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PRESENTACION






A aparicién do primeiro nimero da Revista Galega de Administracién Pabli-
ca (REGAP) constitiie un acontecemento importante na vida, ainda curta pero
intensa da Escola Galega de Administracién Piblica. A EGAP, dentro dos seus fins
definidos no seu marco xuridico tefie encomendada a esencial tarefa de promover
actividades de interese para a Administracién Piblica. A Revista Galega de Admi-
nistracién Publica inicia a stia andaina como medio de difusién e de promocién de
toda a actividade e produccién cientifica de interese para a Administracién. Este
primeiro niimero que ten o lector nas siias mans ben pode ser demostracién desto,
pois aborda, dende unha perspectiva plural, uns temas fundamentais pola sia pro-
pia esencia e pola actualidade de todos eles. Dentro da perspectiva que a REGAP
quere imprimir é seu contido abérdanse temas diversos, algiins mdis abstractos e
outros de maior especificidade, pero todos eles de indudable interese e con relacién
maéis ou menos directa 4 actividade da Administracién, dentro dunha visién ampla.

A REGAP ordinariamente aparecerd baixo a cldsica estructura de tédalas
revistas cientificas de Dereito e Administracién Publica. E dicir, conters estudios
variados sobre os aspectos centrais da Administracién Publica, comentarios de
xurisprudencia de interese, notas e documentacién administrativa actualizada, un
resumo das principais actividades da EGAP, de Congresos e reuniéns en materia
de Administracién Piblica, e algunhas recensiéns en materia de Administracién
Ptblica e Ciencia da Administracién. Ademais a REGAP debe ser un medio idéneo
para promover e estudiar o noso Estatuto de Autonomia, debe contribuir a facer
andadeira esa dificil senda da linguaxe administrativa galega e debe ser un 6rgano
de expresién axeitado das principais novidades xuridicas e non xuridicas do obrar
administrativo.

A REGAP conta cun Consello composto por prestixiosos profesores universi-
tarios, maxistrados e competentes funcionarios, que baixo a orientacién do Direc-
tor da EGAP espero que saiban facer desta publicacién unha revista de altura
cientifica e de interese practico que axude a mellora-la eficacia da nosa Adminis-
tracién e contribia, dunha maneira decisiva, a afondar na idea de servicio 4 nosa
sociedade, xustificacién dltima da propia existencia da Administracién Publica.

MANUEL FRAGA IRIBARNE
Presidente da Xunta de Galicia






REGAP

REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA ¢ N°1/1992

SUMARIO

PRESENTAGION.......cocounsumissesisasisssusssssossssasusiissnsssassssasssssossissssssssasssasssssssssssssassssssessess 9
Manuel Fraga Iribarne

ESTUDIOS
Juan Miguel de la Cuétara Martinez: Perspectivas dos servicios publicos
espafiois para a década dos NOVENEA......c.o.wmrmsririmusrisimssisissi i 17

José Luis Meildn Gil: A Lei de Costas e as competencias das Comunidades
AATLEOTIOTIIAS 1 evvvieveerseeansesasssssersanassnesanaesneassssssnsassasssnsanssssasastsibssourasansasssssssassesassasssns 35

Juan Jestis Raposo Arceo: Os montes. Montes comunais: réxime xuridico do seu
aproveitamento. Xestién do patrimonio forestal. Os montes vecifiais en man
comun .. 47

Jestis Martinez Girén: A xénese da Lei 7/1990, do 19 de xullo, sobre negociacién
colectiva e participacién na determinacién das condiciéns de traballo dos

eMPregados PUDLICOS....uuruerueruersersssinssssssseissn s s s s 71

Luis Blanco de Tella: Notas sobre a funcién de control........cooovnencciiiniieinennn 81
NOTAS E COMENTARIOS

Félix A. Nigro: A administracién de persoal no sector piblico........cocooeuisiuncireiasnnse 93

Antonio Jiménez-Blanco Carrillo de Albornoz: O factor tempo no proxecto de Lei

de procedemento adminNISETALIVO ......oueiiruminininissiii 97
XURISPRUDENCIA

Manuel J. Sarmiento Acosta: A posicién ordinamental dos regulamentos
orgénicos das entidades locais despois da Sentencia 214/1989 do 21 de decembro,

do Tribunal Constitucional .....cccceiverirerarririsimrese et 103

José Maria Gémez y Diaz-Castroverde: Problemas de interpretacién da Lei de

Costas desde a perspectiva Xudicial ......ccocovieriiimimn e 117
CRONICAS

Seminario sobre negociacién colectiva e participacién na determinacién das
condiciéns de traballo dos empregados ptiblicos. 30 e 31 de maio de 1991 .. 133



BIBLIOGRAFIA E RECENSIONS

Manual de Linguaxe administrativa. EGAP, 1991

Estudios sobre o Estatuto Galego. EGAP, 1991........ooeoeoooeoeoooooson
Xornadas sobre a Lei de Costas, IVAP, 1990...

"Subvenciones del Estado y Comunidades Auténomas” M1guel Sanchez Morén,

Tecnos, Madrid, 1990 ..

"La condicién de nacionalidad en el acceso del personal a los empleos piiblicos",
Moreneo Pérez e Vida Soria, MAP, 1991...

145
146
151

153

154



ESTUDIOS






Perspectivas dos servicios publicos
espaiiois para a década dos noventa
(Un ensaio de prospectiva xuridica)®

Juan Miguel de la Cuétara Martinez**

1.- A DECADA DE 1990 VAI SE-LA DO “GRANDE DEBATE” SOBRE OS SERVICIOS
PUBLICOS.

1.1.- Abrese cunha intensa preocupacién en todo o mundo sobre uns servicios publi-
cos que:

a) Non conseguimos que funcionen ben.

En 1990 a Fabian Society patrocinou e publicou un libro titulado “Consuming public servi-
ces” (Routledge, London-New YorK, 1990). Os seus editores e responsables foron dous profesores
da Universidade de Birmingham, no “curricula” dos cales figuran estudios previos sobre Asisten-
cia Social’ e sobre teoria e préctica do socialismo®. En principio, pois, nin eles, nin, por suposto, a
Fabian Society, poden ser tachados de malquerencia cara os servicios ptiblicos, a pesar do cal no
libro apréciase con toda claridade unha fonda preocupacién polo funcionamento actual dos servi-
cios publicos britanicos.

No libro non se trata —ou non se trata tan s6— de lamenta-la ruptura do consenso de posgue-
rra sobre as nacionalizaciéns ou de respostar 6 ataque da Nova Dereita da época Thatcher,
ultra-liberal e privatizadora; o problema de fondo, o que realmente desexan os seus creadores é
reendereita-lo rumbo dos servicios ptiblicos cara a calidade perdida, extremo sobre o que non
queda dibida ningunha: os servicios ptiblicos —constatan— non est4n a funcionar como deberan.

Non se debe de pensar que esta preocupacién é exclusivamente un asunto local. Por esta
mesma época, un profesor de Berkeley, California, editaba e publicaba un libro con este suxesti-
vo titulo: “Deregulation or Re-regulation. Regulatory reform in Europe and the United States™,
obra que continiia a lifia dos seus predecesores como “The politics of regulatory change™ e tantas
outras® dedicadas as alteraciéns no réxime xuridico dos servicios piblicos e actividades regula-

*0 texto que segue é o da conferencia pronunciada polo seu autor o dia 6 de Abril de 1992 no Salén de Actos da
Conselleria da Presidencia da Xunta de Galicia por invitacién da Escola Galega de Administracién Plblica

** Catedrdtico de Dereito Administrativo na Universidade da Laguna
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JUAN MIGUEL DE LA CUETARA MARTINEZ

das a dmbolos lados do océano. En todas elas o punto de partida é o mesmo: o funcionamento dos
servicios publicos debe de ser mellorado.

Nin o continente europeo, nin a mesma Francia, na que o concepto de servicio piblico asen-
touse na esencia mesma do seu Dereito Piblico, estan libres desta preocupacién. Por citar un sé
exemplo, pédese lembrar que 4 “crise” tradicional dos servicios nacionais tinese, dende 1983, a
preocupacién polo futuro duns servicios locais con grandes dificultades presupostarias, das que
dan conta obras como “Service Public Local: gestion publique, gestion privée™. E en Espaiia foi
Martin Mateo quen, como en tantas outras ocasiéns deu o tiro da saida destes estudios coa siia
“Liberalizacién da Economia™, onde se documentan e referencian ampliamente as actuais ten-
dencias cara a reduccién do sector piiblico e a desnacionalizacién, labor posteriormente continua-
do por Rodriguez-Arana e Villar Rojas no concreto tema das privatizacions®.

Nin que dicir ten, “o bo funcionamento dos servicios piiblicos” tamén preocupa entre nés, e de
af que este fora precisamente o titulo dunha recente monografia publicada por Tecnos® que conti-
nia a lifia dos traballos, mdis conceptuais, de Sala (1977), Arifio (1979), Villar Ezcurra (1980) ou
Martin Rebollo, por citar algtins™. O libro de Serrano Triana sobre os “Fundamentos del servicio
publico™ é, polo momento, o Uinico e m4is comprensivo intento da doutrina xuridica espafiola de
se encarar con esta materia que, realmente, merece a stia atencién.

A preocupacién polo funcionamento dos servicios piblicos, de tédalas maneiras, transcende 6
home da ria; calquera cidad4n é consciente de que as esperas para obter unha lifia telefénica ou
atencién sanitaria especializada, desgraciadamente xa non son noticia; e, por suposto, o colapso
do servicio de correos, as enormes perdas econémicas da RENFE ou IBERIA ou os problemas
cotiéns dos transportes urbanos son de abondo cofiecidos polos cidadéns espafiois. Sen catastro-
fismos e sen politiqueirfa isto ¢ asi, e a nosa sociedade ven acumulando dende hai tempo presién
para que “alguén faga algo” para mellora-los servicios que pagamos cos nosos impostos®.

Reteniamos, pois, como primeiro paso da reflexién que vimos de emprender, que os servicios
publicos constitien un xusto obxecto de preocupacién porque non estdn funcionando ben; a déca-
da que principiamos, unha vez pasados os fastos do 92, este é o momento adecuado para conside-
rarmos este problema.

b) Non cofiecemo-lo seu alcance e extensién éptimos.

A fronteira ideal definitiva entre o piblico e o privado ainda est4 por marcar. Ian Tinbergen,
0 primeiro premio Nobel de economia, dixoo hai mdis de diias décadas; e hoxe segue a ser certo
que non cofiecemo-lo punto exacto no que o particular debe de deixar paso 6 colectivo e viceversa.
Porque a organizacién e prestacién colectiva de servicios é posible en moitos eidos, sen que saiba-
mos exactamente cales, e por que a ampliacién e extensién dos servicios piblicos ven de se pro-
ducir dende hai tempo entre as continuas crises e cambios do mundo occidental. Vexamos algtins
exemplos:

— Nos Estados Unidos a pesar da sia recofiecida adhesién 4 liberdade comercial, a crise eco-
némica de 1929 levéu & famosa creacién da famosa Tennessee Valley Authority na que a produc-
cién eléctrica e o reparto das augas organizdronse dun xeito absolutamente novo sobre a base do
servicio publico. Dende entén, os servicios piblicos xestionados en man piiblica son algo cotidn
naquel pais, como amosa calquera libro dedicado 4 stia organizacién politica™.

~ En Espafia, as leis de subsistencia de 1917, dictados durante as excepcionais circunstancias
da Primeira Guerra Mundial, trataron de loitar contra o desabastecemento organizando a Mari-
fia mercante espafiola baixo a forma de servicio piblico. Do mesmo xeito a recente Lei de Estiba
e Desestiba de Buques acudiu 4 calificacién de servicio ptblico 6 tratar de soluciona-los proble-
mas desta actividade, lifia que continta no anteproiecto de Lei de Portos e Marifia Mercante
recentemente dado a cofiecer.
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— E, naturalmente, nos perfodos de guerra, a distribucién colectiva de bens e servicios, asi
como 4 atencién 6s necesitados e damnificados, como é abondo cofiecido, aumenta en grande
medida como parte das responsabilidades dos poderes piblicos.

Como se ve, as crises econémicas, ou bélicas, incrementan, case automaticamente, as presta-
ciéns colectivas, en épocas de paz como a actual, o libre comercio, a interaccién privada é o nor-
mal. O problema estriba en que a fluctuante situacién das sociedades contemporéneas, obriga,
dunha banda, a acepta-la esencial “mutabilidade dos servicios piblicos™ e, doutra, a asumi-la
stia tendencia a se estender e ramificar a medida que as sociedades se fan madis complexas. Dito
en termos simples, non resulta nada fécil dimensionar uns servicios piblicos cambiantes e en
crecemento constante.

Unha grande diversidade de concausas contribien a escurece-lo problema do dimensiona-
mento ideal dos servicios piblicos. Dunha parte, a inercia das instituciéns sociais que impide
desmontar facilmente os servicios innecesarios ou obsoletos; doutra parte as caracteristicas pro-
pias da dindmica politica que esixe esfera de influencias propias, sexan ou non estrictamente
necesarias; doutra parte ainda, as propias presions dos xestores, para os cales o crecemento é
indicativo de éxito, e ainda cabe citar como causa coadxuvante a accién dos sindicatos madis fortes
nos servicios piblicos, por canto o patrén manexa difieiro alleo e o usuario depende vitalmente
do seu funcionamento. Nin que dicir ten, todas elas tenden 6 sobredimensionamento dos servi-
cios publicos.

0 sobredimensionamento dos servicios piblicos conduce 4 sda ineficacia e esta naturalmente
é obxecto de preocupacién polo conxunto da sociedade. Como corolario, pois, obtemo-la confirma-
cién da formulacién inicial segundo a cal os servicios piblicos van preocuparnos vivamente 6
longo dos anos vindeiros, e cada vez maéis, en tanto non cofiezamos exactamente o seu dimensio-
namento 6ptimo (sospeitamos que medraron con desmesura; cando a sospeita se fai abafante,
vefien as privatizaciéns).

¢) Non sabemos moi ben o que son.

Os autores que trataron conceptualmente o tema dos servicios publicos, comezan utilizando
unha referencia xa clésica, segundo a cal “existen tantos conceptos de servicio ptblico como tra-
tadistas escribiron sobre el”. Eu mesmo no meu libro “La actividad de la Administracién” inicio o
apartado dedicado a esta institucién referindome 4s polémicas existentes®; e tanto en Francia
coma noutros paises, a idea do que sexan ou deban de ser servicios publicos levanta asanados
debates'.

Para uns, a educacién é servicio ptiblico e, para outros, non o €, mdis que na emisién e certifi-
cacién de titulos académicos polo Estado; no sector transportes é dificil cualificar moitos deles
(lifias regulares de mercadorias, servicios discrecionais, taxis, etx.) como servicio ptblico ou non;
a electricidade é, segundo se mire, servicio ptiblico en todo ou en parte; e moitos dos locais son
servicios publicos tan s6 nun sentido amplo do termo. A cualificacién dunhas e doutras activida-
des dista moito de ser pacifica.

Nin a lexislacién nin a xurisprudencia son alleas a estas dificultades. Asi cabe citar como
paradigmatico, para a lexislacién, o caso da educacién, nas sucesivas leis da cal a cualificacién de
servicio publico aparece e desaparece’; e, para a Xurisprudencia, abonda menciona-lo caso das
oficinas de Farmacia que son ou non son servicio ptiblico segundo o relator e a Sala do Tribunal
Supremo actuante®.

A visién popular do tema é aparentemente simple, pero a Xurisprudencia dictaminou que se
trata dunha actividade fortemente intervida e, en todo caso, un “servicio publico virtual ou
impropio”. E visualizamo-las novas “televisiéns privadas” como alleas 6 servicio piblico cando
lexislativamente estd moi claro que forman parte do mesmo. En suma, non existe unha concien-
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cia comiin do que son realmente os servicios piblicos por méis que vivamos inmersos neles; non
podemos deixar que pase unha década méis sen construila.

1.2.- O longo da década, a procupacion polos servicios piiblicos sera crecente.

a) O debate sobre as prestacions publicas substituird d vella polémica “liberdades
formais, liberdades reais”.

Nos anos iniciais da Primeira posguerra mundial produciuse un relativo consenso no mundo
das democracias occidentais sobre a necesidade de ir cara liberdades “reais” e a validez para iso
das ideas de nacionalizacién e planificacién da Economia®. Certamente, non se trataba de elimi-
na-lo postulado da liberdade de mercado (ainda que se falou moito de economia mixta) ou a
democracia pluralista (cun certo predominio da socialdemocracia) pero non é menos certo que a
vella polémica entre as liberdades formais e as liberdades reais (da que, entre outros, nos falou
Raimond Aron)* foise decantando pasenifiamente a prol das segundas, a medida que se fa cons-
tuindo o “Welfare State™. As empresas nacionalizadas foron en Europa un instrumento xeral-
mente aceptado®, 6 que, no continente se engadiu a idea da planificacién indicativa, cualificada
como tal por oposicién 6s programas quinquenais soviéticos®.

Hoxe as cousas cambiaron radicalmente. O Welfare State acadou teito e os seus grandes
modelos batense en retirada. O consenso, hoxe, favorece 4 libre iniciativa® e, con iso, os princi-
pios nos que se baseaban as empresas de prestacién de servicios piblicos (equidade, racionalida-
de e universalidade, a partir da propiedade —ou cando menos control— piiblicos e da conduccién
politica da empresa) han ser revisados.

A revisién, nos tempos que corren —nos que predomina unha cultura de tipo comercial- debe
de ser pragmética. Ata agora, os servicios publicos desempefiaban unha misién “sacralizadora”
ou lexitimadora da accién do poder piiblico, papel que foi especialmente notable en Francia® e do
que ainda se poden atopar mostras na Espafia dos oitenta®. Este tipo de argumentos xa non é de
recibo. A eficacia, os rendementos reais, o balance “custo-beneficio™, son os criterios a aplicar
nunhas contas que cada vez se queren mais claras. Facer estas contas vai se-la preocupacién fun-
damental dos anos noventa, nunha especie de obrigado balance “fin de século” que afectard na
sta integridade 6 tormentoso século XX.

Nos anos vinte e trinta houbo xa unha primeira etapa de preocupacién polos rendementos
dos servicios ptiblicos no mundo anglo-saxén. O sector dos “public utilities” foi aillado e revisado,
as stias empresas foron sopesadas, os desenvolvementos técnicos previstos, ete..

A Guerra Mundial primeiro e o “desarrollismo”, despois, apagaron esta preocupacién que
volve a aparecer, novamente nos paises anglosaxéns, nos oitenta coa privatizacién britdnica e
desregulacién americana®. Na 1ltima década do século estenderase a todo o mundo desenvolvi-
do, unido finalmente —segundo parece- baixo os postulados da economia de mercado. En suma, a
Historia maila Economia lévannos a pensar que as prestaciéns publicas serdn necesariamente
revisadas nos anos vindeiros.

b) O auxe das economias de mercado esixird a delimitacién dos servicios piiblicos.

O un de Xaneiro de 1992 entrou en vigor a Acta Unica Europea. A libre circulacién de perso-
as, mercadorfas e servicios no territorio comunitario deu con ela un paso de xigante®, Natural-
mene, os vinculos e limitaciéns derivados da idea de servicio publico nacional, ainda en vigor,
haberén ser reconsiderados. E iso sinxelamente porque os postulados de liberdade comercial do
Tratado de Roma non favorecen s servicios ptiblicos, que s6 aceptan como excepcién. A excep-
cién, por suposto, debe de ser coidadosamente avaliada, delimitada, concretada e cinguida 6s
seus estrictos termos, iguais para toda Europa. Este proceso xa comenzou®.
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Non se debe de pensar en soluciéns simplistas, e moito menos, en privatizalo todo e esquece-
los servicios publicos, baixo a inxenua presuncién de que o mercado vainos suplir sobrada-
mente®. Dunha banda porque a privatizacién supén tan sé a “desnacionalizacién” pero, en tanto
se trate de servicios publicos a ela segue unha inmediata regulacién da actividade das empresas
privatizadas®. E, doutra banda, porque a simple interaccién nas complexas sociedades contempo-
rdneas produce de seu os servicios publicos, que serdn todos aqueles nos que a prestacién colecti-
va siga a ser mdis rendible que a individual®.

Ningunha sociedade contemporédnea pode prescindir dos servicios piblicos. Pédese prescindir
dunha boa parte dos actuais servicios hipertrofiados; pédese prescindir incluso —ainda que resul-
ta xa moi dubidoso— do control piblico estatal, situdndoos baixo a direccién de corpos piblicos
realmente independentes; o0 que non pode desaparecer é a idea mesma de servicio publico. A ilu-
minacién das cidades, o abastecemento de augas ou a rede de sumidoiros son sistemas dos que
non se poden desinteresar as colectividades locais; e o sistema sanitario ou de asistencia social
—por non cita-lo mundo dos transportes ou telecomunicaciéns— non poden ser totalmente alleos 6
Estado. As férmulas de organizacién poden ser diversas ou os xestores poden ser totalmente pri-
vados, se se abomina definitivamente do capitalismo de Estado; pero os servicios deben de estar
sempre ai, a dispor dos usuarios e baixo a garantia da colectividade.

O que temos que facer é corrixi-los erros do pasado. A década dos noventa estd, na mifia opi-
nién, chamada a iluminar un importante movemento de identificacién exacta do que son e do que
non son auténticos servicios piblicos, e do que significa esta cualificacién. O auxe da economia de
mercado asi o0 impdn.

E a mifia intencién contribuir, na medida das mifias posibilidades e dende o cofiecemento
xuridico 6 debate que se avecifia.

2.- CARA UN ENTENDEMENTO XURIDICO COMUN DOS SERVICIOS PUBLICOS.
2.1.- Exposicién.

Para iso c6mprenos, en primeiro lugar, entendernos, empregar unha linguaxe comin. Non
podemos revisa-lo alcance e contido das prestaciéns piblicas sen un entendemento comiin sobre
o0 que significa a expresi6n servicio piblico. E isto non é facil, porque hai —como se repetiu ata a
saciedade— moitas formas de presentalos.

Hai, en primeiro lugar, unha visién politica que presenta 6 servicio ptblico como o apoio e
xustificacién do poder piblico, visién que estivo presente dende o mesmo momento en Leén
Duguit e a sda Escola de Burdeos centraron a atencién nesta figura® e que na Espafia actual
aparece con forza nunha boa parte da nosa Lexislacién®.

Tamén existe unha forma “economicista” de contempla-los servicios piblicos, intimamente
relacionada coa idea do “monopolio natural”, aquel que se produce cando as economias de escala
aumentan indefinidamente (e os custos marxinais disminten) coa consecuencia de que a situa-
cién éptima de produccién dédse cando unha soa empresa fornece todo o mercado. Esta visién vese
periodicamente sometida a reconsideracién e hoxe estd a recibir moi fortes ataques dende as ten-
dencias privatizadoras en auxe®.

E ainda se pode falar dunha visién empresarial, pragmaética, que contempla os servicios
publicos como un sector no que, se ben as regras do xogo son impostas pola Administracién, cabe
facer negocios. Esta visién estarfa moi relacionada coa dos “managers” ou xestores ptblicos que
ven 6s servicios publicos como algo que hai que facer funcionar a pesar das cargas (servicio uni-
versal igual para todos) e inconvenientes (tarifas politicamente controladas) cos que se encon-
tran. En fin, existe tamén —por suposto— unha visién xuridica que é na que agora debemos de
centra-la atencién.
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A visién xuridica tradicional espafiola definese en ddas palabras: titularidade e monopolio
dos servicios publicos. Cando menos dende que Villar Palasf acufiou o termo “publicatio”, por tal
enténdese a asuncién dunha actividade polo sector publico, coa que se exclie toda inmisién non
consentida nel. Unha vez efectuada a “publicatio” s6 son vélidos os titulos administrativos nun
sector que se presentou tamén como de “regalia monopolistica™. Os servicios publicos son asi un
monopolio legal, unha titularidade piiblica e un sector excluido 4 iniciativa privada salvo habili-
tacién (por concesién ou autorizacién) expresa. Noutras palabras, o eido propio dos servicios
publicos é o do artigo 128.2 da Constitucién que, como se recordar4, prevé a “reserva de servicios
esenciais 6 Estado”.

Algunhas definiciéns espafiolas do que é o servicio publico nas que se trata de amplia-lo
campo de visién son:

“E aquela actividade administrativa do Estado ou doutra Administracién Publica, de presta-
ci6én positiva, coa cal, mediante un procedemento de Dereito piblico, asegiirase a execucién regu-
lar e continua, por organizacién piblica ou por delegacién dun servicio técnico indispensable
para a vida social™.

Aqui as palabras clave son “procedemento de Dereito Publico” e “servicio técnico indispensa-
ble”; non obstante, a titularidade regaliana mantense na expresién “actividade do Estado ou dou-
tra Administracién Piblica”.

“E a resposta técnica do poder politico que concreta o valor da solidariedade econémica e
social, convertendo 6 seu destinatario en suxeito de dereitos e deberes perceptibles conxunta-
mente en forma de vantaxe no seo dunha actividade de interese ptiblico™.

As palabras clave son agora “solidariedade”, “vantaxe” e “interese publico”. A idea de xuridi-
cidade mantense (destinatario suxeito de dereitos e deberes) e a “titularidade” piiblica convértese
en decisién politica.

Non é cuestién de entrar agora en polémicas sobre as que me pronunciei*, nin entrar nun
exame conceptual que nos levaria moi lonxe®; o que agora interesa é salientar que, por detrds
das diferentes formulaciéns, a visién xuridica dos servicios piblicos obriga a pensar en termos de
“dereito e deberes” ou, o que é 0 mesmo, das regras do xogo 6 que se someten e dos equilibrios
que se producen entre os distintos suxeitos que neles intervefien. Dado que é aqui onde o0 enten-
demento comin pode e debe de se formar, permitireime por uns minutos centra-la atencién nun-
has e noutros.

2.2.- Formacién das “regras do xogo” nos servicios piblicos.
a) Garantia de prestacions mediante regras de Dereito Publico.

Nos servicios piblicos os gobernantes asumen a garantia e se responsabilizan dunha presta-
ci6n util para a sociedade que ha funcionar de forma regular e continua e 4 cal deben de acceder
equitativamente os cidaddns en condiciéns previamente establecidas. Tal decisién addptase por
moi diversas razéns pero sempre cun mesmo efecto: exclusién das regras do mercado en todo
aquilo que se estima necesario para consegui-lo fin perseguido.

Non debemos de enganarnos: a cualificacién de servicio piblico dunha actividade substréea 4
aplicacién de todas ou algunha das regras do mercado. Nin a universalidade nin a permanencia
identifican 6 servicio publico, porque mediante a economia de mercado pode tamén lograrse aten-
de-la totalidade dunha demanda de forma permanente® senén que o fan as regras de dereito
publico que se aplican. Dito doutra maneira, a creacidn de servicios publicos ten como finalidade
utilizar instrumentos de dereito piblico —como acertadamente sinalaba ARINO- para satisfacer
unha necesidade colectiva.

Falar de normas de Dereito Publico é falar de prerrogativas e garantias. Prerrogativas da
Administracién —neste caso a responsable do servicio- e garantias do particular que, nos servi-
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cios publicos, e como veremos m4is adiante, poden adoptar varias posiciéns e determinar diver-
sos equilibrios. Por suposto, o esqueleto de tales prerrogativas e garantias debe de ser construido
polas Cortes Xerais, e, por suposto, tamén a Administracién s6 poderd actuar 6 abeiro da Lei*,
pero coa remisién 6 Parlamento resolvemos moi pouco; ;jHai algunha guia que se poida aportar
neste terreo?.

b) Elementos conformadores do Dereito dos servicios piblicos.

Efectivamente, asi é. Partamos da idea de que as prerrogativas da Administracién convérten-
se normalmente en restricciéns totais ou parciais 4 liberdade de empresa e 4 liberdade de contra-
tacién. A liberdade de empresa porque ou ben queda excluida totalmente (servicios monopoliza-
dos e xestionados directamente) ou ben se vincula 4 obtencién dun titulo administrative
(autorizacién ou concesién) ou convenio especifico coa Administracién (concerto); e 4 liberdade de
contratacién porque con independencia de que a empresa xestora sexa piiblica ou privada, as
stas relaciéns co usuario pasardn pola peneira publica verbo das tarifas, acceso 6 servicio ou
modalidades de prestacién. Pois ben, para concretar e xustificar estas limitaciéns o Estado conta
con tres elementos bésicos, cada un dos cales nuclea unha accién diferente:

a) Definir unha misién de servicio piblico.- Utilizo esta referencia (misién de servicio
piblico) que é xeralmente aceptada no Dereito comparado, para expresa-la constitucién polo
Estado dunha “autoobriga” pola que asume o deber de organizar, por si ou por outros, a presta-
cién dun servicio determinado. Trédtase, obviamente, do elemento teleoléxico, fundamental
nunha decisién, como a que aqui se trata®.

b) Establece-los privilexios -regras de proteccién- do servicio piblico.- Unha vez
asumida a misién de servicio piblico, os atrancos que a impidan satisfacer deben de ser removi-
dos. Nuns casos poden derivar da concurrencia doutras empresas, que se reduce ou elimina; nou-
tros poden provir das regras do Dereito Civil (afectacién de bens), Mercantil (quebras) ou laboral
(folgas) que se declaran inaplicables ou se modifican; en todo caso, é importante reter que esta
proteccién privilexiada estd rexida polo principio de proporcionalidade, que non debe de afectar 6
niicleo esencial de dereitos ou liberdades piblicas e que estd sometida 6 control dos Tribunais.
Non nos podemos deter nestas cuestiéns, polo que s6 cabe afirmar agora que a proteccién debe de
ser medible e se establecer “more iuridico”.

¢) Impoiier cargas de servicio piublico.- As “cargas de servicio piblico” son imposiciéns
que se proxectan sobre tédolos suxeitos que, dunha ou doutra maneira se relacionan co servicio.
Poden consistir na esixencia de habilitacién ou na responsabilizacién dun conxunto de servicios
determinado, para as empresas; poden consistir tamén, nun determinado comportamento dos
usuarios. Tales cargas, 6 igual que as limitaciéns a terceiros que xurdan dos privilexios que aca-
bamos de ver, deben tamén de se rexer polo principio de proporcionalidade e ser controlables
polos tribunais.

Os tres elementos resefiados dan forma 6 ordenamento dos servicios publicos. Certamente,
cada servicio é distinto dos demais, o que terd como resultado o establecemento de misiéns, pro-
tecciéns ou cargas distintos para cada un deles. O conxunto dos tres, resumido na expresién
“cualificacién de servicio piiblico” actia como un titulo xustificativo do feixe de potestades que o
poder piiblico seleccionou —como quen as toma dunha panoplia— para cada servicio. E cada un
deles xa é cofiecido e empregado na lexislacién e xurisprudencia dos diversos paises da Comuni-
dade Europea e incluso no propio Dereito Comunitario, sen que agora proceda a sia exposicién.
Concluamos logo, dicindo que é sobre estes tres elementos sobre os que cabe forxa-lo entende-
mento aqui perseguido e pasemos 6 equilibrio que se establece entre os protagonistas do servicio
publico.
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2.3.- Equilibrios que se forman entre os suxeitos que intervefien no servicio piblico.
a) O equilibrio “Lexislativo-Executivo”.

O primeiro suxeito a considerar é unha Entidade Publica, 4 que incumbir4 a responsabilida-
de de que o servicio piblico estea en todo momento 6 dispor dos seus usuarios. Pero na Entidade
Publica da que se trate, 4 sia vez, haberd de distinguir un duplo aspecto: dun lado, a formacién
da vontade democratica de que a actividade se xestione como servicio piiblico e, doutro, o exerci-
cio de potestades executivas 6 servicio de tal decisién. A sta vez, esta distincién proxéctase de
distinto modo sobre as entidades dotadas de poder “politico-xuridico” (Estado e Comunidades
Auténomas) e as puramente investidas de poder “xuridico-administrativo” (Entidades Locais).
Para simplifica-la cuestién tomemo-la médis antiga das primeiras, o Estado, e vexamos como
actia realmente nos servicios publicos.

A declaracién de servicio ptiblico e a investidura de potestades 4 Administracién corresponde
6 Parlamento, que pode actuar obedecendo un mandato constitucional (por exemplo, para prover
6s cidaddns de educacién ou de asistencia social) ou por propia iniciativa (asi na nacionalizacién
da rede de alta tensién). Ainda que pareza innecesario lembralo, o Parlamento non é a Adminis-
tracién o cal implica un primeiro equilibrio xuridico entre dous érganos constitucionais. Non é
certo que a Administracién sexa o “custodio nato” dos intereses xerais: o Goberno, o Executivo, o
partido no poder, tefien intereses propios, potencialmente diferentes dos da Nacién no seu con-
xunto. E o érgano que detén a representacién popular o que realmente “fala por todos”, e isto
lévanos a desfacer un primeiro equivoco, moi comin por outra parte, no eido dos servicios pibli-
cos: o 6rgano democratico debe de asumir un papel moito méis activo, adoptar moitas mdis deci-
siéns que a pura “publicatio” formal ou simple cualificacién dunha actividade como servicio
publico.

Un enfoque absolutamente formal do principio de legalidade* poderia levarnos & conclusién
precipitada de que este queda satisfeito coa declaracién parlamentaria dunha actividade como
servicio ptiblico e 0 mandato 4 Administracién para que o desenvolva®’. Pero con iso esquecemos
que o servicio piblico non se presume, que debe de ser creado en tédolos seus aspectos pola von-
tade humana, extraéndoo da libre iniciativa indiferenciada. Esquecemos tamén que a regra xeral
¢ a liberdade e a “publicatio” de actividades a excepcién —lexitima pero non por iso menos excep-
cional- 4 regra. Esquecemos, en fin, que non existen unhas potestades aplicables a tédolos servi-
cios publicos, senén un verdadeiro arsenal, do que o lexislador debe de toma-las que coide conve-
nientes para cada servicio. En fin, se entendemos mellor a relacién Lexislador-Administracién, a
partir dun maior protagonismo necesario do primeiro na construccién dos servicios piiblicos
nacionais, teremos dado un paso de xigante para a comprensién do sistema xeral®,

b) Combinaciéns posibles entre a Administracién, a empresa e os usuarios.

Un segundo equilibrio, interno, prodicese no mundo dos usuarios dos servicios piiblicos, onde
se debe de distinguir o usuario que en cada momento recibe a prestacién de que se trate, e o
usuario en abstracto, o que inclie tanto 6s presentes como s futuros, e 6s reais como 6s poten-
ciais®. Esta distincién é moi necesaria, porque os intereses respectivos son moi distintos como de
seguido pasaremos a ver®.

O usuario real ten como interese prioritario beneficiarse da prestacién que se trate, en tanta
cantidade como lle resulte 1til, coa méxima calidade e 6 minimo custo. O usuario potencial, pola
sta parte, convenlle a maxima disponibilidade do servicio para o momento que lle cémpre, con
independencia dos custos que iso supofia para a colectividade. Tan sé 6 usuario en abstracto
beneficialle o equilibrio econémico da empresa xestora, do que 4 sia vez derivan a regularidade e
continuidade indefinida do servicio en condiciéns razoables. Se os anteriores puidesen desequili-
brala no seu propio favor, sen consecuencias negativas para eles, sen dibida o farian.
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O corolario das anteriores observaciéns é que as condiciéns reais existentes nos servicios
publicos non tenden espontaneamente a unha asignacién equitativa de recursos e tarifas. Se
diriximo-la nosa mirada 4 realidade observaremos que efectivamente asf é: Préstese atencién 6s
seguintes desequilibrios:

Combinacién Administracién-usuarios actuais: a Administracién, para beneficiar 6s usuarios
actuais da enerxia eléctrica situou durante moitos anos as subas de tarifas por debaixo dos cus-
tos. As empresas reaccionaron diminuindo os dividendos, o que 4 sia vez fai perde-lo atractivo 6s
potenciais accionistas; a estructura financeira das empresas desequilibrase cara ¢s prestamos, o
cal, 4 sia vez, as debilita ainda méis, pasadndose dos préstamos a longo plazo 6s de curto e medio
plazo. A situacién xerada é evidentemente moi perigosa para os usuarios de futuro.

Combinacién Administracién-empresas: no mesmo eido da enerxia eléctrica, o denominado
“parén” ou “moratoria” nuclear foi decidido en execucién do programa electoral do P.S.O.E. a
pesar dos custos que supofifa o simple mantemento das instalaciéns inactivas. Iso foi compensa-
do cunha suba do 4% nas tarifas que, por suposto, non redundou en beneficio ningiin para o ser-
vicio ou para os usuarios®.

Combinacién Parlamento-Administracién: as leis de fraccionamento dos sistemas universita-
rios de distintas Comunidades Auténomas, notablemente Canarias e Galicia, son un bo exemplo
de como os criterios politicos e a conveniencia de polo menos parte dos xestores levan a unha
duplicacién e dispersién de esforzos que de modo ningiin estdn determinados por criterios obxec-
tivos de calidade do servicio do ensino superior. Nesta combinacién é moi habitual predicar un
van criterio de “eficacia e rendibilidade social”, asumido como simple cobertura pacificamente
por tédalas partes. Outra mostra pode verse na facilidade coa que o Parlamento acepta os déficit
producidos —incluso anticipadamente— por moitos servicios, sendo o tltimo e méis notorio caso o
dos maéis de 100.000 milléns de pts. de perdas presupostadas por T.V.E. para 1992.

Combinacién usuarios-xestor: moitos cursos do INEM, xerados nun loable esforzo de forma-
cién ocupacional, estdn cubertos cunha certa cantidade de difieiro destinada 6s alumnos, como
prestacién substitutiva ou subsidiaria 4 do paro. Cando o interese dos inscritos é exclusivamente
a percepci6én desta cantidade, xurde con toda facilidade a corruptela da non asistencia —ou do
total desentendemento— cubertos formalmente coa conivencia dos profesores. O caso das “xeiras”
asinadas en falso por moitos alcaldes andaluces responde 4 mesma dindmica. O réxime de auto-
xestién de moitas residencias universitarias e a conseguinte non dotacién de fondos de mante-
mento das stas instalaciéns é outra boa mostra desta especifica combinacién.

Caberia pensar que a solucién para evita-las disfunciéns, desequilibrios e desviaciéns apun-
tadas estriba en atopar bos xestores, politicos creativos, ou xerentes moi profesionalizados, capa-
ces de dar co punto medio entre t6dolos intereses en xogo. Isto, que pode ser bo para casos singu-
lares no que as circunstancias o propicien, non pode ser elevado a regra xeral®. Se de
desequilibrios socias tritase, a solucién definitiva estriba en arbitrar un mecanismo equilibrador
capaz de operar de seu. Sendo o Dereito o mecanismo equilibrador por excelencia, nada méis
léxico que aplicalo.

0O vello “suum cuique tribuere”, a xustiza distributiva é absolutamente necesaria na organi-
zacién dos servicios ptiblicos contemporéneos. E, se non desexa acudir a unha virtude -a Xusti-
za— pénsese no sabio mecanismo de “freos e contrapesos” co que os fundadores dos EEUU de
Norteamérica dotaron a un Pais chamado a se converter en douscentos anos en potencia mundial
indiscutible: estes “freos e contrapesos” ou equilibrios institucionais son tamén necesarios nos
servicios piblicos e son, que dibida cabe, Dereito Piblico.

Os politicos xurdidos da democracia representativa deben de te-lo control dos servicios publi-
cos. Do acerto na sia xestién derivara naturalmente a sda reeleccién ou rexeitamento. Pero,
para actuar répida e directamente, deben de ter moi claro que é o que poden e o que non poden
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facer, con quen van contar necesariamente e a que estdn obligados. Isto é o que aporta o Dereito.
Por suposto os usuarios do servicio deben de saber que é o que poden esixir, que parte ocupan no
conxunto do servicio, con quen han relacionarse: de novo, as respostas estdn no Dereito.

O Dereito non o pode todo. A xestién de servicios publicos debe moito 6s enxefieiros que dese-
fian as méquinas, cada vez mdis numerosas en tédolos servicios; 6s tecnélogos que impulsan a
renovacién dos parques de maquinaria; 6s cientificos que iluminan novas opciéns e formas de
satisfacer antigas necesidades. O Dereito ten que asumi-lo progreso e asi veu facéndoo ata agora,
como recordou Meildn cando escribiu ese pequeno grande libro que é “La cldusula de progreso en
los servicios publicos”™. E ten que asumir tamén as conclusiéns da Estatistica, da Psicoloxia
social, do Urbanismo e de tantas outras disciplinas que contribden a conforma-los complexos
servicios publicos actuais, por non falar das grandes ramas do saber como a Economia ou'a Socio-
loxia, tan préximas como distinta da Ciencia Xuridica. Pero todo iso, integrandoo coas stias espe-
cificas preocupaciéns que son, hoxe como sempre, conseguir ese equilibrio interpartes que simbo-
lizamos tradicionalmente coa balanza da Xustiza.

A fin de non falar no baleiro, permitireime adiantar algunhas propostas de por onde debe de
discorre-lo acordo entre os operadores xuridicos espafiois sobre o problema dos servicios publicos.

3.- PROPOSTAS CONCRETAS.

3.1.- Primeira proposta: os servicios deben de convivir necesariamente coas liberda-
des ptublicas.

Esta proposta pode parecer un simplismo e, certamente, encerra unha desas verdades obvias
que son innegables de seu: ¢ esta-los dereitos fundamentais e liberdades piiblicas garantidos
pola Constitucién, calquera institucién xuridica debe de convivir forzosamente con eles, incluido
—jcomo non!- o servicio piblico. Esta é unha desas verdades de Pero Grullo que 4 man pechado
chamébaa purfio.

