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RESUMEN

A raiz de la Directiva 2006/123/ce del Parlamento Europeo y
del Consejo de 12 de diciembre de 2006 relativa a los servicios
en el mercado interior, se esta creando una realidad social que
afecta a la metodologia de las inspecciones que realiza la Admi-
nistracion. Para adaptar el procedimiento a las exigencias euro-
peas se deben potenciar las inspecciones y emigrar de la
inspeccion tradicional a una inspeccion por objetivos.

La metodologia actual de las inspecciones es similar a un
sistema de control de producto, cuya finalidad es garantizar
que una actividad o instalacion se ajusta a la norma. Dicho sis-
tema conlleva un sobrecoste de recursos y, ademas, se trata
de un sistema lesivo e injusto. En cambio, la inspeccién por
objetivos es un sistema basado en la consecucion de objeti-
vos para la globalidad de las actividades o instalaciones, lo
que permite ajustar los recursos personales, técnicos y eco-
némicos de la Administracion con la finalidad de ser mas uni-
formes, objetivos, menos lesivos, etcétera.

El uso de tabletas PC y similares nos permitira, entre otras
cuestiones, realizar checklists in situ, pequeiios calculos, prein-
formes automaticos, informes y diagramas de Pareto, recopi-
lar los expedientes, filtrar la informacion y usar sistemas ale-
atorios. Todo aportara otros beneficios, como la reduccion de
tiempos y costes de personal.

Recibido: 11 de enero de 2011
Aceptado: 23 de marzo de 2011

Palabras clave
Inspecciones, Administracion, directiva de servicios, instalaciones,
legislacion

ABSTRACT

Introduction: Following the Directive 2006/123/EC of the Euro-
pean Parliament and the Council of 12 December 2006 on ser-
vices in the domestic market, a social reality is being created
which affects the methodology of inspections carried out by the
Administration. In order to adapt the procedure to European
requirements there needs to be a strengthening of inspections,
and a movement from traditional inspections to objectives based
inspections.

The current methodology of inspections is similar to a pro-
duct control system, which aims to ensure that an activity or
facility conforms to standards. This system involves extra
resource costs and it is a harmful and unfair system. In con-
trast, objectives based inspections are a system based on
the achievement of objectives for the entirety of the activities
or facilities, allowing the adjustment of the Administration's
personal, technical and economic resources in order to be more
standardized, objective, less harmful, etc.

The use of PC tablets and the like will enable us, among
other things, to conduct check list in-situ, small calculations,
pre-automatic reports, reports and Pareto diagrams, collect
records, filter the information and use random systems. All this
also implies other benefits such as reduction of staff time and
costs.
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La Directiva 2006/123/CE del Parla-
mento Europeo y del Consejo de 12 de
diciembre de 2006 relativa a los servicios
en el mercado interior, conocida como
directiva Bolkestein, directiva del fonta-
nero polaco o simplemente directiva de
servicios, pretende consagrar la liber-
tad de establecimiento de los prestado-
res de servicios y la libre circulacién de
los servicios, manteniendo, al mismo
tiempo, un nivel elevado de calidad en
los servicios. Es, por tanto, uno de los
pilares junto con las de libre circula-
cién de mercancias, personas y capitales,
para la creacién de un mercado dnico
europeo real.

La directiva pretende armonizar el
mercado de los servicios en Europa,
dejando libertad al legislador de cada
Estado miembro para que pueda apli-
car sus propias soluciones. Para conse-
guir este reto, segin el Informe sobre la
transposicion de la directiva de servicios del
29 de abril de 2008, ha obligado a eva-
luar alrededor de 7.000 normativas y pro-
cedimientos, de las cuales alrededor de
3.000 se ven afectadas y se pretende
suprimir alrededor de 1.300 autoriza-
ciones y requisitos.

De acuerdo con el articulo 9, ade-
mds de obligar que un régimen autori-
zatorio no sea discriminatorio, prohibe

la existencia de cualquier autorizacién
que no esté justificada por una razén
imperiosa de interés general (RIIG). Por
consiguiente, las autorizaciones que tie-
nen como objetivo regular el mercado
como las que tienen por objetivo regu-
lar la calidad deberian desaparecer. Asi-
mismo, cuando la autorizacién esté jus-
tificada por una RIIG, solo serd posible
cuando esta sea ponderada y propor-
cionada con su objetivo, ya que no se
puede alcanzar mediante una medida
menos restrictiva, en concreto porque un
control posterior se producirfa demasiado
tarde para ser realmente eficaz.

