e r e n c i a  1 9  d e  N o v i e m b r e  d e
1 9 9 0  C l u b  S i g l o  X X I ,  p á g .  3 4 .

( 6 )  C f . D e  L o r e n z o  G a r c í a ,  R a f a e l  L a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  C i e g o s  
E s p a ñ o l e s ,  M a d r i d ,  1 9 9 0 ,  L a  L e y ,  o . c .  p á g .  1 1 0 .

( 7 )  V e r  a n e x o  I - A  D e c l a r a c i o n e s  d e l  P r e s i d e n t e  d e l  C o n s e j o  G e n e r a l .

( 8 )  A r t í c u l o  2 3  a )  E s t a t u t o s  d e  l a  O N C E .

( 9 )  A r t í c u l o  3 0  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O N C E .

( 1 0 )  A r t í c u l o  2 3  a p a r t a d o  g )  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O N C E .

( 1 1 )  A r t í c u l o  2 3  a p a r t a d o  h )  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O N C E .

( 1 2 )  A r t í c u l o  4  a p a r t a d o  n ) ,  a r t í c u l o  8 -  3  k  d e l  R e a l  D e c r e t o  
3 5 8 / 1 9 9 1  d e  1 5  d e  m a r z o .

( 1 3 )  A r t í c u l o  4 a p a r t a d o  g )  d e l  R e a l  D e c r e t o  3 5 8 / 1 9 9 1  y  a r t í c u l o  2 3
a p a r t a d o  k  y  1 d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O N C E .

( 1 4 )  V e r  a n e x o  I - A  D e c l a r a c i o n e s  d e l  P r e s i d e n t e  d e l  C o n s e j o  G e n e r a l .

( 1 5 )  A r t i c u l o  4  a p a r t a d o  j )  d e l  R e a l  D e c r e t o  3 5 8 / 1 9 9 1  d e  1 5  d e  M a r z o
y  a r t í c u l o  2 3  a p a r t a d o  u )  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O N C E .

( 1 6 )  A r t í c u l o  4  a p a r t a d o  k )  y  m )  d e l  R e a l  D e c r e t o  3 5 8 / 1 9 9 1  y  a r t í c u l o
2 3  a p a r t a d o s  m )  o )  y  x )  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O N C E .

( 1 7 )  A r t í c u l o  2 3  a p a r t a d o  j )  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O N C E .

( 1 8 )  E l  R e g l a m e n t o  d e l  C o n s e j o  G e n e r a l  f u e  a p r o b a d o  p o r  A c u e r d o  2 / 9  0 -  
5 .  E l  f u n c i o n a m i e n t o  d e l  p l e n o  s e  r e g u l a  e n  e l  a r t í c u l o  5  y  l a s  
C o m i s i o n e s  e n  e l  a r t i c u l o  1 2 .

( 1 9 )  A r t í c u l o  2 4  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O N C E .

( 2 0 )  A r t í c u l o  2 9  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O N C E .

93



( 2 1 )  A r t i c u l o  1 2  d e l  R e g l a m e n t o  d e l  C o n s e j o  G e n e r a l .

( 2 2 )  C f .  D e  L o r e n z o  G a r c í a ,  R a f a e l  L a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  
C i e g o s ,  M a d r i d ,  1 9 9 0 ,  L a  L e y ,  o . c . ,  p á g .  1 0 6 .
A r t í c u l o  5  d e l  R e a l  D e c r e t o  3 5 8 / 1 9 9 1  d e  1 5  d e  m a r z o .
A r t í c u l o  3 2  a l  3 5  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O . N . C . E .

( 2 3 )  V e r  a n e x o  I - A  y  I - P  D e c l a r a c i o n e s  d e l  P r e s i d e n t e  d e l  C o n s e j o  
G e n e r a l  y  d e l  P r e s i d e n t e  d e l  C o n s e j o  T e r r i t o r i a l  d e  A n d a l u c í a .

( 2 4 )  C a d a  u n o  d e  l o s  C o n s e j o s  d i s p o n e n  d e  u n  R e g l a m e n t o  d e  
f u n c i o n a m i e n t o  q u e  h a n  s i d o  a p r o b a d o s  p o r  A c u e r d o  d e l  C o n s e j o  
G e n e r a l  n s  5 / 8 2 - 4 . 2 .

( 2 5 )  A r t í c u l o  3 3  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O . N . C . E .

( 2 6 )  A r t í c u l o  3 4  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O . N . C . E .

( 2 7 )  A r t í c u l o  3 3  a p a r t a d o  d )  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O . N . C . E .

( 2 8 )  A r t í c u l o  3 3  a p a r t a d o  j )  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O . N . C . E .

( 2 9 )  A r t í c u l o  3 3  a p a r t a d o  b )  y e )  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O . N . C . E .

( 3 0 )  A r t í c u l o  3 3  a p a r t a d o s  e )  g )  y  1 )  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O . N . C . E .

( 3 1 )  A r t í c u l o  3 3  a p a r t a d o s  f )  h )  i )  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O . N . C . E .

( 3 2 )  V e r  a n e x o  I - A  D e c l a r a c i o n e s  d e l  P r e s i d e n t e  d e l  C o n s e j o  G e n e r a l .

( 3 3 )  E s  u n  f e n ó m e n o  e s p e c i a l m e n t e  d e s c r i t o  e n  l a  o b r a  d e  R e n a t e  
M a y n t z  L a  S o c i o l o g í a  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n ,  o . c ,  M a d r i d ,  1 9 8 7 ,  
A l i a n z a ,  p á g .  3 8  a  4 7 .
R e f e r i d o  a  g r u p o s  e m p r e s a r i a l e s  t a m b i é n  s e  m e n c i o n a  a  E s t r a t e g i a  
y  E s t i l o  d e  M i c h a e l  G o o l d  y  A n d r e w  C a m p b e l l .  T r a d u c i d o  p o r  
A n t o n i o  C u e s t a  A l v a r e z ,  M a d r i d  1 9 8 9 ,  o . c . ,  p á g .  1 6 7 .
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2 . 3 . 2  L A  E S T R U C T U R A  F U N C IO N A L  DE L A  O R G A N I Z A C I O N .
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E n  l a  O N C E ,  l a  l í n e a  e j e c u t i v a ,  c o m o  l a  l í n e a  p a r t i c i p a t i v a ,  s e  

e s t r u c t u r a  e n  u n a  o r g a n i z a c i ó n  c e n t r a l  y  e n  u n a  o r g a n i z a c i ó n  

p e r i f é r i c a  ( 1 ) .  E x i s t e  u n a  o r g a n i z a c i ó n  c e n t r a l  q u e  t i e n e  

i n t e r n a m e n t e  u n a  p o s t e r i o r  d i v i s i ó n  d e  c a r á c t e r  f u n c i o n a l .  Y a q u í  

c o n v e n d r í a  i n t r o d u c i r  u n  p e q u e ñ o  a p u n t e  p a r a  e x p l i c a r  q u e ,  

b á s i c a m e n t e  e x i s t e n  t r e s  t i p o s  d e  l i n e a s  e j e c u t i v a s ;

-  L a s  O r g a n i z a c i o n e s  d e  c a r á c t e r  f u n c i o n a l .

-  L a s  O r g a n i z a c i o n e s  d e  c a r á c t e r  d i v i s i o n a l .

-  L a s  O r g a n i z a c i o n e s  d e  c a r á c t e r  m a t r i c i a l .

S e  c o n f i g u r a  u n a  O r g a n i z a c i ó n  b a j o  u n  d i s e ñ o  f u n c i o n a l  ( 2 ) ,  

c u a n d o  l a  d i v i s i ó n  d e  s u s  ó r g a n o s  d e p e n d e  d e  l a s  f u n c i o n e s  q u e  l l e v a n  

a  c a b o .  E s  d e c i r ,  h a b r á  u n a  d i r e c c i ó n  e n c a r g a d a  d e  a s p e c t o s  

e c o n ó m i c o s ,  o t r a  d e  p r o d u c c i ó n ,  e t c .

E s t a  o p c i ó n  p r o p o r c i o n a  m a y o r e s  g a r a n t í a s  d e  u n i f o r m i d a d  y  

c o n t r o l .  S i n  e m b a r g o ,  n o  o b t i e n e  b u e n o s  r e s u l t a d o s  d e  a g i l i d a d  ( 3 ) .

U n a  o r g a n i z a c i ó n  s e  e s t r u c t u r a  c o n  c a r á c t e r  d i v i s i o n a l  ( 4 ) ,  

c u a n d o  l a  s e p a r a c i ó n  d e  u n i d a d e s  r e s p e t a  a  l a  g l o b a l i d a d  d e  t o d o s  l o s  

e l e m e n t o s  p r o d u c t i v o s  y  d i s t i n g u e  t o m a n d o  c o m o  r e f e r e n c i a s  b i e n  l a s  

i m p u e s t a s  p o r  e l  m e r c a d o ,  b i e n ,  p o r  l a  o r g a n i z a c i ó n  t e r r i t o r i a l  o  p o r  

l a  p r o d u c c i ó n .  E s  l a  o p c i ó n  m á s  c o n o c i d a  c o m o  d e s c e n t r a l i z a c i ó n .
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H a b r á  u n a  O r g a n i z a c i ó n  m a t r i c i a l  ( 5 ) ,  c u a n d o  a b a n d o n a n d o  f u n c i ó n  

y  t e r r i t o r i o ,  l o  q u e  s e  l l e v a  a  c a b o  e s  u n  c o m e t i d o  c o n c r e t o  y  

c o m p l e t o .  S e  t r a t a  d e  u n  m o d e l o  d e  O r g a n i z a c i ó n  d i r i g i d o  a l  

r e s u l t a d o ,  y  a  l a  t o t a l i d a d  d e l  r e s u l t a d o .

C a d a  m o d e l o  d e  O r g a n i z a c i ó n  r e s p o n d e  a  u n a  n e c e s i d a d  y  a  u n a  

f i l o s o f í a  ( 6 ) .  A s í ,  l a  s e g u r i d a d  p r o b a b l e m e n t e  s e  o b t e n g a  c o n  m a y o r  

s a t i s f a c c i ó n  a  t r a v é s  d e  u n a  O r g a n i z a c i ó n  f u n c i o n a l  y  l a  e f i c a c i a ,  

a  t r a v é s  d e  u n a  m a t r i c i a l .  P e r o  u n a  s e r á  v á l i d a  p a r a  O r g a n i z a c i o n e s  

d e  g r a n d e s  d i m e n s i o n e s ,  y  o t r a  p a r a  a s p e c t o s  p u n t u a l e s  d e  u n a  

O r g a n i z a c i ó n  ( 7 ) .  P r e v i s i b l e m e n t e ,  e l  m o d e l o  q u e  p r o p o r c i o n a  m e j o r  

r e s u l t a d o  e s  l a  O r g a n i z a c i ó n  d i v i s i o n a l ;  u n a  O r g a n i z a c i ó n  f u n c i o n a l

e n  e l  c e n t r o ,  y  u n  d e s a r r o l l o  d i v i s i o n a l  e n  l o s  t e r r i t o r i o s  ( 8 ) .

P u e s  b i e n ,  l a  l í n e a  e j e c u t i v a  d e  l a  O N C E ,  c o r r e s p o n d e  a  u n a  

O r g a n i z a c i ó n  f u n c i o n a l  a  n i v e l  c e n t r a l ,  y  u n a  O r g a n i z a c i ó n  d i v i s i o n a l  

e n  c a d a  u n o  d e  l o s  t e r r i t o r i o s  d e  l a s  D e l e g a c i o n e s ,  a u n q u e  e l  

d e s a r r o l l o  c o m p e t e n c i a l  e s t á  p a r c i a l m e n t e  d e s a r r o l l a d o  e n  e l  n i v e l  

t e r r i t o r i a l  ( 9 ) .

R e s p e c t o  a  l a  O r g a n i z a c i ó n  c e n t r a l ,  s e  c o n f i g u r a  p o r  ( 1 0 ) ;

-  U n  D i r e c t o r  G e n e r a l .

-  D o s  D i r e c t o r e s  G e n e r a l e s  A d j u n t o s .

-  D i r e c t o r e s  d e  D e p a r t a m e n t o .

-  J e f e s  d e  S e c c i ó n .

-  J e f e s  d e  N e g o c i a d o .
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E s  u n a  e s t r u c t u r a  p e r f e c t a m e n t e  d e l i m i t a d a ,  s ó l i d a  e n  s u  

c o n f i g u r a c i ó n ,  y  q u e  c o r r e s p o n d e  a  l a  n e c e s i d a d  d e  u n i f i c a r  u n  

i m p o r t a n t e  n ú m e r o  d e  d e c i s i o n e s .  A n t e  e l  r á p i d o  c r e c i m i e n t o  q u e  l a  

ONCE h a  e x p e r i m e n t a d o  e n  l o s  ú l t i m o s  a ñ o s ,  c o m o  y a  h e m o s  s e ñ a l a d o ,  

e s t e  t i p o  d e  O r g a n i z a c i ó n  p r o p o r c i o n a  u n a  g r a n  s e g u r i d a d  e n  l a  

g e s t i ó n .

D e n t r o  d e  l a  g e s t i ó n  p e r i f é r i c a  s e  c r e a n  l a s  D e l e g a c i o n e s  

T e r r i t o r i a l e s  y  s e  h a c e n  c o i n c i d i r  c o n  l a s  R e g i o n e s  y  A u t o n o m í a s  q u e  

c o n f i g u r a n  e l  E s t a d o  e s p a ñ o l  ( 1 1 ) .  L a s  D e l e g a c i o n e s  T e r r i t o r i a l e s  a  

s u  v e z ,  s e  e s t r u c t u r a n  i n t e r n a m e n t e  c o n  s e p a r a c i ó n  d e  f u n c i o n e s  

a t e n d i e n d o  a  s u  t a m a ñ o ,  y  j e r a r q u í a  ( 1 2 ) .  L a s  r a m i f i c a c i o n e s  d e n t r o  

d e  s u  t e r r i t o r i o  s e  d e s a r r o l l a n  a  t r a v é s  d e :

D i r e c c i o n e s  A d m i n i s t r a t i v a s ,  A g e n c i a s  y  C o r r e s p o n s a l í a s .

E n  s u  c o n j u n t o ,  l o s  ó r g a n o s  d e  g e s t i ó n  t i e n e n  u n  a l t o  g r a d o  d c  

p e r f e c c i ó n  e n  s u  d i s e ñ o  t e ó r i c o ,  y  a d e m á s ,  h a n  e x p e r i m e n t a d o  u n  b u e n  

n i v e l  d e  e f i c a c i a .  S i n  e m b a r g o  l a  e v o l u c i ó n  a c o n s e j a b l e  a p o s t a r á  p o r  

d a r  c a d a  v e z  m á s  p r o t a g o n i s m o  a  l a s  D e l e g a c i o n e s  T e r r i t o r i a l e s  ( 1 3 ) ,  

r e b a j a n d o  e l  g r a d o  d e  c e n t r a l i z a c i ó n  p o r q u e  e s t e  e s  e l  p r o c e s o  q u e  

t o d a s  l a s  O r g a n i z a c i o n e s  a d o p t a n ,  a  m e d i d a  q u e  a d q u i e r e n  m a d u r e z  y  

s o l i d e z  e n  s u s  e s t r u c t u r a s  ( 1 4 ) .  L a s  r a z o n e s  p a r a  e l l o  s o n  q u e ,  u n a  

v e z  c o n s e g u i d o  e l  c o n t r o l  d e  l a s  l í n e a s  g e n e r a l e s ,  s e  o b t i e n e  m a y o r  

e f i c a c i a  p r o p o r c i o n a n d o  u n a  i n m e d i a t e z  d e  l o s  ó r g a n o s  m á s  p r ó x i m o s  

a  d o n d e  s e  p l a n t e a  e l  p r o b l e m a  ( 1 5 ) .
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N o  c o n v i e n e  c o n f u n d i r  d e s c e n t r a l i z a c i ó n  c o n  d i s g r e g a c i ó n  ( 1 6 ) .  

T o d o  p r o c e s o  d e s c e n t r a l i z a d o r  d e b e  e l e g i r  l o s  v í n c u l o s  c o m u n e s  q u e  

s o n  ú t i l e s  m a n t e n e r .  E s t a s  c o m p e t e n c i a s  b á s i c a s  q u e  a t i e n d e n  l o s  

i n t e r e s e s  d e  l o  c o m ú n  s o n  d i f e r e n t e s ,  s e g ú n  c u a l e s  s e a n  l a s  

a c t i v i d a d e s  d e  l a  i n s t i t u c i ó n ,  p e r o  h a n  d e  e x i s t i r  t a n  f u e r t e s  c o m o  

t a n  d é b i l e s  h a n  d e  s e r  l a s  y a  d e s c e n t r a l i z a d a s  ( 1 7 ) .

S i  n o s  f i j a m o s  e n  e l  r e p a r t o  c o m p e t e n c i a l  d e  l a s  i n s t i t u c i o n e s  

r a á s  a v a n z a d a s  e n  m o d e l o s  o r g a n i z a t i v o s  ( 1 8 ) ,  d e d u c i m o s  u n  c o n j u n t o  

d e  e l e m e n t o s  c o m u n e s  q u e  c o i n c i d e n ,  c o n  p e q u e ñ o s  m a t i c e s  e n  t o d a s  

e l l a s .  L a s  e m p r e s a s  c o n  p r e s e n c i a  e n  m u l t i t u d  d e  p a í s e s  b i e n  c o n  

d e l e g a c i o n e s  p r o p i a s  o  e n  r é g i m e n  d e  f r a n q u i c i a  ( 1 9 ) ;  l a s  e m p r e s a s  

d e  d i s t r i b u c i ó n  l o  f o r m a n  g r a n  n ú m e r o  d e  c e n t r o s  e s p a r c i d o s  p o r  t o d o  

e l  t e r r i t o r i o  n a c i o n a l  ( 2 0 ) ,  o ,  l o s  g r u p o s  e m p r e s a r i a l e s  q u e  

a g l u t i n a n  u n  b u e n  n ú m e r o  d e  s o c i e d a d e s  c o n  a c t i v i d a d e s  e c o n ó m i c a s  

d i f e r e n t e s  ( 2 1 ) ,  s o n  e j e m p l o s  d e  r e f e r e n c i a  p a r a  i n v e s t i g a r  c o m o  

p u e d e  o r g a n i z a r s e  l a  d e s c e n t r a l i z a c i ó n  d e  l a s  d e c i s i o n e s .  E l  d i s e ñ o  

e s  d i f e r e n t e  e n  c a d a  u n o  d e  e l l o s ,  p e r o  e n c o n t r a m o s  u n o s  c r i t e r i o s  

s i m i l a r e s  e n  a q u e l l o s  e l e m e n t o s  q u e  h e m o s  d e n o m i n a d o  c o m u n e s .  S o n

( 2 2 ) :

L o s  e l e m e n t o s  d e  i d e n t i f i c a c i ó n  d e  l o s  c e n t r o s  ( l o g o t i p o s ,  

a n a g r a m a s ,  m a r c a s ,  n o m b r e s  c o m e r c i a l e s ,  e t c . )

L a s  p r o p i e d a d e s  d e l  p r o d u c t o  o  l a s  c a r a c t e r í s t i c a s  d e l  c e n t r o ,  

s e g ú n  c u a l  s e a  e l  o b j e t o  p r i n c i p a l  d e l  n e g o c i o .

L a  d e f i n i c i ó n  y  d e t e r m i n a c i ó n  d e  l o s  o b j e t i v o s  d e  g e s t i ó n  q u e  

s e  i m p u t a n  a  c a d a  u n i d a d .
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L a  a d q u i s i c i ó n  u n i t a r i a  d e l  p r o d u c t o  o  a c t i v i d a d  c u y o  c o s t o  e s t á  

c o n d i c i o n a d o  p o r  l a  c a n t i d a d .

T r a s l a d a n d o  a  l a  ONCE e s t e  p l a n t e a m i e n t o  d o c t r i n a l  ( 2 3 ) ,  n o

p o d r á  o l v i d a r s e  n i  l o s  p l a z o s  d e  d e s a r r o l l o ,  n i  e l  n i v e l  m á x i m o  d e

d e s c e n t r a l i z a c i ó n  q u e  u n a  o r g a n i z a c i ó n  n e c e s i t a  ( 2 4 ) .  L a  ONCE t i e n e  

u n  p r o d u c t o  p r i n c i p a l ,  e l  c u p ó n ,  q u e  n e c e s i t a  d e  u n a  o r g a n i z a c i ó n  

u n i t a r i a  y  r í g i d a .  E s  u n a  e x i g e n c i a  q u e  e l  m e r c a d o  d e l  j u e g o  i m p o n e  

a l  m o d e l o  d e  o r g a n i z a c i ó n ,  s o b r e  e s t a  l i n e a  f u n d a m e n t a l  e l  d e s a r r o l l o  

d e s c e n t r a l i z a d o r  t i e n e  q u e  a r t i c u l a r  l o s  p l a z o s  d e  d e s a r r o l l o  ( 2 5 ) .  

E l  r e s u l t a d o  f i n a l  s u p o n d r á  i n t r o d u c i r  m o d i f i c a c i o n e s  e n  l a s  á r e a s  

d e  p r o m o c i ó n  d e l  c u p ó n ,  a d m i n i s t r a c i ó n  e  i n f o r m á t i c a ,

d e s c e n t r a l i z a n d o  s u  c o n t e n i d o ,  m a n t e n i e n d o  u n i f i c a d o  e l  r e s t o  d e

c o m p e t e n c i a s  ( 2 6 ) .
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( 1 )  D e  L o r e n z o  G a r c i a ,  R a f a e l  L a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  C i e g o s ,  
O . C . ,  M a d r i d  1 9 9 0 ,  L a  L e y ,  p á g .  3 4 7 .
A r t i c u l o  3 7  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O N C E .

( 2 )  D o c u m e n t o  l E S E .  P r o g r a m a  d e  D i r e c c i ó n  G e n e r a l .  O r g a n i z a c i ó n .  
B a r c e l o n a  1 9 8 8 .

( 3 )  M a g n í f i c a m e n t e  d e s c r i t o  e n  l a  o b r a  d e  A l e j a n d r o  N i e t o  L a  
O r g a n i z a c i ó n  d e l  d e s g o b i e r n o ,  M a d r i d  1 9 8 4 ,  A r i e l ,  3 »  e d . ,  p á g .  
2 3 .

( 4 )  l E S E  d o c u m e n t a c i ó n  c i t a d a ,  B a r c e l o n a  1 9 8 8 .

( 5 )  l E S E  d o c u m e n t a c i ó n  c i t a d a .  O r g a n i z a c i ó n  e n  e l  P r o g r a m a  d e  
D i r e c c i ó n  G e n e r a l ,  B a r c e l o n a  1 9 8 8 .

( 6 )  C f .  K a t h ,  D a m e l  y  K a h n ,  R o b e r t  P s i c o l o g í a  S o c i a l  d e  l a s  
O r g a n i z a c i o n e s ,  M é x i c o  1 9 7 7 ,  T r a d u c .  F e d e r i c o  P a t á n  -  T r i l l a s ,  
p á g .  3 9  a  8 3 .

( 7 )  C f .  K a t h ,  D a m e l  y  K a h n  R o b e r t  P s i c o l o g í a  S o c i a l  d e  l a s  
O r g a n i z a c i o n e s ,  o . c . ,  M é x i c o ,  1 9 7 7 ,  p á g .  2 4 2  a  2 4 9 .
T a m b i é n  e n  l a  o b r a  d e  J o s é  L u i s  J i m é n e z  R ú i z  " S o c i o l o g í a  d e  l a s  
O r g a n i z a c i o n e s  y  d e  l a s  E m p r e s a s "  B a r c e l o n a  1 9 8 8 ,  M a r c o m b o ,  p á g .  
1 7 .

( 8 )  l E S E  d o c u m e n t a c i ó n  c i t a d a ,  B a r c e l o n a  1 9 8 8 .

( 9 )  V e r  a n e x o  I - A  D e c l a r a c i o n e s  d e l  P r e s i d e n t e  d e l  C o n s e j o  G e n e r a l .

( 1 0 )  E l  n u e v o  o r g a n i g r a m a  h a  q u e d a d o  r e g u l a d o  e n  e l  n i v e l  c e n t r a l  p o r  
l a  C i r c u l a r  n o  1 5 / 9 1  d e  1 8  d e  J u n i o .

( 1 1 )  A r t í c u l o  3 7  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O N C E .

( 1 2 )  L a  e s t r u c t u r a  p e r i f é r i c a  h a  q u e d a d o  r e g u l a d a  e n  l a  C i r c u l a r  n ^  
2 2 / 9 1  d e  2 2  d e  N o v i e m b r e .

( 1 3 )  C o n  c a r á c t e r  g e n e r a l  s e  c o i n c i d e  e n  e s t e  p l a n t e a m i e n t o  c o n  
D a n i e l  K a t z  y  R o b e r t  L .  K a h n  e n  P s i c o l o g í a  S o c i a l  d e  l a s  
O r g a n i z a c i o n e s ,  o . c . ,  M é x i c o ,  1 9 7 7 ,  p á g .  8 1 .

( 1 4 )  C f .  K a t h ,  D a m e l  y  K a h n  R o b e r t ,  P s i c o l o g í a  S o c i a l  d e  l a s
O r g a n i z a c i o n e s ,  o . c . ,  M é x i c o  1 9 7 7 ,  T r i l l a s ,  p á g .  4 2 9 .

( 1 5 )  C f .  K a t h ,  D a m e l  y  K a h n  R o b e r t ,  P s i c o l o g í a  S o c i a l  d e  l a s
O r g a n i z a c i o n e s ,  o . c . ,  M é x i c o  1 9 7 7 ,  T r i l l a s ,  p á g .  1 6 7 .

( 1 6 )  C f .  N i e t o ,  A l e j a n d r o  L a  O r g a n i z a c i ó n  d e l  d e s g o b i e r n o ,  o . c . ,  
M a d r i d ,  1 9 8 4 ,  A r i e l  r i d i c u l i z a d o  e n  l a  p á g .  2 8 .

( 1 7 )  C f .  K a t h ,  D a m e l  y  K a h n  R o b e r t ,  P s i c o l o g í a  S o c i a l  d e  l a s
O r g a n i z a c i o n e s ,  o . c . ,  M é x i c o  1 9 7 7 ,  T r i l l a s ,  p á g .  6 9 .
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( 1 8 )  E s t á n  c l a s i f i c a d o s  e n  l a  o b r a  d e  M i c h a e l  G o o d  y  A n d r e w  C a m p b e l l  
E s t r a t e g i a s  y  E s t i l o s ,  M a d r i d ,  1 9 8 7 ,  T e c n o l o g í a  d e  G e r e n c i a  y  
P r o d u c c i ó n ,  S . A .  T r a d u c i d a  p o r  A n t o n i o  C u e s t a  A l v a r e z ,  p á g .  6 5 .

( 1 9 )  C f .  G o o d ,  M i c h a e l  y  C a m p b e l l ,  A n d r e w ,  E s t r a t e g i a s  y  E s t i l o s ,  
o . c . ,  M a d r i d ,  1 9 8 7 ,  T e c n o l o g í a  d e  G e r e n c i a  y  P r o d u c c i ó n ,  S . A . ,  
p á g .  2 7 7 .
V e r  t a m b i é n  l a s  m o n o g r a f í a s  d e  C u e r v o ,  A l v a r o  " L a s  c o r p o r a c i o n e s  
i n d u s t r i a l e s  y  f i n a n c i e r a s " .  M a d r i d  1 9 9 0 ,  A r i e l  2 «  e d .  p á g .  2 4  
a  3 2 .

( 2 0 )  C f .  G o o l d ,  M i c h a e l  y  C a m p b e l l ,  A n d r e w  E s t r a t e g i a s  y  E s t i l o s ,  
M a d r i d ,  1 9 8 7  o . c . ,  p á g .  6 5 .

( 2 1 )  C f .  G o o l d ,  M i c h a e l  y  C a m p b e l l ,  A n d r e w ,  E s t r a t e g i a s  y  E s t i l o s ,  
o . c . ,  M a d r i d ,  1 9 8 7 ,  p á g .  2 6 1 .
V e r  t a m b i é n  e l  t r a b a j o  d e  Z u l i m a  F e r n á n d e z ,  " L a s  C o r p o r a c i o n e s ,  
u n a  n u e v a  i m a g e n  p a r a  l o s  v i e j o s  H o l d i n g s " .  M a d r i d ,  1 9 9 0 ,  
C i v i t a s ,  p á g .  3 7  a  4 0 .

( 2 2 )  C f . G o o l d ,  M i c h a e l  y  C a m p b e l l ,  A n d r e w ,  E s t r a t e g i a s  y  E s t i l o s ,
O . C . ,  M a d r i d ,  1 9 8 7 ,  p á g .  1 6 7 .
V e r  t a m b i é n  e l  t r a b a j o  d e  G o y e n e c h e a  F u e n t e s ,  V i c t o r  " L a s  
C o r p o r a c i o n e s :  T i p o s  y  f u n c i o n a l i d a d " .  M a d r i d ,  1 9 9 0 ,  C i v i t a s ,  
p á g .  3 3  a  3 6 .

( 2 3 )  E s t a  e s  l a  p r i m e r a  o c a s i ó n  e n  q u e  s e  c o m p a r a n  m o d e l o  d e  
o r g a n i z a c i ó n  c o n  e l  d i s e ñ a d o  p o r  l a  O N C E .  E n  u n  s e n t i d o  m u y  
g e n é r i c o  s e  m e n c i o n a  e n  l a  o b r a  d e  M i g u e l  D u r á n  P r e s e n t e  y  
F u t u r o  d e  l a  ONCE e n  l a  d i n á m i c a  d e  l a  c o n s t r u c c i ó n  d e  e m p r e s a s  
p a r a  l a  p r e s t a c i ó n  d e  s e r v i c i o s  s o c i a l e s ,  M a d r i d  1 9 9 0 ,  O N C E ,  
o . c .

( 2 4 )  V e r  t a m b i é n  J i m é n e z  R ú i z ,  J o s é  L u i s  S o c i o l o g í a  d e  l a  
O r g a n i z a c i ó n  y  l a  E m p r e s a ,  B a r c e l o n a  1 9 8 7 ,  o . c . ,  p á g .  4 9  y  5 0 .

( 2 5 )  E n  l a  o b r a  P s i c o l o g í a  S o c i a l  d e  l a s  o r g a n i z a c i o n e s  a d v i e r t e  d e l  
p e l i g r o  d e  l o s  p l a z o s ,  p á g .  4 9 7 ,  o . c .

( 2 6 )  A l g u n a s  m o d i f i c a c i o n e s  h a n  s i d o  r e c o g i d a s  y  e s t á n  p r e v i s t a s  q u e  
s e  i n c r e m e n t e n  e n  l a  C i r c u l a r  n a  2 2 / 9 1  q u e  r e g u l a  l o s  O r g a n o s  
P e r i f é r i c o s .

102



2 . 3 . 3  P R O B L E M A T IC A  DE L A  D E F I N I C I O N

D E L A  E S T R U C T U R A  DE L A  A U T O R I D A D .
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G e n e r a l m e n t e  r e s u l t a  m á s  d i f í c i l  g e s t i o n a r  q u e  c o n t r o l a r  o  

p a r t i c i p a r ,  p o r q u e  l o  p r i m e r o ,  t i e n e  e l  e s f u e r z o  d e  t r a n s f o r m a r  e l  

p r o y e c t o  e n  r e a l i d a d ,  m i e n t r a s  q u e  l a  p a r t i c i p a c i ó n  e s  u n a  a c t i v i d a d  

d e  c o n s e n s o  y  d e  p r o y e c t o ,  y  e l  c o n t r o l  p r e s u p o n e  u n a  r e a l i d a d  q u e  

s e  e x a m i n a  ( 1 ) .  D e s d e  e s t a  c o n s i d e r a c i ó n ,  e l  o b j e t i v o  p r i m o r d i a l  d e  

t o d a  O r g a n i z a c i ó n ,  e s  c o n s e g u i r  e l  m e j o r  e q u i l i b r i o  e n t r e  s u s  

f u e r z a s ,  g e s t i o n a r  y  p a r t i c i p a r ,  q u e  g e n e r a l m e n t e  s e  e n c u e n t r a n  

c o n f r o n t a d a s  ( 2 ) .  M u c h a s  v e c e s ,  l o s  ó r g a n o s  d e  p a r t i c i p a c i ó n  s o n  m á s  

p r o c l i v e s  a l  a n á l i s i s  d e l  p r o b l e m a  g e n é r i c o ,  a  l a  d e f e n s a  d e  v a l o r e s  

o  d e  p r i n c i p i o s ,  q u e  l o s  Ó r g a n o s  d e  g e s t i ó n ,  d o n d e  e l  r i g o r  y  l a  

p r e s i ó n  i m p o n e  t e n e r  q u e  d a r  s o l u c i ó n  a  l o s  m i l  y  u n  p r o b l e m a s  q u e

s u r g e n .  L o s  ó r g a n o s  d e  g e s t i ó n  e s t a b l e c e n  u n  p r o c e d i m i e n t o

e s t a n d a r i z a d o  y  a d o p t a n  u n a  p o s i c i ó n  d e  p r e p o n d e r a n c i a  s o b r e  l o s  

ó r g a n o s  d e  p a r t i c i p a c i ó n ,  y a  q u e ,  a l  f i n  y  a l  c a b o ,  l e s  t i e n e n  q u e  

p e d i r  a  e l l o s  l a  r e a l i z a c i ó n  d e l  a c t o .  E l  r e s u l t a d o  e s  l a

d e s c o n f i a n z a ,  o  a l  m e n o s ,  l a  m o l e s t i a  o  e l  r o c e  ( 3 ) .  E s t e  p r o c e s o

o c u r r e  p o r q u e  e s t a m o s  o r d e n a n d o  s o b r e  u n a  m i s m a  a c t i v i d a d ,  i n c l u s o

e n  a l g u n a  o c a s i ó n ,  s o b r e  u n  m i s m o  a c t o  a  d o s  p e r s o n a s  ( 4 ) .  E l l o  d e

p o r  s i  e s  f u e n t e  d e  i r r i t a c i ó n ,  p e r o  s i  a d e m á s ,  c a d a  u n a  d e  l a s  d o s

p e r s o n a s  t i e n e n  p r e f e r e n c i a s  d i f e r e n t e s ,  l a  c o n f r o n t a c i ó n  e s

i n e v i t a b l e .

L a s  i n t e r f e r e n c i a s  a n t r e  l a  p l a n i f i c a c i ó n  e s t r a t é g i c a  y  l a  

p l a n i f i c a c i ó n  o p e r a t i v a ,  s o n  u n  v i e j o  p r o b l e m a  d e  l a s  o r g a n i z a c i o n e s ,  

q u e  a  p e s a r  d e  l o s  a v a n c e s  d e  l o s  m o d e l o s  u t i l i z a d o s  n o  c o n s i g u e n  

e v i t a r  l a s  s e r i a s  d i f i c u l t a d e s  d e  f u n c i o n a m i e n t o .
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E n  e l  c a s o  d e  l a  O N C E ,  e l  m o d e l o  e s  a ú n  m á s  c o m p l e j o :  l a  a c c i ó n ,  

e l  c o n t r o l  y  l a  p a r t i c i p a c i ó n  r e q u i e r e ,  a l  m e n o s ,  d o s  r e p r e s e n t a n t e s  

y  e l l o  e s  d i f í c i l  q u e  p u e d a  c a m b i a r s e ,  p u e s t o  q u e  e l  a u t o c o n t r o l  o  

l o s  m o n ó r g a n o s  s o n  c o n t r a r i o s  p o r  n a t u r a l e z a  a  l a s  o r g a n i z a c i o n e s  d e  

m i e m b r o s  c o n  i n t e r e s e s  p l u r a l e s  ( 5 ) .

P a r a  s u p e r a r  e s t a s  d i f i c u l t a d e s ,  l a s  t é c n i c a s  d e  o r g a n i z a c i ó n  

a d q u i e r e n  u n  p a p e l  d e c i s i v o  a l  i n c o r p o r a r  s u s  c o n c l u s i o n e s  p a r a  

s o l u c i o n a r  s i t u a c i o n e s  d e  c o n f l i c t o  q u e  a  p r i o r i  p a r e c e n  i n e v i t a b l e s

( 6 ) .  P a r a  e l l o ,  p r i m e r o  a p o r t a n  u n a  b u e n a  t é c n i c a  d e  d e f i n i c i ó n  y  

s e p a r a c i ó n  d e  c o m p e t e n c i a s .  A s í  s e  m e j o r a  l a  s e p a r a c i ó n  e n t r e  l o s  

c a m p o s  q u e  c o r r e s p o n d e n  a  l a  g e s t i ó n  d e  a q u e l l o s  r e s e r v a d o s  a  l o s  

ó r g a n o s  d e  p a r t i c i p a c i ó n  ( 7 ) .

L a  s e g u n d a  d e  l a s  s o l u c i o n e s ,  e s  i n t r o d u c i r  t é c n i c a s  d e  

c o m u n i c a c i ó n  i n t e r n a  q u e  a p o r t e n  c l a r i d a d  s o b r e  e l  c o n o c i m i e n t o  d e l  

f u n c i o n a m i e n t o  d e  l a  p r o p i a  o r g a n i z a c i ó n  y  a d e m á s  q u e  i n s i s t a n  e n  e l  

c o n v e n c i m i e n t o  d e  l a  r e l a c i ó n  d e  v a l o r e s  q u e  d e b e n  r e s p e t a r s e  ( 8 ) .  

E s  l o  q u e  e n  o t r o s  f o r o s ,  d e n o m i n a r í a n  c u l t u r a  d e  e m p r e s a  ( 9 ) .  A  s u  

t é r m i n o ,  q u e d a r á n  t a m b i é n  i m p l a n t a d a s  l a s  c o n s e c u e n c i a s  p e r s o n a l e s  

p a r a  q u i e n e s  n o  r e s p e t e n  l a s  n o r m a s  d e  f u n c i o n a m i e n t o .

E x i s t e n  v a r i o s  e j e m p l o s  d e  l o  q u e  d e c i m o s ,  q u e  a v a l a n  l a  

p r o p u e s t a .  P o r  e j e m p l o  l a s  o r g a n i z a c i o n e s  d e  p r o d u c c i ó n  e n  J a p ó n

( 1 0 ) ,  p r e f i e r e n  r e t r a s a r  l a  t o m a  d e  d e c i s i o n e s  e n  b e n e f i c i o  d e  

o b t e n e r  u n  c o n s e n s o .  C u a n d o  s e  h a  o b t e n i d o  e s t e  c o n s e n s o ,  l a  e f i c a c i a  

e s t á  g a r a n t i z a d a .
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C o n c r e t á n d o n o s  a  l o s  ó r g a n o s  d e  l a  O N C E ,  c u a n d o  n o s  p r e g u n t a m o s  

c o m o  c o n v i v e n  l o s  C o n s e j o s  c o n  l a  D i r e c c i ó n  G e n e r a l  y  T e r r i t o r i a l ,  

t e n e m o s  q u e  r e s p o n d e r  c o n  l a  p r u d e n c i a  d e  u n  m o d e s t o  o p t i m i s m o  p o r  

e l  e s f u e r z o  d e s a r r o l l a d o  e n  e s t a  ú l t i m a  L e g i s l a t u r a  ( 1 1 ) .

1 .  E s t r u c t u r a s  C e n t r a l e s .

E l  C o n s e j o  G e n e r a l  y  l a  D i r e c c i ó n  G e n e r a l  e j e r c e n  s u s

c o m p e t e n c i a s  c o n  b a s t a n t e  f l u i d e z  d e  r e s u l t a d o s ,  c o n v i v e n c i a  

f a v o r e c i d a  p a r a  e l  C o n s e j o  G e n e r a l  e n  l o s  ú l t i m o s  a ñ o s  p o r  e l  

d i n a m i s m o  y  e l  c o m p r o m i s o  d e l  ú l t i m o  e q u i p o  d e  C o n s e j e r o s  ( 1 2 ) .  S e  

e j e r c e n  c o n  c l a r i d a d  l a s  c o m p e t e n c i a s  d e  r e p r e s e n t a c i ó n  t a n t o  

n a c i o n a l  c o m o  i n t e r n a c i o n a l  y  l a s  c o m p e t e n c i a s  d e  i n f o r m a c i ó n

m e d i a n t e  e l  f u n c i o n a m i e n t o  d e  C o m i s i o n e s .

L a s  c o m p e t e n c i a s  d e  c o n t r o l  y  G o b i e r n o  d e l  C o n s e j o  t i e n e n

m a y o r e s  d i f i c u l t a d e s  p u e s t o  q u e  d e  u n  l a d o  s o n  m á s  d i f í c i l e s  d e  

e j e r c e r  y  d e  o t r o  s o n  e n  l a s  q u e  c o i n c i d e n  m á s  d i r e c t a m e n t e  

p a r t i c i p a c i ó n  y  g e s t i ó n  ( 1 3 ) .  N o  o b s t a n t e ,  l a s  s o l u c i o n e s  p o d r á n  

b u s c a r s e  e n  l a s  t é c n i c a s  d e  o r g a n i z a c i ó n  q u e  p r o p o r c i o n a n  u n a  s e r i e  

d e  r e g l a s  d i r i g i d a s  a  e v i t a r  l o s  c o n f l i c t o s  e n t r e  ó r g a n o s  d e  

p a r t i c i p a c i ó n  y  d e  e j e c u c i ó n  ( 1 4 ) .  L a s  q u e  r a á s  i n t e r e s a n  p o r  s u  

r e l a c i ó n  d i r e c t a  a  l a  a c t u a l  s i t u a c i ó n  s o n  b á s i c a m e n t e  l a s

s i g u i e n t e s ;
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E l  c o n t r o l  p r e v i o  n o  p u e d e  s e r  e j e r c i d o  s i n  m e n o s c a b o  d e  l a  

e f i c a c i a .  L a  o p c i ó n  m e j o r ,  e s  r e n u n c i a r  a  e s t a b l e c e r l o  y  

s u s t i t u i r l o  p o r  u n  p r o c e d i m i e n t o  á g i l  d e  i n f o r m a c i ó n  ( 1 5 ) .

L o s  ó r g a n o s  d e  p a r t i c i p a c i ó n  t i e n e n  q u e  d i s p o n e r  d e  m e c a n i s m o s  

d e  n a t u r a l e z a  e x c e p c i o n a l  q u e  p e r m i t a n  p a r a l i z a r  d e c i s i o n e s  d e  

l o s  ó r g a n o s  e j e c u t i v o s  ( 1 6 ) .

L a s  d e c i s i o n e s  q u e  s u p o n g a n  u n  a l t o  n i v e l  d e  c o m p r o m i s o  p a r a  

t o d a  l a  I n s t i t u c i ó n ,  c o n v i e n e  s e a n  e j e r c i d a s  d e  f o r m a  c o l e c t i v a  

p o r  a m b o s  ó r g a n o s ;  p a r t i c i p a c i ó n  y  g e s t i ó n  ( 1 7 ) .

E l  c o n t r o l  d e b e  s e r  e j e r c i d o  s i e m p r e  c o n  c a r á c t e r  p o s t e r i o r ,  

m e d i a n t e  l o s  s i s t e m a s  d e  i n s p e c c i ó n  y  d e  a u d i t o r í a s .  L o s  

r e s p e c t i v o s  ó r g a n o s  a d m i n i s t r a t i v o s  q u e  l o s  l l e v e n  a  c a b o ,  d e b e n  

d e p e n d e r  d e  l o s  ó r g a n o s  d e  p a r t i c i p a c i ó n  ( 1 8 ) ,

L a s  f a c u l t a d e s  d e  G o b i e r n o  d e b e n  s e r  e j e r c i d a s  p o r  e l  C o n s e j o  

c o n  c a r á c t e r  g e n e r a l  y  e s t r a t é g i c o .  L o s  ó r g a n o s  d e  g e s t i ó n  d e b e n  

d i s p o n e r  d e  c a m p o s  d e  a c t u a c i ó n  c l a r o s  y  s i n  c o m p r o m i s o s  p r e v i o s  

d e  c o d e c i s i ó n  ( 1 9 ) .
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L o s  E s t a t u t o s  d e  l a  ONCE h a n  e l e g i d o  a l  C o n s e j o  G e n e r a l  c o m o  e l  

m á x i m o  ó r g a n o  d e  r e p r e s e n t a c i ó n  d e  t o d o s  l o s  a f i l i a d o s .  E s t a  o p c i ó n  

h a  i m p e d i d o  d e s a r r o l l a r  l a  A s a m b l e a  g e n e r a l  c o m o  i n s t i t u c i ó n  ú l t i m a  

d e  r e p r e s e n t a c i ó n  a l  e n t e n d e r  q u e  l a  p a r t i c i p a c i ó n  r e p r e s e n t a t i v a  

f a c i l i t a b a  c o n  m e j o r e s  p o s i b i l i d a d e s  e l  f u n c i o n a m i e n t o  d e m o c r á t i c o  

d e  l a  C o r p o r a c i ó n .

P r o b a b l e m e n t e  a s i  h a b r á  s i d o  e n  l o s  p e r í o d o s  a n t e r i o r e s ,  p e r o  

l o s  a c t u a l e s  c a m p o s  d e  a c t u a c i ó n ,  p r i n c i p a l m e n t e  e n  e l  á m b i t o  

e m p r e s a r i a l ,  a c o n s e j e n  s u p r i m i r  l a  e x c l u s i v i d a d  d e  l a  p a r t i c i p a c i ó n  

r e p r e s e n t a t i v a  e n  e l  C o n s e j o  G e n e r a l  e  i m p l a n t a r  l a  A s a m b l e a  G e n e r a l  

c o m o  e l  m á x i m o  ó r g a n o  d e  r a t i f i c a c i ó n  d e  l a s  d e c i s i o n e s  a d o p t a d a s .

E n  e s t a  p o s i b i l i d a d  s u s  c o m p e t e n c i a s  y  f u n c i o n a m i e n t o  s e  

c o r r e s p o n d e r í a n  c o n  l a s  c o m u n e s  p a r a  e s t a s  i n s t i t u c i o n e s ,  

i n t r o d u c i é n d o l a  e n  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  e n t i d a d .  S u  d e s a r r o l l o  

n o r m a t i v o  a b a r c a r í a  l a  c o m p o s i c i ó n ,  f u n c i o n a m i e n t o  y  c o m p e t e n c i a s  q u e  

a s u m i r í a ;  u n a s  t o m á n d o l a s  d e l  C o n s e j o  G e n e r a l  y  o t r a s  i n c o r p o r á n d o s e  

a  l a s  a c t u a l m e n t e  e x i s t e n t e s .

2 .  E s t r u c t u r a s  T e r r i t o r i a l e s .

S i  t r a s l a d a m o s  e l  a n á l i s i s  a  l a s  e n t i d a d e s  T e r r i t o r i a l e s  l o s  

r e s u l t a d o s  s i e m p r e  s o n  m á s  r e d u c i d o s  p o r q u e  h a  a u m e n t a d o  l a  

c o m p l e j i d a d .  E n  n u e s t r o  c a s o  c o n c r e t o  l a  c o n v i v e n c i a  d e  l o s  C o n s e j o s  

T e r r i t o r i a l e s  y  l a s  D e l e g a c i o n e s  t i e n e  m á s  p r o b l e m a s  d e  o r d e n a c i ó n ,  

y ,  s o b r e  t o d o ,  c a r e c e n  d e l  d i n a m i s m o  d e  l o s  ó r g a n o s  c e n t r a l e s  ( 2 0 ) .
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E l  p r o c e s o  d e  d e s c e n t r a l i z a c i ó n  e n  l o s  ó r g a n o s  g e s t o r e s  e s  

t o d a v í a  r e d u c i d o  y  e l l o  r e p e r c u t e  e n  l o s  d e  p a r t i c i p a c i ó n  ( 2 1 ) .  C o m o  

e n  l o s  ó r g a n o s  c e n t r a l e s ,  l a s  c o m p e t e n c i a s  d e  r e p r e s e n t a c i ó n  y  d e  

i n f o r m a c i ó n  s e  e j e r c e n  c o n  c l a r i d a d  y  b u e n  f u n c i o n a m i e n t o .  Y  e l l o  

s i g n i f i c a  l a  m e j o r  g a r a n t í a  d e  e s t a b i l i d a d  d e l  m o d e l o  ( 2 2 ) .

S i n  e m b a r g o ,  r e s p e c t o  a  l a s  c o m p e t e n c i a s  d e  c o n t r o l  s u s  

r e s u l t a d o s  s o n  m á s  p o b r e s  y  e l l o  s e  d e b e ,  t a n t o  a l  m e n o r  n ú m e r o  d e  

f u n c i o n e s  q u e  r e a l i z a n  l o s  D e l e g a d o s ,  c o m o  l a s  l i m i t a c i o n e s  t é c n i c a s  

d e  l o s  m i e m b r o s  d e l  C o n s e j o  ( 2 3 ) .  A  n i v e l  t e r r i t o r i a l ,  n o  e x i s t e n  

c o m p e t e n c i a s  d e  g o b i e r n o ,  y ,  p o r  t a n t o ,  d e  d i s e ñ o  d e  e s t r a t e g i a s .

T a m b i é n  a q u í  p o d e m o s  r e s u m i r  l a s  r e s p u e s t a s  q u e  l a s  t é c n i c a s  d e  

o r g a n i z a c i ó n  p r o p o r c i o n a n  y  s i n t e t i z a r  c u a l e s  s o n  l a s  d e c i s i o n e s  q u e  

d e b e n  r e s p e t a r s e  e n  p r o c e s o s  d e s c e n t r a l i z a d o r e s  d e  g r a n  d i s p e r s i ó n  

g e o g r á f i c a  q u e  p u e d e n  a p l i c a r s e  a  l a  ONCE ( 2 4 ) .  P u e d e n  r e s u m i r s e  e n  

l a s  s i g u i e n t e s :

L a s  m a y o r e s  d i f i c u l t a d e s  d e  c o m p a g i n a r  u n i d a d e s  d e  

p a r t i c i p a c i ó n ,  s e  p r o d u c e n  e n  l o s  n i v e l e s  t e r r i t o r i a l e s .  L a s  

r a z o n e s  d e  e s a s  m a y o r e s  d i f i c u l t a d e s  s o n  t a n t o  l a  v a r i e d a d  y  

n ú m e r o  d e  u n i d a d e s  c o m o  l a s  m e n o r e s  p o s i b i l i d a d e s  d e  d e s a r r o l l o

( 2 5 ) .
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L a s  p o s i b i l i d a d e s  r e d u c i d a s  d e  l a s  e n t i d a d e s  t e r r i t o r i a l e s  s e  

p r o d u c e n  p o r  l a  m e n o r  p r e p a r a c i ó n  t é c n i c a  d e  s u s  r e s p o n s a b l e s  

y  p o r  e l  á m b i t o  m á s  c o n c r e t o  d e  c o m p e t e n c i a s  ( 2 6 ) .

L o s  p r o c e s o s  d e  d e s c e n t r a l i z a c i ó n  d e b e n  l l e v a r s e  c o m o  l a  m e j o r  

o p c i ó n  o r g a n i z a t i v a  p e r o  c o n d u c i r s e  c o n  p r u d e n c i a  e n  e l  t i e m p o  

d e  p u e s t a  e n  p r á c t i c a  y  e n  s u  i n t e n s i d a d  d e  c o n t e n i d o  ( 2 7 ) .

E l  d e s a r r o l l o  d e  l a s  e n t i d a d e s  t e r r i t o r i a l e s  s e  c o r r e s p o n d e r á  

c o n  l a s  p r o p i a s  d e  s u  e n t o r n o  g e o g r á f i c o  y  c o n  l a s  q u e  d e m a n d e n  

e l  c o l e c t i v o  q u e  l o  f o r m a n .  N o  p u e d e  a p l i c a r s e  u n  c r i t e r i o  d e  

u n i f o r m i d a d  ( 2 8 ) .

