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A ciencia e os poderes publicos

1. As politicas piiblicas da ciencia e da
tecnoloxia e as politicas cientificas

As politicas publicas sobre as ciencias e a tecnoloxia
xustificanse na préctica pola necesidade da innovacion
cientifica e da aplicacion tecnol6xica para o cumprimento
de determinadas metas do sistema politico, pola com-
plexidade da creacion do cofiecemento cientifico, polas
necesidades de institucionalizacion e de organizacion co-
lectiva da indagacion do cofiecemento e das operacions
cientificas e tecnoloxicas. Moi axifia, Xa na primeira re-
volucién industrial, foi emerxendo a conciencia de que



as politicas publicas esixian unha politica cientifica ou
unha politica do cofiecemento cientifico. Desde fases ini-
ciais nas que dominaba a investigacion individual, ata
complexos procesos de institucionalizacién 6s que o co-
necemento cientifico se foi sometendo, a innovacién, a
invenciéon ou o descubrimento foron cada vez mdis di-
ficiles de controlar e de desenvolver sen axuda da comu-
nidade political.

Os vinculos entre as ciencias e a tecnoloxia fan ain-
da mais conveniente a intervencién dos poderes ptbli-
cos nos paises sen a suficiente tradicion cientifica. A apli-
cacién tecnoldxica do conecemento, ben do cofiecemento
obtido por ciencias puras ou ciencias aplicadas, faise com-
plexo e dificil sen a colaboracion de equipos, entidades
diversas, operadores técnicos diferentes. A introduccién
de custosas maquinas e de equipos nos procesos de apli-
cacion da ciencia 4 realidade social, constitien unha par-
te importante da sta complexidade das relaciéons entre
ciencia e tecnoloxia. Os problemas presentados pola trans-
ferencia de tecnoloxia entre os distintos paises, median-
te procesos de difusion formalmente establecidos, am-
parados por normas internacionais de respecto 4 creacién
intelectual ou industrial, ainda fan mais complexo os pro-
cesos de institucionalizacién da ciencia e da tecnoloxia.

O interese politico da ciencia e da tecnoloxia emerxe
das funcions sociais, culturais, socio-bioloxicas, tecnolo-
xicas, econdmicas que o propio cofiecemento cientifico
ou a aplicacién técnica poden producir, na medida en
que coincida coas metas globais formalizadas polo siste-
ma politico. Non sempre os intereses politicos e os inte-
reses da comunidade cientifica ou dos investigadores coin-
ciden, pois, mais ben, en moitos casos, predominan
intereses paralelos ou diverxentes entre os codigos poli-
ticos e o “ethos” cientifico. As actitudes da comunidade
politica polo uso da enerxia atémica ou da investigacion
xenética, para fins non pacificos ou para a creaciéon dun-
ha convivencia mellor, revelan, por exemplo, en que me-
dida a comunidade cientifica e as metas do sistema po-
litico, interpretadas cando menos polos titulares dos roles
de autoridade, non coinciden en moitos casos, algunhas
veces transcendentes ou dramaticos2.

A participacion dos poderes piblicos nas politicas pa-
blicas relacionadas coa ciencia e coa tecnoloxia poden es-
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tenderse por un espectro ideol6xico que vai desde poli-
ticas de maxima abstencion, dificilmente utilizable nos
procesos modernos de creacion cientifica, ata formas de
intervencién absoluta do poder politico no control e nas
aplicacions do cofiecemento cientifico, nos que o siste-
ma politico se atribte a titularidade do monopolio da in-
vestigacion cientifica, cando menos en determinados cam-
pos. Entre dmbolos dous extremos, os sistemas politicos
poden formula-las stas politicas utilizando axentes de
mediacion cientifica, que, dun xeito institucional, selec-
cionen, filtren, estimulen ou disuadan sobre as politicas
para seguir por unha comunidade no desenvolvemento
da ciencia e da tecnoloxia. Entre sistemas politicos que
seguen politicas orientativas ata formulas de interven-
cién directa nos procesos cientificos existen diferentes
modelos de participaciéon dos poderes ptblicos na inves-
tigacion cientifica e no desenvolvemento tecnoloxico3.

Dun modo xeral, a conexion entre a ciencia e a tec-
noloxia co sistema politico pode presentarse ben cando
aquelas son parte del ou forman parte do seu ambiente
politico. Como parte do sistema politico, esta integrado
polas decisions e fixacion de metas colectivas sobre as-
pectos da ciencia e da tecnoloxia. O réxime politico, os
paradigmas ideoldxicos, os organismos de coordinacion,
de fomento ou de orientacién da cultura, da ciencia e da
tecnoloxia, as metas que se propofien, a sia moderniza-
cién, son parte das metas politicas dunha comunidade.
Os movementos antisistémicos permiten corfiecer algu-
nhas das formas como unha preocupacion social pasa a
ser unha parte da axenda politica e logo unha parte das
metas do sistema politico.

Como ambiente politico, & stia vez, a ciencia e a tec-
noloxia mantefien co sistema politico estreitas relacions,
e constitten a base de moitas decisions que afectan a
vida politica. Como parte do sistema politico, constita-
en o nucleo dunha serie de decisiéns politicas e de poli-
ticas publicas que teflen como base a cultura, a ciencia
e a tecnoloxia, e integran os programas das forzas poli-
ticas e as orientaciéns de determinadas politicas institu-
cionais. Como parte do complexo institucional do sis-
tema social, constitien o ambiente do sistema politico,
con efectos bidireccionais entre si.

A preocupacion das politicas pablicas polo desenvol-



vemento cientifico e técnico, na medida en que a cien-
Cia e a técnica son poderosos instrumentos de desenvol-
vemento social, concrétase, 4s veces, non sempre, en nor-
mas constitucionais e nas demais normas do ordenamento
xuridico dun determinado sistema politico. Unha anali-
se socio-xuridica das normas xuridicas en que cristalizan
algans tipos de decisiéns na comunidade social, poden
axudar a recofiece-lo xeito como unha comunidade ex-
presa a stia preocupacion pola ciencia e pola tecnolo-
xia. O longo do proceso de creacién da norma, as veces
cando se observa en relaciéon con outros elementos do
sistema politico, as veces inferidos das stias propias ex-
presions, pode ollarse o contido do interese e das preo-
cupacioéns pola ciencia e pola tecnoloxia e as stas im-
plicacions ideoloxicas ou politicas.

A ciencia e a tecnoloxia poden ser obxecto de aten-
cién polos textos constitucionais e polas normas que de-
les se deriven, é dicir, de normas primarias ou secunda-
rias que acoutan a ciencia ou a tecnoloxia desde moi
diferentes aspectos, xa que se trata de materias nas que
estan implicados moitos sectores da realidade social. Sen
embargo, a preocupacién pola constitucionalizacién da
ciencia s6 se remonta 4s constituciéns que emerxeron
despois da II guerra mundial, con algunha que outra ex-
cepcion. En contra dos silencios das constituciéns clasi-
cas, das constitucions do século XIX sobre todo, as cons-
tituciéns posteriores foron dandolle pousada nos seus
textos, unhas veces como materia de accién para os po-
deres publicos en xeral e outras veces, mediante normas
de competencia, co fin de distribui-las competencias que
sobre a ciencia debian te-los poderes central e periféricos
nos sistemas politicos compostos ou descentralizados.

A constitucionalizacion da ciencia e da tecnoloxia, co-
mo expresién das metas que o poder constituinte pre-
tende sobre a materia, definen, en boa parte, o papel que
se lle asigna 6 sistema politico en materia cientifica ou
tecnoloxica. Para os constituintes dun sistema politico,
a ciencia pode ser motivo de atencién como programa
para alcanzar, como utopia, incluso, como incentivo, co-
mo forma de coordinacion de esforzos ou como asigna-
cion de tarefas a 6rganos concretos. Por iso, os consti-
tuintes, polo menos nas constituciéns modernas, e xa
incluso nalgunhas mais clasicas, quixeron acoller nos tex-
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tos constitucionais aquelas aspiracions e aqueles esforzos
que os operadores politicos podian e debian facer a prol
do fomento, da organizaciéon e do estimulo do conece-
mento cientifico. Os poderes constituintes dos distintos
pobos foron incorporando a ciencia & actividade dos po-
deres publicos. Conscientes da necesidade de incorpo-
ra-la actividade dos operadores privados, individual ou
institucionalmente, tamén xustificaron a necesidade da
actuacion dos poderes publicos na actividade cientifica,
de acordo co modelo ideoloxico e as posibilidades de ca-
da un deles.

A constitucionalizacion cientifica oriéntase cara & or-
denacién da ciencia dentro dos procesos de direccion so-
cial, 4 asegurar ou garanti-la liberdade da ciencia e da cre-
acion cientifica ou a promove-la participacion dos poderes
publicos no fomento da creacién e da institucionaliza-
cién da ciencia. Existe como mandato, en funcion das li-
berdades-oposicién, para garanti-la liberdade cientifica,
e como aspecto programatico, xa que expresa a aspira-
cién do desenvolvemento cientifico. Tamén pode expre-
sa-la finalidade e o destino da ciencia. A inclusion da cien-
cia como obxecto constitucional dependera, polo tanto,
da ideoloxia predominante, da férmula politica e dos ide-
ais que, a longo ou a curto prazo, pretenda unha comu-
nidade politica expresar como modelo de participacion
no desenvolvemento cientifico. Existen constituciéns que
regulan a liberdade da ciencia, outras impoéfienlles 6s po-
deres publicos a intervencion na creacion cientifica.