Agora ben, o xeito concreto da convivencia entrambas instituciéns non resulta fécil de deter-
minar®. Dunha banda porque os gobernantes, cumprindo mandatos que estdn incluso no texto
constitucional (facilitar educacién, vivenda, acceso 6s bens da cultura a tédolos cidadéns), poden
promove-los servicios publicos de tal xeito que reduzan efectivamente importantes dmbitos de
liberdade asi mesmo constitucionais (liberdade de empresa, establecemento de centros docentes,
de transmisién de ideas, etc.); e, doutro, porque a inhibicién dos gobernantes pode facer ilusoria
a liberdade constitucionalmente declarada ;de que serve a liberdade de desplazamento sen
transportes, o segredo das comunicaciéns sen comunicacién, ou o dereito 4 educacién sen prazas
escolares?.

PEREZ LUNO sintetizou moi ben a situacién, 6 falar da necesaria continuidade entre as
liberdades ptblicas e os dereitos sociais, con cita de BOBBIO, BORDEAU e outros autores®. E el
mesmo sinala un camifio polo que ten que discorre-la necesaria sintese, que merece ser recorrido
porque o certo € que a afirmacién inicial se mantén; por moi dificil que sexa, as liberdades piibli-
cas e os servicios publicos deben de convivir.

As derivaciéns desta formulacién son realmente importantes. A mais notoria é a que impén o
abandono da titularidade monopolistica dos servicios publicos cando asi resulta da existencia
dunha liberdade piiblica. CHINCHILLA viu ben este problema 6 estudia-la televisién e se pre-
guntar directamente se o servicio publico representa unha ameaza ou unha garantia para os
dereitos fundamentais®. Sen perxuizo de que cabe chegar a conclusiéns diverxentes, o interese
da pregunta é indubidable, porque da resposta que se lle dea depende o0 modo de articulacién de
servicios e liberdades en cada caso concreto.

Outra derivacién singularmente transcendental é a que nos impén considerar 6 servicio
ptiblico como un titulo xuridico limitado. Ata agora existia na doutrina unha idea difusa de que,
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unha vez declarado un servicio ptblico, se constituia unha relacién especial de suxeicién dentro
da cal as potestades piiblicas eran netamente expansivas. O recordatorio da existencia de derei-
tos e liberdades, incluso dentro dos servicios publicos, fainos repensar o alcance deste titulo xuri-
dico, no sentido de entendelo mdis limitado, o que representa, sen dibida, un avance cara unha
nova concepcion das relaciéns internas, moito mais equilibradas.

En fin, non é cuestién de desenvolver aqui o que non é senén unha proposta, unha nota para
comezar a pensar nestas materias. Vexamos algunhas outras.

3.2.- Segunda proposta: o servicio piblico é a excepcién 4 regra xeral da liberdade de
mercado.

Nas economias occidentais e no noso sistema constitucional a regra xeral da economia € a
libre iniciativa. A liberdade de empresa no 4mbito da economia de mercado non sé esté radical-
mente afirmada no artigo 38 da Constitucién Espafiola senén tamén é a manifestacién actual da
vella liberdade de comercio e industria que puxo fin 4s limitaciéns gremiais e de toda orde do
Antigo Réxime. En poucas palabras, a libre iniciativa, o libre exercicio da profesién, a libre crea-
cién de empresas econémicas, temos que convir, é unha das bases da nosa convivencia.

O servicio publico restrinxe, como xa quedou dito, a liberdade de empresa. Na édrea asi cuali-
ficada, o dereito de establecemento é limitado ou eliminado, a contratacién queda sometida a
regras de Dereito publico e, en fin, a direccién da empresa queda sometida 6s poderes externos
de carécter xuridico. Sendo asi que non pode haber duas regras xerais distintas e incompatibles,
unha ou outra ten que prevalecer, e o que aqui se sostén é que a regra xeral é a libre iniciativa
dos particulares e o servicio publico a excepcién 4 mesma. Se iso parece facil de aceptar en prin-
cipio, non o son tanto as consecuencias que de isto se derivan.

Toda norma excepcional debe de interpretarse restrictivamente, ou, 0 que é 0 mesmo, non
pode ser obxecto de interpretacién anal6xica ou expansiva. Non s6 porque a iso obriga o clésico
principio “odiosa sunt restringenda”, senén tamén porque é puro dereito positivo espafiol, a par-
tir da sta inclusién no titulo preliminar do Cédigo Civil, o cal na siia actual redaccién sinala que
“as leis excepcionais non se aplicardn 6s supostos nin en momentos distintos 6s comprendidos
expresamente nelas™. Iso ven significar que as potestades administrativas que se exercen nos
servicios publicos tefien que estar expresamente habilitadas polas normas directamente aplica-
bles e que, se estas potestades son limitadoras, tales normas han ter rango de lei formal®™. De
novo atopamos co servicio piblico como un titulo xuridico limitado cun alcance que pode ser
moito menor do que a primeira vista parece e, desde logo, do que o poder politico desexaria.

Nos tltimos tempos producfuse un certo rexurdimento na doutrina espafiola do principio de
subsidiariedade da actividade econémica piiblica, a partir da idea de que unha extensién desco-
medida do sector piblico vulneraria o contido esencial da nosa Constitucién econémica. Sen che-
garmos a postula-lo seu restablecemento, si cabe considera-la existencia dun principio “pro con-
currencia” que poderfa substituflo, derivado do cardcter excepcional dos servicios publicos que se
acaba establecer e dos imperativos da nosa adhesi6én 4s Comunidades Europeas. Obsérvese que
se trata dun principio, que non pode chegar a impedir que, naqueles supostos nos que estea xus-
tificado, a competencia econémica sexa limitada, ordenada ou sometida a regras distintas das
puramente mercantis; non obstante, a sta afirmacién é importante porque obriga a explicar e
xustifica-las decisiéns que se adopten e permite xurisdiccionalas perante os Tribunais. Pero aqui
atopamos outro punto do que, 4 sta vez, se deriva outra nova proposta.

3.3.- Terceira proposta: Dentro da C.E.E. as soluciéns xuridicas que se adopten para os
servicios publicos tenderan a confluir.

Ata agora, nos paises do denominado “sistema continental” ou seguidores do “Droit adminis-
tratif’ francés, as soluciéns dos pafses do “Common Law” eran pouco mdis que unha curiosidade,
a priori inaplicable 6s problemas propios. Posiblemente por iso esquecemos con facilidade que
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nos paises nérdicos e anglosaxéns tamén hai servicios piblicos e que os seus problemas de confi-
guracién e xestién son os mesmos que o0s nosos. E, ainda que a progresiva integracién internacio-
nal da segunda metade do século XX estd a lembrarnolo arreo, non percibimo-lo simple feito de
que os servicios publicos de grande escala son cada vez menos un problema nacional ou unha
cuestién de dereito interno. A Proposta aqui formulada consiste en romper esta éptica e recofie-
cer que a construccién da Europa Comunitaria impide considera-los servicios publicos como un
problema simplemente nacional e que o concepto de servicio piiblico que formulemos en Espafia
deber4 de ser compatible e homologable co dos restantes pafses comunitarios, incluida especial-
mente Gran Bretafia.

Poderfase obxectar que os servicios estrictamente locais quedan féra do alcance do Dereito
Comunitario e que neles cada Estado membro pode “facer o que lle peta”. Pero isto non é certo,
dende o punto e hora en que estes servicios afectan a politicas comunitarias bésicas como son a
da libre prestacion de servicios, a politica rexional ou a do medio ambiente. Para citar algins
exemplos simples, débese de lembrar que, nun tema como o da depuracién de augas residuais
(servicio que a lexislacién local confia 6s Concellos), as directivas europeas sinalaron xa as obri-
gas concretas s que deben facer fronte tamén os concellos espafiois e que o Tribunal Europeo
ocupouse xa de cuestiéns de tan escaso alcance territorial como o dunha lifia maritima de comu-
nicaciéns locais.

A Comunidade Econémica Europea estd certamente preocupada polos grandes servicios de
transportes e comunicaciéns; polos fondos que cada Estado fai chegar 6 seu propio sistema de
ferrocarris; polas restricciéns que se impofien 6s productos e servicios telefénicos ou, por mellor
dicir, teleméticos; e incluso pola competencia entre os correos oficiais e os “couriers” privados.
Este é hoxe 0 mundo no que nos movemos e non podemos ignoralo. O concepto de servicio piblico
que empreguemos en Espaiia ten de estar apoiado no de “servicios econémicos de interese xeral”
do Tratado de Roma e ser aceptable para tédolos nosos socios comunitarios. Pura e simplemente,
0s espafiois xa non estamos s6s, como o estiveron —neste sentido— os desefiadores da grande
maioria de servicios piblicos que hoxe temos.

3.4.- Cuarta e iltima proposta: Debemos de ir a uns servicios piblicos reducidos en
nimero e extensién.

Unha compofiente fundamental da tese que vefio a propofier é que os Tribunais de Xustiza
tefien moito que dicir no eido dos servicios publicos (por iso busco un concepto xuridico), pero que
iso non significa que os nosos Maxistrados haxan romper co principio bésico “o xuiz xulga, non
administra”. O papel de xuiz é desvelar posiciéns xuridicas nidias nun equilibrio entre partes
bastante mdis complexo da presentacién habitual “Administracién-xestor-usuarios”. E establecer
ou restablece-lo equilibrio que esixa a xustiza, e nada m4is. As demais decisiéns tomarannas os
Parlamentos, os Gobernos, os xerentes, os técnicos, os organizadores colectivos, os formadores da
opinién publica, etc.

Unha grande parte da accién dos xuices —& que tamén, por certo, contribiien outros interesa-
dos— desenvélvese no eido do control. Unha vez eliminada a “mano invisible” do mercado, debe-
mos de, entre todos, conseguir que as decisiéns que se tomen nos servicios piblicos sexan as
correctas, o que esixe diversos e minuciosos controles. O “volenti non fit iniuria” que tantas cou-
sas amafia no Dereito Mercantil, non funciona onde non hai liberdade de contratacién, 6 igual
que a prohibicién do embargo dos bens afectos 6 servicio publico non soluciona nin os problemas
dos acredores nin a cuestién do financiamento do propio servicio; noutros términos, o control é
inevitable ali onde acaba o mutuo acordo e empeza unha tarefa colectiva.

A medida que os servicios se fan mais complexos tecnicamente, os controis tamén o fan. E
dado que os controis precisan regras, o peso do normativo faise mais gravoso. O sector dos servi-
cios ptblicos, polo tanto, ve aumenta-la sta rixidez sen poder evitalo. As soluciéns propostas a
partir das ideas de participacién, autoxestién ou férmulas similares fracasaron e é unha expe-
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riencia comin que as sociedades contemporaneas, como diciamos 6 principio, necesitan unha
solucién para os seus servicios ptblicos.

A tltima das bases de reflexién que quero suxerir agora é a seguinte: se o servicio publico é
unha excepcién, se non se pode evitar nel a rixidez derivada dos necesarios mecanismos de con-
trol; e se necesitamos un acordo comin a tédolos paises da CEE debemos de pensar en termos
duns servicios publicos reducidos no seu ntimero e limitado no seu alcance; s6 asi conseguiremos
esa claridade que postulabamos hai pouco.

Non ignoro que esa proposta pode verse como unha méis das que se unen 6 carro da privati-
zaci6n do sector piblico tan de plena actualidade. Non nego que este movemento me resulta par-
ticularmente interesante porque cara el sinala hoxe o péndulo da historia. Asi e todo, coido que
se trata dunha reflexién técnica e non politica. Permitaseme explicar por que.

A resposta 6 problema dos servicios publicos non pode consistir en continua-lo seu proceso de
crecemento e incrementa-la complexidade das normas. Dunha banda porque existe un limite 6
conxunto de recursos da sociedade que se han manexar con criterios xuridico-ptblicos; doutra
porque o sistema xuridico, para funcionar eficientemente, require simplicidade: o xuiz medio
debe de ser capaz de se entender co cidad4n medio. E finalmente porque as normas e controles,
por moito que se aumenten , permiten sempre a sda elusion, o que é tanto mais facil canto méis
numerosas sexan (resulta cada vez mais certo o vello adaxio “in pessima Republica plurimae
leges”). Por iso, e porque os servicios publicos hipertrofidronse 6 longo dos séculos XIX e XX,
penso que o razonamento técnico leva 4 sia reconsideracién no sentido expresado. Se estou ou
non no certo verase no debate que se ha producir.

4.- CONCLUSIONS

A formacién do entendemento xuridico comiin dos servicios publicos levara tempo. O Dereito
evoluciona lentamente, ten moitos matices e son moitos os operadores (lexisladores, maxistrados,
politicos e funcionarios) que intervefien na sia xeracién. Pero non podemos seguir sen el, non
podemos chegar 6 ano dous mil carecendo dunha visi6n clara neste eido. O principio da mifia
intervencién explicaba que nos debemos de preocupar dos servicios ptiblicos porque non conse-
guimos nin facelos funcionar ben, nin establece-las sias dimensions 6ptimas nin, en iltima ins-
tancia, sabemos moi ben o que son, ainda que si sabemos que dependemos vitalmente deles.
Agora presentarei as razéns polas cales ha ser precisamente a década de 1990 a que abra o deba-
te e produza a solucién.

Nos anos vindeiros nacerdn moitos servicios publicos novos. No eido das telecomunicaciéns,
por exemplo, pofierase en funcionamento a televisién de alta definicién, o HISPASAT e a televi-
sién por cable; na educacién producirase unha nova reforma do ensino e emerxeran con forza as
universidades privadas; nos transportes, as novas centrais de reserva e novas modalidades de
venda incidirén poderosamente sobre o tréfico aéreo que, ademais, probablemente se regule en
Europa por un sistema centralizado de controladores aéreos; entrard en accién o novo gasoducto
do Magreb e quedara unido o norte co sur de Espafia mediante a rede de gasoductos; ete., ete.

E outros tantos servicios pablicos haberan de se reestructurar. No mundo dos servicios locais
haber4 que redimensiona-los servicios de depuracién de augas residuais por imposicién europea
e vanse incrementar necesariamente tédolos servicios de atencién 6 Medio Ambiente, da man das
novas preocupaciéns ecoléxicas; e nos servicios nacionais, tamén haber4 que prestar atencién 4
mellora do Medio Ambiente, con novos servicios de xestién de residuos téxicos ou radiactivos,
ainda que os cambios serdn mais notorios en servicios en répida evolucién: de novo as telecomu-
nicaciéns asumen o protagonismo e xa estd en preparacién unha reforma da LOT pola que se
incrementara en nimero de servicios de valor engadido liberalizados. O novo tren de alta veloci-
dade, representa a innovacién tecnoléxica dos transportes terrestres como o fai a tomografia
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axial computerizada dos servicios sanitarios; en fin, habers que dar soluciéns novas a problemas
novos e é evidente que no eido dos servicios ptiblicos van aparecer moitos deles.

Os problemas non son s6 tecnoléxicos, debe de dicirse claramente, tamén aparecen e son cada
vez méis preocupantes os organizativos. A década dos oitenta dedicouse neste nivel en Espafia 4
construccién do Estado das Autonomias, pero a reestructuracién administrativa, ou mellora a
prestacién de servicios ou non serve para nada. Pois ben, rematada a etapa das definiciéns bési-
cas —que tanto traballo deu 6 noso Tribunal Constitucional- debe de comeza-la revisién da cali-
dade dos servicios que chegan 6 cidad4n e o axuste financeiro. E este axuste debe de facerse pre-
cisamente nos anos 90 porque os compromisos xurdidos en MAASTRICHT asi o impofien, 6 xerar
un importante reexame de tédolos gastos financeiros piiblicos destinado a conseguir esa nidia
cifra do 3% no déficit piblico esixida polo proceso de converxencia das economias europeas.

Algunhas das reformas organizativas estdn en marcha. O Goberno socialista estd tratando de
responder 6 deterioro dos servicios piblicos mediante a conversién en sociedades anénimas —per-
soas xuridico privadas— dos organismos xestores de moitos servicios piblicos. Esta cuestién das
entidades instrumentais posie unha enorme transcendencia e est4 plenamente xustificado que
se lle dedicara o iltimo congreso de Sevilla, convocado en homenaxe a Clavero Arévalo. Velaqui
unha boa proba de que a busca dun entendemento xuridico comin das cuestiéns que afectan és
servicios publicos espafiois ocupard a década dos noventa: sinxelamente, xa comezou.

Aproveitarei un exemplo que vivin moi de preto para expofie-la mensaxe que vin transmitir.
En Canarias, como todos saben, os temas da auga preocupan enormemente e recentemente foi
renovada alf a sda lexislacién hidrdulica especifica. Unha das soluciéns que se incorporou 4
mesma € a de crear un novo servicio publico, de transporte e distribucién de auga en cada illa.

Unha parte do espectro politico via nesta creacién a solucién definitiva 6s problemas de
estrangulamento e encarecementos que 4s veces xurden. Pero crear un servicio publico é algo
moi delicado, o simple voluntarismo non serve de nada. O novo servicio publico, falto dunha base
xuridica firme, dun estudio de novos equilibrios entre tédolos interesados na auga non chegou a
se pofier en marcha. E engadirei que é bo que asf sexa: de momento as augas distribtiense efi-
cientemente a través do sistema tradicional, o funcionamento do cal en ocasiéns chega a parecer
un milagre.

Quen di un servicio de transporte da auga fala das novas televisiéns autonémicas, dos servi-
cios de hemodonacién e hemoterapia ou dos estibadores portuarios. Tédolos servicios que precisa-
mos en canto dependan dos responsables politicos, son servicios publicos: ;non é l6xico esixir un
equilibrio neto e claro de dereitos e deberes para todos eles?

A realidade é que non existe e a mifia proposta é que o construamos entre todos nos préximos
anos.

Algunhas das vantaxes da clarificacién xuridica dos equilibrios internos dos servicios publi-
cos son: a) reduccién do arbitrismo politico e da discrecionalidade técnica; b) equilibrios autoxe-
rados, non baseados na —sempre falible~ boa vontade dos xestores; c) fiabilidade duns servicios
rexidos por normas obxectivas e esixibles perante os Tribunais; d) previsibilidade dos efectos da
declaracién de novos servicios piblicos.

Persoalmente imaxino que do entendemento comun aqui propugnado xurdir4 unha reduccién
do alcance dos servicios publicos. A idea é moi sinxela, reduzamo-la actividade do Estado para
que poida funcionar mellor; reduzamo-las responsabilidades colectivas para que poidan ser efi-
cazmente manexadas; pero isto é xa anticipar acontecementos polo que debo de rematar dicindo
que, se conseguin pofier sobre o tapete a necesidade de que, de verdade, saibamos que dereitos e
deberes estdn involucrados na operacién de cada servicio piiblico, e que este cofiecemento debe de
ser comun a tédolos operadores xuridicos espafiois, e —no esencial— a t6dolos xuristas da Comuni-
dade Europea, terei cumprida a mifia tarefa.

Nada mais, moitas gracias.
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Laguna, 1991).

34) A este respecto, continta a ser valida a frase de Adam Smith que persoalmente eu gusto de citar, segunda a cal exis-
ten actividades "de tal natureza que a utilidade nunca poderia recompensar o seu custo a un individuo ou a curto
nidmero deles, e que, polo mesmo, non debe esperarse que se aventurasen nin a erixilos nin a mantelos. Estes son
os servicios puiblicos, que, se eran admisibles en 1775, tamén o son hoxe en dia, se ben valorados segundo unha
contabilidade algo méis sofisticada. Vid. meu libro "La actividad de la Administracién” (Tecnos, Madrid, 1983) pax.
128.

35) O tema hai que remiti-lo 6s manuais franceses de Dereito Administrativo e 4s monografias por eles citadas. Delas
quizais sexa especialmente interesante o Traballo de PISIER-KOUCHNER "Le service public dans la theorie de
I'Etad de Leon Duguit" (L.G.D.J. Paris, 1972).

36) Sirva de mostra A Lei de Ordenacién das Telecomunicaciéns e a lexislacién de radio e televisién. Concretamente,
na lei nomeada "de las televisiones privadas”, de 3/maio/88, a calificacién de servicios piblico xustifica o conxunto
de restricciéns nela introducidas, 6 igual que xustifica a inexistencia en Espafia da Televisién por cable, pendente
da nova lei enunciada polo Goberno, pero impedida pola Lexislacién vixente como confirmaron a xurisprudencia
constitucional (vid., 6 efecto, Boston /Dordrecht/London 1989, péxs. 213-214).

37) Visién que, de tédolos modos, nunca foi totalmente pacifica, por canto o balance de beneficios e custos entre o
monopolio natural legalmente regulado e a introduccién de competencia ainda que a base dunha ineficacia relati-
va, non supén un saldo neto en favor de ningunha das partes. Vid, para os aspectos técnicos e a reflexién politica
sobre eles, GEGAX, D. "Natural monopoly measures and regulatory policy”, en NOWOTONY e outros (eds) "Public
utilities regulation”, Kluwer Academic pub., Boston/Dordrecht/London 1989, péxs. 213-214.

38) As regalias constitufan, no Dereito Intermedio, dreas e decisiéns reservadas 6 Rei, moitas das cales tifian un conti-
do econémico. Existian regalias maiores (firmar tratados con outros reinos, declarar a guerra ou a paz etc.) e rega-
lias menores (a das augas a dos metais preciosos, a de moitos "xeneros estancados” comio o sal ou a pélvora, etc.). A
idade de "titularidade regalistica" utilizase no Dereito contemporéneo para definir un eido de potestades domésti-
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cas exclusivas, o que, finalmente, constitde unha simple cobertura do poder piblico. Vid. Villar Palasi "Apuntes de
Derecho Administrative”, Tomo I, UN.E.D. Madrid, 1974, pdxs. 99-100.

39) ARINO "Concepto de servicio piiblico y bases de su régimen juridico”. Preleccién 6 seu "Programa de Derecho
Administrativo”, Universidade Complutense, Madrid, 1975, pax. 40.

40) SERRANO TRIANA "Fundamentos del servicio piblico”. Universidade Complutense. Madrid 1991, pax. 40.
41) Vid. o capitulo cuarto do meu libro "La actividad de la Administracién”, citado.

42) Estdn totalmente de acordo cas seguintes verbas de VILLAR PALASI, escritas fai 24 anos no prélogo 4 "La cldusu-
la de progreso en los servicios piiblicos” de Meildn Gil (LE.A., Madrid, 1968), e ainda vélidas hoxe: "Como el Matias
Pascal de Pirandello, el servicio piiblico, una de las pocas cosas, tal vez lo unico, que sabe de si mismo, es que se
llama servicio piiblico”. Quedou dito aqui que a clarificacién xuridica deste concepto serd un obxecto de preocupa-
cién doutrinal para os vindeiros anos, non ten obxecto ningiin tentar de arranxala agora nuns parrafos mais ou
menos afortunados.

43) Pénsese na alimentacién, necesidade universal, e sector donde o servicio piblico de accién directa é puntual, redu-
cido 6s mercados municipdis e a algunhas cadeas nacionais (Mercados centrais, por exemplo) ou institucions agri-
colas (FORPPA). Soamente as circunstancias da posguerra impulsaron a extensién do servicio pablico neste terreo,
papel, que corresponden 4 extinguida Comisaria de Abastecementos e Transportes.

44) Sirva de exemplo o Dereito Local, donde a Lei Reguladora das Bases de Réxime Local e o texto Refundido das Dis-
posiciéns do Réxime local conforman o armazén legal donde por forza haberd de moverse a actividade de servicio
destas entidades (por mais que o Regulamento de Servicios siga a ser o de 1955). Para o meu entendemento perso-
al nesta materia, me remito 6 exposto nos dous primeiros capitulos do libro "Introduccién a los servicios locales”.
Tipos de prestacién y modelidades de gestién. MAP, Madrid, 1991.

45) A idea de "autoobligacién" debe de ser matizada, no sentido de que poden existir imperativos de diverso orden para
a constitucién dun determinado servicio, como o son os mandatos constitucionais para o Estado, ou os servicios
minimos obligatorios impostos na lexislacién estatal ou autonémica para as entidades locais.

46) Este principio bdsico no noso ordenamento, ¢ recollido nos artigos 9, 103, e 106 da Constitucién. Sobre o seu con-
tido, poden consultarse os diversos "Comentarios" 4 Constitucién existente no mercado; para a explicacién méis
extendida na nosa doutrina vid. Garcia de Enterria-Ferndndez Rodriguez "Curso de Dereito Administrativo"
tomo I, en calquera das siias 1ltimas ediciéns da editorial Civitas, capitulo "El principio de legalidad de la Admi-
nistracién”

47) A explicacién convencional é a seguinte: declarado polo Parlamento un servicio piblico créase unha relacién espe-
cial de suxeicién, que afecte tanto 4s empresas xestoras do servicio como 68 usuarios do mesmo. A relacién especial
de suxeicién permite a existencia da potestade regulamentaria auténoma e a de poderes "implicitos ou inherentes”
4 tarefa que confiase a Administracién ca soa declaracién de servicios piiblico. Todo iso permite que a Administra-
cién concrete realmente en qué consiste o servicio sobre a iinica base dun mandato lexislativo que non ten porqué
definir todos os seus aspectos operativos.

48) Un modelo 1itil pode acharse nos servicios que se contratan. O drtigo 127 do Regulamento de Servicios das Corpo-
raciéns Locais define as potestades que sempre atentard a Entidade Local e o artigo 125 os extremos que deben
precisarse en todo servicio concedido. Noutros termos, os equilibrios fundamentais do servicio xestionados por ter-
ceiros quedan previamente definidos. E o artigo 197 do Regulamento Xeral de Contratacién esixe que antes de con-
tratar deberd "haberse promulgado o réxime xuridico bésico do servicio". Pois ben, como en todo servicio piblico
existird xunto 4 Administraciéon ou Axencia Reguladora unha empresa ptblica ou privada e uns usuarios, este
“rexime bésico” e eses "equilibrios” deben de estar presentes desde o seu mesmo nacemento, nacemento que, como
sabemos, ten lugar no Parlamento. O propio Parlamento debe enmarcar a actividade administrativa subseguinte,
de xeito todo o flexible que se quere, pero non por iso menos eficaz (Iémbrese a flexibilizacién do principio de legali-
dade aplicado 6s tributos, sobre a que se aplica 4s condenas pendis).

49) O tema dos usuarios dos servicios piiblicos tende, cada vez mdis, a se enmarcar na lexislacién xeral do consumo
impulsado pola organizacién de "consumidores e usuarios”. Deste xeito recofiécese a existencia de aspectos mercan-
tis —comerciais— e administrativos —politicos— nesta materia e a substancial identidade da situacién da "parte
feble, que recibe un producto o unha prestacién, frente a empresa proveedora. Para simplificar, esta distincién non
ge terd en conta no texto que segue.

50) Sobre a posicién xuridica do usuario existen algiins estudios monograficos en Espafia. Vid: ESCRIBANO "El usua-
rio ante los servicios piblicos." Precisiones acerca de su situacién jurfdica. (R.A.P. 82, 1977) e RIVERO ISERN "La
proteccién del usuario en los servicios piiblicos” (R.A.P. 87, 1978).

51) Vid. DIAZ LEMA "Sector Energético. Politica y Derecho”. Facultade de Dereito de Palma de Mallorca, 1984 pax.
180. Neste mesmo autor poden consultarse os problemas tarifarios dos antes en relacién ca estructura finan-
cieira das empresas eléctricas. (pax. 65 e ss.).

52) "Los vicios del sistema son siempre superiores a las virtudes de las personas que lo practican” Esta frase, que eu
oin en repetidas ocasiéns a un dos madis contundentes criticos espafiois do sistema de empresas piblicas, o prof.
Arifio Ortiz, caracteriza asimesmo os servicios piiblicos e non esixe maior comentario.

53) Editado polo Instituto de Estudios Administrativos E.N.A.P., Madrid, 1968.

54) Unha polémica notoria é a producida en torno 4 televisién, onde enfréntanse ARINO ("El proyecto de ley sobre
T.V. privada, IEE Madrid 1987) e Carmen CHINCHILLA ("La radiotelevisién como servicio pablico esencial” Tec-
nos, Madrid, 1988) e na que recentemente interviu GARCIA LLOVET ("El régimen juridico de la radiodifusién”
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Pons, Madrid, 1991). Para as cuestiéns de alcance xeral pode consultarse DEVOLVE "Service public et libertes
publiques” (RFDA, n? 1 de 1985)

55) PEREZ LUNO "Los derechos fundamentales" Tecnos, Madrid 2° ed. 1986, pax. 203 e ss.

56) No seu traballo, antes citado, publicado no libro homenaxe a Garcia de Enterria (Civitas, Madrid 1991 vol II, pax.
943 e ss.) Este estudio continiia na lifia do seu libro "La radio—televisién (...)" Tamén citado.

57) Art. 4.2. do c6digo civil, na sia redaccién aprobada polo Decreto Lexislativo 1836/1974, de 31 de Maio.

58) Me remito, para os aspectos xerais desta materia, 6 exposto no meu libro "Las potestades administrativas" editado
na coleccién "Temas clave na constitucién espafiola” de Tecnos (Madrid 1986).
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A lei de costas e as competencias
das Comunidades Auténomas

José Luis Meildn Gil*

I. INTRODUCCION.

Este é un tema importante, apaixonante, controvertido, onde discrepamos e coincidimos, e
que no momento actual ten como punto de referencia non sé6 a Lei e o0 Regulamento, senén tamén
a Sentencia do Tribunal Constitucional do 4 de Xullo de 1991. Algunhas das teses apuntadas
anteriormente foron confirmadas, outras non o foron e isto d4 lugar sempre 4 discusicén e 4 inves-
tigacién. Nunca foi mdis adecuada &s sentencias do Tribunal Constitucional, concretamente a
esta sentencia e sobre todo nalgins puntos, aquela célebre frase do Xuiz Jackson “somos infali-
bles porque somo-los ltimos, non somo-los tltimos porque somos infalibles”. Fai uns dias, en
relacién co tema de médicos especialistas, o Tribunal Supremo recofiecia que cambiou a orienta-
cién xurisprudencial. Tamén pode cambiar a doctrina do Tribunal Constitucional, como xa oco-
rreu nalgunhas cuestiéns.

Dos diferentes aspectos da Lei de Costas, eu quixera salientar que por primeira vez se regula
o dominio piblico maritimo-terrestre desde a realidade dun Estado Autonémico. Todo o que
publicou a doutrina sobre este tema estaba falto desta perspectiva coa que se enfronta a Lei e, de
maneira moi especial, eu dirfa que predominantemente, a Sentencia do Tribunal Constitucional
4 que me acabo de referir, E unha novidade 4 que o lexislador obviamente non se puido substraer.
Parece esta afirmacién algo elemental pero estimoa necesaria porque, como dixen en mdis dunha
ocasién, un non se deita centralista e se ergue autonémico e hai unha certa inercia nunha longa
historia dun Estado unitario e centralizado para o que poden constituir un obstdculo as novas
formulaciéns que requiren a adaptacién das esixencias do Estado composto.

Duas son as cuestiéns fundamentais na Lei de Costas: unha relativa 4 concepcién mesma do
dominio piblico maritimo-terrestre e 4 sda afirmacién como dominio ptiblico natural dunha
determinada maneira, tema que me apaixona, e outro grande tema é o das Comunidades Auté-
nomas.

O punto neurélxico e méis conflictivo do Estado composto, como moi ben se sabe, é a distribu-
cién das competencias, que se corresponde co pluricentrismo das fontes do dereito.

Os datos para situa-lo tema son ben cofiecidos. En primeiro lugar o artigo 148.1.3 da Consti-
tucién que recofiece que as Comunidades Auténomas poden asumir competencias en materia de
* Catedrdtico de Dereito Administrativo na Universidade de A Coruna
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ordenacién do territorio, urbanismo e vivenda. ;En que concepto se poden asumi-las competen-
cias?. Pois no que digan os Estatutos das Comunidades Auténomas a teor do artigo 149.3 da
Constitucién, xa que no artigo 149.1, onde se recolle esa longa enumeracién de competencias
exclusivas do Estado, non aparece referencia expresa 6 urbanismo nin 4 ordenacién do territorio
nin do litoral.

Por iso, con toda coherencia, distintos Estatutos de Autonomia, por suposto o de Galicia, con-
figuran como competencia exclusiva da Comunidade Auténoma, a materia de organizacién do
territorio, do litoral, do urbanismo.

II. COMPETENCIAS EXCLUSIVAS E 0S SEUS LIMITES.

A anélise do alcance desta concreta competencia exclusiva das Comunidades Auténomas
obriga, como ¢ evidente, a reformular, inda que non o vou facer en exceso, o problema teérico do
alcance das chamadas competencias exclusivas da Comunidade Auténoma e, sobre todo, a sia
relacién coas competencias do Estado.

O concepto de competencia exclusiva, a pesar do enunciado, non é un concepto absoluto,
senon que se ten que interpretar no bloque, no conxunto, da Constitucién. Forma parte do bloque
constitucional e hai que o pofier en relacién con outras competencias que poida te-lo Estado en
razén doutros titulos.

Na mifia opinién —construida non &s costas da doutrina do Tribunal Constitucional e cons-
ciente que este realizou unha ampliacién do concepto estricto, teoricamente correcto, de “compe-
tencia exclusiva das Comunidades Auténomas”, considerando que dentro delas estdn tamén as
competencias de desenvolvemento lexislativo de bases estatais— tales competencias exclusivas
non se poden negar sen desnaturaliza-la existencia do Estado Autonémico, houbo intentos e, evi-
dentemente, a iso ia dirixida a LOAPA; e non sempre, nin necesariamente, as competencias
exclusivas son desenvolvemento lexislativo de bases estatais; en teoria estas serian competencias
compartidas.

Por tltimo, inda que o recofiecemento de competencias exclusivas por parte das Comunidades
Auténomas sup6n aplicacién prevalente do dereito autonémico verbo do estatal, o cal non signifi-
ca ausencia de limites no exercicio de competencias autonémicas, derivados precisamente das
competencias estatais por outros titulos.

Nesta realidade explicase o porqué desta pluralidade de titulos competenciais diferentes e a
necesidade de interpreta-los Estatutos no marco da Constitucién. Non vou facer un exame deta-
llado: pero si quero lembrar para o que logo nos interesar4, que a solucién do conflicto depende
do tftulo competencial que se estime prevalente —e niso consiste a primordial tarefa do Tribunal
Constitucional e por suposto de todo aplicador do dereito— asi como determina-los limites que a
competencia prevalente poida atopar no seu exercicio por razén doutros titulos.

E importante dende o primeiro momento, saber quen é o titular da competencia prevalente
para ver despois cales son os limites desa competencia prevalente. Por outra banda, isto recofié-
cese tamén en diversas sentencias do Tribunal Constitucional, como a 227/1988, sobre a Lei de
Augas, serd necesario “resolve-los problemas de entrecruzamento ou prevalencia duns e outros
titulos”.

III. A ORDENACION DO LITORAL, COMPETENCIA AUTONOMICA.

Aplicando esta aproximacién teérica 6 caso concreto de urbanismo e ordenacién do territorio,
cémpre aclarar de que tipo de competencia exclusiva da Comunidade Auténoma se trata, dada a
escala desa exclusividade que terminou por acepta-la doutrina do Tribunal Constitucional. E,
unha vez detectado, indagar despois os limites a que estd sometida esa competencia prevalente
da Comunidade Auténoma.
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Canto 4 primeira cuestion, é claro que se trata dunha competencia exclusiva das Comunida-
des Auténomas que se poderia denominar de primeiro grao. ;Que se quere dicir con iso? Que na
stia enunciacién o Estatuto que recofiece esta competencia exclusiva non contén referencia nin-
gunha a unha competencia estatal especifica, como ocorre con outras materias 6 emprega-la
famosa expresion “sen prexuizo”, por exemplo no caso galego ou nos apartados 10, 12, 13, 14, 19,
29, 31 do artigo 149.1.17 da Constitucién, ou expresiéns equivalentes (“de acordo con”, “de con-

» .

formidade con”, “nos termos de”, ete.).

No tocante 4 segunda cuestion, faise imprescindible operar unha certa anélise en certo modo
a fisién do contido do concepto “urbanismo” e “ordenacién do territorio”, no cal encaixa esta espe-
cificacién do litoral.

Se collesemos —non vou a esgota-lo método—, como guia, o artigo 2 da ainda hoxe vixente Lei
do Solo, pédense ver cales son os elementos que definen, por exemplo, o macrourbanismo, onde
poderia entrar, incluso, a ordenacién do territorio. Seria cuestién de analiza-las referencias 6
dereito de propiedade, e ata que punto a Comunidade Auténoma pode defini-lo contido desa pro-
piedade (O problema se suscita con outra Lei na que interviu moi decisivamente o meu colega
Angel Menéndez Rexach, a Lei 8/90, buscdndose distintos titulos no apartado 149.1 da Constitu-
cién para afirma-la posibilidade da exclusividade da competencia do Estado.

Non quero desenvolve-lo tema, pero si dicir que con base nas sentencias do Tribunal Consti-
tucional, pédese admitir perfectamente que haxa unha regulacién non uniforme do dereito de
propiedade definido no C.C., e que esa adecuacién 6s distintos condicionamentos, non soamente
sectoriais ou materiais, senon tamén fisicos ou xeogréficos permite unha definicién do dereito de
propiedade, en parte, polas propias Comunidades Auténomas.

A mesma conclusién pddese chegar na analise da funcién social da propiedade. Por exemplo,
a Sentencia 37/87 afirma: “a funcién social de propiedade presupén a identificacién dos fins de
interese xeral que estdn chamados a satisface-los bens de dominio privado”. Estes fins poden
xustifica-lo emprego de distintos instrumentos xuridicos en atencién 4 propia localizacién dos
bens. Esta realidade de pluralidade da institucién, que nun estado unitario-se manifestaria —e
non é unha sorpresa—, co recofiecemento dos dereitos forais, nun estado composto conduce con
naturalidade a recofiece-la competencia das Comunidades Auténomas.

Polo tanto, se se recofiece que a Comunidade Auténoma ten competencia exclusiva en mate-
ria de urbanismo e ordenacién do territorio, iso significa que o bloque constitucional quixo que
sexa a Comunidade Auténoma quen defina o que sexa de interese xeral neste suposto, identifica-
do como interese autonémico, que é elemento por outra banda definidor da propia Autonomia
segundo o artigo 137 da Constitucién.

E interesante lembralo porque estas apelaciéns 6 interese xeral na inercia 4 que me referfa 6
principio, dun Estado unitario, leva, dunha maneira insensible, no lexislador, nos administrado-
res, nos xuristas que aplican o dereito, a identificar necesariamente interese xeral con Adminis-
tracién do Estado ou Administracién centralizada.

A propia Constitucién realizou unha opcién de maneira que a propia Constitucién, ou os pro-
pios constiuintes deixaron nalgunha medida a definicién e a defensa de ese interese xeneral 4s
Comunidades Auténomas que, obviamente, tamén forman parte do Estado

Por fortuna, o Tribunal Constitucional saiu 6 paso, nalgunha ocasién, da apelacién abusiva 6
interese xeral para fundamenta-la competencia estatal xa que iso “poderia terminar por vaciar o
desefio constitucional do Estado das Autonomias” (STC 146/86). Os intereses propios das Comu-
nidades Auténomas fronte a esa inercia, l6xica, de moitos anos de Estado centralizado, son
tamén interese xeral, que a Constitucién entendeu que se consegue mellor artelladamente, e non
de modo unitario. Esta é a expresién dun voto particular do que foi relator da sentencia do Tribu-
nal Constitucional sobre a Lei de Costas.
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Por conseguinte, o artigo 149.1.1 da Constitucién, relativo 4 competencia estatal sobre regu-
lacién das competencias bésicas que garantan a igualdade de tédolos espafiois no exercicio dos
seus dereitos e o cumprimento dos seus deberes constitucionais, non pode ou non debe de ser
esgrimido como argumento para privar a priori da competencia 4 Comunidade Auténoma para
regula-la materia de urbanismo ou ordenacién do territorio, neste caso do litoral.

Outra cousa é que esa competencia autonémica exclusiva conte co limite do artigo 149.1 que
non require un tratamento xuridico unitario, senén igualdade das posiciéns xuridicas fundamen-
tais, que haber4 ser examinada se se respeta en cada caso. Algo polo tanto moi distinto 6 desapo-
deramento da competencia autonémica.

En principio, polo tanto, a Comunidade Auténoma é competente para regula-lo urbanismo, a
ordenacién do territorio e litoral, sen que para iso sexa atranco a incidencia no dereito de propie-
dade, e sempre e cando se respecte a igualdade das posiciéns xuridicas fundamentais dos cida-
déns.

Apelei 6 149.1 porque o Tribunal Constitucional, nesta Sentencia do 4 de Xullo de 1991, tivo
que acudir 6 artigo 149.1 da Constitucién para adoptar unha posicién fundamental de cara ds
preceptos cuestionados da Lei de Costas, relaciondndoo co artigo 45 da Constitucién (—“o dereito
a un medio ambiente”™) entendendo que o lexislador estatal ten competencia para regular,
dunha maneira unitaria —aqui hai un esvaramento sutil das posiciéns—, as condiciéns do exerci-
cio do dereito 6 medio ambiente do artigo 45.

Tamén o Tribunal Constitucional nesta sentencia aludiu é artigo 149.1.23, desenvolvendo
esta relacién do 149.1, esa igualdade de posiciéns xuridicas, co medio ambiente. E evidente, o
Tribunal Constitucional non pode negalo, que a Comunidade Auténoma ten competencia exclusi-
va en materia de ordenacién do territorio, urbanismo e litoral; pero ten que facerse forte para
defender as sdas posiciéns no artigo 149,1,23 que atribde 6 Estado competencias exclusivas sobre
o medio ambiente, ainda que tamén recofiece que as Comunidades Auténomas poden dictar nor-
mas adicionais.