Unos de los mayores problemas que
se plantea, es que la directiva define
RIIG como “razén reconocida como
tal en la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia, incluidas las siguientes: el orden
publico, la seguridad publica, la protec-
cién civil, la salud publica, la preserva-
cién del equilibrio financiero del régi-
men de Seguridad Social, la proteccién
de los consumidores, de los destinatarios
de servicios y de los trabajadores, las exi-
gencias de la buena fe en las transaccio-
nes comerciales, la lucha contra el fraude,
la proteccién del medio ambiente y del
entorno urbano, la sanidad animal, la
propiedad intelectual e industrial, la con-
servacion del patrimonio histérico y artis-
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tico nacional y los objetivos de la politica
social y cultural”. Hasta aqui parece que
no afectaria a muchas de las autorizacio-
nes existentes, pero debemos tener en
cuenta que:

— Por una parte, dichos vocablos en
la jurisprudencia europea no son equi-
parables a la espafiola: por ejemplo, para
que se pueda considerar una RIIG por
razén de seguridad publica, debe haber
un riesgo real y suficientemente grave.
Véase Sentencia de 10 de julio de 1984,
Campus Oil, asunto 72/83, apartado 34,
Sentencia de 18 de junio de 1998, Cor-
sica Ferries, asunto C-266/96, Sentencia
de 14 de diciembre de 2006, Comision
contra Austria, asunto C-257/05, y juris-
prudencia mencionada en la misma. Por
consiguiente, ¢la apertura de un estable-
cimiento comercial de pequefias dimen-
siones crea un riesgo real y grave? Evi-
dentemente, no.

— Por otra parte, aunque haya una
RIIG, la directiva obliga a que estos pro-
cedimientos sean ponderados y propor-
cionados, haciendo hincapié en contro-
les posteriores al inicio de la actividad.

La directiva introduce fuertes medi-
das simplificadoras y de calidad, ademads
de la obligacion de evaluar todos los regi-
menes de autorizacién para que se cam-
bien si es preciso. Las medidas de cali-
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dad van direccionadas a la informacién
al consumidor, a la posibilidad de exigir
seguros y garantias de responsabilidad
profesional, asi como a fomentar que los
prestadores aseguren de forma volunta-
ria la calidad de los servicios mediante
certificaciones o evaluaciones con orga-
nismos independientes o etiquetas y car-
tas propias de calidad.

En Esparia, en la mayoria de los casos,
el legislador, para suprimir el régimen
autorizatorio, ha recurrido a la declara-
ci6én responsable, figura que se ha intro-
ducido mediante la modificacién de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administracio-
nes Publicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun (LRJAP.PAC). Su
repercusiéon es muy importante porque
pasaremos al concepto anglosajon, des-
apareciendo o modificando el concepto
de responsabilidad patrimonial de la
Administracién.

La problemdtica surge porque el
Estado y también muchas comunidades
auténomas, han publicado leyes, reales
decretos o decretos 6mnibus y similares,
eliminando o simplificando el control
previo, pero sin prever de forma expresa
un régimen sustitutorio posteriormente
y tampoco, por desgracia, se han modi-
ficado los regimenes sancionadores.

De acuerdo con el articulo 129 de
LRJAP.PAC, los particulares tendrin
derecho a ser indemnizados por las
Administraciones pablicas correspon-
dientes, de toda lesién que sufran en cual-
quiera de sus bienes y derechos, salvo en
los casos de fuerza mayor, siempre que
la lesién sea consecuencia del funciona-
miento normal o anormal de los servi-
cios publicos.

La directiva no establece ningtn sis-
tema de inspeccién que realizar por la
Administracién, pero si que ha provo-
cado una migracién de la autorizacién
previa al funcionamiento hacia un con-
trol posterior, dada la naturaleza juridica
de las instituciones que deben velar por
el objetivo que se pretende cubrir con la
autorizacién y que no pueden rehuir de
sus responsabilidades. Este cambio nor-
mativo estd creando una realidad social
que afecta a la metodologia de las ins-
pecciones que realiza la Administracion.