T a r d e  o  t e m p r a n o  l a  d e s c e n t r a l i z a c i ó n  e x i g e  i n c o r p o r a r  

c o m p e t e n c i a s  s o b r e  e l  g o b i e r n o .  E l l o  s i g n i f i c a  d i s p o n e r  d e  

a u t o n o m í a  d e  d e c i s i ó n  y  t a m b i é n  d e  r e s p o n s a b i l i d a d  ( 2 9 ) .

L a  d e s c e n t r a l i z a c i ó n  i m p o n e  u n a  d i s c i p l i n a  s e v e r a  a  l o s  g e s t o r e s  

y  p o r  e l l o  e l  c u m p l i m i e n t o  d e  l o s  o b j e t i v o s  d e b e  d e  e x i g i r s e  c o n  

e l  m a y o r  r i g o r  y  c o n  a p l i c a c i ó n  d e  t o d a s  l a s  c o n s e c u e n c i a s  p a r a  

l o s  r e s p o n s a b l e s  ( 3 0 ) .
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C o m o  s e  i n d i c a  m á s  a d e l a n t e ,  l a s  o p c i o n e s  p a r a  o r g a n i z a r  l a  

a c t i v i d a d  d e  l a  ONCE p u e d e  q u e  n o  s e  l i m i t e n  a  d e s a r r o l l a r  ó r g a n o s  

d e  l a  C o r p o r a c i ó n  s i n o  q u e  i n c o r p o r e  n u e v a s  e n t i d a d e s  c o n  f o r m a s  d e  

s o c i e d a d e s  a n ó n i m a s  o  f u n d a c i o n e s  ( 3 1 ) .  S i  e l l o  s e  p r o d u c e ,  i n c l u s o  

p a r a  p r o y e c t o s  d e  á m b i t o  t e r r i t o r i a l ,  l o s  C o n s e j o s  t e n d r á n  t a m b i é n  

q u e  a m p l i a r  s u  a c t i v i d a d  i n c o r p o r á n d o s e  a  l o s  ó r g a n o s  d e  d e c i s i ó n  d e  

e s t a s  e n t i d a d e s .
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( 3 1 )  V e r  a n e x o  I - A  y  I - E  D e c l a r a c i o n e s  d e l  P r e s i d e n t e  d e l  C o n s e j o  
G e n e r a l  y  P r e s i d e n t e  d e l  C o n s e j o  T e r r i t o r i a l  d e  A n d a l u c í a .
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S o l o  c u a n d o  s e  a n a l i c e n  m u y  d e  c e r c a ,  l o s  d i f e r e n t e s  

c o m p o r t a m i e n t o s  y  l o s  s e n t i m i e n t o s  d e  l o s  m i e m b r o s  p u e d e  c a p t a r s e  

e l  v e r d a d e r o  s e n t i d o  q u e  p a r a  l o s  c i e g o s  t i e n e  l a  ONCE ( 1 ) .  S i n  

d u d a ,  d e s d e  u n a  p e r s p e c t i v a  t é c n i c a  s e  p u e d e  a n a l i z a r  e s t a  

I n s t i t u c i ó n  c o m o  u n a  e m p r e s a  d e  s e r v i c i o s  y  d e s c o m p o n e r  c a d a  u n o  

d e  s u s  ó r g a n o s  e n  c o m p e t e n c i a s ,  f u n c i o n e s  y  r e l a c i o n e s .  N a d a  

p o d r á  s e r  c u e s t i o n a d o  d e l  a n á l i s i s  p e r o  l a  p e r c e p c i ó n  s e r á  

p a r c i a l .

L a  ONCE f u n c i o n a  c o m o  u n a  e m p r e s a  ( 2 ) ,  p e r o  e s  a l g o  m á s  q u e  

u n a  e m p r e s a .  P a r a  e l  c i e g o  e s  s u  c a s a ;  e s  d o n d e  c o m i e n z a n  y  

t e r m i n a n  s u s  p o s i b i l i d a d e s .  E s  d o n d e  s e  c o n v i v e .  E s  e n  l o  q u e  s e  

c r e e  p o r  e n c i m a  d e  c a s i  t o d o  ( 3 ) .

E s t a s  e x p r e s i o n e s  n o  s o n  x in a  r e t ó r i c a  o p o r t u n a .  E s  u n a  

d e s c r i p c i ó n  d e  l o s  s e n t i m i e n t o s  q u e  s e  p e r c i b e n  t o d o s  l o s  d i a s  

y  d e s d e  d i f e r e n t e s  p u e s t o s  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n .  N o  e s  u n a  c u e s t i ó n  

b a l a d i ,  t o d o  l o  c o n t r a r i o ,  t i e n e  u n a  e n o r m e  i m p o r t a n c i a .  

E f e c t i v a m e n t e ,  y  a u n q u e  e l  D i r e c t o r  G e n e r a l  n o  e s t á  m u y  d e  

a c u e r d o ,  s e g ú n  s u s  m a n i f e s t a c i o n e s  ( 4 ) ,  l a  O N C E  r e p r e s e n t a  p a r a  

l o s  c i e g o s  l a  c o n f i g u r a c i ó n  d e  u n  S s t a d o ,  d e n t r o  d e  o t r o  E s t a d o .  

S u  o r g a n i z a c i ó n  d a  c o n t e s t a c i ó n  a  t o d a s  l a s  a s p i r a c i o n e s  d e  s u s  

m i e m b r o s :  d i s p o n e n  d e  o r g a n i z a c i o n e s  p o l í t i c a s ,  e l e c c i o n e s ,

p a r l a m e n t o ,  y  h a s t a  s u s  p r o p i o s  d i r i g e n t e s .
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L a  c a r r e r a  p r o f e s i o n a l  d e  s u s  d i r e c t i v o s  n o  s ó l o  r e p r e s e n t a  

o c u p a r  u n  p u e s t o  d e  r e s p o n s a b i l i d a d  e n  l a  O r g a n i z a c i ó n  s i n o  q u e  

e s  e l  p u e s t o  d e  r e s p o n s a b i l i d a d  q u e  l e  d i s t i n g u e  e n t r e  s u s  

c o m p a ñ e r o s  y  e l  ú n i c o  q u e  p r o b a b l e m e n t e  c o n s e g u i r á  ( 5 ) .

E l  c a r á c t e r  s e g r e g a d o r  d e  e s t a  O r g a n i z a c i ó n  h a  r e s u l t a d o  d e  

u n a  g r a n  e f i c a c i a  p a r a  m a n t e n e r  l a  u n i d a d ,  l a  c o h e r e n c i a  y  e l  

é x i t o  e n  c o n s e g u i r  s u s  o b j e t i v o s .  P e r o  s u  c o n f i g u r a c i ó n  n o  f u e  

o b r a  d e  u n a  d e c i s i ó n  p l a n i f i c a d a  s i n o  l a  c o n s e c u e n c i a  d e  u n a  

i m p o s i c i ó n  p o r  l a  d i s c r i m i n a c i ó n  d e l  c o l e c t i v o  ( 6 ) .  D u r a n t e  

c i n c u e n t a  a ñ o s  h a n  e x i s t i d o  e n  l a  i n d i f e r e n c i a  y  e n  l a  p e n u r i a .  

E s a  c a s a  c o m ú n  s e  h a  i d o  c o n f i g u r a n d o  c o m o  e l  ú n i c o  l u g a r  e n  

d o n d e  o c u r r í a n  l a s  c o s a s  f u n d a m e n t a l e s  d e  s u s  v i d a s .  N o  e r a  y  e s ,  

s o l o  s u  e m p r e s a ,  e s  s u  c a s a .  P o r  e s o  c o m e t e m o s  u n  e r r o r  c u a n d o  

o l v i d a m o s  e s t e  a s p e c t o  ( 7 ) .

E s t e  f e n ó m e n o  n o  e s  n u e v o  n i  e x c l u s i v o  d e  l a  ON CE s i n o  q u e  

t a m b i é n  s e  p r o d u c e  e n  o t r a s  o r g a n i z a c i o n e s  ( 8 ) .  L a  c o n f l u e n c i a  

d e  u n a  o r g a n i z a c i ó n  a s o c i a t i v a  c o n  u n a  o r g a n i z a c i ó n  e m p r e s a r i a l  

e n  u n a  m i s m a  u n i d a d  c o i n c i d e  e n  a q u e l l a s  e n t i d a d e s  q u e  t i e n e n  q u e  

c o m b i n a r  a s p i r a c i o n e s  d e  p r o t e c c i ó n  y  s o l i d a r i d a d  c o n  l a  

r e a l i z a c i ó n  d e  u n a  a c t i v i d a d  e m p r e s a r i a l .
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P o r  e j e m p l o ,  l a s  c o o p e r a t i v a s  d e  v i v i e n d a  o  d e  c o n s i i m o  ( 9 )  

y  e n  o t r a s  o r g a n i z a c i o n e s  s i m i l a r e s  s e  p r o d u c e  l a  c o n v i v e n c i a  d e  

ó r g a n o s  q u e  a g l u t i n a n  l a s  a s p i r a c i o n e s  d e  s u s  m i e m b r o s ,  d e b a t e n  

l o s  p r o g r a m a s  y  c o n f o r m a n  u n  i d e a r i o  d e  a c t u a c i ó n  c o n  ó r g a n o s  

n e t a m e n t e  e m p r e s a r i a l e s .  L o s  p r i m e r o s  s o n  ó r g a n o s  e s p e c i a l m e n t e  

s e n s i b l e s  a  l a  i d e o l o g í a  y  a  l o s  p l a n t e a m i e n t o s  p r o g r a m á t i c o s . 

S u  a c t i v i d a d  e s  s o b r e  t o d o  d e  d e b a t e  y  d e  c o m p r o m i s o .  D e s p u é s  l a  

r e a l i z a c i ó n  p r á c t i c a  d e  e s t e  p r o y e c t o  s e  t i e n e  q u e  l l e v a r  a  c a b o  

e n  o t r o  t i p o  d e  o r g a n i z a c i ó n  q u e  s e  c a r a c t e r i z a  p o r  s u  d i s e ñ o  m á s  

a c o r d e  c o n  l a s  o r g a n i z a c i o n e s  e m p r e s a r i a l e s .  E n  l a s  c o o p e r a t i v a s ,  

l a  A s a m b l e a  y  e l  C o n s e j o  R e c t o r  s o n  ó r g a n o s  d e  l o s  p r i m e r o s  q u e  

d e s p u é s  n e c e s i t a r á n  d e  u n a  e m p r e s a  d e  c o n s t r u c c i ó n  o  d e  

d i s t r i b u c i ó n  p a r a  l l e v a r  a  c a b o  s u s  a s p i r a c i o n e s  d e  v i v i e n d a  o  

d e  c o n s u m o  ( 1 0 ) .

E s t e  e s q u e m a  q u e  e n  l o s  e j e m p l o s  c i t a d o s  p u e d e  s e p a r a r s e  c o n  

c i e r t a  f a c i l i d a d ,  r e s u l t a  e x t r a o r d i n a r i a m e n t e  c o m p l e j o  h a c e r l o  

e n  l a  O N C E .  S a b e r  c u á l e s  s o n  l o s  ó r g a n o s  q u e  a g l u t i n a n  s u  

v o l u n t a d  d e  s e r  s o l i d a r i o ,  d e  a q u e l l o s  o t r o s  q u e  s o n  r e s p o n s a b l e s  

d e  g e s t i o n a r  e l  j u e g o  d e l  c u p ó n  d e  l a  O N C E ,  e s  m u y  d i f í c i l .  L a  

r a z ó n  n o  e s  o t r a  q u e  l a  ONCE d u r a n t e  t o d a  s u  e x i s t e n c i a  h a  s i d o  

y  e s ,  s o b r e  t o d o ,  l a  c a s a  c o m ú n -  E s a  s e p a r a c i ó n  s o l o  e s  p o s i b l e  

p l a n t e a r l a  a  p a r t i r  d e l  é x i t o  e c o n ó m i c o  q u e ,  e n t r e  o t r a s  c o s a s ,  

h a  r e b a j a d o  l a s  e x i g e n c i a s  d e  c o m p r o m i s o  p e r s o n a l  c o n  l a  

I n s t i t u c i ó n .
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C o n  t o d o  n o  p o d e m o s  o l v i d a r  q u e  l a  ONCE e s  p a r a  l o s  c i e g o s  

l a  ú n i c a  e m p r e s a  q u e  l e s  p r o p o r c i o n a r á  e m p l e o  y  e s o  e s  

d e t e r m i n a n t e  ( 1 1 ) .

E s  a r r i e s g a d o  a v e n t u r a r  c o m o  s e r á n  l a s  c o s a s  e n  e l  f u t u r o ,  

p e r o  s i  l a s  o r g a n i z a c i o n e s  s e  c o m p o r t a n  c o n  c i e r t a s  r e g l a s  d e  

f u n c i o n a m i e n t o  y  d e s a r r o l l o ,  e n  l o s  p r ó x i m o s  a ñ o s  e s a  s e p a r a c i ó n  

t e r m i n a r á  e s t a b l e c i é n d o s e  ( 1 2 ) .  L a  c a s a  c o m ú n  d e  t o d o s  l o s  c i e g o s  

e s p a ñ o l e s  s e  c o n f i g u r a r é  e n  t o r n o  a  l o s  ó r g a n o s  d e  p a r t i c i p a c i ó n  

y  a  t r a v é s  d e  e l l o s  s e  o r g a n i z a r á  e l  d e b a t e ,  l a  d e c i s i ó n ,  l a  

s o l i d a r i d a d  y  e l  p o d e r .  S i  e s o  o c u r r e ,  l o s  C o n s e j o s  a b s o r b e r á n  

p a r t e  d e  l a s  f u n c i o n e s  d e  g e s t i ó n  d e l  s e r v i c i o  p a r a  a f i l i a d o s  y  

t o d o s  l o s  ó r g a n o s  d e  c o n t r o l  y  d e c i s i ó n  e c o n ó m i c o s . A s u m i r á n  l a  

o r g a n i z e - : : i ó n  d e l  p o d e r  q u e  a c t u a l m e n t e  o s t e n t a n  l o s  g r u p o s  

p o l í t i c o s ,  t r a n s f o r m á n d o l o  e n  u n  d e b a t e  i n s t i t u c i o n a l .  P o r  

c o n t r a ,  l o s  ó r g a n o s  d e  g e s t i ó n  a d o p t a r á n  s u s  e s t r u c t u r a s  a  u n a  

e m p r e s a  g e s t o r a  d e l  j u e g o  d e l  c u p ó n .  L a  C o r p o r a c i ó n  p o d r á  o  n o  

a g r u p a r  a  a m b o s  ó r g a n o s ,  p e r o  a m b o s  s e r á  i m p r e s c i n d i b l e  q u e  

a c t ú e n  d e  f o r m a  s e p a r a d a  ( 1 3 ) .
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( 1 )  E n  e l  m e s  d e  J u n i o  d e  1 9 9 2 ,  t u v e  l a  o p o r t u n i d a d  d e  i m p a r t i r  
u n a s  c h a r l a s  a  u n  g r u p o  d e  c i e g o s ,  e n  b u  m a y o r í a  v e n d e d o r e s  
d e  c u p ó n .  C u a n d o  f i n a l i c é  m i  e x p o s i c i ó n ,  u n o  d e  e l l o s  s e  
m a n i f e s t ó  e n  p ú b l i c o  a g r a d e c i e n d o  m i s  e x p l i c a c i o n e s ,  q u e  
c a l i f i c ó  d e  c l a r a s  y  c o n c r e t a s ,  p e r o  s e  l a m e n t ó  d e  l o  
i r r e s p e t u o s o  d e  m i s  p a l a b r a s  a l  d e f i n i r  a  l a  ONCE c o m o  
e m p r e s a ,  o r g a n i z a c i ó n  d e  s e r v i c i o s  o  e x p r e s i o n e s  s i m i l a r e s .  
E s t a b a  d o l i d o  p o r  l a  c o m p a r a c i ó n  y  p o r  l a  t e r m i n o l o g í a  q u e  
h a b l a  u t i l i z a d o ,  m e  d i j o  " p o d r í a  d e c i r  l o  m i s m o  p e r o  d e  
o t r a  f o r m a " .

( 2 )  L o  r e i t e r a  c o n s t a n t e m e n t e  e l  D i r e c t o r  G e n e r a l  D .  M i g u e l  
D u r á n  e n  s u  o b r a  P r e s e n t e  y  F u t u r o  d e  l a  O N CE e n  l a  
d i n á m i c a  d e  l a  c o n s t r u c c i ó n  d e  e m p r e s a s  p 2o : a  l a  p r e s t a c i ó n  
d e  s e r v i c i o s  s o c i a l e s .  M a d r i d ,  1 9  d e  N o v i e m b r e  d e  1 9 9 0 .

{ 3 )  V e r  A n e x o  I - A  y  I - C  D e c l a r a c i o n e s  d e l  P r e s i d e n t e  d e l  
C o n s e j o  G e n e r a l  y  d e l  D i r e c t o r  G e n e r a l .

( 4 )  V e r  A n e x o  I - C  D e c l a r a c i o n e s  d e l  D i r e c t o r  G e n e r a l .

( 5 )  V e r  c a p í t u l o  1 . 2 ;  " L a  c e g u e r a  c o m o  e l e m e n t o  d e f i n i d o r  d e
l a s  r e l a c i o n e s  e s t a m e n t a l e s .  R e p e r c u s i ó n  d e  l a  v a l o r a c i ó n  
p r e f e r e n t e  d e  l o s  c o l e c t i v o s  c o n  l i m i t a c i o n e s " .

( 6 )  C f .  M o n t o r o  J e s ú s .  O n c e  m e d i o  s i g l o  d e  v i d a  p o r  l a
i n t e g r a c i ó n ,  1 9 3 8 - 1 9 8 8 .  P e r f i l e s  D i c i e m b r e  1 9 8 8  n »  3 6  p á g .  
2 3  a  3 7 .

( 7 )  V e r  A n e x o  I - A  D e c l a r a c i o n e s  d e l  P r e s i d e n t e  d e l  C o n s e j o
G e n e r a l .

( 8 )  C f .  M a y n t z  R e n a t e .  S o c i o l o g í a  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n .  T r a c .
J o s é  D í a z  G a r c í a .  M a d r i d  1 9 8 7 ,  A l i a n z a .  E n  u n  s e n t i d o  
g e n é r i c o  y  r e f e r i d o  a  l a s  o r g a n i z a c i o n e s  p á g .  1 1  a  2 2 .

( 9 )  C f . G o r r o ñ o  I ñ a k i ,  E x p e r i e n c i a  c o o p e r a t i v a  e n  e l  P a í s
V a s c o ,  o . c . ,  B i l b a o  1 9 7 3 ,  L e o p o l d o  Z u g a z a ,  E d i t o ,  p á g .  2 5  
a  3 2 .

( 1 0 )  C f . S o l d e v i l l a  E m i l i o ,  T e o r í a  y  T é c n i c a  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n  
E m p r e s a r i a l .  B a r c e l o n a  1 9 7 2 ,  o . c . ,  p á g .  3 7 .

( 1 1 )  V e r  c a p í t u l o  1 . 2 ;  " L a  c e g u e r a  c o m o  e l e m e n t o  d e f i n i d o r  d e  
l a s  r e l a c i o n e s  e s t a m e n t a l e s .  R e p e r c u s i ó n  d e  l a  v a l o r a c i ó n  
p r e f e r e n t e  d e  l o s  c o l e c t i v o s  c o n  l i m i t a c i o n e s " .

( 1 2 )  C f .  F l o r e s  F e r n a n d o ,  I n v e n t a n d o  l a  e n p r e s a  d e l  s i g l o  X X I ,  
T r a d u c .  B e r n a r d o  A n d r e w s .  O y  H e n r y  L o w i c k  R u s s e l  S a n t i a g o  
d e  C h i l e ,  1 9 8 8 ,  p á g .  2 6  y  2 7 .

( 1 3 )  A l g u n o s  e j e m p l o s  e n  d o n d e  e s t e  p r o n ó s t i c o  s e  h a  p r o d u c i d o ,  
p u e d e n  v e r s e  e n  l a s  o b r a s :
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- C f .  G o r r o ñ o  I ñ a k i ,  I n t r o d u c c i ó n  a l  K i b u t z .  C o m u n a ,
E m p r e s a ,  I d e o l o g í a  B i l b a o ,  1 9 8 5 ,  p á g .  1 1 .

- C f .  B e n  D a v i d .  A b r a h a m .  L a  i n d u s t r i a  K i b u t z i a n a ,  e n  l o s  
a ñ o s  8 0 .  R e v i s t a  " E n c u e n t r o "  n a  4 0  T e l - A V I V  1 9 8 5 ,  p á g .  5 1  
a  5 7 .

- C f . M a g n i d  J o e l .  B l  K i b u t z .  N u e s t r a  f o r m a  d e  v i d a .
F e d e r a c i ó n  d e  M o v i m i e n t o s  K i b u t z i a n o s  T e l - A V I V ,  1 9 8 1 ,  p á g .  
1 3 .

- C f .  N o r m a n  R i c h a r d .  L a  G e s t i ó n  e n  l a s  e m p r e s a s  d e
s e r v i c i o s ,  B i l b a o ,  1 9 8 9 ,  D e u s t o ,  p á g .  4 2  y  4 3 .
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2 . 4 . 1  PRO BL EM AS DE L A  E F I C A C L A  Y  D E L

R E N D I M I E N T O .
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L a  O N C E ,  d e s d e  s u  c r e a c i ó n  e n  1 . 9 3 8 ,  h a s t a  e l  a ñ o  1 . 9 8 2  ( 1 ) ,  

h a  m a n t e n i d o  p r á c t i c a m e n t e  l a  m i s m a  e s t r u c t u r a  y  u n a  g e s t i ó n  

i d é n t i c a  d e  s u  p r o d u c t o  p r i n c i p a l ,  e l  c u p ó n .  S u  c a r a c t e r í s t i c a  

e r a  l a  q u e  c o r r e s p o n d í a  a  u n a  i n s t i t u c i ó n  d e  c a r á c t e r  b e n é f i c o

( 2 )  q u e  p r á c t i c a m e n t e  m a n t e n í a  t o d a  s u  a c t i v i d a d  i n a m o v i b l e .  S u s  

o b j e t i v o s  y  s u s  p r e s t a c i o n e s  n u n c a  a l c a n z a r o n  n i v e l e s  a c e p t a b l e s  

d e  c o b e r t u r a  y  m a n t u v i e r o n  a l  c o l e c t i v o  s i n  n i n g u n a  p r e s e n c i a  

s o c i a l .  H a s t a  t a l  p u n t o  e r a  u n i f o r m e  s u  g e s t i ó n ,  q u e  e l  c u p ó n  f u e  

d e r i v a n d o  e n  u n  p r o d u c t o  m a r g i n a l ,  d e n t r o  d e l  s e c t o r  d e l  j u e g o ,  

c o n  c u y o s  i n g r e s o s  e n  l o s  a ñ o s  8 3 / 8 4  n o  c u b r í a n  l o s  g a s t o s  d e  l a  

O r g a n i z a c i ó n  ( 3 ) .

A  p a r t i r  d e  1 9 8 4  y  a  l o  l a r g o  d e  l o s  o c h e n t a ,  s e  v a n  

s u c e d i e n d o  u n a  s e r i e  d e  d e c i s i o n e s  d e  e n o r m e  t r a s c e n d e n c i a  p a r a  

l a  I n s t i t u c i ó n ,  y  q u e  h a n  t e n i d o  c o m o  r e s u l t a d o ,  c o n s e g u i r  q u e  

l a  ONCE s e a  h o y  l a  C o r p o r a c i ó n  d e  D e r e c h o  P ú b l i c o  m á s  i m p o r t a n t e  

d e  E s p a ñ a .  E s t a  e v o l u c i ó n  n o  s e  h a  p r o d u c i d o  s i n  d i f i c u l t a d e s ,  

y  t a m p o c o  s e  d e b e  e x c l u s i v a m e n t e  a  r a z o n e s  a i s l a d a s ,  s i n o  q u e  s u s  

o b j e t i v o s  s e  h a n  p o d i d o  c o n s e g u i r  e n  l a  m e d i d a  e n  q u e  h a n  

c o n f l u i d o  e n  e l  t i e m p o  u n a  s e r i e  d e  c i r c u n s t a n c i a s  c o n  u n a  s e r i e  

d e  d e c i s i o n e s  y  c a r a c t e r í s t i c a s  q u e  l o  h a n  p e r m i t i d o .  E s  

n e c e s a r i o  e x p l i c a r l o  d e n t r o  d e  u n  c o n t e x t o  s o c i o l ó g i c o  q u e ,  

d i f í c i l m e n t e  p u e d e  v o l v e r s e  a  r e p e t i r .
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S i n t e t i z a d a s  e s t a s  c i r c u n s t a n c i a s  p o d r í a m o s  e n u m e r a r  l a s  

s i g u i e n t e s :

I . I B . -  L a  l i b e r a c i ó n  d e l  j u e g o ,  q u e  s e  p r o d u c e  e n  E s p a ñ a  a  

p a r t i r  d e  1 9 7 7 ,  h a c e  q u e  s e a  u n  s e c t o r  q u e  n a c e  c o n  u n  e n o r m e  

e m p u j e ,  c o n  g r a n  a g r e s i v i d a d ,  y  e n  e l  q u e  s e  i n c r e m e n t a n ,  d e  

f o r m a  e s p e c t a c u l a r ,  l o s  r e c u r s o s  d e  s u s  e m p r e s a s .  E l  j u e g o  

p r i v a d o  l a n z a  a l  s e c t o r  ( 4 ) .

1 . 2 » . -  S e  t o m a n  i m p o r t a n t e s  d e c i s i o n e s  e n  l a  m o d i f i c a c i ó n  

d e  l a  e s t r u c t u r a  d e l  c u p ó n ,  t e n d e n t e s  a  b u s c a r  c o m p e t i t i v i d a d  e n  

u n  m e r c a d o  c a d a  v e z  m á s  a g r e s i v o .  A s i  s e  a d o p t a  l a  d e c i s i ó n  d e  

e f e c t u a r  u n  p o r t e o  c o n  c a r á c t e r  n a c i o n a l  y  n o  p r o v i n c i a l ,  s e  

i n c r e m e n t a n  l o s  p r e c i o s  p o r  c u p ó n ,  s e  d i s e ñ a  u n  n u e v o  b o l e t o  y  

s e  p o n e  e n  p r á c t i c a  u n a  p o l í t i c a  c o m e r c i a l  i n n o v a d o r a  y  e f i c a z

( 5 ) .  E s t a s  d e c i s i o n e s ,  n o  e x e n t a  d e  r i e s g o s ,  y  s o b r e  t o d o ,  d e  

d i f i c u l t a d e s  i n t e r n a s  p a r a  s e r  a s u m i d a  p o r  t o d o  e l  c o l e c t i v o ,  e s  

e l  p u n t o  d e  p a r t i d a  p a r a  l a  m o d i f i c a c i ó n  d e  t o d a  l a  O r g a n i z a c i ó n  

( g ) .

1 . 3 Q . -  S e  p r o d u c e ,  a  p a r t i r  d e  1 9 8 2 ,  l a  i n c o r p o r a c i ó n  a  l o s  

ó r g a n o s  d i r e c t i v o s  d e  u n a  g e n e r a c i ó n  d e  c i e g o s ,  t é c n i c a m e n t e  b i e n  

p r e p a r a d o s  y  d e c i d i d o s  a  r e f o r m a r  l a  I n s t i t u c i ó n  e n  p r o f u n d i d a d .  

A d e m á s ,  e s t a  i n c o r p o r a c i ó n  s e  e f e c t ú a  m e d i a n t e  u n  s i s t e m a  

d e m o c r á t i c o  l o  q u e  l e s  p e r m i t e  d i s p o n e r  d e  u n  c i e r t o  c o n s e n s o  

d e n t r o  d e l  c o l e c t i v o  ( 7 ) ,

124



1 . 4 a . -  L a  g r a v e  s i t u a c i ó n  e c o n ó m i c a  a  l a  q u e  d e s e m b o c a  l a  

ONCE e n  1 9 8 3 /  f u e r z a  a  s u s  d i r e c t i v o s  y  a  t o d o  e l  c o l e c t i v o  a  

a s u m i r  u n a  r e f o r m a  g l o b a l  d e  t o d a  l a  C o r p o r a c i ó n .

E s  s a b i d o  q u e  l a s  I n s t i t u c i o n e s  y  l a a  e m p r e s a s  s o n  c a p a c e s  

d e  g e n e r a r  l a s  m a y o r e s  t r a n s f o r m a c i o n e s  c u a n d o  s e  e n c u e n t r a n  e n  

e s t a d o  c r i t i c o .  S u s  c o l e c t i v o s  e n  e s a s  c i r c u n s t a n c i a s  a s v i m e n  

c u a n t a s  m o d i f i c a c i o n e s ,  p o r  r a d i c a l e s  q u e  r e s u l t e n ,  s e a n  

n e c e s a r i a s  p a r a  s a l v a r  l a  I n s t i t u c i ó n  ( 8 ) .

S e  a d o p t a r o n  d e c i s i o n e s  i n t e l i g e n t e s  y  a c e r t a d a s ,  

e n c a m i n a d a s  a  t r a n s f o r m a r  l a  ONCE e n  u n a  I n s t i t u c i ó n  c o n  m a y o r  

a g i l i d a d  p r o p o r c i o n á n d o s e  m á s  i n s t r u m e n t o s  e m p r e s a r i a l e s  d e  

g e s t i ó n .  A s i  s e  i n i c i a ,  p r o g r e s i v a m e n t e ,  u n a  t r a n s f o r m a c i ó n  

i n t e r n a  d e  s u s  e s t r u c t u r a s .  S e  i n c o r p o r a  p e r s o n a l  m á s  

c u a l i f i c a d o ;  s e  i n i c i a  u n a  a c e r t a d a  c a m p a ñ a  d e  c o m u n i c a c i ó n  

e x t e r n a  q u e  c o n s i g u e  t r a n s m i t i r  t o d o  l o  q u e  l a  ONCE q u i e r e  h a c e r

( 9 ) .

1 . 5a . -  C o i n c i d e  t a m b i é n  e n  e s t o s  a ñ o s  8 0 ,  e l  d e s c e n s o  d e  l a s  

l o t e r í a s  y  j u e g o s  p ú b l i c o s ,  e n  p a r t i c u l a r ,  d e  l a  q u i n i e l a .  E s t e  

d e s c e n s o  s e  p r o d u c e ,  p r o b a b l e m e n t e ,  p o r  e f e c t o  d i r e c t o  d e  l a  

l i b e r a c i ó n  d e l  j u e g o ,  p o r  l a  f a l t a  d e  a c o m o d a c i ó n  a l  g u s t o  d e  l o s  

c o n s u m i d o r e s  d e  e s t e  t i e m p o ;  y  p r o b a b l e m e n t e  t a m b i é n  p o r  l a  f a l t a  

d e  a c o m o d a c i ó n  d e  s u  o r g a n i z a c i ó n  a  l a s  n e c e s i d a d e s  d e l  s e c t o r

( 1 0 ) .
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1 . 5 2 . -  L o s  e x c e d e n t e s  q u e  s e  p r o d u c í a n  p o r  l o s  i n c r e m e n t o s  

d e l  c u p ó n  f u e r o n  i n t e l i g e n t e m e n t e  i n v e i r t i d o s  e n  u n  a u d a z  p r o c e s o  

d e  d i v e r s i f i c a c i ó n  e m p r e s a r i a l .  H a s t a  e l  p u n t o  d e  c r e a r  y  

c o n s t i t u i r  u n  g r u p o  e m p r e s a r i a l  c o n  1 1 0  e m p r e s a s ,  e n  l a s  q u e  e n  

s e c t o r e s  c o m o ,  c o m u n i c a c i ó n  y  t u r i s m o ,  t i e n e n  u n  d e s t a c a d o  

l i d e r a z g o  ( 1 1 ) .

1 . 7  2 . -  A  p a r t i r  d e l  D e c r e t o  2 3 8 5 / 1 9 8 1 ,  y  s u s  E s t a t u t o s  d e  

d e s a r r o l l o ,  l a  ONCE g o z a  d e  u n  d i s e ñ o  p a r t i c i p a t i v o .  

P o s t e r i o r m e n t e  e l  D e c r e t o  3 5 8 / 1 9 9 1  h a  v e n i d o  a  e s t a b l e c e r  m á s  

d e f i n i t i v a m e n t e  l a  a u t o n o m í a  d e  l a  I n s t i t u c i ó n  y  e l  

r e c o n o c i m i e n t o  d e  s u s  ó r g a n o s  d e  G o b i e r n o  ( 1 2 ) .

T o d a s  e s t a s  c i r c u n s t a n c i a s  s o n  r a z o n e s  q u e  e x p l i c a n  c o m o  h a  

s i d o  p o s i b l e  q u e  u n a  I n s t i t u c i ó n  e n  1 . 9 8 3  s e  e n c o n t r a r a  e n  

q u i e b r a  t é c n i c a  y  c o m o  e n  1 . 9 9 2  e s t a  m i s m a  O r g a n i z a c i ó n  d i s p o n g a  

d e  u n a  f a c t u r a c i ó n  d e  m á s  d e  t r e s c i e n t o s  m i l  m i l l o n e s  d e  p e s e t a s

( 1 3 ) .  E s  u n  b u e n  t e s t i m o n i o  p a r a  l a s  i n s t i t u c i o n e s  s o c i a l e s  q u e  

s e  p l a n t e a n  s u s  p o s i b i l i d a d e s  d e  d e s a r r o l l o  e n  l o s  p r ó x i m o s  a ñ o s .  

L a  l e c c i ó n  q u e  l a  ONCE p r o p o r c i o n a  e s  b i e n  s e n c i l l a :  p a r a  e x i s t i r  

y  t r i u n f a r  e n  e l  m u n d o  e c o n ó m i c o  d e b e  d e  d i s p o n e r s e  d e  u n  b u e n  

p l a n  e m p r e s a r i a l  y  d e  u n  c o l e c t i v o  d e  p e r s o n a s  d i s p u e s t a s  a  

l l e v a r l o  a d e l a n t e  ( 1 4 ) .
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P e r o  s e r í a  u n  e r r o r  o m i t i r  l a s  d i f i c u l t a d e s  a  l a s  q u e  e s t a  

O r g a n i z a c i ó n  s e  e n f r e n t a r á  e n  e l  f u t u r o .  N a d a  p a s a  e n  v a n o .  L a s  

d i f í c i l e s  c i r c u n s t a n c i a s  e n  l a  q u e  s e  h a  d e s a r r o l l a d o ,  l a s  

e n o r m e s  t e n s i o n e s  q u e  h a  s o p o r t a d o ,  h a n  g e n e r a d o ,  d e n t r o  d e  s u a  

e s t r u c t u r a s ,  u n  b u e n  n ú m e r o  d e  p r o b l e m a s  q u e  t e n d r á n  q u e  b u s c a r  

u n a  s o l u c i ó n  ( 1 5 ) .

N o  c r e o  q u e  l a s  c o s a s  v u e l v a n  a l g ú n  d í a  a  s e r  c o m o  a n t e s  d e  

m i l  n o v e c i e n t o s  o c h e n t a  y  u n o ,  p e r o  t a m p o c o  c r e o  q u e  l a s  c o s a s  

p e r m a n e z c a n  c o m o  e n  l o s  a ñ o s  o c h e n t a  y  o c h o  y  o c h e n t a  y  n u e v e .

L a s  a f i r m a c i o n e s  d e  q u i e n e s  a u g u r a n  u n a  v i d a  l i m i t a d a  a  

c u a l q u i e r  O r g a n i z a c i ó n  n o  h a n  s i d o  d e m o s t r a d a s .  E s a s  t e s i s  

a f i r m a n  q u e  u n a  E m p r e s a ,  u n a  I n s t i t u c i ó n ,  o  c u a l q u i e r  

o r g a n i z a c i ó n  t i e n e  l a  e x i s t e n c i a  d e f i n i d a  p o r q u e ,  d i c e n ,  t o d a s  

l a s  O r g a n i z a c i o n e s  n a c e n ,  s e  d e s a r r o l l a n ,  y  s e  e x t i n g u e n ,  c o m o  

t o d o  e n  l a  v i d a  ( 1 6 ) .  N o  e s  d e l  t o d o  c i e r t o  q u e  a s í  h a y a n  

o c u r r i d o  e n  e l  p a s a d o ,  y  n o  h a y  p o r q u é  a c e p t a r  q u e  a s í  v a y a n  a  

o c u r r i r  e n  e l  f u t u r o .  P e r o ,  c i e r t a m e n t e ,  n i n g u n a  O r g a n i z a c i ó n  h a  

s o b r e v i v i d o  d e s d e  p o s i c i o n e s  i n a m o v i b l e s .  N o  l o  h a c e n  l a s  

E m p r e s a s ,  n o  l o  h a c e n  l o s  G r u p o s  S o c i a l e s ,  y  n o  l o  h a c e  t a m p o c o  

l a  O N C E .  P o r  e l l o ,  c o n v i e n e  d i s p o n e r  d e  c o n c l u s i o n e s  p a r a  e l  

f u t u r o  ( 1 7 ) .
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E l  a n á l i s i s  h a  d e  p a r t i r  d e  l a  r e a l i d a d  a c t u a l :  u n a

I n s t i t u c i ó n  c o n  u n  p r e s u p u e s t o  e n  t o m o  a  l o s  t r e s c i e n t o s  m i l  

m i l l o n e s ,  u n a  p l a n t i l l a  d e  t r a b a j a d o r e s  d e  v e i n t i o c h o  m i l ,  u n  

c o l e c t i v o  d i r e c t a  o  i n d i r e c t a m e n t e  d e p e n d i e n t e  d e  c u a r e n t a  m i l ,  

u n  G r u p o  E m p r e s a r i a l  d e  u n a s  c i e n t o  d i e z  E m p r e s a s ,  u n a  F u n d a c i ó n  

c o n  p r e s u p u e s t o  d e  c a s i  o c h o  m i l  m i l l o n e s  a n u a l e s ,  y  e n  f i n ,  u n a  

I n s t i t u c i ó n  q u e  l i d e r a  l a s  O r g a n i z a c i o n e s  d e  c i e g o s  e n  t o d o  e l  

m u n d o  ( 1 8 ) .

A  p e s a r  d e l  d e s a r r o l l o  a l c a n z a d o  p o r  l a  ONCE y  d e  l a s  

d i f i c u l t a d e s  a c t u a l e s  o r i g i n a d a s  p o r  l a  v e l o c i d a d  c o n  l a  q u e  s e  

h a n  p r o d u c i d o ,  n o  s e  d e t e c t a n  p r o b l e m a s  e s t r u c t u r a l e s  q u e  p u e d a n  

p r e o c u p a r  e n  s u  f u t u r o .  S i n  e m b a r g o ,  e l l o  n o  s i g n i f i c a  q u e  e l  

p r o c e s o  h a  t e r m i n a d o ,  s i n o  q u e  d e b e n  a f r o n t a r s e  l o s  d e s a j u s t e s  

p e n d i e n t e s .  P a r a  e l l o  s e  p r o p o n e  u n  a n á l i s i s  s e c t o r i a l  d e  c u a t r o  

á r e a s  f u n d a m e n t a l e s  d e  l a  I n s t i t u c i ó n :  o r g a n i z a c i ó n ,  p e r s o n a l ,  

j u e g o  y  r e p r e s e n t a c i ó n ,  q u e  p e r m i t a n  s i n t e t i z a r  m e j o r  e l  c a t á l o g o  

d e  c o n c l u s i o n e s  o b t e n i d a s  d e l  e s t u d i o  r e a l i z a d o .

2 . 1  O R G A N IZ A C IO N  E n  l a  e s t r u c t u r a  d e  O r g a n i z a c i ó n  s e r á  

p r o b a b l e m e n t e  d o n d e  l a s  m o d i f i c a c i o n e s  v a n  a  c o i n c i d i r  c o n  m a y o r  

i n t e n s i d a d  ( 1 9 ) .  L a  C o r p o r a c i ó n  t e n d r á  q u e  a c e p t a r  l a  s e p a r a c i ó n  

d e  f u n c i o n e s  q u e  c o r r e s p o n d e  d e  u n  l a d o  a l  á m b i t o  i n s t i t u c i o n a l  

y  d e  o t r o  a l  á m b i t o  e m p r e s a r i a l  e n  e l  s e c t o r  d e l  j u e g o .
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S o b r e  e s t e  e s q u e m a  l o s  ó r g a n o s  d e  p a r t i c i p a c i ó n  t e n d r í a n  q u e  

a s u m i r  a l g u n a s  f u n c i o n e s  d e  g e s t i ó n ,  a h o r a  u b i c a d a s  e n  l a  l í n e a  

e j e c u t i v a  p r i n c i p a l m e n t e  l a s  r e f e r i d a s  a  l a s  f u n c i o n e s  d e  c o n t r o l  

d e  l a  a c t i v i d a d  d e  l a  O N C E .

L o s  ó r g a n o s  e j e c u t o r e s  d e  l a  C o r p o r a c i ó n  c e n t r a r í a n  s u  

a c t i v i d a d  e n  l a  g e s t i ó n  d e l  c u p ó n  c o m o  j u e g o  p r i n c i p a l .  E l  r e s t o  

d e  l a  a c t i v i d a d  e c o n ó m i c a  e s  p r o b a b l e  q u e  s e  a g r u p e  e n  e l  g r u p o  

e m p r e s a r i a l .  E s t e  g r u p o  i n c o r p o r a r í a ,  n o  s o l o  l a  a c t i v i d a d  

e m p r e s a r i a l  d e  l a  F u n d a c i ó n ,  s i n o  l a  p r e s t a c i ó n  d e  a l g u n o s  

s e r v i c i o s  a  l o s  a f i l i a d o s ,  s u p r i m i e n d o  l a s  p r e s t a c i o n e s  q u e  

c o n c e d e  g r a t u i t a m e n t e  l a  C o r p o r a c i ó n ,  p o r  e l  p a g o  d e  u n  p r e c i o  

a  l a  e m p r e s a  p r e s t a d o r a  d e  s e r v i c i o s .

2 . 2  P O L I T I C A  D E P E R S O N A L . C u a n d o  e l  n ú m e r o  d e  t r a b a j a d o r e s  d e  u n a  

O r g a n i z a c i ó n  a u m e n t a ,  s i m u l t á n e a m e n t e  d i s m i n u y e  l a  c o h e s i ó n  

i n t e r n a  d e l  c o l e c t i v o  y  s e  d i l u y e n  l a s  m o t i v a c i o n e s  p a r a  

i d e n t i f i c a r s e  c o n  l o s  f i n a s  d e  l a  I n s t i t u c i ó n .  N o  p a r e c e  q u e  a  

e s t a  e v o l u c i ó n  p u e d a  s u b s t r a e r s e  l a  ONCE ( 2 0 ) .

R e s p e c t o  a  l a  a c t u a l  d i v i s i ó n  e s t a m e n t a l  d e  s u s  c o l e c t i v o s ,  

s e r á  p r e v i s i b l e  q u e  t e n g a n  q u e  a f r o n t a r s e  o t r a s  a l t e r n a t i v a s .  S i n  

c u e s t i o n a r  q u e  l o s  ó r g a n o s  d i r e c t i v o s  s e  m a n t e n g a n  r e s e r v a d a s  

p a r a  l o s  c i e g o s ,  c o m o  l e g í t i m o s  p r o p i e t a r i o s  d e  s u  I n s t i t u c i ó n ,  

l o s  o t r o s  d o s  c o l e c t i v o s  i r á n  d e m a n d a n d o  u n a  m a y o r  p r e s e n c i a  e n  

l a  t o m a  d e  d e c i s i o n e s .
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E s t e  p r o c e s o  n o  s e r á  m u y  d i s t i n t o  a  l o  g u e  p u e d e  o c u r r i r  e n  

o t r a s  o r g a n i z a c i o n e s ,  q u e  c o m o  l a  ONCE n e c e s i t a n  c a d a  v e z  c o n  

m a y o r  i n t e n s i d a d  l a  l e a l t a d  y  e l  c o m p r o m i s o  d e  l o s  m i e m b r o s  d e  

l a  O r g a n i z a c i ó n .  E s t e  f e n ó m e n o  p r o b a b l e m e n t e  s e  t r a d u z c a  e n  l a  

c r e a c i ó n  d e  n u e v a s  i n s t i t u c i o n e s ,  a  t r a v é s  d e  l a s  c u a l e s ,  s e  

e s t r u c t u r a r á  l a  r e p r e s e n t a c i ó n  d e  l o s  m i n u s v á l i d o s  y  e m p l e a d o s .

2 . 3  A C T I V I D A D  E M P R E S A R I A L , U n  d i s t i n g u i d o  d i r i g e n t e  d e  l a s  

c o o p e r a t i v a s  d e  C o n s u m o  e n  e l  P a í s  V a s c o ,  D .  A n t o n i o  C a n c e l o ,  

d e f i n e  e l  c o n c e p t o  d e  E c o n o m í a  S o c i a l  c o m o  a q u e l l a s  i n s t i t u c i o n e s  

s o c i e t a r i a s  e n  d o n d e  n o  e x i s t e n  s o c i o s  p r i v a d o s  ( 2 1 ) .  E n  e s t a  

i n t e r p r e t a c i ó n ,  e l  c o n c e p t o  d e  e c o n o m í a  s o c i a l  p u e d e  i n c l u i r  u n  

n ú m e r o  d e  I n s t i t u c i o n e s  m á s  a m p l i o  d e  l o s  q u e  s e  h a n  c o n s i d e r a d o  

t r a d i c i o n a l m e n t e ,  l a s  C o o p e r a t i v a s  y  l a s  S o c i e d a d e s  A n ó n i m a s  

L a b o r a l e s , E n  e l  n u e v o  c a t á l o g o  p r o p u e s t o  s e  i n c o r p o r a r í a n  l a s  

C a j a s  d e  A h o r r o s ,  B a n c o s  e s t a t a l e s ,  e m p r e s a s  p r o p i e d a d  d e  

S i n d i c a t o s ,  y  d e s d e  l u e g o  l a  ONCE ( 2 2 ) ,

L o s  m i e m b r o s  q u e  c o m p o n e n  l a  ONCE n o  h a n  t e n i d o  c o n c i e n c i a  

d e  q u e  s u  I n s t i t u c i ó n  p u e d e  f o r m a r  p a r t e  d e  l a s  e n t i d a d e s  d e  

e c o n o m í a  s o c i a l ,  p r o b a b l e m e n t e  p o r q u e  s u  l u c h a  c o n t r a  l a  

m a r g i n a l i d a d ,  s e  h a  e s t a b l e c i d o  p o r  e s c a p a r  d e  l a  e t i q u e t a  d e  

e n t i d a d  b e n é f i c a  y  p o r  c o n q u i s t a r  s u  a u t o n o m í a  r e s p e c t o  d e  l a  

A d m i n i s t r a c i ó n .
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N o  s e  p u e d e  a v e n t u r a r  h a c i a  d o n d e  c a m i n a r á  l a  ONCE e n  b u b  

a c t i v i d a d e s  e m p r e s a r i a l e s ,  p e r o  e s  p r o b a b l e  q u e  p u e d a  c o m p a r t i r  

l i d e r a z g o  e n  e l  m u n d o  d e  l a  e c o n o m í a  s o c i a l ,  e n  d o n d e  p u e d e  

c o n s e g u i r  h o n e s t o s  a l i a d o s  y  u n a s  b u e n a s  p o s i b i l i d a d e s  d e  

n e g o c i o .  Y a l  m i s m o  t i e m p o  e s  d e  e s p e r a r  q u e  l a  S o c i e d a d  a d m i t a  

d e f i n i t i v a m e n t e  e l  d e r e c h o  q u e  t i e n e  l a  ONCE a  g a n a r  d i n e r o  c o m o  

c u a l q u i e r  o t r a  e n t i d a d .

2 . 4  S E C T O R  D E L  J U E G O . S e g ú n  l a s  c o n c l u s i o n e s  r e f l e j a d a s  e n  e l  

c a p í t u l o  3 ,  e l  s e c t o r  d e l  j u e g o  p a r e c e  e s t a b i l i z a r s e  e n  

c r e c i m i e n t o  e n  t o r n o  a l  7% . P r o b a b l e m e n t e  e n  e l  s u b s e c t o r  d e  

l o t e r í a s  e s e  p o r c e n t a j e  p u e d a  d i s m i n u i r  u n o  o  d o s  p u n t o s  ( 2 3 ) .

L a  ONCE d i s p o n e  d e  a l g u n a s  v e n t a j a s  r e s p e c t o  a  l a s  l o t e r í a s  

g e s t i o n a d a s  p o r  O N L A E ,  a l  d i s p o n e r  d e  u n a  o r g a n i z a c i ó n  m á s  

f l e x i b l e .  T a m b i é n ,  a  p a r t i r  d e l  D e c r e t o  3 5 8 / 1 9 9 1  l o a  c o n t r o l e s  

d e  l a  A d m i n i s t r a c i ó n  s e  h a n  s u a v i z a d o  s u s t a n c i a l m e n t e ,  

p e r m i t i e n d o  m a y o r  l i b e r t a d  e n  l a  g e s t i ó n .  A m b a s  s i t u a c i o n e s  s o n  

d o s  b u e n o s  i n s t r i i m e n t o s  q u e  d e b e r á  a p r o v e c h a r s e  p a r a  a u m e n t a r  l a  

c o m p e t i t i v i d a d  y  c o n s o l i d a r s e  e n  e l  m e r c a d o  c o n  c r e c i m i e n t o s  e n  

t o r n o  a l  1 0 % .  E s  u n  o b j e t i v o  q u e  p u e d e  c o n s e g u i r s e ,  p e r o  p a r a  

e l l o  t e n d r á  q u e  a f r o n t a r  i n e v i t a b l e m e n t e  l o s  a l t o s  n i v e l e s  

r e t r i b u t i v o s  q u e  e l  s i s t e m a  d e  c o m i s i o n e s  e s t á  g e n e r a n d o  ( 2 4 ) .  

E s t e  e s  r e a l m e n t e  e l  m a y o r  p r o b l e m a  p e n d i e n t e .
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L a s  p o s i b i l i d a d e s  d e l  M e r c a d o  U n i c o  E u r o p e o  y  s o b r e  t o d o ,  

l a  s i t u a c i ó n  p r á c t i c a m e n t e  n u e v a  d e l  m e r c a d o  L a t i n o  A m e r i c a n o ,  

d e b e r í a n  m o t i v a r  u n a  d e c i s i ó n  d e  s a l i r  a  c o n s e g u i r l o  c o m o  l a  

f ó r m u l a  d e  n a t u r a l  e x p a n s i ó n  d e  l a  I n s t i t u c i ó n .

2 . 5  R E P R E S E N T A C I O N  P O L I T I C A . L a  o r g a n i z a c i ó n  p o l í t i c a  

e s t r u c t u r a d a  a  t r a v é s  d e  g r u p o s  p o l í t i c o s  e s  u n a  p e c u l i a r i d a d  d e  

e s t a  I n s t i t u c i ó n ,  e s  u n a  o p c i ó n  o r g a n i z a t i v a  d i f í c i l m e n t e  

e x p l i c a b l e ,  s i  s e  a n a l i z a  d e s d e  l a  p e r s p e c t i v a  d e  l a s  

C o r p o r a c i o n e s  d e  D e r e c h o  P ú b l i c o .  N o  e s  l a  o r g a n i z a c i ó n  n a t u r a l ,  

n i  i n c l u s o  l a  o r g a n i z a c i ó n  a c o n s e j a b l e  p a r a  e n t i d a d e s  d e  b a s e  

a s o c i a t i v a .  E l  g r u p o  p o l í t i c o  a g l u t i n a  a  l o s  c o m p o n e n t e s  d e  l a  

e n t i d a d  e n  f u n c i ó n  d e  l a  c o n c o r d a n c i a  c o n  u n  p r o g r a m a  d e  g e s t i ó n  

y  d e  c o m p r o m i s o  d e  e j e c u c i ó n  c o n  u n  c o l e c t i v o  d e  a f i l i a d o s  

i n t e g r a d o s  e n  u n a  e s t r u c t u r a ,  c u y o  f i n  m á s  i m p o r t a n t e  e s  a l c a n z a r  

e l  p o d e r  d e  l a  I n s t i t u c i ó n .  P o r  t a n t o ,  e x c l u y e  a l  c o n t r a r i o  y  

a s u m e  p l a n t e a m i e n t o s  q u e  s u p e r a n  l o s  e s t r i c t a m e n t e  r e f e r i d o s  a  

l a  g e s t i ó n  d e  l a  e n t i d a d .