As constitucions, polo xeral, utilizan programatica-
mente o desexo de fomento e desenvolvemento da cien-
cia. Pero, ademais, os sistemas compostos poden utili-
za-la materia para distribuila entre os poderes verticais
que o componen. A Constitucion italiana, do 27 de de-
cembro de 1947, no artigo 9, di que “a Republica pro-
moveré o desenvolvemento da cultura e da investigacion
cientifica e técnica”. A Lei federal de Bonn, do 23 de maio
de 1949, no artigo 5,3) di que “a arte e a ciencia, € a in-
vestigacion e o ensino son libres. A liberdade de ensino
non exime da fidelidade 4 Constitucién”. A Constitucion
da Republica portuguesa, do 2 de abril de 1976, recolle
tanto a idea de fomento coma a de liberdade. No artigo
42 dedicado a liberdade de creacién cultural, no para-
grafo 2, di que serd libre a creacién intelectual, artistica e



cientifica, e sinala no segundo que esta liberdade com-
prende o dereito & invencioén, produccion e divulgacion
de obras cientificas, literarias ou artisticas, e incle a pro-
teccion legal dos dereitos de autor. Dentro desas tenden-
cias constitucionais, a Constitucion espafiola de 1978
ofreceu unha preocupacién cientifica como promociéon
polos poderes publicos e como regulacién dun réxime de
distribucion de competencias entre os poderes verticais
que compofien o sistema politico global.

A preocupacién constitucional pola ciencia pode li-
mitarse a fixa-los obxectivos ou proclama-las liberdades
necesarias para o desenvolvemento da investigacion cien-
tifica. Pero, ademais, nos sistemas politicos unitarios ou
centralizados, a distribucién de competencias ou de atri-
buciéns entre os 6rganos encargados da administracién
cientifica, o fomento ou aquelas actividades dos poderes
publicos estan directamente vinculadas 6 poder exis-
tente, central, ainda que pode estar mais ou menos dele-
gado ou descentralizado. Pode existir descentralizacion
funcional, autonomia institucional, pero a decision final
correspondelle 6 poder central.

A regulacién da ciencia e da tecnoloxia, xa dentro do
marco constitucional, ten, tamén, importantes mani-
festacions nas distintas normas dos ordenamentos xuri-
dicos. No ordenamento xuridico espanol, en desenvol-
vemento dos preceptos constitucionais, aprobouse a Lei
estatal 13/86, do 14 de abril, baixo o titulo de Lei de fo-
mento e coordinacién xeral da investigacion, asi como o
Plan nacional de investigacion cientifica e desenvolve-
mento tecnoloxico de 1988 que dela se deriva, e que foi
publicado no Boletin Oficial das Cortes Xerais, Congre-
so dos Deputados, III Lexislatura, namero 86, do 23 de
marzo de 1988.

A incidencia da Constitucién de 1978 e da Lei estatal
13/86 sobre o sistema politico galego concretouse direc-
tamente en duaas leis sucesivamente aprobadas polo Par-
lamento de Galicia con moi pouca diferencia de tempo
entre elas. A primeira, a Lei 8/88, do 18 de xullo, foi apro-
bada baixo o nome de Plan xeral de investigacion cien-
tifica e técnica de Galicia. A segunda, a Lei 12/1993, do
29 de xullo, foi aprobada baixo a denominacién de fo-
mento da investigacion e de desenvolvemento tecnol6-
xico de Galicia. Pero, non se trata de daas leis comple-
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mentarias, que se estenden d&mbalas dtas 4 regulacion do
obxecto cientifico, sendn de daas leis sucesivas, xa que a
segunda derrogou expresamente a primeira, por enten-
de-lo lexislador que o seu ambito material restrinxia as
posibilidades cientificas e tecnoloxicas 6 reducilas a pla-
nificacién cientifica e tecnoloxica.

2. A Constitucion espaiola de 1978, a ciencia
e a tecnoloxia

A Constitucién espaiiola de 1978 refirese a ciencia en
dous apartados especificos. Por un lado, no artigo 44.2
tenta orienta-los poderes ptblicos cara 4 promocion da
ciencias. Por outro lado, nos artigos 148 e 149 precisa, en
normas de competencia, unha reparticion de competen-
cias entre o Estado e as comunidades autobnomas. Outras
materias, como a propiedade industrial ou a intelectual,
a transferencia de tecnoloxia, por exemplo, completan o
marco de interese pola ciencia e polo seu desenvolve-
mento, asi como polo desenvolvemento da tecnoloxia.
Ollemos polo mitido cada un dos preceptos constitucio-
nais sobre a ciencia e a tecnoloxia.

No artigo 44.2, di que os poderes publicos promove-
ran a ciencia e a investigacién cientifica e técnica en be-
neficio do interese xeral. Do artigo despréndense, lite-
ralmente, conceptos de alto contido xuridico, como o
referente a un concepto amplo dos poderes piblicos, a
unha idea non menos ampla de promocién, dificilmen-
te reducible 4 idea administrativa de fomento, e 6 inte-
rese xeral, elemento de distincion para a reparticion de
competencias entre os poderes verticais central e perife-
ricos. O mandato constitucional esté dirixido 6s poderes
ptiblicos, sen especificar ningtn deles dun xeito concre-
to. Na STC 35/1983, do 11 de maio, a nocién de “pode-
res publicos” que utiliza a nosa Constitucion (artigos 9,
27,39 a 41, 44 a 51, 53 e outros) serve como concepto
xenérico que inclte todos aqueles entes (e os seus 6rga-
nos) que exercen un poder de imperio, derivado da so-
berania do Estado e procedente, en consecuencia, a tra-
vés dunha mediaciéon mais ou menos longa, do propio
pobo. Esta nocién non é sen dtbida coincidente coa de



servicio publico, pero o “ptiblico” establece entre ambas
unha conexién que tampouco cabe descofiecer, pois as
funcions cualificadas como servicios ptblicos quedan co-
locadas por iso, con independencia de cal sexa o titulo
(autorizacién, concesion, etc.) que fai posible a siia pres-
tacién, nunha especial relacién de dependencia respec-
to dos “poderes publicos”. As comunidades auténomas
son poderes publicos, dotados de potestade lexislativa e
executiva, de acordo cos seus estatutos de autonomia.

Como un Estado descentralizado politicamente, no
que existe unha reparticion de competencias entre o po-
der central e os poderes autonémicos, a Constitucién es-
pafiola de 1978 ofrece tamén regras de distribucién de
atribucions entre os politicos verticais en materia cien-
tifica e tecnoloxia. O Estado autonémico, creado pola
Constitucion de 1978, unitario, pero politicamente alta-
mente descentralizado, distribuiu as competencias dos
poderes piblicos en materia de ciencia e tecnoloxia. No
artigo 148.1. 17 facultou &s comunidades auténomas pa-
ra asumir competencias en materia de fomento da in-
vestigacion. No artigo 149.1. 15 reservou para o Estado o
fomento e coordinacién xeral da investigacion cientifica
e técnica.

Do mesmo xeito que coa cultura, a reparticién de com-
petencias esta baseada nun sistema concorrencial. O mo-
delo concorrencial de atribucions esta representado pola
Lei federal alemana e, segundo o Tribunal Constitucio-
nal, pola Constitucién espanola. A lexislacién alemana
proclama a concorrencia lexislativa como forma de arti-
culacion dos poderes publicos en materia cientifica. No
artigo 74, entre as materias propias dunha lexislacién con-
corrente entre a Federacion e os linders, incliie, como 11,
a produccién e aproveitamento da enerxia nuclear con
fins pacificos, e na 13, o fomento da investigacién cien-
tificas. En termos parellos, a Constitucién espafiola esta-
blece un réxime de competencias de tipo concorrente en
materia de ciencia e tecnoloxia. A sentencia do Tribu-
nal Constitucional espariol, do 11 de xufio de 1992, pre-
Cisa que a competencia autonémica queda situada en ple-
no paralelismo substancial coa atribuida 6 Estado, malia
que o Estatuto cataldn non utiliza a palabra fomento. De
maneira que a actividade que o Estado desenvolve non
pode interferir coa que decida desenvolve-la Comunida-
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de Auténoma, 6 opta-la Constitucién espafiola neste am-
bito, como a simple comparacion entre os artigos 149.115
e 148.1.17 pofien de manifesto e como tamén sucede con
outros ambitos, significativamente, no da cultura (STC
49/1984, por posibilitar un réxime de competencias en
termos de concorrencia, que no caso da Comunidade Au-
ténoma de Catalufia se fixo plenamente efectivo. E xus-
tamente esta concorrencia de competencias, segue a di-
ci-lo tribunal, en torno 4 investigacion cientifica e técnica,
que tanto o Estado coma a Comunidade Autéonoma po-
den exercitar, o que xustifica e explica a competencia
de coordinacién que, con caracter xenérico, lle atribte 6
Estado o artigo 149.1.15 da Constitucién espafiola.