A sentencia do Tribunal Constitucional fai unha serie de consideraciéns acerca da ordenacién
do territorio, non sendo o caso a desenvolver agora, concebida méis como unha politica que como
determinaciéns concretas. Isto unido 4 idea do medio ambiente fai que se estenda dunha manei-
ra consciente o posible &mbito de competencia estatal. O litoral non é sé dominio piblico nin s6
competencia econdémica: é medio ambiente.

IV. O TITULAR DO DOMINIO PUBLICO.

Atopdmonos polo tanto co problema da relacién entre o dominio piiblico e a distribucién das
competencias estatais e autonémicas.

A declaracién de dominio publico estatal, creo que consciente ou inconscientemente —quizais
Angel Menéndez poderd revelarnos cal foi a vontade inicial do lexislador—, foi unha das varias
vias que o Estado intentou, nalgins casos sen éxito e noutros con méis éxito, para recuperar
competencias respecto das Comunidades Auténomas. Un intento fracasado é o spending power: o
Estado d4 subvenciéns e como “o que paga manda”, por ai haberia un medio de recofiecer que
habia unha competencia estatal, intento fracasado afortunadamente; e tamén foi fracasado este
intento en relacién coa Lei de Augas). En resumen, o recofiecemento da titularidade do dominio
publico non implica ningin titulo competencial, e polo tanto non pode altera-la distribucién das
competencias estatais e autonémicas.

Isto suscitouse en relacién coa Lei de Augas do 2 de Agosto de 1985, o artigo 1 da cal concebia
o0 dominio piblico hidr4ulico como dominio publico estatal. A sentencia do Tribunal Constitucio-
nal 227/1988 sobre a devandita Lei, acertadamente, na mifia opinién, afdstase da concepcién ata
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hai pouco dominante, da doutrina do dominio piblico como propiedade piiblica. O que ten impor-
tancia no tema que nos est4 a ocupar.

Cando se fala da titularidade do dominio piblico, hai unha certa tendencia a considera-lo
como unha propiedade publica constituida “more privato™: frente a propiedade privada, con titu-
lar particular, o dominio publico teria un titular piblico. Se se sostén a tese —que hoxe creo que
estd a gafiar adeptos na propia doutrina—, de que o dominio piblico méis que unha propiedade
piiblica é un titulo de intervencién, estaremos en mellores condiciéns de aborda-lo tema do domi-
nio piblico e a sda influencia na distribucién de competencias estatais e autonémicas.

A incorporacién dun ben 6 dominio piblico supén non tanto unha maneira especifica de apro-
piacién por parte dos poderes publicos unha técnica dirixida primordialmente a exclui-lo ben
afectado do trafico xuridico privado. Baixo esta perspectiva, eu creo que hai que entende-lo que
se denomina na Constitucién “dominio piblico estatal”, que é a cualificacién que se lle d4 6 domi-
nio piblico marftimo-terrestre. (Recordo perfectamente o momento constitucional no que se
introduciu esa determinacién; foi por instancias dun avogado do Estado, que predominou mais af
a sua condicién de avogado do Estado que de presidente autonémico, o Partido Aragonés Regio-
nalista. Inicialmente non habia ningunha referencia 6 Estado, polo que parecia que quedaba o
dominio piiblico sen un titular, de acordo coa inercia da Lei de Patrimonio do Estado, “patrimo-
nio” dos Avogados do Estado, se introduxo o adxetivo “estatal”. Se concebimo-lo dominio piblico
como unha técnica xuridica capaz de afastar do trdfico privado determinados bens, podemos limi-
tar mdis as competencias, as facultades, do pretendido titular dese dominio publico.

Para o que aqui importa serd abondo lembra-la doutrina sentada na importante STC
77/1984, do 3 de Xullo. O Tribunal Constitucional ten presentes as competencias estatais e auto-
némicas que coinciden nun mesmo espacio fisico por diferentes titulos: o dominio piblico —referi-
ase a un porto— Esta concorrencia de competencias sobre o mesmo espacio fisico pode suscitar
dificultades en casos concretos, pero tales dificultades non obstan 6 principio de que a concorren-
cia sexa posible, xa que non existen espacios exentos dentro da Comunidade Auténoma. O pro-
blema reproduciuse en materia de Comunidades Auténomas pero o tema é vello: os portos, que
poden ser contemplados baixo a perpectiva do Ministerio correspondente, formando parte do
dominio piiblico maritimo nacional.

Cémpre, por conseguinte, ver como poden xogar competencias estatais e autonémicas que
coinciden nun mesmo territorio, operacién 4 que o propio Tribunal Constitucional invita e que
resolve, neste caso na sentencia do 3 de Xullo de 1984 a prol da Comunidade Auténoma.

A condicién de dominio ptiblico non é un criterio empregado na nosa Constitucién, nin no
Estatuto do Pais Basco, neste caso, para delimitar competencias. E certo que o concepto de domi-
nio piiblico serve para cualificar unha categorfa de bens, pero non para aillar unha porcién do
territorio do seu contorno e consideralo zona exenta das competencias dos diversos entes piblicos
que a posten. A titularidade do dominio ptiblico estatal contida na Constitucién —caso do domi-
nio piblico marftimo-terrestre— ou realizada por Lei de acordo coa Constitucién non altera pois a
distribucién das Competencias.

Na citada sentencia do Tribunal Constitucional sobre a Lei de Augas de 1988 resélvese a
cuestién satisfactoriamente neste sentido, saindo 6 paso desa tendencia expansionista 4 que
antes aludia das competencias estatais, con motivo da declaracion previa, por suposto lexitima,
como dominio piblico estatal, do dominio piblico hidrdulico. Se lle recofiece entén 6 Estado a
potestade de demanializar unha porcién do dominio piiblico natural, é dicir, excluir do tréfico
xuridico privado uns bens con base no artigo 132.2, 149.1.8 e 149.1.1 da Constitucién, pero a
titularidade estatal do dominio piblico hidrdulico non predetermina as competencias que o Esta-
do e as Comunidades Auténomas tefien atribuidas en relacién co mesmo. E esta é a tese que se
volve recordar na sentencia 149/1991 do Tribunal Constitucional da que non lles vou falar.
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V. PRELACION DE TITULOS COMPETENCIAIS NA LEI DE COSTAS.

Na Lei de Costas, como pasou na Lei de Augas e despois na Lei 8/90 sobre Reforma do Réxi-
me Urbanistico e Valoracién do Solo, hai, de entrada, unhas declaraciéns formais en relacién
coas competencias autonémicas. O lexislador é consciente que estd a lexislar nun Estado Autoné-
mico e de af as complicaciéns que xurden. En diferentes artigos da Lei ésta limitase a respectar
—respecto que eu poderia cualificar de formal, de cortés, de obrigado pero non moi concreto— as
competencias das Comunidades Auténomas. Véxase un exemplo no artigo 114, a teor do cal “as
Comunidades Auténomas exercerdn as competencias que nas materias de ordenacién territorial
e do litoral, portos, urbanismo, vertementos 6 mar e demais relacionadas co 4mbito da presente
Lei tefian atribuidas en virtude dos seus respectivos Estatutos”. E unha declaracién cortés, evi-
dentemente, pero non di absolutamente nada, é innecesaria ou inexpresiva.

Outros preceptos contefien formulaciéns equivocas e ata certo punto contradictorias. Que as
formulaciéns que contén o artigo 21.3 son equivocas e incluso contradictorias tivo que recofiecelo
o Tribunal Constitucional. “As disposiciéns deste Titulo tefien o caracter de regulacién minima e
complementaria das que dicten as Comunidades Auténomas no dmbito das sias competencias”.
Calquera pode entender que hai entre “minima” e “complementaria” algunha contradiccién. Isto
é decatado polo Tribunal Constitucional: si é minima, dado o concepto bésico que atribie a esta
materia, pero evidentemente non pode ser complementaria. O cardcter de minimo fai reconduci-
ble a expresién 6 concepto de bdsico ou de base estatal, co que as competencias exclusivas das
Comunidades Auténomas haberia que as entender como de desenvolvemento lexislativo, o cal na
mifia opinién non é correcto. Porque a pesar de que outra cousa se parece deducir da aplicacién
da Lei de Costas, esta non é unha Lei Orgédnica nin unha Lei Bé4sica, é unha Lei Ordinaria das
Cortes Xerais, que non en tédolas materias ten por que conter, polo menos a priori como razén
xeral, unhas bases que poidan ser desenvolvidas polas Comunidades Auténomas.

Recofiece a Sentencia do Tribunal Constitucional, moi 6 principio dos seus fundamentos xuri-
dicos, que o obxecto da Lei de Costas non é a ordenacién do territorio, e polo tanto aqui ten apli-
cacién o que dicia 6 principio. O que se trata é de ver cales son as limitaciéns ou os limites a que
estd sometida a competencia exclusiva sobre urbanismo, ordenacién do territorio e litoral que
corresponde 4s Comunidades Auténomas. ;Que criterios se utilizaron para xustifica-la compe-
tencia estatal derivada do titulo do dominio piiblico? Antes aludin 6 149.1.1 e 6 149.1.23 da Cons-
titucién. Nunha aproximacién correcta, non polémica, neutral, antes de analiza-lo que di a sen-
tencia do Tribunal Constitucional, parece razoable que a titularidade estatal dos bens do
dominio piblico marftimo-terrestre, requira o exercicio dunha serie de facultades sobre os mes-
mos. Pero sempre, insisto, sen perder de vista, mdis que a titularidade “a xeito de propietario”, a
titularidade a xeito de exercicio dunha serie de intervenciéns para que os bens cumpran coa fun-
cionalidade de formar parte do dominio ptblico.

A actividade estatal quedard cinguida 6 que poderiamos chamar xenericamente o réxime
xuridico deses bens, que encontraria o seu fundamento no artigo 149.1.18 da Constitucién
—“bases do réxime xuridico das Administraciéns publicas” ainda que non estea expresamente
citado, e tamén no artigo 132.1 da Constitucién, que se refire 6 dominio piblico maritimo. Este
artigo precisamente di que “a Lei regulara o réxime xuridico dos bens de dominio ptiblico”; é l6xi-
co, é claro, tratdndose de dominio piblico estatal non ofrece a menor diibida que serd unha Lei
das Cortes Xerais a que regule tal réxime xuridico como fixo a Lei de Costas. Cal sexa o contido
desta expresién non é posible determinalo con exactitude, pero si caberd delimitalo en canto 6
seus extremos.

Dentro da expresién ha comprenderse, loxicamente, a determnacién dos bens do dominio
publico (art.132.2 da Constitucién que remite ¢ lexislador a competencia para delimitar, para
dicir que bens son de dominio piblico, independentemente dos que xa figuran na Constitucién).
Esta determinacién debe de entenderse referida, non sé 4 stia enumeracién (como efectivamente
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realiza a Lei de Costas nos artigos terceiro, cuarto e quinto), senén tamén 4 sia delimitacién fisi-
ca e xuridica.

Neste tltimo sentido resulta l6xico, por exemplo, que o réxime xuridico de tales bens com-
prenda os deslindamentos (artigos 11 e 16 da Lei de Costas), a afectacién e desafectacién, etc.,
con apoio ademais no artigo 132.1 da Constitucién. Tamén desde esa perspectiva resulta cohe-
rente que se regulen determinadas facultades da Administracién que tenden a asegura-la efecti-
vidade dos principios constitucionais de inalienabilidade, imprescriptibilidade, e inembargabili-
dade que deben de inspira-lo réxime xuridico destes bens, como di a propia Constitucién e se
recolle na Lei de Costas (artigos do 7 6 10).

En principio, a proteccién do dominio ou a sda utilizacién poden entrar igualmente dentro do
que se denomina “réxime xuridico de tales bens”. E precisamente aqui, sen embargo, onde se
poden producir colisiéns coas competencias autonémicas sobre ordenacién do territorio e do lito-
ral e urbanismo. E razoable, na mifia opinién, que a Lei Estatal se preocupe pola proteccién e o
uso dos bens de dominio piblico estatal, pero esta preocupacién debe de se articular debidamen-
te coas competencias autonémicas e municipais, pola debida composicién de intereses xerais en
X0go, e sen que se atranquen mutuamente. Aqui tefien aplicacién as referencias que fixen 4 arti-
culacién do interese xeral.

A proteccién do dominio ptiblico maritimo- terrestre non debe de impedi-lo exercicio real das
competencias non estatais sobre o urbanismo, a ordenacién do territorio e do litoral; 4 sda vez,
estas han ter en conta o obxectivo necesario de proteccién sobre o dominio, sen o cal este desapa-
receria ou degradaria. O mesmo haberia de se dicir verbo do emprego, ainda que neste caso se a
regulacién estatal é excesivamente concreta e detallada, poderia facerse iniitil ou ficticia a com-
petencia municipal ou a competencia das Comunidades Auténomas.

A tese foi adiantada con motivo da Sentencia do Tribunal Constitucional sobre a Lei de
Augas. A lexitimidade das normas do Estado provén de que determinan “o réxime de proteccién
dos bens do dominio piiblico hidrdulico”. A propia Lei de Costas subministra base para esta tese:
o que xustifica as limitaciéns da propiedade na denominada zona de servidume de proteccién ¢é
precisamente a proteccién dese dominio piiblico; pero aqui empezan xa os problemas: ;jde que se
protexe? da siia permanencia, do seu deterioro, da siia utilizacién.

Compréndese esa finalidade na servidume de transito que recae sobre unha franxa de 6
metros porque cémpre que quede expedita para os concretos fins de vixilancia e salvamento.

Na zona de servidume de proteccién compréndese tamén con claridade nos seus primeiros 20
metros (a distancia tradicional da servidume de salvamento), pero esa protecciéon que se busca
cos restantes metros, jestd realmente xustificada? jnon obedece esta zona tan ampla m4is ben a
determinacién de caracter urbanistico?; e dicir, estariamos ante a regulacién do uso do solo que é
caracteristica dos planos de urbanismo.

A Sentencia do Tribunal Constitucional introduce un concepto, que eu creo que ¢ discutido ou
polo menos da lugar a discusiéns. Non hai dibida ningunha sobre a titularidade do Estado para
protexer fisicamente o dominio ptblico, porque doutro xeito se pode degradar e ante todo —e iso é
unha das consecuencias da opcién que escolleu o lexislador da Lei de Costas—, ante todo o domi-
nio piblico maritimo-terrestre é un concepto fisico; é verdade que se superou o tradicinal concep-
to do espacio que cubren e descubren as mareas, e é licito que o lexislador poida ampliar este
espacio fisico que se define como dominio piiblico natural. Pero tamén é verdade que tivo unha
concepcién do dominio piblico por natureza moi determinada, tan determinada que leva 4s con-
secuencias da Disposicién Transitoria Primeira que foi declarada constitucional: nunca poderia
deixar de ser dominio piblico porque o é por natureza.

A proteccién xuridica é xa un concepto moito mais 14bil, moito méis inseguro, onde probable-
mente hai algunha peticién de principio, hai un fenémeno de feed-back. E dicir, é verdade que o
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Estado ten competencia para regular en virtude da proteccién, defensa e determinacién do domi-
nio piiblico, sen que o réxime xuridico sea 4 sia vez o titulo para aumenta-las stas propias com-
petencias. Eu creo que aqui hai un fenémeno comercial de “pescadifia que se morde a cola™ esta
apelacién 4 proteccién xuridica, non s6 fisica, do ben do dominio piiblico maritimo-terrestre, é o
que vai xustifica-la constitucionalidade dunha serie de preceptos da Lei de Costas de acordo co
Tribunal Constitucional.

Na mifia opini6n esa competencia sobre o réxime xuridico debe de estar limitada 4 proteccién
fisica, estrictamente condicionada a garantir, dunha banda, a conservacién, en sentido fisico, do
dominio ptiblico maritimo-terrestre; e, doutra, a utilizacién do dominio piiblico maritimo-terres-
tre que sexa estrictamente congruente con esa definicién.

A Lei proporciona un criterio claro, 6 meu ver, de cal ha de ser esa utilizacién. Este é outro
eido no que se suscitaron grandes problemas e onde o Tribunal Constitucional aceptou a incons-
titucionalidade dalgtins preceptos. O artigo 31.1. di que esta utilizacién ser4 libre, publica e gra-
tuita para os usos comunes e acordes coa natureza daquel, tales como pasear, estar, bafarse,
navegar, embarear, etc., etc., coller plantas ou mariscos ou outras actividades semellantes que
non requiran obras nin instalaciéns de ningun tipo. Son estes usos comunes os que se han de
protexer, que ainda que poden incidir nunha perspectiva urbanistica non a esgotan. Desde esta
perspectiva compréndese que se protexa, por exemplo, a utilizacién dunha praia como ben de
dominio publico, cando se impide, por dicilo dunha maneira gréfica, que os edificios préximos
proxecten a sia sombra na mesma. E indubidable que a boa utilizacién, a axeitada utilizacién
dunha praia como dominio piiblico require que lle dea o sol; pero cando hai uns edificios permiti-
dos por razéns urbanisticas que estdn proxectando sombra 4 praia, efectivamente hai unha coli-
sién. En tales casos, o lexislador estatal, que ten que protexe-lo ben de dominio publico, pode esi-
xir que ese uso se garanta, influindo nas determinaciéns urbanisticas que son competencia da
Comunidade Auténoma ou do Concello. O uso da praia require unha especifica forma de uso que
ven dada pola propia natureza do ben e pola funcién social que desempeiia. Pero calquera limita-
cién que non garde relacién directa co emprego e o disfrute do ben, non se xustifica no titulo de
dominio publico.

Por iso sostiven antes da publicacién da sentencia do Tribunal Constitucional que a Lei de
Costas se excede nalgins aspectos, 6 impofier determinaciéns urbanisticas 4s Comunidades
Auténomas, sen se limitar a esixir que se garantan, mediante o exercicio das competencias auto-
némicas e locais en materia de urbanismo, a proteccién, conservacién e uso do dominio piblico
maritimo-terrestre, que mdis que unha propiedade estatal, como dicia, é un ben destinado 6
comun.

VL. SUPOSTOS COMPETENCIAIS CONTROVERTIDOS NA LEI DE COSTAS.

Se o dominio piblico maritimo-terrestre ¢ estatal, ninguén nega que o Estado ten competen-
cia directa sobre el en materia de utilizacién, etc. Pero o que pode ser discutible é a competencia
do Estado sobre bens que non son dominio publico estatal, senén que forman parte, dunha
maneira moi gréfica, da zona de servidume de proteccién, a xustificacién da cal é protexer, pero
non ordenar urbanisticamente esa zona.

a) O artigo 26.1 da Lei de Costas foi declarado inconstitucional: “os usos permitidos na zona
de servidume de proteccién estardn suxeitos a autorizacién da Administracién do Estado, que se
outorgara con suxeicién 6 disposto na presente Lei e nas normas que se dicten, no seu caso, de
conformidade co previsto no artigo 22”. O Tribunal Constitucional declarou inconstitucional este
artigo, non en funcién do que eu estou a dicir, senén porque entende que esta competencia que a
Lei de Costas atribde 6 Estado é unha competencia de execucién. Por certo que, entre paréntese,
isto vai suscitar problemas; eu topei con algiin, en materia das sanciéns que lle impuxo 0 MOPU,
porque se exercitaron usos nunha actividade para a que non se outorgara autorizacién pola
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Demarcacién de Costas, é dicir, pola Administracién estatal. Se agora resulta que a autorizacién
deses usos non é competencia da Administracién do estado, senén das Comunidades Auténomas
ou incluso dos Concellos, logo é evidente que se non é competente para outorga-la autorizacién,
tampouco é competente para sanciona-lo uso non autorizado. Eu non sei como se formulou o
tema a Administracién Central para a execucién desta sentencia, que vai pasar cos procedemen-
tos iniciados; témome que o traspaso dos expedientes do Ministerio 4 Comunidade Auténoma
pode levar un tempo; pero entre tanto non sei que van face-los tribunais.

Xa que estamos nesta materia, convén reter unha cuestién interesante. O Tribunal establece
que corresponde exercitar esta potestade autorizatoria 6s pertinentes 6rganos das Comunidades
Auténomas ou “no seu caso 6s Concellos”. E unha afirmacién que non se volve repetir, se non
recordo mal, en todo o texto da Sentencia; 4s veces marxinase ou esquece, cando abordamos esta
cuestién da Lei de Costas, porque se contemplan dous contrincantes importantes, Estado versus
Comunidades Auténomas, e esquece ese outro contrincante, ese outro terceiro interesado, que
son os Concellos; vexamos un caso: obtense a licencia de urbanismo, pero cémpre a autorizacién
do 6rgano competente en materia de dominio publico maritimo-terrestre; polo tanto, habera que
ver se hai unha acumulacién de autorizaciéns dos érganos competentes -neste caso o Autonémico
e o Concello- ou se é abondo coa licencia municipal por razén do lugar. Deixo aqui suscitada a
cuestién, para continuar co que estaba a expofier, co fio da argumentacién. A inconstitucionalida-
de do artigo 26.1 non deriva do seu exceso respecto da proteccién que xustificarfa a competencia
do Estado, senén que se recofiece e se entende que é unha competencia de execucién e polo tanto
atribuible 4 Comunidade Auténoma e non 6 Estado. Pero entendo que o exceso en canto 4s com-
petencias en materia de proteccién é unha perspectiva que hai que ter en conta para ve-la consti-
tucionalidade ou non das competencias estatais.

b) O artigo 25 tamén proporciona elementos para a reflexion. Uns elementos de carécter
xeral e outros mais especificos. O longo de toda a Sentencia o Tribunal senta unha doutrina
ampliadora do concepto de “bases”, é dicir, as bases non se derivan da stda formulacién expresa
senén que pola sia propia natureza, sen necesidade de que tal cardcter sexa declarado. Neste
caso a norma bésica é a norma de proteccién do medio ambiente.

Pois ben, neste artigo 25 hai unha serie de prohibiciéns que estdn relacionadas directamente
coa proteccién fisica do dominio péblico maritimo-terrestre —as actividades de destruccién de
depésitos de area—, polo tanto, competencia do Estado. Hai outros que son medioambientais, e
neste sentido tamén poden ser de competencia estatal (art. 149.1.28 da Constitucién).

Pero outras —por exemplo as edificaciéns destinadas a residencia ou habitacién—, son clara-
mente urbanisticas, e s6 moi indirectamente tefien que ver coa garantia segundo costume xeral
que caracteriza o dominio publico maritimo-terrestre. ;Por qué o Tribunal Constitucional acepta
que sexan competencia do Estado? Porque entende que se trata de protexe-lo medio ambiente. A
Comunidade Auténoma pode proporcionar disposiciéns mdis estrictas, pero en cambio a compe-
tencia é fundamentalmente estatal.

Eu entendo que aqui hai unha versién ampliadora das competencias do Estado. Ademais,
unha observacién adicional: A redaccién do 149.1.1, “igualdade no exercicio dos dereitos”, relacio-
nado co dereito 6 medio ambiente do artigo 45 da Constitucién, no sempre esté de acordo coa rea-
lidade fisica; explicome, dicia que o artigo 149.1 est4 entendido dentro da Lei e tamén polo Tribu-
nal Constitucional, como unha regulacién homoxzénea. D4 a casualidade de que esta materia do
dominio piblico maritimo-terrestre ofrece unhas diferencias fisicas notorias; critiquei noutra
ocasién a regulacién unitaria do espacio maritimo-terrestre, esquecendo a tradicién cultural do
dereito europeo e do propio dereito espafiol desas dias realidades: o Mediterrdneo e o Océano
Atl4ntico; evidentemente 100 metros de servidume de proteccién no Mediterrdneo ten unha sig-
nificacién absolutamente distinta que aqui, nas rias, etc. etc.. Pois esa igualdade de condicitns,
configurado como un mfnimo que se pode incluso aumentar, paréceme que non estd de acordo coa
realidade e natureza das cousas; igualdade no exercicio das cousas xa é outra cousa, é dicir, todo
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o mundo ten dereito 6 uso piiblico, a que non se degrade o ambiente, pero pode facerse de distinto
xeito. Esa € a visién da Lei de Costas e a visién que tamén ten o Tribunal Constitucional,

¢) Unha vocacién urbanistica, 6 meu ver, pode advertirse na zona de influencia do dominio
piblico maritimo-terrestre, esa zona de ancho minimo de 500 metros medida a partir do limite
interior da beiramar. jQue € o que acontece aqui? Non pode ser moito mdis explicita, esta deter-
minacién da amplitude das zonas de servidume de proteccién ou de influencia que fai a Lei de
Costas, é debedora da particular definicién do dominio ptblico maritimo-terrestre que se fai no
artigo 3 da Lei, no que se prescinde desta diferencia fisica, indubidable, de tradicién, da costa,
onde hai mareas e onde non as hai.

O mesmo poderiamos dicir do artigo 30.1.b: “deberase evita-la formacién de pantallas arqui-
tectonicas ou acumulacién de volimenes”, xunto 6 limite interior da zona de proteccién, “sen que,
para estes efectos, a densidade de edificacién poida ser superior 4 medida do solo urbanizable
programado ou apto para urbanizar no concello respectivo”,

Desde o meu punto de vista estes son preceptos que entran de cheo dentro da planificacién
urbanistica.

O Tribunal Constitucional entende que é correcto impofier 6s planos de accién territorial uns
determinados criterios, como estes de evita-la formacién de volimenes; porque a proteccién do
demanio non é s6 a proteccién fisica senén tamén a preservacién das stas caracteristicas natu-
rais, e en particular as dos seus valores paisaxisticos. E dicir, aquf hai unha determinacién, sen
dibida ben intencionada, que ten a sda xustificacién nos desmandos feitos, pero que me parece
que se excede desde este punto de vista e que a soluci6n, como veremos despois, pode vir por
outras técnicas moito médis correctas e respetuosas coas competencias das Comunidades Auténo-
mas.

Este problema que acabo de denunciar ten a sia incidencia no condicionamento dos planos
urbanisticos. A luz destas consideraciéns, haberfan analizarse os preceptos da Lei de Costas
sobre planos e normas de relacién urbanistica,nos cales o artigo 112 recofiece 4 Administracién
do Estado a competencia para emitir informes preceptivos e vinculantes. Ningunha obxeccién
haberfa que impofier a esta competencia se versase sobre estricta finalidade da proteccién e uso
do dominio piiblico maritimo-terrestre. Pero se, como se expuxo, cando a Lei de Costas vai alén
desta finalidade ou interpreta dun xeito amplo esta proteccién estendéndoa 4 proteccién xuri-
dica.

d) O Tribunal Constitucional neste sentido considerou inconstitucional algin precepto; son
aportaciéns modestas, pero que revelan que a cuestién non estaba tan clara. No artigo 33.4, “a
ocupacién da praia por instalaciéns de calquera tipo, incluindo as correspondentes de tempada,
etc., distribuirase da forma homoxénea 6 longo da mesma”, a distribucién das instalaciéns debe
de ser establecida pola Administracién competente para a ordenacién do territorio e como asi
non se recofieceu na Lei de Costas, debe reputarse inconstitucional ese inciso final. Non ests
claro esto relacionado de seu, insisto, coa determinacién do ben integrante do dominio piblico
marftimo-terrestre, senon que se chega 4 determinacién concreta dos usos, que entendo é unha
das finalidades tipicas do urbanismo.

e) Outra extralimitacién recofiecida pola sentencia do Tribunal Constitucional é a contida no
artigo 34: “A Administracién do Estado, sen prexuizo das Comunidades Auténomas e Concellos
dictard as normas xerais e as especificas para tramos de costas determinados sobre proteccién e
utilizacién do dominio ptblico maritimo-terrestre...”.

A andlise que fai a propia sentencia do Tribunal Constitucional evidencia que se trata de nor-
mas de contido substantivo e neste sentido recofiécese que estd invadindo as competencias da
Comunidade Auténoma, porque son instrumentos de ordenacién do litoral e serdn polo tanto as
Comunidades Auténomas como competentes nesta materia as que deben de se-las titulares das
mesmas.
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“Unha cousa —di a sentencia do Tribunal Constitucional- é, sen embargo, que en virtude da
aplicacién de tales criterios, se tifian nun ou maéis casos, solicitudes de autorizacién inadmisibles
de acordo coa ordenacién territorial, e outra ben distinta que esas instrucciéns ou directrices con-
vertidas en normas vefian a substituilo”.

Traio estes preceptos a titulo de exemplo, para ilustra-lo que dicfa antes verbo da articula-
¢ién das competencias do Estado e das Comunidades Auténomas. E dicir, a competencia exclusi-
va en materia de ordenacién do territorio é da Comunidade Auténoma, que naturalmente se debe
de exercer de acordo co titulo que o Estado ten sobre o dominio piiblico maritimo-terrestre; unha
cousa é que as normas que dicta a Comunidade Auténoma tefian que ter en conta esta competen-
cia estatal, e outra cousa é que o propio Estado en funcién da titularidade do dominio publico
dicte unhas normas que en realidade son normas de ordenacién urbanistica. Isto é o que ven dici-
la sentencia co artigo 34 que declara inconstitucional.

Vou facer referencia a algo que me parece fundamental, independentemente doutras cues-
ti6ns litixiosas que poidan xurdir: a necesaria articulacién das competencias estatais e autondmi-
cas.

VIL ARTICULACION NECESARIA DAS COMPETENCIAS.

As esixencias derivadas do titulo estatal sobre o dominio piblico maritimo-terrestre e das
competencias autonémicas sobre o litoral e urbanismo, reclaman obviamente unha articulacién
axeitada e conforme 4 Constitucién.

O Tribunal Constitucional recofieceu a necesidade de buscar soluciéns de cooperacién dentro
do respecto 4s respectivas competencias, ainda que é evidente que a decisién final corresponder4,
e isto é importante sublifialo, 6 titular da competencia prevalente (artigo da sentencia 77/84).
Pois ben, esta doutrina non sempre se recofieceu nesta posterior sentencia.

Dunha banda, a ordenacién do litoral e urbanismo como competencia autonémica prevalente;
e doutra, o titulo estatal como limite daquela nunha accién de influxo reciproco. E 4dmbalas par-
tes son igualmente necesarias, sen que a afirmacién dunha elimine ou desnaturalice & outra.

A ordenacién do territorio e urbanismo ten por obxecto a actividade consistente na utilizacién
dos diversos usos a que pode destinarse o solo ou espacio fisico territorial; e esta delimitacién dos
diversos usos, segundo doutrina do Tribunal Constitucional, é competencia das Comunidades
Auténomas; pero tal competencia non pode ser substraida polo Estado con ocasién do titulo do
dominio publico.

A natureza das cousas constituird un limite 6 exercicio da competencia autonémica, xa que
non podera regular usos que sexan incompatibles coa natureza do dominio ptblico estatal, e &
stia vez, o limite para aquela que constitiie este debe de comprender soamente 0 que eu entendo
que é o especifico titulo estatal sobre o dominio piiblico: a proteccién e garantia do uso comuin,

Despois da sentencia do Tribunal Constitucional, que por certo tamén apela 4 necesidade da
colaboracién, no artigo 112 e nalgin outro, con esta concepcién ampliadora que a proteccién, non
s6 en sentido fisico senén tamén en sentido xuridico, haberd moitos méis problemas que os que
agora mesmo aqui eu vefio de expofier.

Asi é como vexo, e xa remato, os principios que deberfan orientar en forma-la articulacién das
competencias estatais, autonémicas e locais, sen que haxa ocasién para desenvolvelo méis.

En todo caso quixera aludir 6 papel que poderian xoga-los Planos Especiais dentro do exerci-
cio das competencias locais e autonémicas co debido respecto a Administracién do Estado e com-
partindo sen equivocos a preocupacién pola defensa do dominio ptiblico maritimo-terrestre como
ben destinado 6 uso comtin, hei manifestar que esa defensa ten que se facer respectando tédolos
postulados e esixencias do Estado de Dereito, dun Estado que se definiu como Autonémico.
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O exercicio das competencias sobre a ordenacién do territorio e litoral polas Comunidades
Auténomas, e polas Entidades locais, non ten por que entrafiar, en principio, perigo para a pro-
teccién e uso dos bens nos que aquelas non tefien por que estar menos interesadas que a Admi-
nistracién do Estado, xa que forman parte do propio territorio e afectan 6s seus propios intere-
ses. E unha materia concreta de articular esas competencias é a técnica dos informes, non s6
preceptivos senén que poden ser perfectamente vinculantes.

As defensas contra os abusos e situaciéns insatisfactorias que afectaron negativamente 6
dominio publico maritimo-terrestre, non tefien por que se facer mellor desde unha formulacién
centralizada. E dicir, os abusos que condenou, e condenamos todos, a Lei de Costas realizaronse
nun Estado Centralizado. E méis ben cuestién de sensibilidade social e en tltimo termo de maior
vivencia operativa do que denominamos Estado Social e Democratico de Dereito.
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Os montes. Montes comunais:
réxime xuridico do seu
aproveitamento. Xestion do
patrimonio forestal. Os montes
vecifnais en man comun

Juan Jests Raposo Arceo™

Dentro do conxunto de dereitos subxectivos patrimoniais dos que poden ser titulares os suxei-
tos xuridicos, considérase 4 propiedade como o dereito subxectivo fundamental, e iso, por dias
razons:

18.- Porque a existencia mesma da propiedade mailo réxime xuridico 6 que vai unido, deter-
minan a organizacién social e politica de cada comunidade nun momento histérico, isto €, como
sinala Carl Schmitt, a forma de apropiacién fixa o “nomos politico”, isto é, a organizacién politica
dun pobo.

22 - Porque constitie o soporte xuridico indispensable para a existencia de tédolos restantes
dereitos subxectivos de contido patrimonial, o nacemento, vicisitudes e extincién daqueles estdn
sempre directamente conectados a un previo dereito de propiedade.

O artigo 348 de C. Civil define a propiedade do modo seguinte:

“A propiedade é o dereito de gozar e dispofier dunha cousa, sen méis limitaciéns que as esta-
blecidas nas leis. O propietario ten accién contra o tedor e o posuidor da cousa para reivindicala”

Esta concepcién da propiedade, como o mais amplo dereito que se pode ostentar sobre unha
cousa, é valido sempre e cando se tefia en conta que hoxe xa non se configura como un dereito
absoluto e ilimitado, senén que estd condicionado pola funcién social que estd chamada a cum-
prir (ex. artigo 33.3 da Constitucién de 1978), e ven delimitada polo obxecto sobre o que recae, e
neste sentido c6mpre indicar que para certas categorias de bens, o ordenamento xuridico espafiol
articula réximes xuridicos singulares nos que a tutela outorgada 6s intereses colectivos permite
falar en tales casos dunha “propiedade vinculada” xa que o seu titular privado non é libre para
fixa-lo destino que se lle ha dar 6 ben da sia pertenza, nin para sinala-lo seu réxime de aprovei-
tamento, senén que estd condicionado pola Administracién Pidblica como garante do interese
xeral.

* Bolseiro de Investigacion da EGAP
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Pois ben, dentro da clasificacién xeral dos bens e en razén do seu obxecto, cabe discernir,
entre uns bens mobles e outros inmobles. Nestes tltimos cémpre diferenciar unha propiedade
urbana e outra rdstica; e dentro desta, como unha categoria especial cabe incluir 4 propiedade
forestal que constitiie unha das manifestaciéns da “propiedade vinculada” & que antes faciamos
referencia.

I.- 0S MONTES: O SEU REXIME XURIDICO.
1.1.- Introduccién.

Como sinala BARRACHINA!, a accién administrativa en materia de montes é unha das mais
antigas que existen, por causa da importante influencia que tifian os aproveitamentos forestais
para o mantemento duns pobos dos que a actividade primordial eran a agricultura e a ganderfa.

GUAITA? establece tres etapas no desenvolvemento da lexislacién especial sobre montes:

A primeira, situada en torno 6 ano 1.000, caracterizase pola ausencia total de produccién
lexislativa, a causa da abundancia dos bosques que poden fornece-las necesidades das poboa-
ci6ns.

A segunda chega ata o principio do século XIX e caracterizase polo aumento progresivo da
accién de policfa forestal. Nesta fase existe unha abundante produccién lexislativa que tende &
conservacién e defensa dos bosques, 4 regulamentacién da sda corta e 4 imposicién de sanciéns
6s infractores.

A terceira, que comenza no primeiro tercio do século XIX, caracterizase na opinién de GUAI-
TA, por “unha ampla, sistematica e moderna visién da politica forestal, preocupada non s6 da
defensa do patrimonio forestal ptiblico senén tamén do seu aumento e repoboacién”, debendo de
destaca-las Ordenanzas Xerais de Montes de 1833 obra de JAVIER DE BURGOS, e que ven de
culminar nos nosos dias coa Lei de Montes de 1957,

A vixente Lei de Montes de 8 de Xunio de 1957 recolle os preceptos substantivos propios da
materia constitutiva dun Cédigo forestal, e para o seu desenvolvemento dictouse o decreto de 22
de Febreiro de 1962 que aproba o seu Regulamento.

1.2.- Concepto.

Ainda que nalgunhas disposiciéns se utiliza a palabra “bosque”. é m4is frecuente o emprego
dos termos “predio forestal”, “terreo forestal” e sobre todo “monte”. A Lei de Montes distingue
entre “terreo forestal ou propiedade forestal” e “monte”, dando deste un concepto méis amplo que
de terreo forestal:

Enténdese por terreo forestal ou propiedade forestal a terra na que xermolan especies arbére-
as, arbustivas, de matagueira ou herbdceas, sexa espontaneamente ou procedan de sementeira
ou plantacién, sempre que non sexan caracteristicas do cultivo agricola ou foren obxecto do
mesmo (art. 1. 2° Lei de Montes).

Considéranse montes tédolos terreos que cumpran as condiciéns que se especifican no apar-
tado segundo e aqueloutros que, sen reunilas, foran ou sexan obxecto de resolucién administrati-
va por aplicacién das Leis que regulen esta materia e en virtude da cal quedaran ou queden ads-
critos 4 finalidade de seren repoboados ou transformados, polo tanto, en terreos forestais (Art. 1.
3° Lei de Montes).

Por contra, o Regulamento prescinde desta pretendida diferencia para declarar sinénimas
ambalasdiias expresiéns e dicir que “se entende por monte ou terreo forestal a terra na que xer-
molan especies arbéreas, arbustivas, de matagueira ou herbaceas, sexa espontaneamente ou pro-
ceda de sementeira ou plantacién, sempre que non sexan caracteristicas do cultivo agricola ou
foren obxecto do mesmo.” (Art. 4. 1 Regulamento de Montes).
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Sen embargo, non se reputardn montes para efectos da lexislacién forestal, os terreos que,
formando parte dun eido fundamentalmente agricola e sen estaren cubertos apreciablemente con
especies arbéreas e arbustivas de cardcter forestal, resultaren convenientes para atender 4 man-
tenza do gando da propia explotacién agricola, asi como os prados desprovistos sensiblemente de
arboredo daquela natureza e as praderias situadas nas provincias do litoral cantdbrico (Art. 4. 3
do Regulamento de Montes).

Sobre estas determinaciéns legais, GUAITA fai as seguintes precisins:

12.- O monte é un terreo ristico, NON urbano, e por conseguinte non son montes: os parques
e xardins municipais ou os terreos.

2¢.- A utilidade do monte radica na das mesmas especies forestais que os cobren ou poden
cubrilos (madeira, lefias, cortiza, fixacién do solo a fin de evita-la erosién etc.).

3%- Non son montes os terreos poboados de froiteiros ou dedicados a fins cientificos (por
exemplo un xardin botdnico), ou de ornato (por exemplo, os xardins ptblicos).

En resumo: legalmente hai que entender por monte o terreo ristico provisto de especies
forestais ou susceptibles de telas, e non destinado de modo permanente a un cultivo agricola ou a
prados nin a fins cientificos.

1.3.- Clasificacidon.

Entre os diferentes pardmetros que podemos empregar para realizar unha clasificacién, un
dos méis utilizados é o da titularidade; atendendo a ela podemos distinguir en sede de montes,
entre montes piblicos e particulares (Art. 8 do Regulamento de Montes).

Son montes piiblicos, para a Lei de Montes, os pertencentes 6 Estado, 4s Comunidades Auté-
nomas, 4s Entidades Locais e 4s demais Corporaciéns ou Entidades de Dereito Piblico; nunha
palabra, denominanse publicos os montes propiedade dunha Administracién piblica, abstraccién
feita da siia natureza e réxime.

Habemos facer unhas breves precisiéns verbo dos montes piiblicos:

12.- Dentro dos montes das Corporaciéns Locais deben, 4 sia vez, de se distinguir os de pro-
pios, dunha banda, e os comunais, doutra, e ainda han de se diferenciar distintos grupos entre
estes 1ltimos, entre 0s comunais. En calquera caso a diferenciacién fundamental entre os propios
e os comunais e a caracterizaci6n destes baséase no seu disfrute e aproveitamento, cuestién
sobre a que incidiremos ulteriormente.

2:.- Hai que advertir que os montes conservan a consideracién de publicos sempre que algun-
ha das citadas entidades tefia sobre eles o dominio 1til ou o dereito de voo, e ainda que os parti-
culares postan sobre eles o dominio directo.

32.- Os montes piiblicos tefien a consideracién xuridica de bens patrimoniais e, por conseguin-
te, son de propiedade privada das Entidades que postan a sia titularidade. Non obstante, tanto
os montes do Estado como os das Provincias a que se refire o artigo 84 do R.D.Lexislativo
781/1986, de 18 de Abril, e os das demais Entidades Piiblicas (art. 74. 1° do R.D. lexislativo ante-
dito), terdn a consideracién de bens de dominio piblico cando estean adscritos a algin uso publi-
co ou algtn servicio publico.

42 - Dentro dos montes piiblicos cabe unha importante distincién entre os montes de utilidade
ptiblica e os que non o son. Moi sucintamente indicaremos que, no primeiro caso, denominanse
catalogados.

