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defensor del DEFENSOR DEL PUEBLO ANDALUZ :I?,f'_: Sljl_'; 12195
pueblo Andaluz "
201600023971
25 JUL 2016
REGISTRO DE SALIDA

Sra. Alcaldesa-Presidenta del
Ayuntamiento de Cérdoba

C/ Capitulares, s/n

14071 - Cérdoba

Sra. Alcaldesa:

Una vez mas nos ponemos en contacto con usted en relaciéon con la queja
registrada en esta Institucion bajo el nUmero de referencia arriba indicado en la que la
parte afectada exponia una serie de hechos que podrian tener la consideracién de
lesivos para determinados Derechos y Libertades reconocidos en el Titulo primero del
Estatuto de Autonomia para Andalucia, en particular para el derecho de participaciéon
en los asuntos publicos (art. 30) y para la garantia de proteccion al consumidor (art.
27).

En este sentido, habiendo realizado un exhaustivo andlisis de Ila
documentacion e informacién obrante en el expediente, consideramos preciso
formularle Resolucién concretada en lo siguiente:

ANTECEDENTES:

l. Con fecha 28 de abril de 2016 fue registrada de entrada en este
Comisionado del Parlamento de Andalucia comunicacion remitida por el Presidente de
la Asociacién de Consumidores y Usuarios en Accién -Facua Cérdoba-, a través de la
cual nos exponia su queja por la composicion de la mesa de trabajo para la
elaboracion de las nuevas tarifas de EMACSA, en la que no estaria previsto que
participen las asociaciones de consumidores y usuarios.

Por otro lado la queja se referia a la falta de respuesta a los escritos dirigidos a
la Alcaldia, con fechas 25 de febrero y 1 de abril de 2016, solicitando la inclusion de la
asociacion en dicha comision para dar voz y voto a los consumidores.

Il. Reunidos cuantos requisitos formales resultan exigidos por el apartado
primero del articulo 16 de la Ley 9/1983, de 1 de diciembre, del Defensor del Pueblo
Andaluz, esta Instituciébn acorddé admitir a tramite la queja y, consiguientemente,
solicitar a esa Administracién el preceptivo informe asi como interesar la necesidad de
resolver expresamente la solicitud formulada.

Il Con fecha 20 de junio de 2016 se ha recibido la respuesta del
Ayuntamiento de Cérdoba acreditando la remision de comunicacion al Presidente de
Facua Cérdoba respondiendo a su peticién en sentido negativo, de acuerdo con el
informe técnico elaborado por EMACSA.
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En el citado informe, cuya copia también se ha facilitado a esta Institucion, se
parte de que la creacibn de la comision de trabajo como fase previa para la
elaboracion de tarifas del servicio de abastecimiento de agua es un acto de caracter
voluntario aprobado por el Pleno del Ayuntamiento de Cérdoba.

Se argumenta que la participacién ciudadana en esta fase no esta contemplada
en el Decreto 365/2009, de de 3 de noviembre, por el que se regulan los
procedimientos administrativos en materia de precios autorizados de ambito local en
Andalucia. Si resulta obligatoria a través de la consulta que debe realizarse a los
representantes de consumidores y usuarios, entre otros, segun establece el articulo 7
de dicho Decreto.

En relacién con las normas invocadas por Facua Cérdoba para acreditar su
derecho a participar en la comisién de trabajo sefala el informe técnico que se trata de
organos colegiados de participacién administrativa y social en los que se incluyen los
representantes de las asociaciones gque agrupan a consumidores y usuarios, cuya
definicibn ha quedado regulada por Decreto 477/2015, de 17 de noviembre, sin que
haya ninguna referencia a una comisién relacionada con la fijacion de tarifas del ciclo
integral del agua.

Por todo ello el Ayuntamiento no estaria en la obligacion de admitir a Facua
como parte de la comision de trabajo creada para aprobacion de las tarifas de
EMACSA.

En base a los referidos antecedentes, conviene realizar a la Administracion
actuante las siguientes

CONSIDERACIONES:
Primera.- Sobre la participaciéon ciudadana.

La participacion ciudadana se configura como uno de los elementos esenciales
de la vida demaocratica, teniendo su asiento en el bloque de constitucionalidad.

Asi, ya el articulo 9.2 de la Constitucién espafiola encomienda a los poderes
publicos que faciliten la participaciéon de todos los ciudadanos en la vida politica,
econdmica, cultural y social.