O Estatuto de autonomia para Galicia, 6 igual ca ou-
tros estatutos autonémicos, asumiu para a Comunidade
Auténoma galega a competencia en materia de investi-
gacion cientifica e de desenvolvemento tecnoloxico. No
artigo 27.1, alinea 19, como unha competencia exclusi-
va, acolle o fomento da cultura e da investigacion en Ga-
licia, sen prexuizo do establecido no artigo 149.2 da Cons-
titucién. Non deixa de ser curioso o mecanismo utilizado.
No artigo 148.1, alinea 17, permitelles 4s comunidades
auténomas asumi-la competencia sobre o fomento da in-
vestigacién, pero, no artigo 149.1, alinea 15, reserva en
exclusiva para o Estado a competencia sobre o fomento
e coordinacién xeral da investigacion cientifica e técni-
ca. A expresion “sen prexuizo de” tifia que ser mais ex-
tensa, xa que a competencia se fundamenta no previsto
no artigo 1497.

Outras competencias enmarcan o modelo cientifico
e 0 modelo técnico desefiado constitucionalmente. As re-
ferentes 4s universidades, a de execucién da propiedade
intelectual e industrial, o fomento e planificacion da ac-
tividade econ6émica en Galicia, a publicidade. Hai ou-
tras competencias que inciden moi directamente sobre 0s
procesos de creacion cientifica. A competencia do Estado
en exclusiva, de acordo co artigo 149.1. no namero 9
esténdese 4 lexislacion sobre propiedade industrial e in-
telectual, e enténdese por lexislacion a inclusion da re-
gulamentacion secundaria, de acordo coa xurisprudencia
sentada polo Tribunal Constitucional. Unha competen-
cia de asalto doméstico é a da reserva que fai o Estado no
Estatuto de autorizacion para a transferencia de tecno-
loxia estranxeira.



1§ |

As metas da comunidade, a axenda
politica e a lexislacion ordinaria da
ciencia e da tecnoloxia

1. A integracion xeral das politicas piiblicas e
a lexislacion dos sistemas politicos

O contexto cientifico e técnico en que se forman pri-
meiro a Constitucion de 1978 e o Estatuto de autonomia
de Galicia, como os demais estatutos, e logo xa a lexis-
lacion ordinaria que deles se deriva, revelan as preocu-
pacions dos poderes europeos no desenvolvemento da
ciencia e da tecnoloxia. Non seria sinxelo entende-lo mo-
delo cientifico establecido pola Constitucién de 1978 nin
0 das normas que dela se derivan sen unha comprensién
das decisions e das normas comunitarias en que se foron
desenvolvendo. Cando se elaborou a Constitucién espa-
nola de 1978, existia unha achega importante 4 ciencia
desde os organismos comunitarios europeos. A preocu-
pacion constitucional non facia méis que recoller aque-
la aspiracion, deixando aberta a posibilidade institucio-
nal de incorporarse. Despois de aprobada a Constitucion
0s Organismos europeos seguiron a ofrecer unha contri-
bucién, preocupados polas vantaxes que outros pobos ti-
fian sobre Europa, con algo asi como desafios que se ian
producindo e deixaban féra da realidade cientifica. Asi
mesmo, despois de aprobado o Estatuto de autonomia
para Galicia de 1981, seguironse desenvolvendo os plans
e as achegas europeas 4 ciencia e 4 tecnoloxia, nun com-
plexo mundo de directivas e decisiéns do Consello, que
deben servir como marco para entende-la lexislacién
espariola e a lexislacién galega que se produciran desde
1986.

O poder central, seguindo esa lifila marcada polos or-
ganismos europeos, decidiuse, no ano 1986, a fixa-las
lifias xerais da organizacién ou da ordenacion da inves-
tigacion cientifica e técnica, promulgando normas pri-
marias e secundarias sobre ciencia e tecnoloxia. A Lei de
fomento e coordinacién xeral da investigacion, coneci-
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da como Lei da ciencia, do 14 de abril 1986, constitte o
marco legal co que se complementa no nivel da lexisla-
cién ordinaria o previsto nos artigos 44.2, no 1949.1.15
e no 148 da Constitucion de 1978. O limiar explica o con-
tido da lei en relacién coa actividade cientifica. Contra a
lei interpuxo recurso de inconstitucionalidade a Genera-
litat de Catalufia. O Tribunal Constitucional non achou
discrepancias coa Constitucién na lei estatal, por estimar
que se trata dunha competencia concorrente, que a co-
ordinacién xeral ten que respecta-la competencia auto-
némica e que s6 o titular da competencia pode concre-
ta-la coordinacién.

Despois de publicada a Lei de 1986, as comunidades
europeas continuaron desenvolvendo normas regula-
mentarias, directivas e decisions sobre materia cientifi-
ca e desenvolvemento tecnoloxico. Xa no seo da organi-
zacién europea, a influencia das normas comunitarias
sobre a promocién, o fomento e a ordenacion da ciencia
foi cada vez mais intensa. Nos programas-marco e nou-
tros instrumentos europeos hai que olla-lo ambiente en
que se desenvolven as leis galegas e os plans que delas se
derivan, como sucede, naturalmente, coa lei espafiola e
cos plans que 6 seu abeiro se instrumentan. Como pista,
a lei galega fala de investigacion e non de investigacion
cientifica, como seria o correcto en castelan ou en gale-
go, 0 que permite unha conexién semantica con aquela.
Qutra decisién do Consello, do 23 de abril de 1990, re-
lativa 6 programa-marco de acciéns comunitarias de in-
vestigacion e de desenvolvemento tecnol6xicos.

Dentro dese marco, estatal ou supraestatal, hai que en-
tende-lo substrato ideoldxico e as bases xerais do que ha
de entenderse por investigacion cientifica e desenvolve-
mento tecnoléxico na lexislacion galega. Moitas veces es-
tas normas, do sistema politico estatal e galego, non fan
mais que ser eco das terminoloxias e dos conceptos que
previamente se foron desenvolvendo na metalinguaxe
comunitaria. En cada momento da accion comunitaria
en materia cientifica vai sendo posible rastrexa-lo seu eco
na lexislacién espafiola e, concretamente, na galega, se-
xa primaria ou secundaria. Aqui s interesa aquela rela-
cion mais directa que tefia conexion coas leis que foron
aprobadas polo Parlamento de Galicia e que expliquen,
dalgtn xeito, os seus contidos e a stia razon de ser.



2. A axenda politica e as exposicions de
motivos das leis centrais e periféricas

A xustificacién do acceso da ciencia e da tecnoloxia 6
sistema politico espafiol e logo 6 sistema politico galego
esta codificada, dalgan xeito, nos preambulos da Lei es-
tatal de 1986 e nas duaas leis que aprobou o Parlamento
de Galicia. A lei estatal incide abertamente no vello pro-
blema da ciencia espafiola. “La investigacion cientifica y
el desarrollo tecnol6gico —explica a lei estatal-, se han de-
senvuelto tradicionalmente en Espafia en un clima de
atonia y falta de estimulos sociales, de ausencia de ins-
trumentos que garantizasen la eficaz intervencion de los
poderes publicos en orden a la programacién y coordi-
nacion de los escasos medios con que se contaba, falta de
conexion entre los objetivos de la investigacién y las po-
liticas de sectores relacionados con ella, asi como, por
lo general, entre los centros de investigadores y los sec-
tores productivos”. Contra ese “clima de atonia”, o le-
xislador, noutra parte do preimbulo, pretende crear un
contraclima, “un clima social estimulante para a investi-
gacion cientifica”.

A metafora do clima pasou 6 predmbulo da lei galega
de 1993, no que se fala de “logra-lo imprescindible clima
que, baseado nun sistema de ciencia-tecnoloxia, asegure
o desenvolvemento tecnol6xico”. Tamén di que se trata
de crear e de establecer “un clima innovador para Gali-
cia”. As metaforas non sempre axudan a outra cousa que
a establece-los topicos, sen achegar aquel alento de in-
novacion co que unha lei cientifica debe dar exemplo e
servir de modelo, pero, semanticamente, tampouco ten
demasiada importancia, dado o valor que cabe asignar-
lles 6s preambulos das normas xuridicas.

A lei estatal ten presente, polo menos asi o manifesta,
a terceira revolucion industrial. Cos ollos postos nela, xus-
tifica o aumento de investimentos, o desexo de evita-la
desordenada acci6n cientifica e a falta de coordinacién e
de xestion de programas cientificos. Segundo o predm-
bulo da lei estatal, o lexislador pretende establece-lo que
chama as garantias dunha politica cientifica integral. Can-
do no parégrafo terceiro do seu predmbulo, a lei galega
resume a Lei estatal de 1993, destaca precisamente, cha-
mandolles grandes principios, que inspiran a unha po-
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litica cientifica integral. Estes grandes principios, toma-
do o concepto de principios metaforicamente, son os ne-
cesarios instrumentos para defini-las lifias prioritarias,
programa-los recursos e coordina-la actuacién. S6 en sen-
tido moi amplo, por suposto, poden cualificarse como
principios, e moito menos como grandes principios, es-
tas referencias 4 organizacién da ciencia galega, pero asi
figuran definidos como tales no preimbulo da lei galega.