L a  ONCE a d o p t a  l a  f ó r m u l a  d e  g r u p o  p o l í t i c o  m á s  p o r  s u  

c o n f i g u r a c i ó n  g l o b a l  e n  l a  v i d a  d e l  a f i l i a d o  q u e  c o m o  C o r p o r a c i ó n  

d e  D e r e c h o  P ú b l i c o .  L a  r e p r e s e n t a c i ó n  e n  l a  e n t i d a d  e s ,  n o  s o l o  

l a  e l e c c i ó n  d e  l o s  d i r e c t i v o s ,  q u e  l a  d i r i g i r á n ,  s i n o  l a  e l e c c i ó n  

d e  l o s  r e p r e s e n t a n t e s  q u e  l e s  d e f e n d e r á n  e n  c u a l q u i e r  o t r a  

a d v e r s i d a d .
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P e r o ,  i n d u d a b l e m e n t e  e l  p r o c e s o  h a  v a r i a d o  t a n t o  

i n t e r n a m e n t e  p o r  l a  i n c o r p o r a c i ó n  d e  u n  c o l e c t i v o ,  m i n u s v á l i d o s  

n o  c i e g j s  y  e m p l e a d o s ,  c o m o  e x t e r n a m e n t e  p o r  a u  p o t e n c i a l  

e c o n ó m i i - a  q u e  l e  h a  p e r m i t i d o  e s t a b l e c e r  m u l t i t u d  d e  r e l a c i o n e s  

c o r .  e l  r e s t o  d e  l a  S o c i e d a d  ( 2 5 ) .

C u a n d o  e l  a i s l a m i e n t o  t e r m i n a  t a m b i é n  l o  h a c e n  l a s  

i n s t i t u c i o n e s  q u e  s e  o r g a n i z a r o n  p o r  e s a  c i r c u n s t a n c i a ,  y  l a  

r e p r e s e n t a c i ó n  p o l í t i c a  p u e d e  s e r  u n o  d e  e l l o s .

L a s  p o s i b i l i d a d e s  d e  t r a n s f o r m a c i ó n  s o n  v a r i a s ,  p e r o  

p r o b a b l e m e n t e  e l  p r o c e s o  p r e f e r e n c i a r á  l a  e l e c c i ó n  d i r e c t a  d e  l a s  

p e r s o n a s  s o b r e  l a  d e  g r u p o s .  Y s i  a l  f i n a l  l o s  g r u p o s  s e  

m a n t i e n e n  s e r á  p r e v i s i b l e  q u e  b u s q u e n  l a  a s o c i a c i ó n  c o n  o t r o s  

s i m i l a r e s  d e l  m u n d o  d e  l o s  v i d e n t e s ,  f e n ó m e n o  q u e  y a  h a  o c u r r i d o  

e n  e l  á m b i t o  s i n d i c a l  d o n d e  l a  U N IO N  DE T R A B A J A D O R E S  DE L A  ONCE  

( U . T . O . )  s e  h a  i n t e g r a d o  e n  l a  U . G . T .  ( 2 6 ) .
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( 1 )  E l  D e c r e t o  1 0 4 1 / 1 9 8 1  d e  2 2  d e  M a y o  a f r o n t a  l a  p r i m e r a  
m o d i f i c a c i ó n  e n  p r o f u n d i d a d  d e  s u  e s t r u c t u r a .

( 2 )  V e r  l a  o b r a  d e  J a v i e r  G u t i é r r e z  d e  T o v a r  y  B e m e t e .  L a
c r e a c i ó n  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  C i e g o s  a  t r a v é s  d e  
m i s  v i v e n c i a s .  M a d r i d ,  1 9 8 8 ,  O N C E ,  o . c . ,  p á g .  2 4 2 .

( 3 )  V e r  a n e x o  I I - C  A c t i v i d a d  e c o n ó m i c a  d e l  c u p ó n .

( 4 )  V e r  c a p í t u l o  3 . 1  E l  s e c t o r  d e l  j u e g o  y  l a  v e n t a  d e l  c u p ó n .

( 5 )  C f .  D e  L o r e n z o  G a r c í a ,  R a f a e l  L a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e
C i e g o s  E s p a ñ o l e s .  M a d r i d  1 9 9 0 ,  C i v i t a s ,  o . c , ,  p á g .  3 1 7 .

( 6 )  C f . M o n t o r o ,  J e s ú s  O n c e :  M e d i o  s i g l o  d e  v i d a  p o r  l a
i n t e g r a c i ó n .  D i c i e m b r e  1 . 9 8 8 ,  p e r f i l e s  O N C E ,  o . c . ,  p á g .  2 4 -

( 7 )  V e r  c a p í t u l o  2 . 5  D e s a r r o l l o  d e  l a  e s t r u c t u r a  a  p a r t i r  d e
l a s  t e n d e n c i a s  d e  a u t o n o m í a  d e  s u s  m i e m b r o s :  e l  p r o c e s o  d e
a p e r t u r a  d e  l a  o r g a n i z a c i ó n .

( 8 )  A l g u n o s  e j e m p l o s  m u y  i l u s t r a t i v o s  e n  l a  o b r a  d e  P e t e r  F -
D r u c k e r  " L a  G e r e n c i a  d e  E m p r e s a s "  T r a d u c -  L u i s  P r a t s ,  
B a r c e l o n a  1 9 8 8 ,  E d h a s a  2 *  e d . ,  p á g .  3 3 7  y  p á g .  1 5 3 .

( 9 )  C o n f e r e n c i a  d e  D .  M i g u e l  D u r á n  C a m p o s ,  P r e s e n t e  y  P u t u x o  d e
l a  O NC E e n  l a  d i n á m i c a  d e  l a  c o n s t r u c c i ó n  d e  e m p r e s a s  p a x a  
l a  p r e s t a c i ó n  d e  s e r v i c i o s  s o c i a l e s .  C l u b  S i g l o  X X I ,  1 9  d e  
N o v i e m b r e  d e  1 9 9 0 .

( 1 0 )  V e r  e l  L i b r o  B l a n c o  d e l  J u e g o .  C o m i s i ó n  N a c i o n a l  d e l  J u e g o
1 9 8 5 ,  M i n i s t e r i o  d e l  I n t e r i o r ,  o . c .

( 1 1 )  V e r  c a p í t u l o  4 L a  d i v e r s i f i c a c i ó n  e m p r e s a r i a l  c o m o  
o b j e t i v o ,  e c o n ó m i c o  y  d e  e m p l e o .

( 1 2 )  V e r  c a p í t u l o  2 . 7  D e f i n i c i ó n  d e  l a s  n o r m a s  j u r í d i c a s  q u e  
r e g u l a n  l a  a c t i v i d a d  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n .

( 1 3 )  E n t r e  l o s  d o c u m e n t o s  d e  l a  ONCE n o  s e  h a  e n c o n t r a d o  u n  s o l o  
a n á l i s i s  q u e  a p o r t e  r a z o n e s  a l  é x i t o  e c o n ó m i c o  d e  l a  O N C E .  
E x t e r n a m e n t e  t a m p o c o  e x i s t e n  e s t u d i o s  q u e  l o  h a y a n  
a n a l i z a d o .  S o n  e n  g e n e r a l  t r a b a j o s  p e r i o d í s t i c o s  e l a b o r a d o s  
c o n  m u y  p o c o  r i g o r .  L o s  ú l t i m o s  " P o b r e  c i e g o  c i e g o  r i c o "  y  
" L a  r o s a  y  e l  b a s t ó n " .

( 1 4 )  C o n  m a y o r  a g r e s i v i d a d  p e r o  c o n  e l  m i s m o  c o n t e n i d o  e n  l a  
o b r a  d e  D o n a l d  L .  T r u m p  " T r u m p " .  B a r c e l o n a  1 9 8 9 .  T r a d u c i d o  
p o r  J . A .  B r a v o ,  G r i j a l b o ,  p á g .  2 5 7 .

( 1 5 )  C f .  D u r á n  C a m p o s ,  M i g u e l  P r e s e n t e  y  f u t u r o  d e  l a  O N C E e n  l a  
d i n á m i c a  d e  l a  c o n s t r u c c i ó n  d e  e m p r e s a s  p a r a  l a  p r e s t a c i ó n  
d e  s e r v i c i o s  s o c i a l e s .  M a d r i d  1 9 9 0 ,  o . c .

( 1 6 )  C f .  M a y n t z ,  R e n a t e  L a  S o c i o l o g í a  d e  l a  o r g a n i z a c i ó n .  M a d r i d  
1 9 8 7 ,  T r a d u c .  J o s é  D í a z  G a r c í a . ,  A l i a n z a ,  p á g .  9 2 ,  o . c .
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( 1 7 )  E s  l a  a p o r t a c i ó n  m á s  p e r s o n a l  d e  e s t e  t r a b a j o .  S o n  l a s  
c o n c l u s i o n e s  d e  m i  p r o p i a  e x p e r i e n c i a  d e  d o s  a ñ o s  
t r a b a j a n d o  e n  l a  O N C E .

( 1 8 )  V e r  a n e x o  I I - B . 2  E n t i d a d e s  d e  á m b i t o  i n t e r n a c i o n a l  c o n  l a s  
q u e  l a  ONCE m a n t i e n e  r e l a c i o n e s  i n t e r n a c i o n a l e s .

( 1 9 )  L a s  c i r c u l a r e s  1 5 / 9 1  y  2 2 / 9 1  s o b r e  l a  e s t r u c t u r a  c e n t r a l  y  
p e r i f é r i c a ,  s o n  u n  a n t e c e d e n t e  d e  p o r  d o n d e  c a m i n a  l a  
O r g a n i z a c i ó n .

( 2 0 )  E s t e  p r o b l e m a  l o  e s t u d i a  C . H .  B e s s e y s e  d e s  H o r t s  e n  s u  
t r a b a j o  " G e s t i ó n  e s t r a t é g i c a  d e  l o s  r e c u r s o s  h u m a n o s "  
B i l b a o  1 9 8 8 ,  E d .  D e u s t o ,  p á g .  2 9  y  s s .

( 2 1 )  P r o n u n c i a d o  e n  l a  ONCE " J o m a d a s  h i s p a n o  l u s a s  d e  
c o o p e r a t i v a s  d e  C o n s u m o " .  N o v i e m b r e  1 9 9 1 .  M a d r i d .

( 2 2 )  M i n i s t e r i o  d e  T r a b a j o  y  S e g u r i d a d  S o c i a l ,  " E c o n o m í a  S o c i a l  
y  E m p l e o " .  M a d r i d ,  1 9 8 7 ,  p á g .  1 0  y  5 5 .

( 2 3 )  P r e v i s i o n e s  r e a l i z a d a s  p o r  l a  O N C E . I n f o r m e  D i r e c c i ó n  
G e n e r a l .  M a d r i d  1 9 9 0 .

( 2 4 )  V e r  a n e x o  I I - A . 2 .  E s t r u c t u r a  d e  p e r s o n a l  p o r  c u e n t a  a j e n a .

( 2 5 )  S o n  m u y  i n t e r e s a n t e s  l a s  D e c l a r a c i o n e s  d e l  V i c e p r e s i d e n t e  
d e l  C o n s e j o  G e n e r a l  e n  e l  A n e x o  I - B .

( 2 6 )  V e r  a n e x o  I - H .  D e c l a r a c i o n e s  d e l  S e c r e t a r i o  G e n e r a l  d e  l a  
U n i ó n  d e  T r a b a j a d o r e s  d e  l a  ONCE ( U G T / U T O ) .
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2 . 5  D E S A R R O L L O  DE L A  E S T R D C T D R A  A  P A R T I R  D E  L A S  

T E N D E N C I A S  D E  A U T O N O M IA  DE S U S  M I E M B R O S ;  E L  

P R O C E S O  D E A P E R T U R A  DE L A  O R G A N I Z A C I O N .
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E n  1 9 3 8 ,  a p r o v e c h a n d o  l a  e s t r u c t u r a  d e  l a s  a s o c i a c i o n e s  y  

s o c i e d a d e s  d e  i n v i d e n t e s  e x i s t e n t e s  e n  E s p a ñ a ,  y  c o n  e l  f i n  d e  

o f r e c e r  u n  f u t u r o  a  l o s  n u m e r o s o s  e s p a ñ o l e s  q u e  p e r d í a n  l a  v i s t a  

e n  l a  c o n t i e n d a  a r m a d a ,  s e  d i s p u s o  p o r  D e c r e t o  d e  1 3  d e  

d i c i e m b r e ,  l a  c r e a c i ó n  d e  l a  ONCE ( 1 ) .  E n  e l l a  s e  f u s i o n a r o n  

t o d a s  a q u e l l a s  e n t i d a d e s  q u e  t r a t a b a n  l o s  p r o b l e m a s  r e l a c i o n a d o s  

c o n  l o s  c i e g o s  c o n s i g u i e n d o  q u e  s e  a g r u p a r a n  t o d o s  l o s  i n v i d e n t e s  

e s p a ñ o l e s  c o n  l a  f i n a l i d a d  " d e  a y u d a  m u t u a  y  p a r a  r e s o l u c i ó n  d e  

s u s  p r o b l e m a s  e s p e c í f i c o s "  ( 2 ) .  P a r a  e l l o  c o n t a r o n  c o n  l a  v e n t a  

e n  e x c l u s i v a  d e  u n  c u p ó n  a u t o r i z a d o  y  p r o t e g i d o  p o r  e l  E s t a d o .

L a  O r g a n i z a c i ó n  d e  l o s  c i e g o s  e s p a ñ o l e s  n a c e  t u t e l a d a  p o r  

e l  E s t a d o ,  c r e á n d o s e  p a r a  e j e r c e r  e l  g o b i e r n o  y  c o n t r o l  d e  l a  

E n t i d a d  e l  C o n s e j o  S u p e r i o r  d e  C i e g o s .  E s t u v o  i n t e g r a d o  

m a y o r i t a r i a m e n t e  p o r  c a r g o s  p ú b l i c o s  o  f u n c i o n a r i a l e s  d e l  E s t a d o ,  

n o m b r a d o s  p o r  e l  M i n i s t e r i o  d e l  I n t e r i o r .  L a  e s t r u c t u r a  s e  

c o m p l e t a b a  c o n  l a  J e f a t u r a  N a c i o n a l  y  l a s  D e l e g a c i o n e s  

P r o v i n c i a l e s  y  L o c a l e s .  E l  J e f e  N a c i o n a l ,  n e c e s a r i a m e n t e  

i n v i d e n t e ,  y  n o m b r a d o  p o r  e l  M i n i s t e r i o  d e l  I n t e r i o r ,  e j e r c í a  

f u n c i o n e s  d e  d i r e c c i ó n  p e r m a n e n t e ,  c o m o  D e l e g a d o  d e l  C o n s e j o  

S u p e r i o r ,  d e l  q u e  d e p e n d í a  j e r á r q u i c a m e n t e .  L a s  D e l e g a c i o n e s  

p r o v i n c i a l e s  y  l o c a l e s  d e p e n d í a n  d i r e c t a m e n t e  d e l  J e f e  N a c i o n a l .

137



D e s d e  1 9 3 8 ,  l o s  J e f e s  N a c i o n a l e s  g u e  h a n  d i r i g i d o  l a  

t r a y e c t o r i a  d e  l a  ONCE h a n  s i d o  s e i s  ( 3 ) ,  s u c e d i é n d o s e  e t a p a s  e n  

l a s  q u e  l o s  a v a n c e s  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n  y  l a  m e j o r a  d e  l a s  

c o n d i c i o n e s  d e  v i d a  d e  l o s  c i e g o s  e r a n  r e a l m e n t e  e s c a s o s , t a n t o  

e n  l a  p r e s t a c i ó n  d e  s e r v i c i o s ,  m e d i a n t e  l a  c r e a c i ó n  d e  C e n t r o s  

d e d i c a d o s  a  l a  m e j o r a  e d u c a c i o n a l ,  c u l t u r a l  y  d e  r e h a b i l i t a c i ó n ,  

c o m o  e n  l a  c o b e r t u r a  d e  c a r á c t e r  a s i s t e n c i a l  y  s a n i t a r i o  ( 4 ) .

E l  c a m b i o  p o l í t i c o  e x p e r i m e n t a d o  e n  E s p a ñ a  c o n  l a  

d e m o c r a c i a ,  t u v o  s u  r e f l e j o  e n  l a  m a r c h a  d e  l a  O N C E ,  s i  b i e n  c o n  

c i e r t o  r e t r a s o  ( 5 ) .  L a  p u b l i c a c i ó n  e n  1 9 8 1  d e l  R e a l  D e c r e t o  1 0 4 1 ,  

d e  2 2  d e  m a y o ,  q u e  m o d i f i c ó  l a  e s t r u c t u r a  o r g á n i c a  d e  l a  E n t i d a d ,  

d e r o g ó  e l  D e c r e t o  f u n d a c i o n a l  e  i n t r o d u j o  u n a  n u e v a  e s t r u c t u r a  

d e m o c r á t i c a ,  c r e a n d o  e l  C o n s e j o  G e n e r a l ,  ó r g a n o  d e  g o b i e r n o  d e  

l a  E n t i d a d ;  l o s  C o n s e j o s  T e r r i t o r i a l e s ,  e n c a r g a d o s  d e  s u p e r v i s a r  

y  c o m p r o b a r  l a  a p l i c a c i ó n  d e  l o s  a c u e r d o s  d e l  C o n s e j o  G e n e r a l ;  

e l  D e l e g a d o  G e n e r a l ,  a c t u a l m e n t e  D i r e c t o r  G e n e r a l ,  p a r a  l a  

g e s t i ó n  y  e j e c u c i ó n  d e  l o  a c o r d a d o  p o r  e l  ó r g a n o  d e  g o b i e r n o ;  y  

e l  C o n s e j o  d e  P r o t e c t o r a d o ,  q u e  v e n í a  a  d e s e m p e ñ a r  e l  p a p e l  d e  

s u p e r v i s i ó n  q u e  h a s t a  e n t o n c e s  c o r r e s p o n d í a  a l  C o n s e j o  S u p e r i o r  

d e  C i e g o s  ( 6 ) .
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D e  l a  r e f o r m a  i n t r o d u c i d a  p o r  e l  RD 1 0 4 1 / 8 1 ,  e l  d a t o  m á s  

r e l e v a n t e  e s  a i n  d u d a  l a  i n t r o d u c c i ó n  d e l  p r o c e d i m i e n t o  

d e m o c r á t i c o  d e  e l e c c i o n e s ,  q u e  p e r m i t i ó  l a  e l e c c i ó n  d i r e c t a  d e  

l o a  d o s  t i p o s  d e  ó r g a n o s  c o l e g i a d o s ,  e s  d e c i r ,  e l  C o n s e j o  G e n e r a l  

y  l o s  C o n s e j o s  T e r r i t o r i a l e s  ( 7 ) .

L a  d i s p o s i c i ó n  T r a n s i t o r i a  P r i m e r a  d e l  RD 1 0 4 1 / 8 1  d a b a  u n  

p l a z o  d e  t r e s  m e s e s  a l  e n t o n c e s  M i n i s t e r i o  d e  T r a b a j o  y  S e g u r i d a d  

S o c i a ] ,  q u e  e r a  e l  q u e  e j e r c í a  e l  P r o t e c t o r a d o  d e l  E s t a d o  s o b r e  

l a  O r g a n i z a c i ó n ,  p a r a  q u e  d i c t a s e  l a s  n o r m a s  e l e c t o r a l e s  

p r o v i s i o n a l e s  p a r a  l a  c o n s t i t u c i ó n  i n i c i a l  d e  l o s  C o n s e j o s  

T e r r i t o r i a l e s  y  G e n e r a l  d e  l a  O N C E . F r u t o  d e  e s t e  m a n d a t o  f u e  l a  

O r d e n  M i n i s t e r i a l ,  d e  2 9  d e  s e p t i e m b r e  d e  1 9 8 1 ,  d e  " N o r m a s  

e l e c t o r a l e s  p a r a  l a  c o n s t i t u c i ó n  i n i c i a l  d e  l o s  C o n s e j o s  G e n e r a l  

y  T e r r i t o r i a l e s  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  C i e g o s "  ( 8 ) ,  q u e  

c o n t e n í a  i n s t r u c c i o n e s  r e l a t i v a s  a l  c e n s o  e l e c t o r a l ,  j u n t a s  

e l e c t o r a l e s ,  m e s a s  e l e c t o r a l e s ,  c a n d i d a t o s  a  l o s  C o n s e j o s  

T e r r i t o r i a l e s ,  a d j u d i c a c i ó n  d e  V o c a l í a s  a l  C o n s e j o  G e n e r a l ,  

p a p e l e t a s  d e  v o t a c i ó n ,  e j e r c i c i o  d e l  v o t o ,  e s c r u t i n i o ,  

c o n s t i t u c i ó n  d e l  C o n s e j o  G e n e r a l  y  p r o p a g a n d a  e l e c t o r a l ,  

d i s p o n i e n d o  l a  a p l i c a c i ó n  s u p l e t o r i a  d e l  e n t o n c e s  v i g e n t e  R e a l  

D e c r e t o - L e y  2 0 / 7 7 ,  d e  1 8  d e  m a r z o  ( 9 ) ,  s o b r e  n o r m a s  e l e c t o r a l e s .  

E n  a n e x o s  r e c o g í a  e l  m o d e l o  d e  s o l i c i t u d  d e  C a n d i d a t u r a  p a r a  l o s  

C o n s e j o s  T e r r i t o r i a l e s  y  e l  C a l e n d a r i o  E l e c t o r a l .
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L a s  n o r m a s  d e  l a  O r d e n  d e  2 9  d e  s e p t i e m b r e  d e  1 9 8 1  o p t a  p o r  

u n  p r o c e d i m i e n t o  d e  e l e c c i ó n  d i r e c t a  d e  l o s  C o n s e j o s  

T e r r i t o r i a l e s ,  t r a s  c u y o s  r e s u l t a d o s  s e  p r o c e d e  d e  f o r m a  

i n d i r e c t a  a  l a  p r o c l a m a c i ó n  d e  l o s  m i e m b r o s  d e l  C o n s e j o  G e n e r a l  

d e s i g n a d o s  p o r  c a d a  c o a l i c i ó n  e n  f u n c i ó n  d e  l o s  r e s u l t a d o s  

o b t e n i d o  e n  c ó m p u t o  e s t a t a l  e n  a q u e l l a s  e l e c c i o n e s  ( 1 0 ) .

E n  e s t a  p r i m e r a  c o n v o c a t o r i a  d e  e l e c c i o n e s  d e m o c r á t i c a s ,  y  

u n a  v e z  p u b l i c a d o s  l o s  c e n s o s  e l e c t o r a l e s  e n  l a s  d i v e r s a s  

D e l e g a c i o n e s  y  C e n t r o s  d e  l a  O N C E ,  t a l  y  c o m o  s e  p r e v e í a  e n  l a  

O r d e n  M i n i s t e r i a l ,  s e  c o n s t a t ó  q u e  u n  c o n s i d e r a b l e  n ú m e r o  d e  

e l e c t o r e s  t e n í a n  q u e  e j e r c e r  s u  d e r e c h o  a l  v o t o  p o r  e l  

p r o c e d i m i e n t o  e s p e c i a l  q u e  r e c o g í a  e n  e l  a r t í c u l o  2 4  p a r a  e l  c a s o  

d e  D e l e g a c i o n e s  L o c a l e s  c u y o  c e n s o  f u e s e  i n f e r i o r  a  2 5  e l e c t o r e s .  

A n t e  e s t a  s i t u a c i ó n ,  q u e  i m p l i c a b a  l a  n o  c o n s t i t u c i ó n  d e  m e s a s  

e l e c t o r a l e s  e n  l a s  l o c a l i d a d e s  a f e c t a d a s ,  s e  p u b l i c ó  l a  O r d e n  d e  

1 4  d e  n o v i e m b r e  d e  1 9 8 1  ( 1 1 )  f p o r  l a  q u e  s e  m o d i f i c a b a n  l o s  

a r t í c u l o s  1 1 . 1 ,  1 2 . 1  y  2 4  d e  l a  a n t e r i o r  d e  2 9  d e  s e p t i e m b r e ,  e n  

e l  s e n t i d o  d e  d i s m i n u i r  e l  n ú m e r o  d e  e l e c t o r e s  p r e c i s o s  p a r a  l a  

c o n s t i t u c i ó n  d e  m e s a s  e l e c t o r a l e s  c o n c r e t a n d o  l a  c o m p o s i c i ó n  d e  

é s t a s  c u a n d o  e l  n ú m e r o  o s c i l a s e  e n t r e  1 0  y  2 5 ,  y  d e  o t r a ,  

s u p r i m i e n d o  e l  p r o c e d i m i e n t o  e s p e c i a l  d e  v o t a c i ó n  p r e v i s t o  e n  e l  

a r t í c u l o  2 4 .  Y n o  s e r í a  n e c e s a r i o  p o r  a f e c t a r  a  u n  r e d u c i d o  

n ú m e r o  d e  e l e c t o r e s  q u e  s e  p o d í a n  a c o g e r  a l  p r o c e d i m i e n t o  d e  v o t o  

p o r  c o r r e o  q u e  r e g u l a b a  e l  a r t .  2 5  ( 1 2 ) .
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C u m p l i e n d o  l o  d i s p u e s t o  e n  l a  O r d e n  d e  2 9  d e  s e p t i e m b r e  d e  

1 9 8 1  s e  c e l e b r a r o n ,  e l  1 9  d e  e n e r o  d e  1 9 8 2 ,  l a s  p r i m e r a s  

e l e c c i o n e s  d e m o c r á t i c a s  e n  l a  O N C E ,  p a r a  c o n s t i t u i r  2 1  C o n s e j o s  

T e r r i t o r i a l e s  y  d e s i g n a r  a  l o s  1 5  a f i l i a d o s  q u e  c o m p o n d r í a n  e l  

p r i m e r  C o n s e j o  G e n e r a l  d e  l a  E n t i d a d .  C u a t r o  d e  l o s  g r u p o s  

p r e s e n t a d o s  o b t u v i e r o n  r e s p a l d o  s u f i c i e n t e  p a r a  h a c e r  l l e g a r  a l  

C o n s e j o  G e n e r a l  a l g u n o  d e  s u s  r e p r e s e n t a n t e s ;  C a n d i d a t u r a s  d e  

A P E A V O  e  I n d e p e n d i e n t e s  p a r a  l a  R e f o r m a  ( C A I R ) ,  C a n d i d a t u r a  d e  

U n i d a d  p a r a  e l  C a m b i o  ( C U C ) ,  S o c i a l i s t a s  y  P r o g r e s i s t a s  

I n d e p e n d i e n t e s  d e  l a  ONCE ( S P I O ) ,  y  C o a l i c i ó n  S i n d i c a l  d e  

I z q u i e r d a s  ( C S I ) .  N i n g u n o  d e  e s t o s  g r u p o s  o b t u v o  l a  m a y o r í a  

a b s o l u t a ,  p o r  l o  q u e  f u e  n e c e s a r i o  r e c u r r i r  a  a l i a n z a s  p a r a  

n o m b r a r  P r e s i d e n t e ,  a  l o  q u e  s e  u n i ó  l a  n e c e s i d a d  d e  i r  c u b r i e n d o  

h u e c o s  e n  l o s  n u e v o s  p u e s t o s  d e  g e s t i ó n  d e  l a  E n t i d a d ,  l o  q u e  

h i z o  q u e  l o s  C o n s e j e r o s  i n i c i a l m e n t e  e l e g i d o s  f u e r a n  s u s t i t u i d o s  

e n  m u c h o s  c a s o s  a  l o  l a r g o  d e  l a  l e g i s l a t u r a  ( 1 3 ) .

D u r a n t e  e l  p r i m e r  m a n d a t o  d e  l o s  C o n s e j o s  G e n e r a l  y  

T e r r i t o r i a l e s  e l e g i d o s  s e  p r o d u c e n  i m p o r t a n t e s  c a m b i o s  e n  e l  

á m b i t o  p o l í t i c o  e  i n s t i t u c i o n a l  d e  l a  O N C E .  P o r  u n  l a d o ,  s e  v a  

e s t r u c t u r a n d o  l a  n u e v a  c o n f i g u r a c i ó n  d e l  c u p ó n ,  e s t a b l e c i é n d o s e ,  

e l  2 d e  e n e r o  d e  1 9 8 4 ,  u n  ú n i c o  s o r t e o  p a r a  t o d a  E s p a ñ a  ( 1 4 ) ,  

s u p r i m i é n d o s e ,  a  p a r t i r  d e l  1 d e  o c t u b r e  d e  1 9 8 5 ,  e l  s o r t e o  d e  

l o s  s á b a d o s  ( 1 5 ) ,  e  i n i c i á n d o s e ,  d e s d e  e l  4  d e  e s e  m i a m o  m e s  d e  

o c t u b r e ,  u n  s o r t e o  e x t r a o r d i n a r i o  l o s  v i e r n e s  ( 1 6 ) .
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P o r  o t r o  l a d o ,  e n  m a t e r i a  l a b o r a l  s e  f i r m a ,  e l  2  d e  m a y o  d e  

1 9 8 4 ,  e l  p r i m e r  C o n v e n i o  C o l e c t i v o  e n t r e  l a  ONCE y  s u  p e r s o n a l

( 1 7 )  y  e e  c e l e b r a n ,  e l  3 0  d e  e n e r o  d e  1 9 8 5 ,  l a s  p r i m e r a s  

e l e c c i o n e s  s i n d i c a l e s  p a r a  c o n s t i t u i r  l o s  C o m i t é s  d e  E m p r e s a  e n  

l o s  d i s t i n t o s  c e n t r o s  d e  l a  E n t i d a d  a  q u e  h u b i e s e  l u g a r  ( 1 8 ) .

E n  1 9 8 5 ,  e l  R e a l  D e c r e t o  2 3 8 5 / 8 5 ,  d e  2 7  d e  d i c i e m b r e  ( 1 9 ) ,  

m o d i f i c ó  e l  RD 1 0 4 1 / 8 1 ,  i n t r o d u c i e n d o  u n a  n o v e d a d  i m p o r t a n t e  e n  

m a t e r i a  d e  n o r m a t i v a  e l e c t o r a l ,  c o m o  e s  a t r i b u i r  a l  C o n s e j o  

G e n e r a l  d e  l a  ONCE l a  f u n c i ó n  d e  c o n v o c a r  e l e c c i o n e s  a l  C o n s e j o  

G e n e r a l  y  a  l o s  C o n s e j o s  T e r r i t o r i a l e s  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n  ( 2 0 ) .  

N o  o b s t a n t e ,  t r a n s c u r r i d o  e l  p l a z o  p r e v i s t o  p a r a  l a  r e n o v a c i ó n  

d e  l o s  C o n s e j o s ,  e l  M i n i s t e r i o  d e  T r a b a j o  y  S e g u r i d a d  S o c i a l  

v o l v i ó  a  d i c t a r  u n a  n u e v a  O r d e n  r e g u l a d o r a  d e  e l e c c i o n e s ,  e l  1 4  

d e  f e b r e r o  d e  1 9 8 6  ( 2 1 ) ,  s i e n d o  s u p l e t o r i a  l a  L e y  O r g á n i c a

5 / 1 9 8 5 ,  d e  1 9  d e  j u n i o ,  d e  R é g i m e n  E l e c t o r a l  G e n e r a l  ( 2 2 ) ,  

u t i l i z a n d o  l a  v i a  a b i e r t a  p o r  l a  D i s p o s i c i ó n  F i n a l  d e l  RD  

1 0 4 1 / 8 1 ,  e n  r e l a c i ó n  c o n  e l  a r t i c u l o  7 s . 2 . b )  d e l  m i s m o ,  s e g ú n  

r e d a c c i ó n  d a d a  p o r  e l  RD 2 3 8 5 / 8 5 .  Y e l l o  d e b i d o  a  c f u e  a ú n  n o  s e  

h a b í a n  a p r o b a d o  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  E n t i d a d  a  l o s  q u e  

c o r r e s p o n d í a  f i j a r  l o s  c r i t e r i o s  a  q u e  h a b r í a  d e  a c o g e r s e  l a  

n o r m a t i v a  e l e c t o r a l .
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E n  d i c h a  O r d e n  s e  c o n c e d i ó  u n  p l a z o  d e  3 0  d i a s ,  a  p a r t i r  d e  

s u  p u b l i c a c i ó n  e n  e l  B O E ,  p a r a  q u e  e l  C o n s e j o  G e n e r a l  d e  l a  ONCE  

f i j a s e  l a  f e c h a  d e  i n i c i o  d e l  c o r r e s p o n d i e n t e  p r o c e s o  e l e c t o r a l

( 2 3 ) ,  p r o c e s o  q u e  s i g u i ó  l a  f ó r m u l a  e l e c t o r a l  d e  p r o p o r c i o n a l i d a d  

p u r a  d e  r e s t o  r a a y o r ,  a  t r a v é s  d e  l a  e l e c c i ó n  d i r e c t a  d e  l o s  

C o n s e j o s  T e r r i t o r i a l e s ,  e  i n d i r e c t a  e n  l a  p r o c l a m a c i ó n  d e  

m i e m b r o s  d e l  C o n s e j o  G e n e r a l ,  q u e  s e  d e s i g n a r í a n  p o r  c a d a  

c o a l i c i ó n  e n  f u n c i ó n  d e  l o s  r e s u l t a d o s  o b t e n i d o s  e n  c ó m p u t o  

e s t a t a l .  L a  O r d e n  e x i g i ó  p a r a  q u e  u n a  c a n d i d a t u r a  o  c o a l i c i ó n  

p u d i e r a  a c c e d e r  a  l a  a t r i b u c i ó n  p r o p o r c i o n a l  d e  p u e s t o s  a l  

C o n s e j o  G e n e r a l  h a b e r  p r e s e n t a d o  c a n d i d a t u r a  a l  m e n o s  e n  t r e s  

d i s t r i t o s  e l e c t o r a l e s  y  o b t e n e r ,  a l  m e n o s ,  1 / 1 5  d e l  n ú m e r o  t o t a l  

d e  C o n s e j e r o s  T e r r i t o r i a l e s  a  n i v e l  e s t a t a l .

E s t a s  s e g u n d a s  e l e c c i o n e s  s e  c e l e b r a r o n  e l  2 8  d e  a b r i l  d e

1 9 8 6 ,  p r e s e n t a n d o  l a  n o v e d a d  d e  s e r  l a s  p r i m e r a s  e l e c c i o n e s  

a r t i c u l a d a s  s o b r e  e l  e s q u e m a  d e  l a  n u e v a  e s t r u c t u r a  t e r r i t o r i a l ,  

e s  d e c i r ,  d e  a c u e r d o  c o n  l a s  A u t o n o m í a s ,  e s t a b l e c i é n d o s e ,  p u e s ,  

1 7  c i r c u n s c r i p c i o n e s  e l e c t o r a l e s ,  u n a  e n  c a d a  C o m u n i d a d  ( 2 4 ) .  

S o b r e  u n  c e n s o  t o t a l  d e  2 4 . 5 3 4  a f i l i a d o s  c o n  d e r e c h o  a  v o t o  e n  

l a s  c i r c u n s c r i p c i o n e s  e l e c t o r a l e s ,  y  u n a  p a r t i c i p a c i ó n  d e  l o s  

a f i l i a d o s  n o t a b l e m e n t e  s u p e r i o r  a  l a  d e  1 9 8 2  ( u n  5 4  p o r  1 0 0 ,  

f r e n t e  a l  4 6  p o r  1 0 0  d e  1 9 8 2 ) ,  o b t u v i e r o n  r e p r e s e n t a c i ó n  l a s  

s i g u i e n t e s  c o a l i c i o n e s t  A l a v a  U n i d a  ( A U ) ,  e n  u n a  c i r c u n s c r i p c i ó n  

( P a í s  V a s c o ) ;

143



C o a l i c i ó n  S i n d i c a l  d e  I z q u i e r d a s  ( C S I ) ,  e n  t r e s  ( A n d a l u c í a ,  

N a v a r r a  y  P a í s  V a s c o ) ;  C i e g o s  U n i d o s  p a r a  e l  P r o g r e s o  d e  u n a  ONCE  

e n  L i b e r t a d  ( C U P O L ) ,  e n  c a t o r c e  ( t o d a s  e x c e p t o  e n  B a l e a r e s ,  

C a n a r i a s  y  P a í s  V a s c o ) ;  U n i d a d  P r o g r e s i s t a  ( U P ) ,  e n  d i e c i s é i s  

( t o d a s  e x c e p t o  L a  R i o j a ) ;  y  V e n d e d o r e s  U n i d o s  d e  E s p a ñ a  ( V U E ) ,  

e n  u n a  ( E x t r e m a d u r a )  ( 2 5 ) .

A l  C o n s e j o  G e n e r a l  a c c e d i e r o n  ú n i c a m e n t e  l a s  c a n d i d a t u r a s  

d e  U P  y  C U P O L ,  p r o d u c i é n d o s e  u n a  s i t u a c i ó n  d e  b i p a r t i d i s m o , 

c o r r e s p o n d i e n d o  8  C o n s e j e r o s  a  U P ,  q u e  c o n s i g u e  l a  m a y o r í a  

a b s o l u t a ,  y  7  C o n s e j e r o s  a  C U PO L  ( 2 6 ) .

E l  C o n s e j o  G e n e r a l  h a  u t i l i z a d o  p o r  p r i m e r a  v e z  l o s  

m e c a n i s m o s  p r e v i s t o s  e n  l o s  E s t a t u t o s  ( 2 7 )  y  e n  s u  s e g u n d a  s e s i ó n  

e x t r a o r d i n a r i a ,  c e l e b r a d a  e l  9 d e  o c t u b r e  d e  1 9 8 9 ,  a d o p t ó  e l  

A c u e r d o  2 E / 8 9 - 1 ,  c o n  e l  q u e  d a  p o r  c o n c l u i d a  l a  c a n d i d a t u r a  

i n i c i a d a  t r a s  l a s  e l e c c i o n e s  d e  1 9 8 6  y  c o n v o c a  n u e v a s  e l e c c i o n e s  

a  l o s  C o n s e j o s  T e r r i t o r i a l e s  y  G e n e r a l ,  q u e d a n d o  e n  f u n c i o n e s  l o s  

C o n s e j o s  T e r r i t o r i a l e s  y  e l  C o n s e j o  G e n e r a l  d e  l a  ONCE p a r a  

a s u n t o s  d e l  t r á m i t e  n o r m a l  q u e  l e s  s o n  p r o p i o s ,  d e  c o n f o r m i d a d  

y  e n  c o h e r e n c i a  c o n  l a s  p r e v i s i o n e s  e s t a t u t a r i a s .  A l  m i s m o  

t i e m p o ,  c o n v o c a  a  l o s  a f i l i a d o s  a  l a  ONCE a  l a s  u r n a s  e l  d í a  5  

d e  d i c i e m b r e  d e  1 9 8 9 ,  p a r a  r e a l i z a r  n u e v a s  e l e c c i o n e s ,  t a n t o  a  

l o s  1 7  C o n s e j o s  T e r r i t o r i a l e s  ( u n o  p o r  c a d a  C o m u n i d a d  A u t ó n o m a ) ,
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c o m o  e l  C o n s e j o  G e n e r a l ,  t o d o  e l l o  d e  c o n f o r m i d a d  c o n  l a  

n o r m a t i v a  e l e c t o r a l  q u e  s e  a p r u e b a  e n  e l  A n e x o  n ú m .  1 d e l  A c u e r d o  

d e  C o n v o c a t o r i a  d e  E l e c c i o n e s  ( 2 8 ) .

L a s  n o r m a s  e l e c t o r a l e s ,  r e s p e c t o  d e  l a s  c u a l e s  s i g u e  s i e n d o  

s u p l e t o r i a  l a  L e y  E l e c t o r a l  G e n e r a l  ( 2 9 ) ,  s u p o n e n  l a  p r i m e r a  

r e g u l a c i ó n  e l e c t o r a l  e m a n a d a  d e  l a  p r o p i a  O r g a n i z a c i ó n ,  s u p e r a d o  

y a  e l  p e r í o d o  t r a n s i t o r i o  u n a  v e z  a p r o b a d a  l a  n o r m a  i n s t i t u c i o n a l  

p r o p i a  y  b á s i c a  d e  l a  O N C E ,  e s  d e c i r ,  s u s  E s t a t u t o s .  R e c o g e n  e n  

u n  T í t u l o  P r e l i m i n a r ,  6 T í t u l o s  y  5 0  A r t í c u l o s ,  d i s p o s i c i o n e s  

r e l a t i v a s  a  d e r e c h o  d e  s u f r a g i o  e  i n f r a c c i o n e s  y  s a n c i o n e s  

e l e c t o r a l e s .

E l  p r o c e s o  e l e c t o r a l  d e  1 9 8 9 ,  i n i c i a d o  e l  1 2  d e  o c t u b r e ,  

c u l m i n a  c o n  l a  c o n s t i t u c i ó n  d e l  C o n s e j o  G e n e r a l  r e s u l t a n t e  d e  l a s  

e l e c c i o n e s  c e l e b r a d a s  e l  d í a  5  d e  d i c i e m b r e  a n t e r i o r .  E n  é s t a s ,  

s o b r e  u n  c e n s o  t o t a l  d e  2 9 . 2 1 6  a f i l i a d o s ,  v o t a r o n  1 8 . 2 3 2 ,  e s  

d e c i r ,  e l  6 2 , 4 0  p o r  1 0 0 ,  s i e n d o  v á l i d o s  1 6 . 8 1 0 ,  e s  d e c i r ,  e l  

5 7 , 5 4  p o r  1 0 0  d e l  c e n s o  e l e c t o r a l .  D o s  h a n  s i d o  ú n i c a m e n t e  l o s  

g r u p o s  p r e s e n t a d o s  e n  e s t a s  t e r c e r a s  e l e c c i o n e s  d e m o c r á t i c a s , e n  

l a s  q u e  d e b í a n  e l e g i r s e  1 1 7  C o n s e j e r o s  T e r r i t o r i a l e s ;  U n i d a d  

P r o g r e s i s t a  ( U P )  y  C a n d i d a t u r a  p a r a  e l  S o c i a l i s m o  y  l a  

I n t e g r a c i ó n  ( C S I ) ,  o b t e n i e n d o  U P ,  1 4 . 8 7 5  v o t o s  ( e l  8 8 , 4 9  p o r  

1 0 0 ) ,  p o r  l o  q u e  l e  c o r r e s p o n d e n  1 1 4  C o n s e j e r o s  T e r r i t o r i a l e s ;  

y  C S I ,  7 7  8 v o t o s  ( e l  4 , 6 3  p o r  1 0 0 )  c o r r e a p o n d i é n d o l e s  p o r  e l l o  

3  C o n s e j e r o s  T e r r i t o r i a l e s  ( 3 0 ) .
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H e c h o  e l  r e c u e n t o  d e  v o t o s  o b t e n i d o s  p o r  c a d a  u n a  d e  l a s  

l i s t a s  p r e s e n t a d a s ,  y  d e  c o n f o r m i d a d  c o n  e l  a r t í c u l o  1 9  d e  l a  

N o r m a t i v a  E l e c t o r a l ,  e l  C o n s e j o  G e n e r a l  d e  l a  ONCE q u e d a  

i n t e g r a d o  p o r  1 5  C o n s e j e r o s  d e  U P  ( 3 1 ) ,  q u e  s e  e n f r e n t a n  a  4  a ñ o s  

d e  l e g i s l a t u r a  a  p a r t i r  d e l  4  d e  e n e r o  d e  1 9 9 0 ,  c o n s t i t u y e n d o  

e s t e  a b r u m a d o r  r e s u l t a d o  e l e c t o r a l  u n  i n s ó l i t o  c a s o  d e  r e s p a l d o  

d e  l o s  a f i l i a d o s .

E l  a c t u a l  D e c r e t o  3 5 8 / 1 9 9 1  e n  s u  a r t í c u l o  4 ñ ,  m a n t i e n e  e n  

e l  C o n s e j o  G e n e r a l  l a  f a c u l t a d  d e  c o n v o c a r  e l e c c i o n e s ,  t a n t o  a l  

C o n s e j o  G e n e r a l  c o m o  a  l o s  T e r r i t o r i a l e s .
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( 1 )  A m p l i a m e n t e  c o n t a d o  e n  l a  o b r a  d e  J a v i e r  G u t i é r r e z  d e  T o v a r  
y  B e r u e t  L a  c r e a c i ó n  d e  l a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  C i e g o s  
a  t r a v é s  d e  m i s  v i v e n c i a s ,  M a d r i d ,  1 9 8 8 ,  o . c . ,  O N C E ,  p á g .  
9 1  a  5 5 .  T a m b i é n  J e s ú s  M o n t o r o :  ONCE m e d i o  s i g l o  d e  v i d a  
p o r  l a  i n t e g r a c i ó n  1 9 3 8 - 1 9 8 8 .  M a d r i d ,  1 9 8 8 .  P e r f i l e s ,  
d i c i e m b r e  1 9 8 8 ,  p á g s .  2 3 - 3 7 .

( 2 )  A r t i c u l o  1  D e c r e t o  d e  1 3  d e  d i c i e m b r e  d e  1 9 3 8 .

( 3 )  C f .  G u t i é r r e z  d e  T o v a r ,  J a v i e r  d e  1 9 3 8  a  1 9 4 8 ;  B e n i t o  
H e r m i d a ,  V o c a l  d e l  C o n s e j o  S u p e r i o r  d e  C i e g o s ,  " J e f e  
P r o v i s i o n a l "  d e  l a  ONCE d e  1 9 4 8  a  1 9 4 9 ,  s i e n d o  e l  ú n i c o  
v i d e n t e  q u e  h a  e j e r c i d o  e l  c a r g o ,  e n  c o n t r a  d e  l o  d i s p u e s t o  
e n  e l  D e c r e t o  F u n d a c i o n a l ;  J o s é  E z q u e r r a  B e r g e s ,  d e  1 9 4 9  a  
1 9 5 9 ;  I g n a c i o  S a t r ú s t e g u i  B e r g e s ,  d e  1 9 5 9  a  1 9 7 3 ;  J e s ú s  
J i m é n e z  A l b é n i z ,  d e  1 9 7 3  a  1 9 8 1 ;  y  F é l i x  H e r n á n d e z  D e l s o ,  
d e  1 9 8 1  a  1 9 8 2 .

( 4 )  C f . D e  L o r e n z o  G a r c í a ,  R a f a e l  L a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  
C i e g o s  E s p a ñ o l e s ,  o . c . ,  M a d r i d ,  1 9 9 0 ,  L a  L e y ,  p á g ,  1 0 7 .

( 5 )  V e r  a n e x o  I - B  D e c l a r a c i o n e s  d e l  V i c e p r e s i d e n t e  d e l  C o n s e j o  
G e n e r a l .

( 6 )  C f . D e  L o r e n z o  G a r c í a ,  R a f a e l  L a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  
C i e g o s  E s p a ñ o l e a ,  o . c . .  L a  L e y ,  p á g .  9 .

( 7 )  V e r  a n e x o  I - E  D e c l a r a c i o n e s  d e l  r e p r e s e n t a n t e  d e  l a  
A s o c i a c i ó n  d e  P e n s i o n i s t a s .

( 8 )  BO E n ú m .  2 3 7  d e  3  d e  o c t u b r e .

( 9 )  BOE n ú m .  7 0  d e  2 3  d e  m a r z o .

( 1 0 )  C o n c o r d a n t e  c o n  l o s  c r i t e r i o s  g e n e r a l e s  a p u n t a d o s  p o r  
E d u a r d o  G a r c í a  d e  E n t e r r í a  y  T o m á s  R a m ó n  F e r n á n d e z ,  C u r s o  
d e  D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o ,  M a d r i d  1 9 8 9 ,  C i v i t a s ,  p á g .  3 8 9 .

( 1 1 )  BO E n ú m .  2 7  9 ,  d e  2 1  d e  n o v i e m b r e .

( 1 2 )  L a  r e s o l u c i ó n  d e  9  d e  m a r z o  d e  1 9 8 2  d e  l a  J u n t a  E l e c t o r a l  
C e n t r a l  d e  l a  O N C E ,  p u b l i c a d a  e n  BO E d e  1 5  d e  M a r z o ,  o r d e n ó  
l a  r e p e t i c i ó n  p a r c i a l  d e  e l e c c i o n e s  a l  e s t i m a r  r e c u r s o  
i n t e r p u e s t o  c o n t r a  l a  v a l i d e z  d e  d e t e r m i n a d o s  v o t o s  
e m i t i d o s  p o r  c o r r e o  e n  l a  c i r c u n s c r i p c i ó n  e l e c t o r a l  d e  
B a r c e l o n a .

( 1 3 )  L a  c o n f o r m i d a d  d e l  p r i m e r  C o n s e j o  G e n e r a l  d e  l a  O N C E ,  c u y o  
P r e s i d e n t e  A n t o n i o  V i c e n t e  M o s q u e t e ,  f u e  n o m b r a d o  e l  2 9  d e  
A b r i l  d e  1 9 8 2 ,  f u e  l a  s i g u i e n t e :  C A I R ,  7  C o n s e j e r o s ;  J u s t o  
d e  A n d r é s  L o z a n o ,  M a n u e l  B u e n o  G o n z á l e z ,  S a n t o s  C a b r e r o  
V a l l e j o ,  J o s é  E n r i q u e  F e r n á n d e z  d e l  C a m p o  y  S á n c h e z ,  J a i m e  
P i n e d a  G u i l l a m ó n ;  C U C ,  5  C o n s e j e r o s :  D e l f í n  B u r d í o  G r a c i a ,  
F r a n c i s c o  L u i s  G a l a r r e t a  A l o n s o ,  J o s é  R i c a r d o  G a y o l  G a r c í a ,  
E n r i q u e  S e r v a n d o  S á n c h e z  G o n z á l e z  y  A n t o n i o  V i c e n t e  
M o s q u e t e ;  S P I O ,  2  C o n s e j e r o s :  R a f a e l  d e  L o r e n z o  G a r c i a  y
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A r t u r o  V e g a  B e r n a r d o ;  y  C S I /  1  C o n s e j e r o :  P e d r o  G a r z ó n  
S á n c h e z .  L o s  c a r g o s  d e  V i c e p r e s i d e n t e  l o  y  v i c e p r e s i d e n t e  
2 8  f u e r o n  o s t e n t a d o s  p o r  R a f a e l  d e  L o r e n z o  G a r c í a  y  D e l f í n  
B u r d í o  G r a c i a /  r e s p e c t i v a m e n t e ,

( 1 4 )  C f , D e  L o r e n z o  G a r c í a ,  R a f a e l  L a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  
C i e g o s  E s p a ñ o l e s /  o . c . ,  M a d r i d ,  1 9 9 0 /  L a  L e y ,  p á g ,  1 0 9 .

( 1 5 )  T a m b i é n  e n  e l  a r t í c u l o  d e  J e s ú s  M o n t o r o .  D i c i e m b r e  d e  1 9 8 8 ,  
p á g s .  2 3 - 3 7  d e  P e r f i l e s  ONCE m e d i o  s i g l o  d e  v i d a  p o r  l a  
i n t e g r a c i ó n  1 9 3 8 - 1 9 8 8 .

( 1 6 )  C f ,  D e  L o r e n z o  G a r c í a ,  R a f a e l  L a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  
C i e g o s  E s p a ñ o l e s ,  o . c . ,  M a d r i d /  1 9 9 0 /  L a  L e y ,  p á g ,  1 1 1 .

( 1 7 )  BO E n ú m .  1 3 7 ,  d e  8  d e  j u n i o .

( 1 8 )  V e r  A n e x o  I - H  D e c l a r a c i o n e s  d e l  S e c r e t a r i o  G e n e r a l  d e  l a
U n i ó n  d e  T r a b a j a d o r e s  d e  l a  O N C E , U T O - U G T .

( 1 9 )  BO E n ú m .  3 1 1 ,  d e  2 8  d e  d i c i e m b r e .