Son montes catalogados, e en consecuencia deberdn de obter previamente a declaracién de
utilidade ptiblica, os que tefian merecida ou merezan a correspondente declaracién polo procede-
mento especialmente establecido, sempre que se achen nalgiins dos casos establecidos no artigo
25 do Regulamento de Montes:
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— Os existentes nas cabeceiras das concas hidrograficas.

— Os que no seu estado actual ou repoboados serven, para regular eficazmente as grandes
alteraciéns do réxime das augas pluviais.

— Os que eviten desprendementos de terras ou rochas, formacién de dunas, suxeiten ou fir-
men os solos soltos, defendan poboados, cultivos, canalizaciéns ou vias de comunicacién, impidan
a erosién dos solos e de embazamentos das augas que fornecen poboaciéns.

— Os que saneen lugares pantanosos.

— Os que co seu aproveitamento sirvan para facer permanentes as condiciéns hixiénicas, eco-
némicas, e sociais de pobos comarcéns.

— Cando se trate de masas arbéreas ou terreos forestais que, dada-las stias condiciéns de
situacién ou 4rea, sexa preciso conservar ou repoboar pola sta influencia econémica ou fisica na
nacién ou comarca, a salubridade piblica, o mellor réxime das augas, a seguridade dos terreos, a
fertilidade das terras destinadas a agricultura ou pola siia utilidade para a defensa nacional,
tras requerimento da Autoridade Militar.

Por outra banda, e abandonando xa os montes ptiblicos, atopdmonos cos montes particulares,
que son os que individual ou colectivamente pertencen a particulares (art. 35, Regulamento de
Montes). Estes montes poderdn ter ou non cardcter de protectores.

Son protectores 0s que se consideren de interese xeral, entendéndose por tales aqueles que,
sendo de particulares, se achen nalgtins dos casos seguintes (art. 31 do Regulamento de Montes):

— Os situados nas concas alimentadoras dos encoros 6s que se refire a Lei de 19 de Decembro
de 1951.

— Os que tefian calquera das caracteristicas sinaladas para os montes de utilidade publica.

— Os que figuraron no catélogo e pasaron ou pasan legalmente, por rectificacién do mesmo,
baseada en razéns de pertenza, 6 dominio particular.

— Os que por lei especial reciban esta calificacién.

Cémpre indicar que, como sinala RAMON PARADA?, os montes particulares constittien unha
verdadeira propiedade privada, pero especial, pois, ainda que o réxime bésico de dereito privado
se mantén, é unha propiedade suxeita a un forte réxime de intervencién administrativa e que
comprende dende aproveitamentos obrigatorios, 4 intervencién sobre os disfrutes e aproveita-
mentos forestais.

Finalmente concluiremos este apartado cun resumo xeral sobre a clasificacién legal dos mon-
tes, que podemos sintetizar distinguindo:

1) MONTES PUBLICOS (ainda que s6 sexa piiblico o voo ou dominio 1til):
- Do Estado: ICONA®.
- Das CC.AA.
- Das Provincias
- Dos Concellos:
- de propios
- comunais
- Do patrimonio Nacional (de dominio ptblico)
- Doutras Administracién piblicas.
2) MONTES DE PARTICULARES:
- Protectores
- Non protectores
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0S MONTES COMUNAIS REXIME XURIDICO DO SEU APROVEITAMENTO

1. ORIXE HISTORICA.

O ordenamento xuridico forestal sobreponse como lei especial, a outros ordenamentos subs-
tantivos, en especial a dous: 4 regulacién civil da propiedade e 4 regulacién xuridico-administra-
tiva, e dentro desta 4 normativa local, na medida que a inmensa maioria dos montes piblicos
pertencen 4s Entidades Locais.

Estes montes publicos son, como sinala GARCIA DE ENTERRIA®, a desembocadura dunha
viva tradicién de colectivismo agrario que se perde na noite dos tempos. Tratamos neste aparta-
do de explicar sucintamente a orixe destes bens, na medida que tal orixe permite aclarar o
porqué das grandes dificultades que suscitan e da sia enorme problematica no momento actual.

1.1 O inicio da confusién de titularidades.

O que hoxe cofiecemos como montes comunais e de propios, non son senén un residuo de anti-
gas titularidades colectivas. Orixinariamente son propiedades dos vecifios, os cales ostentaban a
titularidade destes bens como “communitas civium” e dos que se beneficiaban a través de formas
de aproveitamento concretas.

O ente local, aparece inicialmente como un simple érgano de actuacién desa comunidade de
vecifios; en realidade tales entidades locais xurden como un resultado e un instrumento destas
situaciéns de propiedades colectivas. Como sinala GIERKE, o concello rural é unha organizacién
esencialmente estructurada para a xestién das propiedades comunitarias.

Estamos ante a idea xermédnica do concello como unha comunidade ou conxunto de vecifios,
como un “pobo”, expresién frecuentemente utilizada no C.C. (arts.343, 344, 515, 602, 1875) que
s6 excepcionalmente fala de concellos (arts. 345, 601, 1924); o pobo €, en sintese, a comunidade
dos vecifios, a “universalidade de individuos” como precisamente establece o artigo 600 do citado
Cédigo.

Pero a partir da recepcién dos dogmas do dereito romano, que non esquezamos, é absoluta-
mente contrario 4 comunidade, 4 que contempla sempre como unha situacién transitoria e des-
vantaxosa, polo que concede acciéns para facela cesar (“actio communi dividundo”, “actio familiae
erciscundae”), prodicese coas Partidas unha transmutacién desa realidade substancial que era
a titularidade colectiva dos montes, mediante a interposicién dunha titularidade artificial entre
a comunidade de vecifios e as sias propiedades colectivas; esa titularidade é a “universitas”
municipal, o concello considerado xa como entidade separada e substantiva e non como simple
expresion ou érgano da comunidade vecifal.

Como sinala NIETO?® esta interposicién é a raiz do grande equivoco no que nos movemos 6
estudiar estas formas de propiedade.

A partir do século XIX, a que ata entén era unha distincién simplemente instrumental entre
bens de propios e bens comunais, convértese en bdsica. Como é ben sabido, son bens de propios
aqueles que constituindo unha propiedade do Concello’ estdn afectados a producir unha renda
destinada a ser un ingreso do Concello para sufraga-las siias necesidades, desaparece, pois,
neles, a titularidade colectiva. Tratébase en realidade de bens que os vecifios, ainda explotdndo-
os “per se” revertian as sias rendas, en todo ou en parte, 6 Concello; por conseguinte a interme-
diacién municipal consistia nunha simple técnica de autodisposicién vecifial, que sublifia, méis
que exclie, a titularidade primaria dos vecifios sobre estes bens asi afectados. Pola contra, nos
bens comunais, mantense a cualificacién de propiedade comin dos vecifios.

Deste xeito se substantiva a distincién entre os bens de propios e os comunais, sobre a que se
vai apoia-la desamortizacién civil do século XIX que condena a desaparecer 6s bens de propios
como bens de “mans mortas” e, en cambio, exime desa liquidacién 6s comunais.
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Tal distincién, como sinala GARCIA DE ENTERRIA, é historicamente falsa, e froito dun
lamentable equivoco, xa que tédalas propiedades dos pobos son propiedades colectivas dos veci-
fios que eles mesmos explotan, ben directamente, mediante usos individuais xustapostos (uso
comtin) ben afectaban, segundo a sia soa conveniencia, a nutri-la caixa comin coa que sufraga-
ren 0s seus propios servicios colectivos.

1.2.- A desamortizacion civil.

A desamortizacién, unha das cuestiéns que méis ocupou 6s investigadores e que xerou unha
copiosisima bibliografia, constitie sen lugar a dibidas un fito fundamental na nosa historia, e
determina, sen lugar a diibidas un dos mais importantes cambios no réxime de propiedade que
se produciron en todo o0 mundo.

A lexislacién desamortizadora, en especial a Lei Madoz, do 1 de Maio de 1855, que é a que
pon en estado de venda os patrimonios das Corporaciéns civis, tivo unha destacada influencia no
tema forestal.

O seu criterio bésico, foi exceptuar da desamortizacién és “terreos que son hoxe de aproveita-
mento comun” (art. 2% ap. 99); e se ben é certo que nesta Lei autorizouse 6 Goberno a exceptuar
determinados “montes e bosques” na situacién de estado de venda (art. 2, ap.6%) —o cal supuxo a
orixe do Catélogo de Montes— esta facultade non se concretou ata a Lei de Montes do 24 de Maio
de 1863, a cal tampouco exceptuou da venda a tédolos montes senén sé és montes que tivesen
madis de 100 hectdreas e que estivesen poboados nalgunha destas tres especies arbéreas: carba-
llo, pifieiro e faia. En todo caso, transcurridos xa oito anos dende a Lei Madoz o estrago era xa
irreparable.

En 1859, realizase, para estes efectos, a primeira clasificacién xeral dos montes piiblicos e,
posteriormente, verificanse varias clasificaciéns de bens alleables, por duas causas bésicas:

~ A aparicién e desenvolvemento do Catédlogo de Montes exceptuados da desamortizacién, e

— O transvasamento paulatino de bens comunais 4 categoria de bens de propios (hoxe patri-
moniais).

Hai que salientar que a situacién no estado de venda permaneceu sen un sé momento de res-
piro, con vendas constantes, dende 1855 ata o Estatuto Municipal de Calvo Sotelo do 1924, que é
o que derroga para os pobos (art. 5) o principio desamortizador. Durante estes setenta e cinco
anos, estiveron a se realizar vendas o que influfu decisivamente na situacién actual.

1.3.- Factores determinantes da conversién dos bens comunais en bens de propios.
De xeito resumido, seguindo a GARCIA DE ENTERRIA, cabe cita-los seguintes:

1.3.1.- A Facenda Piblica, cunha voracidade non sé actual; e iso porque o criterio que se
empregaba para determinar cando estamos nun ben comunal ou nun ben de propios, era o cha-
mado da “arbitracién”. A leira “arbitrada”, isto é, a que paga arbitrios, impostos, era a que se
consideraba de propios.

Tendo en consideracién os prazos fugaces de impugnacién e a falta de cofiecementos xuridicos
das comunidades vecifiais, tal cualificacién dos montes como leira arbitrada determinaba o seu
traslado de titularidade das comunidades 6s Concellos.

1.3.2.- A escaseza de recursos dos concellos rurais que levaban 6s Concellos a converte-los
bens comunais en de propios para se aseguraren deste xeito uns ingresos ben en capital, se o ben
se alleaba, ben en renda.

1.3.3.- As apropiacions individuais dos vecifios (0s “apresamentos” dos montes vecifiais gale-
gos), ben a través do seu reparto entre todos eles, ben mediante un apoderamento que os caci-
ques ou vecifios prepotentes realizaban valéndose dos medios que dispofifan dada a corrupcién
da época.
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1.3.4.- A lexislacién de montes, (Lei de Montes de 1863), que se coloca nunha perspectiva de
rendibilidade econémica m4dis que nun criterio de rendibildade social da integracién das comuni-
dades vecinais, asi nos seus artigos 9 e 10 di que “ ... subsistirdn os aproveitamentos vecifiais que
existian lexitimamente cando non sexan incompatibles coa conservacién do arboredo”; a “sensu
contrario” pois cando a Administracién Forestal aprecie tal incompatibilidade prodicese a extin-
cién dos aproveitamentos (que xa non titularidades, pois esta traslddase xa 4s Entidades Locais)
comunais.

1.3.5.- Finalmente, o que GARCIA DE ENTERRIA considera maior inimigo dos bens comu-
nais, a mutacién socioeconémica, que implica a transformaciéon dunha economia autdrquica e de
autoconsumo nunha economia de mercado que fai que os vecifios perdan interese nestes aprovei-
tamentos e que se facilite a sta liquidacién.

Hai que resefiar que iso non é xa totalmente certo, pois como veremos, se ben os aproveita-
mentos tradicionais do monte (en Galicia estivadas, estrume, lefas, etc.) non tefien hoxe virtuali-
dade, non é menos certo que o aproveitamento forestal ven de sustituilos en grande medida e ten
un interese econémico certo para as comunidades campesifias, polo menos no d&mbito galego.

1.4.- Conclusion.

Terminaremos indicando que a conxuncién de todas estas forzas produce a desaparicién, en
grande medida, dos patrimonios comunais e a sta sistemaAtica conversién ou en bens de propios
ou en simples propiedades privadas indivuduais.

Hai que salientar que a transformacién de bens comunais en bens de propios prodicese fun-
damentalmente naqueles concellos nos que coincide xeogréfica e demograficamente o concello e o
dmbito territorial das comunidades titulares dos bens comunais, e iso ainda que o Concello xa
non é a organizacién instrumental de tales comunidades senén que é, a partir do século XIX,
unha organizacién politico-administrativa, rixidamente ordenada con funciéns prescritas pola lei
e que se incardina, orixinariamente, na concepcién centralista da articulacién do Estado, debedo-
ra dos principios da Revolucién Francesa.

Nagqueloutros lugares (especialmente en Galicia) onde a correlacién entre concello e comuni-
dade vecifial non existe, na medida que estas comunidades pertencen basicamente a pequenas
entidades de poboacién (aldeas, parroquias, etc) ddse unha maior pervivencia das formas da pro-
piedade colectiva.

Para rematar este apartado debemos de indicar que esta cuestion estd fortemente influencia-
da polas correntes ideoléxicas da época que eran fortemente liberais e individualistas, de xeito
que a desamortizacién, como di MARTIN-RETORTILLO BAQUER?, vai representa-lo fortalece-
mento do concepto burgués de propiedade, coherente coas necesidades dunhas clases e cunha
serie de notas distintivas fronte s vellas propiedades vinculadas, que 6 superpofierse 4 realida-
de histérica espaifiola tan maltreitos fa deixar, entre outros, 6s usos comunais.

2.- CONCEPTO E CLASES.

Os montes comunais son unha especie do xénero mdis amplo de bens comunais, tendo a con-
sideracién de tales aqueles que sendo de dominio piblico o seu aproveitamento corresponde 6
comin dos vecifios (cfr. art. 79, Lei 7/1985 do 2 de Abril -LRBRL- e art. 213 RBEL).

Trétase de bens que tefien a consideracién de bens de dominio piblico (art. 80.1 LRBRL) e s6
poden pertencer 6s concellos e 4s Entidades Locais menores (art. 2%.4 RBEL).

Hai que salienta-la incorporacién dos bens comunais no texto constitucional (art.132.1) xunto
cos bens de dominio pdblico, que foi cualificado, non sen ironia por ALEJANDRO NIETO®, a raiz
do que el denomina veta roméntica da Constitucién a fin de consegui-la sia preservacién, que
non o seu desenvolvemento e operatividade.
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Na regulacién actual, a idea rectora constitiea o que o esencial destes bens é a “comunidade
de aproveitamento e disfrute”, comunidade de tipo xermanico ou en man comin, indivisible e
inalienable, o disfrute da cal atribiese 6s vecifios, ainda que non sempre sexa suficiente a simple
condicién de tal, como logo veremos. O dereito dos vecifios foi cualificado como un dereito real
administrativo de gozo, non, en cambio de arrendamento ristico (S.TS -42- de 30 de Abril de
1987. Ar. 4768).

Dentro dos bens comunais, a maioria montes, cémpre facer, seguindo a SAINZ MORENO®
unha distincién entre:

— Bens comunais tipicos: son os regulados pola LBRL que s6 poderdn pertencer 6s concellos e
4s Entidades locais menores; o seu aproveitamento atribiese 6s vecifios. Tratariase dunha espe-
cie de titularidade compartida entre o concello mailos vecifios de natureza xuridico administrati-
va.

— Bens comunais atipicos: regulados por leis especiais ou polo costume, e dentro dos cales
destacan os montes vecifiais en man comin.

3.- APROVEITAMENTOS DOS BENS COMUNAIS.

Como sinala NIETO", son escasa as modificaciéns que neste punto se introduciron na nova
lexislacién, o que seria indicativo de que para o lexislador constitiien os bens comunais un resto
arqueoléxico que hai que respectar, pero sobre o que non paga a pena insistir, e iso reforzado
pola preponderancia dos montes comunais, como forma méis destacada deste tipo de bens, e a
prevalencia da lexislacién sectorial (forestal) neste &mbito.

3.1 Titularidade do aproveitamento.

Sinala ANGEL BALLESTEROSY, a quen imos seguir 6 expor este tema, que a titularidade
compartida 4 que fai referencia a doutrina e a xurisprudencia, leva a entender que os vecifios son
titulares dun dereito subxectivo 6 aproveitamento, e asi maniféstase o art. 18.1.c da LRBRL.

Sinala o art. 103.1 do RBEL que:

“0 dereito 6 aproveitamento e disfrute dos bens comunais, en calquera das stias modalidades,
corresponderd simultaneamente s vecifios sen distincién de sexo, estado civil ou idade. Os
extranxeiros domiciliados no concello gozaran tamén destes dereitos”.

Coémpre facer aqui as seguintes precisiéns:
1%.- Tal dereito jpertence a tédolos vecifios ou sé a algin deles?.

Di ELOY COLON® que, da diccién do art. 18.1.c da LRBRL cabe inferir que se atribte a tédo-
los vecifios, coa excepcién determinada no art. 75.4 TRRL que incliie a posibilidade de establecer
como requisito previo determinadas condiciéns nun suposto especial de aproveitamento de bens
comunais (concesiéns periédicas de sortes ou cortas de madeira 6s vecifios).

Para tal suposto, o art. 103.2 RBEL que reproduce case literalmente o artigo precitado, prevé
a posibilidade de que os Concellos e Xuntas Vecifiais poderdn esixir és vecifios como condicién
previa “determinadas condiciéns de vinculacién e arraigamento, ou de permanencia, segundo
costume local, sempre que estas condiciéns singulares e a contia médxima das sortes ou lotes
sexan fixadas en ordenanzas especiais que precisardn para a sia posta en vigor a aprobacién do
érgano competente da Comunidade Auténoma, o cal outorgaraa ou denegaraa, oido o Consello de
Estado ou érgano consultivo superior do Consello de Goberno daquela, se existire”.

Por conseguinte tales condiciéns han de ser fixadas na correspondente ordenanza municipal,
que haberd de ser aprobada pola Comunidade Auténoma e deberd de respecta-lo costume local.
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Sobre esta cuestién, ainda que referida & lexislacién anterior, existe unha copiosa Xurispru-
dencia, valiosa por canto é orientativa sobre este punto, e entre a cal cabe cita-las sentencias do
T.S. do 11 de Maio de 1968 (Ar. 2598) sobre os antecedentes desta regulacién legal e 29 de Maio
de 1965 (Ar. 2932), entre outras —sobre a ordenanza especial—.

2¢.- Omitiuse no Regulamento de Bens toda referencia 6 cabeza de familia, como consecuencia
da modificacién da lexislacién bdsica do Estado en tal sentido.

32.- A referencia que 6s extranxeiros domiciliados se contén no artigo 103.2 “in fine” do Regu-
lamento de Bens, é conforme co artigo 18.2 LRBRL.

8.2.- Facultades dos Concellos a das Entidades Locales menores.

A decisién sobre a modalidade do aproveitamento dos bens comiins e a sia regulacién corres-
ponde 6 Pleno do Concello (artigo 23.1.b TRRL, artigo 50.16 ROF), requirindose o voto favorable
da maioria absoluta do nimero legal dos membros que o compofien cando se opte pola cesién do
aproveitamento (artigo 47.3.d) LRBRL, en conexién co artigo 22.2 e artigo 102 RB).

Tal decisién terd que se axustar, se é o caso, 6s planos de ordenacién e aproveitamento de
bens comunais que se aprobaran de acordo coas normas dictadas polos érganos da Administra-
cién estatal e autonémica, competentes en materia de bosques, montes e terreos cultivables (arti-
gos 42 e 101 RBEL).

De entre as normas supramunicipais que haberén ser tidas en conta e respectadas 6 efectua-
la elaboracién e aprobacién dos planos de ordenacién e aproveitamento dos bens comunais c6m-
pre salientar:

a) No 4mbito estatal:
— Lei e Regulamento de Montes, xa citados.
— Lei 25/1982, do 30 de Xufio, de agricultura de montana.

— Lei 4/1989, do 27 de Marzo, de conservacién dos espacios naturais e da flora e fauna
silvestre.

b) No 4mbito autonémico galego™:
— Lei 13/1989 do 10 de Outubro, de montes en man comun.

— Decreto 82/1989, do 11 de Maio, polo que se regula a figura do espacio natural en réxi-
me de proteccién xeral.

— Decreto 227/1985, do 10 de Outubro, para o establecemento de convenios de coopera-
cién con Administraciéns piiblicas, comunidades de vecifios e sociedades agrarias de transforma-
cién, asf como con fundaciéns ou calquera outro tipo de entidades non lucrativas, para a creacién,
rexeneracién e mellora de zonas verdes.

Verbo das Entidades Locais menores, a LRBRL remitese 4 lexislacién das CC.AA, respecto
da regulacién destas entidades, establecendo que os acordos que adopten os seus érganos de
goberno sobre disposicién de bens deben de ser ratificados polo Concello (artigo 45).

O Texto Refundido, despois de facer alusién 4s entidades cofiecidas como Mancomunidades
ou Comunidades de Terra ou de Vila de Terra (Artigo 37), refirese 4s competencias das Entida-
des Locais menores, asigndndolle-la “simple administracién e conservacién do seu patrimonio,
incluido o forestal, e a regulacién do aproveitamento dos seus bens comunais” (Artigo 38.e), com-
petencia de regulacién que é atribuida a Xunta Vecinal (Artigo 41.b).

8.3.- Facultades das Comunidades Auténomas.

Hai que salienta-lo papel que a nova regulacion local atribie 4s CC.AA., que tefien competen-
cia nos seguintes aspectos:
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— Aprobacién das Ordenanzas locais de aproveitamento, con audiencia preceptiva do Consello
de Estado ou do érgano consultivo superior do Consello de Goberno da Comunidade Auténoma,
se existise (artigo 95 RBEL).

— Aprobacién da modalidade de adxudicacién de aproveitamentos mediante prezo.

— Aprobacién das ordenanzas municipais que regulen os aproveitamentos de bens comunais
mediante concesidns periédicas de “sortes ou cortas de madeira” cando se esixan és vecifios con-
diciéns de vinculacién e arraigamento ou permanencia (artigo 103.2 RBEL).

3.4.- Modalidades de aproveitamento.
Cabe distingui-las seguintes modalidades:
1%).-Regra xeral e bdsica, constitiie a modalidade preferente de aproveitamento:

O aproveitamento e disfrute dos bens comunais efectuarase precisamente en réxime de explo-
tacién comin ou cultivo colectivo (artigo 75.1 TRRL, e artigo 94.1 RBEL).

Tal explotacién comin ou cultivo colectivo implicard o disfrute xeral e simultdneo dos bens
por quen ostenten en cada momento a calidade de vecifio.

Cabe face-las seguintes precisiéns sobre este xeito de aproveitamento:

a) Tal aproveitamento prestimese gratuito a “sensu contrario” da regulacién que se fai nos
artigos 75.3 TRRL e 98 e 99 RBEL.

b) A titularidade dos aproveitamentos exténdese tamén 6s extranxeiros domiciliados maiores
de idade (artigo 18.2 LRBRL e artigo 103.1 RBEL).

c) Non se precisa cal é a regulacién de tal aproveitamento colectivo, e se ben tal aproveita-
mento é considerado pola Xurisprudencia (STS 31 de Decembro de 1986, Ar.1.696/87) de cardcter
administrativo e estrictamente persoal, 6 non existir unha normacién explicita no d&mbito admi-
nistrativo sobre o tema, temos que acudir 6 C.C. que por mor da diccién do artigo 4.3 ten carécter
de “ius comune”.

0 C.C. regula os aproveitamentos comunais nos seus artigos 600-604, ambolos dous inclusi-
ve, seguindo a CUADRADO IGLESTAS* cabe resefia-las seguintes particularidades dos aprovei-
tamentos comunais:

1°. O problema relativo 4 natureza xuridica dos aproveitamentos comunais é sumamente dis-
cutido pola disparidade de opiniéns doutrinais, pola existencia dunha xurisprudencia contradic-
toria e por unha regulacién pouco didfana que da institucién fan os artigos 600-604 C.C.

2°. Partindo de que a variedade de aproveitamentos comunais en pastos e lefias é practica-
mente ilimitada, podemos distinguir dous grandes apartados que se corresponden coa titularida-
de dominical dos bens sobre os que os aproveitamentos se exercitan:

— dos particulares.
— dos entes piiblicos, rexidos polas leis administrativas (artigo 601).

3% De entre as diversas soluciéns doutrinais e xurisprudenciais sobre a natureza da institu-
cién cabe salienta-las seguintes:

3.1. Usufructo: é esencial para admitilo que as leiras sobre as que recae sexan alleas en canto
4 siia titularidade dominical és que ostentan a calidade de usufructuarios. Dado o alleamento, e
sempre que o usufructo xurda por vontade do propietario (é inadmisible que xurda por disposi-
cién legal e sé excepcionalmente se poderd adquirir por prescripcién), constituido a prol dunha
pluralidade de persoas 6s que non pertence a titularidade daquelas leiras, seria posible a confi-
guracién dos aproveitamentos comunais coma usufructo (pero é moi dificil que na praxe se confi-

gure asi).
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3.2. Enfiteuse: inadmisible para CUADRADO IGLESIAS a articulacién dos aproveitamentos
comunais como enfiteuse.

3.3. Superficie ristica: constituible 6 abeiro do artigo 30.3, R.H., poderian configurarse os
aproveitamentos como un dereito de superficie que, polo tanto, haberian de ser temporais, ainda
que como resefia o autor citado, é moi pouco verosimil esta construccién.

3.4. Comunidade: os aproveitamentos comunais, por propia definicién de pastos e lefias,
desenvolvense dentro da canle xuridica da comunidade. Nesta comunidade, a maioria dos auto-
res esixen que a pluralidade dos titulares tefian dereitos cualitativamente iguais, adoptando
a figura da comunidade “pro indiviso”, ainda que certo sector doutrinal admite a existencia
de comunidades con titularidades cualitativamente distintas, dando lugar 4 comunidade “pro
diviso”.

3.5. Servidume: supén un gravame que soporta pasivamente un predio en beneficio de perso-
as ou entidades que ostentan a propiedade dos aproveitamentos de lefias e pastos. Esta tese €
sostida por autores como VALVERDE e BURON, que sinalan que os artigos 600-604 C.C. regu-
lan exclusivamente unha servidume.

4°.- Conclusién

A xeneralidade da doutrina entende que os aproveitamentos comunais regulados nos artigos
600-604 do C.C. constitien ben unha servidume, ben unha comunidade; pero como sinala CUA-
DRADO IGLESIAS, hoxe a maioria da doutrina, representada entre outros por autores como
DE DIEGO, MANRESA, CASTAN, OSSORIO MORALES, B. DE HEREDIA e o mesmo CUA-
DRADO, asi como a Xurisprudencia do T. S., asumen unha postura dualista, isto é, considerar
que nos precitados artigos se contefien ambalas dias institucién: “comunidade” e “servidume”, de
modo que como sinala MANRESA, existiréd “comunidade” cando son varios os titulares que pofien
en comin os aproveitamentos secundarios dos seus predios, e existird “servidume” cando a reci-
procidade dos predios non se dea.

A configuraci6n destes aproveitamentos colectivos adoptando unha ou outra destas estructu-
ras xuridicas incidir4 de maneira substancial no réxime xuridico aplicable a estas explotaciéns
colectivas.

92) Modalidades de aproveitamento no caso de que o disfrute comin fose impracticable:

En tal caso haberé que se ater de modo subsidiario 4s modalidades que o artigo 75.2 TRRL,
en conexién co artigo 94.2 e concordantes do RBEL establecen; tales modalidades son, seguindo a
prelacién establecida por aquela normativa as seguintes:

a) Aproveitamento peculiar:

Regulado polo costume ou regulamentacién local (art. 94.1.a. RBEL) ou ben por normas sec-
toriais que lle sexan aplicables, segundo a natureza dos bens ou seu destino especifico®, por
exemplo:

— Polas normas reguladoras da reforma e o desenvolvemento agrario (art. 104 RBEL). A
regulacién sectorial nesta materia esté constituida basicamente por LRYDA do 12 de Xaneiro de
1973. Hai que salientar que, a diferencia do que acontecia co RBEL de 1955, que regulaba polo
mitdo a forma de adxudicacién de leiras 6s respectivos concellos e de satifacer estas 6 IRYDA, o
actual artigo 104 do RBEL non di nada 6 respecto, polo que habera que estar 4s formas de coope-
racién previstas de modo xeral no artigo 57 LRBRL, e que en cada caso concretaranse de modo
paccionado e voluntario na elaboracién dun convenio administrativo, que fixaré as condiciéns da
cesion.

— Polas normas relativas 6 ensino, o recreo escolar, a caza, ou o auxilio dos vecifios necesita-
dos. (Artigo 106 RBEL).
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— Polas normas relativas 4 restauracién arbérea, cando sexa compatible con traballos de
desarraigamento e cavadura (Artigo 108 RBEL)

b) Adxudicacién por lotes ou sortes 6s vecifios (artigo 94.1.b RBEL).

Tal adxudicacién farase s vecifios en proporcién directa 6 ntimero de persoas que tefian 6 seu
cargo e inversa 4 sua situcién econémica (artigo 75.3 TRRL e artigo 97 RBEL). Pero tal adxudi-
cacién non determina, malia non se tratar dunha explotacién colectiva, que os bens deixen de ser
comunais, en tal sentido cabe cita-la STS do 31 de Decembro de 1986 (Ar.1.696/87) que di 6 res-
pecto.

Que os vecifios disfrutan os bens no nome do Concello como propietario, e postienos 6 xeito no
que o fai un arrendatario ou precarista no nome do titular; e como non poden ser posuidos a titu-
lo de dominio, os actos que poden exercitar sobre eles son de simple disfrute e o Concello s6 vird
obrigado a cumprir coas condiciéns da norma reguladora do disfrute, sen necesidade para os
recuperar de exercer acciéns de reivindicacién, non podendo o que as disfruta acceder 4 sia pro-
piedade nin a través dunha posesi6n, que non ten titulo de dono, nin do exercicio do dereito
arrendaticio de accesi6n 4 propiedade incompatible coa natureza dos bens comunais que son ina-
lienables, imprescriptibles e inembargables...(no mesmo sentido, a STS do 24 de Xaneiro de
1989. Ar. 430).

En casos extraordinarios e tralo previo acordo municipal adoptado pola maioria absoluta do
numero legal de membros da Corporacién, poder fixarse unha cota anual que deberan de aboa-
los vecifios pola utilizacién dos lotes que se lles adxudiquen, para compensar estrictamente os
gastos que se orixinen pola custodia, conservacién e administracién dos bens (artigo 99 RBEL).

O artigo 103.2 RBEL refirese, en especial, 4 regulacién de concesiéns periédicas de “sortes ou
cortas de madeira” 6 que xa fixemos referencia.

¢) Adxudicacién do aproveitamento de bens comunais mediante prezo.

Esta é a dltima posibilidade que, nunha orde de prelacién sucesiva prevé o artigo 75.3 TRRL,
en relacién cos artigos 94.3 e 98 RBEL. Para a stia utilizacién, que ten como indicamos un carée-
ter subsidiario, e en defecto das demais formas de aproveitamento, requirese que a autorice o
érgano competente da Comunidade Auténoma, e efectuarase por poxa ptblica na que tefian pre-
ferencia sobre os non residentes, en igualdade de condiciéns, os ofertantes vecifios. A falta de
ofertantes, a licitacién poder4 facerse de forma directa. O producto destinarase a servicios en uti-
lidade dos que tiveran dereito 6 aproveitamento, sen que se poida detraer pola Corporacién maéis
de un 5 por 100 do importe (artigo 98 RBEL).

En todo caso as Corporaciéns Locais poderan exerce-lo dereito de tento e nas poxas de pastos
sobrantes de pasteiros e de montes comunais e patrimoniais, dentro dos cinco dias seguintes 6 de
se celebra-la licitacién, sempre que acorden a licitacién na maxima postura ofrecida polos concu-
rrentes, e que se suxeiten a derrama ou reparto vecifial a distribucién do disfrote e pagamento do
remate (artigo 107 RBEL).

Para concluir esta cuestién mencionar simplemente que no artigo 83 LRBRL faise unha refe-
rencia explicita 6s montes vecifiais en man comun, remitindonos 4 sta normativa especifica, e
que no artigo 100 RBEL, regilase a transformacién de bens comunais non aproveitados coma
tales para a sia cualificacién de patrimoniais, estipulando que o seu non emprego durante dez
anos permitird a sua desafectacién, que en todo caso, e a diferencia da regulacién anterior, esixi-
rd un acto expreso, de modo que se elimina a posibilidade que anteriormente se contemplaba no
anterior artigo 8.5 do RBEL dunha desafectacién t4cita.

O PATRIMONIO FORESTAL: A SUA XESTION

O falarmos de patrimonio forestal cémpre facer dias precisiéns relativas 4 conceptuacién do
patrimonio e 4 siia cualificacién polo seu destino forestal.
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Debemos de indicar que o patrimonio configiirase, seguindo a DE CASTRO, como a situacién
unitaria que toma un conxunto de relaciéns xuridicas de cardcter econémico, 6 asignarlle-lo
dereito unha determinada titularidade que constitie un dmbito de poder sobre esas relaciéns e
un Ambito de responsabilidade dos mesmos.

Entre os diferentes tipos de patrimonios, que basicamente podemos reducir a dous: xeral e
especiais, en canto afectados a un fin, dentro destes tltimos caben inclui-lo patrimonio forestal,
que a sua especifidade radica no aproveitamento 6 que foi destinado, entendendo o forestal nun
sentido amplo e non restrictivo, de conformidade coa lexislacién sectorial, xa analizada 6 inicio
desta exposicién sobre a materia.

Cémpre tamén indicar, que no 4mbito local, superada e derrogada a lexislacién desamortiza-
dora", as Entidades locais tefien capacidade xuridica plena para adquirir e posuir bens de todas
clases e exerce-las acciéns e recursos procedentes na defensa do seu patrimonio (art.140 e 141
CE. e art. 9 RBEL), de conformidade co disposoto no artigo 38 do C.Civil.

Neste ambito local, o “patrimonio” das Entidades Locais estd constituido “polo conxunto de
bens, dereitos e acciéns que lles pertencen” (artigo 79 LRBRL) distinguindose tal patrimonio da
“facenda” das Entidades locais formada polo “producto dos recursos recofiecidos polas leis” (arti-
gos 178 e ss. TRRL), isto é polo conxunto dos ingresos que perciben.

Feitas estas precisiéns ocuparémonos da xestién do patrimonio forestal, patrimonio do que
cabe dicir que se encontra nunha situacién bastante preocupante, froito dos ataques de todo tipo
6s que se ve sometido. Ataques que non se limitan 4 cavadura e deforestacién producto da voraz
actuacién humana, senén que, consecuencia indirecta desta, sofren hoxe os resultados dunha
contaminacién, que en forma de chuvia 4cida esté a acabar con boa parte dos bosques do planeta,
polo tanto, é perfectamente aplicable aqui a frase de GUNTER GRASS, que verbo diso sinala
“Disque cos bosques se extinguen os homes. Non o creo. Estes son méis pertinaces e poden
aguantar méis dano do que se inflixen”.

Imes pois, como diciamos, a falar da xestién do patrimonio forestal, tendo en conta dous
aspectos na cuestién, a utilidade do patrimonio forestal, ou se se quere, de maneira mdis simpli-
ficada, do bosque, e a regulacién xuridica da xestién do mesmo.

1.- UTILIDADE.

Na Comunicacién da Comisién das Comunidades Europeas do 30 de Abril de 1986 sindlanse
as tres funci6ns esenciais que os bosques han cumprir na Comunidade e que, polo tanto, son apli-
cables 6 caso espafiol e, daquela, 6 galego. Estas funciéns son tres:

— Unha funcién econémica: esta funcién oriéntase hoxe basicamente cara 4 produccién de
madeira da que é deficitaria, se ben o bosque é fonte doutros productos de gama moi ampla: resi-
na, cortiza, esencias, plantas medicinais, cogumelos, caza, etc.

— Unha funcién ecoléxica: de proteccién do medio ambiente en xeral, e da agricultura en par-
ticular. Tal funcién exércese especialmente pola sia accién na:
- regulacién do réxime das augas
- proteccién e estabilidade dos solos.
- conservacién da flora e da fauna propias.
- proteccién dos patrimonios naturais, especialmente as paisaxes.
- produccién de osixeno e filtracién do aire.
- control dos ciclos do 6xido de carbono e consecuentemente regulacién da temperatura.

— Unha funcién social: pola stia contribucién 4 satide das poboaciéns cada vez méis urbaniza-
das. Constitte un lugar de descanso e lecer, que desempefia un papel que incrementard progresi-
vamente a stia importancia no equilibrio da nosa sociedade contemporénea.
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Mediante o exercicio desas tres funciéns o bosque asume un papel econémico e estratéxico
determinante: .

- De tipo econémico: 6 contribuir simultaneamente ¢ desenvolvemento da economia e a mate-
rializacién dun equilibrio mdis harménico na comunidade.

- De tipo estratéxico: porque mediante o mantemento de reservas técnicas o bosque garantiza
a seguridade e o abastecemento de materias primas 4 Comunidade.

2.- XESTION.
Debemos de diferenciar neste 4mbito a normativa local e a sectorial.
2.1.- Normativa local.

Cinguese basicamente 6 aspecto da REPOBOACION, 6 respecto sinalase que constitie unha
obriga para os Concellos cando aqueles estean despoboados en superficie igual ou superior a 100
hectareas (artigo 84.4 TR)

A repoboacién poderd facerse pola entidade Local cos seus medios propios ou co auxilio e a
colaboracién das Administraciéns estatal ou autogémica®. Senén o fai a Entidade Local poden
efectua-la repoboacién aquelas administraciéns pola‘siia conta, concedendo 6 Concello:

a) opcién para adquiri-la propiedade do monte formado mediante reintegro con ou sen intere-
se do capital investido, deduccion feita da parte concedida coma subvencién.

b) reserva dunha participacién nas masas arbéreas creadas, de acordo co valor do solo (artigo
84.5 TR).

Pero a repoboacién pode realizarse pola Entidade Local, tamén mediante Consorcio con parti-
culares, foren ou non do Concello, e actiien individualmente ou asociados (art. 40.1 RB).,0 con-
sorcio debe de se formalizar en escritura publica e se inscribir no Rexistro da Propiedade, sen o
requisito do cal carece de eficacia (artigo 40.5 RB).

Tamén pédese concede-lo uso de montes, non catalogados, a vecifios para plantar arboredo,
mediante acordo do pleno, co voto favorable da maiorfa absoluta e polo prazo maximo de dez
anos. Estas cesiéns non implican alleamento nin gravame, son polo tanto, un arrendamento “ad
melioramdum” suxeito & lexislacion civil e 4 normativa administrativa que dispén que os vecifios
cesionarios se fardn donos do arboredo que cultiven (artigo 82 TR)

Sobre o tema da repoboacién cabe facer dias breves consideraciéns:

1% As stias repercusiéns ecoldxicas: non podemos entrar nelas, e sobre a significacién do pifiei-
ro mailo eucalipto no ecosistema galego remitimonos 4 bibliografia sobre a materia®.

2° Dende o punto de vista econémico: a repoboacién tivo unha incidencia fundamental na
reordenacién do sistema forestal galego, asi XESUS BALBOA? di 6 respecto:

“Trala Guerra Civil, como dixemos, a gran novidade vai se-lo inicio dunha repoboacién fores-
tal masiva auspiciada polo Patrimonio Forestal do Estado, constituido o 10 de Marzo de 1941. A
empresa repoboadora asentariase precisamente na indefinicién legal e na municipalizacién dos
montes vecifiais, e contarfa dende 1946 cun novo e poderoso instrumento legal: a Lei Hipoteca-
ria. Esta Lei posibilitaba que os concellos inscribiran no inventario de bens municipais previsto
pola Lei de Réxime Local tédolos montes da siia demarcacién, sen necesidade de aportar probas
documentais, unicamente coa certificacién do secretario do concello”,

E posteriormente explica que as repoboaciéns debidas 4 iniciativa piblica, xunto coas priva-
das, afectaron segundo o censo agrario a un total de 751.971 hectéreas.
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Se temos en conta que, segundo o Mapa Forestal de Galicia, de 1986, o nimero total de mon-
tes e terreos forestados ascende a 935.129 hectdreas podemos calibra-lo enorme impacto do labor
repoboador. E de aqui cabe inferir que o mito de que as repoboaciéns acabaron co monte galego é
s6 iso, un mito, dado que antes das mesmas, tal monte, entendido no sentido forestal de bosque,
era préicticamente inexistente.

2.2.- Normativa sectorial.

Incide, ademais de no tema da repoboacién, no das MELLORAS, cabendo distinguir, seguin-
do a BALLESTEROS® entre:

_ Montes catalogados: onde é obrigatorio un plano de melloras, vindo obrigados os entes
locais a destinar a este fin o 10 por 100 do importe dos aproveitamentos dos seus montes (artigos
332 e 333 Regulamento de Montes), cumprindo, 6 solicitar licencia da Adminstracién Forestal
para realizar aproveitamentos de montes catalogados, acreditar, previamente, ter feito o paga-
mento desa porcentaxe (artigo 216 do Regulamento de Montes).

— Montes non catalogados: onde as melloras poden ser auxiliadas pola Administracién Fores-
tal sempre que a mellora consista en repoboaciéns auxiliares do tratamento de masa principal ou
de claros e rasos existentes no monte ou que as obras se refiran a camifos de saca ou mellora de
pasteiros (artigo 340 Regulamento de Montes).