Sen embargo, o preambulo da Lei galega de 1993 ofre-
ce algunhas variantes sobre o contido xeral do incluido
na Lei estatal de 1986. Por exemplo, aborda directamen-
te o problema da dependencia tecnoloxica, “cada vez
maior, que padecen os paises menos desenvolvidos”, ten-
tando procura-la stia equiparacion por medio dunha pos-
tura estratéxica. Por outro lado, cando a lei estatal se re-
fire 6s operadores dos sectores econémicos refirese dun
modo obxectivo a eles como empresas. En cambio, a lei
galega utiliza a voz empresarios, como suxeitos, como
“factor concorrente, xunto co cientifico e co politico, pa-
ra acada-los obxectivos que esta estratexia persegue”. Cer-
tamente, o papel do empresario nunha economia de mer-
cado, como a establecida pola Constitucion de 1978, é
fundamental no desenvolvemento dos procesos produc-
tivos, pero, sobre todo tendo a mira posta nas politicas
europeas, dificilmente poderdn deixarse de lado as de-
mais contribuciéns da empresa, como, por exemplo, as
sindicais, que dalgin modo inflGen en moitos aspectos
dos procesos productivos. No corpo da lei, sen embargo,
utilizase mais correctamente a voz empresa, Como ope-
rador posible da investigacion cientifica e da innovacion
tecnoloxica.

A elaboracién do preambulo tivo algo que interesa des-
tacar no proceso de elaboracion interna da lei. As emen-
das presentadas afectaban a cambios radicais do seu con-
tido, nuns casos, e noutros habia ofertas de alteracions
substanciais. Nas sesions da ponencia parlamentaria pu-
xéronse de relevo os problemas técnicos que presentaba
o primeiro paragrafo. Abrindo a lina dise que “A Lei or-
géanica 1/1981, do 6 de abril, promulga o Estatuto de au-
tonomia para Galicia, que é a sia norma legal basica”.
Unha lei non promulga nada, sen6én que a promulgacion
€ unha potestade de formacion externa da lei. Por outro
lado, o Estatuto de autonomia non é a norma legal ba-



sica de Galicia, sen6én a norma institucional béasica, xa
que existe outra lexislacion que é basica, ainda que non
sexa de Galicia, pero que moi ben puidera selo tamén do
seu propio ordenamento xuridico. Asi mesmo, no para-
grafo segundo, dise que a Constitucioén recolle a mesma
competencia, o que sucede precisamente 6 revés, xa que
€ a Constitucion a que fixa a competencia e é asumida
polos estatutos.

A vista das emendas presentadas e das advertencias le-
gais como as devanditas, existia un clima, velai o clima,
favorable a cambialo. Unha proposta do servicio xuridi-
co consistia en reduci-la exposiciéon de motivos a un pre-
ambulo mdis sinxelo que, aproveitando paragrafos
enteiros da exposicion de motivos, deixase en pé as aspi-
raciéns da lei, sobre todo unha materia de promocién e
de aspiracion, nalguns aspectos utépicos, como poden
se-lo da equiparacién, nada sinxela, con outros paises
desenvolvidos. A atmosfera creada, efectos externos que
imperaban no ambiente en que se desenvolvia a elabo-
racion da lei, a percepcion da préxima convocatoria de
eleccions anticipadas, unha campana electoral disputada
durante o mes de xufio, contribuian a darlle 6 coeficien-
te persoal un clima, sempre un clima, de arrepiante sen-
sibilidade. Hai que estudiar no proceso lexislativo a at-
mosfera, o0 ambiente psicoloxico, individual e colectivo,
como elementos que configuran os procesos de elabora-
cién das normas. O certo € que a exposicién de motivos
que acompana 0 proxecto de lei pasou a ser preambulo,
ainda que sen denominacién ningunha.

O uso indistinto da expresién exposiciéon de motivos
ou da palabra preambulo esixe alglin acoutamento. Pa-
ra moitos autores, tratase de termos ou expresions sin6-
nimas, de maneira que vale o mesmo porlle preaimbulo
que exposicién de motivos, mentres que para outros a ex-
posicion de motivos € o texto que acompaiia a proposta
de lei, proposicién ou proxecto, ata tal punto que ese
acompanamento non é sempre no encabszamento, pois,
precisamente, cando se discute en comisién, por precep-
to regulamentario, e por loxica, debatese e votase 6 final
de todo. Como exposicién de motivos figura nos regula-
mentos do Congreso dos Deputados e do Senado, pasando
desde o primeiro ata o Regulamento do Parlamento de
Galicia, en dous momentos diferentes, xa que aparece co-
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mo deber de presenta-la iniciativa lexislativa e logo no
momento da votacion en comision. Morfoloxicamente,
a palabra predmbulo indica s6 unha posicién inicial na
arquitectura do texto ou documento legal no que se in-
clae. Pero, hai que especificar que naquel momento en
que é exposicion de motivos, tratase da exposicién de
motivos do autor da iniciativa lexislativa, mentres que
cando sae xa en forma de lei é xa a vontade do lexislador.
Por iso, ten certo valor na interpretacién do texto e ex-
presa aspectos da vontade do lexislador mais que da pro-
pia lei en si mesma.

O valor xuridico do preambulo como parte dunha nor-
ma xuridica foi obxecto de mais dun debate pola doutri-
na en varios aspectos. Con motivo do Estatuto do 36 ti-
vemos ocasion de destaca-lo papel dos preambulos nos
textos constitucionais8. Agas dalgunha que outra excep-
cién, como puidera se-la da Declaracion de dereitos do
home e do cidadan da Constitucién francesa, o normal
é restarlle valor positivo 6 predmbulo, quedando, mais
ben, como un instrumento expresivo da vontade do le-
xislador, como medio de interpretacién das disposicions.
Isto permite, pois, establecer unha parte expositiva, na
que se reflecten as intenciéns dos operadores normati-
vos, e outra é xa a vontade obxectivada do texto xuridi-
co, no que a norma pode ser obxecto doutros medios
de interpretacion, entre os que, certamente, non sempre
¢é o principal nin o mdis seguro o que se desprende das
palabras do lexislador, non faltan, ademais, textos nos
que a incongruencia entre o predmbulo e o texto positi-
vo son flagrantes®.



I

A formacion interna das leis da
ciencia de Galicia

1. O procedemento parlamentario e os fins do
Parlamento

O procedemento lexislativo, como conxunto de re-
quisitos, actos e tramites que regulan as regras de elabo-
racién da lei no seo das cdmaras parlamentarias, consta
de duas fases importantes, tomando o parlamento como
unidade central. Nunha primeira fase, a elaboracion da
lei é xa perfecta cando retne tédolos requisitos esixidos
polo ordenamento xuridico para a sta elaboracion no seo
do parlamento. Pero, ademais, nunha segunda fase, cons-
titutiva do momento da integracién no ordenamento xu-
ridico, a lei € eficaz cando cumpre requisitos de forma-
cion externa s parlamentos, como poden se-la sancion,
a promulgacion e a publicacion, se ben neste aspecto exis-
ten distintas variantes segundo o tipo de réxime politico
existentel0,

Polo itinerario seguido pola lei, pois, desde que entra
no parlamento ata que se aproba poden distinguirse va-
rias fases ou momentos, denominados de maneira dife-
rente segundo as distintas terminoloxias cientificas. Hai
quen distingue entre unha fase de introduccion, outra
constitutiva e outra integrativa da lei. Polas operacions
practicadas, pode dividirse en iniciativa, instruccion, dis-
cusion e aprobacion. Dentro dunha tendencia para se-
parar en partes na tramitacion da lei poden distinguirse
unha fase inicial, unha fase constitutiva e unha fase de
aprobacion da lei. A secuencia seguida pola lei, no seu
iter cara 4 stia aprobacién polo Pleno pode dividirse en
varias fases, cada unha delas divisible en algunha que ou-
tra subfase. As denominaciéns, sen embargo, non sem-
pre coinciden, xa que o que uns entenden por formacion
externa esta referido a stia conformidade co ordenamen-
to constitucional, inclie a formacion interna tanto a apro-
bacién da lei coma a promulgacion e a publicacién. Mi-
radas desde a perspectiva do parlamento, como centro de
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decisién basica da lei, establecémo-la diferencia entre for-
macion interna, consistente nos tramites e requisitos ne-
cesarios para a perfeccion da lei, e a formacion externa,
integrada polos requisitos e tramites necesarios para aca-
da-la eficacia da lei no ordenamento xuridico.

Cada tramite e cada momento ten, ademais, no pro-
cedemento lexislativo un valor xuridico por si mesmo,
que pode afectar 4 totalidade da tramitacion. Hai vicios
que se poden remediar en tramites subseguintes ou fi-
nalmente no Pleno, pero existen, tamén vicios de nuli-
dade, que poden deixar sen efectos a lei en si mesma,
de xeito que poden afectar radicalmente & perfeccion
da lei. Precisamente, a Lei 12/1993, de fomento de in-
vestigacién e de desenvolvemento tecnoloxico de Gali-
cia foi cualificada de ilegalidade pola oposicién, por ser
tramitada e aprobada féra do periodo ordinario de sesions
sen seguirse os tramites fixados regulamentariamente pa-
ra a convocatoria de sesiéns extraordinarias de Pleno e
das conseguintes comisions.