( 2 0 )  A r t í c u l o  4 2  4  n )  d e l  R e a l  D e c r e t o  2 3 8 5 / 8 5 .

( 2 1 )  P u b l i c a d a  e n  e l  BO E n ú m .  4 3 ,  d e  1 9  d e  f e b r e r o  d e  1 9 8 6 .

( 2 2 )  P u b l i c a d a  e n  e l  BO E n ú m .  1 4 7 ,  d e  2 0  d e  j u n i o  d e  1 9 8 5 .

( 2 3 )  L a  C o n v o c a t o r i a  d e  e l e c c i o n e s  d e  l o s  C o n s e j o s
T e r r i t o r i a l e s  y  G e n e r a l  d e  l a  ONCE s e  a c o r d ó  e n  S e s i ó n  
E x t r a o r d i n a r i a  c e l e b r a d a  e l  2 7  d e  f e b r e r o  d e  1 9 8 6  ( A c u e r d o  
5  E / 8 6 - 1 ) .

( 2 4 )  C f . D e  L o r e n z o  G a r c í a ,  R a f a e l  L a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  
C i e g o s  E s p a ñ o l e s ,  o . c . ,  M a d r i d ,  1 9 9 0 ,  L a  L e y ,  p á g .  1 1 3 .

( 2 5 )  L o s  r e s u l t a d o s  d e f i n i t i v o s  f u e r o n :  U P ,  5 1  C o n s e j e r o s
T e r r i t o r i a l e s ;  C U P O L ,  4 3 ;  C S I ,  4 ;  A U ,  1 ;  y  V U E ,  1 .

( 2 6 )  E l  C o n s e j o  G e n e r a l  s e  c o n s t i t u y ó  e l  5  d e  j u n i o  d e  1 9 8 6 ,
s i e n d o  s u  c o m p o s i c i ó n  l a  s i g u i e n t e :  U P ,  8 C o n s e j e r o s :
A n t o n i o  V i c e n t e  M o s q u e t e ,  F r a n c i s c o  L u i s  G a l a r r e t a  A l o n s o ,  
E u g e n i o  F e r r a d á s  M o l e d o ,  J u l i o  C o r r a l  M e r á s ,  S a n t i a g o  
F e r n á n d e z  C o r t é s ,  A n t o l í n  L e o  L e o ,  J o s é  A n t o n i o  R e y e s  D u r á n  
y  J u a n  J e s ú s  T o r r e s  M a s i p ;  C U P O L ,  7  C o n s e j e r o s :  J u s t o  d e  
A n d r é s  L o z a n o ,  A n g e l  B l á z q u e z  L ó p e z ,  J o s é  G u i j a r r o  L l o p i s ,  
S a m u e l  R o d r í g u e z  F o n t e c h a  y  M a n u e l  R o j a s  L ó p e z .  F u e r o n  
V i c e p r e s i d e n t e s ;  F r a n c i s c o  L u i s  G a l a r r e t a  A l o n s o  y  E u g e n i o  
F e r r a d á s  M o l e d o .
E l  f a l l e c i m i e n t o  d e l  P r e s i d e n t e  A n t o n i o  V i c e n t e  M o s q u e t e ,  
e n  1 9 8 7 ,  m o t i v ó  l a  i n c o r p o r a c i ó n  a l  C o n s e j o  d e  V a l e n t í n  
D i e z  d e  Q u e v e d o ,  y  e l  n o m b r a m i e n t o  d e  n u e v o  P r e s i d e n t e :  
J o s é  A n t o n i o  R e y e s  D u r á n .

( 2 7 )  A r t í c u l o  2 3 . l . v )  d e  l o s  E s t a t u t o s  d e  l a  O N C E .
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( 2 8 )  C f .  D e  L o r e n z o  G a r c i a ,  R a f a e l  L a  O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e  
C i e g o s  E a p a ñ o l e e ,  o . c . ,  M a d r i d ,  1 9 9 0 ,  L a  L e y ,  p á g .  1 1 4 .

( 2 9 )  L e y  O r g á n i c a  5 / 1 9 8 5 ,  d e  1 9  d e  j u n i o ,  d e  R é g i m e n  E l e c t o r a l  
G e n e r a l  ( B O E  n ú m .  1 4 7 ,  d e  2 0  d e  j u n i o ) .

( 3 0 )  U P  p r e s e n t ó  c a n d i d a t u r a  e n  t o d a s  l a s  C o m u n i d a d e s  A u t ó n o m a s ;  
C S I ,  ú n i c a m e n t e  e n  A n d a l u c í a ,  M a d r i d ,  N a v a r r a  y  P a í s  V a s c o .

( 3 1 )  L a  c o n f o r m a c i ó n  d e l  t e r c e r  C o n s e j o  G e n e r a l  d e  l a  ONCE e s  l a  
s i g u i e n t e ;  P r e s i d e n t e ,  J o s é  M a r í a  A r r o y o  Z a r z o s a ;  
C o n s e j e r o s ;  M a r i o  L o r e t o  S a n z  R o b l e s ,  R a f a e l  M o n d a c a  
M e d i n a ,  E n r i q u e  V a r e l a  C o u c e i r o ,  M a r i a n o  d e  G o y a  J u r a d o ,  
M a r í a  R o s a  V i l l a l b a  S i m ó n ,  F r a n c i s c o  G a l a r r e t a  A l o n s o ,  
D o l o r e s  M a r í n  C a s t i l l o ,  J a i m e  R o c a  O l l e r ,  A g u s t í n  L e d e s m a  
A y u e l a ,  F e r n a n d o  B e r e n g u e r  S e n d r a ,  F r a n c i s c o  O s u n a  A r c o s ,  
J u a n  M a n u e l  C a n o  C a n o ,  C r i s t i n a  G o n z á l e z  M o y a  y  P e d r o  L u i s  
H e r n á n d e z  T r i a n a .
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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.

150



La Institución del Protectorado, es el órgano 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 fines (1). Es, por tanto, la unidad administrativa a 
través de la cual, se ejerce el control y vigilancia de la 
Corporación.

La cuestión fundamental y previa para entender esta
Institución es responder a la pregunta de, ¿porqué tiene la ONCE 
que ser controlada en su actividad?, mejor aún, ¿porqué el
control ha de ser diferente tanto en intensidad como en extensión 
al que la Administración ejerce sobre otras entidades privadas?
(2) Si existen razones para controlar la Corporación, ¿cuáles 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 jurídica. La 
ONCE no es una institución privada. Y no lo es porque su
naturaleza jurídica la defina como Corporación de Derecho Público
(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 Corporación mediante una norma jurídica, el 
Decreto 358/1991, de 15 de Marzo.
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Prácticamente todos los fines de la ONCE son titularidad de 
la Administración por expreso mandato de la Ley (5); la 
prevención de la ceguera, la educación, la formación y 
capacitación profesional, la colocación y el empleo, etc....

Además su actividad económica principal (6), la explotación 
en exclusiva de la concesión estatal de la venta del cupón 
prociegos, es un contrato administrativo sometido a la vigilancia 
de la Administración en la medida que las competencias sobre 
sorteos de loterías están reservados al Estado (7).

Este control es ejercido no sólo a la ONCE sino el resto de 
corporaciones que comparten la misma personalidad jurídica. Por 
tanto, la Institución del Protectorado se justifica por la 
personalidad jurídica de la ONCE y por los fines que desarrolla 
(8).

Otra cuestión diferente es valorar el acierto de los 
mecanismos de control elegido, su intensidad y frecuencia (9). 
Aquí la cuestión no está previamente determinada sino que la 
relación de tutela se constituirá en la medida que la legalidad 
y la finalidad del órgano tutelado queda garantizado (10). La 
Administración dictará 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 relación no se establece bajo estas 
consideraciones/ el equilibrio queda roto (12).

Si la opción ha preferido la rigidez y el establecimiento
del mayor número posible de controles^ el resultado que se
obtendrá será la paralización o el entorpecimiento de la 
actividad de la Corporación y significarla deformar el objetivo 
principal de depositar en colectivos privados, competencias 
públicas (13). Por el contrario, si la opción es diluir la 
relación en mecanismos abiertos e informales, la Administración 
estará incumpliendo su obligación de garante del cumplimiento de 
la Ley y de los intereses generales.

Tradicionalmente las funciones de control en una relación 
de tutela se han clasificado en:

- Controles preventivos: Se refiere a los mecanismos que
permiten conocer el criterio del 
Protectorado antes de tomar la
decisión. El más común es el informe 
que puede exigirse con carácter 
preceptivo, o no, y con efectos
vinculantes, o no.

También son preventivos las 
autorizaciones previas (14).
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- Controles simulténeos: Es la actividad de control situada en
el mismo proceso de cada toma de 
decisión. Conforma un trámite más de la 
gestión. El mecanismo más utilizado es 
la intervención sobre ingresos y gastos
(15).

- Controles sucesivos; Se refiere a los mecanismos de control
que analizan las decisiones tomadas y 
los resultados conseguidos. Es una 
actividad de verificación. Los 
instrumentos más comunes son las 
auditorias, informe sobre balances del 
ejercicio, etc.... (16)

Dentro de las Corporaciones sometidas al Derecho Público
veamos algunos ejemplos concretos de cómo se establecen las
relaciones de control, por parte de la Administración:

1.1 Colegios Profesionales.

La Ley de Colegios Profesionales de 13 de febrero de 1974 
omite cualquier tipo de control estatal respecto del 
régimen económico y financiero,
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fijación de cuotas y otras percepciones asi como la forma 
de control de los gastos e inversiones que aseguren el 
cumplimiento de los fines colegiales, remitiendo su 
regulación a los Estatutos Generales de cada uno de los 
Colegios Profesionales.

Lo cual quiere decir que el control del Gobierno se limita 
a la aprobación de los Estatutos correspondientes, pero sin 
que el funcionamiento diario de esos Colegios ni la 
rendición de cuentas de los mismos esté sometida al control 
de ningún órgano de la Administración Pública (17).

1.2 Cámaras Oficiales de Comercio Industria y Navegación.

Las Cámaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegación, 
reguladas por una disposición preconstitucional -el Decreto 
1291/1974, de 2 de mayo-no están en su actividad ordinaria 
sometidas a la tutela del actual Ministerio de Economía y 
Comercio. El artículo 4 del Decreto citado establece 
únicamente que el Ministerio podrá intervenir, bien 
directamente o por medio de la censura de cuentas, la 
gestión económica de lae Cámaras.
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No hay, sin embargo, un sometimiento previo a la 
Administración de las inversiones o gastos que realicen las 
Cámaras, salvo los actos de disposición sobre inmuebles, 
solares y para la celebración de operaciones de crédito que 
precisan autorización ministerial (art. 6) (18).

1.3 Cámaras de la Propiedad Urbana.

Las Cámaras de la Propiedad Urbana, por su parte, ilustran 
bien la evolución de los controles respecto a las 
Corporaciones de Derecho Público. El Decreto 1649/1977, de 
2 de junio, establecía el control de la liquidación de sus 
presupuestos por la Intervención General del Estado. El 
Real Decreto 3587/1983, de 28 de diciembre, modificó 
directamente este mandato, indicando que "La Intervención 
General de la Administración del Estado ejercerá respecto 
de las Cámaras Oficiales de la Propiedad Urbana y el 
Consejo Superior de las mismas, el control de carácter 
financiero establecido en el artículo 18 de la Ley General 
Presupuestaria".

Es un claro ejemplo de cómo la propia Administración 
considera inadecuado para una organización autónoma el 
clásico control previo de legalidad financiera.
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Por lo demás, el régimen de autorizaciones en las Cámaras 
de la Propiedad Urbana se limita a los créditos y 
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 Cámaras Agrarias.

La Ley 23/1986, de 24 de diciembre, de Cámaras Agrarias, 
establece en su artículo 4, como función propia de estas 
Corporaciones de Derecho Público, la de administrar sus 
recursos propios y patrimonio, y no hace ninguna referencia 
a controles finaiicieros o presupuestarios (20).

1.5 Cofradías de Pescadores.

El Real Decreto 670/1978, de 11 de marzo, y la Orden de 31 
de agosto de 1978, que regulan el funcionamiento y 
actividades de las Cofradías de Pescadores, no establecen 
controles de tutela (21),
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Particularmente importante es el ejemplo de la Cruz Roja 
Española. La norroativa vigente le califica de "auxiliar y 
colaboradora de las Administraciones Püblicas en las 
actividades humanitarias y sociales impulsadas por la 
misma" (Art. 1.6 del Real Decreto 1474/1987, de 27 de 
noviembre), cuyo patrimonio único cuenta, para la 
consecución de sus fines, con los recursos económicos a que 
alude el artículo 5.2 del Real Decreto citado: cuotas de 
los socios, en su caso; subvenciones y ayudas de las 
Administraciones Públicas; aportaciones, herencias y 
donaciones de Entidades Particulares; la totalidad de los 
beneficios fijados del Sorteo Anual Extraordinario de la 
Lotería 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 ordenación de esta Institución destaca, a los fines 
que ahora nos ocupan, la previsión consistente en que al 
Estado corresponde velar por la correcta aplicación de sus 
recursos (art. 7.2 del Real Decreto 1474/1987, citado).

1.6 Cruz Roia Española.
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Con base en esta determinación/ la propia norma atribuye al 
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, entre otras, la 
función de "conocer e informar los proyectos de 
presupuestos ordinarios y extraordinarios de la 
Institución, sus posibles modificaciones y la cuenta 
general de liquidación del ejercicio" (art. 8.3).

Aprobado el Presupuesto, no existe durante la ejecución más 
control que el que deriva de la función del Presidente de 
la Cruz Roja, en lo que se refiere a "ser ordenador general 
de pagos y autorizar el movimiento patrimonial de la 
Institución" (art. 18.5.7). El Ministerio sólo puede, según 
ya hemos visto, "conocer e informar" los proyectos de 
presupuestos.

El control más intenso que se prevé en los Estatutos es el 
sucesivo o final, que se encomienda a la comisión de 
Finanzas, cuya naturaleza es la de ser "órgano de 
asesoramiento y control financiero y presupuestario de la 
Institución", (art. 24.1 de los Estatutos), en ejercicio de 
tal función, emite dictámenes, se pronuncia sobre los 
aspectos financieros y contables (art. 24.1), y, en fin, 
"al término del ejercicio económico, el Comité Nacional 
aprobará, si procede, la liquidación del presupuesto, de 
los balances y de las cuentas de resultados" (art. 27.3)
(23).
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La ONCE ha conocido dos situaciones bien diferenciadas, la 
relación 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 correspondió 
a las que hemos denominado en desequilibrio. El Protectorado 
ejercía fuertes competencias sobre la actividad de la ONCE tales 
como autorizar todas las inversiones, control de recursos a 

través del vocal interventor, autorizar el endeudamiento, etc.... 
Fue hasta su derogación la relación de tutela más severa con una 
Corporación (25).

La situación 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 
supervisión.

La opción elegida ha seleccionado buenos instrumentos y los 
ha colocado en el momento de la toma de decisión de forma que no 
entorpece el funcionamiento y al mismo tiempo garantiza la 
comprobación de legalidad y finalidad (26).

1.7 La Organización Nacional de Ciegos Españoles,
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A partir de la nueva regulación/ los mecanismos que ha 
elegido el Protectorado suponen actualizar el catálogo de 
instrumentos a las técnicas de gestión más avanzadas y acomodar 
el ejercicio de control a la nueva realidad de la ONCE (27). 
Provocaría una grave disfuncionalidad someter a una organización 
con los parámetros económicos y de gestión que tiene actualmente 
la Corporación, a controles instantáneos que son raás aconsejables 
utilizarlos en la actividad administrativa y para funciones de 
esa naturaleza.

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

El Protectorado del Estado sobre la ONCE corresponde 
ejercerlo al Ministerio de Asuntos Sociales a través de un 
Consejo, del que también forman parte los Ministerios de Economía 
y Hacienda, Interior y Trabajo y Seguridad Social (28).

Las obligaciones del Consejo del Protectorado son 
fundamentalmente dos;

Vigilar la observación 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 prestación de los servicios sociales.
La gestión de la concesión administrativa del sorteo 
del cupón.
Los planes de inversión 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 
según la clasificación anteriormente estudiada.

a).- Controles previos (29):
♦Informar al Consejo de Ministros con carácter previo las 
modificaciones del sorteo del cupón.

♦Recibir información de los presupuestos de la Organización 
antes de su aprobación por el Consejo.

♦Aprobar los Estatutos de la Entidad.

♦Aprobar cada dos años el Programa de Actuación, 
Inversiones y financiación (PAIF) del Grupo de Empresas.
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b).- Controles simultáneos (30);

En la nueva regulación sólo ha quedado la resolución de 
reclamaciones y recursos, dentro del procedimiento 
administrativo, referido a afiliación y pago de cupones.

c).- Controles sucesivos (31). Son los más elegidos por el 
Decreto 358/1991;

♦Acordar las variaciones sobre el volumen de emisión de 
cada sorteo, en función del porcentaje no vendido en el 
trimestre anterior.

♦Recibir información de las inversiones realizadas.

♦Recibir información sobre el cumplimiento de los programas 
de servicios sociales realizados.

♦Recibir información sobre las cuentas anuales de la 
Institución y del grado de cumplimiento del Programa de 
Actuación, Inversiones y Financiación del Grupo de Empresas
(32).

♦Disponer de las auditorías realizadas h la Corporación, y 
en casos especiales solicitar auditorías complementarias.
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El nuevo articulo 8 del Real Decreto 358/1991 de 15 de 
Marzo, ha significado una liberalización del control 
administrativo hasta el punto que en algunas materias, como las 
referidas al sorteo del cupón, son sustancialmente más sensibles 
que los ejercidos a otros organismos y empresas del sector (33).
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(1) Articulo 8 apartado 3 del Real Decreto 358/1991 de 15 de 
Marzo.

(2) Los autores más significativos en el estudio de las 
Corporaciones son:
Eduardo García de Enterría y Tomás Ramón Fernández en su 
oLra Curso de Derecho Administrativo, Madrid, 1989,
Civitas, 5« ed,, pág. 384 a 428.
José María Boquera Oliver en su Tratado de Derecho 
Administrativo, Madrid 1989, Civitas 4« ed. , pág. 252 y 
255.

Respecto del control administrativo a través del 
protectorado es especialmente ilustrativo el trabajo del
Catedrático de Derecho Administrativo, Santiago Muñoz
Machado en febrero de 1990 y recogido en la obra "La 
Organización Nacional de Ciegos Españoles" de Rafael de 
Lorenzo García y otros. Madrid, 1990, La Ley, preámbulo.

(3) Ver capítulo 4 apartado 4.1, El Grupo de Empresas ONCE: 
Fundamento Estrategia y Estilo de dirección.

(4) Artículo 1 del Real Decreto 358/1991 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 
definición de la personalidad jurídica.

(5) Ley 13/1982 de 7 de Abril de Integración Social de las 
Minusvalías.

(6) Ver capítulo 4 apartado 4.1 "El Grupo de Empresas ONCE": 
Fundamento, Estrategia y Estilos de Dirección.

(7) Ver capítulo 3 apartado 3.1 El sector del juego y la venta 
del cupón, y capítulo 3.3. Estudio de las normas jurídicas 
que regulan el sector del juego; análisis comparativo de 
subsectores. Criterio para la determinación del ámbito y la 
vigencia.

(8) Con carácter general García de Enterría, Eduardo y Tomas 
Ramón Fernández Curso da Derecho Administrativo, o.c., 
Madrid, 1989, Civitas 5» ed., pág. 394.

(9) Especialmente crítico con los elegidos con anterioridad al 
Real Decreto 358/1991, se manifiesta el Profesor Santiago 
Muñoz Machado en la obra de Rafael de Lorenzo García, - La 
Organización Nacional de Ciegos, Madrid, 1990, la Ley o.c., 
preámbulo.

(10) Cf. Martín Mateo, Ramón Manual del Derecho Administrativo, 
Madrid 1974, 3« ed., pág. 234 y 235.

(11) Actualmente el artículo 8 del Real Decreto 358/1991 de 15 
de Marzo.
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(12) El Decreto 2385/1985 de 27 de diciembre es un claro ejemplo 
eu 1 que el equilibrio quedó roto.

(13) Cf. De Lorenzo García, Rafael La Organización Nacional de 
Ciegos, O. C . ,  Madrid, 1990, La Ley, pág. 415.

(14) Cf. Garrido Falla, Femando Tratado de Derecho 
Administrativo, Madrid, 1975, II vol., 5» ed.. Estudio de 
Administración, pág. 140 a 159.

(15) Cf. M a r t í n  M a te o ,  Ramón D erecho  A d m i n i s t r a t i v o  o . c . ,  M ad r id  
1974, 3fl e d . , pág. 317.

(16) Cf. García de Enterría, Eduardo Curso de Derecho
Administrativo o.c., Madrid, 1990, Civitas, 5« ed., pág.
461 a 474.

(17) Cf. Muñoz Machado, Santiago, Madrid febrero de 1990 citado 
en la obra de Rafael de Lorenzo García La Organización 
Nacional de Ciegos Españoles, Madrid, 1990, La Ley o.c.

(18) Cf. Muñoz Machado, Santiago, Madrid, 1990, citado en la
obra de Rafael de Lorenzo García La Organización Nacional 
de Ciegos Españoles, La Ley, o.c., preámbulo, pág. 17.

(19) Cf. Muñoz Machado, Santiago, Madrid, 1990, citado en la 
obra de Rafael de Lorenzo García La Organización Nacional 
de Ciegos Españolea, La Ley, o.c., preámbulo, pág. 17.

(20) Cf. Muñoz Machado, Santiago, Madrid, 1990, citado en la
obra de Rafael de Lorenzo García La Organización Nacional 
de Ciegos Españoles, La Ley, o.c., preámbulo, pág. 17.

(21) Cf. Muñoz Machado, Santiago, Madrid, 1990, citado en la 
obra de Rafaelde Lorenzo García La Organización Nacional 
de Ciegos Españoles, La Ley, o.c., preámbulo, pág. 17.

(22) Cf. Muñoz Machado, Santiago, Madrid, 1990, citado en la 
obra de Rafael de Lorenzo García La Organización Nacional 
de Ciegos Españoles, La Ley, o.c., preámbulo, pág. 17.

(23) Cf. Muñoz Machado, Santiago, Madrid, 1990, citado en la 
obra de Rafael de Lorenzo García La Organización Nacional 
de Ciegos Españolee, La Ley, o.c,, preámbulo, pág. 17.

(24) El Real Decreto 2385/1989 modificó la estructura orgánica 
de la ONCE prevista en el Decreto 1041/1981.

(25) Igual lo afirma el Catedrático Santiago Muñoz Machado, en 
la cita recogida en la obra de Rafael de Lorenzo La 
Organización Nacional de Ciegos Españoles, o.c., Madrid, 
1990, La Ley, pág. 18.

(26) Cf. Durán Campos, Miguel Conferencia en el Club Siglo XXI, 
el 19 de Noviembre de 1990 publicado en la recopilación 
"Presente y Futuro de la ONCE en la dinámica de la
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construcción de empresas para la prestación de servicios 
sociales".

(27) Ver capitulo 5 apartado 5.1 "Las consecuencias de nuevos 
objetivos de divereificación y empleo con estructuras de 
protección del colectivo".

(28) Artículo 8 apartado 2 del Real Decreto 358/1991 de 15 de 
Marzo.

(29) Artículo 8 apartado 3 a) f) e) del Real Decreto 358/1991 de 
15 de Marzo.

(30) Artículo 8 apartado 3 1) del Real Decreto 358/1991 de 15 de 
Marzo.

(31) Artículo 8 apartado 3 d) g) h) del Real Decreto 358/1991 de 
15 de Marzo.

(32) El primer Plan P.A.I.F. 1991-1992 ha sido presentado en 
septiembre de 1991 y actualizado en diciembre de 1991.

(33) Cf. Durán Campos, Miguel - Conferencia citada - coincide 
con esta valoración. Presente y Futuro de la ONCE en la 
dinámica de la construcción de empresas para la prestación 
de servicios sociales. Club siglo XXI, 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 más 
fundamentales, legisla la composición y funcionamiento de las 
personas jurídicas que se crean en su territorio (1). 
Curiosamente las Corporaciones no disponen de un texto único 
fundacional que desarrolla la personalidad jurídica de su 
creación (2), por ello la regulación de la ONCE y de otras 
Corporaciones se ha llevado a cabo mediante normas reglamentarias 
especificas.

La facultad reglamentaria establece la organización de la 
Corporación y lo hace cuando en el texto regulador recoge las 
diferentes instituciones que la componen. Pero, su decisión no 
es de imposición, sino de reconocimiento, con la propuesta de 
organización que hayan elegido. Ello no es asi en virtud de 
decisión unilateral sino mediante la aceptación de las decisiones 
de autogobierno de las instituciones 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 Público y de 
Beneficencia General. Su personalidad jurídica se mantuvo en la 
ambigüedad.
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Si el reglamento interno de la ONCE aprobado por Orden de 
28 de Octubre de 1939 la definía como "Entidad de Derecho 
Público", las normas posteriores lo hicieron como organismo 
asistencial público (5). Todavía el Decreto 1041/1981 de 22 de 
Mayo (6) que modifica la estructura de la organización mantiene 
la calificación como "Entidad de Derecho Público".

El cambio de una organización fundacional según el criterio 
exclusivo de la Administración a un modelo de organización 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 así queda 
definida como Corporación de Derecho Público. Ello significa 
aceptar (8) que;

E s t á  fo rm ad o  p o r  l a  a s o c i a c i ó n  d e  p e r s o n a s  con  l a  

c o n d i c i ó n  de  a f i l i a d o s .

T i e n e  un p a t r i m o n i o  de  r e c u r s o s  p r o p i o s .

Es una  E n t i d a d  a d m i n i s t r a d a  m e d i a n t e  un ó r g a n o  

r e p r e s e n t a t i v o  de  s u s  a f i l i a d o s .

La organización actual ha quedado ordenada por el Decreto 
358/1991 de 15 de Marzo que se justifica en su preámbulo por la 
necesidad de proporcionar a la ONCE un régimen más abierto.
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flexible y operativo tanto del sorteo del cupón como de la 
prestación de servicios sociales (9).

Las modificaciones más importantes que aporta se refieren
a :

El reforzamiento de autogobierno a través del Consejo
General (10).
Flexibilidad del sorteo del cupón (11).
Modificación de la relación con el Consejo del
Protectorado (12).

La normativa se completa con los Estatutos de la 
Organización que es la expresión legal del carácter asociativo
(13). Es un texto amplio y bien estructurado que extiende su 
regulación a los aspectos más fundamentales de la actividad de 
la Corporación.

Regula los requisitos y el procedimiento de afiliación, los 
derechos y las obligaciones.

También define la estructura de gobierno y de administración 
desarrollando los Consejos como órganos de participación y los 
órganos ejecutivos como órganos de gestión (14).

171



En un extenso título se regula los aspectos fundamentales 
del Régimen económico y financiero, tanto los provenientes del 
sorteo del cupón como de su actividad inversora.

En fin, se menciona las características de los diferentes 
colectivos que forman, lo que el título 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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(1) Cf. García de Enterría, y Tomás Ramón Fernández, Curso de 
Derecho Administrativo, Madrid 1989, Civitas, 5» ed., pág. 
415.

(2) 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 Cámaras Agrarias.

(3) No siempre ha ocurrido sino que supone una exigencia del 
Estado de Derecho. De Castro. La persona jurídica, Madrid 
1984, Civitas 2» ed., pág. 276.

(4) Publicado en el B.O.E. n» 159 de 16 de diciembre de 1938.
(5) Decreto 15 de febrero de 1968; Decreto 17 de agosto de 1972

y Decreto de 11 de enero de 1974.
(6) B.O.E. n» 135 de 8 de junio de 1981.
(7) B.O.E. na 311 de 28 de Diciembre de 1985.
(8) De L o r e n z o  G a r c í a  y  o t r o s . La O r g a n i z a c i ó n  N a c i o n a l  d e

C i e g o s  E s p a ñ o l e s ,  o . c . ,  M adr id  1990, La L e y ,  p á g .  15 y  16.
(9) Un Decreto con muy pocas explicaciones en su preámbulo pero

el de mayor claridad de cuantos han regulado la
Corporación. B.O.E. de 21 de Marzo de 1991.

(10) Artículo 4 del Real Decreto 358/1991.
(11) Es sin duda una de las mayores ventajas para la ONCE.

Especialmente las facultades del artículo 7 apartado 2 del
Real Decreto 352/1991.

(12) Sustancialmente diferente al Decreto 2385/1985. Basta 
compararlo con el artículo 8 del Real Decreto 358/1991.

(13) Fue aprobado por el Consejo de Protectorado mediante
acuerdo na 2/88 en la reunión de 11 de mayo de 1988.

(14) Lo regula en el capítulo segundo, artículos 23 a 42.
(15) Es la expresión reglamentaria de la clasificación

estamental que se estudia en el capítulo I de este texto.
(16) Cf. De Lorenzo, La Organización Nacional de Ciegos

Españoles, Madrid 1990, La Ley, o.c., lo estudia muy
pormenorizadamente pág. 55 a 104.
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C A P I T U L O  3

LA ACTIVIDAD ECONOMICA PRINCIPAL DE LA 
ORGANIZACION DE LOS CIEGOS ESPAÑOLES.
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3.1 EL SECTOR DEL JUEGO Y LA VENTA DEL CUPON.
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A pesar que en 1990 el sector del juego globalmente 
considerado facturó raás de dos billones de pesetas (1), la 
actividad del juego no ha merecido la suficiente atención de 

estudios que analicen las características de esta industria (2).

Tradicionalraente los datos más globales son contabilizados 
por la Comisión Nacional del Juego, (3) como el órgano 
administrativo responsable del control y actividad del juego en 
España. Salvo estudios parciales promovidos por las empresas en 
cada uno de los subsectores, el juego no está mereciendo raayor 
atención de la doctrina económica y jurídica (4).

Esta apatía por el sector probablemente se deba al poco 
tiempo que lleva funcionando en el ámbito económico y también a 
la actitud social que le considera turbulento y condicionado por 
reglas de comportamiento poco ortodoxas.

Desde la Administración tampoco se valora su importancia 
sino es para establecer unos mecanismos que incrementen la 
presión fiscal (5). Hay una especial disposición a considerarlo 
candidato permanente a las aspiraciones recaudatorias de todas 
las Administraciones competentes.

1. Análisis General del Sector.
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El p r o p i o  s e c t o r  no ay u d a  a c o n o c e r  l o s  p a r á m e t r o s  

e c o n ó m ic o s  d e  e s t a  a c t i v i d a d .  Son muchos y  con  i n t e r e s e s  

c o n t r a p u e s t o s ,  q u e  h a n  l i b r a d o  un a  f e r o z  b a t a l l a  p o r  s i t u a r s e  

e s t r a t é g i c a m e n t e  d e s d e  e l  i n i c i o  y  e l l o  ha  c o n t r i b u i d o  a  

i n c r e m e n t a r  e s a  s e n s a c i ó n  de  que  en  l a  i n d u s t r i a  d e l  j u e g o  v a l e  

t o d o  {6 ) .

Con todas estas limitaciones, hemos procurado seleccionar 
la mejor información y sintetizarla de forma sencilla para que 
pueda proporcionar el conocimiento básico de cuales son las 
caracteristicas máa significativas del sector del juego en 
España. 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 
más sobresalientes de cada oferta (8). Adenás se ha recopi3ado 
la legislación básica en un esfuerzo ímprobo por encontrar ]o 
fundamental, en una actividad en la que los reglamentos se 

multiplican por diecisiete (por cada autonomía y por cada uno de 
los productos ofertados) (9). Terminamos este capítulo comentando 
las opiniones más recientes de cuales son las conclusiones en la 
Comunidad Económica Europea.

P a r a  a f r o n t a r  e l  e s t u d i o  d o l  j u e g o ,  d e s g l o s a d o  e n  l o s  

a p a r t a d o s  p r o p u e s t o s ,  e s  n e c e s a r i o  p r e v i a m e n t e  c o n o c e r  l a  f i c h a  

t é c n i c a  d e  su  c o m p o s i c i ó n .
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El cuadro adjunto ha pretendido comparar las características 
básicas de los productos en atención al gravamen fiscal o el 
destino social comprometido de sus recursos.
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2, N a t u r a l e z a  y c a r a c t e r l s t í c a s  d e  l a s  E n t i d a d e s  y S o c i e d a d e s

q u e  o p e r a n  en  e l  s e c t o r  d e l  j u e g o .

Para clasificar a las diferentes entidades que gestionan el 
juego en España, se propone la raás reciente (10) en dos grandes 
bloques, según que el órgano administratiyo de control sea el 
Organismo Nacional de Loterías y Apuestas del Estado (ONLAE), o 
bien, dependa del Ministerio del Interior a través de la Comisión 
Nacional del Juego adscrita al Ministerio del Interior.

El ONLAE es un organismo autónomo creado por la Ley 58/1984 
de 30 de Diciembre y adscrito al Ministerio de Economía y 
Hacienda (11). Su régimen jurídico se corresponde al previsto en 
la Ley de Entidades Autónomas (12) que le obliga a operar con un 
procedimiento marcadamente administrativo, con las dificultades 
de gestión que ello lleva consigo en un sector tan inestable. Su 
estructura interna de funcionamiento se organiza en diferentes 
Gerencias que asumen la gestión 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 Comisión Nacional del 
Juego se incluye a los subsectores de; Casinos, Bingos, Máquinas 
de Azar, quinielas futbolísticas, quinielas hípicas, Loto 
catalana y el cupón 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 las normativas que resultan aplicables. Esta disparidad 
levemente mejorada en los últimos años (15), se complica aún más 
con las transferencias de competencias a las Comunidades 
Autónomas, que a su vez difieren en contenido en varias de ellas. 
Ello es precisamente el elemento que más ha condicionado el 
crecimiento y desarrollo del sector ya que la fuerte intervención 
administrativa ha sido ejercida sin la más mínima coordinación 
y careciendo de textos reglamentarios uniformes (16). Concretando 
los elementos que han condicionado el desarrollo del juego en 
España, se pueden enumerar los siguientes:

La liberalización del sector a partir de 1977 (17) con 

la consiguiente expansión vertiginosa en un ámbito en 
donde la actividad era prácticamente nula.

Un proceso de transferencia a las Comunidades 
Autónomas desigual, falto de planificación y sin 
ninguna reserva de control central único (18).

Falta de regulación unitaria que estableciera 
previamente los parámetros de desarrollo. Así el 
sector se ha configurado con operadores públicos como 
ONLAE, semipúblicos como ONCE y privados como los 
fabricantes y operadores de máquinas 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 está permitiendo una mejor 
ordenación reglamentaria y administrativa.

E l  p a n o ra m a ,  p o r  t a n t o ,  d e s d e  l a  p e r s p e c t i v a  de  l a s  

e n t i d a d e s  y  o p e r a d o r e s  q u e  g e s t i o n a n  l o s  d i f e r e n t e s  j u e g o s  p u e d e n  

s i n t e t i z a r s e  en  l o s  s i g u i e n t e s ;

-  C a s i n o s  ( 2 1 ) .

Son establecimientos denominados Casinos de Juegos, 
constituidos bajo la personalidad de Sociedades Anónimas 
que tienen por objeto específico la explotación mercantil 
de toda clase de juegos autorizados previamente en un 
catálogo (22).

-  B in g o s  ( 23)  .

La explotación corresponde en exclusividad a sociedades, 
asociaciones o clubs sin fin político ni de lucro, ya sean 
de carácter 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 gestión 
puede ser contratada a una empresa de servicios (24).
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Máquinas Recreativas y de Azar (25).
La explotación de las máquinas denominadas comúnmente 

"tragaperras" se lleva a cabo por Sociedades Anónimas 
sometidas al Régimen mercantil común. Su actividad se 
ordena en el Reglamento de Máquinas Recreativas y de Azar 
aprobado por el Real Decreto 593/1990 de 27 de abril.

Diferencia a los fabricantes de máquinas de los 
comerciales u operadores y a los importadores y 
exportadores.

Sociedades de fomento de la Cría Caballar (26).
Es una asociación sin ánimo de lucro que tiene como 

finalidad principal el fomento e impulso de la cría de las 
distintas razas caballares españolas. La normativa que 

regula las apuestas hípicas está referida a cada Comunidad 
Autónoma respecto de los hipódromos ubicados de su 
territorio. La sociedad de fomento de la Cría Caballar 
tiene un ámbito nacional calificado de interés nacional. La 
gestión del juego puede contratarse a empresas de servicios 
y está autorizado a las ventas de boletos fuera del recinto 
del hipódromo.
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- Entidad Autónoma de Juegos y Apuestas (27).
Es  una empresa pública dependiente de la Generalitat de 

Cataluña y sometida al estatuto de la empresa pública 
catalana.

Asume la organización y gestión de los juegos reservados 
a la Generalitat,

- Organización Nacional de Ciegos Españoles (28),

Es una Corporación de Derecho Público, de carácter 
social. Desarrolla su actividad en todo el territorio 
español y está controlada por el Estado a través del 
Protectorado.

3, Clasificación 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 situación no 
es muy diferente (29),

Los productos o juegos considerados como pasivos suman diez
(30), a los que hay que añadir, los denominados juegos calientes 
que otorgan el premio instantáneamente clasificados en las 
diferentes máquinas de azar y el catálogo de juegos de casinos
(31),
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A qui  l a  c o m p l e j i d a d  j u r í d i c a  y  d e  c o n c e p t o  e s  a ú n  m a y o r .  La 

v a r i e d a d  i n c l u y e  d e s d e  p r o d u c t o s  t r a d i c i o n a l e s  como l a  l o t e r í a  

n a c i o n a l  a  l o s  más n o v e d o s o s ,  d e n t r o  d e l  á m b i t o  c a t a l á n  como 

"L o to  R a p id "  o e l  " T r í o " .

Con la intención de proporcionar una cierta sistemática que 
permita abordar el estudio del sector del juego, aunque fuera 
desde un propósito genérico, se opta por clasificar la oferta de 
productos agrupados por subsectores. El resultado obtenido 
permite acotar, y por tanto, identificar cada una de las 
denominaciones.

Productos comercializados por la Organización Nacional de 
Loterías; Lotería Nacional, Lotería Primitiva, Bonoloto, 
Quinielas Futbolísticas,

Proponemos, igualmente un catálogo (32) que incluye la 
definición del producto.

Productos comercializados dentro de casinos (33). Los raás 
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 paños.

- Bingos. La Lotería del bingo admite cartones o tarjetas, y 
estos pueden ser seucillos o dobles (34).
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- Máquinas Recreativas y de azar. Los diferentes tipos de 
máquinas se clasifican (35):

T i p o  A:

Solo conceden tiempo de uso (pasatiempo).
T ip o  B;

Además d e  t i e m p o  d e  u s o ,  c o n c e d e n  p r e m io  e n  m e t á l i c o .

Tipo C:
Se combinan los dos anteriores incluyendo como pasatiempo 
proyectores, videos, etc. Y como premio mayor cantidad que 
los B .

- Quiniela Hípica (36). Comercializa un único producto.

- Loterías de ámbito autonómico (37). Las que más importancia 
económica han alcanzado se refieren al ámbito territorial de la 
Comunidad Autónoma Catalana, cuyos productos más destacados son: 
Loto Rapid, Loto 6/49, Trio.

- Cupón de la ONCE. Tiene dos sorteos con premios diferentes, 
según sea el correspondiente al viernes o al resto de la semana
(38).

Este panorama es bien expresivo del dinamismo del sector y 
también de la importancia económica de los recursos que emplea. 
Desde luego bastante alejado de situaciones monopollsticas, 
incluso de concentración empresarial (39).
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Para conocer cuales son las preferencias actuales de la
demanda, hemos elegido uno de los estudios más rigurosos
realizados tanto en su ámbito como por el alcance de los 
nuestros. Los resultados comprobados en el mes de septiembre de 
1991 y que proporcionan probablemente los resultados más 
objetivos que se manejan en el sector (40).

La demanda, definida como la población española mayor de 15 
años que practican o han practicado alguno de los juegos
ofertados, en un colectivo heterogéneo cuyos ámbitos son 
diferentes según las diferentes Comunidades Autónomas y según 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 de prácticas del juego y las
preferencias de la demanda respecto del resto de los juegos. Esta 

distinción 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 práctica de juegos queda reflejado en el cuadro 
adjunto, reflejando que los que cuentan con mayor número de 
habituales son el cupón del viernes (57%); L. Primitiva (48%); 
c. diario (41%); L. Nacional (29%), Quinielas fútbol (16%); 
Bonoloto (14%).

4. Las preferencias actuales de la demanda.
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NIVEL DE PRACTICA DE JUEGO.

JUEGOS
ALGUNA
VEZ

JUGADOR
ACTUAL HABITUAL

NO
JUEGA

% % % %
Lotería Nacional 75 64 29 25
Lotería Primitiva 67 60 48 33
Bonoloto 34 29 14 66
Cupón Viernes 69 65 57 31
Cupón diario 68 64 41 32
Lotería del Zodíaco 11 10 7 89
Máquinas recreativas 15 12 3 85
Quiniela Fútbol 31 21 16 69
Loto Rapid (Cataluña) 15 9 2 85
Loto 6/49 (Cataluña) 16 12 9 84
Super-10 (Cataluña) 3 3 2 97
Fuente: ONCE 
Cuadro 2.b

El perfil de los jugadores habituales de la ONCE, está 
fonnado por mujeres y personas de más edad, coincidiendo en ello 
con los habituales de la Lotería del Zodiaco. Máquinas 
recreativas, quinielas y Lotería Primitiva se asocian más a los 
hombres y a los jóvenes. La Lotería Nacional se puede asociar con 
hombres y personas mayores.

- 1 8 8 -



El territorio es otro elemento diferenciador de la 
composición de la demanda. En un análisis por comunidades 
autónomas se comprueba una fuerza importante del cupón en 
Andalucía y Madrid. En Valencia parece tener especial importancia 
el porcentaje de los que juegan sólo al cupón de diario y en 
Cataluña los que juegan sólo al cupón de viernes.

Es también en Madrid y Andalucía donde tienen un peso más 
elevado los jugadores de la Lotería Nacional, y en Madrid, 
además, la Bono-Loto. La Lotería del Zodíaco habría tenido 
especial impacto en Cataluña, de doi*de son el 29% de los 
jugadores habituales de esta modalidad de lotería.

En Valencia se concentra un porcentaje significativamente 
elevado de los jugadores de las quinielas de fútbol. En las demás 
comunidades, en las que parece haber una implantación menor de 
estos grandes juegos, tiene una importancia elevada el porcentaje 
de jugadores de las ubicuas máquinas recreativas. Así, por 
ejemplo, Galicia, con g 1 5% de la muestra tiene sólo el 3% de 
habituales del cupón (mixto) y de la Lotería 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 máquinas recreativas, y el estudio siempre se está refiriendo 
a poblaciones de 20.000 o más habitantes.

Naturalmente, la muestra puede ser insuficiente para un 
análisis detallado por comunidades, pero al menos nos permite
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poner en duda una primera idea de saturación de juegos a la vista 
del relativamente escaso porcentaje de jugadores a que ha llegado 
la L. del Zodíaco o Super 10 en Cataluña.
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El segundo de los conceptos cuantifica los juegos favoritos 
y ello porque la práctica habitual de un juego puede deberse a 
la elección del menos malo entre los juegos accesibles para su 
práctica. Bajo este supuesto la aparición de cualquier otro juego 
o la mejora en la comunicación y la distribución de alguno, 
podria implicar una alteración en el esquema de juegos. Por el 
contrario, una preferencia explícita 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
LUGAR

%
SEGUNDO
LUGAR

%
TERCER
LUGAR

%
TOTAL

%

Lotería 
Nacional. 20 20 16 56
Lotería
Primitiva 29 21 10 60
Lotería 
del Zodíaco 1 2 2 5

Cupón de 
la ONCE. 33 26 14 73
Máquinas
Recreativas 2 2 2 6
Quinielas 
de fútbol. 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, sólo hay un 8% que indica que no es 
favorito ninguno. Este porcentaje aumentó respecto al segundo 
favorito, y para casi la mitad de los entrevistados no hay tercer 
juego favorito si bien, como sabemos, la media de juegos 
practicado por cada jugador habitual de algún juego es de 3.

El cupón de la ONCE es el juego, de los presentados, por el 
que hay mayor preferencia, le siguen la Lotería Primitiva y la 
Lotería Nacional.

La medida entre la preferencia y la práctica 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 cupón 
(87%), la Lotería Primitiva (78%) y las quinielas de fútbol 
(77%). Estas personas tienen posibilidad de jugar habitualmente 
a sus juegos favoritos.

Los que tienen como favoritos el juego de máquinas 
recreativas, es este el juego que más practican aunque tan sólo
lo hace un 38% de ellos y por último las personas que tienen la 
Lotería Nacional o la del Zodíaco como juegos favoritos, juegan 
más, sin embargo, a otros juegos: al cupón de la ONCE.
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(1) Según los datos facilitados por la Comisión 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 facturación correspondiente al año 1990 
ascendió a 1,904.964,6 que supone un incremento del 6,3% 
sobre la cifra de 1989.
La partida correspondiente a las máquinas de azar sólo se 
computan las de tipo B y descontando las cantidades 
destinadas a premios.

(2) Salvo los informes facultados por los órganos 
administrativos y por las organizaciones empresariales no 
existen tratados de cierta entidad que estudien el sector 
industrial del juego.

(3) La Comisión Nacional del Juego fue creada por el Real 
Decreto 444/1977 de 11 de líarzo, posteriormente modificado 
por el Real Decreto 2709/1978, En su artículo 7 define a la 
Comisión como el órgano central de coordinación, estudio y 
control de todas las actividades relacionadas con los 
juegos de suerte, envite o azar.

(4) Desde el aspecto jurídico merece destacarse la colección 
legislativa sobre el juego que dirige José Ramón Romero 
Rodríguez y Carlos Lavanda Fernández a través de LOYRA.

(5) Buen ejemplo de la avidez fiscal lo representa el artículo 
39 de la Ley/1990 que establece una tasa sobre las máquinas 
de azar de 375.000, lo que supone un incremento del 150 por 
ciento de esta tasa respecto al año anterior.

(6) Ver El libro Blemco sobre el juego elaborado por la 
Comisión Nacional del Juego del Ministerio del Interior, 
Madrid 1986, pág. 21.

(7) Ver en este mismo capítulo: 3, el apartado 3.1.2 Naturaleza 
y características de las Entidades y Sociedades que operan 
en el sector del juego.

(8) Ver en este mismo capítulo; 3, el apartado 3.1.3
Clasificación de oferta de los subsectores: requisitos
normativos de cada producto.

(9) Información fac.'.litada por la Organización de Consumidores
y Usuarios. Madrid, Agosto 1992.

(10) La división tradicional entre juegos privados y públicos
está siendo cuestionada en favor de otra que atiende a la
unidad administrativa de control. Así se propone la
clasificación entre juegos controlados por el Organismo 
Autónomo de Loterías Nacionales y juegos controlados por el 
Ministerio del Interior o su equivalente en cada Comunidad 
Autónoma.
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(11) El ONLAE ae crea en el artículo 87 apartado 5 de la Ley 
50/1984, de 30 de Diciembre de Presupuestos Generales del 
Estado para 1985, con objeto de asumir las funciones del 
Servicio Nacional de Loterías e integrar el Patronato de 
Apuestas Mutuas Deportivo-Benéficas, cuya supresión se 
dispone en el número 4 apartado j) del articulo 85 de la 
citada Ley. Por Real Decreto 904/1985 de 11 de junio se 
constituye el ONLAE.

(12) Ley de 26 de Diciembre de 1958, Régimen de las Entidades 
Estatales Autónomas.

(13) Gerencia de la Lotería Nacional, Gerencia de las Apuestas 
Deportivas del Estado, Gerencia de la Lotería Primitiva, 
según el artículo 6 del Real Decreto 904/1985.

(14) La expresión "contabilizados por la Comisión Nacional de 
Juegos" se refiere a los datos consolidados que proporciona 
de los subsectores citados. Administrativamente, la 
Comisión solo tiene competencias en Aragón, Asturias, 
Baleares, Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla-León, 
Extremadura, La Rioja, Madrid y Murcia.

(15) El Real Decreto Ley 16/1977, de 25 de febrero, estableció 
nueva regulación a los aspectos penales, administrativos y 
fiscales de los juegos de suerte, envite, azar y apuestas 
(B.O.E. n2 56 de 7 de marzo de 1977).

(16) Al carecer de una Ley única sobre el juego, cada Comunidad 
Autónoma ha elaborado la suya en tiempos cronológicamente 
diferentes y con ámbito también diferentes. Ver cita (3) en 
este mismo capítulo: Las normas jurídicas.

(17) Decreto Ley 16/1977 de 25 de febrero (B.O.E. 7 de Marzo de 
1977).

(18) Ver en este mismo capítulo: 3 apartado 3.3. Las normas
jurídicas que regulan el sector del juego; análisis 
comparativo de subsectores. Criterios para la determinación 
del ámbito y la vigencia.

(19) Ver en este mismo capítulo: 3 apartado 3.3. Las normas
jurídicas que regulan el sector del juego: análisis
comparativo de subsectores. Criterios para la determinación 
del ámbito y la vigencia.

(20) Ver en este mismo capítulo: 3.2 Análisis de los resultados 
económicos del juego: datos comparativos y evolución del 
sector. Otros datos aparecen en el informe elaborado por 
FACOMAREi Aspectos socio - económicos del sector del juego 
en España - Junio de 1989.

(21) Las normas que regulan la instalación de Casinos de Juego
están contenidas en el Real Decreto 1337/1977 de 10 de
Junio, con las aclaraciones aobre su ámbito de aplicación 
que se realizan en este trabajo.
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(22) El catálogo de juegos fue aprobado por la Orden del 
Ministerio del Interior de 9 de Octubre de 1979 que 
desarrolla el artículo segundo del Real Decreto 444A977 de
11 de Marzo (B.O.E. ns 261 de 31 de octubre).

(23) El juego del bingo es una lotería jugada sobre 90 números, 
teniendo los jugadores como unidad de juego cartones o 
tarjetas de 15 números distintos entre si (Orden de 9 de 
octubre de 1979).

(24) La Orden de 9 de Enero de 1979 aprueba el reglamento del 
Bingo.

(25) El subsector de máquinas de azar ha conseguido el primer 
texto reglamentario vigente para el consenso de las 
Autonomías. Es el Real Decreto 593/1990 de 27 de Abril 
(B.O.E. 16 de mayo de 1990).

(26) Referido al Hipódromo de Madrid y sobre el pago de renta y 
su conservación está regulado en el Decreto de 27 de Junio 
de 1957, modificado el artículo 4 por el Real Decreto 
1734/1982 de 9 de Julio.
El Decreto 984/1984 de 23 de Mayo estableció que para las 
apuestas hípicas, del total jugado:

55% será destinado a premios.
45% será destinado a la Sociedad de Fomento de la Cría
Caballar que se aplicará:

15% gastos de administración.
30% pago de impuestos y arbitrios, conservación 
del hipódromo, fines no lucrativos de la 
Sociedad.

(27) Fue creado por la Ley 5/1986 de 17 de Abril del Parlamento 
de Cataluña.

(28) La regulación básica de su ordenación está contenida en el 
Real Decreto 358/1991 de 15 de Marzo.

(29) Se pueden contabilizar al menos veintidós productos 
genéricos con un buen número de variantes en algunos de 
ellos como en las máquinas de azar.

(30) Las expresiones "calientes o fríos", forman parte del argot 
del sector y se refiere a la inmediatez o no de otorgar el 
premio. Las máquinas de azar son el juego caliente por 
excelencia.

(31) Ver en este mismo capítulo: 3 apartado 3.3. Las normas
jurídicas que regulan el sector del juego: análisis
comparativo de subsectores. Criterios para la determinación 
del ámbito y la vigencia.
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(32) Cf. Rodríguez Ramiro y Lavanda Fernández. Colección 
legislativa LOYHA, Madrid, 1989, o.c.