IL.- OS MONTES VECINAIS EN MAN COMUN.

A problemética dos Montes Vecifiais en Man Comin (en adiante MVMC) é enormemente
ardua, e caracterizada pola existencia dunha lexislacion insuficiente, cando non inexistente
durante a maior parte da historia desta institucién, por unha Xurisprudencia non sempre univo-
ca e por unha doutrina contradictoria, que se na case unanimidade dos casos esférzase por logra-
la pervivencia destes montes, diverxe canto 4s soluciéns a adoptar.

Observamos no ambito doutrinal que tédolos autores, sen excepeién ven na institucién algo
favorable, positivo, pero que 6 analizala non deixa de reflecti-lo enorme estado de degradacién no
que se atopan estes montes, en grande nimero abandonados, e en que a sia explotacién é dificil,
de moi dificil realizacién.

En realidade consideramos que a problemética bésica desta figura, céntrase en diias cues-
tiéns:

12, A superposicién dunha, e iso é, adiantar conceptos, figura que unanimemente se considera
como comunidade xermanica, nun sistema xuridico coma o noso, que se ten influencias doutras
culturas é basicamente debedor do sistema romano, no que como vimos, a idea de “colectividade”
ou “comunidade” é absolutamente rexeitable.

28, Porque responde a un sistema socioeconémico autdrquico e de subsistencia, hoxe xa peri-
clitado. En efecto, como sinala FERNADEZ LEICEAGA* podemos distinguir coa xeneralidade
dos autores, catro funciéns b4sicas do monte que para o citado autor son:

"a) Servir de pasto para o gando, tanto para o menor como para o maior. A isto adicarfanse os
portos e brafias.

b) Produccién de lefia para o fogar e de madeira para a venda. Terfa lugar nas ladeiras.

¢) Ser un alongamento de terreo cerealifero, de xeito temporal: rozas, searas, cabas, estiva-
das, practicadas no “manso” de forma individual. O espacio preferido serfa o menos accidentado.

d) Constitui-lo lugar de obtencién de materia prima para o estercado, base do mantemento da
fertilidade das terras de labranza.”
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Tratase, por conseguinte, de aproveitamentos que ou ben son inexistentes (lefia para o fogar
substitufda por outras enerxias: electricidade, butano, etc.) ou ben tefien unha entidade moi limi-
tada (o esterco, foi substituido en grande parte polos abonos quimicos).

Sentada esta problemdtica, 4 que habera que engadi-la plural normativa concurrente sobre o
tema pertencente a estratos tan diversos coma o comunitario, o estatal, o autonémico e ainda o
local (como vimos), e incluso normas de dereito non escrito (o costume, tal como se recolle na lei
configirase como unha fonte normativa de primeira orde), e a distintos sectores do ordenamento,
non s6 o forestal senén o de ordenacién do solo e 0 medioambiental concorren neste dmbito;
enfrentarémonos 4 cuestién intentando s6 unha simple aproximacién 4 mesma, esbozando os
problemas existentes e sinalando a necesidade de alternativas 6s mesmos.

1.1.- Orixe e evolucion historica.

Sen pretender, evidentemente, sermos exhaustivos, e tendo en conta que cando falamos de
MVMC estamos a referirnos a unha forma de propiedade colectiva, utilizada consuetudinaria-
mente polos seus titulares, podemos resefiar que, verbo da sta orixe, que é enormemente debati-
da e que na realidade non foi determinada con exactitude, pois pérdese, en frase tépica, na noite
dos tempos™, caben tres orientaciéns principais, segundo ALVAREZ-LINERA y URIA®:

1%. O reparto de bens que se realizou entre godos e hispano-romanos 6 se produci-la conquista
de Esparfia por aqueles.

2% As cartas de poboamento e foros agrarios da Baixa Idade Media.

3*. Os foros propiamente ditos, constituidos en réxime de dereito privado, con transmisién de
dominio 1itil 6 foratario e que acabaron por ser perpetuos. O mesmo cabe dicir da enfiteuse do
que o foro e especie.

Esta terceira tese € a méis estendida, e asf{, FERNANDEZ GARCIA® di que “a sia orixe mais
recente é foral, a través das cartas forais o propietario dun couto ou termo fai a cesién do domi-
nio til das terras comprendidas no termo redondo a prol de determinadas persoas, alcanzando a
cesién 4s terras de cultivo, pasteiros, prados, bosques, devesas e montes en xeral...” montes et
fontes”.

Seguindo a BOCANEGRA SIERRA?, cabe resumi-la evolucién normativa.dos MVMC do xeito
seguinte:

Inicialmente non existe unha regulacién positiva dos MVMC, o recofiecemento dos cales non
se verifica xurisprudencialmente a través das sentencias do T.S., tanto nas sias salas do civil
como nas do contencioso, e sobre todo a partir da xurisprudencia da A.T. de A Corufia, consti-
tuindo por conseguinte, unha manifestacién da operatividade do costume coma fonte d§ dereito.
Tratariase dunha “creacién xurisprudencial” pero entendida tal creacién no sentido de simple
constatacién e xuridificacién dunha realidade preexistente.

O primeiro recofiecemento normativo desta clase de montes prodicese coa Lei de Montes de
1957, que no seu artigo 4.3 (xa derrogado) recofiecfa a existencia nas catro provincias galegas de
“montes pertencentes en man comiin 6s vecifios das consuetudinarias demarcaciéns parro-
quiais...”, e no mesmo sentido o artigo 23 do Regulamento da citada Lei, se ben establecfa unha
“vinculacién” 6s concellos respectivos os cales debian de regula-lo disfrute dos seus aproveita-
mentos dando unha xusta participacién 6s vecifios.

Ainda que constitufa un avance, limitaba a sia existencia 6s MVMC, radicados en Galicia
(exclufa, por exemplo 4 Comunidade Asturiana, onde tamén atopamos manifestaciéns desta
peculiar forma de propiedade) e vinculaba a stia propiedade 6s concellos, realizando unha forte
administrativizacién da figura.
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A Compilacién de Galicia do 2 de Decembro de 1963, regula esta Institucién no seu titulo V,
capitulo I, baixo o epigrage de “Comunidade en materia de montes”, artigos 88 a 89, mantendo a
administrativizacién da figura (“os montes vecifiais estdn vinculados 6s concellos respectivos...”
artigo 89, parf. 19 e cinguindose obviamente 6 4&mbito galego.

A Lei de MVMC do 27 de Xullo de 1968 constittie a sia primeira regulacién especifica, ainda
que se mantén na linea anteriormente resefiada, se ben extendendo o 4mbito territorial de apli-
cacién que xa non se limita a Galicia.

As duras criticas que suscitou esta Lei® posibilitaron un clima de reforma, que fomentado
polo I Congreso de Dereito Civil Galego® concretéronse na Lei do 11 de Novembro de 1980, hoxe
vixente, que mereceu unha resposta positiva, na que se lle atribtie 4 comunidade de vecifios a
titularidade dos montes sen as restricciéns administrativas antes existentes.

Por tltimo, na Comunidade Auténoma Galega promiilgase a Lei 13/1989, do 10 de Outubro,
de Montes Vecifiais en Man Comiin, que xunto co costume constitien o dereito propio de Galicia
nesta materia e serd aplicable preferentemente no seu dmbito territorial.

1.2.- Situacién actual na Comunidade Auténoma Galega.
E plenamente aplicable a frase de J. SENADOR™:

“A arbore pagou coa sta vida tédalas miserias dos pobres, que sempre foron moitas e tédalas
imbecilidades dos ricos, que nunca foron poucas”.

Se substituimos “4rbore” por “montes vecifiais en man comin” e ainda sendo a frase de 1933,
observamos que ten toda a sia vixencia, e iso polas seguintes razéns:

18, Porque como a frase indica, o 4mbito forestal sofreu historicamente as agresiéns humanas
ben das clases economicamente mais elevadas, que realizaron escud4ndose nos resortes do poder
que ostentaban, unha actuacién que non menos cabe cualificar de rapina, apropidndose os mon-
tes, ben dos menos podentes que ante a sia carencia de recursos adoitaban explotar de xeito
exhaustivo os montes ata deixalos practicamente exdnimes.

92 Pola absoluta indeterminacién na que se atopan, non sé en canto 4 sia titularidade, senén
tamén incluso en canto 4 sia existencia. Non sabemos en realidade cantos montes vecifiais exis-
ten; sirva de exemplo os seguintes datos:

— FERNADEZ OCA®: “Ocupan unha superficie de méis de 800.000 Has. e estdn clasificados
como tales 2.616 cunha superficie de 637.677 Has. (estos datos correspéndense 6 ano 1987).

— ARIAS VEIRA®: Cita como cifra total de superficie ocupada polos MVMC a de 574.450 Has.
— PLAN FORESTAL GALEGO?®; 193.654 Has. se ven referidas 6s montes forestados.

Se, como vemos, non se sabe de certo cantos montes vecifiais existen, a determinacién dos
seus propietarios é tarefa absolutamente imposible, 4 que contribiien non s6 as carencias de cen-
sos adecuados, senén, tamén a ambigiiidade xuridica en torno 6 concepto de propietario.

1.3.- Réxime Xuridico dos MVMC na Comunidade Auténoma Galega.
1.3.1.- Normativa aplicable.

A Comunidade Auténoma de Galicia asumiu no seu Estatuto de Autonomia competencias
“exclusivas” sobre réxime xuridico de montes vecifiais en man comiin, sen prexuizo da observan-
cia da lexislacién bésica estatal nos termos do artigo 149.1.23° da C.E. (art. 27. 11°. E.A.G.).

En virtude de tales competencias dictou as seguintes disposiciéns sobre a materia (ademais
da precitada Lei):
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- D. 221/1983, do 24 de Novembro, da Conselleria de Agricultura, Pesca e Alimentacién, polo
que se determina a composicién dos Xurados Provinciais de Montes Vecifiais en Man Comtn nas
catro provincias galegas.

- D. 97/1985, do 25 de Marzo, da Conselleria de Agricultura, Pesca e Alimentacién, sobre
creacién de Comités Provinciais de Montes.

- Orde do 16 de Abril de 1985 da Conselleria de Agricultura, Pesca e Alimentacién, polo que
se desenvolve o programa de axudas 4 explotacién de montes vecifiais en man comin,

1.3.2.- Andlise da normativa rectora.

A Lei 13/1989 de MVMC, consta de 30 artigos, estructurados en cinco titules, con titulo preli-
minar, 6 disposiciéns adicionais, 4 disposiciéns transitorias e 2 disposiciéns finais, precedida
dunha Exposicién de Motivos, que xustifica a necesidade da Lei e sinala os obxectivos que con ela
se perseguen.

Pasamos a facer unha andlise sucinta da mesma seguindo a orde do seu articulado:
A) TITULO PRELIMINAR: DISPOSICIONS XERAIS: ARTIGOS 1-3.

Daésenos no mesmo o concepto, caracteres e natureza da institucién.

Da anélise dos mesmos cabe inferi-lo seguinte:

1%.- A caracterizacién dun monte como vecifial ven determinado por dous parametros
bésicos*: a titularidade colectiva (“agrupaciéns vecifiais na stia cualidade de grupos sociais” Cfr.

artigo 1.1) e aproveitamentos consuetudinarios (“vifianse aproveitando consuetudinariamente en
réxime de comunidade” art. 1.1), e iso independentemente de:

— A sia orixe.

— O seu destino, que pode ser agrario, como sinala a Lei sen que iso obste 4 sta cualificacién
como vecifiais.

No relativo 4 titularidade diremos que existe unha indeterminacién fictica, xa que a Lei no
seu artigo 3.2 sinala que:

“A Comunidade vecifial a que se refire o apartado anterior entenderase composta polos veci-
flos que a integran en cada momento”,

Pero o concepto de vecifio é aqui difuso, porque se ben o artigo 3.1 fala de “vecifios titulares
de unidades econémicas, con casa aberta e residencia habitual nas entidades de poboacién 4s que
tradicionalmente estivese adscrito o seu aproveitamento, e que veilan exercendo, segundo os
usos e costumes da comunidade, algunha actividade relacionada con aqueles”, non se fixa o crite-
rio de vecifianza, que como sinala DIAZ FUENTES® pode te-las seguintes acepci6ns:

— Vecifianza administrativa: a lexislacién local concibea como o vinculo que liga entre si 6s
habitantes dun concello.

~ Vecifianza civil: relativa 4 adscricién das persoas 6 réximen foral en materia de dereito pri-
vado tal como recolle o C.C.

Pero, neste caso, como sinala o citado autor, a vecifianza fai referencia a unha situacién de
feito (de af a referencia 4 “residencia habitual”) o que suscita 4 siia vez duas cuestiéns:

1.- (Cémpre a vinculacién durante un determinado periodo de tempo?.

A Lei non distingue e se ben e certo que o artigo 16.1.a), sinala que os Estatutos poden fixa-la
“atribucién da condicién de comuneiro” non é menos certo que remata dicindo “... conforme 6 dis-
posto no artigo 3.1 desta Lei”, o cal non contribiie a aclarar moito o problema.

2.- ;Cémpre a profesionalidade agraria do titular do monte?.
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Cremos que se debe de contestar negativamente a este extremo, pola participacién consuetu-
dinaria de persoas pertencentes a profesiéns alleas a este &mbito nos mesmos, servindonos para
apoiar esta tese o rexeitamento da enmenda do Grupo Parlamentario Comunista na tramitacién
da Lei 55/1980 do 11 de Novembro que propuiia engadir 6 seu artigo 1°, cando alude 4 condicién
de vecifios a expresién “que se dediquen de forma directa 4 actividade agraria”.

Respecto do aproveitamento, s6 cabe dicir como fan MEILAN GIL e RODRIGUEZ ARANA®
que:

“En todo caso, e dende o punto de vista positivo, resulta claro que o monte vecifial en man
comiin vai ligado a un aproveitamento consuetudinario que se pode entender, materialmente,
como esencialmente vinculado 4 vida da comunidade vecifial tal como se desenvolveu de acordo
cos usos tradicionais”.

22.- O monte concibese como unha comunidade xermdnica en man comun (Gesammte Hand),
da que son caracteristicas bésicas:

— Os titulares adoitan estar unidos por un vinculo de carécter persoal.

— O nidmero de titulares é indeterminado e variable de modo que o disfrute ou aproveitamen-
to faise sen delimitacién precisa faltando a idea de cota, como porcién fixa pertencente a un
suxeito de modo exclusivo.

— Esta ausencia de cotas como porciéns econémicas concretas e determinadas, determina a
inalienabilidade dos dereitos que 6 comuneiro corresponden.

— Tal indisponibilidade determina a sia intransmisibilidade de mode que a morte do titular,
supén que a sta parte non pasa 6s herdeiros, senén que acrecenta és coparticipes.

— O especial caricter destes aproveitamentos determina a sia indivisibilidade, isto é, non
cabe exercita-la “actio communi dividundo”.

Tales caracteres recéllense xunto coa imprescriptibilidade e inembargabilidade e a siia subs-
traccién a toda tributacién no artigo 2 da Lei galega.

B) TITULO I: REXIME XURIDICO: ARTIGOS 4-8

Simplemente indicar que neste titulo se analiza a capacidade da comunidade, as consecuen-
cias da extincién e os actos de disposicién que sobre os montes vecifiais cabe realizar.

Coémpre salientar aqui:
12.- O tema da extincién, 6 que se refire o artigo 4.2. e no que inciden os artigos 6.3, 20 e 27.

A diferencia do que acontece na Lei 55/1980 do 11 de Novembro, que no seu artigo 8 “in fine”
estipula que no caso de se extinguir: “se 6 cabo de 30 anos non se restaura a agrupacién vecifial,
o ben pasar4 definitivamente 6 patrimonio da entidade local administradora co carécter de
comunal”; na Lei galega iso non acontece e establécese unha situacién de tutela durante a situa-
cién de pendencia a prol da comunidade de forma indefinida “... transitoriamente e ata que non
se reconstitia a Comunidade”.

2°.- A admisibilidade da permuta de terreos (artigo 8°) que entendemos bate co caracter ina-
lienable destes bens.

32.- A fixacién dun dereito de superficie que se na Lei 55/1980 fixase por un prazo méximo de
30 anos, sen distinguir en funcién do destino do ben (artigo 3°.3), na Lei galega, conservando a
duracién maxima dese dereito de 30 anos con cardcter xeral, precisa que se se destina a cultivos
agricolas non excederd de 10 anos, e no caso de aproveitamentos forestais de arboredo non se
poderdn concertar prazos superiores “6s correspondentes a unha tnica quenda da especie planta-
da, nin para outra clase de aproveitamento que é o da corta do arboredo plantado”
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C) TITULO II: DA CLASIFICACION E 0S SEUS EFECTOS: ARTIGOS 9-13.

Regula como sinala o seu epigrafe a clasificacién dos MVMC e os efectos da mesma, asf como
a composicién dos Xurados Provinciais de Clasificacién de Montes.

Hai que salientar neste titulo:

1%.- A composicién dos Xurados cun protagonismo casi decisivo da Conselleria de Agricultura
que, como resefia algin autor, actuou con manifesta voracidade na materia (véxase para tal efec-
to o artigo 10 que esixe catro membros daquela Conselleria no Xurado).

2°.- A eficacia da resolucién firme de clasificacién que, a teor do disposto no artigo 13:

- E atributiva da propiedade, en tanto non exista sentencia firme en contra, pronunciada
pola xurisdiccién ordinaria.

— Serve de titulo inmatriculador e a exclusién do Catdlogo de montes de utilidade ptiblica ou
do Inventario de bens municipais, se os montes sobre os que recaen estivesen inscritos neles.

— Esté exento do LT.P.AX.D. sendo gratuitas a primeira inscricién do monte e as cancela-
ciéns que se produzan por este motivo.

3%.- Se pofiemos en relacién o apartado b) do artigo 13, pardgrafo 2 e a disposicién adicional
1% (transcricién da D.T. 1* da Lei 55/1980, s6 que substituindo o prazo de cinco anos desta polo de
un ano), atopdmonos cun grande problema de tipo rexistral, pois se se concibe a inmatriculacién
da que fala dita disposicién como sinénimo de primeira inscricién e non de asento, iso deixarfa
inermes ds comunidades diante do terceiro hipotecario protexido pola fe ptblica rexistral polo cal
para evitar este atranco cémpre identifica-lo concepto de “inmatriculacién” co de “asento rexis-
tral”. De tédolos xeitos & moi discutible, 4 luz do artigo 40 da L.H. que unha resolucién dun Xura-
do de Montes rectifique “per se”, e sen recaer resolucién xudicial asine un asento do Rexistro.

D) TITULO III: DA ORGANIZACION DAS COMUNIDADES: ARTIGOS 14-20.

Refirese este titulo 6s diversos érganos da Comunidade, regulando a Asemblea Xeral, a
Xunta Rectora, os Estatutos da Comunidade e o procedemento de aprobacién e reforma, a repre-
sentacién da mesma, a Xunta Provisional e as situaciéns de pendencia.

Mereceu eloxio undnime a reduccién dos “quorumes” de constitucién, xa que en primeira con-
vocatoria se esixe a presencia da metade dos comuneiros e en segunda o 25% dos mesmos (artigo
14.2), e para a realizacién dos actos de disposicién, aprobacién, reforma e revogacién dos Estatu-
tos require a maioria dos presentes que representen cando menos o 50% do censo en primeira
convocatoria, e 0 30% na segunda (artigo 18.1) fronte 6s da Lei 55/1980 (tres cuartas partes para
a realizacién dos mesmos actos: art. 52.2).

Non se regula, sen embargo, por exemplo, como se organizard a Xunta Provisional, xa que se
fai unha mencién pouco detallada a que estard composta “...como mfnimo, por un Presidente e
dous vocais, elexidos de entre os comuneiros...” (artigo 19.1).

E) TITULO IV: DOS APROVEITAMENTOS. ARTIGOS 21-23.

Regula os aproveitamentos, a vinculacién de cando menos o 15% dos rendementos econémi-
cos derivados dos aproveitamentos para “investimentos en mellora, proteccién, acceso e servicios
derivados do uso social 6 que o monte poida estar destinado” (artigo 23) e o, absolutamente deos-
tado, e cremos que con razén, por estar en absoluta contradiccién coa propia esencia da institu-
cién, reparto en lotes, sortes ou parcelas, do artigo 22, que en realidade abre o camifio a unha
apropiacién individualizada do monte, a pesar de que se estructuran certas garantias que tratan
de evitalo, como son a fixacién dunha duracién non superior a 11 anos e que se renovan as adxu-
dicaciéns, os lotes que de novo se entreguen 6s comuneiros non poden coincidir cos que se apro-
veitaron no periodo anterior.
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F) TITULO V: PROTECCION E XESTION PREVENTIVA: ARTIGOS 24-30.

Regiilanse aquf as competencias da Comunidade Auténoma na materia, a necesaria creacién
dun Rexistro de MVMC, a xestién preventiva da Comunidade nos supostos de extincién ou desa-
paricién da mesma (que non é tal, pois dada a sta regulacién atopariase nunha especie de limbo,
pero non deixaria de existir) ou no de grave abandono, estipulando cando e como se procederia a
tal declaracién de abandono.

Para rematar, cabe mencionar simplemente:

A Disposicién Adicional 2° : que se refire 6 tema dos consorcios e convenios, e que condona as
posibles débedas que para o efecto tiver a Comunidade.

A Disposicién Adicional 3* : que establece que os procedementos que para o efecto se substan-
cien sobre estes bens, agés a clasificacién, o seran polo trdmite de incidentes perante o Xulgado
de Primeira Instancia.

A Disposicién Adicional 4* : que sinala que as menciéns feitas 4 parroquia o serén nos termos
establecidos polo E.A.G. nos seus artigos 40.3 e 27.2.

A Disposicién Adicional 5° : que prevé a creacién no prazo de tres anos a partir da promulga-
cién da Lei dun inventario xeral dos MVMC.

A D.T. 1% : verbo dos expedientes, canto 4 normativa aplicable 4 siia tramitacién.

A D.T. 22 : establece o prazo dun ano para a adaptacién dos Estatutos xa aprobados e as Xun-
tas de Comunidade constituidas 4s prescriciéns desta Lei, a partir da stia promulgaci6n.

A D.T. 32 : establece o prazo dun ano a partir da siia entrada en vigor, para poder declarar un
monte en estado de grave abandono.

A D.T. 4* : establece a intervencién do M.F. en defensa da propiedade das Comunidades.
ADF. 12: sinala a necesaria promulgacién dun Regulamento nun prazo hoxe xa vencido®.

A D.F. 2* : como indicamos, establece o costume como fonte normativa de primeiro grao na
materia, o cal foi obxecto de discusién.

2.- CONCLUSIONS.
Diante da situacién actual de grave abandono® destes montes, caben tres soluciéns:

— O mantemento do réxime xuridico actual, pero cunha necesaria adaptacién 4 situaeién
socioeconémica de hoxe en dia, co fin de obter unha maior rendabilidade dos mesmos, e consegui-
la stia plena insercién no trafico xuridico.

— A stia incorporacién 6 demanio ou 6 patrimonio piiblico (a creacién dun Patrimonio Forestal
da Comunidade parécenos, tal como recolle o plan Forestal de Galicia, positiva).

— A sta divisién e incorporacién 6 dominio dos particulares.

Todas estas soluciéns suscitan problemas dos que non nos podemos estender na sia andlise,
pero, se temos en conta que o sector forestal é un dos de madis présperos da CEE, que Galicia é
excedentaria en determinados productos forestais e que outros sectores da economia galega até-
panse en grave crise, cémpre unha reforma que dinamice esta institucién e que pofia en circula-
cién a riqueza que leva insita, co fin de obter uns montes que respondan 4s expectativas e necesi-
dades actuais®.
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A xénese da Lei 7/1990 de 19 de
xullo, sobre negociacion colectiva
e participacion na determinacion

das condicions de traballo dos

empregados publicos

Jesis Martinez Girén*

SUMARIO:

L- PRESENTACION. IL.- O PERfODO ANTERIOR A PROMULGACION DA LEI 30/1984,
DE 2 DE AGOSTO. IIL.- A PROMULGACION DA LEI 9/1987, DE 12 DE XUNO. IV.- O ACOR-
DO GOBERNO-SINDICATOS DO 6 DE ABRIL DE 1990, SOBRE NEGOCIACION COLECTIVA
DOS FUNCIONARIOS PUBLICOS.

I.- PRESENTACION

1. A promulgacién da lei 7/1990, do 19 de xullo, sobre negociacién colectiva e participacién na
determinacién das condiciéns de traballo dos empregados piiblicos, foi o froito dun complexo pro-
ceso que se inicia en xullo de 1976 e que durou, polo tanto, quince anos. Conceptualmente, trata-
se dun proceso que se pode dividir en tres periodos perfectamente diferenciados.

No primeiro deles!, que comprende dende este ano 1976 ata a promulgacién da lei 30/1984, do
2 de Agosto, de medidas de reforma da funcién piblica, sentdronse as bases para que resultase
facticamente operativa a negociacién colectiva dos funcionarios. O segundo periodo?, comprende,
pola sia banda, dende agosto de 1984 ata a promulgacién da lei 9/1987, do 12 de Xufio, de érga-
nos de representacién, determinacién das condiciéns de traballo e participacién do persoal 6 ser-
vicio das Administraciéns piblicas, e caracterizase por unha regulacién legal limitada do dereito
de negociacién colectiva dos funcionarios. O terceiro periodo’, en fin, estd marcado pola estipula-
cién entre Goberno e Sindicatos, en Abril de 1990, dun chamado “Acordo sobre negociacién colec-
tiva de funcionarios publicos”, do que trae causa a lei da que este traballo pretende esclarece-la
xénese.

* Catedrdtico de Dereito do Traballo da Facultade de Dereito da Universidade de A Corufia
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IL- O PERIODO ANTERIOR A LEI 30/1984, DO 2 DE AGOSTO

2. Como € sabido, o primeiro dos presupostos sobre os que se asenta todo o sistema de nego-
ciacién colectiva é a existencia de axentes negociadores de convenios, isto &, no caso que nos
ocupa, a existencia de sindicatos de funcionarios.

A posibilidade de constitucién destes tltimos foi contemplada, por vez primeira tralo fran-
quismo* polo Real Decreto 1839/1976, do 16 de Xullo®, regulador das chamadas “asociaciéns pro-
fesionais” de funcionarios publicos. Pero as limitaciéns derivadas desta normativa eran moitas e
sinaladamente: 1) a esixencia de autorizacién administrativa previa para poder constituir licita-
mente asociaciéns de funcionarios®, e 2) a concrecién do 4mbito de actuacién das mesmas, en
principio, a un sé Departamento Ministerial, organismo auténomo ou corpo ou escala de funcio-
narios’. Dado que estas normas conculcaban os méis elementais principios en materia de liberda-
de sindical, este Real Decreto foi derrogado, s6 un ano despois da stia promulgacién®, polo Real
Decreto 1522/1977, do 17 de xuiio®, regulador do dereito de asociacién sindical dos funcionarios
ptiblicos, no cal xa se afirmaba sen ambaxes, dunha banda, que “os funcionarios publicos e o per-
soal en réxime de dereito administrativo ¢ servicio da Administracién civil do Estado, Adminis-
tracién local,organismos auténomos dependentes dunha ou da outra e Entidades Xestoras da
Seguridade Social” poderian “constituir, sen autorizacién previa, as asociaciéns ou organizaciéns
que estimen conveniente para a defensa dos seus intereses, asi como afilidrense 4s mesmas coa
soa condicién de observaren os seus Estatutos™; e, doutra banda, que “as organizaciéns de funcio-
narios piiblicos” podian, 4 stia vez, “constituir Federaciéns e Confederaciéns, asi como afiliarse ds
mesmas”™. En fin, esta nova normativa, que vifia a dar cumprimento anticipado 6 xenérico man-
dato constitucional (ex art. 28.1 CE) sobre liberdade sindical dos funcionarios®, foi logo completa-
da por cadansia resolucién administrativa do 7 de Xufio de 1979 e 29 de Xaneiro de 1981*; a
primeira, dando directrices provisionais para a accién sindical na Administracién piblica®, e a
segunda, regulando o exercicio dos dereitos de representacién colectiva e de reunién dos funcio-
narios da Administracién local*.

3. Pola stia parte, o segundo dos presupostos no que usualmente, ainda que non necesaria-
mente", adoita apoiarse todo sistema de negociacién colectiva é a posibilidade de apelar 4
“forza”, isto €, no caso que nos ocupa, a posibilidade de que os funcionarios, na axuda das stas
concretas pretensiéns negociadoras puidesen declarase en folga. Malia tédalas ambigiiidades da
nosa Constitucién sobre este punto, o certo é que se trata dunha posibilidade que indubidable-
mente favoreceu a cofiecida STC 11/1981, do 8 abril , 6 configurar como delicto “de tendencia” ou
que requiria dun “dolo especifico™ o delicto de sedicién tipificado no artigo 222, 1° do Cédigo
Penal e relativo 6s “funcionarios, encargados da prestacién de todo xénero de servicios publicos...
que, suspendendo a stia actividade ocasionen trastornos 6s mesmos ou, de calquera xeito, alteren
a stia regularidade™, pois —sempre segundo o TC.— este “tipo delictuoso... non se pode considerar
como inconstitucional se se ten en conta que o que se penaliza é un ataque contra a Seguridade
do Estado™. Todo isto explica que os nosos funcionarios pablicos se animasen, dentro sempre do
periodo anterior 4 Lei 30/1984 e, por suposto, sen aquel dolo especifico, a se declararen en folga;
a falta de ilexitimidade administrativa destas folgas sancionou unha inmensa masa de, cando
menos, cento oitenta e oito sentencias, todas da Sala 5* do TS, decididas entre 22 de Maio de
1982 e 6 de Xunio de 1984*, segundo as cales a Administracién non podia descontar és funciona-
rios folguistas os seus haberes correspondentes 6s dias non traballados, pois —sobre a base da
inexistencia de “norma adecuada que apodere especificamente 4 Administracién neste particu-
lar™”- este tipo de descontos —segundo elas— poderia “incidir gravemente nun dereito de folga
que non aparece (no caso dos funcionarios) prohibido pola Constitucion™,

4. Loxicamente, a concorrencia destes dous presupostos determinou, con toda naturalidade,
que os sindicatos de funcionarios e a Administracién comezasen a negociar e concluisen concre-
tos acordos, entre os cales —~dentro sempre do periodo anterior 4 promulgacién da Lei 30/1984—
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contanse os seguintes: 1) o de marzo de 1982, asinado entre a Administracién Publica e as Cen-
trais CSIF, FETAP-UGT e CCOO, sobre eficacia e productividade da funcién publica®; 2) o do 26
de febreiro de 1983, asinado en Madrid entre representantes da Administracién Piblica e as
Centrais UGT, CSIF e CCOO, sobre retribuciéns do persoal 6 servicio da Administracién do
Estado e os seus organismos auténomos para 1983*; e 3) o do 10 de marzo de 1983, tamén asina-
do en Madrid entre os representantes da Administracién da Seguridade Social e certas represen-
taciéns sindicais integradas na Xunta Estatal de Representantes dos Funcionarios da Adminis-
tracién da Seguridade Social, sobre retribuciéns para o exercicio 1983 e outras condiciéns de
traballo®.

5. Agora ben, esta negociacién colectiva dos funcionarios carecia de toda cobertura xuridica,
malia tratarse dun feito notorio. E asi o puxo de relevo a STC 57/1982 do 27 de xullo , declarando
nulo o Decreto autonémico 83/1981, do 15 de xullo, do Goberno Basco, sobre negociacion colectiva
das condiciéns de traballo na Administracién Local basca®, segundo a cal “na actualidade a nego-
ciacién colectiva das condiciéns de traballo do persoal vinculado a calquera das Administraciéns
publicas s6 é posible legalmente cando se trate de persoal sometido 6 dereito laboral, pero non en
cambio, en relacién co persoal vinculado 6 dereito administrativo, sexa funcionario... ou asimila-
do®; e iso: 1) dada a falta de cobertura constitucional do dereito 4 negociacién colectiva dos fun-
cionarios, xa que —a parte o feito de que o artigo 37.1 CE refirese unicamente 4 “negociacién
colectiva laboral™- “do dereito de sindicacién dos funcionarios non deriva como consecuencia
necesaria a negociacién colectiva™ e de ai a conclusién do TC relativa a que “a Constitucién non
reconece 6s funcionarios ptiblicos o dereito 4 negociacién colectiva das sias condiciéns de empre-
go™ e, dada, ademais, a suda falta de cobertura no plano da lexislacién ordinaria estatal* e
supranacional®, pois “da lexislacién vixente examinada racionalmente dediicese que os funciona-
rios publicos e asimilados das Administraciéns Piblicas, entre eles os funcionarios das Adminis-
traciéns Locais, estdn sometidos 4s condiciéns de emprego determinadas pola Lei e os Regula-
mentos, con exclusién do sistema de negociacién colectiva™®.

IIL.- A PROMULGACION DA LEI 9/1987, DO 12 DE XUNO

6. Esta falta de cobertura xuridica da negociacién colectiva dos funcionarios foi, sen embargo,
corrixida coa promulgacién da Lei 30/1984 do 2 de Agosto, de medidas para a reforma da funcién
piblica, a cal recofiecia expresamente a licitude do fenémeno 6 declarar que “corresponde en par-
ticular 6 Goberno... determina-las instrucciéns 4s que se deberan de ate-los representantes da
Administracién do Estado cando proceda a negociacién coa representacién dos funcionarios
ptiblicos das suas condiciéns de emprego, asi como dar validez e eficacia 6s Acordos acadados
mediante a stia aprobacién expresa e formal, establecendo as condiciéns de emprego para os
casos nos que non se produza acordo na negociacién”™.

Tratébase, sen dibida, dunha declaracién legal que pretendia dar cumprimento anticipado 6
Convenio n® 151 da OIT, sobre proteccién do dereito de sindicacién e procedementos para deter-
mina-las condiciéns de emprego na Administracién Publica, ratificado en Espaifia por Instrumen-
to do 22 de xufio de 1984% e que entrou en vigor o 18 de Setembro de 1985%, segundo o cal adop-
tarianse “medidas ... para estimular e fomenta-lo pleno desenvolvemento e utilizacién de
procedementos de negociacién entre as autoridades piblicas competentes e as organizaciéns de
empregados publicos verbo das condiciéns de emprego ou calquera outros métodos que permitan
6s representantes dos empregados piblicos participar na determinacién desas condiciéns”...*

7. Débese de indicar, ademais, que este recofiecemento legal da negociacién colectiva dos fun-
cionarios viuse reforzada, en primeiro termo, polo recofiecemento —tamén 6 nivel da lexislacién
estatal ordinaria— do dereito de folga dos funcionarios. Este recofiecemento expreso foi operado
pola propia Lei 30/1984, do 2 de agosto; a sia Disposicién adicional 12* —constitucionalmente
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convalidada pola STC 99/1987, do 11 de Xullo*— ordenou, fronte a reiterada xurisprudencia con-
tencioso-administrativa anteriormente mencionada®, que “os funcionarios que exerciten o dereito
de folga non percibirdn nin cobraran as retribuciéns correspondentes 6 tempo en que permanece-
ran nesa situacién, sen que a deduccién de haberes que se efectiie tefia, en ningiin caso, cardcter
de sancién disciplinaria nin afecte 6 réxime respectivo das stias prestaciéns sociais™; declaracién
esta, completada por outros preceptos da Lei 30/1984, relativos a que se considerarian faltas
“moi graves” dos funcionarios, entre outras, “a realizacién de actos encaminados a coarta-lo libre
exercicio do dereito de folga™, “a participacién en folgas, 6s que a tefian expresamente prohibida
pola Lei™, ou “o incumprimento da obriga de atende-los servicios esenciais en caso de folga™®.

8. Pero tamén reforzouno, sobre todo, a promulgacién en 1.985 da LOLS —dictada en desen-
volvemento do citado artigo 28.1 CE*—, a cal —sobre a base de que “tédolos traballadores tefien
dereito a se sindicar libremente para a promocién e defensa dos seus intereses econdémicos e
sociais™, e de que, para os efectos da mesma, “se consideran traballadores tanto aqueles que
sexan suxeitos dunha relacién laboral como aqueles que o sexan dunha relacién de cardcter
administrativo ou estatutario ¢ servicio das Administraciéns Publicas™— declarou que a “liber-
dade sindical abrangue... o dereito 4 actividade sindical™ e, ademais, que “o exercicio da activi-
dade sindical... comprendera, en todo caso, o dereito 4 negociacién colectiva™,

9. Agora ben, a pesar do seu recofiecemento expreso, o dereito 4 negociacién colectiva dos fun-
cionarios —que estes ultimos segufan a exercitar sistematicamente®- ainda carecia de regula-
mentacién especifica. E este baleiro, que de ningiin xeito cubria a Lei 30/1984% e moito menos o
Titulo III do ET*, fixose especialmente evidente trala promulgacién da LOLS, que contifia tres
preceptos que remitfan, a propésito do exercicio polos funcionarios do seu dereito de negociacién
colectiva, 6s “oportunos procedementos de consulta ou negociacién”, 6s “termos establecidos nas
normas correspondentes™ e 6s “termos establecidos na sda lexislacién especifica™,

10. Trala superacién de certas complicaciéns parlamentarias®, este baleiro foi colmado, sen
embargo, coa promulgacién da Lei 9/1987, do 12 de xufio®, de érganos de representacién, deter-
minacién das condiciéns de traballo e participacién do persoal 6 servicio das administraciéns
publicas; o cap. III desta Lei (arts. 30 6 40) regulaba a negociacién colectiva dos funcionarios
baixo o rétulo “participacién na determinacién das condiciéns de traballo™.

Formalmente, tratdbase dunha lei dictada en execucién da disposicién adicional 222 da
LOLS, segundo a cal “no prazo de un ano e en desenvolvemento do previsto no art. 103. 32 da
Constitucién, o Goberno remitira 4s Cortes un proxecto de lei no que se regulen os 6rganos de
representacién dos funcionarios das administraciéns piblicas™,

Materialmente, e respecto da negociacién colectiva dos funcionarios, as notas mais safntes da
Lei eran as tres seguintes: 1) a sta acusada “sindicalizacién”, dado que os tinicos suxeitos con
capacidade negocial eran as organizaciéns sindicais (de funcionarios) mais representativas a
nivel estatal e de comunidade auténoma, asi como os sindicatos que obtiveran o 10 por 100 ou
madis dos representantes nas elecciéns para Delegados e Xuntas de Persoal™, pero non, en cam-
bio, estes Delegados e Xuntas®; 2) A sia disticién entre “pactos” e “acordos”, sobre a base de que
os primeiros “celebrdranse sobre materias que se correspondan estrictamente co dmbito compe-
tencial do 6rgano administrativo que o subscriba e vinculardn directamente s partes™, mentres
que os segundos “versardn sobre materias competencia do Consello de Ministros, Consellos de
Goberno de Comunidades Auténomas ou Pleno das Entidades Locais™, cumprindo “para a sta
validez e eficacia... a aprobacién expresa e formal destes érganos no seu dmbito respectivo™, e 3)
a sta distincién entre “negociacién” e “consulta”, resultando procedente a segunda “cando se
trate de materias reservadas 4 lei ou que supofian incremento de disponibilidades presuposta-
rias e que a siia autorizacién corresponda 4s Cortes Xerais ou Asembleas Lexislativas das Comu-
nidades Aut6nomas™.
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IV. 0 ACORDO GOBERNO-SINDICATOS DE 6 DE ABRIL 1990, SOBRE NEGOCIACION
COLECTIVA DOS FUNCIONARIOS PUBLICOS

11. Como era previsible, o contido do capitulo III da lei 9/1987 non satisfizo 6s sindicatos de
funcionarios; elo foi, fundamentalmente por tres razéns: 1) limitaba profundamente a “negocia-
cién”, en beneficio da “consulta”, 6 excluir da mesma o asunto das retribuciéns dos funcionarios®;
9) deixaba practicamente inédito o asunto dos tramites do procedemento negociador, silenciando
toda referencia expresa a un eventual deber de negociar cos sindicatos por parte da Administra-
¢ién®, e 3) limitaba igualmente a autonomia colectiva, en caso de fracaso das negociaciéns, 6
dispér —en lifia coa lei 30/1984— que “corresponderd 6 Goberno..., e 6s érganos de goberno das
demais Administraciéns Publicas nos seus respectivos dmbitos, establece-las condiciéns de tra-
ballo dos funcionarios piblicos nos casos en que non se produza acordo na sia negociacion ou
non se acade a aprobacién expresa e formal do tal acordo™. Por todo elo, as centrais sindicais
UXT e CC.00., tras diversas peripecias inmediatamente subseguintes 4 folga xeral do 14 de
decembro 1989, a chamada “Proposta Sindical Prioritaria™, por medio da cal reclamaban en
substancia, “negociar un protocolo, entre os sindicatos mdis representativos e o Goberno, no que
se establezcan os principios bésicos do dereito pleno 4 negociacion colectiva dos empregados
piblicos™; protocolo que, sempre segundo a devandita proposta, haberia de ser “vinculante
desde a stia sinatura, mentras se elabora a correspondente lei”™, e no cal, ademais, haberian de
incluirse os prazos, formas de procedemento e as materias obxecto de negociacién, que incluiran,
entre outras, a determinacién e aplicacién das retribuciéns™.