2. A fase inicial e a incorporacion da
iniciativa 6 procedemento lexislativo

A primeira fase da formacion interna da lei, cofecida
como fase inicial, de iniciativa, introductoria ou de ini-
ciaciéon do procedemento lexislativo, pois de todas esas
maneiras pode recofiecerse nas distintas terminoloxias
cientificas, esta integrada por varios tramites que desde
0 momento en que entra a iniciativa lexislativa no Re-
xistro do Parlamento ata que se acorda a stiia admision a
tramite parlamentario, que vai precedida da sta cualifi-
cacion e admisiéon administrativa polos 6rganos com-
petentes. Ainda que non exista acordo cientifico, podia
dicirse que se poderia estender ata a toma en considera-
cién cando se trata de proposiciéns de lei e ata a decision
do debate de totalidade cando se trata de proxectos de lei
sobre os que pesan emendas a totalidade ou de devolu-
cién do texto, se ben non debe descofecerse que sobre
este aspecto existen posiciéns polémicas na doutrina cien-
tifica. Esta fase esténdese desde a iniciativa lexislativa ata
o0 momento en que o parlamento acepta a mesma, ben



mediante a sta toma en consideracion, ou ben, unha vez
que supera a condicion suspensiva que demora a saa tra-
mitacién, como sucede cando se trata dun proxecto tra-
bado por emendas a totalidade con devolucion do tex-
to 6 goberno. Esta fase pode dividirse, 6 mesmo tempo,
nalgunhas subfases especificas, segundo o 6rgano que in-
terveria e segundo se estableza regulamentariamente. De
acordo co establecido no Regulamento do Parlamento de
Galicia, poden distinguirse algiins momentos dentro da
fase de iniciativa como os seguintes:

a) A iniciativa lexislativa.

O dereito de iniciativa lexislativa esta, polo xeral, fi-
xado constitucionalmente. Nos sistemas politicos com-
postos ou descentralizados, ademais, as constituciéns ou
estatutos autonémicos precisan os axentes que poden fa-
cer uso do dereito de iniciativa das leis ante os parla-
mentos. No dereito autonomico galego poden facer uso
do dereito de iniciativa lexislativa o goberno, os parla-
mentarios e o pobo mediante o dereito de iniciativa po-
pular. Mentres que cando € presentado polo goberno se
denomina proxecto de lei, a que é presentada polos par-
lamentarios ou polo pobo denominase proposicién de
lei, con algunhas consecuencias especificas sobre o dis-
tinto trato durante o procedemento, como o dereito de
retiralas, segundo se trate dunha ou doutra, de xeito que
son algo mais que simples denominaciéns técnicas.

As leis da ciencia galega, por exemplo, son mostra de
exercicio de iniciativa lexislativa segundo un ou outro
procedemento, pois mentres que a Lei 8/1988 tivo a stia
orixe nunha proposicion de lei, a Lei 12/1993 procedia
do Goberno galego. En principio, non debia servir de dis-
tincién ningunha cal fose o procedemento utilizado, e,
por suposto, non existe diferencia ningunha unha vez
que a lei é eficaz e entra en vigor, pero, durante o deba-
te da Lei 12/1993, o feito de que aquela procedese da ini-
ciativa dos parlamentarios e de que, 6 final, o seu articu-
lado fose aprobado por tédolos grupos foi utilizado como
arma do debate contra a lei que tentaba substituir a aque-
la que estaba ainda vixente.
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b) A cualificacion e a publicacién da
iniciativa lexislativa.

No Parlamento de Galicia, seguindo a lina trazada po-
lo Congreso dos Deputados, a sia vez, inspirado na tra-
dicién francesa, correspondelle 4 Mesa, de acordo co pre-
visto no artigo 20.1,5, a cualificacién de documentos,
cando menos nos seus aspectos formais e de legalidade,
sen entrar en aspectos de oportunidade nin de indole po-
litica. A Mesa, de acordo con estas facultades, decidiu que
a iniciativa lexislativa presentada polo Goberno en ma-
teria de ciencia se tramitase pola Comision 4, de Educa-
cién e Cultura, abriu o prazo de emendas de quince di-
as establecido regulamentariamente e dispuxo a sta
publicacién no Boletin Oficial do Parlamento de Galicia.

O proxecto foi publicado no Boletin Oficial do Parla-
mento de Galicia namero 181, do 23 de setembro de 1991,
baixo o titulo de Lei do fomento da investigacion cien-
tifica e do desenvolvemento tecnoléxico. A traduccion,
sen embargo, non coincidia coas intencions dos autores
da iniciativa, polo que, sendo como eran correccions ma-
teriais, en canto a sia relacién co texto orixinal, pero non
materiais en canto 6 contido que se lle pretendia dar 6
texto, non houbo inconveniente en retornar 6 titulo ori-
xinal co que entrou no Rexistro da Cdmara. Como se tra-
taba dunha correccién material, no sentido devandito,
procedeuse de oficio & stia correccion e & sa restitucion
do titulo orixinario da iniciativa lexislativa, de xeito que
s6 deste modo se pode explica-la diferencia existente en-
tre o titulo da stia primeira publicacion e o titulo que
realmente lle correspondia 4 lei e co que foi aprobado
posteriormente.

¢) O deber de acompaiia-los antecedentes
necesarios para poder pronunciarse sobre
a iniciativa.

O Regulamento do Parlamento de Galicia, nos artigos
111.1 e 122, imponlles 6s que usen da iniciativa lexisla-
tiva, o deber de acomparia-lo texto con aqueles antece-
dentes necesarios para poder pronunciarse sobre ela. O
artigo, literalmente, procede do correspondente artigo li-
teral do Regulamento do Congreso dos Deputados, e do



Senado. Pola stia vez, estes tefien o seu asento no artigo
88 da Constitucién espariola, no que, seguindo a lifia tra-
zada pola Constitucién helénica, se establece o deber
de acompafa-la documentacion necesaria coas iniciati-
vas lexislativas. As iniciativas populares ainda deben con-
ter un requisito mais, como é das razéns que a xustifican,
tramite totalmente innecesario xa que se esixe tamén o
requisito dunha exposiciéon de motivos. Dentro das fa-
cultades de cualificacién, correspondelle & Mesa facer efec-
tivo este deber do executivo, pero, en realidade, agas un-
ha relacién de boa vontade, non existe posibilidade de
esixencia coactiva de cumprimento destes deberes, como
tantos que tefien como protagonistas os poderes ptbli-
cos, tal como interpretou o Tribunal Constitucional, en
sentencia do 29 de xullo de 198611,

O proxecto de lei, como é costume no Parlamento ga-
lego e, quizais, noutros moitos, por non dicir en todos,
non chegou 6 Parlamento acompafiado dos anteceden-
tes necesarios para formarse un criterio. O Regulamento
da Camara imponlles 6s autores da iniciativa lexislati-
va, sexa proxecto ou proposicion de lei, o deber de acom-
panar coa peza lexislativa aqueles antecedentes necesa-
rios para forma-la opinién. Xa se sabe que a codificaciéon
de poderes difusos, sen concretar en mandatos explicitos
e terminantes, ten moi poucos efectos sobre operadores
politicos, polo que seria importante establece-la obriga,
como un mandato expreso, de acompanar aqueles an-
tecedentes que permitan cofiece-la natureza do ambito,
das competencias e daqueles antecedentes relativos 4 stia
legalidade. E moi posible que, incluso, a esixencia desta
cautela puidese servir para alivia-lo nimero de conflictos
€ recursos que se presentaron desde hai dez anos. Ade-
mais, a estimacion dos antecedentes necesarios é un con-
cepto xuridico indeterminado, que pode deixar aberto
o portelo para a stia evasién en cada caso concreto.

A esixencia existe tamén na fase de formacién admi-
nistrativa dos proxectos de lei, pero, como dixo o Tribu-
nal Constitucional, en sentencia do 29 de xullo de 1986,
€ mais ben un procedemento administrativo ca unha fa-
se da formacion da lei nos seus aspectos interno ou ex-
terno, xa que nestes casos a unidade de comparacién é
a institucion parlamentaria. O Regulamento de réxime
interior da Xunta de Galicia, Decreto 111/1984, do 25 de

REGAP

"' Fernando SAINZ MORENO:
“Antecedentes necesarios pa-
Ta pronungciarse sobre un pro-
yecto de ley (art. 88 CE)”. En
Fernando SAINZ MORENO e Xo-
an Carlos da SILVA OCHOA (co-
ords.): La calidad de las leyes.

Vitoria, 1989.
2o/l



HErONICA

PARLAMENTARIA

12 Xosé Xavier ABAD PEREZ:
“Antecedentes y documen-
tacién necesarias para pro-
nunciarse sobre los proyec-
tos de ley”. En La calidad de
las leyes, pp. 39-97.

.251

maio, no seu artigo 16, esixe que os anteproxectos de
lei sometidos 4 Xunta de Galicia vaian acompariados dun-
ha exposicién de motivos, na que se expresaran sucinta-
mente os que desen orixe a stia elaboracion e a finalida-
de perseguida pola norma. Figurardn como anexos, cando
proceda, a relacién de disposicions derrogadas ou modi-
ficadas e o correspondente estudio econémico e finan-
ceiro. No artigo 6.1, dise que no expediente de elabora-
cién conservaranse a mocion, providencia ou proposta,
os dictames, as observaciéns e emendas que se formu-
len e cantos datos e documentos tefian interese para co-
fiece-lo proceso de elaboracion da mesma ou poidan fa-
cilita-la stia interpretacion!2.