(33) Diferentes Comunidades Autónomas han reglamentado catálogos 
de juegos para los casinos de su Comunidad Autónoma.
Entre otros: Decreto 325/1985 de 28 de Noviembre en
Cataluña, Decreto 116/1986 de 4 de Junio en Galicia, 
Decreto 57/1986 de 4 de Abril en Canarias, Decreto Foral 
131/1989 de 8 de Junio en Navarra.

(34) Si bien la modalidad de juego es similar en todas las 
autonomías, reglamentariamente no dispone de un texto 
único. Para laa Comunidades sin competencias reglamentarias 
es la Orden de 9 de Enero de 1979.

(35) Real Decreto 593/1990 de 27 de Abril.
(36) Ver cita (26) en los operadores del juego.
(37) Facultado por la Ley 5/1984 de 20 de Marzo sobre el juego 

en Cataluña.
(38) Real Decreto 358/1991 de 15 de Marzo.

La normativa reguladora del sorteo del cupón, fue aprobada 
por Acuerdo del Consejo General 2E/90-1 de 19 de febrero.

(39) Ver capítulo 4.1. Consideraciones sobre el Grupo
Empresarial ONCE: Fundamentos, estrategias y estilo de
dirección.

(40) Los resultados han sido obtenidos del estudio realizado por 
la ONCE en septiembre de 1991, sobre la continuidad del 
abono semanal.

Las características técnicas de la encuesta son las 
siguientes:

Universo: Población general jugadora española, es decir, 
españoles de 15 y más años de edad que practiquen o hayan 
practicado alguno de los 11 juegos por los que se pregunta 
en la investigación.

Ambito: Las 17 Comunidades Autónomas españolas considerando 
únicamente la población residente en núcleos de 20.000 o 
más habitantes.
Estratificación: La población considerada se desagrega en 
las 17 Comunidades y 4 niveles de hábitat: 20.000-50.000; 
50.000 - 100.000 - 500.000 y > 500.000 habitantes.
Muestreo: Distribución de 2.500 unidades muéstralos
proporcionalmente al peso demográfico de las 17 comunidades 
autónomas, completando hasta un mínimo de 100 entrevistas 
aquellas comunidades que por el tamaño de su población no 
alcanzasen esta cuota que se estableció como muestra mínima
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para obtener alguna representatividad al nivel de la 
comunidad autónoma.
Fijación de la muestra: Estratificada la muestra por
comunidades y estratos de hábitat se procedió a la 
selección de un total de 65 puntos de muestreo 
(poblaciones) correspondientes a cada elemento de la matriz 
comunidad por hábitat que, lógicamente/ no estuviese vacía.
Cada submuestra correspondiente a un punto de muestreo se 
desagregó/ según el tamaño, entre varios barrios en "rutas" 
de en torno a las 20 entrevistas.
Selección: El método de selección del entrevistado ha sido 
pro el sistema de cuotas cruzadas de sexo y edad con 
control, también/ de cuotas de ocupación. 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 reunión de trabajo ee reconsideraron las 
preguntas y la estructura en una reunión subsiguiente 
quedando configurado por 26 preguntas temáticas y 7 de tipo 
demográfico, o de control además de datos de identificación 
y de ubicación geográfica. El cuestionario quedó 
completamente estructurado salvo 2 preguntas que admitían 
respuesta abierta.

Entrevista: La entrevista, realizada por personal
experimentado y con instrucciones precisas para el estudio/ 
se realizaron en la calle inmediatamente a la selección del 
entrevistado, su duración oscila, en función de las 
características del jugador/ entre los 3 y 5 minutos.
Fecha de los trabajos de campo: El trabajo de campo se 
realizó entre los días viernes 6 de septiembre, y jueves 12 
de 1991.

Los pasos subsiguientes a la recepción de cuestionarios 
fueron; supervisión telefónica de un 12% de las 
entrevistas, revisión de los cuestionarios y de la 
consistencia de las respuestas, codificación de la 
ubicación geográfica y cierre y codificación de las 
preguntas abiertas.

Depurados los cuestionarios se remitieron a grabación para 
su tratamiento estadístico en ordenador y aplicación de una 
ponderación para devolver el peso real proporcional a la 
población según estratos de hábitat y de comunidad 
autónoma.

En la tabulación se han considerado 11 variables de 
cabecera: edad, sexo, ocupación/ estado civil/ rol
familiar, nivel de estudio, relación con el juego (no 
jugador cupón, ha probado pero no juega cupón, jugador 
esporádico cupón, jugador mixto del cupón - cupón y
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cuponazo sólo cuponazo, sólo cupón, jugador habitual de 
la Lotería Nacional, de la Lotería Primitiva, del Bono 
Loto, de la Lotería del Zodiaco, de las máquinas 
recreativas y de las quinielas de fútbol), hábitat, 
conocimiento del abono semanal, compradores del abono 
semanal e intención de compra del abono semanal.
La tabulación se ofrece en sus versiones de números 
absolutos y porcentajes verticales y horizontales.
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3.2 ANALISIS DB LOS RESULTADOS ECONOMICOS DEL JUEGOi 
DATOS COMPARATIVOS Y EVOLUCION DEL SECTOR.
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Los crecimientos espectaculares del sector entre los años 
1985 hasta 1988 del 30,14% como media interanual, han dado paso 
a una desaceleración progresiva iniciada en 1989. En ese año, el 

crecimiento se situó en el 8,7% y al año siguiente descendió, aún 
más, situándose en el 6,3% (1).

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 moderación quizás más 
racional. Probablemente los próximos ejercicios confirmen las 
previsiones de estancamientos del sector, y si ello se produce 
repercutirá principalmente en el número de productos que están 
en el mercado (2).

Los datos económicos nos indican algunos elementos de cuales 
van a ser las consecuencias en cada uno de los subsectores, que 
sin duda, coinciden en la saturación tanto de productos como de 
operadores (3) . Esta conclusión viene a confirmar las previsiones 
de los directivos de la ONCE al optar por un proceso de 
diversificación empresarial (4).

En el desglose de los resultados por subsectores las 
conclusiones vienen recogidas en el cuadro adjunto.
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- Respecto del juego público gestionado por el Organismo Nacional 
de Loterías y Apuestati del Estado, incluidos sus cuatro 
productos, es decir, lotería nacional, primitiva, bonoloto y 
quiniela futbolística, la recaudación de 1 . 9 9 0  ascendió a 
6 2 1 . 6 8 3 , -  Millones da pesetas, lo que supuso un crecimiento del 
5 , 6 % .  Este resultado se alcanzó gracias al comportamiento de la 
lotería nacional, que ha tenido crecimientos en torno al 8,6% en 
1 . 9 9 0  y el 1 1 , 9 %  en 1 . 9 8 9 ,  lo que reafirma la estabilidad de este 
producto en el mercado y su arraigo (5).

Desde 1 . 9 8 8  la recaudación obtenida por el juego público 
(gestionado por ONLAE) se ha mantenido en un tono de 
estancamiento. Estos resultados se deben al estancamiento de la 
lotería primitiva que una vez finalizada su gran pujanza que 
mantuvo en los ejercicios de 1 . 9 8 5  a 1 . 9 8 7  fue progresivamente 
reduciéndose en claros síntomas de agotamiento del producto, 
hasta el punto de que en 1 . 9 8 9  la recaudación cayó cerca del 1 1 %  

y en 1 . 9 9 0  a pesar de haberse introducido quince sorteos 
extraordinarios, todos los sébados entre el 1 9  de mayo hasta el
2 5  de agosto, la recaudación de este producto tuvo un descenso 
interanual del 0 , 1 5 % .

- Dentro del ámbito del juego público, lo que se refiere a la 
Entidad Autónoma de Juegos y Apuestas, dependiente de la 
Generalitat, tuvo un fuerte descenso en 1 . 9 8 9  que se ha venido 
manteniendo en 1 . 9 9 0 .  En 1 . 9 8 9  se alcanzó la cifra de 1 0 . 3 0 9  

Millones, lo que supuso un descenso del 3 0 , 3 % .  Y  ello no 
obstante, haberse introducido en 1 . 9 9 0  una reforma de su juego
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asimilándolo al bonoloto (6).

- En lo que se refiere al juego privado y referente a los
casinos/ el número total en toda España 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 llegaron a ponerse en
funcionamiento. En este subsector, también aparecen signos 
evidentes de estancamiento y ello no solo porgue el gasto neto 
global de los jugadores cayó un 2,3%, sino por el mantenimiento 
de la tendencia a la baja del número de visitantes y sobre todo 
por el descenso de - 3,7% de los ingresos por juegos
tradicionales (7), Esta cifra en 1.989 había alcanzado un
incremento del 12% y una participación del 65% sobre el total de 
los ingresos brutos, sin embargo, en 1.990 descendió como hemos 
indicado en un - 3,7%.

- Por el contrario en el subsector de Bingos, los dos últimos
ejercicios pueden calificarse de buenos. Así en 1.989 el número 
de salas ascendió a 627 y la recaudación tuvo un incremento de 
un 12,3%. El gasto neto de los jugadores ascendió 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 número 
de salas se redujo de las 627 a 615, pero sin embargo la
recaudación se incrementó en un 7%, el gasto neto de los 
jugadores aximentó un 5,8% y los ingresos de las empresas un 8,3% 
(8).

- En lo referente a las Máquinas Recreativas y de Azar conviene
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puntualizar que corresponde al subsector que ha tenido 
tradicionalmente mayor participación.

Durante los años 1985 a 1988 llegó 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 número de máquinas que deben permanecer en cada 
bar, se establecen controles sobre los premios limitándolos y, 
sobre todo, entra en aplicación una tasa sobre el juego (10), que 
ha producido una drástica reducción del número de máquinas que 
operan en el mercado, pasando de 324.860 máquinas en 1989 a 
272.521 en 1990. Bien es cierto que al haber desaparecido las 
unidades de más baja rentabilidad la recaudación bruta una vez 
descontada la cantidad destinada a premios, sigue arrojando tasas 
de crecimiento del 3,6% en 1990. Ha quedado muy lejos los 
crecimientos del 16,7% de 1989 y más aún el crecimiento del 53,8% 
en 1987 (11).

- El juego del cupón (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 cupón 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 progresión se ha mantenido, no obstante, al haberse 
producido un notable incremento en el número de vendedores
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principalmente entre los años 1988 y 1909, como se comprueba en 
el presente cuadro.
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EVOLUCION GENERAL DE LA PLANTILLA 
(Millones de pesetas)

DE VENDEDORES.
m

FECHA INVIDENTES MINUS. TOTAL
VARIAC . 

INTERANUAL 
(%)

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 número de 
vendedores, lo que supone una clara mejoría de la productividad
(13). En el siguiente cuadro se pone de manifiesto.
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EVOLUCION VENTAS DEL CUPON DE LA O.N.
(Millones de pesetas).

.C.E. (1987 - 1990)

AÑOS SORTEOS 
DE LUNES 
A JUEVES

SORTEOS 
DE VIERNES TOTAL

VARIAC. 
INTER. 
ANUAL 
(%)

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 más cualitativos (para corregir las 
desviaciones que las cantidades globales proporcionan y 
utilizando indicadores homogéneos/ como puede ser, la venta media 
por día y vendedor efectiva), se observa como en los sorteos 
correspondientes de lunes a jueves en 1.989 se experimentó 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. El volumen total contabilizado en 1.990 
ascendió a 259.731 Millones (14).
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Los resultados anteriores están poniendo al descubierto loa 
temores sobre el futuro del sector. El mercado español es 
especialmente consumidor de juego respecto de sus vecinos 
europeos, pero su capacidad de consumo empieza a dar signos de 
saturación. A nuestro juicio hay conclusiones evidentes:

- La presión fiscal sobre el juego ha determinado el 
crecimiento del subsector de máquinas de azar situándolo en 
crecimiento, que previsiblemente cada año va a ser más 
moderado (15),

- Los Casinos no admiten mayor incremento de la oferta. Las 
autorizaciones concedidas no parece que se corresponda con 
la situación del mercado (16).

- Los juegos Autonómicos desembocarán previsiblemente en 
pocos ejercicios, en un rotundo fracaso. Confirmando con 
ello el asentamiento en el subsector de la Lotería Nacional 
y del Cupón (17) .

- Las quinielas hípicas no han encontrado mercado suficiente. 
A pesar de las posibilidades potenciales, los actuales 
gestores no han encontrado fórmulas de comercialización 
masiva del producto (18).

- La Lotería Nacional parece consolidarse no solo como el 
producto más rentable de las gestionadas por ONLAE sino 
como el de mayor volumen de facturación de todos los 
productos del juego (19).

213



Los B in g o s  han en co n trad o  au segm ento y  l a  adecuada 

p ro p o r c io n a l id a d  de r e n t a b i l id a d .  S i  se  l i m i t a  e l  

in c re m e n to  de l a  o f e r t a  podrá c o n s o l id a r s e  en e l  f u tu ro  

( 2 0 ) .

Respecto del cupón, se ha iniciado la implantación de una 
serie de medidas internas para incrementar la 
competitividad. El crecimiento del 11,4% parece confirmar 
el acierto de la estrategia adoptada. Sin embargo, la 
situación general del sector y el preocupante crecimiento 
del 6,3% hacen aconsejable, no sólo la consolidación del 
proceso de diversificación empresarial sino también la 
expansión del juego a otros paises, especialmente en 
Sudamérica y Portugal. Los empresarios del subsector de 
máquinas recreativas ya lo han hecho, y la ONCE debiera 
impulsar su presencia en esos países (21).

No obstante, aún cuando los resultados de facturación son 
claramente positivos tanto en relación al volumen de años 
anteriores como respecto de los incrementos en otros 
juegos, el margen neto sobre facturación mantiene una 
tendencia decreciente, a partir de 1989. Ello es 
consecuencia, principalmente, de la política de comisiones 
que viene aplicándose desde dicha fecha. Mantener niveles 
retributivos próximos 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 las comisiones a niveles más acordes con el 
mercado laboral, es, sin duda, el reto máa importante pendiente 
por abordar. Se necesitará una gran dosis de imaginación y una 
decidida voluntad para afrontarlo. No va a ser fácil conseguirlo, 
pero o ae sitúa al margen en torno al 7% o la actual situación 
del 10% provocará no solo una contestación social sino el 
estancamiento de un negocio floreciente que permite vivir a un 
gran colectivo.
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(1) Las fuentes consultadas se refieren a los resultados 
económicos de loa ejercicios de 1989 y 1990 proporcionados 
por:
- Comisión Nacional del Juego.
- Organism o N a c io n a l de L o t e r ía s  y  A p u es ta s  d e l  E s ta d o .

- Sociedad de Fomento de la Cría Caballar.
- Entidad Autónoma de Juegos y Apuestas-Cataluña.
- Organización Nacional de Ciegos Españoles.

(2) Son especialmente significativos los resultados obtenidos 
por los juegos gestionados por la Comunidad Autónoma de 
Cataluña y los de las máquinas de azar en 1990. Ambas 
confirman las expectativas pesimistas de los próximos años.

(3) Esta es la conclusión del informe de FACOMARE, "Aspectos 
socio-económicos del sector del juego en España", Kadrid 
Junio de 1989.

(4) Ver capítulo 4 apartado 4.1: Consideraciones sobre el grupo 
de empresas ONCE: Fundamentos, estrategias y estilos de 
dirección.

(5) Memoria de 1990 del Organismo Nacional de Loterías y 
Apuestas del Estado. Madrid, 1990.

(6) Memoria de la Entidad Autónoma de Juegos y Apuestas - 
Cataluña, Barcelona 1990.

(7) Revista "Casinos" nfi 1, Año 1991. Madrid 1991.
(8) Comisión Nacional del Juego. Informe Resultados 1990, 

Madrid 1991.
(9) Revista profesional de Equipamientos Operadoras y 

Hostelería n« 101, Barcelona 1991.
Revista Máquina no 120, Octubre 1991, Madrid 1990.

(10) El artículo 38 de la Ley 5/1990 de 29 de Junio sobre 
medidas urgentes en materia presupuestaria, financiera 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 
o azar y apuestas.
Esta modificación se sucede en cada Ley de presupuestos y 
en la última grava a las máquinas de tipo B con una cuota 
anual por máquina de 375.000 Ptas., y los de tipo C con 
550.000 Ptas.

(11) Datos recogidos de la Revista Máquina, Abril de 1991, 
número 124, Madrid 1990.
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(12) Datos proporcionados por la ONCE. Memoria de 1990, 
Dirección General, Madrid, 1991.

(13) Informe elaborado por la ONCE. Año 1991, Dirección General.
(14) Informe anual para Consejo del Protectorado. Año 1991. 

Dirección General.
(15) Coincide en las previsiones, el informe Facomare, Aspectos 

Socio - Bconómicos del Sector del Juego en España, Madrid 
Junio de 1989, pág. 10.

(16) Revista Casinos Primer Trimestre 1992. Madrid 1992.
(17) Informe ONCE, Dirección General. Año 1991.
(18) Revista Turf - 90 de la Sociedad de Fomento de la Cria 

Caballar de España, Madrid 1990.
(19) Memoria O.N.L.A.E., Año 1991. Ministerio de Economía y 

Hacienda.
(20) Ver capitulo 3 apartado 3.4; Perspectivas del juego ante el 

Mercado Unico Europeo. Posición de los países miembros ante 
una regulación comunitaria.

(21) Informe ONCE, Dirección General. Año 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  s i t u a c ió n  de la s  E n t id a d e s  y  de lo s  d i f e r e n t e s  ju eg o s que 

fu n c io n a n  en e l  m ercado se  co rre sp o n d e  con una r e g u la c ió n  

ig u a lm e n te  d is p e r s a  y  co m p le ja  ( 1 ) .

El problema nace del desarrollo de la propia Constitución. 
El artículo 149.3 de la Constitución dejó las dos posibilidades 
abiertas al determinar que las materias no atribuidas al Estado, 
como ocurre con el juego, podrán corresponder a las Comunidades 
Autónomas, en virtud de sus respectivos Estatutos (2).

Ha ocurrido que la posterior promulgación de estos ha 
desplazado hacia sus respectivas competencias toda la actividad 
del juego (3). Con este punto de partida, se ha provocado una 
grave contradicción ya que, de un lado, seis autonomías tienen 
plena competencia en todo lo referente a Casinos, Juegos y 
Apuestas y las restantes al tenor condicionado el ejercicio de 
la competencia al transcurso de 5 años y a la promulgación en su 
respectiva Autonomía de una Ley Orgánica, las competencias son, 
mientras tanto, ejercidas por la Comisión Nacional del Juego (4). 
De otro, el sector requiere una intervención administrativa muy 
intensa, y además, diferente según cual aea el producto que tenga 
que regularse (5),

En e s t a s  c o n d ic io n e s  es d i f í c i l  a p l i c a r  una l e g i s l a c i ó n

co h ex io n ad a  y  té c n ic a m e n te  ú t i l .  P e ro  es que además cada

Comunidad Autónoma ha en co n trad o  en e l  ju eg o  una im p o r ta n te

fuente de recaudación de recursos, que puede ser ejercido ain que
p rovoque p o r e l l o  m a le s ta r  en lo s  c iu d a d a n o s , n i  en la a  
o rg a n iz a c io n e s  e m p r e s a r ia le s .
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Incluso tampoco existe un colectivo de trabajadores que 
pudieran manifestar sus protestas a la excesiva presión fiscal 
( 6 ) .

Lo que al final ha ocurrido es que como el mercado 
autonómico es de dimensiones reducidas, el sector ha crecido de 
forma anárquica con total ausencia de parámetros uniformes.

Las cosas han ido mejorando en claridad con los años aún 
cuando ya no será posible disponer de textos legales homogéneos.

Para sintetizar las diferentes normas jurídicas una vez 
seleccionadas las que tiene xin contenido básico en su regulación, 
distinguimos:

l.a).- Normas generales con ámbito de aplicación en todo el
territorio nacional.

l.b).- Normas generales de aplicación directa en parte del
territorio nacional y supletoria en algunas 
Comunidades Autónomas.

l.c).- Normas generales con ámbito de aplicación en cada
Comunidad Autónoma.

l.d).- Normas básicas más importantes para cada uno de los
juegos.

220



l.a).- Normas generales con ámbito de aplicación en todo el 
territorio nacional (7).

En este apartado se incluye a los diferentes Estatutos de 
Autonomía promulgados por Ley Orgánica que completan el reparto 
competencial previsto en la Constitución (8).

Además son de aplicación diversa, artículo del Código Civil 
que contiene normas en relación a las deudas del juego (9).

También son normas generales con ámbito de aplicación en 
todo el territorio nacional las que se refieren a la organización 
de los juegos gestionados por el Organismo Nacional de Loterías 
y Apuestas del Estado y por la Organización Nacional de Ciegos 
Españoles. La normativa de carácter general referida a las
Loterías y Apuestas del Estado se refiere a cada uno de los
juegos gestionados por el ONLAE:

Lotería Nacional: Decreto 23 de Marzo de 1956 que aprueba la 
Instrucción General de Loterías. Es un largo precepto de 306
artículos que regula todos los pormenores del sorteo y su gestión
( 1 0 ) .

Lotería Primitiva y Bonoloto: Real Decreto 13S0/1985 de 1 de 
agosto que autoriza la explotación de la Lotería Primitiva o 
Lotería de números (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 contribución 
de las apuestas (12).

Organización Nacional de Ciegos; El Real Decreto 358/1991 de 15 
de Marzo por el que se reordena la ONCE.

2.b).- Nonnas generales con aplicación directa en parte del 
territorio nacional v supletoria en algunas 
Comunidades Autónomas (13).

Dos únicas normas son las que han quedado como soporte legal 
de la regulación del juego en el Estado. Estas dos nonnas 
adquieren la categoría de derecho supletorio en las Comunidades 
Autónomas que hubieran promulgado normas del mismo contenido. 
Son: El Real Decreto Ley 16/1977 que regula los aspectos penales, 
administrativos y fiscales, de los juegos de suerte envite o azar 
y apuestas (14), y la Ley 34/1987 de 26 de diciembre que regula 
la Potestad Sancionadora de la Administración Pública en materia 
de juegos de suerte, envite o azar (15).

3.C).- Normas generales con ámbito de aplicación en cada 
Comunidad Autónoma.

En e s t e  ám b ito  es donde l a  d is p e r s ió n  es más p re o c u p a n te , 
ya  q u e , no s o lo  v a r ía n  e l  rango  n o rm a tivo  em pleado en cada
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Comunidad Autónoma, sino la intensidad reglamentaria de cada una 
de ellas (16). Mientras el País Vasco, mantiene la més baja, 
relación de reglamentos, es Cataluña quien con mayor frecuencia 
ha regulado el sector (17).

Las Comunidades Autónomas que han legislado el juego, con 
rango de Ley en el ámbito de su competencia han sido (18):

- Cataluña: Ley 5/1984 de 20 de marzo sobre el juego.

Ley 10/1990 de 15 de Junio aobre Policía de 
Espectáculos, Actividades Recreativas y 
Establecimientos Públicos.

Ley 5/1986 de 17 de Abril que crea la entidad 
autónoma de Juegos y Apuestas de la Generalitat.

- Galicia: Ley 14/1985 de 23 de Octubre reguladora de los 
juegos y apuestas.

Andalucía: Ley 2/1986 de 19 de Abril del Juego y Apuestas de
la Comunidad Autónoma.

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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Organismo Canario de Juegos y Apuestas.

- Navarra: Ley Foral 2/1989 de 13 de Marzo reguladora de
espectáculos públicos y actividades recreativas. 
Ley Foral 11/1989 de 27 de Junio del juego.

- País Vasco: Ley 4/1991. Ha sido la última Comunidad, con
competencias asumidas en la materia de juegos de 
suerte, envite o azar que ha publicado su Ley del 
Juego.

A cada norma legal le han seguido los correspondientes
Decreto de desarrollo, principalmente relativos a productos o 
juegos específicos, a normas de procedimiento y a preceptos 
organizativos.

4.d).- Normas básicas más importantes para cada uno de los
juegos.

Ley 6/1990 de 17 de Abril de creación del

Si el punto de partida, como hemos comentado, es que existe 
una norma básica reguladora del sector, y que conviven 
Comunidades Autónomas con competencia legislativas, con otras sin 
ellas, el resultado no podría ser otro que la regulación 
fragmentada tanto por el ámbito de aplicación como por cada tipo 
de juego (19).

Esta situación ha sido especialmente grave a la hora de 
afrontar la intervención administrativa en el subsector de 
máquinas recreativas hasta tal punto que gran parte de las
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Comunidades Autónomas regularon sus propias normas, que una tras 
otra se manifestaron insuficientes para ordenar el subsector
(20). A la mayor rigidez normativa de una Comunidad Autónoma 
seguía un descenso de la actividad en beneficio de la comunidad 
colindante. Resulta muy gráfico el ejemplo de la Comunidad 
Gallega que ha promulgado seis decretos en cuatro años para 
regular el Reglamento de Máquinas recreativas y de azar (21).

Un cierto grado de uniformidad se ha impuesto con la 
promulgación del Real Decreto 593/1990 de 27 de Abril que aprueba 
el Reglamento de Máquinas Recreativas y de Azar. Para ello se ha 
utilizado la técnica de reglamentar con carácter general y 
supletorio para las Comunidades Autónomas con competencia 
normativa en materia de juego, con el acuerdo previo de aceptar 
la norma general como único 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 decisión de alguna 
Comunidad Autónoma (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 más importantes, el
panorama es el siguiente (24):
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Máquinas Recreativas y de Azar; Decreto 593/1990 de 27 de Abril 
que aprueba el Reglamento de Máquinas Recreativas y de Azar. Las 
Comunidades Autónomas están 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 básico 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.

Cataluña; 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.

Andalucía;

Comunidad 
Valenciana;

Decreto 289/1987 de 9 de Diciembre, aprueba el 
Reglamento del Bingo.

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 instalación de Casinos de Juego. Posteriormente la Orden del 
Ministerio del Interior de 9 de Enero de 1979 aprueba el 
Reglamento de Casinos de Juegos. Además normas son los preceptos 
básicos para el subsector y como con otros productos son las 
normas supletorias cuando las Comunidades Autónomas con 
competencia exclusiva regleunenten esta actividad. En esta ocasión 
con menor intensidad (25).

Andalucía; Decreto 229/1988 de 31 de Mayo, aprueba el
Reglamento de Casinos de Juegos.

Canarias; Decreto 173/1989 de 31 de Julio, aprueba el
Reglamento de Casinos de Juegos.

Hipódromos.- La legislación se refiere tanto a la explotación de 
los hipódromos como a la regulación de la quiniela hípica.

Las normas básicas son el Reglamento de 28 de Diciembre de 
1983 que regula la quintuple especial y el Reglamento de Apuestas 
de Hipódromos de fecha 17 de Julio de 1979 (26).

Las Comunidades Autónomas con hipódromos en sus territorios, 
han regulado la gestión de los mismos:
Madrid; Decreto 1734/1982 de 9 de Julio.

Cataluña: Decreto 455/1983 de 22 de Septiembre.

Andalucía: Orden de 28 de Mayo de 1986.
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Rifas y Tómbolas.- La normativa básica se reguló por Ley de 16 
de Julio de 1949. Ha tenido un desarrollo autonómico en algunas 
Comunidades.

Andalucía: Decreto 325/1988 de 22 de Noviembre.

Comunidad
Valenciana; Decreto 129/1989 de 16 de Agosto,

Canarias; Decreto 174/1989 de 31 de Julio.

Boletos.- Las normas básicas regulan con carácter general los 
juegos mediante venta de boletos tales como boletos descuento y 
boletos rifa. Ea el Real Decreto 1067/1982 de 24 de Abril quien 
aprobó el Reglamento de Juego mediante boleto.

Las Comunidades con competencia exclusiva han promulgado 
normas de similares contenidos.

País Vasco; Decreto 345/1985 de 5 de Noviembre que regula el 
juego mediante boletos.

Cataluña: Es la Comunidad que más ha desarrollado esta 
normativa ya que a través de la Entidad Autónoma 
de Juegos y Apuestas gestiona diferentes juegos 
mediante boletos, tales como Loto-Rapid,
La Orden 4 de Marzo de 1987 reguló 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
juego de boletos.

Concluido el catálogo de normas aplicables al sector del 
juego diferenciando su ámbito de aplicación tanto en razón del 
territorio como a la naturaleza de normas con aplicación directa 
o supletoria, es evidente la conclusión de amplitud, farragosidad 
y desorden de la regulación del sector.

La intervención administrativa en cada uno de los juegos 
tiene una estructura similar (27):

- Se define el juego y sus características.

- Se regulan los instrvunentos: Máquinas, boletos, loterías, 
etc.

- Se establecen los requisitos para gestionar el juego.

- Se crean los procedimientos de control y supervisión.

- Se impone un régimen sancionador para el incumplimiento.

229



Este esquema se mantiene constante en cada una de las 
normativas determinando que la intervención administrativa abarca 
la totalidad de los aspectos del juego. Por ello la complejidad 
está menos justificada (28).
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(1) Baste examinar el compendio legislativo editado por LOYRA.. 
Madrid, 1991.

(2) Cf. Tomás y Valiente. El Reparto coa^tencial en la 
Jiirisprudencia del Tribunal Constitucional, Madrid 1988, 
Aranzadi, pág. 42 y 88, 2<> ed.

(3) En el País Vasco la Ley Orgánica 3/1979 de 18 de Diciembre 
de Estatuto de Autonomía en su artículo 10 apartado 35, 
establece competencia exclusiva de la Comunidad en materia 
de Casinos, Juegos y Apuestas, con excepción de las 
Apuestas Mutuas Deportivo-Benéficas. Con idéntica redacción 
se prevé en Cataluña Ley Orgánica 4/1979 de 18 de 
Diciembre, de Estatuto de Autonomía, artículo 9 apartado 
32, igualmente en Galicia, Ley Orgánica 1/1981 de 6 de 
abril, de Estatuto de Autonomía, artículo 27 apartado 27.

En A n d a lu c ía  con id é n t i c a  e x c lu s iv id a d  L e y  O rg á n ic a  
6/1981 de 30 de d ic ie m b re , de E s t a tu to  de A utonom ía , 
A r t í c u lo  13 a p a r ta d o  33.

En la Comunidad Valenciana se prevé competencia
exclusiva en los mismos términos según el artículo 31 
apartado 31 de la Ley Orgánica 5/1982 de 1 de Julio, 
Estatuto de Autonomía.

En e l  E s t a tu to  de Autonom ía de C a n a r ia s ,  L e y  O rg á n ic a  
10/1982 de 10 de A g osto  se a t r ib u y e  co m p e ten c ia  l e g i s l a t i v a  
y  de e je c u c ió n  en m a te r ia  de c a s in o s ,  ju eg o s  y  A p u e s ta s , 
con e x c lu s ió n  de l a s  A p u estas  M utuas D e p o r t iv o - B e n é f ic a s .

En la Ley Orgánica 13/1982 de 10 de Agosto de
reintegración y mejoramiento del Régimen Foral de Navarra 
otorga también competencia exclusiva en el artículo 44
apartado 16.

La L e y  O rg á n ic a  2/1983 de 25 de F e b re ro  de E s t a tu to  de 
A utonom ía de B a le a r e s  tam b ién  l e  o to rg a  co m p eten c ias  
l e g i s l a t i v a s ,  r e g la m e n ta r ia s  y  fu n c ió n  e j e c u t i v a ,  en e l  
a r t í c u l o  10 a p a r ta d o  11.

En las Leyes Orgánicas 7/1981 de 30 de Diciembre de 
Asturias, Ley Orgánica 8/1981 de 30 de Diciembre de 
Cantabria, Ley Orgánica 3/1982 de 9 de Junio de La Rioja, 
Ley Orgánica 4/1982 de 9 de Junio de Murcia, Ley Orgánica 
9/1982 de 10 de Agosto de Castilla - La Mancha, Ley
Orgánica 1/1983 de 25 de Febrero de Extremadura, Ley 
Orgánica 3/1983 de 25 de Febrero de la Comunidad de Madrid 
y la Ley Orgánica 4/1983 de 25 de Febrero de Castilla - 
León, se establece la misma fórmula competencial 
supeditando la competencia en materia de casinos, juegos, 
apuestas, con exclusión de las Apuestas Deportivo-Benéficas 
al transcurso de 5 años y la promulgación de Ley Orgánica.
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(4) Ver en el capítulo 3 apartado 3.1.2 "Naturaleza y 
caracteristicas de las entidades y sociedades que operan en 
el sector del juego".

(5) Con carácter general se justifica la intervención en la 
obra De la Cuétarat “Las potestades Adioinistrativas", 
Madrid 1986, Aranzadi, pág. 12 y 55.

Referido al siibsector de máquinas de azar en la obra de 
Fentanes Baena y Huertas Huertas "Régimen Jurídico de las 
Máquinas recreativas y de Azar, Madrid 1988, Aranzadi, pág. 
100 a 152.

(6) Informe Facomare - Aspectos socio - económicos del Sector 
del juego en España. Madrid, Junio 1989.

(7) Salvo las normas promulgadas para los juegos de ámbito 
nacional, no existen preceptos unitarios de ámbito general.

(8) Ver cita ns 3 en este mismo capítulo.
(9) Artículos 1351, 1371, 1372, 1798, 1799, 1800 y 1801 del 

Código Civil.
(10) Referido al tratamiento civil de las deudas del juego. 

B.O.E. de 22 de abril de 1956. Deroga la Instrucción de 
loterías aprobada por Real Orden de 25 de febrero de 1893.

(11) B.O.E. 7 de Agosto de 1985.
Debe tenerse en cuenta también la Resolución de 19 de 
Septiembre de 1985 que aprueba los concursos de pronóstico 
y la Resolución de 20 de Agosto de 1988 que dichas normas 
sobre validación mecánica.

(12) B.O.E. 27 de Julio de 1988. Suprime la participación del 27 
por ciento de la recaudación asignada al Consejo Superior 
de Deportes.

(13) Son, prácticamente el mismo soporte legal unitario de la 
regulación del juego en España.

(14) B.O.E. na 56 de 7 de Marzo de 1977.
(15) B.O.E. na 312 de 30 de Diciembre.
(16) Todo compendio legislativo del juego tiene que clasificar 

las normas por Comunidades Autónomas y los productos del 
juego. Ello lo hace de muy difícil manejo.

(17) Es la única Comunidad Autónoma que tiene en el mercado tres 
productos. Ver en este mismo capítulo "Los productos del 
juego".

(18) Con la promulgación de la Ley del juego en la Comunidad 
Autónoma del País Vasco, todas con competencias 
legislativas la han desarrollado.
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(19) La contradicción surge cuando el juego se desarrolla en 
condiciones idénticas pero en ámbitos superiores a los de 
la Comunidad Autónoma. Ocurre principalmente en Máquinas 
recreativas, Bingos y Casinos. Mientras gue la demanda está 
regionalizada, la oferta no.

(20) Cuando los fabricantes tienen ámbito nacional no puede 
regularse la demanda con carácter regional. Esta situación 
provocaría, fabricar máquinas diferentes para cada 
Autonomía.

(21) Decreto 374/1986 de 30 de Octubre.
Decreto 15/1987 de 22 de Enero.
Decreto 32/1989 de 3 de Febrero.
Decreto 247/1990 de 18 de Abril.
Decreto 520/1990 de 29 de Noviembre.

(22) Cf. Fentanes Baena y Huerta Huerta, Régimen Jurídico de las 
Máquinas Recreativas y de Azar, Madrid, 1988, Aranzadi, 
pág. 22.

(23) Bastará que las normas de desarrollo se promulguen de forma 
diferenciada en cada Autonomía.

(24) Es el catálogo reglamentario básico que recoge el o los 
textos generales de cada juego.

(25) Ver en este mismo capítulo 3 apartado 3.3: "Análisis de los
resultados económicos del Juego: datos comparativos y
evolución del sector", referido al subsector Casinos.

(26) No se incluyen 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.

(27) De la Cuétara Las Potestades Administrativas, Madrid 1986, 
Aranzadi, pág. 12 y 55.

(28) Cf. Bercovita Rodríguez - Cano A y R, Estudios Jurídicos 
sobre Protección de los consumidores. M drid, 1987 
Aranzadi, pág. 215 a 217.
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3.4 PERSPECTIVAS DEI, JUEGO ANTE EL MERCADO 
ÜNICO EUROPEO. POSICION DE LOS PAISES 
MIEMBROS ANTE UNA REGULACION COMUNITARIA.
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R e c ie n te m e n te  l a  Comunidad Económ ica Eu rop ea  ha in i c i a d o  un 

e s tu d io  d e l  s e c t o r  a t r a v é s  de l a  D ir e c c ió n  G e n e ra l I I I  - M ercado 

I n t e r i o r  y  P o l í t i c a  I n d u s t r i a l  (1 )  p a ra  a n a l i z a r  l a  p o s ib le  

l i b e r a l i z a c i ó n  d e l  s e c t o r  de c a ra  a l  m ercado ú n ic o  a p a r t i r  de 

1993.

La regulación comunitaria en este ámbito tiene soporte 
jurídico en los artículos 52 del Tratado de la C.B.E. sobre 
libertad de establecimiento, el articulo 59 sobre libre 
prestación de servicios, los artículos 85, 86 y 92 sobre
competencia dentro de la Comunidad y el artículo 90, del mismo 
texto legal, dada la condición de empresas públicas que tienen 
gran parte de los operadores en este sector.

Esta Comisión 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 Económica Europea 
acaba de descubrir el sector del juego y su importancia 
económica, que cifra en 46.554 millones de Ecus en 1989 (2).

Según lo s  ú lt im o s  d a to s  lo s  doce p a ís e s  c o m u n ita r io s  c i f r a n  

una c a n t id a d  a n u a l p róx im a a lo s  s e is  b i l lo n e s  de p e s e ta s ,  e n t r e  

l o t e r í a s  y  ju eg o s  de a z a r ,  c a n t id a d  que su p e ra  l a  f a c t u r a c ió n  de 

l a  in d u s t r ia  in fo r m á t ic a  o fa rm a c é u t ic a  de l a  Com unidad.

Esta cantidad se desglosa por subsectores en las partidas 
siguientes: (3)
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- Loterías y Lotos 2.1 billones/pta. 36,04 %
- Carreras de caballos 1.8 billones/pts. 31,29 %
- Casinos 1.007 billones/pts. 16,65 %
- Máquinas tragaperras 0.6 billones/pts, 11,17 %
- Bingos 0.2 billones/pts. 4,85 %

Las opiniones aobre una hipotética liberalización del 
Mercado de los Estados, empresas y diferentes organizaciones no 
son unánime y tampoco lo pueden ser por las evidentes diferencias 
según 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 públicos. Entienden que la C,E.E. no 
tiene competencia en la materia al no considerarse el 
juego como una actividad económica por su propia 
idiosincrasia, como asi lo ha entendido el Tribunal 
Constitucional Alemán.

Otras asociaciones nacionales que desean mantener 
el actual "status quo" como las de Portugal, Dinamarca 
y Gran Bretaña consideran que la legislación actual 
que ahora les ampara y que prohíbe la entrada en el 
sector de otros nacionales, no incumple la legislación 
comunitaria alegando a su favor el principio de 
subsidiaridad en virtud del cual,
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la Comunidad no objetaría nada a las normas y
prácticas existentes en los Estados miembros que no 
afecte al establecimiento o al funcionamiento del 
mercado único.

Sin embargo, varias asociaciones de carácter 
privado exigen la liberalización del mercado. Para 
ello señalan, que será preciso armonizar tres 
aspectos:

Uniformidad legislativa de los doce citados en 
cuanto a la concesión de licencias.

Respecto a la fiscalidad, se establece una
imposición uniforme en toda la Comunidad.

Coordinar información a nivel europeo sobre
listas negras de clientes, etc...

No obstante, la mayoría del sector en este momento 
no desea una liberalización (5).

Bingos; Las asociaciones organizadoras de juegos de bingos son 
unánimes al solicitar la liberalización, oponiéndose 
a cualquier limitación o discriminación (6).

Apuestas Hípicas:
Si bien en nuestro país, no es un sector excesivamente 
desarrollado, las posiciones más interesadas ae

237



promueven entre tres países, Francia, Inglaterra y 
Alemania y entre dos tipos de operadores, los pequeños 
corredores de apuestas y las grandes mutualidades.

Mientras que los primeros están por la 
liberalización del mercado inicialmente nacional y 
posteriormente comunitario, los grandes operadores de 
apuestas hípicas (Ladbroke, M.P.V., et. ) quieren que 
se mantenga la situación actual, permitiendo o 
fomentando las apuestas transfronterizas, tema que 
sería regulado a fin de que no plantee problemas entre 
los nacionales de los diversos Estados miembros 
implicados (7).

Máquinas Recreativas y de Azar:
Aunque no es unánime la posición de los fabricantes en 
materia de libre competencias o liberalización del 
mercado debido fundamentalmente al tamaño de las 
empresas, los grandes fabricantes y los que explotan 
el mercado están por una liberalización del mismo, 
tanto a nivel nacional corao comunitario (8).

Es importante citar que en Francia y en Italia este 
tipo de máquinas están prohibidas por Ley, dos 
mercados que dada su población serían abordables con 
mucho gusto por fabricantes y sociedades de 
explotación. Tanto unos como otros, proponen la 
armonización de cuatro aspectos básicos:
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Armonización técnica de las máquinas en cuanto a 
que sus sistemas y programas sean iguales.

Armonización fiscal.

Armonización en el juego y en cuanto a premios 
concedidos/ tiempo de jugadas, etc.

Armonización en la concesión de licencias.

Loterías y Apuestas Deportivas:
Saber las opiniones de los operadores europeos del 
subsector de loterías es especialmente importante para 
la ONCE (9).

Existe plena unanimidad en oponerse a la 
liberalización del mercado, basado fundamentalmente en 
que este tipo de juego tiene poderosas razones de 
orden público, constatado históricamente a fin de 
proteger a la población. El Estado garantiza con ello 
un juego limpio.

No puede olvidarse que los fondos recaudados a 
través de estos juegos suelen tener fines sociales o 
redistributivos, que desaparecerían en un mercado 
liberalizado, pues la competencia haría disminuir los 
ingresos y con ello la atención a esos fines.
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El mantenimiento de los mismos se suplantaría con 
el incremento de impuestos a los ciudadanos.

Además existe otro argumento nada despreciable si 
tenemos en cuenta como ae toman las decisiones en la 
Comunidad y es que la liberalización del sector 
terminaría para hacer desaparecer los juegos de azar 
en los países pequeños como Bélgica, Holanda y 
Portugal, a favor de los grandes Estados, con las 
mismas consecuencias para sus ciudadanos y los fines 
perseguidos (10).

Es aventurado predecir cual será la decisión que al final 
adopte la Comunidad Económica Europea respecto a la pregunta 
sobre la liberalización. Que se produzca en términos generales 
es bastante improbable. Más razonable será esperar una cierta 
armonización legislativa.

Y respecto a las loterías es de esperar que los Estados 
miembros mantengan posturas de fuerte rechazo a cualquier medida 
de liberalización (11).
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(1) La Comisión encargada del estudio está presidida por D. 
John Mogg, Director General Adjunto.

(2) Cf. Dirección General III, C.E.E. El Juego en el Mercado 
Unico. On estreno sobre la legislación actual y la 
situación del Mercado - Junio 1991.

(3) Información elaborada por Cooper & Librand, Bruselas, 
agosto 1992.

(4) Cf. Oficina de Bruselas de la Fundación ONCE Informe sobre
el Juego en el Mercado Unico. Bruselas 1992.

(5) Revista Casinos. Madrid Septiembre de 1991.
(6) Cf. Oficina de Bruselas de la Fundación ONCE Informe sobre

el Juego en el Mercado Unico. Bruselas 1992.
(7) Sociedad de Fomento de la Cría Caballar de España. Turf, 

91, Madrid Septiembre 1991.
(8) Revista Máquinas. Mayo n» 126. Madrid, 1991.
(9) Uno de los proyectos más ambiciosos de la ONCE es 

participar en un juego de loterías cuyo ámbito alcance los 
países de la Comunidad Europea.

(10) Cf. Oficina de Bruselas de la Fundación ONCE Informe sobre
el Juego en el Mercado Unico. Bruselas 1992.

(11) Propuesta española manifestada por el Ministerio de 
Economía y Hacienda, de rechazo a cualquier proceso de 
liberalización en este subsector. (Declaraciones recogidas 
por Expansión 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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En un momento determinado los responsables de la ONCE toman 
la decisión de cambiar de estrategia inversora. Se decide que el 
ahorro de la institución debe ser empleado con mayor agresividad 
optando por un proceso de diversificación de recursos, como 
garantía y estabilidad para la entidad. A partir de entonces 
comienza a crearse lo que hoy día se denomina "el grupo de 
empresas ONCE" (1). El punto de partida no contó con un diseño 
inversor y un plan de ejecución medido y calculado, sino que las 
empresas van naciendo consecuencia de una voluntad de quererlas 
crear por parte de la ONCE, pero de una oposición tanto de la 
legislación como de la Administración. Cada inversión es un paso 
irreversible en la creación 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 diversificación empresarial es la altemativa por la que 
optan una vez aceptados los planteamientos de quienes auguraban 
un estancamiento del sector del juego público (2). Pero, además, 
la propuesta es rápidamente aceptada por todo el colectivo que 
por primera vez ve la posibilidad de poner remedio a un temor ya 
histórico entre los ciegos y es que la dependencia exclusiva del 
cupón significa mantener una incertidumbre permanente sobre el 
futuro.

Tradicionalmente los ciegos han procurado desarrollar 
actividades económicas ajenas al sector del juego (3). Todos los 
intentos terminaron en fracaso; unos fueron proyectos agrícolas,

1. Fundamentos.
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otros actividades industriales pero ninguno de ellos pudo 
mantenerse en el mercado (4). Las razones fueron, tanto, la 
dificultad de desarrollar actividades especificas para ciegos 
como los escasos recursos que estos proyectos contaban.

La aspiración 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 más de cincuenta años, sin 
embargo, no confian en su estabilidad (5). En estas condiciones 
es fácil comprender que cuando dispusieron de un importante 
excedente de tesorería no dudaron en lanzarse a un proceso 
inversor, yo diría, frenético, hasta alcanzar en poco más de tres 
años un grupo empresarial de más de 110 empresas (6).

Es cierto que la evolución del mercado del juego público, 
desde hace cinco años se mantiene con crecimientos moderados, lo 
que significa que las posibilidades de expansión sólo podrán 
realizar sobre la competencia, las loterías, es decir, que 
analizado el mercado, las expectativas del cupón se concentrarán 
en restaurar a las loterías y viceversa (7). Decidido por tanto 
invertir, las alternativas no serían muchas; O se efectúan en 
bolsa con las limitaciones e inestabilidad que caracteriza a las 
españolas o se realizan en un proyecto empresarial propio (8).

La m a t e r ia l i z a c ió n  de la s  in v e r s io n e s  se  l l e v a r o n  a cabo 

co n te s ta n d o  de un la d o  a la s  p r e v is io n e s  de g a r a n t ía  máxima en 

v a lo r e s  s o lv e n t e s ;
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de otro respondiendo a las invitaciones más dispares de 
proyectos empresariales, y de otro a las necesidades de la propia 
institución (9). El resultado ha sido la colocación de un 
conjunto de participaciones en diferentes sectores con 
preferencia en medios de comunicación, turismo, inmobiliario, 
distribución y en la creación de una importante cartera de 
valores (10).

Más que en ningún otro grupo empresarial, se aplicaron las 
teorías económicas de aquella época (1986/90) proclives a la 
diversificación como mejor garantía de estabilidad financiera. 
Hoy la realidad no ha confirmado tales teorías y la excesiva 
diversificación aporta menor rentabilidad y sobre todo, graves 
defectos en la gestión al desconocer el funcionamiento de cada 
sector.

2. Estilos de Dirección.

A la hora de ordenar las participaciones existentes en 
diferentes empresas y en diferentes sectores de la economía, 
habría un decisión previa, y es, decidir si realmente proporciona 
alguna ventaja organizar la actividad empresarial dentro de un 
grupo de empresas.

Si estudiamos lo que hacen las diferentes compañías 
inversoras, vemos que todas, han decidido un cierto grado de 
ordenación de las participaciones. Lo que ya resulta menos 
unánime es como hacer esa ordenación. Esa decisión va a depender 
de muchos factores.
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principalmente del grado de dispersión de las sociedades y de su
relación con el mercado. (según se trate de productos
industriales, servicios, financieros, etc., del consumo masivo, 
de la rotación...) (11).

Sin embargo, y cualquiera que luego sea el estilo de
dirección hay algunas ventajas que aconsejan la constitución de 
grupos empresariales (12):

- La  m e jo ra  de l a  p l a n i f i c a c ió n  de l a  em presa m a t r iz .

- La mejora de los resultados económicos de la empresa como 
consecuencia de las sinergias de grupo, tanto entre sí como 
en relación al mercado.

- La  m e jo ra  de l a  g e s t ió n  de cada em presa , c u a lq u ie r a  que sea

l a  r e l a c ió n  con e l  c e n t ro ,  p o r co m p arac ió n  de la s

a c t iv id a d e s  de cada u n id ad .

Por tanto, parece que la ordenación de las participaciones 
en torno a grupos no suele aportar inconvenientes, incluidos los 
fiscales (13).

Tomada la decisión de proceder a la constitución de un grupo 
empresarial, la opción de cual debe ser el diseño organizativo 
que elijamos estará en relación con el estilo de dirección que 
se vaya a adoptar, es decir, cuales serán los grados de 
influencia de planificación y control en cada una de las 
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 más recientes han llegado a recopilar 
hasta ocho estilos de dirección estratégica (15). Las 
características más fundamentales de cada uno de ellos, son las 
siguientes;

- Compañía Holding. El centro es bastante pasivo. Tiene poca 
implicación en el desarrollo de estrategias de las 
unidades. Generalmente permite que las divisiones 
reinviertan sus propios fondos, más bien que tener una 
activa intervención en la asignación de recursos. El 
control es laxo y solcimente malos resultados sostenidos 
implican que el centro adopte acciones (16).

- Centralizado. El 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).

- Planificación Estratégica. El centro trabaja conjuntamente 
con los directores de unidades de negocio en el desarrollo 
de estrategias.



Establece procesos de planificación extensivos, hace 
contribuciones significativas al pensamiento estratégico, 
y, puede haber definido una estrategia corporativa o 
misión, que guia y coordina los desarrollos de las unidades 
de negocios. Se destina menos atención al proceso de 
control. Los objetivos de resultados se fijan con criterios 
amplios, en términos estratégicos tales como "llegar a ser 
el suministrador líder" o "establecer una posición".

Los objetivos financieros anuales se contemplan como 
menos importantes que los objetivos estratégicos a largo 
plazo (18).

Programación Estratégica. Este estilo es una variante de la 
Planificación Estratégica. Como en las compañías de ésta 
última, el centro está 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. El estilo incluye una planificación 
detallada, patrocinio central de la estrategia y estricto 
control contra los objetivos financieros y los 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, más 
que como una oportunidad para dirigir.
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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 los objetivos. Se olvidarán los 
cumplimientos del presupuesto cuando se hayan alcanzado 
importantes objetivos estratégicos. Las compañías de 
Control Estratégico combinan una moderada influencia en 
planificación con un estricto control estratégico (20).

Riesgo Estratégico. En este estilo el centro delega el 
desarrollo de estrategias a los directores de unidades, y 
hace pocos intentos para cambiar sus propuestas. Los 
controles son flexibles, concediendo tiempo a los 
directores de unidades para construir una posición en el 
mercado. Pero el centro trabaja más que en el estilo
Compañía Holding. Verifica los resultados que se alcanzan, 
e interviene si están apareciendo problemas serios, y
retiene la capacidad de decisión sobre las principales 
asignaciones de recursos- El estilo es similar al utilizado 
por las compañías de capital-riesgo (21).

Control Financiero. La influencia del centro se ejercita 
principalmente a través del sistema presupuestario. El rol 
de la dirección corporativa en el desarrollo de estrategias 
es limitado, y los plnnes a largo plazo no son formalmente
revisados por el centro. En vez de esto, el centro se
endereza a una estricta revisión del presupuesto anual.