12. Tralas elecciéns xerais de 29 de outubro 1989, e polas razéns que levaron a falar da exis-
tencia dunha “lda de mel” entre os sindicatos e o Goberno™, este iltimo decidiu atende-las
demandas da recén citada “proposta sindical prioritaria”. E a tal efecto, suscribiu en Madrid, 0 6
de abril 1990, coas centrais UXT e CC.00. un chamado “Acordo sobre negociacién colectiva dos
funcionarios piiblicos™, que o Goberno comprometiase expresamente a transformar “en Proxecto
de Lei™, e no contido do cal —frente 6 do capitulo III da Lei 9/1987- destacan, entre outros aspec-
tos™, os seguintes: 1) a inclusién como materia negociable do “incremento de retribuciéns dos
funcionarios e persoal estatutario da Administracién do Estado... que proceda incluir no Proxecto
de Lei de Presupostos Xerais de cada ano™, e, en todo caso, “a determinacién e aplicacién das
retribuciéns e de todas aquelas cuestiéns que dependan, nalgiin sentido, dos presupostos Xerais
do Estado”, do deber de convocar “4s partes cando menos con catro meses de antelacién 4 entra-
da do Proxecto de Lei... no Parlamento e nos demais casos coa suficiente antelacién para garanti-
zar unha negociacién exenta de precipitacion™; e 3) mitigar, en fin, a imposicion unilateral de
condiciéns pola Administracién, no caso de frustracién das negociaciéns, a cuio efecto as partes
se comprometian —“unha vez foran esgotadas tédalas posibilidades de negociacién”- a “nomear
un mediador ou mediadores de mutuo acordo™, e igualmente, 4 “negociacién dun Protocolo no
que se desenvolva un procedemento especifico de mediacién... que complete e desenrole as previ-
siéns... da lei 9/19877. Este “acordo” completébase, por tltimo, cun “anexo”, que teria “vixencia
indefinida™, por virtude do cal o Goberno comprometiase a operar “a partir de 1990... unha revi-
sién salarial 6s empregados piblicos, no caso de que o IPC previsto sexa superado polo IPC rexis-
trado no exercicio™,

13. E foi precisamente en cumplimento deste acordo, que se dictou a lei 7/1990, de 19 de
xullo”, sobre negociacién colectiva e participacién na determinacién das condiciéns de traballo
dos empregados publicos, a cal dou nova redaccion 6 capitulo III da lei 9/1987%, Trétase dun
extremo sobre o que monotonamente insiste a seu preAmbulo, 6 indicar que “o Goberno e as Cen-
trais Sindicais méis representativas a nivel estatal iniciaron, 6 comenzo da presente Lexislatura,
un proceso de didlogo social que culminou na sinatura dun importante conxunto de acordos™,
entre os que “se encontra o asinado no seo da Mesa Xeral de Negociacién, prevista na lei 9/1987,
que contén o establecemento dunha importante capacidade de negociacién das condiciéns de tra-
ballo para funcionarios e persoal estatutario da Seguridade Social™; acordo —sempre segundo o
presdmbulo- no que “se pactou tamén que, dada a natureza da materia abordada, o Goberno
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transformaria o pactado nun Proxecto de Lei™. Como se ve, afirmaciéns cunha gran dose de
retoricismo, pois resulta sorprendente afirmar negociado 6 abeiro da lei 9/1987 un acordo que
pretendia unicamente operar unha modificacién da propia lei®.

Abreviaturas frecuentemente utilizadas:

Ar. (Repertorio de Xurisprudencia de Aranzadi);

BXC (Boletin de Xurisprudencia Constitucional);

CE (Constitucién Espafiola);

ET (Lei 8/1980, de 10 marzo, encomendada, aprobando o Estatuto dos Traballadores);
LOLS (Lei 11/1985, de 2 agosto, Lei organica de liberdade sindical);
RL (Revista Relaciéns Laborais);

STS ou SSTS (Sentencia ou Sentencias do Tribunal Supremo);
STCo (Sentencia do Tribunal Constitucional);

TCo (Tribunal Constitucional);

TS (Tribunal Supremo).
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NOTAS:

1) Véase infra, II:

2) Véase infra, II1.

3) Véase infra, IV:

4) “Es cierto que ya en la IT Repiiblica aparecieron algunas disposiciones sobre asociacién profesional de los funciona-
rios (Orden de 11 de enero de 1936), pero en el fondo venian a consagrar la tradicional separacién, a estos efectos,
entre la funcién piblica y el resto de los sectores de actividad, declarando que no era de aplicacién en aguel sector
piiblico la Ley de Asociaciones Profesionales de 1932, sino tinicamente las normas sobre asociacién incluidas en el
Estatuto de la Funcién Publica y de la legislacién general (ley de 1887)" (cfr. J. GARCIA MURCIA, “Libertad sindi-
cal y representatividad de los sindicatos en la funcién publica”, no vol. Seminario sobre relaciones colectivas en la
funcién publica, Instituto Andaluz de la Funcién Piblica (Sevilla, 1980), pp. 155).

5) “BOE" de 31 xullo.

6) Cfr., especialmente, art. 4.1. En efecto, segundo este precepto "correspondia a la Presidencia del Gobierno, previo
informe del Ministerio correspondiente, la autorizacién de la constitucién del grupo, por mucho que... (tratase) de
precisar los casos en que dicha autorizacién puede ser denegada” (cfr. M.F. FERNANDEZ LOPEZ e J. CRUZ
VILLALON "Los sindicatos de la funcién piblica: régimen juridico y representaciones sindicales en el centro de
trabajo”, vol. Seminarios sobre relacions colectivas na funcién publica, 1 cit., pax. 203.) Vid. tamén no referente a
suspensién da actividade da asociacién por decisién administrativa, no artigo 7 do Real Decreto.

7) Cfr. especialmente, art. 2.1. En realidade, esta normativa "prohibia expresamente —se ben a través de circunlo-
quios— a federacién ou confederacién con outras organizaciéns que non perteneceran ds macrocategorias previa-
mente determinadas”. (cfr. M.F. FERNANDEZ LOPEZ e J. CRUZ VILLALON, op. cit. paxs. 202-203)

8) Téfnase en conta que, entre tanto, Espana ratificou o convenio nim. 87 de O.LT., e, ademais, que promulgédrase a
lei 19/1977, reguladora do dereito de asociacién sindical.
9) “BOE” de 2 xullo.
10) Art. 1.1,
11) Art. 2. A disp. final do mesmo afirmaba, pola stia parte, que “en todo lo no establecido por el presente R.D. serd
aplicable la ley 19/77; de 1 de Abril, y en relacién con el procedimiento de constitucién de organizaciones, las dispo-
siciéns que la desarrollen”.

12) Segundo dito precepto "Todos tienen derecho a sindicarse libremente (inciso 1%) aungue la ley... regularé las pecu-
lieridades de su ejercicio para los funcionarios publicos".

13) “BOE” de 16 xuiio.
14) “BOE” de 4 febreiro.

15) Cfr., especialmente, as stas directrices 1° (sobre que el “centro de trabajo” seria el “marco inmediato de la accién
sindical en la Administracién”), 3* (sobre reuniones), 42 (sobre locales) y 5* (sobre propaganda). Sobre o tema, véxa-
se F. J. PRADOS DE REYES, “El derecho de reunién en la funcién piblica”, no vol. Seminario sobre relaciones
colectivas en la funcién publica, cit., pdxs. 135 ss.

16) Tratabase dunha resolucién reguladora dos delegados de personal (art. 2), comités de personal. (art.3) secciones
sindicais (art.4), as sias garantias e facultades (art. 6), competencias (art. 8) procedementos electoral, (arts. 9 a 14)
e dereito de reunién (artx. 15 a 17). Sobre o tema cfr. F.J. PRADOS DE REYES, op. e loc. lt., cit.

17) Lémbrase, a estes efectos, o caso paradigmatico dos EE.UU., pais no que os empregados piiblicos (public employe-
es) posten (desde 1962) o dereito de negociacién colectiva pero non o de folga, dereito, este tltimo expresamente
prohibido a nivel federal pola seccién 305 do titulo III da chamada lei Taft-Hartley de 1947. Sobre o tema, vid. H.
T. EDWARDS, R. T. CLARK, jr., y C.B. CRAVER , Labor Relations Law in the Public Sector. Cases and Materials,
3¢ ed., The Michieli Co. (Charlottes-ville-Virginia, 1985), pdxs. 153 e ss.

18) “BOE” de 25 de abril (BJC, n® 2, 1981, paxs. 83-105).
19) Cfr. su f. j. 26, parr, 2°

20) Cfr. art. 222-1° do Cédigo Penal, tal e como foi redactado pola disp. adc. 4* do Real Decreto-Lei 17/1977, de 4 de
marzo, sobre relaciéns de traballo.

21) Cfr. su f. j. 26, parr. 2°

22) fr. SSTS (Sala 5%) de 22 maio 1982 (Ar. 2984), 1 xullo (oito) 1982 (Ar. 4258 a 4265), 2 xullo (oito) 1982 (Ar. 4266
a 4273), 8 xullo (sete) 1982 (Ar. 4321 a 4323 e 4327 a 4330), 12 xullo (tres) 1982 (ar. 4342 a 4344), 15 xullo (dez)
1982 (Ar. 4383 a 4392), 15 setembro 1982 (Ar. 5105), 16 setembro (oito) 1982 (Ar. 5157 a 5169), 30 setembro
(vinte) 1982 (Ar. 5211 a 5229 e 5238), 1 outubro 1982 (Ar. 5848), 4 outubro 1982 (ar. 5858), 7 outubro (ocito)
1982 (Ar. 5889 e 5893 a 5899), 4 novembro (dez) 1982 (ar. 6590 a 6599), 11 novembro (nove) 1982 (Ar. 6644 a
6652), 16 decembro (tres) 1982 (ar. 7595 a 7597), 23 decembro (dous) 1982 (Ar. 7658 e 7659, 2 decembro 1983
(Ar. 6458), 5 decembro 1983 (Ar. 6871), 6 decembro 1983 (Ar. 6467), 9 decembro (doce) 1983 (Ar. 6479 a 6483 e
6872 a 6878), 12 decembro 1983 (Ar. 6544), 15 decembro (cinco) 1983 (Ar. 6558 a 6561 e 6882), 22 decembro
(vinte) 1983 (Ar. 6640 a 6647 e 6899 a 6910), 12 xaneiro (vinte) 1984 (Ar. 250 a 269), 19 xaneiro (dez) 1984 (Ar.
285 a 294), 15 febreiro (seis) 1984 (Ar. 545 a 549 e 628), 23 febreiro 1984 (Ar. 666) e 6 xufio 1984 (Ar. 3484).
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23) Cfr., por todas, STS (Sala 5*) de 22 maio 1982 (cit.), considerando 32
24) Ibid.

25) Pode consultarse en L.E. DE LA VILLA GIL, "Los grandes pactos colectivos a partir de la transicién democrética”,
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social-Centro de Publicaciones (Madrid, 1985) paxs. 354-358.

26) Ibid., pgs. 358-363.
27) Ibid., pgs. 363-366.
28) “BOE” de 18 agosto (BJC, n® 18, 1982, pgs. 821-832),

29) Tratédbase dun Decreto dictado en execucién do "primeiro acorde”, firmado en Bilbao 6 28 de Febreiro, entre a
Administracion do Pafs Basco e as centrais sindicais ELA-STV e CCOO, por virtude do cal adoptabase "como crite-
rio..., el de homologacién (de los funcionarios locales de Euskadi)... con el resto de los trabajadores y sus derechos
sindicales elementales”, e, ademais, "el reconocimiento del principio de negociacién colectiva, adaptado a la Fun-
cién Piblica" (cfr. su texto en L.E. DE LA VILLA GIL, op. cit. pfs. 336-354). A STCO que é comentada, anulou, ade-
mais, o "Segundo Convenio de la Administracién Local de Euskadi para el afio 1981..., junto a dicho Decreto, pues
la disposicién transitoria iiniea, uno, se remite a él, manteniendo relacidn de causa a efecto con aquél, por lo que,
decayendo su validez, decae la del Convenio”.

30) F. j. 4, parr. dltimo.
31)F.j. 9, parr. 2°

32) F. ]. 9, parr. 2° Todo ello porque “no existe un racional nexo causal que conduzca con exclusividad a aquellas conse-
cuencias..., ya que el legislador puede optar... por diferentes medidas... que resuelvan adecuadamente la participa-
cién de los érganos representativos de los funcionarios en la fijacién de las condiciones de empleo, como lo demues-
tra el Derecho comparado, en que existen diversos sistemas determinados por: las negociaciones informales no
previstas en la ley, que representen meros consejos sin fuerza de obligar; la presentacién de sugerencias o reco-
mendaciones; las consultas oficiales a organismos paritarios creados por la ley, que sélo asesoran o dictaminan sin
vinculacién alguna, o la participacién en acuerdos negociados regulados por la ley y que... necesitan de una norma
estatal o de una autoridad superior que apruebe el convenio, que en todo caso sufre la exclusién en mayor o menor
medida en materias importantes, sustrayéndolas del ambito de la negociacion” (ibid).

33)F. j. 12, parr. 1°

34) Con exclusién, polo tanto, da lexislacién autondémica, pois —segundo o TCO- corresponde 6 "Estado (ex art. 149,
1.18° CE) la determinacién de las bases en materia de funcién ptblica y, por consiguiente, en las condiciones apli-
cables a los funcionarios de las corporaciones locales."

35) “Ya que el convenio 151 de la... OIT ... no ha sido ratificado por Espafia” (f. j. 10, PARR. 29). Sobre o tema, véxase
infra nim. 6, nota 38.

36)F.j. 6.

37) Art. 3.2.B.)

38) “BOE” de 12 decembro de 1984,

39) Sobre o tema, véxase A. OJEDA AVILES, “La negociacién colectiva de los funcionarios publicos y la entrada en
vigor del convenio internacional nim. 151 de la OIT”, RL, 1985, 11, pxs. 329 ss.

40) Art. 7. Téfiese en conta, ademais que o Convenio n? 154 de 0.LT., sobre fomento de negociacién colectiva (ratifica-
do por instrumento de 26 de xullo de 1985 (BOE de 9 de novembro de 1985) e a entrada en vigor do cal prodiixose o
11 de setembro de 1986) afirma que "en lo que se refiera a la Administracién Prblica, la legislacién o la préctica
nacionales podrén fijar modalidades particulares de aplicacién de éste Convenio" (Art. 1.3.)

41) "BOE" de 26 de xuifio (BJC, n® 74, 1987, pax. 717-739); cfr. especialmente su f. 5.a). Esta doutrina sobre o cardcter
ordinario (esto é non constitucional) do dereito de folga dos funcionarios foi anticipada xa pola STCo 90/1984 de 5
de outubro ("BOE" de 31 de outubro BJC, n? 42, 1984 paxs. 1229-1232). Sobre esta derradeira sentencia vid. M.
ALONSO OLEA, "Jurisprudencia constitucional sobre trabajo y Seguridad Social, vol II", civitas (Madrid, 1985)
péxs. 193 e ss.

42) Véxase supra, nim. 3, notas 22 a 24.

43) Véxase A. MARTIN VALVERDE, “La huelga en las Administraciones publicas: titularidad, limites y procedimien-
to”, no vol. Seminario sobre relaciones colectivas en la funcicn publica, cit., pgs. 361 ss.

44) Art. 31.1.j.).

45) Art. 31.1.k.).

46) Art. 31. 1. 1). O abeiro deste precepto, dictouse, p. ex., o Real Decreto 1479/1988, de 9 de decembro ("BOE" de 10 de
decembro) sobre garantia de mantenemento dos servicios esenciais da Administracién do Estado en situacién de
folga, segundo o cal "los Departamentos Ministeriales, organismos, y servicios formaran las medidas precisas pra
garantizar el mantenimiento de los servicios minimos contemplados en éste Real Decreto, determinando, oidos los
Sindicatos convocantes de la huelga, el personal al que se considere estrictamente necesario para la prestacién de
los servicios minimos."

47) Cfr. supra, nota 12,

48) Art. 1.1.
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49) Art. 1.2

50) Art. 2.1.d.)

51) Art. 2.2.d.).

52) Vid., p. ex., o acordo asinado en Madrid, en 11 de xaneiro de 1985, entre a Administracién Publica e as centrais
VXI, CSIF e CCOO, sobre contratados administrativos en colaboracién temporal non docentes (en L.E DE LA
VILLA GIL, op. cit., péxs. 367-369), e o acordo asinado en Madrid en 27 de maio de 1985, entre a Administracién
piiblica e idénticas centrais sindicais, sobre contratados administrativos de colaboracién temporal con destino no
estranxeiro (ibid, pAxs. 369-370).

53) Véxase supra, nota 37.

54) Véxase M. ALONSO OLEA e M.E. CASAS BAAMONDE "Derecho del trabajo”. Actualizacién da undécima edicién,
Facultade de Dereito — Universidade Complutense (Madrid, 1990), paxs. 88-89.

55) Art. 6.3.c.).

56) Art. 2.2.d.).

57) Art. 8.2.b.).

58) Véase infra, nota 61.

59) “BOE” de 17 e 18 xuiio.

60) Véxase S. DEL REY GUANTER, Comentarios a la ley de érganos de representacién, determinacion de las condicio-
nes de trabajo y participacién del personal al servicio de las Administraciones piiblicas, MAP (Madrid, 1988), paxs.
175 ss.

61) Como afirma S. DEL REY GUANTER (op. cit. pax. 26) "El Gobierno present6 un proyecto de ley en plazo BOCG de
28 de decembro de 1985 —pero su tramitacién se veia interrumpida por la disolucién de las cdmaras —abril de
1986—. De ahi que hubiera una nueva remisién —~BOCG de 13 de diciembre de 1986— de proyecto que, ésta vez si, y
de forma rapida, ha visto culminar sus tramites parlamentarios”.

62) Cfr. art. 30.

63) Uns e outras, doutra beira abondosamente "sindicalizados", postien somentes competencias de informacién, consul-
ta e fiscalizaci6n (cfr. art. 9)

64) Cfr. art. 35, parr. 2°

65) Cfr. art. 35, parr. 3¢, inciso 1°

66) Ibid., inciso 2°

67) Art. 33. A "consulta” procederfa do mesmo xeito "cuando las consecuencias de las decisiones de las Administracio-
nes ptblicas que afecten a sus potestades de organizacién pueden tener repercusién sobre las condiciones de traba-
jo de los funcionarios piiblicos”.

68) Efectivamente, fronte 4 aparente amplitude do artigo 32.e) relativo a que poderian negociarse "las materias de
indole econémica”, o art. 32a) s6 entendia materia negociable "la aplicacién de las retribuciones de los funciona-
rios". Por outra beira, xa se sinalou que o artigo 33 remitia 4 consulta aquelas "materias reservadas a la Ley o que
supongan incremento de disponibilidades presupuestarias”.

69) Vid. comentando os artiges 31.3 e 37.2, S. DEL REY GUANTER, op. cit. pdxs. 194 e 243-244.

70) Art. 37.2.

71) Véxase infra, nota 76.

72) Consulteina en RL, 1989, II, paxs. 1223-1236.

73) Cfr. Titulo IV (“Derechos de participacién de los trabajadores”); apartado 15 (“Reconocimiento del derecho a la
negociacién colectiva de los empleados piiblicos”), ntim. 1.

74) Ibid., nim. 2.

75) Ibid., nim. 3.

76) Como salientou F. MARQUEZ (dir) "La luna de miel Gobierno-sindicatos”; R.L; 1990, I, péx. 1236 tras dita folga
xeral "CCOO y UGT trataron... de negociar con el Gobierno determinadas reivindicaciones, cuantificadas econémi-
camente en cifras distintas, a tenor de las diversas valoraciones efectuadas por unos y por otros. Ello impidié que
ambas partes suscribieron un acuerdo... Pero los sindicatos insistieron durante la campafia electoral que precedié
al pasado 29 de octubre en la necesidad de que el Gobierno afrontara la deuda social que, a su juicio, tenia con
algunos colectivos: pensionistas y funcionarios. Es evidente que el resultado electoral y la pérdida de votos que el
P.S.0.E. ha cosechado, traducido en una mayoria absoluta en discusién, ha obligado al Gobierno que preside Felipe
Gonzélez a producir una ligerisima inflexién hacia la izquierda.”

77) A publicacién da cal no "BOE" de 18 de xufio de 1990 ordenouse pola resolucién da Direccién Xeral de traballo de 5
de xufio do propio ano.

78) Cfr. a stia clausula 1%, parr. 2% tamén, a sia cldusula 9*

79) Cfr. por exemplo, a siia clausula 4%, parr. 1° relativa a que "ambas partes estiman precisa la creacién de una Mesa
Sectorial de Negociacién que cubra el &mbito de la llamada Administracién Central o Institucional y de las Entida-
des Gestoras de la Seguridad Social".
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80) Cfr. a siia cldusula 52, parr. 1¢
81) Cfr. a sta cldusula 58, parr, 2°

82) Cfr., a sta cldusula 6%, parr. 1°. O pérrafo 2¢ desta mesma cldusula afirmaba pola sta parte que "en todo caso, el
Gobierno pondra en conocimiento de los Sindicatos la informacién necesaria ¥ les proporcionard la informacién
suficiente para desarrollar la negociacién de que se trate y la ampliard en la medida en que éstos lo soliciten". Todo
iso, finalmente porque "los procesos de negociacién y los acuerdos resultantes se efectuardn de acuerdo con los
principios de buena fé, mutua lealtad, y con respecto y sometimiento a la constitucién’.

83) Clésula 7*, parr. 1*
84) Clausula 7°, parr, 2¢
85) Cfr. o seu niim. 3.

86) Cfr. o seu n® 1. Para unha anticipacién, ainda que limitada, de satisfacién desta esixencia sindical, vid. o titulo IV
(Art. 17 a 19) do Real-Decreto-Lei 3/1989, de 31 de marzo, de medidas adicionais de cardcter social. Sobre o tema,
insistia do mesmo xeito, o titulo IV, ap. 12 nim. 1 da citada "proposta sindical prioritaria”.

87) “BOE” de 20 de xullo.
88) Cfr. os novos arts. 30 a 38 da lei 9/1987.

89) Parr. 1° inciso 1°. Entre estos acordos céntanse, p. ex., os que deron lugar 4 promulgacién das leis de prestacidns
no contributivas de seguridade social (de 22 de decembro de 1990) e de dereitos de informacién dos representantes
dos traballadores en materia de contratacién (de 7 de xaneiro de 1991)

90) Parr. 1%, inciso 2°
91) Parr. 2°

92) No propio acordo, na mesma lifia, tamén afirmaba no seu predmbulo que era a "culminacién del proceso de nego-
ciacién realizado en el marco regulado en la Ley 9/1987" (parr. 19).
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Notas sobre a funcion de control

Luis Blanco de Tella*

1.- CONCEPTO E CARACTERISTICAS

Nun sentido amplo, o termo control adoita ser entendido como a facultade de examinar ou
investigar actuaciéns alleas ou, 4 luz do noso diccionario oficial, coma sinénimo de “inspeccién,
fiscalizacién ou, intervencién™. Méis amplamente ainda, o devandito termo emprégase tamén
con frecuencia para designa-la actividade directiva global e non unha funcién concreta. Esta
segunda acepcién aparece igualmente recollida no citado diccionario 6 contempla-lo control como
“dominio, mando ou preponderancia”. Sen embargo é evidente que dende un punto de vista técni-
co, cémpre limita-lo alcance de tal concepto, excluindo, por unha banda, a sta equiparacién &
idea de direccién, tomada en bloque, e prescindindo tamén de considerar aquelas manifestaciéns
do control que operan dende o exterior da organizacién administrativa, xa sexa por via formal
(control parlamentario, control xudicial), xa de modo inorgdnico (controis sociais).

En consecuencia, entendemos neste lugar baixo este termo a funcién directiva consistente en
someter a exame e valoracién o desenvolvemento das actividades ou os resultados das mesmas,
sobre a base de termos de referencia ou criterios preestablecidos. Asi concibido, as notas funda-
mentais do control resultan se-las seguintes:

a) O seu cardcter de funcién directiva. Tédolos controles internos, en sentido estricto,
tanto se permanecen indiferenciados no contido das posiciéns de xefatura, como se se exercen a
través de elementos ad hoc (controles internos institucionalizados), participan da natureza
comun das funciéns directivas. Isto equivale a dicir que, nunha organizacién calquera, un control
interno de ambito xeral s6 podera corresponder 6 vértice (como establece, por exemplo, o artigo
14 da Lei de Réxime Xuridico verbo dos Ministros), que obviamente se poderd servir para o levar
a cabo, de un ou mdis 6rganos especificos de control ou dunha posicién interposta (como dispén o
artigo 13 da mesma Lei con respecto 6s Subsecretarios). E, da mesma maneira, no tocante a uni-
dades ou sectores concretos, o control interno sé pode ser exercido dende unha posicién supraor-
dinada a aqueles, ainda que sexa funcionalmente, ou por alguén que actiie no seu nome. Cando
esta condicién béasica non se cumpre, a atribucién a un érgano de funciéns de “control” interno
(impropio), termina por superpofielo, dalgunha forma, 6s elementos controlados creando rela-
ciéns adicionais de dependencia de feito que afectan negativamente 4 estructura e 6 funciona-
mento da organizacién.

E, do mesmo modo, a natureza directiva do control interno descarta a posibilidade de que o
fiscalizador se faga depender directa ou indirectamente do érgano fiscalizado. O exame de certos
actos do superior levado a cabo por un subordinado, poder4 ter lugar en forma de asesoramento,
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pero non pola via de control stricto sensu. Cualificar deste modo o exercicio dunha actividade
semellante desnaturaliza a idea de control e non pasa de ser un artificio xuridico?, sendo eviden-
te, por outra banda, que os controles configurados desta forma poden chegar a se converter
nunha funcién puramente nominal ou deixar exposto 6 funcionario “fiscalizador” a consecuencias
facilmente previsibles. A condicién de fiscalizador, en definitiva, coa subordinacién 6 6rgano fis-
calizado. E con respecto a iso non s6 cémpre evita-la vinculacién xerdrquica senén tamén outras
formas de dependencia menos aparentes, pero non menos efectivas.

b) A siia natureza valorativa. O control non se pode entender como funcién limitada 6
simple rexistro de actividades, senén que leva consigo necesariamente a formacién dun xuizo de
valor. Este xuizo xurdird 6 compara-la actuacién desenvolvida cun termo de referencia que pode-
rd ser, segundo os casos, unha disposicion legal ou regulamentaria, as previsiéns dun proxecto,
un presuposto, un programa, unha orde, unha autorizacién, un estédndar, etc. O control, pois,
valora a actuacién examinada en funcién dunha actuacién prevista, pofiendo de manifesto as
eventuais desviaciéns entrdmbalas dias e determinando normalmente as sdas causas. Como
paso final, o control pode desembocar na adopcién de medidas de correccién ou axuste, cando o
organo que controla postie poder de decisién, ou na proposta das mesmas, cando non o posie.

Non ¢ preciso dicir que a valoracién, esencial 6 control, poderd revestir natureza tan variada
como diversos poden se-los términos de referencia empregados, os 6rganos 6s que se encomenda,
a materia sobre a que recae, o cardcter das estimaciéns e a maneira ou o momento en que se leva
a cabo. Esta circunstancia, que da motivo 4s multiples modalidades que o control adopta e que
permitiu cualificalo como funcién “omnipresente e multiforme”, aconsella resefiar méis adiante
as principais clasificaciéns que se poden facer da mesma.

c) A stia finalidade preparatoria da adopcién de decisiéns. Normalmente, o control
adoita concibirse como un complemento necesario do exercicio das demais funciéns directivas.
Non terfa sentido ningtin, en efecto, a aprobacién de plans, orzamentos e programas, a aproba-
cién de normas, a emanacién de ordes ou, en xeral, a adopcién de decisiéns, se o seu cumprimen-
to non houbera de se someter a exame e valoracién. Dunha ou doutra forma, o control aparece,
xa que logo, como unha consecuencia léxica de tédolos demais procesos da direccién, o cal explica
que, invariablemente, figure sempre ocupando o dltimo lugar nas enumenraciéns de funciéns
directivas.

Pero este cardcter complementario non se pode entender no sentido de que o control constitda
un apéndice das demais funciéns. E ocioso dicir que nin o control se xustifica de seu nin repre-
senta a etapa de peche na secuencia das actividades da direccién. Propiamente, a razén de ser do
control interno estriba en facer posible o exercicio das restantes funciéns, proporcionando infor-
macién 6s puntos nos que as decisiéns futuras han ser elaboradas. En esencia, pois, o devandito
control entrafia un proceso de recuperacién de informacion e, eventualmente, de transmisién da
mesma en sentido ascendente, polo que parece preferible considera-la actividade directiva como
un ciclo pechado e o control como unha fase dentro do mesmo.

En definitiva, o papel complementario que esta funcién exerce non ten que facer perder de
vista a sia finalidade preparatoria do desenvolvemento da actividade directiva global. Doutra
maneira, o control queda exposto a deformaciéns que poden chegar a convertelo nun simple tra-
mite, descendido a minucias irrelevantes e omitindo, pola contra, pofier de manifesto o esencial.
Non parece exacto, por tanto, dicir que o control é unha funcién hipertrofiada dentro da Adminis-
tracién, pois ainda que é certo que nalgiins aspectos se pode rexistrar exceso de controles, é evi-
dente que noutros, se cadra mdis importantes dende o punto de vista da direccién administrati-
va, a ausencia de control é evidente.

2.- CLASIFICACIONS DO CONTROL

Como se ven de dicir, a multiplicidade de manifestaciéns que o control reviste e a variedade
terminol6xica que se emprega na préctica para nomealas aconsellan que, con obxecto de precisar
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mellor as caracteristicas da modalidade que aqui nos interesa, apuntemos brevemente as princi-
pais clasificaciéns que se poden formular sobre esta materia. Estas clasificaciéns, algunhas das
cales son combinables entre si, poden reducirse, 6 noso parecer, 4s seguintes:

a) Por razén da forma de se exercer pédense distinguir os controles sen érgano separado e os
controles institucionalizados. Os primeiros coexisten cos segundos de modo que, na préctica, os
controles exercidos por unidades ou servicios dedicados a esta funcién recaen, normalmente,
sobre aspectos ou elementos concretos das actividades administrativas, sen prexuizo da funcién
xenérica de control que se exerce 6 longo da lifia xerdrquica.

Non parece axeitado, como se fai 4s veces, cualificar como propios 6s controles institucionali-
zados e como impropios 6s que non o son. Os controles levados a cabo por érganos ad hoc, na orde
interna, son manifestacién da especializacién horizontal de funciéns operadas nun certo nivel da
organizacién. A natureza da funcién é a mesma en dmbolos dous casos, variando s6 a sia forma
de exercicio. A parte diso, os érganos especificados de control acaban vencelldndose 4 estructura
de lifia nalgiin punto, m4dis ou menos alto, do que reciben o seu contido e razén de seren.

b) Por razén da materia cabe distinguir, en principio, o control que toma en conta as activida-
des e 0 que recae sobre os medios empregados ou sobre algiin deles. Dende este punto de vista,
certas publicaciéns norteamericanas adoitan recoller catro clases de control segundo tefian por
obxecto o persoal, os recursos econémicos, 0 material, equipo e instalacién ou os procedementos
desenvolvidos®.

¢) Por razoén do momento en que se leva a cabo é frecuente distingui-lo control simultdneo do
sucesivo. O primeiro acostuma denominarse tamén control de execucién ou en curso de xestion e,
en ocasiéns, control concomitante. Posiblemente, na linguaxe usual, o termo que mellor expresa o
seu acusado matiz de vixilancia sexa o de fiscalizacion.

O control sucesivo ou subseguinte recibe tamén as denominaciéns de control de resultados,
control posterior, control péstumo ou control “ex post” designdndose na préctica cos nomes especi-
ficos de comprobacidn, revision, censura, verificacidn, etc.

A estas dias modalidades anteponse, normalmente, outra categoria que se califica como con-
trol a priori, previo, anticipado, ex ante, ou preventivo.

Pero, en rigor, estes termos resultan dificilmente conciliables coa propia natureza da funcién
de control xa que, se esta consiste, como se ven de dicir, no exame e valoracién de actividades ou
dos seus resultados, mal pode recaer sobre algo que ainda non tivo lugar. O control, daquela,
acompafia ou segue 4 execucién, pero non a pode preceder. E apurando os termos, poderia dicir-
se, incluso, que todo control é subseguinte, posto que a absoluta simultaneidade entre execucién
e exame tampouco parece posible. O que sucede e que mentres certos controles operan de xeito
diferido, outros seguen inmediatamente 4 accién controlada ou interpéiiense entre distintas
fases da sta execucién.

Por iso, o chamado control a priort ou non é previo ou, como di ARDANT, “non é un verdadei-
ro control™ ainda que constitia unha medida con finalidade preventiva como o son igualmente
outros trdmites dos que se adoitan rodea-las actividades da Administracién. En realidade, pois,
este control —designado en ocasiéns coa denominacién especifica de intervencién— xurde como
consecuencia de actuaciéns xa producidas que acostuman ter natureza inicial ou preparatoria de
actos administrativos futuros, resultando, por tanto, posterior no tempo 4s operaciéns propia-
mente controladas. A consideracién de control “previo” atribiieselle por extensién 6 referi-los
seus efectos a outros actos ainda non acontecidos, a execucién dos cales se trata de axeitar a
determinadas normas. Feita esta observacién manteremos sen embargo a terminoloxia usual,
malia evidente impropiedade da mesma.

d) Por razon da frecuencia coa que se producen acostuman a se distinguir os controles conti-
nuos dos discontinuos ou intermitentes. Os primeiros maniféstanse de forma ininterrompida e
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correspéndense co tipo de control simultdneo, levandose a cabo, normalmente, co auxilio de
medios técnicos e limitdndose a proporcionar datos da mesma natureza (reconto de operaciéns
“de méquina”, ritmo de execucién, tempos de actividade, etc.) con exclusién doutras valoraciéns.
Os discontinuos, por contra, operan a intervalos, podendo distinguirse dentro deles os periddicos
dos non periédicos. Ambos, especialmente os segundos, designénse 4s veces co termo inspecci6n.

Como unha terceira modalidade adoitan incluirse nesta distincién os controles ocasionais ou
excepcionais, chamando asi 6s que se levan a cabo coa finalidade de esculea ou esclarecemento de
feitos en circunstancias extraordinarias. Na préctica é corrente reservérlle-lo nome de investiga-
cién, encomenddndose normalmente a 6rganos constituidos exclusivamente para tal fin.

e) Por razén do punto no que se encadra a devandita funcién ¢é habitual contrapofie-los con-
troles internos e externos, subsistindo 4s veces, dentro destos, os xerais dos particulares, segundo
a stia amplitude. Os controles administrativos internos —acostuma dicirse— corren a cargo de
posiciéns ou servicios propios da organizacién, mentres que os externos se levan a cabo por 6rga-
nos alleos 4 mesma. E, sobre desta distincién, afirmase igualmente que a maior efectividade,
acompafiada da mdxima lentitude, corresponde 6 control interno da natureza estable, mentres
que os internos de dmbito particular son os que aparecen como menos efectivos, ofrecendo en
cambio a maior axilidade, o que virfa a situa-los controles xerais internos nun punto intermedio.

Formulada nestes términos, sen embargo, a distincién da que se trata é s6 relativa. As orga-
nizaciéns suxeitas a un control institucionalizado cualificado como “externo” est4n sempre enca-
dradas, dun xeito ou doutro, nunha estructura superior méis complexa, para a cal ese control
non ten aquel carécter. E, 6 contrario, nunha organizacién fortemente departamentalizada, como
€ o caso da Administracién central, pode ocorrer que os controles de &mbito xeral considerados
como “internos” aparezan como externos para cada departamento particular. En dltima instan-
cia, pois, pode contemplarse 4 vez como interno e externo, dependendo do punto de vista adopta-
do e dos limites e nivel da anélise.

f) Por razén da natureza das estimaciéns nas que o control desemboca, ¢ frecuente distingui-
lo control cuantitativo do cualitativo. Evidentemente, o control de cantidade non acostuma pre-
senta-la complexidade técnica do segundo. Aquel, en principio, entrafia unicamente a necesidade
de achar unha unidade de medida, o que, en termos xerais, non s6 é posible cando se trata do
simple reconto de obxectos ou elementos fisicos, senén tamén de prestaciéns inmateriais (p.e.
informes emitidos, recursos resoltos, etc.)®. O control cualitativo, en cambio, suscita o problema
que supén a determinacién de niveis de calidade, o que sempre resulta mais dificil, en particular
cando se trata de aquelas prestacions.

Por outra banda, o control cuantitativo adoita aparecer, en moitos casos, como control conco-
mitante, presentdndose incluso en forma de rexistro automstico de operaciéns, mentras que o
control de calidade raramente poder4 ser establecido como simultdneo 4 execucién.

g) Por razén do termo de referencia empregado acostuman contrapofierse 6 control de oportu-
nidade e o de simple legalidade. O primeiro valora a procedencia dos actos tomando como base
un conxunto de circunstancias de feito, mentres que o segundo se limita a examina-la acomoda-
cién daqueles 6 ordenamento xuridico. Agora ben, ainda que no control de legalidade o termo de
referencia apareza como mdis definido e preciso, pode ocorrer que falte por completo para certos
actos. O problema consiste, como di ALBINANA, en que se non se pode “pretender que estas acti-
vidades se sometan a un control de legalidade, 4s veces sen legalidade aplicable”, tampouco se
pode aceptar que “tales actividades, polo seu dificil ou imposible sometemento a moldes xuridi-
cos, queden exoneradas de todo control™,

Por outra banda, en principio, parece que o control de oportunidade, no sentido estricto, s6 se
poderé producir a posteriori. E, do mesmo modo, resulta evidente tamén que unha funcién seme-
llante non pode formar parte do contido de relaciéns de signo horizontal ou atribuirse a servicios
desta clase. O control de oportunidade, en efecto, supén de seu un punto de vista global do cal
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”

aqueles servicios carecen. Sen embargo, cando o control de legalidade se configura como “previo
e horizontal, pode acontecer que trate de obter, dalgunha maneira, o*exame da oportunidade ou
que tenda a excede-los limites daquel exame incidindo dalgunha forma sobre aspectos que supo-
fien unha apreciacién subxectiva —e necesariamente parcial- da conveniencia do acto. Por de
pronto, existe o risco de que, acelerando ou atrasando o seu informe, os érganos chamados a
desempena-lo devandito control fagan senti-lo seu punto de vista verbo daquela oportunidade’.
Pero, adema4is, pode ocorrer tamén que a multiplicacién ou a lentitude deses mesmos controles,
de seu, afecten negativamente 4 tempestividade da accién emprendida.

Relacionada, en certo modo, coa distincién anterior e coa recollida no apartado f), pode achar-
se formulada unha clasificacién tripartita que, dende un punto de vista mais amplo, separa o
control de materialidade o de regularidade e o de oportunidade®. Deixando 4 parte este dltimo, 6
que xa se aludiu, as diias primeiras expresions utilizanse ds veces, dun xeito impreciso, para se
referir respectivamente 6 control que ten por obxecto as cousas fisicas ou as stas calidades e o
que recae sobre actos ou elementos inmateriais. Pero quizais resulta méis axeitado referi-lo con-
trol de materialidade a propiedades ou factores medibles das cousas ou dos actos controlados, o
que reduce ou suprime as marxes de interpretacién subxectiva, e o de regularidade 4 comparan-
za dos elementos controlados cunha regra, o cal determina normalmente a necesidade de inter-
pretala.

Qutras clasificaciéns que se poderian citar neste lugar apuntan, finalmente, 4 composicién do
6rgano que leva a cabo a devandita funcién (controles unipersoais e colexiados), & duracién do
seu funcionamento (permanentes e transitorios), 6s instrumentos utilizados (contables e extracon-
tables), 6 modo de se produciren (previstos e inopinados), 6 feito que os determina (de oficio e pro-
vocados), ete. Todos estes termos non parecen requerir maior aclaracién.

3.- REFERENCIA A FISCALIZACION PREVIA DA XESTION DO PRESUPOSTO

A articulacién das distintas modalidades do control presupostario e a pluralidade de érganos
que nelas intervefien dan lugar, nos diferentes sistemas, 4s combinaciéns mdis heteroxéneas.
Asi, en ocasi6ns, aparecen acumulados nuns mesmos organismos controles a priori e a posteriori.
Noutros casos, un determinado tipo de control pode acharse establecido como interno, ou ben
como externo, ou incluso duplicarse ou non existir. O que nalgins sistemas constitiie peza clave
do control do presuposto redicese noutros casos a desempefiar un papel secundario. E, por riba,
a determinacién da natureza e encadramento dalgins organismos de control suscita, en oca-
siéns, non poucos problemas?®.

Agora ben, dentro desta diversidade de manifestaciéns do control presupostario temos que
nos limitar aquf 6 comentario daquelas que, levadas a cabo por érganos da propia Administra-
cién do Estado, tefien por obxecto o presuposto de gastos en curso de execucién, co que quedan
excluidos, dende este punto de vista, os controles previos que recaen sobre a xestién do presupos-
to de ingresos e os controles a posteriori, calquera que sexan o seu obxecto e o drgano que os leve
a cabo, todo o cal, en definitiva, equivale a nos centrar sobre algiins aspectos do control interno
do gasto. E ainda dende esta perspectiva deberia de apuntarse unha diversidade de manifesta-
ciéns do control que se encadean 6 longo das distintas fases do proceso de gasto dende a sda ini-
ciacién, coa correspondente proposta, ata a realizacién material do pagamento®. Entre esas dis-
tintas manifestaciéns do control interno revisten particular relevancia as que corresponden 4s
etapas iniciais do devandito proceso, é dicir, 6 compromiso ou autorizacién do gasto e 6 recofiece-
mento ou liquidacién (intervencién critica ou fiscalizacién previa), etapas que, por outra banda,
poden desenvolverse simultaneamente.