O problema do incumprimento destes requisitos, sen
embargo, na préctica politica non ten facil solucion. Na
dialéctica contenciosa, entre oposicion e Goberno, con
frecuencia se utilizan os erros técnicos, xuridicos, admi-
nistrativos, como formas de argumentacién politica. Nun-
ha obra complexa, como é a lexislativa, pola sia secuen-
cia, pola gran cantidade de persoas que intervenen,
dificilmente se poderan evitar. Mentres que se utilicen os
erros técnicos e defectos de elaboracion como argumen-
to politico, sen deixalo no seu ambito, dificilmente sera
posible que o titular da iniciativa ofreza aquelas armas
que poidan ridiculizala. Faria falta un pacto implicito,
pois explicito non é para tanto, para darlle-lo sitio que
corresponde 6s feitos. Hai que levar 4 conciencia de que
a lei, unha vez féra da etapa de formacion interna no seo
do parlamento, xa non é propiedade de ningun grupo
nin de ningunha tendencia politica e que serd o pobo,
cando a lei se aplique, quen tefia que paga-las conse-
cuencias dunha lei elaborada sen a precision e a calidade
necesarias.

d) A presentacion de emendas e admision a
tramite parlamentario.

Unha vez cualificadas pola Mesa, 4s veces polas mesas
das comisiéns competentes, ordénase a stia publicacion
no Boletin Oficial do Parlamento de Galicia, de acordo
co previsto no artigo 65 e consonte o capitulo segundo
do Regulamento da Camara. Concretamente, as emen-
das da iniciativa lexislativa de fomento de investigacion



e desenvolvemento tecnoldxico se publicaron no Bole-
tin Oficial do Parlamento de Galicia nimero 215, do 29
de novembro de 1991. As emendas presentadas foron a
totalidade do proxecto con expresa peticién de devolu-
cion e 6 articulado, 6 abeiro do artigo 112 do Regula-
mento. Toédolos grupos parlamentarios formularon emen-
das de devolucion, polo que foi preciso esgotar antes o
tramite do debate de totalidade, por tratarse dun proxecto
de lei, é dicir, dunha peza lexislativa presentada polo exe-
cutivo.

Diciamos nos devanditos paragrafos, e sen prexuizo
das distintas posicions existentes na doutrina cientifica,
que o tramite de iniciacion lexislativa acha o seu mo-
mento culminante co pronunciamento do Parlamento
sobre a stia admision parlamentaria, admisién que en can-
to as proposicions de lei esixe a sia toma en considera-
cion e que en canto s proxectos de lei s6 existe este tra-
mite de admisién cando se presentan emendas 4 totalidade
con devolucion do texto, e queda mentres non se pro-
nuncia o parlamento baixo condicién suspensiva. Con
respecto 6 Proxecto de lei da ciencia de 1993, os grupos
parlamentarios da oposicién presentaron todos eles emen-
das de totalidade, con devolucién do texto, ademais de
emendas a todos e cada un dos artigos.

O debate de totalidade realizouse o dia 12 de maio
de 1992. Xirou arredor da comparacién coa Lei 8/1988,
entén vixente, da ciencia e da investigacion en Galicia.
Coidaban os defensores do proxecto que aquela era u-
nha lei limitada, porque suporiia defini-la lei soamente
por un dos seus instrumentos. Pero, pola sta banda, a
oposicion criticaba que non houbese vontade de desen-
volvela regulamentariamente e que era pouco o tempo
preciso para avalia-la stia eficacia no seo do sistema poli-
tico galego. Superado o debate de totalidade, o proxec-
to quedou en disposicion de pasar s seguintes fases do
procedemento lexislativo.

3. A comision e a fase constitutiva da
tramitacion lexislativa

A comision parlamentaria, como 6rgano interno das
camaras lexislativas, que exerce funciéns colexiadas de
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natureza preparatoria dos traballos e das funcions que, en
definitiva, lle corresponden 6 Pleno do Parlamento, ten
na fase de elaboracién da lei unha funcién creadora do
modelo lexislativo, 6 integrar nun texto a iniciativa le-
xislativa, as emendas presentadas polos grupos parla-
mentarios e as innovaciéns que eles mesmos acorden den-
tro das stias competencias. As funciéns das comisions
poden se-las mesmas cas do pleno, pero en fase prepara-
toria dos traballos que a aquel lle corresponden. A maior
ou menor descentralizacién tendera ou non a dar auto-
nomia e capacidade decisoria 4s comisions, de maneira
que os plenos queden para a expresion doutras funcions,
pero serd sempre, en calquera caso, o Parlamento como
unidade o que defina o papel das comisions. As diferen-
cias entre eles son moitas veces ficticias ou de simple di-
visién do traballo. Por exemplo, a comisién de toda a Ca-
mara distinguese do Pleno no Parlamento inglés pola
finalidade e o simbolismo de que se rodean, pero non po-
la concorrencia da totalidade dos membros do Parlamento.
Asi mesmo, por delegacion, as comisions poden ter atri-
buciéns na aprobacion final da lei. O artigo 132 do Re-
gulamento do Parlamento de Galicia atribie competen-
cia lexislativa plena, ou aprobacion en lectura Gnica, a
proxectos de lei, o que altera a capacidade decisoria dun
6rgano.

Xa no seo da comisién, a fase constitutiva da elabo-
racion interna comeza coa designacion da ponencia en-
cargada de estudia-lo texto da iniciativa en relacion coas
emendas presentadas e logo coa elaboracién do infor-
me dos ponentes, para, finalmente, abrirse a fase deli-
berante da propia comision. En certos procedementos le-
xislativos, como o de delegacion lexislativa ou de lectura
tinica, os tramites circunscribense a actos no seo da co-
misién. Como 6rganos estatutarios existen as comisions
e o Pleno, como centro final de imputacién das decisions.
Sen embargo, a importancia do tramite de ponencia, as
posibilidades que ten, a racionalidade da sta existencia,
nun proceso cheo de incidencias, de impresions, de pre-
sions, no que non é posible discernir entre o coeficiente
persoal, as presions externas e a relacion cos grupos par-
lamentarios e, incluso, cos partidos politicos, cos gru-
pos de intereses que os sustentan, representan ou de-
fenden, fan mais complexo o proceso lexislativo do que
se pode inferir da simple lectura dos textos xuridicos.



Observemos, concretamente, cada un deses momen-
tos da fase constitutiva. A complexidade da peza lexis-
lativa ou da materia, as influencias externas, a incom-
patibilidade fisica dos propios parlamentarios, xa que 4s
veces se fai dificil atopar un momento no que coincidan
todos, fai dificil a convocatoria. Normalmente, a Ponen-
cia € un Organo colectivo, mais que colexiado, no que
existe a autoconvocatoria. Con frecuencia, en vez dun
calendario, dificil de cumprir, vanse fixando as reunions
unha a unha, de xeito que non sempre é ficil preve-la du-
raciéon que poden ter. O Regulamento do Parlamento de
Galicia fixa en quince dias o tempo, cunha prérroga, pe-
ro, precisamente, por ser unha cifra irreal, é polo que
dificilmente se cumpre nin existe, na practica a vonta-
de de cumprila.

a) A subfase técnica ou a actuacion da
ponencia lexislativa.

Sen tratarse dun 6rgano parlamentario constitucional
ou estatutario, polo menos no dereito autonémico de Ga-
licia, a Ponencia € un 6rgano regulamentario, se se per-
mite esta clasificacién interna, con funciéns técnicas su-
bordinadas 4 decision preparatoria das comisions!3. A
Ponencia pode se-lo eixe fundamental sobre o que pode
Xira-lo iter lexislativo no seo da elaboracién interna dun-
ha peza lexislativa ou pode ser un simple tramite, baleiro
de contido, de modo que, en moitos casos, un texto po-
de chegar a comision sen a depuracién necesaria por fal-
ta de acordo entre os grupos parlamentarios. O nimero
de ponentes, a cualificacién dos que exercen o seu papel,
sexa conxunta ou mecanicamente escollida, a formacién
da vontade no seo da sta colexiacion factica e as funciéns
que cumpre poden ser moi variadas. Que estratexias ocul-
tas presiden a presentacion dunha peza lexislativa, polo
executivo ou por outros poderes, incluso pola iniciativa
popular, ten sempre explicacions politicas que se esten-
den extrasistemicamente, se consideramo-lo Parlamento
como un sistema en sentido amplo, como unha unidade
de transaccions e de interaccions entre distintos elemen-
tos. Esas mesmas estratexias poden presidi-la escolla dun
numero determinado de ponentes. As facultades que te-
fien, as imposicions do executivo, etc. son notables.
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Sobre a funcion da ponencia existen diaas posicions
moi marcadas, con algunha que outra posicion interme-
dia, mais ou menos difusa. Os comisioneiros (chamarlle
comisionistas poderia prestarse a confusions) coidan que
o papel da Ponencia é claramente instrumental, que non
ten mais que unha funcién ordenadora das emendas e
que non ten ningunha funcién creadora e moitos menos
innovadora dentro do proceso lexislativo. O Regulamento
do Parlamento de Galicia formalmente avala esta tese. Os
ponencialistas, en cambio, coidan, coidamos, que a ela-
boracién da lei esixe un proceso de reflexion, por moi ur-
xente que sexa, que precisa dunha concordia de inten-
ci6bns, desde as distintas posicioéns ideoloxicas. Pero,
ademais, a perfeccion da peza lexislativa dependera, en
grande medida, do esforzo de concordancia que sobre ese
aspecto tefian os propios ponentes.