La inspeccion tradicional

En un régimen autorizatorio convencio-
nal, la Administracién realiza un control
previo del expediente, normalmente revi-
sando un proyecto técnico, y en caso de
deficiencias se informa desfavorable-
mente para que se solucione. Una vez
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subsanadas las deficiencias se autoriza la
instalacién o el inicio de la actividad. Este
funcionamiento llegaba a ser perverso,
ya que obligaba al funcionario a una revi-
si6n exhaustiva de la documentacion téc-
nica, por lo que los técnicos de parte se
podian relajar.

Por dicha razén, en muchos regime-
nes autorizatorios la inspeccidn es
minima, ya que el técnico habri subsa-
nado las deficiencias al inicio. Por tanto,
cuando se hace una inspeccion tradicio-
nal se realiza pensando solo en la acti-
vidad o en la instalacién en concreto.
Tanto en la visita in situ como en el
informe del proyecto, se comprueba que
estd conforme a derecho y que cumple
con el objetivo de los reglamentos. Por
norma general, no existe una planifica-
cién de la inspeccién que limite el alcance
de la misma. Es decir, haciendo una ana-
logia con los sistemas de produccién es
un enfoque hacia el control del producto,
lo que parece l6gico ya que una instala-
cién o actividad no es un producto en
serie.

Necesidad de cambio

Si se elimina el régimen autorizatorio
podria suponer una falta eficiencia ya que
por un lado, no habra un control admi-
nistrativo previo y, por otro, o no se ins-
peccionard o no se dard alcance con las
tareas de inspeccion por falta evidente de
recursos.

Con la eliminacién del control previo,
la Administracion se encontrard las defi-
ciencias ya ejecutadas y, por ello, serfa un
grave error afrontar una inspeccién
mediante una comprobacién exhaustiva
por aplicacion de leyes y reglamentos que
son excesivamente duros. Igualmente serfa
err6neo hacerla sin la prevision de saber
qué es lo que se quiere inspeccionar. La
experiencia ha demostrado que este no es
el camino, ya que se consumen muchos
recursos, se actiia sobre pocas actividades,
no se llega a alcanzar la adecuada finali-
dad y muchas actividades o instalaciones
quedan fuera de control provocando
una sensacién de discriminacién.

En general, las actividades estdn afec-
tadas econémicamente por el hecho de
tener un ordenamiento juridico muy exi-
gente, pero poco exigido y mis de un
funcionario se coloca en la parte sencilla
mediante la realizacién de informes
con una interpretacién literal de la nor-
mativa, a veces incluso en contra del obje-
tivo que debe alcanzar la norma de apli-
cacién, que suele ser de cardcter técnico.

Las actividades sin control ni ins-
pecciones harin caer la finalidad de la
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directiva de servicios de forma stbita y
oculta pudiendo provocar el colapso en
la actividad cuando todo aparentaba segu-
ridad a largo plazo. Por tanto, debe poder
poner en marcha un conjunto de medi-
das encaminadas a gestionar de forma efi-
caz la labor de control de las actividades.

Por ello, se cree conveniente pasar del
sistema tradicional de inspecciones a
un sistema de inspeccién por objetivos
de calidad del conjunto de las activida-
des o instalaciones, con un nuevo enfo-
que de la inspeccién que sea menos lesivo
y mis flexible para que sea coherente con
el nuevo marco normativo.

Vision global de las inspecciones
por objetivos

Teniendo en cuenta que en el uso de la
declaracion responsable, la mayor parte
de la responsabilidad se ha transferido al
promotor o al técnico de parte, que son
los responsables del control del producto
(actividad o instalacién), la Administra-
ci6én debe migrar a un control de la pro-
duccién estableciendo unos objetivos,
unos protocolos y una planificacién de la
inspeccion.

Se entiende como inspecciones por
objetivos globales del conjunto el exa-
men que hace el inspector, de una acti-
vidad, instalacién u obra, para hacer cons-
tar en acta o diligencia los resultados de
sus observaciones, donde previamente se
marcardn los objetivos globales que se
pretende conseguir, especialmente, el
numero de inspecciones que realizar y el
alcance de las inspecciones, de manera
que se adecue mejor a los recursos exis-
tentes.