A fiscalizaci6n previa vai dirixida a impedir que o gasto proxectado quebrante o ordenamento
xuridico ou dea lugar a extralimitaciéns derivadas da inexistencia de crédito ou ben de imputa-
ciéns incorrectas. Normalmente, por tanto, (e asi leva ocorrendo no noso pais) ese control non vai

85



LUIS BLANCO DE TELLA

alén do exame da legalidade e regularidade presupostaria. Como di DUVERGER, esta funcién
“limitase a controla-la regularidade presupostaria do gasto. Comproba se o gasto est4 ben impu-
tado 6 crédito correspondente, se este é abondo e se o gasto foi correctamente avaliado. As veces
vai alén desta simple verificacién... Pero as facultades do controleur rematan aqui... En particu-
lar, carece do dereito de controla-la oportunidade (do gasto)™.

Atendendo 4 sia natureza, logo, a fiscalizacién previa ou intervencién critica é un control “a
priori”, interno, especializado, exercido con érgano separado e que “se debe de comprender no
control da legalidade xa que se propén evitar toda irregularidade nos actos ou acordos a adoptar
segundo ordenamento legal vixente™?. Sen embargo, é un feito xeral que ningunha relacién espe-
cializada se substrae 4 tendencia de ensancha-lo seu contido, e os controles especializados non
poden constituir unha excepcién 4 regra. Non é de estrafiar, por tanto, que o punto de vista favo-
rable & ampliacién do control preventivo, de maneira que se estenda tamén 4 valoracién da opor-
tunidade, se produza no érgano que controla e se rexeite polo que administra. Entre nés non fal-
taron opiniéns a prol da devandita ampliacién coidando que o control de oportunidade das
propostas de gasto poderia levarse a cabo a través de informes non vinculantes para o érgano
xestor, e que ese control seria, no fondo, unha faceta complementaria (?) da fiscalizacién previa®,
a cal “serd plenamente eficaz cando garanta non sé a lexitimidade (do gasto), senon tamén a sta
oportunidade e conveniencia™*,

Non obstante, como se ven de dicir, tal postura non parece defendible sen atentar contra a
propia léxica da organizacién. O control da oportunidade, como xa apuntamos, entrafia necesa-
riamente unha apreciacién de conxunto que ningin servicio especializado pode posuir porque,
como atinadamente se dixo, “quen xulga sobre a oportunidade dun acto administrativo non estd
a xulgar senén a administrar®.

Hai que insistir, por outra parte, que un control de oportunidade stricto sensu non pode pro-
ducirse a priori. Calquera valoracién previa neste sentido, realizada por quen non sexa o propio
dirixente administrativo, s6 se pode levar a cabo ben dende un nivel superior ben pola via de par-
ticipacién no proceso decisorio a cargo dos membros que constitien o equipo daquel ou en forma
de asistencia consultiva por conta dos seus propios asesores. En consecuencia, as férmulas orga-
nizativas que, normalmente resultarian idéneas para servir de soporte a un asesoramento previo
—non a un control- sobre a oportunidade das actuaciéns proxectadas poderian acharse, quizais,
nos gabinetes dos ministros ou nalgtins érganos consultivos de base colectiva, etc., é dicir, en ele-
mentos propios en todo caso da estructura de cada departamento, pero non en ramificaciéns dun
érgano central pertenecente a un ministerio particular.

Doutro modo, o simple caracter preceptivo dun informe previo de oportunidade, ainda non
vinculante —xa que outra cousa é impensable— suporia na practica unha nova restriceién nas fun-
ciéns do dirixente e un novo atranco na xestién administrativa. No terreo dos principios &, polo
tanto, o propio responsable a quen corresponde decidir cando e de quen debe de obter un xuizo
previo de oportunidade. E, igualmente, canto 6 control posterior, s6 cabe axuizar esa oportunida-
de a través das relaciéns de autoridade e responsabilidade ou mediante as férmulas de articula-
cién politica establecidas entre os distintos poderes™.

Como sinalou ALBINANA “admitido que tamén deben de ser obxecto de exame a economia, a
oportunidade, a conveniencia, a eficiencia, en fin, dos gastos correntes e dos envestimentos publi-
cos, resulta que ese control deriva, case sempre, a unha supervisién da actividade controlada, e
esta non se acepta —e acaso non se debe de aceptar— féra da via xerdrquica ou das relaciéns de
primacia que o lexislativo mantifia co executivo'.

Sen embargo, a inexistencia dunha lifia divisoria recta entre o control de oportunidade e o de
pura legalidade, pode facer dificil mante-lo érgano encargado deste dentro dos limites da sida
funcién. “De feito —apunta CATHELINEAU- o0 exame da proposta de compromiso leva 6 contro-
leur financier a desbordar en certo modo, este marco estricto (do control de regularidade) para
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entrar no terreo reservado 6 ordenador, facendo dificil a distincién entre o control de regularida-
de e o control de oportunidade™. En termos andlogos afirma GAUDEMET que “6 abeiro da apre-
ciacién da regularidade pode acontecer que o coniroleur financier axuice tamén a oportunidade
dunha operacién e se incline a ser mdis rigoroso no seu control cando a operacién lle pareza ino-
portuna que cando esta operacién resulte, 6 seu ver, particularmente 1til*.

Semellante resulta tamén recollendo unha opinién maéis sobre este problema o punto de vista
expresado por BENOIT cando afirma, de modo concluinte, que “cémpre deixa-la responsabilida-
de total (do gasto) 6s ordenadores: convén que sexan sé os ministros os que aprecien a oportuni-
dade da utilizacién dos créditos que se lles asignasen... E se os ministros fan mal uso da sda
facultade de apreciacién da oportunidade, non é a un axente do Ministerio de Finanzas a quen se
debe de confia-la misién de examina-los seus erros, senén 6 Goberno e 6 Parlamento: o control de
oportunidade é por definicién unha cuestién politica, e os controles politicos s6 deben de intervir
a posteriori®.

Descartada, entén, a atribucién dun exame de oportunidade 6s érganos encargados da fiscali-
zacién previa, son varias as cuestiéns que poden aparecer verbo da xustificacién e orixe da
mesma. Adoita dicirse, en primeiro lugar, que a razén de ser desta modalidade de control, asi
como das demais que acompafian s distintas fases do proceso de gasto, estriba na necesidade de
impedir “que se malgasten, dilapiden ou malversen os fondos piiblicos. E, precisamente por iso, o
ordenamento do seu control, que se basea na desconfianza, é complexo e minucioso™. Esta des-
confianza, elevada a regra xeral, desemboca nunha neta preferencia dos departamentos financei-
ros a prol dos controles previos e en detrimento dos posteriores, considerados frecuentemente
como extemporaneos e ineficaces.

Un razoamento semellante non pode, sen embargo, considerarse suficiente sen demostrar
primeiro que a correccién financeira e a salvagarda dos fondos piblicos non poden quedar asegu-
radas sen previa fiscalizacién. E mentres que isto resulta dificilmente demostrable, si cabe cons-
tatar, en cambio, que 0 mecanismo da fiscalizacién previa se presta a producir deformaciéns no
proceso de gasto encamifadas a conseguir unha aparencia de regularidade presupostaria apro-
piada para levar a bo fin a accién emprendida. A pureza da forma, en tales casos, anteponse 4s
consideraciéns de fondo, dando lugar a “unha arte administrativa nova que consiste en sortea-los
obstéculos creados polos controleurs financiers™.

A parte diso, a xustificacién do control previo sobre a base dos prexuizos que evita non se
pode facer sen tomar tamén en conta os custos derivados do mesmo. Neste aspecto, 4 imposibili-
dade de cuantifica-los riscos deben de engadirse as dificultades para determina-los custos. Certa-
mente, o célculo dos asignables directamente s servicios de control non suscitaria maiores pro-
blemas, pero a valoracién dos custos de espera e doutros asociados igualmente & fiscalizacién
previa ser4 sempre unha incégnita. En todo caso a crenza de que o antedito control, a pesar da
flexibilizacién operada nalgunha das sias manifestaciéns®, segue a ser un mecanismo oneroso,
constitie a opinién méis estendida.

Por mais abastamento, non se debe de esquecer que a fiscalizacién previa do gasto non existe
nalgiins sistemas como vifia sucedendo nos da Europa Oriental. “ O fundamento desta renuncia
6 control a priori —como fai notar KUROWSKY- é o perigo de atrasar, e incluso paraliza-la
accién administrativa e econémica, asi como o medo a violar unha liberdade necesaria nos orde-
nadores™. Noutros casos, como acontece por exemplo en Inglaterra, os controles preventivos
est4n tan escasamente desenvolvidos que nin existen funcionarios especializados neste traballo
nin enclaves da Treasury nos demais departamentos. Como contrapartida, son os controles a pos-
teriori 0s que aparecen dotados dunha acusada preponderancia®. E, do mesmo modo, tampouco
se pode pasar por alto que no propio sistema francés —e nos que, coma no noso, resultan ampla-
mente tributarios do pafs vecifio— a fiscalizacién previa a cargo de enclaves do departamento
financeiro é de recente introduccién.

87



LUIS BLANCO DE TELLA

En efecto, o control do gasto en fase de compromiso aparece en Francia coa Lei do 26 de
Decembro de 1890. Pero esta Lei atribuia a designacién dos “controleurs” 6s titulares dos diferen-
tes departamentos ministeriais, férmula que puido ser considerada vilida se a actividade dos
devanditos 6rganos se contemplara como funcién asesora interna e non como funcién de “con-
trol”, quebrantando con iso o principio de independencia do mesmo. Este erro, xunto con outras
causas, contribuiu posiblemente a que, en 1902, se establecese un procedemento de designacién
conxunta a cargo do Ministro de Finanzas e dos titulares dos demais departamentos, sistema
que en 1919 pasa a ser de designacién unilateral do Ministro de Finanzas. E o proceso de capta-
cién conclie, a nivel central, coa Lei do 10 de Agosto de 1922 6 dispor que o recrutamento dos
controleurs de despénses engagées teria que se realizar, necesariamente, entre os corpos de fun-
cionarios da administracién financeira. Disposiciéns posteriores (decretos do 23 de Xaneiro de
1956 e 3 de Setembro de 1964) desenvolven o estatuto dos devanditos funcionarios, mudando a
sia denominacién pola de controleurs financiers®.

No referido 6 noso pais, como é sabido, a fiscalizacién previa é tamén “Gltima forma de con-
trol econémico que asumiu a intervencién, que xa tifia 6 seu cargo a intervencién formal do paga-
mento, a material do pagamento e a comprobacién do investimento™. Prescindindo de antece-
dentes méis ou menos claros, o certo é que esa modalidade de control aparece regulada polo
mitdo por vez primeira no artigo 24 do Regulamento Orgénico do 3 de Marzo de 1925 baixo a
denominaci6n de intervencién critica que se conserva hoxe, como xa vimos, no artigo 93 do Texto
Refundido da Lei Xeral Presupostaria. E é interesante recordar que ese control preventivo non
nace no noso sistema co caracter de interno centralizado que actualmente posiie, senén como un
control a priori externo. Na sta orixe, en efecto, non se encomenda 4 Intervencién Xeral, supri-
mida no Real Decreto do 19 de Xufio de 1924 (Disposicién transitoria Segunda), senén 6 Tribunal
Supremo da Facenda Piblica creado na mesma Disposicién e situado baixo a dependencia das
Cortes. A organizacién actual da fiscalizacién previa non se pode buscar, polo tanto, alén de
1930, 6 remate do ensaio levado a cabo polo Directorio Militar, é dicir, 6 se suprimi-lo menciona-
da Tribunal, “ineficaz para o fin que 6 crealo se perseguiu”, restablecéndose a situacién anterior
(Real Decreto Lei do 4 de Febreiro de 1930).

Resulta, pois que tanto en Francia como no noso pais a fiscalizacién previa xurde inicialmen-
te féra do &mbito do departamento financeiro xa sexa dentro da estructura de cada ministerio, no
primeiro caso, xa como un control centralizado externo, no segundo. E hai que destacar que é s6
despois de asumi-la citada funcién cando os departamentos financeiros sublifian a importancia
da mesma facendo fincapé na necesidade de impedir na stia orixe, as posibles desviaciéns do pro-
ceso de gasto. Noutras palabras, parece que o que se trata de fundamentar non é tanto a funcién
como a forma de organizala, é dicir, que os argumentos utilizados tratan de xustifica-la configu-
racién da fiscalizacién previa como control administrativo centralizado no departamento finan-
ceiro descartando outras posibles soluciéns.

En definitiva, o problema fundamental desta modalidade de control non radica no seu 4mbito
xeral, nin no seu obxecto, nin sequera no seu cardcter de previo —ainda que este dltimo punto
poida dar lugar a algunha obxeccién— senén no seu encadramento orgénico. Tratase dun proble-
ma estructural que requirird soluciéns estructurais. Como se dixo, con referencia 4 Administra-
cién Francesa, “a articulacién dos poderes de control e limitacién do Ministerio de Finanzas cos
poderes de gastar atribuidos 6s diversos departamentos ministeriais seguird sendo durante os
préximos anos un dos problemas méis graves das nosas estructuras administrativas”.
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NOTAS:

1) Chama a atencién o tardio ingreso da expresién de que se trata no Diccionario da Real Academia Espafiola, que admiteo
por vez primeira na stia edicién de 1970, maxime tendo en conta que, nas anteriores, xa vina figurando o vocablo "contra-
lor" (ca mesma orixe na expresién francesa contre-réle precedente, a sia vez, de contra rotulum), como titulo de certos
funcionarios en algins paises hispanoamericanos ou como denominacién histérica dun oficio honorifico encargado de
"intervenir las cuentas, los gasto, las libranzas’, etc. Cabe observar, ademais, que os sinénimos citados polo Diccionario e
quizais algtns méis (verificacién, comprobacién, avaliacién, censura, etc.) ainda que relacionados sen dibida ca idea de
control, adoiten destinarse polo uso & designacién de modalidades concretas daguel. O termo control polo tanto, parece
aludir 6 xénero, mentras que os demdis sé indican a especie.

2) Asi parece suceder, alomenos en parte, ca regulacién vixente sobre a intervencién e os interventores da xestién econémi-
co-financeira das corporacions locais.

3) Abreviadamente, esta clasificacién é recollida as veces baixo as expresiéns "men, money, materials, methods”

4) ARDANT, Gabriel, "Technigue de l'Etat", Presses Universitaires de France. Paris, 1953, pig. 112.

5) Esta modalidade emprégase basicamente na elaboracién de estatisticas de actividades, non obstante, dende o punto de
vista da eficencia da organizacién, a sia aplicacién méis interesante pode ter lugar no eido da teoria dos ratios.

6) FABRE, Francis J. e ALBINANA GARCIA-QUINTANA, César, "El control de la Hacienda Piblica”, RIALP, Madrid,
1971, péx. 206.

7) Neste sentido vid. DUVERGER, Maurice, "Finances Publiques”, Presses Universiteires de France, 8° ed., Paris, 1975
péx. 353.

8) Asi, LEVI, Denis, "Aspectos generales del control” en "Tratado de Ciencia Administrativa”, coleccién dirixida por LAN-
GROD, Georges, Escuela Nacional de Administracién Publica, Madrid, 1976, pag. 881.

9) Neste sentido V. COTTERET, J.M. e EMERIC, C., "Le Budget de 'Etat", PUF, Paris, 1972 péxs. 111-112.

10) Esta diversidade, recollida xa no noso sistema polo artigo 18 do Regulamento de 3 de Marzo de 1925, aparece actualmen-
te no artigo 93 do Texto Refundido da Lei Xeral presupostaria aprobado polo R.D. Lexislativo 1981/1988, de 23 de setem-
bro, a tenor do cal, a funcién 4 que se refire o artigo 16 desta Lei (interventora) abranguese: a) a intervencién critica ou
previa de todo acto, documento o expediente susceptible de producir dereitos ou obrigas de contido econémico ou move-
mento de fondos o valores, b) a intervencién formal da ordenacién do pago, c) a aplicacién ou emprego das cantidades
destinadas a obras, adquisiciéns e servicios, que comprender4 o exame documental.

11) Op. Cit., paxs. 352-353.

12) ALBINANA GARCIA-QUINTANA, César, op. cit., pag. 230.

13) Vid. COLLADA ANDREU, Joaquin, "Consideraciones sobre el origen y evolucién de la Intervencion General de la
Administracién del Estado", en Hacienda Piblica Espafiola, nim. 31, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1974,
péxs. 31-32,

14) GARCIA FERNANDEZ, José, "El control de la Administracion Financiera", Primeras Jornadas de Administracién
Financiera, IV Ponencia, Escuela Nacional de Administracién Publica, Alcald de Henares, 1968, pag. 50.

15) ALBINANA GARCIA-QUINTANA César. "El control de la Administracién Financiera”, conferencia pronunciada nas pri-
meiras xornadas sobre control da actividade financeira da Administracién Publica.

16) Distinto do control a posteriori de oportunidade é o impropiamente nomeado contro] "de eficacia” no artigo 17.2 do texto
refundido da Lei Xeral Presupostaria de 1988.

17) FABRE, Francis, J. e ALBINANA GARCIA-QUINTANA, César, op-cit, pax. 207.

18) CATHELINEAN, Jean, "Finances Publiques', Librairie Générales de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1975, péx. 185.

19) GUADEMET, Paul Marie, "Précis de Finances Publiques", Montchrestien, Parfs, 1970, paxs. 379-380.

20) BENOIT, Francis Paul, "Le Droit Administratif Francais", Dalloz, Paris 1968, pax. 105.

21) GARCIA FERNANDEZ, José, op. cit., péx. 24.

22) BENOIT, Francis Paul, op. cit., pax. 104.

23) Vid. no noso ordenamento o artigo 95 do Texto Refundido da Lei Xeral Presupostaria de 23 de setembro de 1988.

24) KUROWSKY, Leén, "La Hacienda Piiblica en los pafses socialistas”, na Revista da Facultade de Dereito da Universidade

de Madrid, ntim. 29, Madrid 1967, pax. 297. Sinalemos, nembargantes, que a falta de control previo do gasto esta contra-
pesada na préctica polo reforzamento do control final.

25) NORMANTON, E.L., "The accountability and audit of Governments", Manchester University Press, 1966, pag. 91. Vid.
igualmente MOLINIER, Jo&l, "Les principes fondamentaux des systémes budgétaires des Etats membres des Communau-
tés européenes”, en "Notes et Etudes Documentaires" nim. 4184-4185, La Documentation Francaise, Paris, 1975, péxs.
985 e ss., e FONSECA MORILLOQ, V, "El presupuesto de las Comunidades Europeas: andlisis juridico", Instituto de Estu-
dios Fiscales, Madrid, 1984, paxs. 512 e ss,

26) A evolucién apuntada fai referencia 6 control desenvolvido 6 nivel dos ordenadores principais. Polo que ten que ver és
ordenadores secundarios (prefectos e xefes de servicios) vid. CATHELINEAU, Jean, op. cit. pax. 185 e ss.
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27) RAQUEJO ALONSQ, Antonio "Estudio sobre la fiscalizacién previa", en Hacienda Ptiblica Espafiola, nim. 21, Instituto
de Estudios Fiscales, Madrid, 1974, pax. 107.

28) CLOSON, Francis e FILIPPI, Jean "L'Economie et les Finances. Le ministre et le Ministére. L'Administration Centrale.
Les services"; Presses Universitaires de France, Paris, 1968, pax. 183. Vid, tamén, entre outros, no mesmo sentido
BENOIT, F.P. op. cit. pdxs. 103, 105 e 182; FABRE F.J, op. cit. 118 e 186; MEYER, Paul "Administrative organization”,
Nordisk Forlag Arnold Busk, Copenhague, 1957, p4x. 206; RIVAIN, PHILIPPE, "Informe sobre el proyecto de Ley de
Finanzas de 1971" en "Hacienda Piblica Espafiola” niim. 31, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1974, pax. 226, etc.
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A administracion de persoal no
sector publico

Félix A. Nigro*

As palabras, Administracién de Persoal, refirense 6 recrutamento de servidores ptiblicos e a
tédolos medios que se poden utilizar para estimular e manter nun alto nivel o seu estado de
4nimo e o rendemento deles. Escollo este tema porque a administracién de persoal ¢ de suma
importancia nos estados modernos. Non é necesario entrar en moito detalle sobre os motivos
polos que a calidade dos empregados pblicos é un factor decisivo no éxito ou fracaso dos progra-
mas publicos, pero si darei uns exemplos. Primeiro mencionarei algiins dos problemas serios dos
gobernos.

Tomémo-lo caso do ambiente fisico e social. Por xeraciéns, os elementos que causan o deterio-
ro do ambiente fisico estiveron contaminando o aire, as augas e os productos agricolas, e matan-
dos as arbores, as flores, e as aves —todo un ambiente saudable e fermoso estd a desaparecer.
Nas cidades, hai moitisimos vehiculos as emisiéns dos cales emporcan o aire, causan conxestio-
namento nas rias e, por mor do seu nimero, mévense con tanta lentitude que crean moita ten-
sién para os conductores. Mesmo a persoa méis paciente anéxase cando non pode atopar un sitio
onde estaciona-lo seu coche.

Tornando 6 aspecto social, hai problemas tales como o crime, a delincuencia xuvenil, o narco-
trafico, as infecciéns contaxiosas, a falta de vivendas a baixo custo, o desemprego e a suba dos
prezos das mercadorias. Mesmo nun pais tan rico coma os Estados Unidos hai case unha unani-
midade, que as escolas primarias e secundarias son deficientes, en tempos nos que 4 nacién cém-
prenlle persoas coa preparacién axeitada para os novos empregos creados polos constantes avan-
ces na tecnoloxfa. O mesmo tempo dbrese un mundo méis amplo no cal os paises naturalmente
queren aproveita-las posibilidades dunha vida mellor para os seus habitantes, como a que pro-
vén da exploracién do espacio cos seus adiantos cientificos, por exemplo, a televisién por satélite.
As relaci6ns entre as naciéns cambian dun xeito dramatico; salientar aqui os preparativos para
un mercado completo europeo para o ano 1992. Para facer realidade esta visién, precisase pro-
xectar e pofier en execucién milleiros de novos procedementos e acordos entre os paises membros
desa comunidade.

Dende logo, o sector privado tamén ten un papel importante na busca de soluciéns 6s proble-
mas, e das maneiras de enfronta-los retos exitosamente. Todo cidad4an debe de se unir nunha
labor comiin para ter éxito nestes esforzos. Pero o papel do goberno é indispensable porque esta-
* Catedrdtico Xubilado da Universidade de Georgia de EE.UU.
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blece as prioridades para a accién que se debe de tomar, serve de modelo e prové recursos finan-
ceiros sen os cales os esforzos do sector privado frecuentemente non abondan.

0 meu modo de ver, a administracién de persoal inclide 6s politicos que estan 4 fronte do pais.
Se os politicos non identifican as causas dos problemas e non albiscan os novos terreos a explorar
en beneficio do piiblico, un pafs quedara atras con respecto a outros que tefien gobernantes ima-
xinativos cunha visién acertada do futuro e con dinamismo para impulsa-la boa marcha dos pro-
gramas emprendidos.

A labor diaria dun goberno faise mediante a burocracia, os empregados de tédolos rangos da
estructura gobernamental. Cando se refire 4 administracién de persoal, tense en mente princi-
palmente esta burocracia. No resto deste ensaio, discutiranse varias fases dunha boa direccién
deste corpo de traballadores.

Principiemos co recrutamento de novos empregados. Nalgiins paises, os empregados piiblicos
téfiense a menos e persoas ben cualificadas non desexan traballar para o goberno. Sempre habe-
14 criticas contra a democracia. Moitas delas son inxustificadas, porque o goberno necesariamen-
te ten que limitar e vixia-las actividades das persoas, e a ninguén lle gusta pagar impostos. Pero
se os empregados ptiblicos son de baixa calidade e o seu rendemento & pobre as criticas si estdn
xustificadas.

Infelizmente, este é o caso en pafses onde, por un motivo ou outro, non se trata de escoller e
empregar elementos ben habilitados. A seleccién a base de politicas ou parentesco destrie a
imaxe do servicio piblico, pero a ausencia destes males non é abondo se non se pagan bos xor-
nais e non se ofrecen outros incentivos tales como ascensos por bo desempefio no posto, sen
demasiada énfase nos anos de antigiiidade. Ademais, as garantias de retencién do cargo para o
empregado eficiente son necesarias porque a dependencia publica que despide a empregados
arbitrariamente non atraera candidatos para postos vacantes.

Para unha boa administracién de persoal hai disponibles varias técnicas e métodos como os
exames, a clasificacién dos cargos, e a avaliacién dos servicios rendidos polos empregados. E
imposible nun artigo tan breve como este describir polo mitido estas técnicas, pero mesmo sendo
tan importantes non constitien a totalidade ou a base fundamental do programa de persoal. O
elemento mais importante é o bo uso dos recursos humanos da dependencia, e a axuda que o
goberno dea 6s empregados, por exemplo, mediante programas de adestramento para mellora-las
stas capacidades.

Dixose moitas veces que na sociedade moderna os requisitos para os cargos cambian constan-
temente. Novas misiéns das dependencias publicas requiren empregados con destrezas que son
escasas na forza laboral dun pafs. Isto crea a necesidade de entrenar s empregados nestas des-
trezas, unha tarefa formidable que serve 6s intereses do goberno 4 vez que protexe 6s emprega-
dos publicos de ser despedidos por seren obsoletos s seus cargos.

Hai moitas maneiras de entrenar 6 empregado, tales como a instruccién que lles dean os seus
xefes inmediatos; clases especiais, por exemplo para aprenderlles como funcionar ben en postos
de supervisién ou para instruir 4s oficinistas nos procedementos que se deben de seguir no seu
traballo diario; escolas e institutos como o Instituto Canario de Administracién Piblica do
Goberno de Canarias; e programas para preparar 6s empregados para cargos de alto rango, pro-
gramas que intentan ensinar como tomar boas decisiéns. Cada dependencia ten que facer un
estudio coidadoso do que se debe de facer para mellora-lo rendemento dos empregados de tédolos
rangos. Logo de completado un programa, é moi desexable facer unha avaliacién dos seus reulta-
dos en termos de evidencia de que se o desempeiio dos participantes mellorou ou non. Sobre todo
hai que pofier en claro que o propésito do programa non é o de entreter 6s participantes afnda
que logo se deba de mante-la stia atencién e se-lo mais interesante posible,

O programa total de administracién de persoal fracasar4 se a xerencia non busca a coopera-
cién e a participacién dos empregados. Unha queixa moi comin é que os xefes deciden o que se
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debe de facer, que tipo de programa serd, péfieno en execucién e avalian os resultados sen con-
sultar 6s empregados.

Os empregados tefien boas ideas e se son ignorados, non cooperan en forma entusiasta. Hai
varios mecanismos de cooperacién, por exemplo, comités en cada dependencia con representantes
tanto dos xefes como dos subalternos. A leccién mais clara da época presente é que os xefes que
non queren escoitar 6s empregados estdn predestinados a fracasar nas sias xestions.

O rematar este artigo, repito o que indiquei anteriormente. O destino das dependencias
ptiblicas depende da direccién dos politicos e dos funcionarios de alto rango, e da calidade das
decisiéns que tomen. Hai que engadir que na labor diaria do goberno, moitos empregados nos
rangos medianos e baixos tamén tefien que tomar decisiéns acertadas. Estes empregados tratan
directamente co piiblico e non son tan insignificantes que non importen os seus xuizos. As veces
os fracasos das dependencias poden atribuirse a erros destes empregados. Un sereno alerto pode
evita-la sabotaxe dun edificio ptiblico ou un sinistro desastroso. Dependemos moito dos servicios
eficientes dos empregados piiblicos, mesmo aqueles que desempefian tarefas de rutina.
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O "factor tempo' no proxecto de lei
de procedemento administrativo

Antonio Jiménez-Blanco Carrillo de Albornoz*

Y

Por t6édalas partes hai queixas da lentidude da Administracién. Nun mundo, unha economia
e unha sociedade cada vez con mdis aceleracién, no que, por exemplo, un elemento esencial da
competitividade das empresas estd en saber satisfacer 6s seus clientes dun xeito inmediato, soan
xa a adianto da vida eterna, intemporal e con segundos cristalizados, os ritmos de actuacién
administrativa. Iso ocorre cando se trata da actividade chamada técnica ou axuridica: a construc-
cién dunha estrada; e tamén na actuacién propiamente xuridica, como a tramitacién dun proce-
demento, para concluir nun acto favorable (unha autorizacién, o pagamento dunha cantidade &
que se é acredor) ou noutro de gravame (unha sancién, moito tempo despois de se comete-lo feito
infractor).

Ainda est4 por estudia-lo enorme custo que esa lentitude ten para un pafs; custo que, en todo
caso, pode levar a que a Administracién sexa intil (é o mal menor) ou que dea un paso méis e
pase a ser nociva. Un libro de Hernando de Soto, “El otro sendero”, de 1986, é o resultado de
cuantifica-lo tempo (e o difieiro que el mesmo se leva) que consume, no Perd, a burocracia que
esixen as leis para iniciar calquera actividade; o autor remata concluindo que o Dereito Adminis-
trativo daquel pais andino acaba expulsando a grandes capas da poboacién a unha sorte de
“apartheid” legal, de xeito que a economia somerxida, ou informal, remata por se-la que rexe e
impén as stias propias normas. E un exemplo de Administracién initil. O paso & nocividade
dése, paradoxalmente nos paises méis desenvolvidos, onde o cidaddn medio ainda ten algo méis
de apetito de legalidade, tal e como explica, 6 fio das grandes instalaciéns enerxéticas e indus-
triais no riquisimo “Land” alemén de Baden-Wiirttemberg, Martin Bullinger nun recente traba-
llo publicado en Espaia.

Por suposto que esaxero e caricaturizo cando digo que a alternativa est4 entre inutilidade ou
nocividade. Pero si é de rigor indicar que, nun sistema econémico madis financeiro que productivo,
coma o que hoxe temos en Espafia, a lentitude témase o mdis alto dos custos: que ninguén sexa
tan inxenuo como para pensar que a demora no abono das certificaciéns de obras és contratistas
pillaos de sorpresa, porque se son astutos e ainda sé dilixentes pais de familia, xa se ocuparian
de infla-los presupostos para absorbe-los custos da morosidade. O Tesouro acaba por non aforrar
nada e o Tesouro, como sabemos, somos cada un de nés.

* Catedrdtico de Dereito Administrativo na Universidade de Granada
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~II-

Con tédalas esaxeraciéns e caricaturizaciéns, o problema est4 af e cofiecémolo —sufrimolo-
todos. A universalizacién do problema non serve, obviamente, para a sda sanacién, e temos xa
que nos preguntar se existe xeito de resolvelo ou se debemos simplemente resignarnos a conleva-
lo. Hai quen pensa que a causa do desatino estd na rixidez profesional e retributiva da funcién
publica (“para os funcionarios, o tempo non vale nada”) pero a verdade é que a introduccién de
complementos de productividade ou figuras analogas non parece que servira para moito. A busca
de maior axilidade est4, en teorfa, con base na masiva fuxida 4s Empresas piblicas e 6 Dereito
Privado, pero tampouco parece que esteamos diante dun remedio méxico. A solucién, en terceiro
lugar, do silencio positivo, sobre revelar unha abraiante impotencia, non serve para a actividade
técnica ou material e, dentro da xuridica s6 é habil para os actos favorables; en fin, e ademais, no
fondo devén un abandono administrativo de funciéns: é reforza-la idea da inutilidade.

~III -

En tédalas partes estdn a xurdir iniciativas para fixa-lo limite da tolerancia nas demoras na
actividade técnica da Administracién (tempo méximo de permanencia en listas de espera en Hos-
pitais, con posibilidade, unha vez vencido aquel, de ir a unha clinica privada e cargar logo a fac-
tura & Seguridade Social; etc.). Pioneira foi a carta dos cidaddns do Reino Unido e logo vifieron a
chamada “carta dos servicios publicos” en Francia ou as 200 medidas de modernizacién da Admi-
nistracién (que un envio do correo chegue en tres dias, por exemplo) que en Espafia propuxo o
Goberno a comezos de abril do ano en curso 1992. Son intentos de “sinalagmatizar” as relaciéns
xuridicas Estado-cidaddn.

Agora, co Proxecto de Lei de Réxime Xuridico das Administraciéns Publicas e do Procede-
mento Administrativo comtin, habemos volver 4 actividade xurfdica ou formal (ou inactividade,
ou actividade tardia). No ben entendido de que nin ainda nela o problema vaise resolver con leis,
obviamente.

Ainda ddas observaciéns neste contexto:

— Un estrafio esconxuro levou 4 contraccién da operatividade das normas xuridicas que pre-
tenden castiga-la tardanza da Administracién. Case trinta e cinco anos leva en vigor o artigo
94.3 da Lei de Procedemento Administrativo, coa famosa responsabilidade persoal da autoridade
ou o funcionario neglixente, sen que se cofiezan os seus efectos. Non é xa que os xuices non se
fundan nel; é que nin os avogados a invocan.

— A referencia 6s xuices é, en fin, obrigada. Mentres as queixas contra a tardanza da Admi-
nistracién, e a eventual reclamacién das oportunas indemnizaciéns, sigan a canalizarse pola via
dos nosos pacientes procedementos xurisdiccionais, o problema, lonxe de albiscar un asomo de
solucién, non fard senén agravarse.

-1V -

Vaiamos xa 6 noso Proxecto de Lei. Por moi pouca fe que se deba de ter nas normas, convira-
se en que o seu contido é decepcionante. O famoso “dereito 6s prazos” que o Tribunal Constitucio-
nal, a contragusto e de xeito impreciso, acabou por derivar do artigo 24.2 para os preitos, non
aparece aqui por ningures.

O titulo IV, “Da actividade das Administraciéns publicas”, artigos 34 6 48, 4dbrese cun precep-
to que leva por rétulo o pomposo de “Dereitos dos cidaddns”; pois ben, nin ainda como proclama-
ci6én retérica aparece o “dereito 6 tempo”. Algo de axuda, tal vez, han ofrece-las facultades “a
poder identificar as autoridades e funcionarios baixo a responsabilidade dos cales se tramiten os
procedementos” —b)- e “a non presentar documentos non esixidos polas normas aplicables 6 pro-
cedemento do que se trate, ou que xa estean en poder da Administracién actuante” .

98



REGAP-N21 /1992

¢)-Do que se chama “responsabilidade da tramitacién” octipase o artigo 40, que comeza por
dicir, en ton ameazador, que “os titulares das unidades administrativas e o persoal 6 servicio das
Administraciéns Piblicas que tivesen 6 seu cargo a resolucién ou despacho dos asuntos serdn
responsables directos da sta tramitacién e adoptardn as medidas oportunas para remove-los
atrancos que impidan, dificulten ou atrasen o exercicio pleno dos dereitos —;— dos interesados ou
o respeto 6s seus intereses lexitimos, dispofiendo o necesario para evitar e eliminar toda anorma-
lidade na tramitacién de procedementos”. ;Que dereitos hai fronte a iso?. De contado se ten res-
posta neste mesmo precepto: “os interesados poderén solicita-la esixencia desa responsabilidade
4 Administracién publica que corresponda”. ;Que responsabilidade? ;A disciplinaria, que 6 cida-
d4n non o resarce en nada? ;A politica, sempre tan evanescente? /A responsabilidade por danos?
¢Por que non se di? ;A partir de que prazo?

O artigo 41 formula a obriga de resolver. Nada novo baixo o sol. O prazo xeral fixase en tres
meses —a metade que no actual artigo 61 da Lei de Procedemento Administrativo— ainda que non
falta a compracencia, 6 dicir que “cando un nimero de solicitudes formuladas impidan razoable-
mente —?— o cumprimento dos prazos previstos no procedemento aplicable ou o prazo maximo de
resolucién, o érgano competente para instruir ou, se é o caso, resolve-las solicitudes, poderd pro-
pofie-la ampliacién dos prazos”. jHai dereitos fronte a iso?. Ningin: para a Administracién é
unha simple obriga natural: “Contra o acordo que resolva sobre a ampliacién dos prazos non
caber4 recurso ningin”. Unha vez méis non hai un “dereito 6 tempo”. A vella discrecionalidade
parece encontrar asilo na cronoloxia.

O mesmo artigo 41 no seu parégrafo 3, volve a insistir en responsabilidades directas, pero as
consecuencias do incumprimento son puramente internas, e non se concretan en dereitos dos
cidaddns: “o incumprimento do disposto neste artigo daré lugar 4 esixencia de responsabilidade
disciplinaria ou, no seu caso, serd causa de remocién do posto de traballo”.

Despois de todo o dito, non debe de estrafiar que o Proxecto mantefia unha grande fe no silen-
cio positivo, valvula de escape de tédalas tardanzas. Ainda que con reservas, o artigo 42 consa-
grao como regra xeral, e o precepto seguinte —artigo 43— teoriza sobre o que sexan os actos pre-
suntos e o “certificado” que acredita a sda existencia: un suceddneo do acto chamado a se
converter nun tftulo xuridico ordinario. A certificacién, ese documento clave, debera de estender-
se en vinte dias, so pena, de novo, de sancién interna (falta moi grave). En fin, e a pesar do deta-
lle co que se regula esta atipica figura, o proxecto acaba esmorecendo e sinala que “se a certifica-
cién non fose emitida no prazo establecido (...) os actos presuntos serdn igualmente eficaces e se
poderén acreditar mediante a exhibicién da peticién da certificacién”, ainda que “sen que quede
por iso desvirtuado o cardcter estimativo ou desestimativo legalmente establecido para o acto
presunto”.

2

Xa dentro do Titulo V, “Das disposiciéns e os actos administrativos”, estd o artigo 56, que
reproduce o prazo actual de dez dfas para as notificaciéns, e o artigo 61 sobre anulabilidade, que
con cardcter xeral volve exonerar 4 Administracién do cumprimento de prazo ningiin (o cal é par-
ticularmente grave en actos de gravame) 6 dicir que “a realizacién de actuaciéns administrati-
vas, féra do tempo establecido para elas, s6 implicard a anulabilidade do acto cando asi o impofia
a natureza do prazo”.

—VI-

O Titulo VI, artigos 66 a 99 ociipase “Das disposiciéns xerais sobre os procedementos admi-
nistrativos”. Tampouco nada novo. A sancién contra o impulso de oficio e ordenado é outra vez,
segundo o artigo 72, puramente interna (remocién do posto de traballo ou responsabilidade disci-
plinaria). Polo artigo 74.1 “os tramites que deban de ser cumpridos polos interesados deberdn de
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se realizar no prazo de dez dias a partir da notificacién do correspondente acto” sen que exista
regra paralela para a Administracién. O artigo 90 regula a caducidade nos actos iniciados por
instancia do interesado e por causa imputable a €], sen que se sente nada para os actos de grava-
me, polo comin principiados de oficio.

Xa dentro do Titulo VII estd o artigo 115 que establece un prazo de tres meses para a resolu-
¢ién do recurso administrativo ordinario. De acordo co artigo 42.3.b), por regra xeral aqui o silen-
cio é negativo.

En fin, e no que fai 4 responsabilidade patrimonial da Administracién Piblica, o artigo 138.3
arbitra mal o problema da enorme distancia que pode haber entre o momento de produccién da
lesién e o do pagamento da indemnizacién, confidndoo todo és intereses e sen prever retaxacion
ningunha, ainda que pasasen moitos anos. O artigo 140 establece un chamado “procedemento
abreviado” para pequenas contias e cando os requisitos se deran de xeito inequivoco. O recofiece-
mento do dereito haberad de facerse en trinta dias, ainda que de novo sen sancién en caso de
incumprimento. Nada se di do pagamento, e ademais neste caso o silencio ¢ negativo.

—VII-

Podemos dar por concluido xa este breve repaso polo Proxecto. Por suposto que a Administra-
cién espafiola serd répida ou lenta féra do que digan as leis. Por suposto, tamén que o factor
tempo serd madis relevante na actividade material que como dereito formal en procedementos
xuridicos. Pero todo iso —e moito méis— non impide que o Proxecto poida e deba, 6 meu ver, ser
obxecto de substancial mellora. Parece que incluso nin sequera se tomou conciencia do problema,
como se estivésemos antes da agre denuncia (“Volva vostede mafid”) de Larra. A verdade é que
deixadas as cousas 4 stia sorte, o problema non vai quedar como est4 senén que se vai agravar: a
nosa plural organizacién administrativa cada vez esixe méis informes e intromisiéns duns érga-
nos nos procedementos de outros (vallan como exemplos as leis de costas ou estradas de 1988). O
autor do proxecto leu mdis veces a Historia da Eternidade de Borges, que a do tempo de Haw-
king.
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1. CONSIDERACIONS XERAIS.

A sentencia nim. 214/1989, do 21 de Decembro, do Tribunal Constitucional’ declarou incons-
titucionais unha serie de preceptos da LRBRL, e 6 fio de tal declaracién modificou substancial-
mente a posicién ordinamental dos Regulamentos Organicos das Entidades Locais, pois se antes
primaban estes sobre as Leis autonémicas que, no 4mbito das sias competencias, puidesen dicta-
las Comunidades Auténomas, agora, tralo pronunciamento do intérprete supremo da Constitu-
cién Espaiiola, esta orde de aplicacién de normas en materia organizativa e de funcionamento
ven de ser alterada, de xeito que os Regulamentos Orgénicos est4n a ocupar unha posicién
menos relevante da que ocupaban antes da devandita sentencia. Pola contra, a lexislacién auto-
némica sobre réximen local ten, despois da resolucién, prevalencia sobre os Regulamentos Orgé-
nicos Locais.

Este cambio, sen dibida substantivo, suscita algunhas cuestiéns sobre o cardcter da potesta-
de autoorganizativa das Entidades Locais asi como verbo da dificultade de articular un sistema
por causa do cal a autonomia constitucionalmente garantida das Entidades Locais non quede
reducida a unha simple formula enganosa, xa que as regulaciéns autonémicas no seu labor com-
plementario da lexislacién bésica estatal poden desvirtuar seriamente a potestade autoorganiza-
toria das Corporaciéns Locais. E esta non é unha cuestién intranscendente da cal se pode pres-
cindir sen problema ningiin, senén que estd a constitui-lo niicleo do que € a propia autonomia
local e, en concreto, unha das stias manifestaciéns indeclinables: a potestade autoorganizatoria.