En el mismo sentido se pronuncia el articulo 10.1 del Estatuto de Autonomia de
Andalucia (EAA), estableciendo como uno de los objetivos basicos de la Comunidad:
«La participacién ciudadana en la elaboracion, prestacion y evaluacion de las politicas
publicas, asi como la participacién individual y asociada en los ambitos civico, social,
cultural, econémico y politico, en aras de una democracia social avanzada y
participativa» (art. 10.3.19°).

El articulo 23.1 de la Constitucibn consagra el derecho a participar en los
asuntos publicos, no sélo a través de representantes elegidos por sufragio sino
también directamente.
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Asimismo, el articulo 30 EAA reconoce el derecho de participacion politica,
siendo una de sus vertientes la del derecho a participar activamente en la vida publica
andaluza a través de los mecanismos necesarios de informacion, comunicacion vy
recepcién de propuestas.

No debemos olvidar que el derecho a una buena administracion (art. 31 EAA)
también comprende el derecho de todos ante las Administraciones Publicas a
participar plenamente en las decisiones que les afecten.

La Constitucion también consagra la participacion ciudadana en la la toma de
decisiones administrativas como elemento necesario de la definicion del Gobierno y la
Administracion (art. 105.a).

Desde estos principios se ha ido evolucionando en la concepcién de la
ciudadania, que ha pasado de la vision tradicional de “administrado” o destinatario de
las normas o decisiones administrativas a un papel activo, tanto en el control de la
accion de gobierno y administracion como en la toma de decisiones que les incumben.

La democracia participativa se configura asi como un plus necesario a la
democracia representativa que se limita a depositar el voto en las urnas cada cuatro
afos.

En esta linea se habla ya de un “gobierno abierto” cuyos principios inspiradores
deben ser la transparencia y la participacion.

Para reforzar este modelo de gobierno se han aprobado normas de caracter
estatal y autonémico que regulan las obligaciones de transparencia y acceso a la
informacién, asi como buen gobierno, cuyo eje vertebrador es la idea de la necesaria
participacion ciudadana.

Resultan bastante clarificadores los términos empleados en la Exposicién de
Motivos de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacién publica y buen gobierno:

«La transparencia, el acceso a la informacién publica y las normas de
buen gobierno deben ser los ejes fundamentales de toda accidon politica. Sélo
cuando la accién de los responsables publicos se somete a escrutinio, cuando los
ciudadanos pueden conocer cémo se toman las decisiones que les afectan, co6mo
se manejan los fondos publicos o bajo qué criterios actian nuestras instituciones
podremos hablar del inicio de un proceso en el que los poderes publicos
comienzan a responder a una sociedad que es critica, exigente y que demanda
participacion de los poderes publicos.»

En parecidos términos se pronuncia nuestra Ley 1/2014, de 24 de junio, de
Transparencia Publica de Andalucia:

«La transparencia es inherente a la democracia y constituye una pieza
fundamental para el establecimiento de una sociedad democratica avanzada, que
es uno de los objetivos proclamados en el preambulo de nuestra carta magna.
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Sin el conocimiento que proporciona el acceso de los ciudadanos a la
informacion publica, dificilmente podria realizarse la formacién de la opinion
critica y la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica,
cultural y social, un objetivo irrenunciable que los poderes publicos estan
obligados a fomentar (articulos 9.2 de la Constitucion y 10.1 del Estatuto de
Autonomia para Andalucia).

También la evaluacion de programas y politicas publicas se reconoce
como un instrumento operativo para cumplir objetivos de transparencia. Asi, la
Junta de Andalucia se marca como objetivo avanzar en el disefio de un sistema
andaluz de evaluacion de politicas publicas, conforme al articulo 138 del Estatuto
de Autonomia y en orden a la mayor transparencia en la gestién publica.

La presente ley tiene por objeto profundizar en la transparencia de la
actuacion de los poderes publicos, entendida como uno de los instrumentos que
permiten que la democracia sea mas real y efectiva. Esta no debe quedar
reducida al mero ejercicio periddico del derecho de sufragio activo. Nuestro
ordenamiento juridico exige que se profundice en la articulacion de los
mecanismos que posibiliten el conocimiento por la ciudadania de la actuaciéon de
los poderes publicos, de los motivos de dicha actuacién, del resultado del mismo
y de la valoracién que todo ello merezca.»

En el &mbito de la prestacion de servicios locales, la Ley 5/2010, de 11 de
junio, de Autonomia Local de Andalucia, establece una serie de principios
inspiradores, entre ellos, la transparencia en la actuacion administrativa (art. 27).

Asimismo se hace eco del papel que juega la participacion al reconocer que los
municipios podran desarrollar sus competencias propias en materia de establecimiento
y desarrollo de estructuras de participacion ciudadana (art.9.26).