El fomento para que los prestadores
aseguren de forma voluntaria la calidad
de los servicios mediante certificaciones
o evaluaciones con organismos indepen-
dientes o etiquetas y cartas propias de
calidad no exonera a la Administracién,
que debe velar por el cumplimiento gene-
ral de la norma en el conjunto de las acti-
vidades o instalaciones.

Los protocolos y guias de buenas pric-
ticas en materia de control e inspeccio-
nes de las actividades e instalaciones son
una herramienta que nos debe permitir
conseguir mayor calidad y rigor técnico,
de forma que estos garanticen una actua-
cién inspectora mds uniforme, concreta,
transparente y objetiva, que se traduce
en una mayor seguridad juridica tanto
para el inspector como para el titular
de la actividad o la instalacién dado que
dispondremos de unas pautas de actua-
ci6n con referencias comunes para hacer
los controles.
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La experiencia en dreas de calidad
demuestra la conveniencia de hacer con-
troles menos exhaustivos pero mas nume-
rosos para conseguir un sistema mds fiable.

Por tanto, es preciso que se realicen
modelos de plan de inspecciones. El éxito
de un nuevo modelo estard condicionado
a que el plan de inspeccion se adapte a los
recursos humanos, técnicos y econémicos
de la Administracién. Por tanto, debera:

1. Ser flexible segtin la Administracién
y la realidad social de la zona.

2. Basarse con un sistema de mejora
continua con el logro de objetivos, lo que
permitird una adaptacién progresiva de los
recursos tanto técnicos como humanosy,
por tanto, también debera permitir valo-
rar la eficacia del plan de inspeccion.

3. Utilizar la teoria de muestreo y la
tecnologia para reducir costes.

4. Utilizar procesos que puedan ser
usados con personal ordinario pero con
formacién especifica bajo la supervi-
sién de un técnico competente.

5. Utilizar sistemas dindmicos para
evitar el estancamiento como sistemas de
cheklist aleatorios de manera que sea un
sistema abierto, ampliable y transparente.

Ademds, el plan de inspeccién deberd
completarse con:

1. Coordinacién y establecimiento de
criterios de interpretacién entre los
Ayuntamientos y las demds materias sec-
toriales en seguridad industrial, sanidad
y medioambiente con la finalidad de crear
una doctrina comun.

2. Coordinacién y comunicacién en
materia de infracciones y sanciones entre
los Ayuntamientos (que poseen compe-
tencias genéricas en seguridad, salubridad
y medioambiente) y el Gobierno estatal y
los autondémicos (que tienen las compe-
tencias especificas segin la materia).

3. Definicién de los limites que ins-
peccionar en materia de competencias
compartidas.

4. Formaci6n bésica de los inspectores.

5. Formacién de técnicos especializa-
dos en apoyo a los inspectores.

6. Justificacion del plan: justificacién
técnica-tedrica del sistema de inspeccién
por objetivos, para que en caso de accidente
no se culpabilice al inspector, de tal forma
que no tenga la responsabilidad por el
hecho de hacer una inspeccion, sino solo
cuando sea una cuestién directamente vin-
culada al protocolo de inspeccion.

7. Justificacién técnica-tedrica de pro-
cesos de inspeccién por muestreo: para
mejorar la eficacia y aprovechar los recur-
sos disponibles.

Hay que crear no un solo un tipo de
inspecciones, sino diversos tipos y varia-
bles en el tiempo con una actualizacién
periddica, de forma que se consiga ser
menos lesivo y ms correctivo mejorando
ejercicio tras ejercicio. No se debe caer
en el mismo error que con las autoriza-
ciones o licencias, con las que se tiene la
sensacion de que son procedimientos
rigidos. Craso error, pues las actividades
cambian a menudo ya que estin dentro

Tabla 1. Caracteristicas de la metodologia tradicional de inspeccion frente a la inspeccion por objetivos.

de un mercado dindmico, lo que motiva
que las autorizaciones o licencias queden
obsoletas en poco tiempo y lo que real-
mente importa no es la foto concreta
de la actividad sino el control periédico
sobre su funcionamiento mediante un
sistema mds prictico y dgil. El objetivo
€s prevenir y corregir.