250



Los objetivos de beneficios ae fijan al aprobar el 
presupuesto, y los puestos están en peligro si los 
objetivos no se cumplen. La compañías de Control Financiero 
combinan un bajo nivel de influencia en la planificación 
con controles financieros estrictos (22).

- P ro g ram ac ió n  F in a n c ie r a .  E s te  e s t i l o  es una v a r i a n t e  d e l  

C o n t ro l F in a n c ie r o .  Aunque la a  d i r e c t r i c e s  e s t r a t é g ic a s  

a m p lia s  se  d e ja n  a lo s  d ir e c t o r e s  de u n id a d e s , l a  d i r e c c ió n  

c e n t r a l  de e s ta s  com pañías s u g e r ir á n ,  y  aún d ic t a r á n ,  lo s  

r a t i o s  y  r e s u lt a d o s  f in a n c ie r o s  que deben m e jo ra r s e .  E s to ,  

además de que e l  c e n t ro  debe a p ro b a r  lo s  p re su p u e s to s  y  la s  

in v e r s io n e s .  Tam bién se c o n t ro la n  e s t r ic t a m e n te  lo s  

o b je t iv o s  de p re su p u e s to  ( 2 3 ) .

Es c l a r o  q u e , con mucho, lo s  e s t i l o s  más comunes son lo s  de 

P l a n i f i c a c i ó n  E s t r a t é g i c a ,  C o n tro l E s t r a t é g ic o  y  C o n t ro l 

F in a n c ie r o .  E s to s  e s t i l o s  ap a re ce n  como la s  o p c io n e s  más v ia b le s  

p a ra  d i r i g i r  una g ran  com pañía d i v e r s i f i c a d a  ( 2 4 ) .

Los otros cinco estilos son mucho menos empleados. Los
estilos Centralizado y Compañía Holding se adoptaron por algunos
g rupos en e l  p asad o , p e ro  d e c id ie r o n  ab a n d o n a r lo  como

consecuencia de los problemas que ocasionaba. La Programación
Estratégica también ha sido puesta en práctica en alguna ocasión 
pero originó conflictos internos que dificultaban su 
funcionamiento. El Riesgo Estratégico se emplea por algunas 
empresas subsidiarias de algunas compañías, pero no se ha 
implantado en ninguna gran empresa.
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Y por último, la Programación Financiera es una variante del 
control financiero, más gue un estilo totalmente separado (25).

La ONCE tomó la decisión 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. El modelo elegido ha pretendido 
tanto estructurar las diferentes empresas y participaciones como 
situarse en disposición de salir al mercado bursátil, a través 
del cual, puedan materializar las plusvalías conseguidas.

La elección fue por el estilo "Control Financiero" (27), 
teniendo en cuenta que las características del grupo, el tamaño 
de las participaciones y la dispersión de ellas se acomoda más 
a un agrupamiento de control financiero que de planificación de 
objetivos.

Sus características más importantes son que la planificación 
se concreta a la elaboración 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 
recuperación de la inversión. La máxima de la autonomía de 
gestión, y el centro corporativo se limita a aceptar los 
presupuestos, para después proceder a un meticuloso y estricto 
control de su cumplimiento. Este modelo suele encontrarse en 
organizaciones donde existen múltiples 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 opción de facilitar inayor autonomía de gestión a las 
unidades básicas siempre es una opción 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 significaría que el modelo 
organizativo más ortodoxo para una cartera con dichas 
proporciones debiera ser de "Holding Financiero", en vez de 
Centro Corporativo. Tal separación es, sin duda, impecablemente 
académica, pero en la práctica, con tal cúmulo de excepciones que 
no puede aplicarse sin efectuar bastantes matizaciones. El grupo 
empresarial ONCE ofrece un buen número de ellos.

El resultado ha sido la configuración de un grupo 
empresarial a partir de una sociedad de inversión mobiliaria - 
Ascorp - y cinco cabeceras de división: Divercisa - Surba - 
Servionce - Indonde - Finonce, que en los seis meses de 
funcionamiento ha finalizado el ordenamiento de todas las 
participaciones (28).

La organización divisional y el estilo de control financiero 
tendrá que ser revisado a medida que el grupo empresarial 
adquiera madurez, y que la diversificación inicial se reduzca 
mediante la desinversión en sectores con pocas perspectivas 
económicas y sociales (v.g. medios de comunicación). Un grupo 
empresarial mucho más reducido y cohexionado tendrá que modificar 
algunos de sus actuales planteamientos organizativos. Los que
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definen el estilo para ir adoptando progresivamente un estilo de 
"planificación y control estratégico" que permitirá aprovechar 
mejor que el anterior las sinergias de todas las empresas, Y 
también la propia organización divisional en cinco sociedades de 
ámbito sectorial. La opción parece clara en el fortalecimiento 
del Centro Corporativo, es decir, con intervención del centro, 
tanto en los ámbitos financieros, como respecto a la persecución 
y seguimiento de las sinergias de cada una de las empresas. Este 
Centro también asumirá la titularidad de las sociedades 
sectoriales que reconvertirán sus funciones en centros de 
especialización, y ello sin establecer diferencias según el 
tamaño de las participaciones, por cuanto las sinergias se 
generan en diferentes intensidades sin que exista relación al 
porcentaje en el capital social.

Respecto de los resultados económicos, 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 número de fracasos económicos producidos en Divercisa, 
como consecuencia de las inversiones en medios de comunicación.
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Los balances de cada División de empresas señalan la 
consolidación de las cabeceras de servicios, aún cuando mantengan 
el peso negativo de la Sociedad Vigilancia de Seguridad, de 
Indonce con la excepción significativa de la Sociedad Aplicsa y 
Finonce sin ninguna excepción.

Respecto de Surba, lo más destacable es su excesivo peso 
respecto de los recursop totales con bajas rentabilizadas en el 
subsector turístico.

Divercisa, como hemos comentado, presenta unos resultados 
significativamente negativos que ponen de manifiesto el fracaso 
inversor en un sector que no debió ofrecer demasiado interés para 
la ONCE.

3. Desarrollo.

El asentamiento del grupo empreatii.ial ONCE no ha tenido un
nacimiento pacífico. De un lado ha provocado contestación 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
exoneración en el pago de impuestos y, en otras la posición de 
ventaja que significa disfrutar de una concesión administrativa 
para la explotación en exclusiva del cupón. Y de otra la
inversión realizada en medios de comunicación, han provocado la 
ira de la prensa escrita hasta límites que podrían calificarse 
de histéricos.
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Es difícil 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 jurídicas para exigir a las 
inversiones de la ONCE la obligación de que tengan que priorizar 
la creación de empleo, incluso de personal minusválido (30). El 
compromiso de creación de empleo es el resultado de la actividad 
económica de un país no la condición 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 creación de empleo para 
minusválidos podrá ser asumido con carácter voluntario y en tal 
caso, será siempre una cuestión de agradecer y no de reprochar, 
pero nunca exigido, puesto que esa función la tienen asignada, 
genéricamente y hasta el 2% de la plantilla todas las empresas 
de más de cincuenta trabajadores (31) y, específicamente, el 
Instituto Nacional de Servicios Sociales (INSERSO).

En este análisis, por tanto, las inversiones de la ONCE no 
tienen ninguna limitación legal en su finalidad y han de buscar 
conseguir la mayor rentabilidad económica. Solamente y por 
voluntad del Estatuto de la ONCE deberá preferenciar las mayores 
posibilidades de empleo para los ciegos (32).
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El compromiso con la creación de empleo no es exigido a las 
inversiones públicas 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 comúnmente 
admitido que quién invierte sus recursos ha de guiarse por 
exclusivos criterios de rentabilidad. Por ello, no se entiende 
la especial exigencia a las inversiones de la ONCE.

Este planteamiento es contestado por sectores empresariales 
argumentando la posición de ventaja que disfruta la ONCE, bien 
por la menor presión fiscal, bien por su propia actividad de 
monopolio que le garantiza importantes recursos (34).

Ambos argumentos están formulados con poca base juridica o 
económica y parecen responder más a un lenguaje de confrontación 
para ser utilizado en los medios de comunicación (35). 
Efectivamente, analicemos la normativa fiscal aplicable a la ONCE 
y aquellas especialidades respecto a la genérica, de otra 
actividad económica.

3.1 Régimen Fiscal aplicable a la ONCE /36)

3.1.a- Impuestos Directos.

1.- IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS FISICAS (I.R.P.F.). 
La situación jurídica de la O.N.C.E. en este impuesto es el común
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de sujeto pasivo sustituto, estando obligada a cumplir con lo 
establecido en título VI/ capítulo segundo dol Real Decreto 
1841/1991, por el que se aprueba el Reglamento del Impuesto sobre 
la Renta de las Personas Físicas. Es decir, la ONCE como 
cualquier otra entidad, está obligada a retener a sus asalariados 
la parte correspondiente de sus emolumentos en base a la tabla 
establecida en el citado Reglamento, ingresar en el Tesoro 
Público dichas retenciones, así como elaborar y presentar los 
modelos que la normativa exige a los sujetos pasivos sustitutos.

Así mismo, la ONCE viene mencionada expresamente en el 
artículo 9a de la Ley 18/1991, de 6 de Junio, en cuanto al 
régimen fiscal de sus premios, que están exentos de tributación 
y retención.

Por otra parte, aunque no venía reflejado el nombre expreso 
de ONCE el Real Decreto 3150/1981 de 29 de Diciembre en su 
artículo 148-e) establecía un tipo de retención para los 
rendimientos de los agentes vendedores del cupón, del 4%, 
porcentaje que fue modificado al tipo del 8% por Real Decreto 
9/1988 de 15 de Enero y que inexplicablemente desapareció 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 modificación suponía no sólo la aplicación del sistema 
general, sino que generaba en su momento un problema a la propia 
Organización dada la dispersión del colectivo por todo el 
territorio nacional y el corto plazo para la entrada en vigor de 
la norma, por lo que se aplicó un tipo único del 15% para el 
ejercicio 1.991.
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2.- IMPUESTO EXTRAORDINARIO SOBRE EL PATRIMONIO DE LAS PERSONAS 
FISICAS. El elemento subjetivo en el hecho imponible de este 
Impuesto está constituido por la atribución del patrimonio a una 
persona física, por lo que lógicamente, la ONCE, como toda 
persona jurídica, no está 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 carácter de sujeto 
pasivo de este impuesto por obligación personal, al igual que 
todos aquellos sujetos de derechos y obligaciones con 
personalidad jurídica que no estén sometidos al Impuesto sobre 
la Renta de las Personas Físicas (38).

En este impuesto, la ONCE se acoge a las exenciones 
reguladas en el artículo 5 de la Ley del Impuesto y en la Sección 
3fl de su Reglamento, y en concreto a la exención limitada 
contemplada en el artículo 30.e) del Reglamento, en función de 
su carácter benéfico-social, exención que alcanza a los 
rendimientos que obtenga directamente de la explotación de la 
venta del cupón, no estando exentos, sin embargo, los 
rendimientos obtenidos por el ejercicio de explotaciones 
económicas, con lo cual todos los dividendos o cualquier otro 
ingreso financiero que se obtengan, ya sea por la colocación de 
excedentes en renta variable o fija, así como las participaciones 
en las empresas que componen su grupo Empresarial no tiene 
ninguna exención fiscal.
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4.- IMPUESTO SOBRE SUCESIONES Y DONACIONES. La normativa que 
regula dicho impuesto, sólo es aplicable a las adquisiciones 
realizadas por personas físicas, quedando los incrementos 
patrimoniales obtenidos por personas jurídicas sometidos al 
Impuesto sobre Sociedades, dado que los mismos se consideran como 
ingresos excepcionales que se incluyen dentro de la base 
imponible del citado impuesto,

2.b- Impuestos Indirectos.

1.- IMPUESTO SOBRE TRANSMISIONES PATRIMONIALES Y ACTOS JURIDICOS
DOMENTADOS. En base a lo establecido por el Real Decreto 
3050/1980, de 30 de diciembre, la ONCE está sujeta al citado 
impuesto. Sin embargo, en el articulo 48, donde se contemplan las 
exenciones, y más concretamente en el apartado I.A).a) se dice 
textualmente: "gozarán de exención, el estado y las
Administraciones Públicas Territoriales e Institucionales y sus 
establecimientos de beneficencia, cultura, seguridad social, 
docentes o fines científicos". En tanto que la ONCE forma parte, 
en sentido lato, de ia Administración institucional (39), se 
considera que la misma está exenta de dicho impuesto.

2.-IMPUELT0 SOBRE EL VALOR AÑADIDO (I.V.A.). La ONCE está sujeta 
a este impuesto 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 carácter de la Organización, la disparidad de 
servicios que presta, así como la ambigüedad de los artículos que 
desarrollan el impuesto, habrá que analizar en profundidad su 
casuística, separando el I.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 aplicación a la Organización de la regla de 
prorrata prevista en los artículos 67 y siguientes del Reglamento 
del impuesto, y de un régimen de deducción común al conjunto de 
actividades, podrá considerarse deducible el 1% de las cuotas de 
IVA soportado figurado en las facturas recibidas, incluyéndose 
el 99% restante como mayor coste de adquisición; pero al ser a 
su vez aplicable a la ONCE lo establecido por el artículo 62 del 
citado Reglamento, que regula las exclusiones del derecho a 
deducir, la totalidad de las cuotas no deducibles formarán parte 
del coste de adquisición.

La única no sujeción al Impuesto son los servicios prestados 
a la Organización por el personal vendedor del cupón, dado que 
dichos servicios que prestan en régimen de dependencia, derivado 
de las relaciones laborales contempladas en los convenios 
colectivos de la ONCE.

2.2-IVA REPERCUTIDO. El artículo 42 del Reglamento del IVA 
establece que están sujetas al mismo las entregas de bienes y 
prestaciones de servicios realizadas por los empresarios,
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profesionales en el desarrollo de au actividad empresarial o 
profesional, incluso si se efectúan en favor de los propios 
socios, asociados, miembros o partícipes de las Entidades que las 
realicen, así como las entregas de bienes y prestaciones de 
servicios realizadas ain contraprestación comprendidas en los 
artículos 10 y 12 del citado Reglamento. Dado que la ONCE es una 
Entidad cuya actividad más significativa no tiene carácter 
empresarial, la realización de la misma está al margen del IVA. 
No obstante, la ONCE también desarrolla diversas actividades 
empresariales o profesionales que implican la ordenación por 
cuenta propia de factores de producción materiales y humanos o 
de uno solo de ellos, con el fin de intervenir en la producción 
o distribución de bienes o servicios, y que con carácter general, 
podrían estar sujetos ol IVA. A estos efectos se considerarán 
empresariales las actividades consistentes en la realización 
habitual y por cuenta propia de entrega de bienes y prestaciones 
de servicios. En particular, tienen tal consideración las 
siguientes actividades:

a) Los servicios de enseñanza y formación realizados mediante la 
percepción 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 práctica de taller.

c) Laa ventas de material especial para ciegos.

d) Las ventas de impresos y realización de trabajos de imprenta.
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No obstante, y por aplicación de lo establecido en el 
artículo 13, número 1, apartados 8fi, 9o, 10» y 19 están exentas 
del IVA las siguientes operaciones realizadas por la ONCE;

a) Las siguientes prestaciones de asistencia social: Protección 
de la infancia y de la juventud y asistencia a minusválidos.

b) Las prestaciones de servicios relativas a la educación de la 
infancia o de la juventud, a la enseñanza en todos los niveles 
y grados del sistema educativo, a las escuelas de idiomas y a la 
formación o el reciclaje profesional realizados por los Centros 
docentes, así como los servicios de alimentación, alojcimiento y 
transporte accesorios a los anteriores prestados directamente por 
los mencionados Centros, con medios propios o ajenos.

c) Las clases a título 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 organización d3 sorteos.

e) La concesión de préstamos.

En cuanto al tipo impositivo aplicable a las operaciones 
realizadas que estén sujetas no exentas al IVA, será del 13% 
establecido con carácter general (40).

e) La organización de sorteos.

268



No obstante, tributarán al tipo reducido del 6% las entregas 
de los siguientes bienes:

- Material óptico para ciegos destinado al aprovechamiento de 
la visión residual.

- Complementos y aparatos para ciegos que, objetivamente 
considerados, sólo puedan destinarse a suplir minusvalía.

- Libros, revistas o periódicos.

- Objetos que, por sus características y configuración, 
únicamente puedan ser utilizados como material escolar.

La liquidación del impuesto, al igual que en el I.R.P.F., 
será mensual y siempre dentro de los veinte primeros días del mes 
siguiente al que se refiera el impuesto, con excepción del cuarto 
trimestre de cada año que ae presentará antes del día 31 de Enero 
del año siguiente.

3.2 Régimen Fiscal del Grupo de Empresas ONCE.

En lo que respecta al Grupo de Empresas el régimen fiscal 
es el común que le corresponda según la actividad económica (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 
carácter fiscal que se obtendrían a través de un cálculo conjunto 
de las bases imponibles de sus empresas aplicando el método de 
la consolidación fiscal de sus balances y cuentas de resultados 
(42). No obstante, la reciente creación del Grupo de Empresas 
impide plantear por el momento la solicitud del régimen de 
declaración consolidada, ya que, según 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 años de antelación a la solicitud de dicho régimen.

No obstante en el caso particular de la ONCE habrá que 
analizar el alcance de una de las limitaciones que las normas 
establecen para poder optar al régimen de declaración 
consolidada, cual es la de que la sociedad dominante no deberá 
gozar de exenciones ni bonificaciones subjetivas en el Impuesto 
sobre Sociedades. Ello dificultará probablemente el acceso a las 
bonificaciones del Grupo empresarial.

2.- EL REGIMEN DE TRASPARENCIA FISCAL: Este régimen, a los
efectos que nos ocupan, pretende evitar la doble imposición de 
dividendos que se produce en organizaciones empresariales en 
donde aparecen diversas empresas cabecera de división cuya 
actividad fundamental es la tenencia de valores (43).

La Ley 18/1991 que regula el I.R.P.F. establece que se 
consideran Sociedades Transparentes aquellas en las que más de 
la mitad de su activo está 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 división del Grupo de 
Empresas de la ONCE cuyo rendimientos deberían ser imputados 
directamente a la ONCE que como se ha dicho en el apartado 
referente al Impuesto sobre Sociedades, no está exenta en cuanto 
a los rendimientos obtenidos por el ejercicio de explotación 
económica.

Sin embargo, la citada Ley 18/1991 ha supuesto una
aclaración importante en cuanto a la aplicación del régimen de 
transparencia fiscal a las personas jurídicas de Derecho Público, 
entre ellas la ONCE. Desde la aparición de este Ley, queda 
terminantemente resuelto que las sociedades tenedoras de valores 
están excluidas del régimen de trasparencia fiscal cuando estén 
participadas en más del 50% por una persona jurídica de derecho 
público.

En cualquier caso, no puede olvidarse una consideración
general para estas Instituciones, como la ONCE. El Derecho
Tributario establece un conjunto de normas cuya finalidad 
primordial es la obtención de ingresos para el Estado. Pero por 
otro lado, es este mismo Estado el que crea Corporaciones de 
Derecho Público a las que atribuye diversos fines relacionados 
con su actividad, o, intereses cuya financiación no está incluida 
en los Presupuestos Generales del Estado, evitando así la
organización de una forma de intervención directa.
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Por esto, dichas Corporaciones deberán estar protegidas y 
fomentadas, sin olvidar que el sostenimiento económico de las 
Corporaciones corre generalmente a cargo de sus miembros.

Por ello no debieran ser gravadas en la misma forma que lo 
son las sociedades mercantiles, que persiguen una mera finalidad 
de lucro, traduciéndose, lógicamente, en una menor presión fiscal 
vía 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 política de 
integración social de personas con minusvalías.

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 católica o las cooperativas (44).

El segundo argumento tampoco es suficiente para cuestionar 
la libertad de inversión de la ONCE. La concesión administrativa 
es la más típica de las formas de gestión indirecta, de los 
servicios públicos (45). La Administración permanece titular del 
servicio y encomienda la explotación a un particular que corre 
con los riesgos económicos de la empresa. Ello supone un acuerdo 
previo entre Administración y concesionario que se obtiene 
mediante un mecanismo contractual.
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Esta concesión administrativa del juego del cupón tiene una 
antigüedad de más de cincuenta años y ha significado el único 
medio de subsistencia para los ciegos españoles. Cuando su 
rentabilidad era mínima significó que el nivel de vida del 
colectivo se mantuviera por debajo del resto de los ciudadanos 
(46). Entonces esa diferencia no fue sustituida con fondos 
procedentes del presupuesto del Estado. Sencillamente, durante 
los años que la explotación del cupón 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 integración en la seguridad social llevada a cabo el 1 de
abril de 1991, ha sido la última de toda la población laboral 
española (47), Fue originada por una Orden Ministerial de 20 de 
Junio de 1.959, que excluía a los ciegos por razones económicas 
argumentadas sobre cálculos actuariales del colectivo. Por tanto, 
la explotación del cupón ha sido el único medio de vida tanto en
situaciones de penuria como de prosperidad.

Tampoco concurren en la concesión, características de 
monopolio ya que junto al cupón funcionan otros juegos como hemos 
tenido ocasión de estudiar en los capítulos anteriores (48).

El sector del juego, ya lo hemos visto, aglutina un amplio 
número de productos y un más amplio número de empresarios que 
poco tiene que ver con situaciones monopolísticas. No será muy 
difícil citar ejemplos de sectores económicos más concentrados 
que el juego, como por ejemplo las eléctricas, loa medios de 
comunicación o las cadenas de Centros Comerciales.
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Lo s r e q u i s i t o s  a d m in is t r a t iv o s  p a ra  o p e ra r  en e l  s e c t o r  d e l  

juego  son una n e c e s id a d  de la  a d m in is t r a c ió n , no d e l  m ercado y  

como t a l  resp o n d e  a un in t e r é s  p ú b lic o  d e l l e g i s l a d o r  ( 4 9 ) .  

P ro b ab le m e n te , a n te  una o p ció n  de t o t a l  l i b e r a l i z a c i ó n ,  in c lu id o  

lo s  l im i t e s  de v e n ta , l a  ONCE o b te n d r ía  más r e n t a b i l id a d  que con  

l a  a c t u a l  s i t u a c ió n  de c o n t r o l  a d m in is t r a t iv o .

Y a q u í c o n v ie n e  s e ñ a la r ,  a l  menos p a ra  a p u n ta r  una r e f le x ió n  

cuyo f i n a l  p o d r ía  sup oner una p ro fund a a l t e r a c ió n  d e l  m arco  

j u r í d i c o  que a c tu a lm e n te  r e g u la  la  ONCE.

La c o n c e s ió n  a d m in is t r a t iv a ,  como se  ha se ñ a la d o  

a n te r io rm e n te  e s  l a  r e la c ió n  j u r í d i c a  c o n s t r u id a  p a ra  l a  

e x p lo t a c ió n  de un s e r v i c i o  p ú b lic o  p o r p e rso n a  j u r i d i c a  d i s t i n t a  

a su  t i t u l a r  que es l a  A d m in is t ra c ió n . Form alm ente l a  ONCE 

e x p lo ta  e l  juego d e l cupón en v ir t u d  de una c o n c e s ió n  

a d m in is t r a t iv a ,  t a l  y  como reco n o ce  y  r e g u la  e l  a r t í c u l o  3, 

a p a rta d o  b , d e l  R e a l D e cre to  358/1991 , de 15 de M arzo , que o to rg a  

como m edio económ ico p ara  que l a  ONCE pueda a lc a n z a r  su s  f i n e s ;  

" lo s  b e n e f ic io s  de la  e x p lo ta c ió n  en e x c lu s iv a  de l a  c o n c e s ió n  

e s t a t a l  de la  v e n ta  d e l  cupón p r o c ie g o s " . P ero  s i n  em bargo, 

d i f í c i lm e n t e  p o d ía  m an ten erse  que l a  e x p lo t a c ió n  d e l  juego sea  

un s e r v i c i o  p ú b l ic o .  Podrá s e r  una a c t iv id a d  so m etid a  a l  co n tiro l  

de l a  a d m in is t r a c ió n ,  p ero  no so b re  un c o n t r a to  de c o n c e s ió n  

a d m in is t r a t iv a .  S in  em bargo, p ro b ab lem en te , e l  cam bio j u r í d i c o  

de l a  e x p lo t a c ió n  d i f í c i lm e n t e  a l t e r a r á  l a  s i t u a c ió n  a c t u a l  de 

t o t a l  r e g u la r iz a c ió n  d e l  s e c t o r ,  in c lu s o  lo s  cam bios en e s t e  

s e n t id o  tampoco m erecerán  e l  apoyo de l a  p ro p ia  ONCE.
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P ero  aún con un régim en de e x p lo t a c ió n  a t r a v é s  de c o n c e s ió n  

a d m in is t r a t iv a  no e x is t e n  argum entos le g a le s  p a ra  c u e s t io n a r  la  

f in a l id a d  de lo s  r e c u r s o s  que se  o b tie n e n  de su  e x p lo t a c ió n  (50)  . 

N adie  c u e s t io n a  lo s  b e n e f ic io s  de l a  e x p lo t a c ió n  de una a u t o p is t a  

n i  lo s  de una em presa de t r a n s p o r t e  o l a  e x p lo t a c ió n  de un c a n a l  

de t e l e v i s i ó n ,  y  s e  r e a l i z a n  m ed iante  c o n c e s io n e s  

a d m in i s t r a t iv a s .  Se confunden dos co n ce p to s d i f e r e n t e s  que no 

pueden c o n f u n d ir s e ;  l a  e x p lo ta c ió n  en régim en de m onopolio  y  la  

c o n c e s ió n  a d m in is t r a t iv a  ( 5 1 ) .

Son in s t i t u c i o n e s  j u r í d i c a s  y  eco nóm icas d i f e r e n t e s ,  ya  que 

l a  c o n c e iiió n  a d m in is t r a t iv a  no e x ig e  m onopolio  y  en l a  m ayo ría  

de lo s  c a s o s  no lo  e s .

En f i n ,  no podemos d e ja r  de c i t a r  que lo s  r e c u r s o s  o b te n id o s  

por l a  e x p lo t a c ió n  d e l  cupón son d e s t in a d o s  en un o ch e n ta  por  

c ie n t o  a f i n a n c i a r  s e r v i c i o s  s o c ia l e s  p a ra  c ie g o s  y  o t r o s  

c o le c t iv o s  de m in u s v á lid o s  ( 5 2 ) .  E s t e  d e s t in o  de lo s  r e c u r s o s  da 

cu m p lim ien to  a l  mandato de su s  e s t a t u t o s  y  supone p ara  e l  E sta d o  

un a h o rro  e q u iv a le n t e ,  exactam en te  a l  o ch en ta  p o r c ie n t o  de la  

f a c t u r a c ió n ,  ya  que lo s  s e r v i c i o s  s o c ia l e s  d e s a r r o l la d o s  p o r la  

ONCE son fu n c io n e s  p ú b l ic a s  c o r re s p o n d ie n te s  a l  E sta d o  que han 

s id o  t r a s la d a d a s  en v ir t u d  d e l D e cre to  3 5 1 / 1 . 9 9 1 .
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La f in a n c ia c ió n  de b e c a s , a y u d a s , c o le g io s ,  e t c , ,  d i r ig id o  

a lo s  m in u s v á lid o s , son o b lig a c io n e s  p ú b l ic a s  en v ir t u d  de l a  L e y  

13/1982 de 7 de a b r i l  de in t e g r a c ió n  s o c i a l  de m in u s v á l id o s , q u e , 

s a lv o  p a ra  lo s  c ie g o s  se  f in a n c ia n  a t r a v é s  de lo s  p re su p u e sto s  

g e n e r a le s  ( 5 3 ) .  S in  em bargo, l a  ONCE asume e s t a s  o b lig a c io n e s  

r e s p e c to  de su  c o le c t iv o  que s ie n d o  ig u a lm e n te  p ú b lic o  y  

r e s p o n s a b i l id a d  d e l  E sta d o  son f in a n c ia d o s  a t r a v é s  d e l  cupón. 

Es de o b s e rv a r  que de tod o s lo s  ju e g o s , p ú b lic o s  y  p r iv a d o s ,  e l  

ú n ic o  que d e s t in a  su s  r e c u r s o s  p rá c t ic a m e n te  en su  in t e g r id a d  a 

f in a n c ia r  s e r v i c i o s  s o c ia le s  e s  e l  CUPON.
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in v e r s o r a  de l a  ONCE no e s t á  so m etida a n ingún  o t ro  
t r á m it e .

(30)  E l  R e a l D e cre to  358/1991 de 15 de Marzo no lo  e x ig e .  S in  
em bargo, ta n to  lo s  E s t a t u t o s  de l a  Fu n d ac ió n  ONCE como la s  
l ín e a s  p ro g ra m á t ic a s  d e l  P a tro n a to  s í  lo  e x ig e n  re s p e c to  de 
Fundosa G rupo , S . A .

(31)  A r t í c u lo  38 de l a  L e y  13/1982 de 7 de A b r i l  de in t e g r a c ió n  
s o c i a l  de lo s  m in u s v á lid o s .

(32)  A r t í c u lo  2 p á r ra fo  e ) d e l R e a l D ecre to  358/1991 de 15 de 
M arzo .

(33)  En España l a  ú n ic a  a c t iv id a d  e m p r e s a r ia l  de lo s  s in d ic a t o s  
con c i e r t a  r e le v a n c ia  e s  e l  Grupo I . G . S . ,  p a r t ic ip a d o  en un 
47% p o r Ü . G . T .

(34)  Según d e c la r a c io n e s  de F e b re ro  de 1992,  l a  CEOE ha asum ido  
l a s  c r í t i c a s  d e l s e c t o r  panadero re s p e c to  de l a  a c t iv id a d  
de SADEPAN, em presa p a r t ic ip a d a  p o r Fundosa G rupo , S . A . ,  
p ro p ie d a d  de l a  Fu n d ació n  ONCE.

(35)  No e x i s t e  p ro n u n ciíu n ien to  j u r i s d i c c i o n a l  o a d m in is t r a t iv o  
que c u e s t io n e  e l  d ere ch o  a i n v e r t i r  de una C o rp o ra c ió n .

(36)  L a s  dos ú n ic a s  o b ra s  que han e s tu d ia d o  e s t e  tem a:

C f .  De Lo re n zo  G a r c ía ,  R a fa e l  L a  O rg a n iz a c ió n  N a c io n a l de  
C ie g o s  E sp a ñ o le s  M ad rid , 1991,  C i v i t a s ,  o . c . ,  p ág , 183,

C f .  De L o re n z o , R a f a e l ,  J im é n e z , E n r iq u e  y  C ab ra  de Lu n a , 
M ig u el A ngel Lao E n t id a d e s  no lu c r a t iv a s  de c a r á c t e r  s o c i a l  
y  h u m a n ita r io . M adrid  1991,  C i v i t a s ,  pág . 233 a 362.
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(37)  A e s t e  r e s p e c t o  l e  co rre sp o n d e  c u m p lir  con lo  e s t a b le c id o  
en e l  a p a rta d o  p rim e ro  d e l  número 3 d e l  a r t í c u l o  172 d e l  
R e a l D e cre to  2028/1985/ de 30 de O c tu b re , e s  d e c i r ,  que 
t ie n e  que in g r e s a r  l a s  r e t e n c io n e s  en lo s  p r im e ro s  v e in t e  
d ía s  n a t u r a le s  de cada m es, en r e la c ió n  con l a s  c a n t id a d e s  
r e t e n id a s  y  lo s  in g re s o s  a cu e n ta  que co rre sp o n d a n  p o r su  
in m e d ia to  a n t e r io r .

( 38)  C f . De Lo re n zo  G a r c ía ,  R a f a e l  L a  O rg a n iz a c ió n  N a c io n a l de  
C ie g o s  -  M ad rid , 1991,  C i v i t a s ,  o . c . ,  pág . 185.

( 39)  E n t re  o t r a s  S e n t e n c ia s  d e l  T r ib u n a l  S u p e r io r  de C a ta lu ñ a  de 
24 de J u l i o  de 1985.

(40)  A p a r t i r  d e l  1 de A gosto  de 1992,  e l  t ip o  g e n e ra l  
e s t a b le c id o  e s  d e l  15%.

(41)  La  ONCE h a s ta  l a  fe c h a  no ha s o l i c i t a d o  e x e n c io n e s  f i s c a l e s  
p o r l a  c r e a c ió n  de su  grupo e m p r e s a r ia l .

(42)  C f .  A lv a r e z  M elco n , S ix t o  L a s  C u e n tas  a n u a le s  c o n s o lid a d a s  
de l a s  C o irp o rac io n es y  grupos de e m p re sa s . M a d rid , 1990,  
A l ia n z a ,  p ág . 60 a 63 .

(43)  C f . P i ñ e l ,  E n r iq u e : A sp e c to s  j u r í d i c o  -  f i s c a l e s  de l a s  
c o r p o r a c io n e s .  H a d r id , 1990,  C i v i t a s ,  pág . 54 a 58 .

(44)  E l  a r t í c u l o  60 de l a  L e y  31/1991 de 30 de D ic ie m b re  de 
P re s u p u e s to s  G e n e ra le s  d e l  E sta d o  p a ra  1992,  f i j a  e l  t ip o  
im p o s ito r  a l a s  C o o p e ra t iv a s  en e l  20%.

(45)  C f . G a r r id o  F a l l a ,  F e m a n d o , T ra ta d o  de D erecho  
A d m in is t r a t iv o  -  M ad rid , 1974,  5fl e d . .  I n s t i t u t o  de 
E s t u d io s  F o l i t i c o s ,  O . C . ,  pág . 391.

(46)  La  ONCE a p e s a r  que e l  a r t í c u l o  3 d e l  D e c re to  358/1991  
p e rm ite  r e c i b i r  su b v e n c io n e s  de l a s  A d m in is t ra c io n e s  
p ú b l i c a s ,  h a s ta  l a  fe c h a  nunca en su h i s t o r i a  l a s  ha 
r e c ib id o .

(47)  V e r  c a p í t u lo  1 .4  L a s  r e la c io n e s  j u r í d i c a s  de lo s  a s o c ia d o s :  
A f i l i a c i ó n  y  r e la c ió n  l a b o r a l .

(48)  V e r  d a to s  en e l  c a p ít u lo  3 , La  a c t iv id a d  económ ica  
p r in c i p a l  de l a  ONCE.

(49)  C f . F e n ta n e s  B aeza  y  H u e rta  H u e rta : Régim en J u r í d i c o  de l a s  
M áquinas R e c r e a t iv a s  y  de A z a r . M ad rid , 1988,  A ra n z a d i.  
E s p e c ia lm e n te  su  in t r o d u c c ió n .

(50)  De l a  C u é ta r a : L a s  p o te s ta d e s  A d m in is t r a t iv a s .  M ad rid ,
1986,  C i v i t a s ,  p ág . 54 .

(51)  C f .  G a r c ía  de E n t e r r í a ,  Eduardo y  Ramón F e rn á n d e z , Tom ás. 
C u rso  de D erecho  A d m in is t r a t iv o ,  M a d rid , 1989,  C i v i t a s ,  
pág . 697 y  698.
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(52)  V e r  anexo I I - C . l  E l  s o r te o  d e l  cupón.

(53)  INSERSO L a s  p e rso n a s  con m in u s v a l ia s  en E sp a ñ a . N e ce s id a d e s  
y  dem andas, M ad rid , 1989,  pág . 17 a 23 .
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4 .2  LA  FUNDACION ONCE COMO INSTRUMENTO

PARA LA  PROMOCION Y CREACION DE EMPLEO 

PARA MINUSVALIDOS NO C IEG O S.



E l  n a c im ie n to  de l a  Fu n d ació n  ONCE e s  e l  r e s u lt a d o  más 

p o s i t iv o  o b te n id o  como c o n se c u e n c ia  d e l  acu erd o  a lc a n z a d o  p ara  

s o lu c io n a r  e l  problem a de lo s  ju eg o s i l e g a l e s  que u t i l i z a n  

t r a b a ja d o r e s  m in u s v á lid o s , como fu e  e l  denominado c a so  P ro d ie c u

( 1 ) -

En té rm in o s g e n e r a le s ,  e l  s e c t o r  d e l  juego  s ie m p re  ha s id o  

e sp e c ia lm e n te  s e n s ib le  a que i n i c i a t i v a s  e m p r e s a r ia le s  u t i l i c e n  

t r a b a ja d o r e s  m in u s v á lid o s  p a ra  su  c o m e r c ia l iz a c ió n  ( 2 ) .  Todos lo s  

g o b ie rn o s  han re g u la d o  m ecanism os p a ra  que e l  s e c t o r  d isp o n g a  de 

c o n t r o le s  que e x i j a  d eterm in ad o s r e q u i s i t o s  p ara  i n i c i a r  la  

a c t iv id a d .  E l l o  es d eb id o  a v a r ia s  r a z o n e s : e l  juego  se

c o n s t it u y e  so b re  una prom esa de pago fu tu ro  m ed iante  un cob ro  en 

e l  p r e s e n t e .  E so  s i g n i f i c a  l a  n e c e s id a d  de g a r a n t iz a r  l a  

s o lv e n c ia  de l a s  em p resas. También r e q u ie r e  g a r a n t iz a r  l a  

im p a r c ia l id a d  d e l  s o r te o  y  l a  t ra s p a re n c ir»  de la  e le c c ió n ,  y  

adem ás, t ie n e  tam bién  que p e r m it i r s e  co n o ce r  lo s  r e c u r s o s  

económ icos que se  m anejan p a ra  poder a p l i c a r  l a s  normas f i s c a l e s  

so b re  su s  r e s u lt a d o s  ( 3 ) .  Todas e l l a s  son ra z o n e s  que j u s t i f i c a n  

l a  in t e r v e n c ió n  a d m in is t r a t iv a ,  p ero  adem ás, e x is t e n  ra zo n e s  

s o c io ló g ic a s  q u iz á s  menos j u s t i f i c a b l e s  que l a s  a n t e r io r e s .  Hay 

una d is p o s ic ió n  s o c i a l  c o n t r a r ia  a l  ju e g o , m o tivada  ta n to  por  

argum entos m o ra le s  y  r e l i g io s o s  como sim p lem ente  p o r tem ores ( 4 ) .  

Es una a c t i t u d  de d e s c o n f ia n z a  p o r lo s  p o s ib le s  e f e c t o s  que so b re  

l a s  p e rso n a s  puede e je r c e r  e l  abuso d e l  ju e g o . La  lu d o p a t ia  

j u s t i f i c a ,  en f i n ,  e l  mayor c o n t r o l  a d m in is t r a t iv o  ( 5 ) .
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Todo e l l o  s e  t ra d u c e  en que e s  un s e c t o r  que lo s  g o b ie rn o s  

no d e se an  se  d e s a r r o l l e  en e x ce so  y ,  p o r t a n t o ,  que su  

c re c im ie n t o  pueda s e r  medido y  c o n tro la d o  desde l a  

a d m in is t r a c ió n .

En e s t e  c o n te x to  e l  denominado ca so  P ro d ie c u , fu e  uno más 

de lo s  que s e  p ro d u je ro n  a m ediados de lo s  años o ch en ta  ( 6 ) .  

Q u iz á s  e l  de mayor en verg ad u ra  y  desde  lu eg o  e l  de mayor 

r e le v a n c ia  p a ra  l a  ONCE. B ásicam en te  c o n s i s t ió  en l a  c r e a c ió n  de 

una em presa p r iv a d a  que s in  d isp o n e r  de a u t o r iz a c ió n  

a d m in is t r a t iv a ,  c o m e r c ia l iz a b a  un s o r te o  en co m b inació n  con e l  

s o r te o  de l a  ONCE y  que se  d i s t r i b u í a  m ed iante  ven d ed o res  

m in u s v á lid o s . Lo s a cu e rd o s  con e l  G o b iern o  que p u s ie ro n  f i n  a 

a q u e lla  s i t u a c ió n  son lo s  que d ie ro n  lu g a r  p o ste r io rm e n te  a l a  

c o n s t i t u c ió n  de l a  Fu n d ació n  ONCE ( 7 ) .

Pero  lo  re a lm e n te  t ra s c e n d e n te  con e s t e  su c e so  e s  l a  o p c ió n  

en fa v o r  de l a  ONCE p a ra  que a su m ie ra  l a  d i r e c c ió n  de la  

in t e g r a c ió n  d e l  r e s t o  de m in u s v á lid o s  en l a  S o c ie d a d .

E l  c a so  P ro d ie c u  puso de m a n if ie s t o  l a  p o s ib i l id a d  r e a l  de 

que lo s  m in u s v á lid o s  p u d ie ra n  s e r  em pleados en a c t iv id a d e s  

eco nóm icas d e l  juego  p o r p a r t i c u l a r e s ,  cuyo in t e r é s  ú n ic o  e s  l a  

o b te n c ió n  d e l  máximo re n d im ie n to .
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A nte  e s t a  s i t u a c ió n ,  l a  d e c is ió n  que se  ad op ta  e s  im p e d ir  

é s t e  y  lo s  s u c e s iv o s  d e s a r r o l lo s  que se  p u d ie ra n  g e n e ra r  con  

c a r a c t e r í s t i c a s  s i m i l a r e s ,  y ,  además e l e g i r  a l  c o le c t iv o  de 

m in u s v á lid o s  m e jo r o rg a n iza d o  e n to n ce s p a ra  h a c e rs e  ca rg o  de la  

g e s t ió n  d e l  r e s t o  d e l  c o le c t iv o .

Es una d o b le  d e c is ió n  la  que se  toma en e l  a cu erd o  d e l  

C o n se jo  de G o b iern o  de 25 de Sep tiem b re  de 1987;  de un la d o ,  

c e r r a r  e l  em pleo de m in u s v á lid o s  en e l  jueg o  a l a  i n i c i a t i v a  

p r iv a d a ,  y  de o t r o ,  o p ta r  p o r l a  o r g a n iz a c ió n  raás e f i c a z  d e n tro  

de lo s  c o le c t iv o s  de m in u s v á lid o s . P a ra  a su m ir  e s t a  

r e s p o n s a b i l id a d ,  ae a u t o r iz a  lo  que p u b l ic it a r ia m e n t e  se  co n o c ió  

cono e l  cu p o n azo , e s  d e c i r ,  un s o rte o  e x t r a o r d in a r io  lo s  v ie r n e s ;  

y  p a ra  in t e g r a r  a lo s  m in u s v á lid o s  en su  O rg a n iz a c ió n , se  c re a  

l a  Fu n d ac ió n  ONCE.

La  Fu n d ac ió n  ONCE p a ra  l a  c o o p e ra c ió n  e in t e g r a c ió n  s o c i a l  

de p e rso n a s  con m in u s v a l ía s ,  fu e  c re a d a  p o r acu erd o  d e l  C o n se jo  

G e n e ra l de l a  ONCE, de fe c h a  28 de Enero  de 1 . 988  ( 8 ) .  T ie n e  e l  

c a r á c t e r  de Fu n d ac ió n  de B e n e f ic e n c ia  P a r t i c u l a r  m ed ian te  Orden 

d e l  2 de a g o sto  de 1 . 988 y  en su p a tro n a to  e s tá n  re p re s e n ta d a s  

l a s  a s o c ia c io n e s  más r e p r e s e n t a t iv a s  de M in u sv á lid o s  de E sp a ñ a : 

C o o rd in a d o ra  E s t a t a l  de M in u sv á lid o s  F í s i c o s  de E sp a ñ a , 

C o n fe d e ra c ió n  E sp a ñ o la  de C o n fe d e ra c io n e s  y  A s o c ia c io n e s  p a ra  

P e rso n a s  L a f i c i e n t e s  M e n ta le s , C o n fe d e ra c ió n  N a c io n a l de Sord os  

de España y  la  F e d e ra c ió n  E sp a ñ o la  de A s o c ia c io n e s  de P a d res y  

Amigos de lo a  S o rd o s .

285



Lo s r e c u r s o s  que l a  ONCE como Fu n d ació n  se  com prom etió  

a p o r t a r ,  fu e ro n  reco g id o B  en e l  acu erd o  d e l  C o n se jo  G e n e ra l nc 

2 E / 8 8 - 2 . 2  de fe c h a  28 de Enero  de 1988 que c o n c re tó  fu e ra n  e l  3% 

de l a  re c a u d a c ió n  de l a  v e n ta  d e l  cupón. P o s te r io rm e n te  se  aco rd ó  

l a  a b s o r c ió n  e m p r e s a r ia l  de lo s  7 . 000  ven d ed o res p ro c e d e n te s  de 

l a  em presa P ro d ie c u  y  l a s  a c tu a c io n e s  p o l i c i a l e s  c o n tra  su  

a c t iv id a d  ( 9 ) .

M ie n tra s  que l a  segunda de l a s  e x ig e n c ia s  r e s u l t a  ra z o n a b le  

e in c lu s o  s o c i a l  y  ju r íd ic a m e n te  ju s t a  ya que a l  c o le c t iv o  de 

m in u s v á lid o s  d e b ía n  de g a r a n t iz á r s e le s  l a  c o n t in u id a d  en e l  

em pleo , l a  e x ig e n c ia  económ ica d e l 3% so b re  e l  volum en de 

f a c t u r a c ió n  e s  un gravam en d e sp ro p o rc io n ad o  que e s t á  

co n d ic io n a n d o  e l  d e s a r r o l lo  económ ico de l a  C o rp o ra c ió n . P ié n s e s e  

que a c t iv id a d e s  económ icas ta n  d in á m ic a s  como l a s  cad en as de  

d i s t r i b u c i ó n ,  o p eran  con m árgenes próxim os a l  4% so b re  e l  volum en  

de v e n t a s .

La  Fu n d a c ió n  ha d i r ig id o  su  a c t iv id a d  h a c ia  l a  c r e a c ió n  de 

em pleo p ara  m in u s v á lid o s , l a  s u p re s ió n  de b a r r e r a s  

a r q u it e c t ó n ic a s  y  a l a  prom oción y  fo rm ació n  d e l  c o le c t iv o  de 

m in u s v á lid o s  ( 1 0 ) .  D espués de c a s i  c u a tro  años de fu n c io n a m ie n to , 

lo s  r e s u lt a d o s  no pueden s e r  más e s p e c t a c u la r e s :  e l  número de 

p u e sto s  de t r a b a jo  c re a d o s a s c ie n d e  a 4 . 311  y  l a  in v e r s ió n  

r e a l i z a d a  suma más de s e i s  m il  m i l lo n e s .

286



R e sp e cto  a i a s  ayudas p a ra  l a  s u p re s ió n  de b a r r e r a s  y  

m e jo ra s  de l a  m o v ilid a d  y  t r a n s p o r t e ,  l a  in v e r s ió n  su p e ra  lo s  m il  

m il lo n e s  de p e s e t a s .

Y la s  r e f e r id a s  a l  apoyo d e l  m ovim ien to  a s o c ia t i v o ,  em pleo 

autónomo y  fo rm ac ió n  han a lc a n z a d o  más de c in c o  m il  m il lo n e s  

( 1 1 ) .

La  c r e a c ió n  de empleo se  ha in s t ru m e n t a liz a d o  a t r a v é s  de 

una s o c ie d a d  FUNDOSA GRUPO, S . A . ,  que o p era  como so c ie d a d  de 

c a r t e r a  de un grupo e m p r e s a r ia l  que a c tu a lm e n te  a s c ie n d e  a 38 

s o c ie d a d e s .

Sus r e s u lt a d o s  económ icos c i r c u n s c r i t o s  a l a  a c t iv id a d  

económ ica i n i c i a d a  a p a r t i r  de 1989,  son a n e s a r  d e l  tiem po  

t r a n s c u r r id o ,  e sp e c ia lm e n te  s i g n i f i c a t i v o s .
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FUNDOSA GRUPO, 
Balance

S.A. Y SOCIEDADES DEPENDIENTES 
Consolidado a l 31.12.91

ACTIVO PASIVO

CONCEPTO PESETAS CONCEPTO PESETAS

A) ACCIONISTAS POR DESEMBOLSO 
NO EXIGIDOS

0 A) FONDOS PROPIOS 4.586.047.786

B) INMOVILIZADO 6.10A.751.184 B) SOCIOS EXTERNOS 130.834.951

Gastos de establecimiento 312.647.456 Intereses M inoritarios 130.834.951

Inm ovilizaciones Inm ateriales 

Inm ovilizaciones M ateriales

60.973.544

4.377.389.385

Cl DIFERENCIAS NEGATIVAS 
DE CONSOLIDACION 

De Sdes. puestas en equivalencia
425.000
425.000

Inm ovilizaciones Financieras

C) FONDO DE COMERCIO DE 
CONSOLIDACION

1.353.740.799

311.666.175

D) INGRESOS A DISTRIBUIR EN 
VARIOS EJERCICIOS

Subvenciones en Capital

1.003.420.047

1.003.420.047

De Sdes. Cons. por in t . 
Global 7 Pro. 116.528.733 E) PROVISIONES RIESGOS Y GAS, 41.825.203

De Sdes. puestas en 
equivalencia 195.137.442

Provisiones para Riesgos 
7 Gastos 41.825.203

D) ACTIVO CIRCOLANTE 1.781.074.282 F) ACREEDORES A LARGO PLAZO 136.380.315

Ex istencias 211.397.011

Deudores 1.187.595.633

Inv.Financierab Temporales 122.414.115 G) ACREEDORES A CORTO PLAZO 2.298.558.339

Tesorería 254.761.979

A justes por Period ificación 4.905.544

TOTAL ACTIVO 8.197.491.641 TOTAL PASIVO 8.197.491,641

Fuente: O.N.C.E.  
Cuadro 15-p



E l  grupo e m p r e s a r ia l  prom ovido p o r l a  Fu n d ac ió n  ONCE, ha 

se g u id o  una e v o lu c ió n  muy s i m i l a r  a l a  d e l  Grupo e m p r e s a r ia l  

ONCE. Ig u a l  que é s t e  se  ha c a r a c t e r iz a d o  p o r l a  f a l t a  de 

p l a n i f i c a c i ó n  i n i c i a l ,  lo  que ha provocado un d e s a r r o l lo  

d e so rd e n ad o , y  un p o s t e r io r  d e s a r r o l lo  e x ce s iv a m e n te  

d iv e r s i f i c a d o  que ha mermado g ran  p a r te  de l a s  s in e r g ia s  que p o r  

su  volum en de in v e r s ió n  p o d ía  h ab er o b te n id o . Adem ás, su  

c o n f ig u r a c ió n  ha e sta d o  su p e d ita d a  e in c lu s o  su b o rd in ad a  a lo s  

i n t e r e s e s  d e l  Grupo e m p r e s a r ia l  ONCE.

No o b s ta n te , e l  panorama d e l p r im e r año de a c t iv id a d  va  

s ie n d o  p ro g re s iv a m e n te  m ejorado con l a  e la b o ra c ió n  de un p la n  

e s t r a t é g ic o  que ha p r e fe re n c ia d o  la  p r e s e n c ia  de d e te rm in ad o s  

s e c t o r e s ,  y  a l  mismo tiem po abandonando o t r o s  en lo s  q u e , b ie n  

l a  c r e a c ió n  de empleo de m in u s v á lid o s  o f r e c ía  s e r i a s  

d i f i c u l t a d e s ,  o b ie n  p o r l a  d e b i l id a d  y  c re c im ie n t o  de l a s  

i n v e r s io n e s .

A ctu a lm e n te , e l  grupo e m p r e s a r ia l ,  se  o rg a n iz a  en c u a t ro  

segm entos p r i o r i t a r i o s ;

L a v a n d e r ía s  i n d u s t r i a l e s .

T ra ta m ie n to  de t e x t o s  in fo r m á t ic o .

C o m erc io s y  S e r v i c i o s .

Apoyo in v e r s o r  a l a s  em presas d e l  grupo ONCE.
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S i  b ie n  l a  re o rd e n a c ió n  puede h ab er r e s u e l t o  l a  d i s p e r s ió n ,  

queda to d a v ía  p e n d ie n te  acom odar l a  d im en sió n  a l a s  p o s ib i l id a d e s  

f in a n c ie r a s  y  so b re  todo de g e s t ió n  de l a  Fu n d ac ió n  ONCE. E l  

e le v a d o  número de so c ie d a d e s  acum uladas en a lg o  más de dos años  

de e x i s t e n c i a ,  a c o n s e ja n  poner l im i t e  a l a  c r e a c ió n  de e m p re sa s , 

ya que su  in cre m e n to  puede l l e g a r  a g e n e ra r  un s e r io  problem a de  

g e s t ió n  p a ra  Fundosa G rupo , S . A .