Segunda.- Sobre la participacién en materia de aguas.

Antes de que se aprobaran las normas sobre transparencia publica ya existian
previsiones normativas relacionadas con las obligaciones de transparencia en materia
de medio ambiente.

Asi, el convenio de Aarhus, sobre acceso a la informacién, participacion del
publico en la toma de decisiones y acceso a la justicia en materia de medio ambiente,
gue fue ratificado por Espafia en diciembre de 2004, y la Ley 27/2006, de 18 de julio,
por la que se regulan los derechos de acceso a la informacion, de participacion publica
y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente.

Sefialaba su Exposicion de Motivos:
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«(...) la Ley se limita a establecer aquellas garantias y principios que
deben ser observados por todas las autoridades publicas ante las que pretendan
ejercerse los derechos de acceso a la informacién, participacion y acceso a la
justicia en materia de medio ambiente, sin entrar a regular el procedimiento para
su ejercicio. Pues en la medida en que se reconocen derechos que contribuyen a
hacer efectivos los derechos, pero también los deberes, proclamados en el
articulo 45 de la Constitucion, constituyen una herramienta decisiva para reforzar
la participacion de la sociedad civil en el proceso politico de toma de decisiones,
ya que la implantacién de un modelo de desarrollo sostenible depende, en buena
medida, de la efectiva participacion de la sociedad civil en el proceso politico
decisorio, de manera que durante el debate se hayan tenido en cuenta las
informaciones y aportaciones que haya podido realizar cualquier persona
interesada y en el resultado final sean palpables y tangibles las preocupaciones y
consideraciones de caracter medioambiental.

Esta idea, expresamente recogida en la Declaracién de Rio de Janeiro
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, cuyo principio nimero 10 establece que
la mejor manera de gestionar los asuntos ambientales es contar con la
participacion de todos los ciudadanos, encuentra su razon de ser Ultima en la
necesidad de avanzar hacia la transformacion del modelo de desarrollo, basada
en planteamientos democraticos que postulan la participacion activa, real y
efectiva de la sociedad civil como Unica via para, en primer lugar, legitimar las
decisiones que se hayan de adoptar y, en segundo lugar, garantizar su acierto y
eficacia en el terreno practico.»

En el @&mbito de aplicacion de esta Ley se incluian, a los efectos del derecho de
participacion publica, los planes, programas y disposiciones de caracter general
relacionados con el medio ambiente y, entre éstos, los que afectan a la materia de
aguas.

La Ley 27/2006, sin embargo, se remite a lo dispuesto por la legislacion
especifica en lo relativo a la participacion del publico en planes y programas en
materia de aguas.

El Texto refundido de la Ley de Aguas y la Ley de Aguas de Andalucia dejan
plasmada la importancia de la participacion social en los procesos de planificacién
hidrol6gica y crean 6rganos especificos para su canalizacion.

Si bien dichos procesos exceden del objeto de las disposiciones que puedan
aprobarse en torno a las tarifas de agua, lo cierto es que éstas también llevan
incorporadas decisiones que pueden afectar a la gestion sostenible y a la proteccién
de los recursos hidricos.

En este sentido, ya en el Acuerdo andaluz por el agua quedoé reflejado, como
uno de los vectores de la politica del agua, un sistema de tarificacion adecuado para
recuperar, en la medida de las capacidades econdmicas, los costes de la gestién del
agua, incluidos los costes ambientales, y que al tiempo incentive un uso responsable.
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También se hacia referencia a la gestion del agua basada en la calidad del
servicio que se presta a la ciudadania, con compromisos explicitos y la participacion
activa de los agentes sociales y econémicos.

Esta Institucién también ha tenido ocasion de pronunciarse sobre el asunto de
la participacion ciudadana en los procesos de discusién y determinaciéon de las
politicas del agua.

Ya en el Informe Especial “Los servicios domiciliarios de agua en Andalucia”
(2005) haciamos referencia a que el caracter esencial del agua y la dimensién
colectiva que tiene cualquier proceso de decision sobre este elemento provoca la
necesidad de contar con criterios nacidos desde las aportaciones mas enriquecedoras
de toda la sociedad afectada.

Sefaladbamos que resultaba necesario mejorar la definicion del papel de las
asociaciones de consumidores, usuarios y colectivos vecinales o de vocacion
medioambiental en los procesos de discusion sobre estas politicas.

En el méas reciente Informe Especial “Servicios de suministro de agua.
Garantias y derechos” (2015), hemos incluido expresamente entre las
Recomendaciones formuladas que se mejoren los mecanismos Yy cauces de
participacion ciudadana en la regulacion, organizacion y gestién de los servicios agua.