Para poder conseguirlo, el modelo de
la inspeccién deberd cumplir los siguien-
tes requisitos:

— Se basard en el control de la pro-
duccioén, ya que un sistema de control es
imposible que llegue al 100%.

— Se tendrd que limitar previamente
el alcance de la inspeccién con el fin de
limitar la responsabilidad del inspector
y que sea compatible con los recursos dis-
ponibles de la Administracién.

— Deberi tener uniformidad y crite-
rios universales.

— Se basard en la mejora continua.

— Deber3 utilizar las TIC con el fin de
optimizar recursos.

El protocolo es un procedimiento sis-
temdtico, compuesto de un conjunto de
herramientas y recomendaciones de
cardcter necesariamente no obligatorio,
con la finalidad de alcanzar un objetivo
en el conjunto global que inspeccionar
sin entrar en una comprobacién exhaus-
tiva que consumiria demasiados recursos
y lo haria poco sostenible socioeconé-
micamente. En dicho protocolo, se pro-
pondrin unas medidas y ensayo simples
y que serdn reconfigurables segtn el pro-

Se inspeccionan pocas actividades profundamente

— Produce desigualdad social, promotores con fuertes deficiencias y la
mayoria sin inspeccionar y premiando al infractor

— Favorece la degradacion de la profesion

— Consume muchos recursos por inspeccion

— Precisa que todas las inspecciones las hagan ingenieros u otros técnicos
competentes

— Tiene muy poco efecto boca a boca

Segun Kaoru Ishikawa, una persona precisa realizar 2-6 veces una ins-
peccion para conseguir el 100% de control de un proceso o un producto,
en el caso de las actividades esto puede ser imposible

Si no hay planificacién y justificacion previa, un error directo o indirecto de
una inspeccion donde después haya un accidente puede implicar que fina-
lice con una sentencia judicial en contra el inspector

No permite depurar normativa demasiado estricta

Poco rentable politicamente, ya que al tratarse de una inspeccion profunda
suele acabar con muchas deficiencias graves, que originarian el cierre o
sanciones graves

Se controla con el fin de que el 100% de las actividades tengan un nivel de
calidad establecido (mas equitativo)

Se inspeccionan muchas actividades con profundizacion progresiva con
los recursos y los resultados de los objetivos cumplidos

— Mas equitativo

— Favorece la mejora profesional de los técnicos evitando intrusismo de per-
sonal no competente o especializado

— Consume pocos recursos por inspeccion

— Solo un pequefio muestreo es necesario que lo hagan los ingenieros; el
resto lo podra realizar personal con formacién especifica bajo supervi-
sion técnica

— Tiene mucho efecto boca a boca que permite la autocorreccién

Se estipula por muestreo el porcentaje que inspeccionar para conseguir un
porcentaje del objetivo

Como hay planificacion y justificacion previa, solo un error directo en la imple-
mentacion del protocolo de inspeccion con una relacion causa-efecto en
un accidente puede implicar sentencia judicial en contra del inspector

Permite depurar normativa muy estricta, ya que al hacerse mas inspeccio-
nes pero menos profundas, se pueden recoger datos de los puntos criticos
para iniciar la correccion normativa

Es rentable politicamente; el grado de profundizacion puede ser bajo hasta
que haya concienciacion e ir subiendo lentamente
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fesional que elabore el plan que, ademds,
deberd ponderarlo y revisarlo periédica-
mente al coste social y econémico.

Comparativa de métodos

de inspeccion

Como se ha indicado, si por una parte se
eliminan los controles previos y por otra
no se establece una dindmica de control
posterior, seguramente nos conduciri a
un sistema social en que todo se dirimird
en el dmbito civil, una vez producidos los
accidentes.

Para evitar este panorama, se deberd
hacer controles posteriores mediante ins-
pecciones. Si comparamos el coste eco-
némico de un procedimiento adminis-
trativo para todas las actividades o
instalaciones, apoyado con unas inspec-
ciones concretas, es inferior a un pro-
cedimiento en el que todo pivote en la
inspeccion.