E l l o  no t ie n e  porqué s i g n i f i c a r  r e n u n c ia r  a c o n t in u a r  

crean d o  empleo p a ra  p e rso n a s  con m in u s v a l ía ,  s in o  a h a c e r lo  

d ire c ta m e n te . Una a l t e r n a t iv a  puede r e s u l t a r  l a  c r e a c ió n  de una 

so c ie d a d  de c a r t e r a  que a g lu t in e  l a s  p a r t ic ip a c io n e s  m in o r i t a r ia s  

que puedan r e a l i z a r s e  en S o c ie d a d e s  que h u b ie ra n  asum ido  

com promiso de c r e a c ió n  de em pleo.

En c u a lq u ie r  c a s o , Fundosa Ganipo, S . A . ,  no puede q u ed ar a l  

margen de l a  nueva o r g a n iz a c ió n  d e l  Grupo e m p r e s a r ia l  ONCE en 

donde r e s u l t a r á  más c o h e re n te  que se  in t e g r e .

La  fó rm u la  o r g a n iz a t iv a  adoptada e s  l a  de C e n tro  de em pleo  

p r o te g id o , con p e rs o n a lid a d  j u r í d i c a  de so c ie d a d  anónim a. E s t a  

co m b in ació n  e s  e x p erim e n tad a  de form a s i g n i f i c a t i v a  p o r p r im e ra  

v e z  con Fu n d o sa , p a ra  c o n s e g u ir  com paginar l a s  ayu d as p ú b l ic a s  

e s t a b le c id a s  a lo s  c e n t r o s  de em pleo p r o te g id o , con l a s  

e x ig e n c ia s  de e f i c a c i a  y  r e n t a b i l id a d  que son c o n s u s t a n c ia le s  a 

l a s  S o c ie d a d e s  A nón im as.
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Adem ás, l a  e le c c ió n  de l a  c a l i f i c a c i ó n  a d m in is t r a t iv a  de 

c e n t r o  de empleo re p r e s e n ta  e l  com promiso le g a l  de que e l  c ie n  

p o r c ie n  de lo s  t r a b a ja d o r e s  tengan  que s e r  p e rso n a s  con 

m in u s v a l ía s .

En d e f i n i t i v a ,  l a  s o lu c ió n  d e l  empleo de m in u s v á lid o s  ha 

e n co n tra d o  en l a  Fu n d ació n  ONCE un in stru m e n to  de g e s t ió n  y  unos 

r e c u r s o s  f in a n c ie r o s  o b te n id o s  d e l  c re c im ie n t o  de l a  v e n ta  d e l  

cupón , que han p e rm it id o  c o n s e g u ir  m e jo res  r e s u lt a d o s  que lo s  

r e a l iz a d o s  p o r l a  A d m in is t ra c ió n  a t r a v é s  d e l  INSERSO ( 1 2 ) .  La  

fó rm u la  ha s id o  s in  duda v e n t a jo s a  p a ra  l a  A d m in is t ra c ió n  que ha 

v i s t o  s o lu c io n a d o , en una buena p a r t e ,  e l  problem a d e l  em pleo  

im poniendo a l a  ONCE una de l a s  m ayores a b s o rc io n e s  e m p r e s a r ia le s  

de lo s  ú lt im o s  años y  un gravamen d e l  3% so b re  l a s  v e n ta s  p a ra  

d e s t in a r lo s  a lo s  f in e s  de l a  Fu n d ació n  ( 1 3 ) .

Q u izá s  lo  que d e b ie r a  p la n t e a r s e  l a  A d m in is t ra c ió n  e s  que 

e l  c a s i  m il ló n  de m in u s v á lid o s  que queda p o r e n c o n t ra r  empleo  

p o d ría n  m e jo ra r  su s i t u a c ió n  s i  d e c id ie r a  r e b a ja r  lo s  c o n t r o le s  

a d m in is t r a t iv o s  so b re  l a  ONCE p a ra  que pueda s a c a r  nuevos  

p ro d u cto s  d e l  ju e g o . E l l o  p e r m it ir á  r e d i s t r i b u i r  r e c u r s o s  d e l  

s e c t o r  d e l  juego  a o t r a s  a c t iv id a d e s ,  m ed iante  l a  c r e a c ió n  de 

nuevos em pleos en a b ie r t a  com petencia  con e l  r e s t o  de so c ie d a d e s

( 1 4 ) .

291



E l  c o le c t iv o  de p e rso n a s  con m in u s v a l ía s  d e b ie ra n  i n s i s t i r  

p a ra  que l a  A d m in is t ra c ió n  abandone l a  g e s t ió n  de lo s  ju eg o s  

p ú b lic o s  en fa v o r  de l a s  o r g a n iz a c io n e s  de m in u s v á lid o s  p a ra  q u e , 

a t r a v é s  de su  e x p lo t a c ió n ,  c o n s ig a n  su  p le n a  in t e g r a c ió n  s o c i a l .  

La e x p e r ie n c ia  de l a  ONCE da le g it im id a d  s u f i c i e n t e  p a ra  

a c r e d i t a r  l a  p ro p u e s ta . Con e l l a ,  l a  S o c ie d a d  se  b e n e f i c i a r í a  de 

un a h o rro  d ed u cid o  de l a  d i f e r e n c ia  e n t r e  e l  c o s to  s o c i a l  de l a s  

p r e s t a c io n e s  p a ra  m in u s v á lid o s  y  lo s  in g r e s o s  gue a c tu a lm e n te  

recau d an  l a s  l o t e r í a s  ( 1 5 ) .
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( 1)  C f .  De Lo re n zo  G a r c ia ,  R a f a e l  L a  O rg a n iz a c ió n  N a c io n a l de
C ie g o s  E s p a ñ o le s , M ad rid , 1990,  La  L e y , o . c . ,  p ág . 453 a
459.

(2)  E s t a  c u e s t ió n  ha s id o  profundam ente e s tu d ia d a  p o r D. R a f a e l
de Lo re n zo  en un e s tu d io  p u b lic a d o  en Cuadernos de
In fo rm a c ió n  J u r i d i c a ,  1987,  pág . 3 -  13 no I ,  pág . 3 - 1 1  
na I I  y  pág . 3 -  16 n» I I I ,  t i t u la d o  "C o n ces ió n  de l a
e x p lo t a c ió n  de una l o t e r í a  como fu e n te  de a u t o f in a n c la c ió n  
de s e r v i c i o s  de d is c a p a c it a d o s  y  fu e n te  m a siv a  de em pleo” .

(3 )  De lo s  e s c a s o s  e s t u d io s  so b re  e l  jueg o  hemos s e le c c io n a d o :

C f .  A l t a v i l l a ,  E n r ic o  L o s  ju e g o s de a z a r .  B a rc e lo n a ,  
1983,  A n th ro p o s.

C f .  C a i l l o i s ,  Roger T e o r ia  de ju e g o s de a z a r .
B a rc e lo n a  1958.  G e d is a .

C f .  F in g e rm an , G re g o rio  E l  ju eg o  y  s u s  p ro y e c c io n e s  
s o c i a l e s ,  Buenos A i r e s ,  1970.  E d . H a p e lu sa .

(4 ) E l  más r e c ie n t e  e s t u d io  lo  ha r e a l iz a d o  P i l a r  López
R o d ríg u e z  en su  o b ra : "P ara  una s o c io lo g ía  d e l  ju e g o " ,
M adrid  1990.  ONCE.

(5 ) A lg u n as o b ra s  c o n s u lt a d a s ;

C f .  Wol f ,  Mauro E l  ju e g o . B a rc e lo n a , 1976,  pág . 15 a 
31 . E d . T u sq u e ts .

A lg u n a s r e f le x io n e s  so b re  ju e g o s p r o h ib id o s .  M ad rid , 
1923,  pág . 7 a 12 . Cuadernos de In fo rm a c ió n  j u r í d i c a .

C f .  F in g e rm an , G re g o r io  E l  ju eg o  y  s u s  p ro y e c c io n e s  
s o c i a l e s .  Buenos A i r e s ,  1970,  pág . 49 a 7 2 . E d . 
K a p e lu s a .

(5 ) V e r  lo s  d a to s  en e l  L ib r o  B la n co  d e l  Ju e g o . C o m isió n  
N a c io n a l d e l  Ju eg o . MO. d e l I n t e r i o r ,  M ad rid , 1985.

(7)  E l  a cu erd o  e n t r e  e l  M in is t e r io  d e l  I n t e r i o r ,  M in is t e r io  de 
T r a b a jo , UGT y  l a  ONCE, fu e  e l  p re c e d e n te  d e l  A cuerdo d e l  
C o n se jo  de M in is t r o s  de 25 de S ep tie m b re  de 1987,  que t r a s  
l a  d e s a p a r ic ió n  de P ro d ie c u , s e  c re a n  7000 p u e sto s  de 
t r a b a jo  y  se  a u t o r iz a  un so rte o  lo s  v ie r n e s .

(8 ) Fue e l  in stru m e n to  e le g id o  p a ra  a b s o rb e r  a lo s  7000 
t r a b a ja d o r e s  m in u s v á lid o s  p ro c e d e n te s  de P ro d ie c u .
V e r  ob ra  de D. R a f a e l  de Lo re n zo  "La O rg a n iz a c ió n  N a c io n a l  
de C ie g o s  E s p a ñ o le s " , M ad rid , 1990,  La  L e y , o . c . ,  pág . 453.

(9)  V e r  anexo I I - D . 2 . 2  R e la c ió n  de em presas de Fundosa G rupo .

(10)  Lo s E s t a t u t o s  de l a  Fu n d ació n  han s id o  d e s a r r o l la d o s  p o r un 
Reglam ento in t e r n o ,  aprobado p o r e l  P a tro n a to  m ed iante
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A cuerdo  2 / B8 . 4  en s e s ió n  c e le b ra d a  e l  d ía  4 de J u l i o  de 
1988 en e l  que ee c o n t ie n e n  l a s  nonnas y  c r i t e r i o s  
r e g u la d o re s  de au fu n c io n a m ie n to .

(11)  L a s  l ín e a s  p ro g ra m á tic a s  de l a  Fu n d ac ió n  r e c o g id a s  en e l  
t e x t o  fu n d a c io n a l de fe c h a  24 de fe b r e ro  de 1988,  c o n t ie n e  
10 p r in c ip io s  que o r ie n t a r á n  su  a c t iv id a d .
V e r  anexo I I - D . 2 . 2  R e la c ió n  de em presas de Fundosa G rupo , 
S . A .

(12)  Comparando lo s  d a to s  p u b lic a d o s  p o r e l  INSERSO en "La s  
p e rso n a s  con m in u s v a lía  en E sp a ñ a . A sp e c to s  c u a n t i t a t iv o s " .  
M ad rid , 1990 con e l  Anexo I I - D . 2 . 2  R e la c ió n  de em presas de 
Fundosa Grupo, S . A .

(13)  La  p o l í t i c a  d e l  M in is t e r io  de A su n to s S o c i a le s .  
C o m p arecencia  de l a  M in is t r a  D * . M a t ild e  Fe rn án d e z  S a n z , 
a n te  l a  C o m isió n  P o l í t i c a  S o c ia l  y  em pleo d e l  Congreso  de  
lo s  D ip u ta d o s , a l  i n i c i o  de l a  IV  L e g i s l a t u r a .  C e n tro  de  
P u b l ic a c io n e s .  M ad rid , 1990.

(14)  V e r  c a p ít u lo  3 .2  A n á l i s i s  de lo s  r e s u lt a d o s  económ icos d e l  
ju e g o : d a to s  co m p a ra tiv o s y  e v o lu c ió n  d e l  s e c t o r .

(15)  V e r  Anexo I - J .  D e c la ra c io n e s  d e l  vendedor de cupón  
m in u s v á lid o  no c ie g o .
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C A P I T U L O  5 

C O N C L U S I O N E S
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E s  o b lig a d o  te rm in a r  l a  t e s i s  r e la c io n a n d o  l a s  c o n c lu s io n e s  

d e l  e s fu e r z o  que se  ha d e s a r r o l la d o .  S i  a lg o  puede c a r a c t e r i z a r  

e s t a  a p o r t a c ió n , e s  su  in t e n c ió n  de u t i l i d a d  y  su  o r ie n t a c ió n  

p r á c t i c a .

F i e l e s  a d ic h o  com prom iso, tenem os que s i n t e t i z a r  lo

re a lm e n te  ú t i l ,  y ,  tam b ié n , lo  re a lm e n te  no ved o so . S e rá  en

d e f i n i t i v a ,  l a  a p o rta c ió n  más d e s in te r e s a d a  y  más m odesta a lo s

e s t u d io s  so b re  o r g a n iz a c io n e s  c o l e c t i v a s ,  y  a l a  p ro p ia  

O rg a n iz a c ió n  de lo s  c ie g o s  e s p a ñ o le s .

La  t e s i s  s e  e n f r e n t a  con e l  e s t u d io  g e n e r a l de l a

I n s t i t u c i ó n  porque e s  p io n e ra  en a f r o n t a r  lo s  l im i t e s  de su  

a c t iv id a d .  P ero  tam bién  d e sc ie n d e  a l  co n o c im ie n to  de lo s  

prob lem as de l a  r e a l id a d ,  p a ra  no r e n u n c ia r  a l a  in m e d ia te z . Por  

e s o ,  l a  m eto d o lo g ía  e le g id a  ha te n id o  que com binar l a s  fu e n te s  

de v a r i a s  d i s c i p l i n a s ,  con in v e s t ig a c io n e s  de campo, 

e s p e c íf ic a m e n t e  r e a l i z a d a s  p a ra  e s t e  t r a b a jo .  De l a s  p r im e r a s ,  

han c o n c u r r id o : e l  D ere ch o , l a  Econom ía de em presa y  l a

S o c io lo g ía .  E n t re  l a s  se g u n d as , e l  t e s t im o n io  p e rs o n a l de lo s  

a c t u a le s  d i r e c t i v o s  y  l a  docum entación  b á s ic a  de l a  a c t iv id a d  de 

l a  I n s t i t u c i ó n .

Toda l a  in fo rm a c ió n  r e c o p ila d a  se  ha ordenado en c in c o  

c a p ít u lo s  que d e s a r r o l la n  lo s  e s t u d io s  so b re  l a s  p e rso n a s  que 

t r a b a ja n  en l a  ONCE, su  o r g a n iz a c ió n  y  l a  a c t iv id a d  eco n ó m ica , 

ta n to  d e l  ju eg o  como de su  grupo e m p r e s a r ia l .
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En dos anexos se  reco g en  lo s  te s t im o n io s  de lo s  d ie z  

d i r e c t i v o s ,  lo s  de m ayor r e s p o n s a b i l id a d  de d e c is ió n  a c tu a lm e n te , 

y  l a  in fo rm a c ió n  d ocum en ta l más r e le v a n t e .

A l a  h o ra  de a f r o n t a r  l a  o rd e n a c ió n  de e s t e  c a p ít u lo  5 , se  

han se p arad o  l a s  c o n c lu s io n e s  que l a  p ro p ia  t e s i s  p la n t e a  y  

a p o rta  s o lu c io n e s ,  de a q u e l la s  o t r a s  que s ó lo  te n d rá n  l a  m odesta  

u t i l i d a d  de e n u n c ia r  un campo de in v e s t ig a c ió n  p a ra  q u ie n e s  se  

propongan p o ste r io rm e n te  a n a l i z a r lo .  A l s e r  v a r ia s  l a s  

d i s c i p l i n a s  a f e c t a d a s ,  son tam bién muchos lo s  ám b ito s de e s t u d io  

que quedan a b ie r t o s  con e s t a  o b ra .

En e l  c a p í t u lo  1 , se  d e scu b re  l a  co m p o sic ió n  de lo s  miembros 

de l a  o r g a n iz a c ió n . Como C o rp o ra c ió n  t ie n e  su b ase  c o n s t i t u c io n a l  

en l a  d e c is ió n  a s o c ia t iv a  de su s  m iem bros. C o n firm a  su  n a t u r a le z a  

j u r i d i c a  y  c o n d ic io n a  su  fu n c io n a m ie n to , y  de todo e l l o  se  ha 

p la n te a d o  fundam entalm ente c u a tro  p rob lem as que se  d e s a r r o l la n  

am p liam ente  en e l  c a p í t u lo ,  con l a s  c o n c lu s io n e s  s ig u ie n t e s ;

l . a -  D e l a n á l i s i s  d e l  e lem ento  a s o c ia t iv o  que conform a la  

C o rp o ra c ió n , se  d esp ren d e  que l a  o r g a n iz a c ió n  r e a l  de su s  

m iem bros se  ha o r ie n ta d o  por l a  c l a s i f i c a c i ó n  e s ta m e n ta l de 

lo s  t r e s  c o le c t iv o s  fu n d am en ta les de l a  o r g a n iz a c ió n :  

c ie g o s ,  m in u s v á lid o s  no c ie g o s  y  em p lead o s. Cada grupo  

a t ie n d e  a un c o n ju n to  de in t e r e s e s  p ro p io s  y  ocupa un r o l  

de s u p e r io r id a d  r e s p e c t o  de cada uno de e l l o s .
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E s ta  o rg a n iz a c ió n  esp o n tán ea  ha c o n s o lid a d o  p o s ic io n e s ,  y  

con e l l o ,  te n s io n e s  en la s  r e la c io n e s  de g ru p o s , 

p r in c ip a lm e n te  con lo s  grupos de m in u s v á l id o s .

Su e s t r u c tu r a  es com parab le  a o t r a s  muchas in s t i t u c io n e s  

c a r a c t e r iz a d a s ,  como l a  ONCE, p o r  su e le v a d o  número de

com ponentes.

P e ro  e l  a n á l i s i s  no ha com p letado  to d os  lo s  p rob lem as

s o c io ló g ic o s  y  j u r íd i c o s  que s u s c i t a n  e l  e s tu d io  d e l  

e lem en to  a s o c ia t i v o .  Algxmos de e l l o s  han quedado so lam en te  

en u n c iad o s  en l a  c o n f ia n z a  de que puedan s e r  d e s a r r o l la d o s  

m o n o g rá ficam en te , como:

l . a . l  La  e v o lu c ió n  de l a  c o le c t i v id a d  de b ase  d e f in id a  

p o r una p ro fu n d a  m in u s v a l ía  f í s i c a ,  que p asa  en 

un p e r ío d o  de a lg o  más de d ie z  añ o s , de l a

e sp o n tan e id ad  de l a  com unidad (1981)  a l a  

r a c io n a l iz a c ió n  de l a  o rg a n iz a c ió n  ( 19 9 1 ) .

l . a .  2 Desde e l  punto de v i s t a  de l a  s o c io lo g ía  d e l

t r a b a jo ,  e s  e sp e c ia lm e n te  in t e r e s a n t e  o b s e rv a r  la  

t ra n s fo rm a c ió n  d e l  c o le c t iv o  a l  común de l a

p o b la c ió n  a c t iv a  corao t i t u l a r e s  de una r e la c ió n  

j u r í d i c o  -  la b o r a l .
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l . a . 3 Una o r g a n iz a c ió n  como l a  ONCE p ro p o rc io n a  un buen 

número de novedades p a ra  e l  a n á l i s i s  de l a s  

r e la c io n e s  i n d u s t r i a le s  que c o n s id e r a r á  d e l  

máximo in t e r é s  d e te rm in a r  cómo y  porqué l a  

g e s t ió n  de a d a p ta c ió n  a l a s  c o n d ic io n e s  a c t u a le s  

de o r g a n iz a c ió n , se  ha p ro d u c id o  en 

c i r c u n s t a n c ia s  e x e n ta s  de c o n f l i c t i v i d a d  q u e , por  

s is t e m a , su e le n  acom pañar a e p is o d io s  y  p ro c e so s  

de a b s o rc ió n  e m p r e s a r ia l  y  c o n s ig u ie n te  

c o n v iv e n c ia  de lo s  d i f e r e n t e s  c o l e c t i v o s .

D entro  de l a  p e c u l ia r id a d  de l a s  r e la c io n e s  

i n d u s t r i a l e s ,  e s p e c íf ic a m e n te  r e f e r id a s  a l  

e j e r c i c i o  de h u e lg a , a p a re ce n  un c o n ju n to  de 

prob lem as r e la c io n a d o s  con l a  d o b le  c o n d ic ió n  

j u r í d i c a  de lo s  c ie g o s :  a f i l i a d o s  y  t r a b a ja d o r e s  

y  l a  d e l  r e s t o  de c o l e c t i v o s ,  que a p e s a r  de l a s  

t e n s io n e s ,  e l  d e re ch o  de h u e lg a  no ha s id o  

p rá c t ic a m e n te  e je r c id o .

l . a . 4 La  n e g o c ia c ió n  c o le c t iv a  e je r c id a  en c in c o  

o c a s io n e s  a t r a v é s  de ig u a l  números de c o n v e n io s  

c o l e c t i v o s ,  ha s id o  e l  in s tru m e n to  de u n i f i c a c ió n  

y t ra n s fo rm a c ió n  de lo s  c o le c t iv o s .
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A q ui su rg e  l a  e s p e c ia l  s in g u la r id a d  e s t r u c t u r a l  

de l a s  u n id a d e s de c o n t r a t a c ió n  t a n to  p o r su  

d i f i c i l  t é c n ic a  de ig u a le s  en s i t u a c io n e s  

d i f e r e n t e s ,  como p o r l a  c o n t r a d ic c ió n  perm anente  

de que l a  p o s ic ió n  e m p r e s a r ia l  y  t r a b a ja d o r a  

t r a s la d a  a lo s  mismos p r o t a g o n is t a s ,  a la d o s  

d i f e r e n t e s  de la  m esa. Son c o n s e c u e n c ia s  d e l  

fu n c io n a m ie n to  in t e r n o  de l a  C o rp o ra c ió n  a t r a v é s  

de p ro c e so s  e le c t o r a le s  p e r ió d ic o s .

l . b -  L o s  c ie g o s  son lo s  t i t u l a r e s  d e l  g o b ie rn o  y  l a  d i r e c c ió n  de 

l a  C o rp o ra c ió n , t a l  y  como queda re c o n o c id o  en l a  norma 

j u r í d i c a  de c r e a c ió n  de l a  ONCE. P ero  adem ás, o s te n ta n  e l  

v a lo r  p o l í t i c o  que más a d h e sió n  p ro vo ca  en su s  m iem bros, 

h a s t a  e l  punto que a p e s a r  de su  c re c im ie n t o  e x p e rim e n ta d o , 

l a  toma de d e c is io n e s  s ig u e  e sc ru p u lo sa m e n te  r e s e r v a d a  p>ara 

lo s  c ie g o s .

S in  em bargo, y  desde  o t r a  c o n s id e r a c ió n ,  e s  un c o le c t iv o  

muy poco co n o c id o  p o r e l  r e s t o  de l a  S o c ie d a d , y  e s t e  e s  un 

campo e s p e c ia lm e n te  n e c e s ita d o  de nuevos e s f u e r z o s  

in v e s t ig a d o r e s  que acerq u en  a l  co n o c im ie n to  de to d o s l a s  

d i f i c u l t a d e s  de d e s a r r o l lo .

La  ce g u e ra  e s  p robab lem ente  l a  m in u s v a l ía  que más 

l im it a c io n e s  p ro d uce  en e l  s e r  humano, y  s i n  em bargo, lo s  

c ie g o s  d e s a r r o l la n  h a b il id a d e s  e s p e c ia le s  p a ra  s u p e r a r la s .
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E l  i n t e le c t o  e s  su  p r in c ip a l  in stru m e n to  h a s ta  e l  punto que 

l e s  p e n n ite  p a l i a r  su  d e f i c i e n c ia .  La  voz y  e l  t a c t o  son  

su s  h e r ra m ie n ta s  m e jo r e n tre n a d a s .

P r o fu n d iz a r  en e l  e s tu d io  de l a s  c o n d ic io n e s  de v id a  y  l a s  

l im it a c io n e s  en e l  t r a b a jo  de lo s  c ie g o s  son campos 

p e n d ie n te s  de in c o r p o r a r  c o n c lu s io n e s  que im p u lse n  la  

in t e g r a c ió n  d e l  c o le c t iv o .  A lgunos son e n u n c iad o s en e s t e  

t r a b a jo  que podrán s e r  d e s a r r o l la d o s  con p o s t e r io r id a d  a 

p a r t i r  de lo s  a q u í a p o rta d o . Se c i t a n  lo s  más

s i g n i f i c a t i v o s :

l . b . l  L a s  v e n t a ja s  q u e , a cam bio de l a  m in u s v a l ía ,  

im p o rta  l a  a d q u is ic ió n  de o t r a s  c u a l id a d e s ,  como 

l a  ca p a c id a d  de s í n t e s i s  y  l a  c e le r id a d  de 

r e p r e s e n t a c ió n ,  j u s t i f i c a r á n  un e s t u d io  que

c u e s t io n e  l a  v ig e n c ia  de l a s  a c t u a le s  

l im it a c io n e s  que to d a v ía  perm anecen en e l  Código  

C i v i l  y  co n cre ta m e n te , en e l  d e re ch o  de

s u c e s io n e s ,  o , l a s  más g e n é r ic a s  r e f e r id a s  a la  

fo rm a ció n  d e l  c o n se n t im ie n to  en lo s  c o n t r a to s  

p ro ta g o n iz a d o s  p o r p e rso n a s  a q u e ja d a s  de 

l im i t a c io n e s ,  muy e s p e c ia lm e n te  en lo  que a ta ñ e  

a l  d e s a r r o l lo  de l a s  lla m a d a s c o n v e rs a c io n e s  

p r e v i a s .

301



l . b . 2  P o r c o n t r a ,  l a  c o n s ta n c ia  de e sa  m in u s v a l ía  se

e n fr e n ta  con l a  p o s ib i l id a d  de c o n s id e r a r  lo s  

prob lem as d e l  modo de a p r e c ia c ió n  -  conform e a l a  

d o c t r in a  de l a  co n ce p c ió n  n o n n a tiv a  de l a  

c u lp a b i l id a d  -  de l a  d i l i g e n c ia  e x ig ib le  en lo s  

campos c i v i l e s  y  p e n a le s  de l a  a c t iv id a d  de lo s  

c ie g o s .  Quedará p e n d ie n te  p o r e s p e c i f i c a r  s i ,  en 

su  c a s o , son r e g la s  de c o n t r a s t e  o b te n id a s  en 

c o n c re to  o en a b s t r a c t o  -  y  con que m e to d o lo g ía  -

l a s  que a u t o r iz a n  a m e d ir  e se  com ponente, cuya

a p r e c ia c ió n  p rece d e  a to d a  d e c la r a c ió n  de 

r e s p o n s a b i l id a d .

l . b . 3  A l a  v i s t a  de l a  e x p o s ic ió n  de l a s  s in g u la r id a d e s

p s i c o f í s i c a s  de lo s  miembros d e l  c o le c t i v o ,  

d eb erá  s e r  f r u t o  de o t r o  e s t u d io ,  q u e , en v i s t a  

de su s  l im it a c io n e s ,  se  t r a c e  e l  cu ad ro  de qué 

d i f e r e n c ia s  de t r a t o  -  fu nd ad as en l a  

j u s t i f i c a c i ó n  o b je t iv a  y  ra z o n a b le  que e l l o  l l e v a  

c o n s ig o  -  d e ja n  de s e r  d i s c r im in a t o r ia s  y  deben  

d a r s e ,  en su  f a v o r ,  p a ra  g a r a n t iz a r  e l  a c c e s o  a 

lo s  b ie n e s  de l a  ig u a ld a d  m a t e r ia l  que a v a la n  lo s  

a r t í c u l o s  1 .1  y  14 de l a  C o n s t it u c ió n .
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l . c -  La  f id e l id a d  d e l  c o le c t iv o  h a c ia  l a  i n s t i t u c i ó n ,  e s  ta n to  

un v a lo r  c o n s e c u e n c ia  de l a  l e a l t a d  i n d iv i d u a l ,  como de l a  

c i r c u n s t a n c ia  que p a ra  l a  mayor p a r t e  de lo s  m in u s v á lid o s  

l a  ONCE s e r á ,  p ro b ab lem en te , l a  ú n ic a  em presa en l a  que 

puedan p r e s t a r  su s  s e r v i c i o s .  La  s o l id e z  de l a  r e la c ió n  

la b o r a l  a s í  c o n f ig u ra d a  en l a  p r á c t i c a ,  se  v e rá

in f lu e n c ia d a  p o r l a s  n e c e s id a d e s  p e rs o n a le s  de cada uno de 

su s  m iem bros, y  todo e l l o ,  co nform ará  un co n ju n to  de 

p e c u l ia r id a d e s  en l a s  r e la c io n e s  d e l  c o le c t i v o .

De e s t a  im p o rta n te  o b se rv a c ió n  se  d e d u c irá n  un g ran  número 

de s i t u a c io n e s  -  g en era lm en te  p ro v e ch o sa s  -  que m e re c ía n  un 

d e s a r r o l lo  ordenado de in v e s t ig a c ió n ,  e n t r e  l a s  que pueden  

d e s t a c a r s e ;

l . c . l  E l  e s t u d io  de l a s  r e la c io n e s  de t r a b a jo  a s í

c o n f ig u ra d a s  puede o b te n e r  m e d itad as y  e x te n s a s  

c o n c lu s io n e s  d e l  d a to , en cuya v i r t u d  e l  

d e s a r r o l lo  d e l  s e n t im ie n to  de f id e l id a d  d e te rm in a  

una p o s ic ió n  no c o in c id e n t e  con e l  antagon ism o  

p e c u l i a r  d e l c o n f l i c t o  i n d u s t r i a l ,  y  d e l  

e n c a re c im ie n to  de l a s  t e n s io n e s  que l e  

c a r a c t e r i z a n .
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l . c .  2 La  d e f in i c ió n  de l a s  c a r a c t e r í s t i c a s  que se  

a d ic io n a n  a l a  común d e l  D erecho  d e l  T ra b a jo  

m erecerán  d e s g lo s a r  en l a  r e la c ió n  in d iv id u a l  de  

em pleo , lo s  e lem en to s unas c a r a c t e r í s t i c a s  

r e s p e c t o  de l a  c o n s t i t u c ió n ,  c o n te n id o  y  em pleo .

l . c .  3 Un e x h a u s t iv o  e s t u d io  co m p a ra tiv o  p e r m it i r á  

c a t a lo g a r  a q u e l la s  e n t id a d e s ,  que como l a  ONCE, 

m an tien e  una e x te n sa  c o n t in u id a d  en l a s  

r e la c io n e s  la b o r a le s ,  d ed u cien d o  c u a le s  son la a  

a l t e r a c io n e s  que s e  in c o rp o ra n  cuando lo s  

c o le c t iv o s  a fe c ta d o s  m antienen  su s  p l a n t i l l a s  

e s t a b le s .

l . d -  La  a b s o rc ió n  e m p re s a r ia l  es  uno de lo s  su p u esto s  re g u la d o s ,  

t a n to  desde la s  normas m e r c a n t i le s ,  como la b o r a le s .  L a  ONCE 

p ro p o rc io n a  uno de lo s  a n te c e d e n te s  más s i g n i f i c a t i v o s  de 

a b s o rc ió n  e m p re s a r ia l  y a  que e l  c o l e c t i v o  de m in u s v á lid o s  

no c ie g o s  se  in t e g r ó  g lo b a lm e n te  como co n s e c u e n c ia  de un 

p ro ce so  de a b s o rc ió n  h a s ta  un t o t a l  de s i e t e  m i l  

t r a b a ja d o r e s .

E s ,  s i n  duda, una c o in c id e n c ia  h i s t ó r i c a  que p e r m it i r á  

o b s e rv a r  lo s  muy d i f e r e n t e s  e f e c t o s  que e l  fenómeno puede  

p r o d u c ir  en e l  fu n c io n a m ie n to  de una o r g a n iz a c ió n .
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Enum erar a lg u n a s  de l a s  c u e s t io n e s  p r e v i s i b l e s ,  que pueden  

s e r  o b je to  de un e s t u d io  y  d e s a r r o l lo  p o s t e r io r ,  pueden s e r  

l a s  s i g u i e n t e s :

l . d . l  Desde lo s  p o stu la d o s  d e l D erecho A d m in is t r a t iv o

h ab rá  de p re g u n ta rse  l a  p erm an en cia  de lo s  f in e s

de l a  C o rp o ra c ió n  de D erecho P ú b l ic o ,  o , s i  b ie n ,  

se  p rod uce  un fenómeno de d i lu c ió n  de o b je t iv o s  

cuando c o in c id e n  en una misma e n t id a d  la  

p a r t ic u la r id a d  d e l c o le c t iv o  que o s te n t a  la  

r e p r e s e n ta c ió n  y  t i t u l a r i d a d  con o t r o ,  ig u a lm e n te  

m a siv o , c o in c id e n t e  en e l  se ñ a la m ie n to  de 

m in u s v a l ía s  f í s i c a s  en una común a c t iv id a d  

económ ica y  ú n ic a  r e la c ió n  l a b o r a l .

l . d . 2  La  s o c io lo g ía  de l a s  o r g a n iz a c io n e s  co n o ce rá  un

in e s t im a b le  e jem p lo  de a d a p ta c ió n  y  c o n f ro n ta c ió n  

de lo s  c o le c t iv o s  en una misma e s t r u c t u r a  de 

fu n c io n a m ie n to , cuyo f i n a l  p ro p o rc io n a  r e s u lt a d o s  

p o s i t i v o s ,  ta n to  re s p e c to  d e l  e q u i l i b r io  

co n seg u id o  como de a co p la m ie n to  a lo  la r g o  d e l  

p ro c e so  de in t e g r a c ió n  l a b o r a l .
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l . d , 3 E sp e c ia lm e n te  s i g n i f i c a t i v o  va  a r e p r e s e n t a r  

a n a l i z a r  l a  c o n c lu s ió n  gue a c e p ta  en la

n e g o c ia c ió n  c o le c t iv a  como e l  in s tru m e n to  más

id óneo  de u n i f i c a c ió n  y  d e l  v a lo r  de l a  c a p a c id a d

n o rm ativ a  de l a  C o rp o ra c ió n , p a ra  r e g u la r  con

e f e c t o s  v in c u l.a n te s  de ám bito  g e n e ra l en m a te r ia s  

ta n  d ire c ta m e n te  s u b je t iv a s  como l a s  c o n d ic io n e s  

de p r e s t a c ió n  l a b o r a l , p a ra  r e s o lv e r  s i t u a c io n e s  

de a b ie r t a s  c o n t r a ta c io n e s  e n t r e  ambos c o le c t iv o s  

de v e n d e d o re s .

l . e -  La  g e s t ió n  d i r e c t a  de l a  i n s t i t u c i ó n  e s  asiim ida

fundam entalm ente p o r e l  c o le c t iv o  de em pleados que

conform an e l  t e r c e r  grupo d e l  p e r f i l  a s o c ia t iv o  de la

C o rp o ra c ió n .

La  c o n c u r re n c ia  de s i t u a c io n e s ,  ta n to  eco nóm icas como

o r g a n iz a t iv a s ,  han m arcado l a s  d i f e r e n c ia s  de

com portam iento y  a c t i t u d  de e s t e  c o le c t iv o .  M ie n tra s  que

lo s  p r im e ro s  asumen l a  f id e l id a d  como e l  v a lo r  más

a c e p ta d o , lo s  más n o v e le s  adoptan  p o s ic io n e s  más

e s t a n d a r iz a d a s .

No o b s t a n te , todo e l  grupo co n verg e  en a c e p ta r  una r e la c ió n  

de p o d er c o n t r a r ia  a l a  que co rre sp o n d e  con l a  in s t a la d a  en  

e l  r e s t o  de l a  s o c ie d a d ;
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e l  c o le c t iv o  con m in u s v a lía s  e s  q u ie n  o s te n ta  l a  d i r e c c ió n  

y  g o b ie rn o  de l a  i n s t i t u c i ó n ,  m ie n tra s  que l a s  

r e s p o n s a b il id a d e s  t é c n ic a s  co rre sp o n d e n  a q u ie n  no se  

e n cu e n tra n  a fe c ta d o s  con l im it a c io n e s  f í s i c a s .  E s  una 

o rd e n a c ió n  t r a s to c a d a  de l a s  r e la c io n e s  de poder a in c lu s o  

de l a  p ro p ia  o r g a n iz a c ió n .

P ero  son muchas más l a s  c u e s t io n e s  que s e  d esp ren d en  de 

e s t e  a n á l i s i s ,  a lg u n a s  de e s p e c ia l  im p o rta n c ia  que 

r e q u e r ir á n  un mayor a n á l i s i s . Señalam os a lg u n o s campos de 

d e s a r r o l lo :

l . e . l  La  d e f in ic ió n  de la a  l ín e a s  de poder de una 

o rg a n iz a c ió n  pueden q ued ar e s t a b le c id a s  

e x c lu s iv a m e n te  fundam entadas en e l  deseo  j u r í d i c o  

d e l  c o le c t iv o ,  plasm ado en nonnas e s t a t u t a r ia s  

t u t e la d a s  p o r e l  E s ta d o , aún cuando no d isp o n g a  

de au c o r r e la t i v o  apoyo en e l  s u f i c i e n t e  grado de 

autonom ía de lo s  d e s t in a t a r io s  de d ic h o  p o d e r. 

C u e s t ió n  s o c io ló g ic a  de e s p e c ia l  im p o rta n c ia  en  

e l  e s t u d io  de l a s  o r g a n iz a c io n e s .

l . e . 2  C o n v iv e n c ia  de normas j u r í d i c a s  que e s t a b le c e n  

l im it a c io n e s  de prom oción p a ra  una p a r t e  d e l  

c o le c t iv o .
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con nomnas l a b o r a le s  im p u ls iv a s  d e l  

e s t a b le c im ie n t o  de c o n d ic io n e s  la b o r a le s  de  

ig u a ld a d  p a ra  todos lo s  s u j e t o s . La  

d is c r im in a c ió n  p o s i t i v a  a p l i c a d a  so b re  

p o t e n c ia le s  d e re ch o s la b o r a le s  o e x p e c t a t iv a s  de 

m e jo ra s  de c o n d ic io n e s  de t r a b a jo .

l . e . 3  I d e n t i f i c a c ió n  de m ódulos e s t r u c t u r a le s  que

c o n s ig a n  a c o p la r  o rg an ig ram as fo irm a le s , con  

o rg an ig ram as fu n c io n a le s  que han s id o  se p a ra d o s  

en a te n c ió n  a l a  p e r te n e n c ia  a un c o le c t iv o  con  

l im it a c io n e s  f í s i c a s .

l . e . 4  A d a p ta c ió n  de co n d u cta s  d i f e r e n t e s  o r ig in a d a s  p o r

l a s  a p l ic a d a s  como co n d u cta  de em presa y ,  l a s  

comúnmente a ce p ta d a s  en l a  so c ie d a d  re s p e c to  a la  

a c e p ta c ió n  de un p a p e l se c u n d a r io  de m in u s v á lid o s  

en l a  s o c ie d a d .

l . f -  La  in t e g r a c ió n  s o c i a l  a f r o n t a  l a s  d i f i c u l t a d e s  de a p ro x im a r  

e l  d e s a r r o l lo  o r d in a r io  de l a s  p e rso n a s  con m in u s v a l ía s  

d e n tro  de l a  o r g a n iz a c ió n  de l a  so c ie d a d  común. E l  

c o n te n id o  de cada m in u s v a lía  y  lo s  m edios económ icos que  

hab rán  de e m p le a rse , d e te rm in a rá n  lo s  r e s u lt a d o s  de l a  

in t e g r a c ió n  de cada uno de lo s  c o l e c t i v o s .

308



Cuanto  menor r e s u l t e  l a  l im it a c ió n  f í s i c a ,  m ayores se rá n  

l a s  p o s ib i l id a d e s  de in t e g r a c ió n ,  y  p o r t a n t o ,  menos se rá n  

l a s  c o n s e c u e n c ia s  de a is la m ie n t o ,  ta n to  s o c i a l  como 

e co n ó m ic a s .

S in  em bargo, cuando nos re fe r im o s  a l  c o le c t iv o  de c ie g o s ,  

l a  in t e g r a c ió n  no a c e p ta  una a p l ic a c ió n  m ecán ica  como s i  se  

t r a t a r a  de o tro  c o le c t iv o  con l im it a c io n e s .  En e l  c a so  de 

l a  ONCE l a  in t e g r a c ió n  o r ie n t a  e im p u lsa  l a  a c t iv id a d ,  

l a b o r a l ,  e d u c a t iv a ,  s o c i a l ,  u r b a n í s t i c a ,  p ero  la  

s e g re g a c ió n  e s ig u a lm e n te  v á l id a  y  tam bién  n e c e s a r ia  p a ra  

m antener r e le v a n c ia  en l a  s o c ie d a d , p a ra  m e jo ra r  en á r e a s  

de c o n o c im ie n to  y ,  so b re  to d o , p a ra  f o r t a l e c e r  lo  que la  

m in u s v a lía  d e b i l i t a .  La in t e g r a c ió n  a b s o lu ta  y  p le n a  es  

s ó lo  un p r in c ip io  y  como t a l  ha de e n te n d e rs e . La  

se g re g a c ió n  e x i s t e  porque l a  ceg u era  c o le c t iv a m e n te  no 

puede in t e g r a r s e .

P a ra  l a s  c ie n c ia s  s o c ia l e s ,  im p u lso ra s  s ie m p re  d e l  

p r in c ip io  de ig u a ld a d  se  e n cu e n tra n  f r e n t e  a l a  in t e g r a c ió n  

con a l t e r n a t i v a s  d i f e r e n t e s  cuando se  t r a t a  de c o n s e g u ir  

o b je t iv o s  de e f i c a c i a  con o b je t iv o s  de ig u a ld a d , y  e l l o ,  

c r e a r á  un buen número de prob lem as en to rn o  a l a s  

c o n s e c u e n c ia s  de l a  d is c r im in a c ió n  p o s i t i v a  con e l  

p r in c ip io  de ig u a ld a d . Una enum eración  s e l e c t i v a  de 

a q u e l la s  c u e s t io n e s  que e n cu e n tra n  en e s t a  t e s i s  su  punto  

de p a r t id a  son l a s  s ig u ie n t e s :
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un p ro ce so  de in t e g r a c ió n ,  e s  e v a lu a r  s i  e l  

fenómeno p ro d u c irá  un c i e r r e  so b re  s í  mismo de 

e sa  c o le c t iv id a d  o , a l  c o n t r a r io ,  s u s c i t a r á  

fenómenos de p e rm e a b ilid a d  o in te rc a m b io  s o c ia l  

con lo s  s u je t o s  de l a  s o c ie d a d  g e n e r a l .

1 . f . 2 P a r t ie n d o  d e l  problem a t a l  y  como ha quedado

p la n te a d o , e s  n e c e s a r io  r e p la n t e a r  e l  d e s a r r o l lo

d e l  p r in c ip io  r e c t o r  de l a  p o l í t i c a  s o c i a l  y  

económ ica -  r e l a t i v a  a l a  t u t e l a  de l a  c o n d ic ió n  

de m in u s v á lid o  -  que re co g e  e l  a r t í c u l o  49 de l a  

C o n s t it u c ió n .

l . f . 3 La a c e p ta c ió n  d e l v a lo r  s o c i a l  de l a  se g re g a c ió n

n e c e s i t a r á  im poner más l im it a c io n e s  a su  p ro p io  

c o n te n id o  que le  p e rm ita n  l a  c o m p a t ib il id a d  con  

e l  j u i c i o  g e n e ra l de ig u a ld a d  j u r í d i c a ,  y  p o r

ta n to  s o c i a l ,  de to d o s lo s  s e r e s  hum anos.

l . f . 4 E l  b inom io  in t e g r a c ió n  -  s e g r e g a c ió n , n e c e s i t a r á

s e r  acep tad o  p o r l a s  c ie n c ia s  s o c ia l e s  con  

fo rm u la c io n e s  d i s t i n t a s ,  y  a lg u n a s  v e c e s  

co m p le m e n ta ria s ,

1.f .1 Una primera consecuencia cuando se decide aplicar
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p a ra  a f r o n t a r  in d iv id u a l  y  c o le c t iv a m e n te  e l  

o b je t iv o  de a c e r c a r  y  m antener l a s  m ayores 

p o s ib i l id a d e s  de d e s a r r o l lo  de l a s  p e rso n a s  con  

m in u s v a l ía s  d e n tro  de l a  s o c ie d a d .

l . g -  E l  e lem ento  a s o c ia t iv o  de l a  C o rp o ra c ió n , cuando su p e ra  la  

o r g a n iz a c ió n  esp o n tán ea  de su s  m iem bros, d isp o n e  de normas 

de co n d u cta  que son normas j u r í d i c a s  p a ra  r e g u la r  l a s  

r e la c io n e s  de su s  miembros con la  o r g a n iz a c ió n . La  p e rso n a  

j u r í d i c a  r e s u lt a n t e  adopta l a  i n i c i a t i v a  de d e f i n i r  cómo 

van a s e r  l a s  d is p o s ic io n e s  n o rm a tiv a s  que v in c u la r á n  a la  

I n s t i t u c i ó n  con cada uno de su s  m iem bros. E l l o  supone  

r e s o lv e r  c u e s t io n e s  t a l e s  como l a  e le c c ió n  de lo s  Órganos  

y  lo s  p ro c e d im ie n to s  p a ra  l a  e la b o ra c ió n  de l a s  normas 

in t e r n a s ,  y  l a  d e f in i c ió n  de l a s  doa r e la c io n e s  b á s ic a s  que  

l a  C o rp o ra c ió n  va a m antener con cada m iem bro: l a  r e la c ió n  

de a f i l i a c i ó n  y  l a  r e la c ió n  l a b o r a l .

La  r e la c ió n  de a f i l i a c i ó n  d e f in e  l a  p e r t e n e n c ia  a l a  

C o rp o ra c ió n  cuando se  dé cu m p lim ien to  a l a  l im it a c ió n  

v i s u a l  e x ig id a  p o r lo s  E s t a t u t o s  de l a  E n t id a d .

La  r e la c ió n  la b o r a l  a c e p ta  e l  mismo c o n te n id o  común 

a p l ic a d o  a l  t r a b a jo  p o r cu e n ta  a je n a .
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E s t a  c o n c lu s ió n  c la ra m e n te  in te g r a d o r a  e s  e l  r e s u lt a d o  

f i n a l  de un to r tu o s o  p ro ce so  in ic ia d o  con l a  c r e a c ió n  de l a  

ONCE, y ,  a t r a v é s  d e l  c u a l ,  l a s  norm as que r e g u la ro n  e l  

t r a b a jo  de su s  m iembros fu e ro n  unas v e c e s  de c a r á c t e r  

a d m in is t r a t iv o ,  y  o t r o s ,  c i v i l e s .

C o n c lu id o  que l a  r e g u la c ió n  ha de s e r  l a  común, se

s u s c i t a r á n  a lg u n o s p rob lem as de a d a p ta c ió n , p r in c ip a lm e n te  

en l a  n e g o c ia c ió n  c o l e c t i v a ,  que so lam en te  a p a r t i r  de 1983 

e n c o n tra rá  un p ro ce so  e s t a b le  y  común a t r a v é s  de s u c e s iv o s  

c o n v e n io s  c o l e c t i v o s .

Desde lo s  p r in c ip io s  d e l  D erecho A d m in is t r a t iv o  y  d e l  

D erecho L a b o r a l van a q u ed ar p e n d ie n te s  im p o rta n te s  

c u e s t io n e s  t é c n ic o  -  j u r í d i c a s ,  que r e q u e r ir á n  de un

e s t u d io  más e s p e c ia l i z a d o ,  de l a s  que podemos d e s t a c a r :

l . g . l  A l  f i j a r  h a s ta  que punto e l  moderno co n ce p to  de 

e x c e le n c ia  g en era  una c o n c ie n c ia  de a d s c r ip c ió n  

a l  g ru p o , propende a f a c i l i t a r  un m ecanism o de  

r e g u la c ió n  in t e r n a  que supone e x a m in a r l a  

e x is t e n c ia  de un ord en am ien to  j u r í d i c o  autónomo 

y  r e p a r a r  en l a s  p e c u l ia r id a d e s  que o f r e c e  a l a  

lu z  de l a  d o c t r in a  de l a  p lu r a l id a d  de

o rd en am ien to s a i s l a n t e s ,  d e l  que como p ro p io  d e l

E sta d o  r e g i s t r a n  lo s  a r t í c u l o s  1 .1  y  9 .3  de l a  

C o n s t it u c ió n .
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a p o s t a r  c o n c lu s io n e s  más s u s t a n c ia le s  enumerando 

su s  c a r a c t e r í s t i c a s  y  su s  c o n te n id o s  co m p a ra t iv o s  

como s im i la r e s  c o n s t r u c c io n e s  e n t r e  in d iv id u o  -  

i n s t i t u c i ó n .

Ig u a lm en te  in t e r e s a n t e  e s  s e c c io n a r  lo s  ám b ito s  

n o rm a tiv o s  que l a  r e la c ió n  de a d h e s ió n  p ro vo ca  

ta n to  en e l  o rdenam iento  j u r í d i c o  p ú b lic o  como en  

e l  ám bito a s o c ia t iv o .

l . g .  3 En e l  segundo de lo s  ám b itos quedará  p e n d ie n te

d e s v e la r  l a s  c a r a c t e r í s t i c a s  y  v e n t a ja s  de l a  

in t e r v e n c ió n  en l a  n e g o c ia c ió n  c o le c t i v a  

r e q u e r id a  de una h a b i l id a d  c u a l i f i c a d a  cuando se  

in c o rp o ra n  p e rso n a s  con l im it a c io n e s  f í s i c a s .  

Habrá de e s t a b le c e r s e  l a  suma de ra sg o s  

d e f in id o r e s  de una e s t r a t e g ia  c o n t r a c t u a l  

p a ra d ó jic a m e n te  e s t im u la d a  p o r l a  c o n d ic ió n  de 

m in u s v á lid o s  en q u ie n e s  l a  c o n s tru y a n  y  

d e s p lie g a n .

l . g . 4 L a s  r e la c io n e s  la b o r a le s  d e l  c o le c t iv o  a p o rta n

p e c u l ia r id a d e s  que d is t in g u e n  v a r io s  e le m e n to s en 

lo s  s u je t o s ,  y  lo s  in t e r e s e s  ju r íd ic a m e n t e  

p r o t e g ib le s ;  l a  r o t a c ió n  d e l  s u je t o  e m p re sa r io  

con e l  s u je t o  t r a b a ja d o r  en un mismo c o le c t iv o  de 

s u je t o s  a f i l i a d o s  a una misma C o rp o ra c ió n ;

l.g.2 La relación jurídica con afiliación necesita de
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l a  y u x ta p o s ic ió n  de d e re ch o s y  c o n d ic io n e s  

económ icas n a c id a s  unas de l a  r e la c ió n  de  

a f i l i a c i ó n  y  o t r a s  l a b o r a l .  S in  d u d a, de a lg u n a  

p e c u l ia r id a d  más cuando se  aborde e l  co n o c im ie n to  

c o n c re to  de l a  c o n f lu e n c ia .

l . g . 5 La  p ro p ia  e v o lu c ió n  de l a  r e la c ió n  la b o r a l  pondrá

de m a n if ie s t o  e l  v a lo r  p r o t e c t o r  de lo s  

d if e r e n t e s  ord enam ientos a lo  la rg o  de l a  

e v o lu c ió n  de l a  ONCE desde  1938.  C o n c lu s io n e s  que 

s e r v i r á n  p a ra  p ro b a r l a  ín t im a  d e p en d en c ia  de  

m a rg in a lid a d  con d e s p r o te c c ió n  j u r í d i c a .

E l  c a p í t u lo  2 c e n t r a  su  e s t u d io  en l a  e s t r u c t u r a  de l a  

O r g a n iz a c ió n .