Finalmente, nos parece oportuno sefialar que el propio Pleno del Ayuntamiento
de Cdrdoba, en sesién celebrada el 13 de octubre de 2015, aprobaba una mocion para
su adhesion al Pacto Social por el Agua.

Precisamente la participacion ciudadana es uno de los principios
fundamentales del modelo de gestion que propugna, en la linea de la Convencién de
Aarhus y la Ley 27/2006.

Esta participacion se traduce tanto en la rendicion de cuentas y el acceso a la
informacién como en la adopcién de decisiones, sefialando que “es preciso promover
nuevas formas de control social y de democracia participativa, que garanticen
transparencia y participacion ciudadana efectiva y proactiva ”.

Tercera.- Sobre el papel de las asociaciones de consumidores y usuarios.

El articulo 51.2 de la Constitucion atribuye a los poderes publicos el fomento de
las organizaciones de consumidores y usuarios y dispone que deberan oirlas en las
cuestiones que puedan afectar a aquéllos.

Por su parte el articulo 27 EEA garantiza a los consumidores y usuarios el
derecho a asociarse, asi como a la informacion, formacion y proteccion en los términos
que establezca la ley. También remite a la ley la regulacién de los mecanismos de
participacion y el catédlogo de derechos del consumidor.

El legislador autondmico se hace eco de dichos mandatos a través de la Ley
13/2003, de 17 de diciembre, de Defensa y Proteccion de los Consumidores y
Usuarios de Andalucia (LDPCUA).
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En el catdlogo de derechos de las personas consumidoras incluye la
constitucion de organizaciones y asociaciones de consumidores, a través de las cuales
ejerceran la participacién en las actividades de las instituciones publicas andaluzas
gue directamente les afecten, la audiencia en consulta para la elaboracién de las
disposiciones de caracter general que puedan interesarles o afectarles y la
representacion de los derechos e intereses reconocidos y protegidos en la propia
LDPCUA (art. 4.4 LDPCUA).

Las asociaciones de consumidores y usuarios se configuran como cauce de
participacidon en los asuntos publicos que les afecten, asi como de representacion,
consulta y defensa de los derechos e intereses de los consumidores (art. 28
LDPCUA).

Se consideran organizaciones y asociaciones de personas consumidoras y
usuarias aquellas cuyo objeto social sea la defensa, informacién, educacion,
formacion, asistencia y representacibn de sus personas asociadas como
consumidoras, asi como la defensa de los intereses colectivos de la ciudadania en
cuanto a su condicién de personas consumidoras en general (art. 29 LDPCUA).

Esta legitimacion para actuar en nombre y representacion de los intereses
generales de las personas consumidoras y usuarias se atribuye exclusivamente a las
asociaciones de personas consumidoras y usuarias constituidas conforme a lo previsto
en el Texto Refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios y otras Leyes complementarias, en la LDPCUA y en el Decreto 121/2014, de
26 de agosto, por el que se regula el régimen juridico y el Registro de Asociaciones y
Organizaciones de personas consumidoras y usuarias de Andalucia.

Ademas, determinadas asociaciones de consumidores y usuarios que reunan
los requisitos establecidos reglamentariamente (art. 10 del citado Decreto 121/2014)
acceden a la condiciébn de mas representativas de Andalucia. Actualmente serian
Adicae-Andalucia, Al-Andalus, Facua Andalucia y UCA-UCE.

Entre los beneficios que supone dicha condicion se encuentra el de su
incorporacién al Consejo de las Personas Consumidoras y Usuarias de Andalucia, que
se configura como maximo érgano de consulta y representacion en la Comunidad
Auténoma de Andalucia.

En concreto, entre las funciones que se le asignan se incluyen las de formular
cuantas propuestas deban ser consideradas de interés en materia de proteccién de los
consumidores y la de asesorar a los érganos de las distintas Administraciones
Publicas con competencias en materia de proteccion de los consumidores (art. 39.3
LDPCUA).

Cuarta.- Conclusiones

Debemos hacer notar que nos parece muy loable la creacién de una comision
de trabajo para revisar la estructura tarifaria de las contraprestaciones econémicas a
percibir por los servicios que presta EMACSA.
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Efectivamente la creacién de una comisién de este tipo no se trata de una
obligacién que venga impuesta por norma expresa aungue si creemos que responde a
los principios que debe inspirar toda actuacion publica y, en particular, la relacionada
con las decisiones que afecten a la prestacion del servicio de agua..