A composicién da Ponencia dependera da estrate-
xia, da natureza da iniciativa e doutros aspectos. Hai os
proporcionalistas, que coidan que os grupos parlamen-
tarios deben estar representados, como tales grupos, nas
ponencias. Pero, existen os tecnicistas, que coidan que
o importante € a cualificacién dos ponentes, e non a
representacion grupal. O Regulamento do Parlamento
de Galicia, seguindo a lifia trazada polo artigo 113 do Re-
gulamento do Congreso, non fixa ningin tipo de for-
mula, pois se limita a determinar que poden ser un ou
mais, o que deixa aberta a posibilidade de elixir un ou
outro sistema. Por outra banda, a resolucién da Mesa do
Congreso, para as ponencias colexiadas, do 6 de decem-
bro de 1983, non pechou a posibilidade do ponente tni-
co, sendén que regulou soamente a existencia das po-
nencias colexiadas. De acordo coa lifia habitual seguida
no Parlamento de Galicia desde a primeira lexislativa, a
composicion da Ponencia da iniciativa lexislativa da cien-
cia de 1993 correspondeu 6s grupos parlamentarios en-
tén existentes, que eran o Popular, o Socialista de Gali-
cia, o Bloque e o Grupo Mixto.

Outro problema que se presenta nos debates de po-
nencia é o relativo 4 determinacioén da vontade dun 0r-
gano que é mais colectivo que colexiado. Durante a pri-
meira lexislativa no Parlamento de Galicia, e en parte da
segunda, foi uso, non quizais costume, que a vontade
se expresase mediante voto igual entre os ponentes, de
xeito que a maioria existente no seo da ponencia marca-



se a aprobacién ou o rexeitamento dos distintos artigos.
A maioria parlamentaria, en calquera caso, tifia sempre a
posibilidade de recupera-lo texto dun proxecto do go-
berno ou calquera artigo que lle interesase mediante a vo-
tacion en comision. Na derradeira fase da segunda le-
xislatura pixose en litixio este procedemento, procurando
a maioria te-lo control da iniciativa lexislativa, de xeito
que se abandonou, en parte, aquela terminoloxia de apro-
badas ou rexeitadas que se aplicaban s emendas e 6 tex-
to da iniciativa. Era, en certo modo, unha aplicacién im-
plicita, logo xa mais explicitamente formulada, do voto
ponderado 06s traballos de ponencia e, 6 mesmo tempo,
significaba un cambio na expresién semantica xa que
se flexibilizaba a terminoloxia abandonando aquela ou-
tra de aprobada ou rexeitada que se vifia aplicando.

Na Lei da ciencia de 1993, cada un dos ponentes re-
servouse a defensa en comisién das emendas que non fo-
sen aceptadas en ponencia, pero deixou libre para o gru-
po maioritario a posibilidade de reordena-lo texto da
iniciativa, co fin de mellorala tecnicamente. Deste xeito,
o tramite de ponencia foi, realmente, 0 momento crucial
de elaboracion do texto lexislativo. O Proxecto de lei da
ciencia foi sometido a un profundo proceso de reelabo-
racion formal. Sen introducir variaciéns no fondo, sim-
plemente a sistematica e a forma cambiaron rotunda-
mente o proxecto. Contando coa anuencia dos ponentes,
e daqueles que os asesoraban, indirectamente, a lei ga-
fiou dun xeito rotundo. O Servicio Xuridico do Parla-
mento tivo un papel importante nesa transformacion se-
mantica, sistematica e conceptual da lei, sempre sen
restarlle 6s contidos aquela vontade propia de a quen lle
corresponde a titularidade das decisions politicas.

Tamén a redaccién do informe de ponencia, que co-
rresponde Os servicios xuridicos, ten aspectos no seo da
ponencia que merecen algunha atencion, xa que existen,
empiricamente, varias tendencias. A tendencia mais co-
mun € aquela pola que se limita o informe a recolle-las
incidencias, sen introducir ningn matiz nin comenta-
rio, de xeito que se cumpran estrictamente as previsions
regulamentarias. O sistema extenso, sen embargo, que é
0 que seguimos, consiste, en cambio, en elaborar un in-
forme moi polo mitido, no que se reflecten as incidencias
e comentarios que ilumen os contidos da lei, mediante o
reflexo das emendas presentadas, as modificacions in-
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troducidas e os acordos adoptados, o texto de ponencia,
precisando dentro de cada un deles as incidencias que
existisen. Durante a primeira lexislatura e parte da se-
gunda foi comGn que as emendas fosen acomparfiadas
dunha motivacién, cousa que deberia aconsellarse en cal-
quera caso, como algo parecido 6 deber de acompafia-los
antecedentes necesarios, 0 que permite enriquece-lo in-
forme coa explicacién auténtica do sentido das emendas.
Os grupos, con frecuencia, non acompanan este instru-
mento, polo que se perden matices importantes na ela-
boracion da lei. Qutro sistema, finalmente, intermedio
entre o sucinto e o extenso, € o seguido por algin parla-
mento 6 recoller taquigraficamente as intervencions, pe-
ro en Galicia non € aconsellable xa que lle resta a priva-
cidade que debe presidir un traballo de ponencia, de xeito
que vén anticiparse como un pleno anticipado das dis-
tintas posicions. De acordo con todo isto, o Informe de
ponencia da Lei da ciencia de 1993, publicado o dia 20
de xurio de 1993, no nimero 430 do Boletin Oficial do
Parlamento de Galicia, recolle polo mitado as incidencias
producidas e, dada a reelaboracién a que foi sometida a
iniciativa en fase de ponencia, describe amplamente a for-
ma en que se fixo.

A Ponencia é un 6rgano regulamentario, subordinado
a Comision, sen poder decisorio e sen autonomia propia,
xa que depende da Comision atende-las propostas que
aquela efectiia. A Comision pode revoga-lo mandato dos
ponentes, do mesmo xeito que os designa, ainda que is-
to non figura en ningan lado, se ben sucede con substi-
tutos dos grupos parlamentarios, pode dar por rematadas
as funcions dos ponentes, esixir que se reanan. O que
non parece € que teflan autonomia para esixir un deter-
minado comportamento. O que pode face-la Comisién e
non acepta-lo traballo feito pola Ponencia. Do mesmo
xeito que o traballo do dictame da Comisién pode ser re-
xeitado, finalmente, polo Pleno, como sucedeu coa Lei
do Instituto da Vivenda e do Solo, debido a un cambio
de goberno e unha nova orientacion no enfoque esta-
blecido polos ponentes.

b) A subfase deliberante e o debate en Comision.

A Comision € un Organo interno das camaras lexisla-
tivas que, con mais ou menos autonomia, exerce funcions



colexiadas de natureza preparatoria dos traballos e das
funciéns que, en definitiva, lle corresponden 6 Pleno do
Parlamento. O grao de autonomia depende das tradiciéns
parlamentarias, da influencia dun ou outro modelo de
organizacion parlamentaria, da configuracién e dos fins
da institucion parlamentaria dentro dun sistema politi-
co. En calquera caso, é tal a sta difusion nos distintos sis-
temas que, sexan cales sexan as funciéns que tefien asig-
nadas en forma concentrada ou descentralizada serd moi
dificil entender un parlamento sen unha distribucion fun-
cional do traballo en comisions.

As funciéns das comisiéns poden se-las mesmas cas
do Pleno, pero en fase preparatoria dos traballos que a
aquel lle corresponden. A maior ou menor descentrali-
zacion tendera ou non a darlles autonomia e capacidade
decisoria as comisions, de maneira que os plenos queden
para a expresion doutras funcions, pero sera sempre, en
calquera caso, o Parlamento como unidade o que defi-
na o papel das comisions. As diferencias entre eles son
moitas veces ficticias ou de simple division do traballo.
Por exemplo, a Comision de toda a Camara distinguese
do Pleno no Parlamento inglés pola finalidade e o sim-
bolismo de que se rodean, pero non pola concorrencia
da totalidade dos membros do Parlamento. Asi mesmo,
por delegacién, as comisiéns poden ter atribuciéns na
aprobacion final da lei. O artigo 132 do Regulamento do
Parlamento de Galicia atribielles competencia lexislati-
va plena, ou aprobacién en lectura tinica, a proxectos de
lei, o que altera a capacidade decisoria dun 6rgano.