L a s  c o n c lu s io n e s  a b a rca n  d if e r e n c ia d o s  a s p e c to s  de lo  que  

c o n s t i t u y e  en s í  l a  d e f in i c ió n  d e l  m odelo ; d esd e  lo s  e lem en to s  

re g la m e n ta r io s  de fu n c io n a m ie n to  h a s ta  e l  a n á l i s i s  de la  

e s t r u c t u r a  de p o d e r, su  c o n f ig u r a c ió n  y  e n la c e  en e l  e x t e r i o r  a 

t r a v é s  de l a  f ig u r a  j u r í d i c a  de l a  t u t e l a .  L a s  más s i g n i f i c a d a s  

son l a s  s ig u ie n t e s :
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2 . a -  P a r t ie n d o  de c r i t e r i o s  s o c io ló g ic o s  se  pueden o b te n e r  

c o n c lu s io n e s  de u t i l i d a d  j u r í d i c a  a l  a n a l i z a r  lo s  m odelos 

de o r g a n iz a c ió n  más s i g n i f i c a t i v o s  e le g id o s  p o r e l  d e re c h o : 

l a s  a s o c ia c io n e s ,  s o c ie d a d e s , c o o p e r a t iv a s ,  fu n d a c io n e s  y  

c o r p o r a c io n e s .  La  u n id ad  de p e rs o n a lid a d  j u r í d i c a  no im p id e  

e l  m an ten im ien to  s o c io ló g ic o  d if e r e n c ia d o  según c u a le s  son  

lo s  a n te c e d e n te s , l a s  c i r c u n s t a n c ia s  y  lo s  o b je t iv o s  de su s  

fu n d a d o re s .

Es un in t e r e s a n t e  punto  de p a r t id a  p a ra  p o s t e r io r e s  a van ce s  

en campos t a l e s  como:

2 . a .1 A l  a b o rd a r  l a  c u e s t ió n  so b re  l a  n a tu r a le z a  de l a

p e rso n a  j u r í d i c a ,  un tema so lam en te  en u n c iad o  que 

e x ig i r á  nuevos e s fu e rz o s ,  se r e f i e r e  a l  d e s g lo s e  

de la s  t e o r ía s  so b re  l a  r e a l id a d  y  l a  e s e n c ia  de 

l a  p e rso n a  j u r í d i c a .

2 . a . 2 E sp e c ia lm e n te  r e f e r id o  a l a s  p e rso n a s  j u r í d i c a s

de t ip o  a s o c ia t iv o  ha quedado p e n d ie n te s  un mayor 

p ro fu n d iz a c ió n  en e l  e s t u d io  de lo s  e le m e n to s  

m a t e r ia le s  y  fo rm a le s  de l a  p e rso n a  j u r í d i c a  t ip o  

a s o c ia c ió n .
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2 . b -  E l  d is e ñ o  de l a  O rg a n iz a c ió n  de lo s  c ie g o s  e s p a ñ o le s  ha 

p u e sto  e s p e c ia l  é n f a s is  en l a  c o n s t r u c c ió n  de un modelo  

d u a l :  p a r t i c i p a t iv o  y  e je c u t iv o .  A l  mismo tiem po m an tien e  

un ám bito  t e r r i t o r i a l  n a c io n a l  con una c la r a  o p ció n  

d e s c e n t r a l i z a d o r a .

Lo s órg anos de p a r t ic ip a c ió n  asximen e l  g o b ie rn o , l a  

r e p r e s e n t a c ió n ,  e l  c o n t r o l  y  l a  p l a n i f i c a c i ó n  de l a  

E n t id a d . Su fu n c io n a m ie n to  in t e m o  se  ase m e ja  más a l a  

a c t iv id a d  de un P a r la m e n to . Y a t r a v é s  de su s  p le n o s ,  queda  

e s t r u c t u r a d o  l a  p a r t ic ip a c ió n  de lo s  c ie g o s  en e l  g o b ie rn o  

de l a  E n t id a d .

Lo s ó rg an o s de e je c u c ió n  asumen l a  g e s t ió n  m ed ian te  una 

e s t r u c t u r a  c e n t r a l  de c a r á c t e r  f u n c io n a l  y  o t r a  

t e r r i t o r i a l ,  d e s c e n t r a l iz a d a  que t ie n d e  a co n fo rm a rse  como 

m odelo d i v i s i o n a l .

No o b s t a n te ,  se  m antienen  s e r io s  p rob lem as de 

fu n c io n a m ie n to  en l a  d e f in i c ió n  de l a  e s t r u c t u r a  de 

a u t o r id a d . La  co m p le jid a d  de su s  in s t i t u c i o n e s  p ro v o ca  una 

e x c e s iv a  p r e v a le n c ia  d e l  p o d er de l id e r a z g o  so b re  lo s  

p ro c e d im ie n to s  de g e s t ió n .  E l l o  e x p l i c a  una in t e n s a  

a c t iv id a d  p o l í t i c a ,  ta n to  en lo a  ám b ito s t e r r i t o r i a l e s  como 

c e n t r a l e s .
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E n t id a d  p e rm ite  p r o fu n d iz a r  en su  e s t u d io ,  ta n to  

desde  l a  p e r s p e c t iv a  d e l  d e re ch o  com parado, como 

d e l p ro p io  d erech o  a d m in is t r a t iv o ,  p r in c ip a lm e n te  

r e f e r id o  a l a s  C o rp o ra c io n e s  como modelo  

o r g a n iz a t iv o ,  menos e v o lu c io n a d o .

2 . b . 2  La  c o m p le jid a d  de lo s  órg anos d e s c r i t o s  p la n te a

d iv e r s o s  problem as de fu n c io n a m ie n to  que han de

s e r  a n a liz a d o s  desde  l a  d e s c r ip c ió n  de l a  

n a t u r a le z a  de l a s  r e la c io n e s  j u r í d i c a s  in t e r n a s  

y  e x t e r n a s ,  que re s p e c t iv a m e n te , son p ro p io s  de 

l a  e s t r u c t u r a  de l a  o r g a n iz a c ió n  y  de su  

a c t iv id a d  en lo s  s e c t o r e s  p ú b lic o s  y  p r iv a d o s .

2 . C -  La  c o in c id e n c ia  de lo s  mismos t i t u l a r e s  de f in a l id a d e s  

d i f e r e n t e s  y  so b re  todo l a  d e sta c a d a  p r e f e r e n c ia  de 

a u to p ro te c c ió n  que m o tiva  l a  e x i s t e n c ia  de l a  ONCE, p ro vo ca  

una c o n s ta n te  c o n t r a d ic c ió n  e n t r e  lo s  o b je t iv o s  de d e fe n sa  

d e l  c o le c t iv o  con lo s  más com unes, que como o r g a n iz a c ió n  

e m p r e s a r ia l ,  t ie n e  de l a  e x p lo t a c ió n  m e r c a n t i l  de un ju e g o .

2.b.l Este modelo recogido por los Estatutos de la
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La  I n s t i t u c i ó n  e s  p rim e ro  una a g ru p a c ió n  de c ie g o s  p a ra  l a  

d e fe n sa  de su s  in t e r e s e s .  D esp u és, g e s t io n a  e l  ju eg o  d e l  

cup ón , de donde o b t ie n e  lo s  r e c u r s o s  eco nóm icos p a ra  

s a t i s f a c e r  su s  n e c e s id a d e s . E s t e  p ro c e so  no ha d e b i l i t a d o  

l a s  m o tiv a c io n e s  p r im e r a s , b á s ic a m e n te , porque se  t r a t a  de 

un c o le c t iv o  con g ran d es l im it a c io n e s ,  y  a l  tiem po ha 

in cre m e n tad o  l a  s i t u a c ió n  e n f r e n ta  o b je t iv o L  de 

d i v e r s i f i c a c i ó n  económ ica y  de em pleo con e s t r u c t u r a  de 

p r o t e c c ió n .  P ro b ab lem en te , l a  c o n f lu e n c ia  y  c o n f ro n ta c ió n  

son comunes a l a s  in s t i t u c io n e s  de g ran  número de  

p a r t í c i p e s ,  aunque en e l  ca so  de l a  ONCE c o e x is t e n  ambas 

e s t r u c t u r a s  con raayor t e n s ió n .

E sp e c ia lm e n te  novedoso se  p re s e n ta  p r o f u n d iz a r  en l a s  

c o n s e c u e n c ia s  que p a ra  l a s  o r g a n iz a c io n e s  c l a s i f i c a d a s  

d e n tro  de l a  d e f in i c ió n  de econom ía s o c i a l ,  e l  fenómeno 

s o c io ló g ic o  y  e m p r e s a r ia l  que s e  d e s c r ib e  en e s t e  c a p í t u lo ,  

con a s p e c to s  p e n d ie n te s  de d e s a r r o l l a r .  E n t r e  o t r o s ;

2 . C . 1  A n á l i s i s  co m p arativ o  de a q u e l la s  e n t id a d e s  que 

nacen  con un im p u lso  p r o t e c t o r  y  su  p o s t e r io r  

e v o lu c ió n  h a c ia  m odelos comimes en e l  ám bito  

m e r c a n t i l .
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a p lic a d o s  a órganos p a r t i c i p a t iv o s  y  su  m e d ic ió n  

a t r a v é s  de p a rám e tro s comunes de ám bito  

s e c t o r i a l .

2 . C . 3  O p cio n es y  c o n s e c u e n c ia s  de a d a p ta c ió n  a l a s

s u g e r e n c ia s  d e l  m ercado de l a s  in s t i t u c io n e s  

c o l e c t i v a s .

2 . d -  La  t ra n s fo rm a c ió n  de l a s  e s t r u c t u r a s  de l a  O rg a n iz a c ió n  han 

v e n id o  im p u lsa d a s  por l a  im p la n ta c ió n  de un p ro c e so  de 

e le c c ió n  d i r e c t a  de lo s  re s p o n s a b le s  de l a  I n s t i t u c i ó n ,  De 

t a l  s u e r t e  que l a  in d e f in ic ió n  j u r í d i c a  de su p ro p ia  

p e rs o n a lid a d  j u r í d i c a  se  ve s u s ta n c ia lm e n te  a l t e r a d a  a l  

im p la n ta r  un p ro ce so  d e m o crá tico  de e le c c ió n .  Con e l l o ,  se  

p ro d uce  e l  cam bio de una e n t id a d  a d m in is t r a t iv a  t ip o  

i n s t i t u c i o n a l  a l a  c o n s t i t u c ió n  de una C o rp o ra c ió n  de 

d e re ch o  p ú b l ic o .  Su n a t u r a le z a  j u r í d i c a  que l a  d e f in id a  por  

su  b ase  a s o c ia t i v a ,  y  por t a n t o , d e m o c rá tic a  y  p o r la  

d e le g a c ió n  de fu n c io n e s  p ú b lic a s  d e n tro  de su s  o b j e t i v o s .

E s ta  t r a n s fo rm a c ió n ,  c la ra m e n te  p e c u l ia r ,  d e n tro  d e l  

D erecho  com parado.

2.c.2 Los probleinaa de la eficacia y el rendimiento
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a b re  l a  p o s ib i l id a d  de p ro fu n d iz a r  en l a s  r e p e r c u s io n e s  que 

a p o rta  e l  d e re ch o  a d m in is t r a t iv o ,  a l  d e re ch o  p o l í t i c o  en la  

im it a c ió n  de un órgano a una a s o c ia c ió n .

D estacam os a lg u n a s  de e l l a s :

2 . d . l  re rm a n e n c ia  de lo s  c r i t e r i o s  que s u s t e n t a  l a  

e x is t e n c ia  de l a  a d m in is t r a c ió n  i n s t i t u c i o n a l  en 

donde co n v iv e n  órganos p a r t i c i p a t iv o s  con órg anos  

p lenam ente  a d m in is t r a t iv o s  y ,  p o r t a n t o ,  

so m e tid as a l  d ere ch o  a d m in is t r a t iv o .  E l l o  p la n te a  

in t e r e s a n t e s  c o n s e c u e n c ia s  en orden a d e f i n i r  la  

n a t u r a le z a  de lo s  a c to s  de l a s  C o ri> o racio n es  

P ú b l ic a s  cuando l a  in t e r v e n c ió n  a d m in is t r a t iv a  

queda l im it a d o  a l a s  fu n c io n e s  de c o n t r o l .

2 . d . 2  E l  p ro ce so  e le c t o r a l  im p lan tad o  en l a  ONCE en e l  

que l a  r e p r e s e n ta c ió n  se  c a n a l iz a  a t r a v é s  de 

g rupos p o l í t i c o s  p la n te a  c u e s t io n e s  de 

c l a s i f i c a c i ó n  n o rm ativ a  r e s p e c t o  de lo s  

m ecanism os de r e p r e s e n t a c ió n  de o t r a s  

c o r p o r a c io n e s .
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Y en l a  misraa l ín e a  de in v e s t ig a c ió n  l a  v a l id e z  

de l a s  normas a p l i c a b le s  a su  a c t iv id a d ,  

e s p e c í f i c a s  o de ám bito  g e n e r a l ,

2 . d . 3  A p l ic a c ió n  de la  f r e c u e n c ia  y  m o dalidad  d e l

p r in c ip io  a s o c ia t iv o  de d e m o c ra t ic id a d  como 

e x p re s ió n  d e l  d erech o  fu ndam enta l re c o n o c id o  en 

e l  a r t í c u lo  22. 1  de l a  C o n s t it u c ió n .

2 . d . 4  Queda p e n d ie n te  d e te rm in a r  l a  im p o rta n c ia  de lo s

v a lo r e s  de p a r t ic ip a c ió n  como d e s a r r o l lo  de la  

id e a  d e l  a r t í c u lo  129. 2  de l a  C o n s t it u c ió n ,  

p r e s e n t a r  e l  modo de g e s t io n a r s e  en la  

o r g a n iz a c ió n , y d e te rm in a r  e l  g rado  y  v a r ia n t e s  

de su  in c o r p o r a c ió n .

2 . e -  La  d e f in i c ió n  a p a r t i r  de 1981 como C o rp o ra c ió n  de D erecho  

P ú b lic o  como d e f in i c ió n  de l a  n a t u r a le z a  j u r í d i c a  de l a  

ONCE, l l e v a  i m p l í c i t o  e l  fu n c io n a m ie n to  de l a s  co m p ete n c ia s  

de Ja A d m in is t ra c ió n  so b re  e s t a s  I n s t i t u c i o n e s .

Lo más r e le v a n t e ,  y  c a s i  ú n ic o ,  se  r e f i e r e  a la s  

co m p e te n c ia s  de c o n t r o l  so b re  e l  com plem ento de lo s  f in e s  

p ú b l ic o s  gue han s id o  d e le g a d o s .
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Desde e s t a  c o n s id e ra c ió n  a d q u ie re  p le n a  v ig e n c ia  l a  

c o n s t i t u c ió n  d e l  C o n se jo  d e l  P ro te c to ra d o  como e l  órgano a 

t r a v é s  d e l  c u a l  se  e je r c e n  l a s  fu n c io n e s  a d m in is t r a t iv a s .  

E l  d e s a r r o l lo  de d ic h a s  fu n c io n e s  ha exp erim en tad o  

d if e r e n t e s  in t e n s id a d e s .  A s í ,  de e n t r e  e l  c a tá lo g o  de 

in s tru m e n to s  de c o n t r o l ;  p r e v io s ,  s im u ltá n e o s  y  

p o s t e r io r e s ,  d u ra n te  e l  p e río d o  1985 a 1990 se  p o te n c ia ro n  

lo s  c o n t r o le s  p r e v io s  y  s im u ltá n e o s . A p a r t i r  de 1991,  con  

l a  p ro m u lg ac ió n  d e l  R e a l D e cre to  358/1991 ha quedado  

in s t a u r a d o s  c o n t r o le s  p o s t e r io r e s .  Con e l l o  se  ha 

p ro p o rc io n a d o  a la  I n s t i t u c ió n  e l  mayor grado de autonom ía  

desd e su  c o n s t i t u c ió n .

S in  em bargo, l a  r e la c ió n  de t u t e la  e n t r e  A d m in is t ra c ió n  y  

C o rp o ra c ió n  no queda a g o tad a . A p arecen  n u evas c u e s t io n e s  

que t ie n e n  que s e r  abo rdadas en p o s t e r io r e s  e s t u d io s ,  

p a r t ie n d o  de l a s  c o n c lu s io n e s  que hemos o b te n id o . Se  

d e s ta c a n  l a s  más s i g n i f i c a t i v a s ;

2 . e . l  La  d e f in i c ió n  de l a  p ro p ia  r e la c ió n  de t u t e la  a 

l a  lu z  de lo s  nuevos p o stu la d o s  c o n s t i t u c io n a le s ,  

e x ig e  d e te rm in a r  su  co n te n id o  y  s i  é s t e  puede s e r  

d e c id id o  u n i la t e r a lm e n t e  p o r l a  A d m in is t r a c ió n ,
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S in  duda, s i g n i f i c a r á  un co n te n id o  d i f e r e n t e  

según s i  lo s  e n te s  p e r te n e z c a n  a l a  

A d m in is t r a c ió n  I n s t i t u c io n a l  o a In s t i t u c io n e s  

p a r t i c i p a t i v a s .

2 . e . 2  Lo s l im it e s  j u r íd i c o s  de lo s  in stru m e n to s  de

c o n t r o l  o b lig a n  a co n o ce r en p ro fu n d id a d  c u a le s  

pueden s e r  su s c o n te n id o s  y  lo s  p ro c e d im ie n to s  de 

a p l i c a c ió n .  S in  duda, p ro v o c a rá  nuevas  

c o n c lu s io n e s  so b re  e l  b inom io f in e s  y  m e d io s.

2 . e . 3  Lo s ám b itos de r e s p o n s a b i l id a d  p o r lo s  a c to s  de

3a C o rp o ra c ió n  y  d e l  P ro te c to ra d o  r e v e la n  la  

n e c e s id a d  de c o n c r e t a r  l a  n a t u r a le z a  de su s  a c to s  

y  l a s  c o n s e c u e n c ia s  de cada co m p e te n c ia .

2 . e . 4  En un a n á l i s i s  más p o s i t i v i s t a ,  e l  nuevo R e a l

D e c re to  358/1991 de 15 de H a rzo , r e g u la  un nuevo  

m arco c o m p e te n c ia l d e l  que s e  d e sp ren d e  e l  

c o n te n id o  de la  a c tu a c ió n  de l a  ONCE en e l  ám bito  

e m p r e s a r ia l .

R e sp e c to  de l a  r e g u la c ió n  d e l  ju eg o  in t r o d u c e  una 

nueva p ro p u e s ta  que puede i n f l u i r ,  no s ó lo  en e l  

ju eg o  d e l  cupón s in o  tam b ién  en e l  r e s t o  de 

ju eg o s  p ú b l ic o s .
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2 . e . s  La  t é c n ic a  de c o n t r o l  p ú b lic o  so b re  l a  

o r g a n iz a c ió n  y  l a  d e la c ió n  de co m p e te n c ia s  

o f i c i a l e s  en fa v o r  de l a  m ism a, p la n t e a  e l  

a n á l i s i s  más g e n e ra l d e l  e j e r c i c i o  p r iv a d o  de  

fu n c io n e s  p ú b l i c a s .

2 . f ~  La  je r a r q u ía  n o rm a tiv a  de l a  C o rp o ra c ió n  s e  c o n c re ta  en dos 

t e x t o s  que a g lu t in a n  lo s  a sp e c to s  más r e le v a n t e s  de la  

C o rp o ra c ió n : e l  R e a l D e cre to  358/1991 de 15 de M arzo y  lo s  

E s t a t u t o s  de l a  ONCE. Su d e p en d en c ia  e s  je r á r q u ic a  y  

co m p le m e n ta ria . E l  p r im e ro , e x p re s ió n  de l a  t i t u l a r i d a d  de 

l a s  co m p ete n c ia s  d e le g a d a s  a l a  ONCE, y  e l  segundo  

r e s u lt a d o  de la s  f a c u lt a d e s  de a u t o r r e g u la c ió n  

c a r a c t e r i s t i c a s  de l a s  e n t id a d e s  de b ase  a s o c ia t i v a .

Son t e x t o s  g e n e r a l i s t a s  e in te g r a d o r e s  a l  aco m eter l a s  

l ín e a s  b á s ic a s  de l a  a c t iv id a d  y  fu n c io n a m ie n to  de l a  

E n t id a d . A s í ,  quedan e s t a b le c id a s :  l a  o r g a n iz a c ió n ,

c o m p e te n c ia s , f i n e s ,  r e la c io n e s  con l a  A d m in is t r a c ió n ,  

f a c u lt a d o s  en l a  e x p lo t a c ió n  d e l ju eg o  d e l  cupón y  d e re c h o s  

y  o b lig a c io n e s  de su s  m iem bros.
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E s  in d u d a b le  que un panorama ta n  g e n é r ic o  y  am p lio  de l a  

n o rm a tiv a  d e j a  p e n d ie n te  c u e s t io n e s  e s p e c ia lm e n te  

im p o rta n te s , ta n to  desde  e l  a n á l i s i s  in t e r n o  de l a s  normas 

como d esd e  e l  punto de v i s t a  e x te rn o , a l  a n a l i z a r lo  en 

r e la c ió n  con o t r a s  normas a p l i c a b le s  a C o rp o ra c io n e s  de 

D erecho  P ú b l ic o .  E n t re  l a s  más d ire c ta m e n te  r e la c io n a d a s  se  

d e s t a c a n :

2 . f . l  La  p r e v a le n c ia  n o rm ativ a  e x ig e  j e r a r q u iz a r  lo s  

d i s t in t o s  n iv e le s  r e g la m e n t a r io s ,  que a l  

e j e r c i t a r  su s  fu n c io n e s  g en eran  c o n f l i c t o s  

c o m p e te n c ia le s  e n t r e  s í  y  r e s p e c t o  de lo s  

d e s t in a t a r io s  de la s  no rm as. L a s  s o lu c io n e s  a lo s  

c o n f l i c t o s  t ie n e n  que s e r  r e s u e l t a s  cuando  

p re v ia m e n te  hayan s id o  d e f in id a s  y  l im it a d a s  l a s  

f a c u lt a d e s  y  o b lig a c io n e s  de cada s u j e t o .

En e s t e  co n te x to  son  s i g n i f i c a t i v o s  lo s  

c o n f l i c t o s  de normas p ro d u c id a s  e n t r e  l a s  

c i r c u l a r e s  d ic t a d a s  p o r lo s  ó rg an o s com petentes  

de la  C o rp o ra c ió n  con l a s  d is p o s ic io n e s  g e n e r a le s  

en e l  ám bito  a d m in is t r a t iv o  y  l a b o r a l .
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g e n e r a le s  que re g u la n  l a  v id a  in t e r n a  de l a s  

C o rp o ra c io n e s  más im p o rta n te s , pondrá de 

m a n if ie s t o  im p o rta n te s  c a r e n c ia s  n o rm a tiv a s  que 

muchas de e l l a s  s ó lo  pueden e x p l i c a r s e  a l  

a n a l i z a r  lo s  a n te c e d e n te s  de cada I n s t i t u c i ó n .  

Aún cuando l a  c u e s t ió n  e s  apuntada en e s t e  

t r a b a jo ,  su  co n te n id o  no se  a g o ta , n i  mucho 

menos, en e sa  e x p o s ic ió n .

E l  c a p ít u lo  3 se  c e n t r a  en e l  e s t u d io  d e l  jueg o  desde  un 

a n á l i s i s  g e n e r a l ,  ta n to  r e f e r id o  a l a  e v o lu c ió n  d e l  s e c t o r  como 

a lo s  r e s u lt a d o s  d e l  s o r te o  d e l cupón. Se d e s a r r o l l a  d esd e  l a  

misma p e r s p e c t iv a  g lo b a l  e in te g r a d o r a , aco tan d o  lo s  a s p e c to s  más 

d e sta c a d o s  y  d e f in id o s  d e l  s e c t o r  d e l  juego  en E sp a ñ a . E s  una de 

l a s  p o cas o c a s io n e s  en l a s  que ha s id o  p o s ib le  d e l im i t a r  lo s

á m b ito s , l a s  c a r a c t e r í s t i c a s  y  lo s  r e s u lt a d o s  económ icos d e l

juego  en E sp a ñ a .

E ra  n e c e s a r io  p a ra  a b o rd a r p o s te r io rm e n te  e l  co n o c im ie n to  

de l a  a c t iv id a d  económ ica p r in c ip a l  de l a  ONCE, A t r a v é s  d e l  

s o r te o  d e l  cupón, l a  o r g a n iz a c ió n  o b t ie n e  lo s  r e c u r s o s  económ icos  

que n e c e s i t a  p a ra  m antener su a c t iv id a d  s o c i a l .

2.f.2 ün análisis comparado de las disposiciones
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P ero  e l  enfoque no ha q u e rid o  o p ta r  p o r e l  e s t u d io  c o n c re to  

y  poirm enorizado d e l  su b p ro d u cto  económ ico que g e s t io n a ,  s in o  que 

com parado con e l  r e s t o ,  a c tu a lm e n te  e x is t e n t e  en e l  m ercado . S ó lo  

a s í  p o d ían  o b te n e rse  c o n c lu s io n e s  más o b je t iv a s  de su  d e s a r r o l lo ,  

y  so b re  to d o , de su s  r e s u lt a d o s .  E l  e s fu e r z o  ha s id o  g ra n d e , 

p r in c ip a lm e n t e , porque p rá c t ic a m e n te  no e x is t e n  a n á l i s i s  

s e c t o r i a l e s  que m anejen r e s u lt a d o s  t o t a le s  y  d e sg lo sa d o s  según  

ae t r a t e  de ju e g o s p ú b lic o s  y  p r iv a d o s .  Y menos aú n , que ju n to  

a c o n c lu s io n e s  e s t r ic t a m e n t e  económ icas s e  in c o rp o ra n  o t r a s  de 

n a t u r a le z a  j u r í d i c a .

3 . a -  E l  d e s a r r o l lo  d e l  s e c t o r  d e l  ju e g o , cuya  f a c t u r a c ió n  

a c t u a l  a s c ie n d e  a c a s i  dos b i l lo n e s  de p e s e ta s  

a n u a le s ,  c a re c e  de un m arco ú n ic o  y  o r i g in a l  de 

d e s a r r o l lo .  P a ra  a f r o n t a r  su  e s t u d io  ha s id o  n e c e s a r io  

a d o p ta r  una s i s t e m á t ic a  de o rd e n a c ió n  y  d e s a r r o l lo  

c l a s i f i c a d a  a p a r t i r  de una d i v i s ió n  p r im e ra ; lo s  

ju eg o s p ú b lic o s  y  p r iv a d o s .

P o s te r io rm e n te , l a  d e f in i c ió n  de su s  c a r a c t e r í s t i c a s  

son c a ta lo g a d a s  p o r lo s  s ig u ie n t e s  p a rá m e tro s ;

N a tu ra le z a  j u r í d i c a  de l a s  e n t id a d e s  que 

g e s t io n a n  lo s  ju eg o s p ú b l ic o s .

C a r a c t e r í s t i c a s  de l a s  S o c ie d a d e s  que g e s t io n a n  

lo s  ju e g o s p r iv a d o s .
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C l a s i f i c a c i ó n  de l a  o f e r t a  de lo s  s u b s e c t o r e s  y  

d e f in ic ió n  de cada uno de lo s  p ro d u cto s  

e x is t e n t e s  en e l  m ercado.

A n á l i s i s  de l a s  p r e f e r e n c ia s  de lo s  co n su m id o res  

y  p r e v is io n e s  a c o r to  y  medio p la z o .

Con lo s  r e s u lt a d o s  de cada uno de lo s  a p a rta d o s  se  o b tie n e n  

l a s  c o n c lu s io n e s  s ig u ie n t e s :

3 . a . l  Lo s ju e g o s cuyos o p e ra d o re s  son p ú b lic o s  o 

se m ip ú b lic o s  m antienen  t o t a l  d e s c o o rd in a c ió n  de 

su a c t iv id a d .  De un la d o  l a s  l o t e r í a s  g e s t io n a d a s  

a t r a v é s  de ONLAE, p e r t e n e c ie n t e s  a l  M in is t e r io  

de Econom ía y  H a c ie n d a . De o t r o  l a  C o m is ió n  de  

Econom ía y  H a c ie n d a . De o t r o  l a  C o m isió n  N a c io n a l  

d e l  Juego con co m p ete n c ia s  en e l  r e s t o  de  

s u b s e c to re s  a e x c e p c ió n  de l a s  Com unidades 

Autónomas con co m p e te n c ia s  t r a n s f e r i d a s ,  

p e r t e n e c ie n t e s  a l  M in is t e r io  d e l  I n t e r i o r .  Y en 

o t r o  a p a rta d o , l a  ONCE c o n tro la d a  a t r a v é s  d e l  

P r o t e c t o r a d o . Además re c ie n te m e n te  s e  han 

in c o r p o r a d o  l a s  l o t e r í a s  a u t o n ó m ic a s ,  

p r in c ip a lm e n te  en C a t a lu ñ a , g e s t io n a d a s  a t r a v é s  

de l a  E n t id a d  c re a d a  p o r d ic h a  Com unidad.
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En lo s  ju eg o s p r iv a d o s , l a  s i t u a c ió n  e s  d i f e r e n t e  

según se  t r a t e  de Com unidades con co m p ete n c ia s  

t r a n s f e r id a s  o no . Lo s o p e ra d o re s son ig u a lm e n te  

v a r ia d o s ,  según c u a l  se a  e l  p ro d u cto  que

g e s t io n e n : c a s in o s ,  b in g o s , m áquinas r e c r e a t i v a s .  

S o c ie d a d e s  de fomento de l a  c r í a  c a b a l l a r .

3 . a . 2 La  o f e r t a  de lo s  su b p ro d u cto s se  c l a s i f i c a  

tam bién  a te n d ie n d o  a l a  n a t u r a le z a  j u r í d i c a  de l a  

e n t id a d  re s p o n s a b le  de su  g e s t ió n  y  de su  régim en  

j u r í d i c o .  En e l  s u b s e c t o r  p ú b lic o  d e s ta c a n  lo s  

p ro d u cto s  g e st io n a d o s  p o r ONLAE: l o t e r í a

n a c io n a l ,  p r im i t iv a ,  b o n o lo to  y  q u in ie la  

f u t b o l í s t i c a .

L a s  l o t e r í a s  autónom as cu yo s p ro d u cto s

p rá c t ic a m e n te  s o lo  e s tá n  d e s a r r o l la d o s  en

C a ta lu ñ a  como: L o to  R a p id , L o to  6/49 y  T r í o .  La  

ONCE con l a  g e s t j j n  d e l  cupón.

En e l  s u b s e c to r  p r iv a d o  lo s  p ro d u cto s  son más 

v a r ia d o s  p r in c ip a lm e n te  en C a s in o s ,  en donde son  

c o m e r c ia l iz a d o s  h a s ta  nueve ju eg o s d i f e r e n t e s

( R u le t a ,  B a c c a ra , punto y  b la n c a , e t c . )
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Y m áquinas r e c r e a t iv a s ,  con t r e s  t ip o s  (A -B  y  C) 

que en B in g o s y  q u in ie la s  h ip ic a s  que m antienen  

un s o lo  p ro d u cto .

3 . a . 3 E l  a n á l i s i s  de l a  demanda e s  más co m p le jo  a l

i n c l u i r  p arám etro s que p ro p o rc io n a n  un buen 

número de v a r i a b l e s ,  según l a  ed ad , s i t u a c ió n  

g e o g r á f ic a  y  t ip o  de ju e g o . S in t e t iz a n d o  p a re c e  

d e s t a c a r  l a  s o l id e z  d e l  cupón de l a  ONCE y  la  

l o t e r i a  p r im it iv a  como lo s  p ro d u cto s  de mayor 

f id e l id a d .

3 . b -  R e sp e cto  de lo s  r e s u lt a d o s  económ icos y  l a s  p r e v is io n e s  de 

e v o lu c ió n , l a  c o n c lu s ió n  más d e sta c a d a  e s  que lo s  

e s p e c t a c u la r e s  c re c im ie n t o s  de lo s  años o c h e n ta , en to m o  

a l  30% in t e r a n u a l ,  han f in a l i z a d o  a p a r t i r  de 1989 con un 

e sta n c a m ie n to  o c re c im ie n to  g lo b a le s  no s u p e r io r  a l  6%. 

P a ra  a lg u n o s  s u b s e c t o r e s ,  l a  s i t u a c ió n  e s  e s p e c ia lm e n te  

d e l ic a d a  como p a ra  lo s  C a s in o s ,  H ipódrom os, M áquinas de  

A z a r .  O t r a s ,  como l a s  L o t e r ia s  A utonóm icas e s t á n  ab o cad as  

a un ro tu n d o  f r a c a s o  económ ico . So lam ente  m an tien en  c i e r t a  

p u ja n z a  l a  L o t e r ía  N a c io n a l,  a p e s a r  d e l  le v e  r e t r o c e s o  de 

l a  L o t e r ía  N a c io n a l,  a pese.r d e l  le v e  r e t r o c e s o  de l a  

L o t e r ía  P r im i t i v a ,  y  e l  Cupón de l a  ONCE, que en 1990 ha 

co n se g u id o  e l  c re c im ie n to  más a l t o ,  de un 11, 4%.
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3 . C -  Desde e l  e s t u d io  de l a s  normas j u r í d i c a s  que re g u la n  e l  

s e c t o r  d e l  jueg o  l a  p rim e ra  c o n c lu s ió n  es# s i n  duda, que e l  

d eso rd enad o  p ro ce so  de t r a n s f e r e n c ia s  a l a s  com unidades  

Autónomas ha o r ig in a d o  un c re c im ie n to  c a s i  a n á rq u ic o  en 

c a s i  to d o s de lo s  s u b s e c to re s  d e l  ju e g o , dando lu g a r  a una 

f r e n é t i c a  a c t iv id a d  r e g la m e n t a r ia ,  d esm enuzad a, 

c o n t r a d ic t o r ia ,  e x ce s iv a m e n te  in t e r v e n c io n is t a  con e s p e c ia l  

a b o ca c ió n  h a c ia  p r e te n s io n e s  r e c a u d a t o r ia s .

E s t a  s i t u a c ió n  de p a r t id a  ha c o n d ic io n a d o  l a  o rd e n a c ió n  

fu t u r a  d e l  s e c t o r .  Ya no e s  p o s ib le  e l  d e s a r r o l lo  

re g la m e n ta r io  u n i t a r io  d e l s e c t o r .  N i s iq u ie r a  de cada  

s u b s e c t o r ;  o in c lu s o  de cada p ro d u c to . So lam ente  podrá  

a v a n z a rs e  m ed ian te  normas r e g la m e n ta r ia s  que p rev iam e n te  

hayan s id o  a co rd a d a s  por to d as l a s  Com unidades Autónomas 

p a ra  que con su  co n sen so  pueda m an ten erse  l a  v ig e n c ia  

g e n e r a l .  S it u a c ió n  que podrá q u ed ar quebrada cuando a lg u n a  

Comunidad d e c id a  no r e s p e t a r  e l  ám bito  de a p l i c a c ió n  

s u b s i d i a r i a .

E s p e c ia lm e n te , d esd e  e l  a n á l i s i s  j u r í d i c o  de l a s  normas que 

re g u la n  e l  ju e g o , han quedado p e n d ie n te s  c u e s t io n e s  

c ie r ta m e n te  co m p le ja s  que r e q u ie re n  d e l  e s t u d io  

e s p e c ia l i z a d o  en un s e c t o r  d e l  D erecho que no ha c e le b ra d o  

to d a v ía  lo s  v e in t e  p rim e ro s años de v ig e n c ia .  D estacam os  

a lg u n a s  de e l l a s :
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lo s  c o r re s p o n d ie n te s  E s t a t u t o s  de A u to n o m ías, con  

c o n te n id o s  d if e r e n c ia d o s  p re s e n ta  d iv e r s o s  

prob lem as que han s id o  d e c id id o s  s i n  que se  

cono zcan  c u a le s  e ra n  l a s  f a c u lt a d e s  d e le g a n te s  

que p o r o m is ió n  a u t o r iz a b a  l a  C o n s t it u c ió n .  E l l o  

p la n t e a r á  in t e r e s a n t e s  c u e s t io n e s  so b re  la  

v ig e n c ia  de muchos de lo s  d e s a r r o l lo s  

re g la m e n ta r io s  que a l  amparo de normas 

E s t a t u t a r ia s  se  han l le v a d o  a cab o .

3 . C . 2  E sp e c ia lm e n te  d e l ic a d o , e n t r e  v a r io s  p o s ib le s ,  es  

a n a l i z a r  l a s  c o n s e c u e n c ia s  de c o m p a t ib i l iz a r  o no 

e l  p r in c ip io  c o n s t i t u c io n a l  de l ib e r t a d  de 

em presa con l a  d iv e r s id a d  de r e q u i s i t o s  

a d m in is t r a t iv o s  so b re  l a  a c t iv id a d  e m p r e s a r ia l  

d e l  juego  p r iv a d o .

3 . C . 3  D e sta ca  p o r su  u rg e n c ia  y  una v e z  c o n t r a s t a d a  l a

d en sa  a c t iv id a d  r e g la m e n t a r ia ,  l a  d e f in i c ió n  de 

j e r a r q u ía ,  v ig e n c ia  y  ám b ito  de cada norma y  de 

é s t a s  con l a s  comunes que d e s a r r o l la n .

3.C.1 La regla competencial y de definición a través de
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juego  una in f lu e n c ia  d e c i s iv a  a l  a f r o n t a r  l a  

r e g u la c ió n  de lo s  muchos porm enores de su  

a c t iv id a d .  S in  em bargo, y  p re c isa m e n te  por l a  

d is p e r s id a d  y  d iv e r s id a d  de le g i s la d o r e s  co n v ie n e  

d e te rm in a r  lo s  p r in c ip io s  o r ie n t a d o r e s  y  

d e te rra in a d o re s  que pueden s e r  l im it a d o s  de l a  

a c t iv id a d  económ ica d e l ju e g o .

3 . C . 5  L a s  normas f i s c a l e s  se  e n cu e n tra n  con un ám bito

en donde in c lu s o  so c ia lm e n te  e s  acep tad o  e l  mayor 

r ig o r  im p o s it iv o . No o b s t a n te , e l  c o n f lu i r  v a r ia s  

a d m in is t r a c io n e s  como d e s t i n a t a r i a s , p la n te a n  

in t e r e s a n t e s  c u e s t io n e s  de ám b itos y  

c o m p e te n c ia s .

3 . C . 6  En e l  e s t r i c t o  ám bito  de lo s  ju eg o s p ú b l ic o s ,  l a

a c t iv id a d  de lo s  s u je t o s  g e s t o r e s  e s  c o n f lu e n c ia  

de normas y  c r i t e r i o s  d i s p a r e s :  e l  r ig o r  e x ig id o  

a l a  p ro p ia  a c t iv id a d  d e l  jueg o  con l a  

f l e x i b i l i d a d  que e l  m ercado e x ig e  cada v ez  con  

mayor in t e n s id a d .  E s ,  a in  duda, un p la n te a m ie n to  

que im p u lsa rá  e l  co n o c im ie n to  de in s t i t u c i o n e s  

con l a  O . N . L . A . E . ,  o l a s  S o c ie d a d e s  de G e s t ió n ,  

en e l  ám bito autonóm ico .

3.c.4 El derecho administrativo ejerce en el sector del
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3 . d -  La  Comunidad Económ ica Europea se  e n f r e n t a  a l a  n e c e s id a d  

de in t e r v e n i r  en e l  s e c t o r  d e l  ju e g o , a n te  l a s  im p o rta n te s  

c i f r a s  de n e g o c io s  que g e n eran . S in  em bargo, l a  p o s ic ió n  de 

lo s  d i f e r e n t e s  p a ís e s  p a re c e  que d e c a n ta rá  l a s  co m p ete n c ia s  

en lo s  r e s p e c t iv o s  p a ís e s  miembros im p id ie n d o  c u a lq u ie r  

p r e t e n s ió n  re g la m e n ta r ia  de l a  Comunidad- Desde lu e g o , en 

lo  que r e s p e c t a  a lo s  ju eg o s p ú b l ic o s ,  p ero  in c lu s o  en lo s  

ju e g o s p r iv a d o s  no son p r e v i s i b l e s  im p o rta n te s  

m o d if ic a c io n e s  a l a s  a c t u a le s  l im it a c io n e s  de hecho a lo s  

p r in c ip io s  de l ib e r t a d  de em presa y  t r a b a jo ,  d e n tro  de l a  

Com unidad.

E l l o  nos s i t u a r á  en lo s  próxim os años con un im p o rta n te  

tema de e s t u d io  d e f in id o ,  e n t r e  e l  p la n te a m ie n to  de la  

l ib e r t a d  de e s t a b le c im ie n t o  p ro p io  de cad a  E sta d o  miembro 

en l a  a c t iv id a d  d e l ju e g o , con l a s  p o s ib i l id a d e s  y  

n a t u r a le z a  de l a s  r e s t r i c c i o n e s  que e l  D erecho n a c io n a l  

puede im poner y  l a s  t é c n ic a s  l e g i s l a t i v a s  de re s p e to  de 

m ínim os a que e l  fenómeno puede d a r  lu g a r .

E l  c a p í t u lo  4 d e s a r r o l l a  l a  d i v e r s i f i c a c i ó n  e m p r e s a r ia l  

l le v a d a  a cabo p o r l a  ONCE como o b je t iv o  de r e n t a b i l id a d  

económ ica a su s  r e c u r s o s  y  como a l t e m a t i v a  de em pleo p a ra  lo s  

t r a b a ja d o r e s  c ie g o s  y  m in u s v á lid o s .
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E s ,  p ro b a b le m e n te , l a  d e c is ió n  raás im p o rta n te  que l a  

O rg a n iz a c ió n  ha tomado an lo s  ú lt im o s  a ñ o s , ta n to  p o r lo s  

r e c u r s o s  económ icos com prom etidos, como p o r lo s  re p a ro s  y  

d i f i c u l t a d e s  que e s t á  provocando en l a  S o c ie d a d . Y s in  em bargo, 

a e s t a s  a l t u r a s  de m il  n o v e c ie n to s  no ven ta  y  dos ,  l a s  dos 

i n s t i t u c i o n e s  so b re  l a s  que se  s u s t e n t a  p a re ce n  i r r e v e r s i b l e s :  

e l  grupo e m p r e s a r ia l  ONCE y  l a  Fu n d ació n  ONCE.

4 . a -  E l  Grupo e m p r e s a r ia l  ONCE fu e  cre ad o  p o r acu erd o  d e l  

C o n se jo  G e n e ra l con fe c h a  30 de O ctu b re  de 1990.  Desde e s t a  

fe c h a  a l a  a c t u a l id a d  se  han id o  c o n fig u ra n d o  l a s  d i s t i n t a s  

c a b e c e r a s :  D iv e r c i s a ,  S u rb a , S e r v io n c e , Ind o n ce  y  F in o n ce  

con l a s  p a r t ic ip a c io n e s  que l a  C o rp o ra c ió n  fu e  r e a l iz a n d o  

a p a r t i r  de 1987.  Hoy puede c o n s id e r a r s e  f in a l i z a d o  e l  

p ro c e so  de o rd e n a c ió n  y  fu n c io n a n d o , to d a v ía  con una c i e r t a  

l e n t i t u d ,  como grupo e m p r e s a r ia l .

4 . b -  D en tro  de l a s  p o s ib i l id a d e s  o r g a n iz a t iv a s  d e l  grupo  

e m p r e s a r ia l  e l  modelo adoptado ha d e s a r r o l la d o  l a s  

c a r a c t e r í s t i c a s  d e l  " c o n t ro l f in a n c ie r o "  como p r o t o t ip o  en 

l a  d e f in i c ió n  de l a s  l ín e a s  de a c t u a c ió n .

4 . C -  La  c u a n t i f i c a c ió n  económ ica de su s  r e c u r s o s  l a  s i t ú a  en un 

m odesto lu g a r  d e n tro  d e l  ra n k in g  de grupos e m p r e s a r ia le s  

e s p a ñ o le s ,  cuyo volum en g lo b a l de c a p i t a l  s o c i a l  se  s i t ú a  

próxim o a lo a  c u a re n ta  y  c u a t ro  m il m il lo n e s  de p e s e t a s .
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4 .d -  E l d e s a r ro llo  d e l grupo ha s u fr id o  lo s  ava ta res de un

nac im ien to  im puesto co n tra  la  re s is te n c ia  de la  

A d m in is tra c ió n  y  de algunos sec to res  em p re sa ria le s . Esta 

s itu a c ió n  ha condicionado su e v o lu c ió n , ya que ha ca re c id o  

de la  p la n if ic a c ió n  p re v ia  necesa ria  para su im p la n ta c ió n . 

La toma de p a r t ic ip a c io n e s  y  la  puesta en marcha de un buen 

número de empresas se sucedieron a tend iendo oportun idades 

de cada momento y no consecuencia de la  e la b o ra c ió n  de un 

p re v io  p la n  e s tra té g ic o .

E l re s u lta d o  más re le v a n te  es la  d is p e rs ió n  de sus

p a r t ic ip a c io n e s ,  que ha provocado un e x tra o rd in a r io  

es fu e rzo  de ordenación y que d e ja  pend ien te  la  u rgen te  

d e f in ic ió n  de su po s ic ionam ien to  en e l  mundo e m p re sa ria l.

4 .e -  Los re s u lta d o s  económicos no pueden a n a liz a rs e

independientem ente de la s  cond ic iones de d e s a r ro llo  de cada 

empresa. No o b s ta n te , y  aún cuando e l tiem po tra n s c u r r id o  

es c o r to ,  se pe rc iben  síntomas de fo r ta le z a  de lo s  secto res 

t u r í s t i c o s ,  de s e rv ic io s  b á s ico s , y  sobre todo la  

im p o rta n te  p re sen c ia  de su sociedad de c a r te ra .  Por e l 

c o n tra r io ,  la s  actuaciones en medios de com unicación y en 

algunos p royectos in d u s t r ia le s  aconsejan d e c is io n e s  de

d e s in v e rs ió n .
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4 . f -  La c o n te s ta c ió n  generada en algunos grupos p o l í t ic o s ,  y 

sobre tod o , en e l  ám bito e m p resa ria l no encuentra 

argumentos s ó lid o s  para l im i t a r  o c o n d ic io n a r lo s  planes 

em presa ria les  de la  ONCE, E l tra ta m ie n to  f is c a l  es, 

básicam ente s im ila r  a l re s to  de la s  sociedades m e rc a n tile s , 

e in c lu s o ,  más de s favo rab le  que o tra s  in s t i tu c io n e s  

s im ila re s ,  como la s  co o p e ra tiva s .

Las cond ic iones ju r íd ic a s  que reg u la n  la  e x p lo ta c ió n  d e l 

so rte o  d e l cupón no son d ife re n te s  a laa  a p lic a b le s  a l

régimen de co n ce s io n a rio , in c lu s o  e l  régimen de 

e x c lu s iv id a d  que c a ra c te r iz a  la s  concesiones 

a d m in is tra t iv a s .

4 .g -  La segunda de la s  in s t i tu c io n e s  creadas para l le v a r  a cabo 

la  d iv e r s i f ic a c ió n  y de empleo es la  Fundación ONCE. Es la  

fó rm u la  o rg a n iz a tiv a  e le g id a  para d e s a r r o l la r  la s  

a c tiv id a d e s  de form ación y  c re a c ió n  de empleo para e l

c o le c t iv o  de m inu svá lidos  no c ie g o s . Su c re a c ió n  re p rese n ta  

un a c to  de s o lid a r id a d  y una opción en fa v o r  de la

in te g ra c ió n  la b o ra l de lo s  m inu svá lidos  a tra vé s  de la

e x p lo ta c ió n  com erc ia l d e l juego.

4 .h -  La sociedad in s tru m e n ta l Fundosa Grupo, S .A . ,  a tra vé s  de 

la  cu a l la  Fundación ONCE está  lle va n d o  a cabo su a c t iv id a d  

más s ig n if ic a d a .
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Está consigu iendo asen ta r un grupo e m p re sa ria l formado por 

pequeñas sociedades, gue ba jo  la  fó rm u la  a d m in is tra t iv a  de 

ce n tro s  de empleo p ro te g id o , p ropo rc ionan  empleo a 

m in u svá lidos  no ciegos en número que supera lo s  dos m il  

t ra b a ja d o re s .

Su im p o rta n c ia  económica, c u a n tif ic a d a  en a lg o  más de d ie z  

m il m illo n e s , supone c o n s o lid a r un p ro ye c to  de in i c ia t i v a  

p r iv a d a , som etido a la s  normas ju r íd ic a s  y re g la s  de 

mercado, que a ve n ta ja  en o b je t iv o s  a l  re s to  de p royectos  

gubernamentales v ig e n te s , no s o lo  en España s in o  en e l  

re s to  de lo s  pa íses de la  Comunidad Autónoma Europea.

4 . i -  Quizás sea e s te  c u a rto  c a p ítu lo  donde queden mayor número 

de in v e s tig a c io n e s  p e n d ie n te s . E l tra n s c u rs o  de a lg o  más de 

c u a tro  años no es tiem po s u f ic ie n te  para g a ra n t iz a r  la s  

conc lus iones de un p royecto  de d iv e r s i f ic a c ió n  tan  

am bic ioso. E l grupo em p re sa ria l y  la  Fundación ONCE 

pro po rc io na n  un r iq u ís im o  ca tá lo g o  de a n á l is is  pend ien tes 

de in v e s t ig a r .  Destacamos algunos de e l lo s :

4 .1 .1  Las normas t r ib u ta r ia s  comparadas con a q u e lla s  
in s t i tu c io n e s  que compaginan a c tiv id a d e s  
económicas con s a tis fa c c io n e s  de o b je t iv o s  
s o c ia le s  adolecen de un e s tu d io  que obtenga la s  

re g la s  de ordenación y la  v ig e n c ia  de algunas de 
BUS excepciones.

En es te  ám bito son muy pocos lo s  e s tu d io s  que han 
abordado un p lan team ien to  in t e g r a l .
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4 . 1 . 2 E l rá p id o  c re c im ie n to  económico de lo s  ú lt im o s

años y  la  p o s te r io r  en trada en un nuevo mercado 

europeo, ha ob lig ad o  a procesos de o rg a n iza c ió n  

y a lia n z a s  e n tre  d ife re n te s  grupos. S in  embargo, 

ta n to  desde parámetros o rg a n iz a tiv o s  y  de 

e f ic a c ia  como netamente ju r íd ic o s ,  la s

necesidades son más acuc ian tes  que la  v ig e n c ia  de 

lo s  a c tu a le s  in s tru m e n to s .

4 . 1 . 3 Por la s  c ita d a s  razones de juven tud  ha quedado

pend ien te  la  in v e s tig a c ió n  más pro funda y 

e s p e c íf ic a  de lo s  parám etros económicos

alcanzados por e l  grupo e m p re sa ria l ONCE. Es una 

ta re a  que podrá abordarse tra n s c u rr id o s  uno o dos 

años.

4 .1 .4  La a c t iv id a d  de fomento de empleo d e s a rro lla d a

por la  Fundación ONCE, e n fre n ta  dos modelos de 

g e s tió n  claram ente d ife re n c ia d o s : e l  que se

construye  a tra vé s  de una Sociedad económica con 

recu rsos procedentes d e l s e c to r d e l juego , con e l  

modelo raás c lá s ic o  lid e ra d o  po r la  A d m in is tra c ió n  

p ú b l ic a  a t r a v é s  de I n s t i t u c i o n e s  

d e s c e n tra liz a d a s .

La comparación de ambos, supondría  a p o rta r  

conc lus iones de indudab le  in te ré s .
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4 . i . 5 La p ro p ia  p o l í t i c a  de d iv e r s if ic a c ió n  de recursos 

y  de empleo form ula  la  pregunta de en qué medida 

y  con qué ca ra c te re s  e l  func ionam ien to  de la  

o rg a n iza c ió n  re ve la  e l  e je r c ic io  de la  l ib e r ta d  

de empresa, a la  lu z  d e l a r t ic u lo  38 de la  

C o n s titu c ió n  como fa c to r  de fomento y  c re a c ió n  de 

empleo.
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