Segun hemos podido conocer, fue el Consejo de Administracion de EMACSA
guien acordd la constitucion de esta comision de trabajo, integrada por un
representante de cada grupo municipal, un representante de cada uno de los
sindicatos CC.0O0. y UGT, un representante del comité de empresa, el gerente y tres
representantes del movimiento ciudadano.

Es muy posible que por criterios de agilidad y para facilitar la toma de
decisiones se haya decidido limitar la participacion ciudadana a estos tres
representantes.

Aunque dicha participacién también puede tener su voz a través de los grupos
politicos y sindicatos, en principio parece que la participacion ciudadana directa habria
quedado muy limitada.

Por otra parte, desconocemos quienes son los sectores sociales que habran
sido llamados a participar en la comision en representacion del movimiento ciudadano
y qué criterios se habran empleado para la asignacion de estas plazas.

Lo que nos parece un error es que no se haya incorporado a las asociaciones
mas representativas de los intereses de consumidores y usuarios, cuando son éstos
los destinatarios de las tarifas de EMACSA.

Recordemos que la participacion se configura como instrumento no sélo de
control de la actuacion administrativa sino también en la fase de toma de decisiones,
por lo que una vez se adopta la decision de dar cabida a la participacion en el proceso
previo a la presentacién de unas tarifas lo que carece de sentido es excluir al sector
gue resulta directamente afectado.

En el caso concreto de Facua, ademas, tenemos conocimiento de su
implicacion en otros procesos de elaboracion de tarifas del ciclo integral del agua.

Podemos destacar que recientemente ha participado activamente en la
modificacion de las tarifas de Malaga, por lo que su experiencia puede aportar muchos
conocimientos en el debate que se plantea en el momento de repartir los costes del
servicio para que tengan un reflejo justo en las tarifas que debe abonar la ciudadania.
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La transparencia y participacion en dicho proceso resultan especialmente
notables, habiéndose constituido una mesa de trabajo a la que se incorporaron grupos
politicos, las tres Asociaciones de Consumidores con presencia en el Consejo de
Consumidores y Usuarios de Andalucia. En el proceso también se conté con la
participacion de las Asociaciones de Vecinos, Asociaciones Ecologistas y
representantes del Colegio de Administradores de Fincas. Asimismo se animé a todos
los representantes de colectivos a que presentaran propuestas para que pudieran ser
analizadas y consideradas. De todo ello se ofrecio cumplida informacion a través de la
web de Emasa y mediante notas de prensa.

A nuestro entender el proceso participativo llevado a cabo en Malaga para la
aprobacion de las nuevas tarifas de EMASA constituye un modelo a seguir para otras
entidades y se configura como un ejemplo de buena practica de participacion
ciudadana que deberia servir de referente para la toma de decisiones por parte de
otros municipios.

En este sentido, no podemos sino abogar porque se produzca una
reconsideracion de las decisiones adoptadas por el Ayuntamiento de Cérdoba en
relacién con la participacion de las asociaciones de consumidores en la comision de
trabajo creada para la determinacion de las tarifas de EMACSA a fin de evitar que
resulte desvirtuada una iniciativa que se presentaba como modélica en el ambito de la
promocion de los procesos participativos y del empoderamiento ciudadano en relacién
con la toma de decisiones en el ambito publico.

A la vista de las anteriores consideraciones y de conformidad con lo
establecido en el apartado primero del articulo 29 de la Ley 9/1983, del Defensor del
Pueblo Andaluz, se le formula la siguiente RESOLUCION:

RECOMENDACION: Que, de acuerdo con los principios de participacion y
gobierno abierto, se invite a las asociaciones de defensa de las personas
consumidoras con mayor representacion en la localidad a participar en la comision de
trabajo creada para la elaboracion de las tarifas de EMACSA o, en todo caso, que se
dirija solicitud de participacion al Consejo de las Personas Consumidoras y Usuarias
de Andalucia para que éste designe un representante.

Esperamos confiadamente que, de conformidad con lo dispuesto en el
apartado primero del articulo 29 de la Ley 9/1983, de 1 de diciembre, del Defensor del
Pueblo Andaluz, en el plazo no superior a un mes nos facilite respuesta escrita a la
presente Resolucion donde ponga de manifiesto la aceptacién de la Recomendacion
formulada o, en su caso, exponga las razones que estime oportunas para no
aceptarla.
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Muy atentamente,

Jesus Maeztu Gregorio de Tejada
Defensor del Pueblo Andaluz

de expediente de queja indicado en la parte superior de este escrito.
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Le rogamos que en las sucesivas comunicaciones que nos dirija sobre el asunto planteado, haga
mencién a
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