Evidentemente, el sistema que elegir
debe ser respetuoso con los recursos dis-
ponibles. De nada sirve realizar una pla-
nificacién en la que se indique que se rea-
lizard el 100% de las inspecciones y en la
que se profundizari contundentemente,
cuando los recursos disponibles son con-
siderablemente escasos.

En la tabla I se indican las caracte-
risticas de la metodologia tradicional de
inspeccién frente a la inspeccién por
objetivos.

Tecnologias de la informacién
aplicadas a la inspeccion

Excepto en inspecciones muy concretas,
en la mayoria de los casos solo se usan las
nuevas tecnologias para realizar peque-
fias estadisticas sobre el sistema, como
numero de inspecciones, cuéles han sido
favorables o desfavorables, etcétera. El
rendimiento o capacidad del sistema
completo es severamente limitado por
una toma de datos deficiente.

Las inspecciones que realiza la Admi-
nistracion van ligadas a un régimen de
infracciones y sanciones. Por tanto, la
recogida de datos se realiza manualmente
mediante un acta de inspeccién, que
firma el inspector y el promotor, el cual
se queda una copia. Esta peculiaridad ha
limitado el uso de herramientas infor-
maticas para la recogida de datos en las
inspecciones que realiza la Administra-
cion, ya que estas herramientas deben ser
portitiles y ergonémicas y que permitan
anotar cuando se estd caminando.

No obstante, el uso de tablets-PC o
convertibles permitirfan la recogida de
datos de forma exhaustiva y automa-
tica, con el correspondiente ahorro en
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costes. Dicha solucién se estd empezando
a implantar en algunas empresas colabo-
radoras de la Administracién, pero no
debemos de olvidar que el objetivo de
dichas empresas es la certificacion de la
actividad o instalacién y no del global.

El uso de estas herramientas permitirfa:

— Realizar checklists in situ con el
apoyo informdtico e imprimir las copias
de las actas necesarias, lo que llevaria una
disminucién del tiempo.

— Filtrar la informacién y realizar
pequefios cdlculos que permitiria que
personal no facultativo con un minimo
de formacién realizase inspecciones.

— Realizar preinformes de forma
automatica.

— Elegir aleatoriamente checklists dife-
rentes de tal manera que se podria limi-
tar el alcance pero la globalidad del sis-
tema serfa mucho mds amplia.

— Recopilar informacién de todas las
actas y clasificarlas, de manera que se
podrian generar estadisticas y los dia-
gramas Pareto y asi disefiar campaiias
especificas optimizando la eficacia.

— Recopilar los expedientes en for-
mato informdtico, evitando problemas
de transporte de material que no debe-
ria salir de la Administracién.

— Mejoraria el trabajo de coordina-
ci6n entre administracion.

— Permitiria con la misma plataforma
dar servicios a varias administraciones
con competencias compartidas.

— En caso de licencias de actividades,
un cambio en el sistema de los Ayunta-
mientos que estuvieran adheridos gene-
rarfa un cambio en todos ellos.

— Permitirfa realizar estadisticas al
estudiar los niveles comparativos del
cumplimiento y averiguar los defectos
reales de la normativa.

Conclusiones

Por todo lo indicado, serfa aconsejable
trocar el modelo de inspeccién a un sis-
tema que se adecue a la realidad social,
un sistema que redunde en cada respon-
sable, donde:

1. El responsable principal es el que
crea el riesgo y se lleva el beneficio, es
decir, el promotor.

2. El responsable de la falta de la ade-
cuacién del proyecto a la norma es el téc-
nico proyectista que se lleva el beneficio

3. El responsable de la falta de ade-
cuacién de la actividad al proyecto es el
director de obra o instalacién.

4. El responsable de que el conjunto
de actividades cumpla con un objetivo de
calidad uniforme, que ha de velar por la
seguridad en sentido amplio y hacer cum-
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plir las normas, que no puede huir de su
responsabilidad, es la Administracién.

Y como consideracién de las posibili-
dades de mejora de la eficiencia técnico-
econdmica en las inspecciones, serfa tam-
bién aconsejable el empleo solvente de
las tecnologias de la informacién.
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