Na fase constitutiva da lei, sempre dentro do proceso
de formacién interna, entendendo a interioridade no seo
do Parlamento, correspondelle 4 Comision o proceso de
formaciéon do texto lexislativo, sobre a base da articula-
cién do texto presentado mediante a iniciativa lexislati-
va e as emendas introducidas polos deputados ou polos
distintos grupos parlamentarios. Desde o punto de vista
da publicidade do texto, coa entrada en Comisién do pro-
xecto iniciase a fase deliberante, mediante a observacién
contenciosa do texto e a conseguinte votacion cando pro-
ceda. Hai, sen embargo, nesta fase de Comisién un tra-
mite de excepcional importancia na preparacion da lei,
que consiste no estudio técnico por parte dunha ponen-
cia. Se a Comisién se caracteriza por ser un 6rgano pre-
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paratorio dos traballos do Pleno, a Ponencia é un érgano
regulamentario de preparacion dos traballos da Comi-
sién. O 6rgano estatutario ou constitucional é a Comi-
sion, pero tamén pode ser regulamentario un érgano que
atribtia a unha ponencia a elaboracién técnica do pro-
xecto, tendo en conta as emendas e o texto presentado.
Por iso, pola importancia que ten a Ponencia no iter le-
xislativo, xa que pode ser un instrumento puramente me-
cénico ou realmente o corazén da actividade lexislati-
va, pode dividirse o tramite en Comisién en dias grandes
subfases, como as seguintes:

O debate en Comisién do Proxecto de lei da ciencia
galega realizouse os dias 13 e 14 de xullo de 1993, 6 abei-
ro dos artigos 116 6 119 do Regulamento da Céamara, con
aqueles outros concordantes. Habia un problema sobre a
necesidade da lei e do periodo en que se facia que reper-
cutia psicoloxicamente, pero que logo non tivo impacto.
O clima existente non favorecia o debate, pero, cando
menos, desenvolveuse sen demasiados problemas for-
mais. O esforzo de ponencia fora importante, porque a
lei acadaba unha sistematica, que puidera ser mellor uti-
lizada. Realizouse xa nunha discusién pola oposicién fo6-
ra das sesions ordinarias e en dias habilitados.

O debate levouse artigo por artigo, segundo o 116.1,
coa intervencion dos portavoces en Comision. En Co-
mision, sen embargo, aceptaronse algunhas emendas, que
non alteraban demasiado a tendencia ideoléxica do pro-
xecto. A discusion versou, sobre todo, sobre'a compara-
cién coa lei anterior, sobre a innecesariedade da lei, a pos-
ta en practica da lei vixente entén, sobre a inflacién
burocratica que produciria unha organizacion tan com-
plexa, sobre o financiamento e demais aspectos do arti-
culado da lei.

Sempre que se producen alteracions tan intensas na
sistematica e no articulado, faise cada vez mais compli-
cada a sta numeracion axeitada, porque hai que ir a ca-
da artigo e ver a que se refire, para que encaixe cando se
trata de remisions. Poucas leis tan complicadas nese sen-
tido, como a Lei de concentracién parcelaria, sometida
no seu dia a unha intensa reelaboracién por acordo dos
ponentes. A Lei da ciencia non presentaba problemas de
aceptacion de emendas, sen6n de reelaboracién do tex-
to. De aprobarse emendas substanciais, dificilmente se



poderian encaixar, sen modifica-la forma, no seu conti-
do nun tramite xa tan urxente como o da Comision.

A oposicién alegou na Mesa, na Comision e na De-
putacién Permanente a ilegalidade de calquera actuacion
féra da competencia deste tltimo 6rgano, de maneira
que, de ter éxito a stia pretension, que non se materiali-
zou logo en ningan recurso, poderia afectar a legalida-
de da propia Lei da ciencia galega. O remate do periodo
de sesions, deixou en tradmite de ponencia a tramitaciéon
do Proxecto de lei da ciencia. A Mesa, o 2 xullo 1993 e
0 30 de xufio, examinou o documento 11.749, presenta-
do por 38 deputados do Grupo Parlamentario Popular,
solicitando sesion extraordinaria e das comisions, trami-
tes previos 4 sesién plenaria. Oida a Xunta de Portavo-
ces, 6 abeiro dos artigos 67.3 e 72.1 do Regulamento da
Céamara resolveu convoca-lo Pleno para realizar sesion
extraordinaria o dia 21 de xullo de 1993. A convocatoria
publicouse no Boletin Oficial do Parlamento de Galicia
431, do 3 de xullo de 1993. Os grupos parlamentarios da
oposicion presentaron o problema da ilegalidade das se-
sibns tanto da Comisién coma do Pleno, por entender
que a competencia lle correspondia a Deputacion Per-
manente convoca-lo Pleno. Asi se fixo constar tanto en
Comisién como logo no Pleno, anticipando a ilegalida-
de da mesma lei de non retirarse o proxecto. O dia 9 de
xullo de 1993 realizou o Pleno a Deputacién Permanen-
te sobre a materia, quedando remediado o hipotético vi-
cio de ilegalidade (Diario de Sesiéns niimero 164, da de-
vandita data)l4.

4. O Pleno, a aprobacion da lei e o remate da
stia formacion interna

O debate no Pleno realizouse o dia 21 de xullo de 1993.
Esta publicado no Diario de Sesiéns da Camara namero
165. Como cuestion previa, presentouse de entrada o pro-
blema da legalidade ou ilegalidade da convocatoria e, con-
seguintemente, a posible nulidade da propia peza lexis-
lativa que se sometia a debate. A oposicién pediu a retirada
do proxecto, para evita-la posible chata de ilegalidade. O
acordo para realiza-la sesion fora xa mediante acordo
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da Mesa, oida a Xunta de Portavoces, o dia 2 de xullo, no
canto de tomalo a Deputacion Permanente, de acordo co
artigo 54.4 da Deputacién Permanente. Algan represen-
tante da oposicién presentaba o problema nos termos
dunha posible cuestion de inconstitucionalidade que, 6
abeiro dos artigos 35 e 37.2 puidese suscitar calquera xuiz
posteriormente. Se un asunto tan conflictivo xa se pre-
sentara no seu momento no debate da lei en Comisién,
no Pleno acadaba especial relevo. A ratificacion dos acor-
dos da Mesa, co concurso da Xunta de Portavoces, re-
solvia calquera problema que no seu dia se puidese sus-
citar sobre a materia.

O Pleno, como 6rgano final da vontade do Parlamen-
to, ten a capacidade de emenda-los actos que, non sen-
do violacions de actos que puidesen levar consigo nuli-
dade, pode subsumilos na sta decision final. Pero, de
producirse esta situacién de infraccién, os actos prepara-
torios, os actos de Comision e os de Ponencia, todo o ac-
tuado, poderia ser nulo. En cambio, os actos parlamen-
tarios producidos 6 longo do itinerario lexislativo, que
non sexan violacion de normas xerais, poden quedar sub-
sumidos e tacitamente validados por medio da vontade
do Pleno. Con motivo da Lei da ciencia, o Pleno escoi-
tou a voz da oposicién proclamando a nulidade da ac-
tuacion legal. Hai que remitirse, polo tanto, 6 que se dixo
antes, e & forma como se validou calquera acto que se pui-
dese producir.

Outra cousa € a natureza extraordinaria desde o pun-
to de vista substantivo. A condicién de extraordinaria
dunha sesién non esta prevista no Regulamento da Ca-
mara galega pola stia natureza substantiva, polo motivo
de que realmente sexa ou non extraordinaria a circuns-
tancia que demanda a sesion extraordinaria, senén pola
vontade do Pleno para acorda-la extraordinariedade, se-
Xa ou non sexa certa. No artigo 67.2 di o Regulamento
que fora dos dous periodos ordinarios de sesions, a Ca-
mara sO podera realizar sesions extraordinarias a peticién
da Xunta de Galicia, da Deputacién Permanente ou da
maioria absoluta dos membros do Parlamento, deben-
do figurar na Orde do Dia que se propéon para a sesién ex-
traordinaria solicitada, o que indica a avaliacion que,
en principio, pretende xustifica-la medida. A habilitacién
de sesions extraordinarias fixérase polo Pleno dentro do



periodo de sesions, pero non estaba incluida a Lei da cien-
cia galega. Isto presentou o problema que se suscitou xa
con motivo do debate en Comision e da forma como se
resolveu, sen que, na practica, a lei tivese demasiados pro-
blemas, xa que as miradas estaban centradas noutro tipo
de debates.

Sobre os contidos, o debate non cambiou demasiado
con respecto as posicions mantidas durante a Ponencia,
xa que, como se dixo en paragrafos anteriores, poucas leis
foron tan examinadas polo mitdo como esta. A oposi-
ci6én seguiu a comparalo con texto ainda vixente de 1988.
Destacaba como aquel fora presentado mediante unha
proposicion de lei, que contou 6 longo da sta tramita-
cién co asentimento dos grupos parlamentarios, pero ta-
mén como faltou a vontade de cumpri-los prazos cons-
titutivos que na mesma se dispofiian. O problema estaba
en que, o rebordamento do prazo dos seis meses que se
establecian pola lei fora incumprido por dous gobernos
de signo ideol6xico diferente. Tamén se discutia a inde-
finicién que xurdia da lei, en canto deixaba a organiza-
cién e funcionamento dos 6rganos que se creaban nas
mans do executivo, 6 atribuirlle a capacidade de organi-
zacion e provision dos mesmos. Sobre a supresion dos
institutos de investigacién volveu a reitera-lo Goberno a
idea de que estaban anticuados, obsoletos € a palabra ine-
vitable nas modas coloquiais, polo que se xustificaba a
stia non inclusién na nova lei. Por outra parte, discutia-
se o problema dunha posible inflacién burocrética, de-
bida 4 creacién da Secretaria Xeral, o que producira un
incremento do gasto na xestién en prexuizo do investi-
mento na investigacion. Do mesmo xeito que en trami-
tes anteriores, as distincions entre ciencia pura e ciencia
aplicada, entre ciencia bésica e tecnoloxia, coa inevitable
aparicién do xa cofecido tépico do I+D, apareceron ni-
diamente no Pleno.
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