O longo deste traballo tentaremos abordar sumariamente estas cuestiéns e veremos como o
esquema tomado polo Tribunal Constitucional para lle dar solucién 6 problema que suscita a
materia (lexislacién bédsica-lexislacién de desenvolvemento ou complementaria) é insuficiente
para configurar unha potestade autoorganizatoria efectiva e sen atrancos que vaian reducila a
unha simple declaracién retérica.

I1. A POTESTADE AUTOORGANIZATORIA COMO ELEMENTO IMPRESCINDIBLE DA
AUTONOMIA LOCAL.

2.1.- Determinaciéns previas.

A nova organizacién territorial do Estado, definida e concretada nas stas lifias mestras pola
Constitucién e mailos Estatutos de Autonomia das dezasete Comunidades Auténomas ven de
supoiie-lo recofiecemento e a plasmacién resolta da autonomia das nacionalidades e rexiéns que
integran a naci6n espafiola (artigo 2 e Titulo VIII da Constitucién), asf como das autonomias
locais. O recofiecemento da autonomia ten unhas consecuencias que non se poden bordear se non
se quere desnaturaliza-lo sistema adoptado (un dmbito competencial, unha cobertura financieira
que faga efectiva a autonomia, unha potestade autoorganizatoria). Asi, polo que nesta sede inte-
resa, o recofiecemento da autonomia implica necesariamente a posibilidade de establecer un
armazon organizativo que se adapte 6 4&mbito especifico sobre o cal se vai despregar esa autono-
mia. O artigo 148.1.1* da Carta Magna é paradigmético nesta materia® en canto prevé a asuncién
de competencias en materia de organizacién das instituciéns de autogoberno das Comunidades
Auténomas. E preveo, en primeiro lugar, salientando a importancia de tal competencia. Neste
sentido, as Entidades locais que tefien constitucionalmente garantida a siia autonomia (artigos
137, 140 e 141 da Norma Suprema)® precisan que a mesma estea dotada dos elementos impres-
cindibles para que a autonomia poida ser efectivamente conceptuada como tal. Eses elementos
son unha atribucién de poderes ou encargos que lles permitan xestiona-los seus respectivos inte-
reses (artigo 2 LRBRL), unha cobertura financieira que faga posible o desenvolvemento desas
obrigas e, evidentemente, unha posibilidade real (e non simplemente formal) de establece-la sta
propia organizacién para satisface-las necesidades colectivas dentro do seu &mbito de actuacién
(cfr. art. 4 LRBRL). A potestade autoorganizatoria pola cal a Entidade local poida determina-la
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sta propia estructura organizativa axeitada 4s sdas circunstancias xeogréficas, socioléxicas, cul-
turais... é un elemento imprescindible da autonomia local.

A potestade autoorganizatoria implica, logo, a posibilidade real de definir ou determina-lo
organigrama necesario para o desenvolvemento das actividades e o cumprimento dos fins das
Entidades locais, o cal se concreta tamén na fixacién de criterios rectores que sirvan para o fun-
cionamento de tales Entidades. De af que , como sinala FERNANDEZ FARRERES!, a potestade
de autoorganizacién das Entidades locais se manifeste na liberdade de organizacién e na liberda-
de de funcionamento. Agora ben, esta dispofiibilidade que tefien as Entidades locais no ordena-
mento xuridico para establece-la sia organizacién mailas linas de forza do seu funcionamento
ten que se inserir inescusablemente no marco xuridico xeral determinado polos principios e valo-
res constitucionais e, en especial, polas prescriciéns contidas no chamado “bloque da constitucio-
nalidade”, pois ainda que a autonomia que tefien as Entidades Locais estd protexida pola técnica
xermana da garantia constitucional, o que comporta que se lles outorgue unha “especifica e cua-
lificada proteccién constitucional a unhas concretas instituciéns™; e que, por mor diso, habera
que lles atribuir un elenco substantivo de competencias e unha capacidade efectiva para se auto-
organizar, non se debe de esquecer que esa autonomia das Entidades locais “non é soberania”
(STC do 2 de Febreiro de 1981) e, ademais, tampouco é equiparable 4 autonomia politica das
Comunidades Auténomas xa que ten uns limites mdis estrictos e unha funcionalidade distinta.

A autonomia local ven de ser definida polo Tribunal Constitucional, quizais con non demasia-
da precisién®, como autonomia administrativa’. Pero esta cualificacién non supén, de ningin
modo, derroga-lo sentido claramente politico que tefien as organizaciéns locais, senén que impli-
ca que o desenvolvemento da mesma “s6 pode ter manifestaciéns xuridico-administrativas, quere
dicir, a da norma regulamentaria e o acto administrativo, basicamente™. Ent6n, é evidente que a
potestade autoorganizatoria das Entidades locais (artigo 4.1.a LRBRL) non significa unha liber-
dade de disposicién absoluta na configuracién do seu organigrama administrativo e das sdas
regras ou criterios rectores de funcionamento. A autoorganizacién esta acoutada pola natureza
propia da autonomia local que comporta o respecto 6s valores e principios constitucionais (plura-
lidade politica, solidariedade, participacién democratica, eficacia, descentralizacién, ete.)®, asi
como a configuracién que fagan outras instancias, tanto na determinacién do seu ambito compe-
tencial como dos criterios basicos da sda organizacién e funcionamento.

E salientable, de forma particular, a configuracién que fan as instancias estatal e autonémica
en tanto que o Texto Constitucional no seu artigo 149.1.18 dispén que “o Estado ten competen-
cia exclusiva sobre (...) as bases do réxime xuridico das Administraciéns publicas (...)". E est4
claro que dentro da categoria xenérica de “réxime xuridico das Administraciéns publicas” hai que
inclui-la Administracién local. Isto implica que como o Estado ten competencia sobre as bases, é
dicir, ten poderes para determina-las normas de validez xeral “que crean un comin principio de
unidade como limite 4 diversificacién a que da lugar 4 pluralidade de ordenamentos xuridicos no
noso sistema constitucional®, as Entidades locais, por de pronto, han ver limitada a sia potesta-
de autoorganizatoria polas bases que dicte o Estado, stricto sensu. Mais non se pode omitir que o
binomio lexislacién basica estatal-lexislacién de desenvolvemento das Comunidades Auténomas
outorga un importante papel a estas tltimas, papel que na materia que estamos a analizar (como
mais adiante apreciaremos) poderia traducirse pura e sinxelamente nun desposuimento da
potestade autoorganizatoria establecida no artigo 44.1.a de LRBRL.

2.2.- Tipoloxia de Entidades locais e potestade autoorganizatoria.

Se lemos con atencién os capitulos primeiro (“Principios xerais”) e segundo (“Da Administra-
ci6n local”) do Titulo VIII da Constitucién espafiola do 27 de decembro de 1978 dedicado, como é
sabido, 4 Organizacién Territorial do Estado, observamos como se mencionan dous tipos de
Entes locais: a provincia (artigos 137 e 141) e o concello (artigos 137 e 140); e, dun xeito mais
tanxencial, faise tamén referencia a outro tipo de ente local (artigo 141.4): a illa. E dicir, a Carta
Magna menciona un conxunto de Entidades locais que postien unha autonomfa garantida ope
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constitutionis. Desta maneira, a LRBRL, seguindo este criterio constitucional, distingue as Enti-
dades locais que aparecen configuradas coma necesarias e indispensables dentro da economia do
sistema (concello, provincia e illa) doutro grupo de Entes locais cunha existencia que ten un tra-
tamento xuridico distinto, e, daquela, unha proteccién menos intensa c4s citadas expresamente
polo lexislador constituinte.

En efecto, o artigo 3 da LRBRL establece:

“1. Son Entidades locais territoriais:

a) O Concello

b) A Provincia

c) A Illa nos arquipélagos balear e canario.

2. Gozan asi mesmo, da condicién de Entidades locais:

a) As Entidades de 4mbito territorial inferior 6 municipal, instituidas e recofecidas polas
Comunidades Aut6nomas, consonte 6 artigo 45 desta Lei.

b) As comarcas ou outras entidades que agrupen varios concellos, instituidas polas Comuni-
dades Auténomas de conformidade con esta Lei e os correspondentes Estatutos de Autonomia.

c) As dreas metropolitanas.
d) As comunidades de concellos.”

Obsérvase coma o precepto distingue claramente os dous grupos ou tipos de Entidades locais.
No primeiro apartado (artigo 3.1) establécense as Entidades locais que a Constitucién recofiece e
4s que garante a sua existencia e autonomifa. Cualifica este tipo de entidades coma “Entidades
locais territoriais”. Por contra, o apartado segundo (artigo 3.2) dedicao a Lei a outra clase de
Entidades locais que poden ser supra ou inframunicipais, pero que tefien un tratamento xuridi-
co, verbo da sia institucién ou do seu recofiecemento, ben distinto 6 que tefien as Entidades cita-
das no artigo 3.1 LRBRL",

Congruentemente con este distinto tratamento, o artigo 4 da LRBRL recofiece a potestade
autoorganizatoria de maneira expresa para as Entidades locais territoriais (artigo 4.1). Sen
embargo, ds restantes Entidades (Entidades locais menores, comarcas, comunidades de conce-
llos, Entidades que agrupan a varios concellos, dreas metropolitanas, ...) s6 lles recofiece unha
simple posibilidade de atribucién da potestade autoorganizatoria, como se deduce do disposto no
artigo 4.2, segundo o cal:

“O disposto no nimero precedente poderd ser aplicable 4s Entidades territoriais de 4dmbito
inferior 6 concello e, asi mesmo, 4s comarcas, 4reas metropolitanas e demais Entidades locais,
debendo de concretar, as Leis das Comunidades Auténomas, cales daquelas potestades serdn
aplicables”.

Logo s6 as Entidades locais territoriais (concellos, provincias e illas) tefien recofiecida resolta-
mente a potestade autoorganizatoria. As demais Entidades que non tefian tal cardcter han de a
ter conforme as Leis das respectivas Comunidades Aut6nomas vaian establecéndoas.

II1. A SITUACION DOS REGULAMENTOS ORGANICOS LOCAIS ANTES DA SENTEN-
CIA 214/1989 DO 21 DE DECEMBRO, DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Malia que o esquema lexislacién bésica estatal-lexislacién de desenvolvemento das Comuni-
dades Auténomas determinou que foran estas as encargadas de definir ou complementa-las
bases estatais, e LRBRL do 2 de abril de 1985 non segufu este criterio para evitar que a potesta-
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de autoorganizatoria das Entidades locais se reducise a un simple nominalismo, sen virtualidade
operativa ningunha. Por iso a solucién que adopta o lexislador bésico de réxime local de 1985 é
primar -en relacién coa autonomfa- a potestade autoorganizatoria dos Entes locais en prexuizo
da lexislacién complementaria ou de desenvolvemento que, dentro do marco das sdas competen-
cias, as Comunidades Auténomas puidesen dictar. De maneira que, consonte 4 normativa bésica
de réxime local, os Regulamentos orgédnicos locais son os que asumen 0 encargo de desenvolver,
de pormenoriza-los criterios xerais ou bésicos establecidos na propia Lei e a normacién das
Comunidades Auténomas desempefia un papel supletorio das disposiciéns consignadas na lexis-
lacién bésica e nos correspondentes Regulamentos orgénicos. Con iso tratdbase de dar auténtica
operatividade 4 autonomia local na materia. Polo tanto, a premisa da que parte esta solucién
lexislativa é correcta, porque o que se persegue é que a potestade autoorganizatoria non quede
convertida por mor do binomio lexislacién bésica estatal-lexislacién de desenvolvemento autoné-
mica, en papel mollado. Para iso arbitrouse unha solucién que, obviamente, non era a méis satis-
factoria para os Entes autonémicos (ansiosos de asumiren méis poderes), pero que sen dibida
amosébase como a méis apta para respecta-la autonomia local®.

Asi, o artigo 5 LRBRL (declarado pola Sentencia inconstitucional na sta totalidade) estable-
cia:

“As Entidades locais réxense en primeiro termo pola presente Lei e ademais:

En canto o seu réxime organizativo e de funcionamento dos seus 6rganos:

Polas Leis das Comunidades Auténomas sobre réxime local e polo Regulamento orgénico pro-
pio de cada Entidade nos termos previstos nesta Lei.

.

Esta disposicién deberfa de se pér en conexién con outros da Lei bésica. En concreto cos arti-
gos 20 e 32 LRBRL que, para os concellos e provincias, respectivamente, consignaban -despois de
analiza-los 6rganos necesarios destas Entidades locais territoriais- o seguinte:

“Art. 20.1.c) O resto dos érganos complementarios dos anteriores, establécese e regula polos
propios concellos nos seus Regulamentos orgénicos sen outro limite que o respecto 4 organizacién
determinada por esta Lei.

2. Sen prexuizo do disposto na regra c) do nimero anterior, as Leis das Comunidades Auténo-
mas sobre réxime local poderan establecer unha organizacién complementaria da prevista neste
texto legal, que rexeré en cada concello en todo aquilo que o seu Regulamento orgénico non dis-
pofia o contrario.

tinl’
E para as provincias o‘artigo 32 disponia:

“O resto dos érganos, complementarios dos anteriores, establécese e regiilase polas propias
Deputaciéns sen outro limite que o respecto 4 organizacién determinada por esta Lei. Non obs-
tante, as Leis das Comunidades Auténomas sobre réxime local podersn establecer unha organi-
zacién provincial complementaria da prevista neste texto legal, que rexerd en cada provincia en
todo aquilo no que esta non dispofia o contrario, no exercicio da sta potestade de autoorganiza-
cién.

i

Da lectura dos preceptos transcritos quedaba meridianamente clara a prevalencia do Regula-
mento orgénico sobre a lexislacién que no dmbito das stas competencias puidesen dicta-las
Comunidades Auténomas, o cal supofifa que s6 no suposto de que a Entidade local non elaborara
e aprobara o seu Regulamento orgénico, ou no seu caso, non previra no mesmo determinados
aspectos concernentes 4 organizacién e funcionamento, se aplicaba a lexislacién autonémica. De
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xeito que, “unha modesta norma organizativa dun pequeno concello predomina (predominaba)
sobre as Leis emanadas co maximo estrépito de soberania™, Por outra banda, tamén a lexisla-
cién estatal que non tivese o cardcter de basica era de aplicacién supletoria, pero a sia supleto-
riedade, era, ademais, de segundo grao, é dicir, esas normas estatais aplicidbanse despois das
autonémicas™.

Todas estas aseveraciéns foron explicitamente consignadas na Resolucién do 27 de Xaneiro
de 1987 que adoptou a desaparecida Direccién Xeral de Administracién Local (hoxe substituida
pola de Réxime Xuridico, para aclars-la posicién ordinamental do Regulamento de Organizacién,
Funcionamento e Réxime Xuridico das Entidades locais, aprobado polo Real Decreto 2.568/ 1986,
do 28 de Novembro. E sen prexuizo das criticas que pode suscitar esa Resolucién® o certo & que
na mesma se contefien algiins criterios que merecen ser reproducidos pola sia claridade. En par-
ticular cando di:

“(...) a normativa que no seu dia poidan establece-las Comunidades Auténomas, en exercicio
das stias competencias sobre réxime local, terd, polo que se refire 6s aspectos de organizacién e
funcionamento internos das Entidades locais, un alcance simplemente supletorio, a titulo de
ordenacién de segundo grao respecto dos Regulamentos orgénicos adoptados por cada Corpora-
cion. Isto tradicese, no tocante 4 organizacién e funcionamento dos érganos bésicos (Alcalde,
Pleno e, no seu caso, Comisién de Goberno) en que s6 se aplicard a lexislacién autonémica en
defecto de toda normativa autonomamente adoptada pola respectiva Corporacién. E no referente
4 organizacién complementaria (6rganos distintos s citados) en aplicacién da devandita norma-
tiva autonémica “en todo aquilo no que o Regulamento non dispofia o contrario” (Arts. 20.9 e 32.2
LRBRL).

Asf mesmo polo que respecta 4 normativa que dicta o Estado, distinta 4 de natureza bésica, a
antedita Resolucién tamén lle concede o cardcter de supletoria, ainda que cunha supletoriedade
de segundo grao, consonte o establecido no artigo 149.3 da Constitucién. Por iso asevera:

“(...) tanto as normas incluidas no Texto refundido como as que contefien os textos actualiza-
dos dos Regulamentos citados na Disposicién Final primeira da Lei 7/1985, do 2 de abril, consti-
tuen dereito estatal de caracter supletorio (art. 149.3 CE) e a sda vixencia ven sendo transitoria,
Xa que estd condicionada, en termos xerais, 4 entrada en vigor da normativa autonémica que
vefia substituilo”.

En consecuencia, a relevancia que o sistema establecido pola LRBRL conferfa 6s Regulamen-
tos orgénicos locais, conducente a plasmar efectivamente a sia potestade autoorganizatoria, era
clara; e, por conseguinte, a relegacién que tifian a lexislacién autonémica € a normacién non
bésica estatal era evidente. Posto que s6 operaban en tanto que non existise unha regulacion
especifica do Ente local, ou, no caso de existir esta, fose compatible coa mesma.

De resultas de todo iso, o sistema de fontes vifia determinado pola seguinte orde de prelacién:
1% A lexislacién bdsica estatal.
2%, O Regulamento organico que dictase a Entidade local.

3% A lexislacién autonémica elaborada e aprobada dentro do ambito das stas competencias
pola Comunidade Auténoma respectiva.

4°. A lexislacién estatal non bésica de acordo co prescrito no artigo 149.3 da Carta Magna.

A prevalencia dos Regulamentos orgénicos das Entidades locais facia posible que estes ins-
trumentos xuridicos, dentro dos lfmites fixados pola lexislacién bésica estatal, puidesen regular
unha serie de aspectos ou asuntos para adapta-lo organigrama local 4s circunstancias concretas
de tempo e lugar da respectiva Entidade. Si, os Regulamentos orgénicos podian establecer unha
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Comisién de Goberno naqueles concellos menores de 5.000 habitantes, distribui-las grandes
4reas de servicios administrativos dos concellos, establecer medios de control e fiscalizacién
novos a cargo do Pleno, etc.; e, en definitiva, existia unha configuracién da potestade autoorgani-
zatoria coherente co principio da autonomia local consagrado pola Carta Magna espafiola.

IV. A SITUACION DOS REGULAMENTOS ORGANICOS LOCAIS DESPOIS DA SEN-
TENCIA 214/1989 DO 21 DE DECEMBRO, DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Como vimos de sinalar, a Sentencia constitucional nimero 214/1989, do 21 de decembro
declarou inconstitucionais algtins preceptos da LRBRL. Polo que 4 nosa analise interesa hai que
destaca-la declaracién de inconstitucionalidade do artigo 5 na stia totalidade e tédalas referen-
cias 6 mesmo contidas na Lei, do inciso final (“sen outro limite que o respecto 4 organizacion
determinada por esta Lei”) do artigo 32.2. do inciso final (“en todo aquilo no que o seu Regula-
mento orgdnico non dispofia o contrario”) do artigo 20.2 e do inciso final (“que rexerdn en cada
provincia en todo aquilo no que esta non dispona o contrario, no exercicio da sia potestade de
autoorganizacién”) do artigo 32.2.

Esta declaracién de inconstitucionalidade vertida na Sentencia resolutoria dos recursos que
no seu dia interpuxeron os érganos lexislativos e executivos das Comunidades Auténomas de
Catalufia e Galicia ven a establecer un “criterio substantivo diferente™ sobre a orde de prelacién
de normas reguladoras da organizacién e o funcionamento das Entidades locais, xa que a decla-
racién de inconstitucionalidade do artigo 5 na sda totalidade e daquela a inconstitucionalidade
dalgiins incisos doutros preceptos que se relacionaban estreitamente con aquel, altera de manei-
ra substancial o sistema de fontes que nel vifian de se establecer.

Asi, 0 Fundamento Xuridico 5° da Sentencia di:

“...) O precepto impugnado establece a orde de prelacién de normas aplicables s distintas
materias que atinxen 4 Administracién Local, situando en primeiro lugar os contidos na propia
Lei, que ten asi efectivamente unha pretensién de superioridade ordinamental que se fai explici-
ta na sia exposicién de motivos. En canto que enumera as normas aplicables nunha materia na
que a competencia lexislativa est4 dividida entre o Estado e as Comunidades Auténomas, o pre-
cepto ha de ser entendido, en consecuencia, como unha norma interpretativa do disposto no blo-
que da constitucionalidade con respecto a esta materia. E esta natureza de norma simplemente
interpretativa, sen sentido material ningtn, a que fai o precepto constitucionalmente ilexitimo.
A orde de fontes dun ordenamento composto é o establecido polo bloque da constitucionalidade,
sen que un dos elementos desta realidade composta, neste caso o lexislador estatal, poida impo-
fier a todolos demais, como tinica interpretacién posible, a que el mesmo fai. Certo é que 6 usaren
das stas facultades lexislativas sobre as materias da sia competencia, tanto o Estado como as
Comunidades Auténomas tefien que operar a partir dun determinado entendemento do bloque
da constitucionalidade. Tal entendemento, 6 que tamén se lle pode chamar, se se quere, interpre-
tacién, prodiicese entén, sen embargo, en conexion cunha materia determinada non como criterio
abstracto de interpretacién e poderé ser sempre corrixido por este Tribunal de través das oportu-
nas vias procesuais.

Non é este, asf e todo, obviamente, o contido do precepto que agora estamos a analizar. Pres-
cindindo da afirmacién preliminar da prioridade absoluta da propia LRBRL que, naturalmente,
existird na medida na que os seus preceptos se poidan apoiar nos titulos competenciais que o
Estatuto ostenta, o resto dos pardgrafos que o artigo 5° contén establece, como xa se dixo, unha
orde de prelacién de fontes que seré correcto na medida en que coincida co disposto no bloque da
constitucionalidade, e incorrecto en canto se afaste del. En canto tal coincidencia exista, o pre-
cepto é, en consecuencia, superfluo e, en canto non exista, invélido. A siia anulacién non orixina,
polo tanto, baleiro normativo ningin (...)".
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Polo tanto, o Alto Tribunal di que o que coincide co bloque da constitucionalidade & superfluo,
e 0 que non coincide ¢ nulo e, en consecuencia, a anulacién ou expulsién do ordenamento do arti-
go 5 LRBRL non produce baleiro normativo ningtin. O Tribunal Constitucional non abunda méis
sobre esta trascendental cuestién e quizais neste punto debeu de esgotar miis as siias argumen-
taciéns para, deste xeito, esclarecer esta intricada materia. Non avanza nada sobre cales son os
seus criterios materiais sobre a orde de fontes (JIMENEZ BLANCO)».

En calquera caso o que evidencia este fundamento xuridico 5° asi como o 6° é que quere dar
meirande protagonismo 6 papel configurador das Comunidades Auténomas, e adopta, para aca-
dar este obxectivo, o binomio lexislacién bésica-lexislacién de desenvolvemento.

O Fundamento Xuridico 6° di:

“O que sucede é que no concernente 4 organizacién municipal, a orde constitucional de distri-
bucién de competencias baséase no recofiecemento de tres ambitos normativos correspondentes 4
lexislacién bésica do Estado (artigo 149.1.18 da Constitucién), a lexislacién de desenvolvemento
das Comunidades Auténomas segundo os respectivos Estatutos e a potestade regulamentaria dos
concellos, inherente esta tiltima 4 autonomia que a Constitucién garante no seu artigo 140 (...)".

E dicir, o Tribunal Constitucional apértase resoltamente da solucién adoptada pola LRBRL,
segundo a cal, como vimos de salientar, a autonomia constitucionalmente garantida das Entida-
des locais esixia, ou mellor, aconsellaba que o esquema lexislacién bésica estatal-lexislacién de
desenvolvemento autonémica rompera a prol dunha verdadeira potestade autoorganizatoria. E
esta rotura non se facia para erosiona-la autonomia das Comunidades Auténomas senén pola
propia natureza da materia, que require que o principio de autonomia funcione féra do binomio
mencionado. Asi se salvagardaba a potestade autoorganizatoria das Entidades locais dos tents-
culos das Comunidades Auténomas, inimigas naturais das Corporaciéns locais, como di expresi-
vamente ANTONIO JIMENEZ BLANCO®, Porque a potestade autoorganizatoria é un elemento
transcendental da autonomia. Constitie o nicleo duro da mesma e dificilmente se pode falar de
autonomia local sen unha efectiva capacidade para se autoorganizar. Por iso o artigo 6.1 da
Carta Europea de Autonomia Local, feita en Estrasburgo o 15 de Qutubro de 1985* dispén:

“Sen prexuizo das disposicions maéis xerais creadas pola Lei, as Entidades locais deben de
poder definir de seu as estructuras administrativas internas coas que se pretende dotar, co
obxecto de as adaptar 4s sias necesidades especificas e a fin de permitir unha xestién eficaz™,

Isto significa que é a propia Entidade local (concello, provincia ou illa®) a que debe de defini-
las estructuras administrativas internas sen que esta posibilidade quede desvirtuada ou, no
mellor dos casos, condicionada excluintemente pola lexislacién complementaria que dicten as
Comunidades Auténomas, pois de acordo coa solucién adoptada pola devandita Sentencia consti-
tucional do 21 de Decembro de 1989 a potestade autoorganizatoria corre o perigo de se converter
nunha potestade case residual que s6 opera na medida que as respectivas Comunidades Auténo-
mas o permitan.

Certo é que a propia Sentencia se encarga de sublifiar que a potestade lexislativa de desen-
volvemento dos Entes autonémicos admite asemade a existencia dun dmbito reservado 4 autono-
mia organizativa municipal e provincial®, pero tamén é certo que as Entidades locais en Espafia
non tefien, contrariamente 6 que establecen outros ordenamentos xuridicos, como o alemédn®,
unha via procesual directa perante o Tribunal Constitucional para interpofier un recurso contra
unha Lei estatal ou autonémica que vulnere ou contravea a autonomia local, polo que seria
mdis concorde co a devandita autonomia que a Resolucién se pronunciara nun sentido maéis pro-
tector, e deixa-la orde de prelacién de normas aplicables como a fixou a LRBRL. Agora, trala
Sentencia do intérprete méximo da Constitucién, cambia a posicién dos Regulamentos orgénicos
locais, de xeito que a lexislacién de desenvolvemento que dicten as Comunidades Auténomas
ocupa un lugar mais importante, e paralelamente, prodiicese unha diminucién da operatividade
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dos referidos Regulamentos és que se lles confire un papel case residual e “complementario do
complementario”.

Isto significa que se segue coa tradicional tendencia a non recofiecer poderes especificos e
operativos en materia de organizacién 4s Entidades locais™, o cal se noutras épocas da Historia
era consecuencia léxica dos condicionantes politicos e xuridicos existentes daquela, hoxe en dia,
coas virtualidades que anifian nas prescriciéns constitucionais, non ten xustificacién ningunha,
tendo en conta que a autonomia e configuradora dun modelo de Estado, que desprega os seus
potenciais non s6 con respecto 4s Comunidades Auténomas, senén tamén en relacién cos Entes
locais constitucionalmente garantidos. A autonomia non se pode entender, pois, como unha sim-
ple declaracién programética da que se pode prescindir na préctica politica e administrativa.

En resolucién, despois da Sentencia 214/1989, do 21 de Decembro, do Tribunal Constitucio-
nal, a orde de prelacién das normas aplicables a esta materia é a seguinte:

12 A lexislaci6én bésica estatal.

92 A lexislacién de desenvolvemento que, no marco das sias competencias, dicte a correspon-
dente Comunidade Auténoma.

32 Os Regulamentos orgdnicos das Entidades locais.

4% A lexislacién estatal de natureza non bésica, conforme 6 disposto no artigo 149.3 da Cons-
titucién Espafiola.

V. A INSUFICIENCIA DO ESQUEMA LEXISLACION BASICA-LEXISLACION DE
DESENVOLVEMENTO PARA ASEGURA-LA AUTONOMIA LOCAL EN MATERIA
ORGANIZATIVA

Sen dubida a Resolucién do Tribunal Constitucional apoiouse no esquema lexislacién bésica-
lexislacién de desenvolvemento ou complementaria para soluciona-la cuestién da posicién ordi-
namental dos Regulamentos orgénicos das Entidades locais, suscitada polas Comunidades Aut6-
nomas recorrentes 6 estimaren que as stas potestades vifian de ser erosionadas polo xogo dos
artigos 5a, 20.1-c) (inciso final), 20.2 (inciso final) e 0 32.2 (inciso final mailo punto que reza: “sen
outro limite que o respecto 4 organizacién determinada por esta Lei”). Este esquema, valido para
a articulacién dos poderes do Estado e as Comunidades Auténomas noutras materias, non é, en
cambio, operativo de abondo cando se aplica mimeticamente 4 organizacién e 6 funcionamento
das Entidades locais con autonomia constitucionalmente garantida, porque se se deixa que as
Comunidades Auténomas sexan as que complementen ou desenvolvan as disposiciéns bésicas
dictadas polo Estado —rigorosamente considerado— cérrese o perigo de converte-la potestade
autoorganizatoria das Entidades locais nunha cldusula baleira, que funciona, todo o mais, como
unha potestade cunha operatividade limitada e condicionada & “sensibilidade” local que as dis-
tintas Comunidades Auténomas poidan ter. Este esquema é, ademais, inadecuado coa opcién que
o Texto Constitucional adoptou con vistas a non interioriza-los Entes locais nas Comunidades
Auténomas, xa que, como é ben sabido, o réxime local non se atribufu “in totum” 4 disponibilida-
de dos Entes autonémicos. Por iso o Tribunal Constitucional declarou o cardcter bifronte do réxi-
me xuridico das autonomias locais (S. do 21 de Decembro de 1982) e tamén é corolario deste aser-
to o feito de que o Estado mantefia relacidns directas coas Entidades locais™. Como resultado de
todo iso, é evidente que non é posible unha interiorizacién das Entidades locais™ que propugne
unha disponibilidade tal das Comunidades Auténomas que desvirtie o que, en puridade, é un
elemento substantivo da autonomia local.

Débese de ter en conta que o principio de autonomia garantido pola Constitucién Espafiola
(artigos 137, 140 e 141) é, como di PAREJO ALFONSOY, “un principio constructivo dun ordena-
mento territorial especifico” que supén que esta clase de Entidades tefian cobertura xuridica
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abondo para a xestién dos seus respectivos intereses. Cobertura xuridica que se traduce nun
elenco de potestades que tefien de se actuar cos limites que o ordenamento estableza. Por tanto
non se pode estimar que a autonomia maila centralizacién quedan esgotadas co establecemento
de Comunidades Auténomas e a atribucién de poderes 4s mesmas, e que as Entidades locais son
unha especie de “parentes pobres e submisos” do novo sistema de organizacién territorial do
Estado 4s que se lles dan os residuos que as outras instancias —digamos, coas cautelas que proce-
dan- superiores desbotan. Posto que a autonomia, como se ben de dicir, é unha técnica de carée-
ter xeral que configura un modelo de Estado (SSTC do 28 de Xullo de 1981 e de 27 de Febreiro de
1987). De forma que se o artigo 137 da Constitucién establece para tédalas Entidades territo-
riais, sexan auton6micas ou locais, a autonomifa para a xestién dos seus respectivos intereses e se
é evidente que a xestién de intereses autonémicos precisa unha dotacién competencial, estructu-
ral e financieira axeitada para que esa autonomia tefia tal natureza; tamén est4 claro que a xes-
tién de intereses locais non pode quedar absorvida pola xestién de intereses autonémicos realiza-
da polas Comunidades Auténomas porque 4mbalas dias formas de organizacién —a autonémica e
a local- superpériense pero non se anulan?.

Entén, 6 cambia-la orde de prelacién de normas aplicables 4 materia que estamos a analizar,
a Sentencia do Alto Tribunal d4 prevalencia 4 lexislacién que van dicta-las Comunidades Auté-
nomas. Iso significa que os Regulamentos orgénicos locais deberdn de se axustar a partir da
antedita Resolucién non s6 4 lexislacién bésica estatal senén 4s normas locais que elaboren e
aproben os Entes autonémicos. Ante esta situacién normativa, a operatividade ou innovacién que
os Regulamentos orgdnicos poden ter recértase substancialmente e, por tanto, m4is que Regula-
mentos nos cales terfan de anifiar moitas potencialidades innovativas para adapta-lo organigra-
ma local 4s peculiaridades, costumes, cultura e idiosincrasia propia da respectiva Entidade local,
transférmanse en Regulamentos “executivos™ das disposiciéns que as Comunidades Auténomas
dicten.

Por conseguinte, a aplicacién do esquema lexislacién bésica-lexislacién de desenvolvemento 4
organizacién e 6 funcionamento das Entidades locais supén un recorte efectivo e excesivo da
potestade autoorganizatoria que o ordenamento lles recofiece como expresién inderrogable da
sia autonomia. Diminucién que deixa 4 autonomia nunha disposicién mdis precaria,de maneira
que se as correspondentes Leis autonémicas non tefien sensibilidade abondo verbo desta materia
(e existen exemplos que ilustran que a sensibilidade dos lexisladores territoriais en relacién coa
autonomia local non sempre é a m4is desexable) moi ben poderifa converterse a autonomia local,
polo que respecta alomenos a esta materia, nun instituto esvaido e s6 aparentemente respectado.

VI. REFLEXIONS FINAIS

0 longo das lifias precedentes vimos de observar como a Sentencia constitucional ndmero
214/1989, do 21 de Decembro supuxo unha alteracién substancial da orde de prelacién de normas
aplicables 4 organizacién e 6 funcionamento das Entidades locais con autonomia constitucional-
mente garantida, pois 6 declarar inconstitucionais unha serie de artigos e incisos da Lei bédsica
estatal do 2 de Abril de 1985 reforzou diafanamente o poder das Comunidades Auténomas en
detrimento da potestade autoorganizatoria das Entidades locais. Para o reforzamento da posi-
cién dos Entes autonémicos recorreuse, como se leva advertido, 4 aplicacién do esquema lexisla-
cién bésica estatal-lexislacién de desenvolvemento das Comunidades Auténomas. Esquema que
de seu € operativo e eficaz para a vertebracién de poderes do Estado e das Comunidades Auténo-
mas noutras materias ou sectores da accién publica, pero que aplicado 4 materia analizada des-
naturaliza considerablemente un dos elementos inescindibles da autonomia local constitucional-
mente garantida: a potestade autoorganizatoria.
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A Sentencia Constitucional do 21 de Decembro de 1989 modifica —na nosa opinién— a atinada
solucién que arbitrou o lexislador estatal na LRBRL co xogo dos artigos 5, 20 e 32; e con esta
alteracién as posibilidades reais (non as formais ou as imaxinables) dunha xestién auténoma dos
intereses propios das entidades locais (concellos, provincias e illas) que sexa respectuosa cos
principios constitucionais, entre os cales ocupa un lugar preeminente o da autonomia, recértanse
ata limites excesivos que son incompatibles coa necesaria autoorganizacién dos Entes.

E evidente que as Comunidades Auténomas deben de establecer regulaciéns sobre réxime
local para que as competencias que o bloque da constitucionalidade lles conferiu desenvélvanse
eficazmente. Pero esta potenciacién do rol das normaciéns autonémicas ten o seu campo mais
propio noutro tipo de Entidades locais distintas 6s concellos, provincias ou illas; Entidades locais
4s que a mesma Sentencia constitucional recofiece un forte grao de “interiorizacién” autonémica
e que, por tanto, sobre elas cabe unha meirande disponibilidade das Comunidades Auténomas a
prol do seu recofiecemento, dotacién competencial e estructura. Todo iso, certamente, sen prexui-
zo do desenvolvemento doutras atribuciéns que tefian con respecto 4s outras Entidades con auto-
nomia constitucionalmente garantida (concellos, provincias e illas). Por iso seria desexable que a
potestade autoorganizatoria de concellos, provincias e illas quedara menos limitada.

Noutra orde de consideraciéns, é salientable que no propio Tribunal Constitucional pronun-
cidronse voces sobre o perigo que a potestade autoorganizatoria corre coa solucién vertida na
Sentencia. Pero o voto discrepante sé atende 6s concellos, non estende, xa que logo, as sias argu-
mentaci6éns &s provincias ou illas; Entidades, estas tltimas, con idéntica proteccién constitucio-
nal c6s concellos, féra de que a Entidade provincial tefia pouca virtualidade operativa nalgunhas
Comunidades Auténomas —como sucede en Canarias— ou que non tefia un enraizamento paran-
gonable 6 dos concellos ou 6 do outro tipo de Entes locais —como acontece en Cataluna-. Con todo
é ilustrativo este voto discrepante da dificultade que a materia ten e dos problemas que produce
o dictame. Posto que por riba de afirmaciéns puramente formais (como dicir que en todo caso a
lexislacién autonémica deberd de respecta-la autonomia local) de seguro que o papel asignado &
potestade autoorganizatoria das Entidades locais é insuficiente. Non vale dicir, por outra banda,
que en certa medida a solucién da Sentencia é congruente coa pasividade que ata agora amosa-
ron as Entidades locais que non aprobaron moitos Regulamentos de esta clase; habida conta que
ata datas recentes as Entidades locais tifian unha nula autonomia, carecian duns mecanismos de
defensa das stas competencias fronte 4s constantes invasiéns do Estado e sobre elas exercianse
unhas rixidas técnicas de tutela, o que facia que as mesmas fosen uns “simples instrumentos do
Estado” (SOSA WAGNER)®. En cambio, o ordenamento vixente, coa Constitucién como cabeza e
guieiro do mesmo, non pode permitir se mantefian formulaciéns da mesma natureza. Cémpre
unha autonomia local efectiva para a cal a autoorganizacién é un elemento consubstancial.
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NOTAS:

1) BOE ntm. 10. Suplemento de 11 de xaneiro de 1990. Vid. tamén o BOE ntm. 37 de 12 de Febreiro de 1990 no que se
publica o Auto dictado polo Tribunal Constitucional o 16 de xaneiro de 1990, para aclarar a sentencia 214/1989, resolu-
toria dos recuros 610, 613, 617 e 619/1985.

2) Este precepto di: "Las Comunidades Auténomas podrdn asumir competencias en las siguientes materias: 1° organizacién
de sus instituciones de autogobierno (...)". .

3) Se ben non se pode comparar —como é obvio— a autonomia politica das Comunidades Autonomas ca autonomia das Enti-
dades Locais, xa que ambas son cualitativamente diferentes.

4) “La potestad local de autoorganizacién: contenido y limites”, en Tratado de Derecho Municipal I, Madrid, 1988, p. 739.

5) Vid. L. PAREJO ALFONSO, Garantia institucional y autonomias locales, Madrid, 1981, p. 116, También, M. SANCHEZ
MORON, La autonomia local. Antecedentes histdricos y significado constitucional, Madrid, 1990, pp. 161 y ss.

6) Cfr. M. SANCHEZ MORON, op. cit., pp. 174-178; e A. TORRES DEL MORAL, Principios de Derecho Constitucional
Espariol 2, Madrid, 1988, pp. 338 y 339.

T)8STC. 3 e 32/1981, de 2 de fefreiro e 28 de xullo, respectivamente.

8) L. PAREJO ALFONSO-J. A. SANTAMARIA PASTOR, Informe solicitado por el Gobierno de Canarias con motivo de la
elaboracién de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas de Canarias, Instituto de Estudios de Admi-
nistracién Local (inédito), Madrid-Santa Cruz de Tenerife, 1984, p. 12.

9) Vid., e titulo exemplificativo, artigos 1, 1; 14; 23; 103; 138, etc.
10) Cfr. I. DE OTTO Y PARDO, Estudios sobre D. Estatal y Autonémico, Madrid, 1986, p. 108; e F. TOMAS e VALIENTE, E!

reparto constitucional en la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Madrid, 1988, pp. 108 e ss. Tamén as SSTC de
28 de xullo de 1981 e de 7 de abril de 1983, entre outras moitas.

11) Vid. J. DOMINGUEZ-ALCAHUD Y MONGE, “Tipologia de los Entes locales”, en Organizacion Territorial del Estado
(Administracién local), Madrid, 1985, pp. 78-83.

12) No mesmo sentido G. FERNANDEZ FARRERES, op. cit., p. 745, para quen a premisa de que parte a LRBRL "no es
desacertada’, xa que se se ten en conta "que constitucionalmente no se ha querido “entregar” definitivamente e en exclu-
siva o "réxime local” s comunidades Auténomas, e dada a singularidade mesma da materia —organizacién e funciona-
mento das Entidades Locais dotadas de Autonomia.

13) Asf afirmabao R. MARTIN MATEO en "El gobierno municipal’, REALA, ntm. 227, 1985 p. 427,
14) G. FERNANDEZ FARRERES, op. cit., p. 752.
15) Vid. F. SOSA WAGNER, “Los Principios del nuevo Régimen Local”, en Tratado de Derecho Municipal 1, ob. cit., p. 102.

16) A. JIMENEZ-BLANCO CARRILLO DE ALBORNOZ, Doctrina Constitucional sobre Régimen Local. La Sentencia
2141989, de 21 de diciembre, del Tribunal Constitucional, sobre la Ley de Bases de Régimen Local, Granada, 1990, p.
31.

17) Op. cit., p. 41.
18) Op. cit., p. 53.

19) Aprobouse e ratificouse por Espafia o 20 de xaneiro de 1988 (BOE de 24 de Febreiro de 1989) e entrou en vigor 0 1 de
Marzal de 1989.

20) O sublifiado é noso.

21) O noso xuizo, os argumentos expostos no voto particular discrepante da Sentencia 214/1989, de 21 de decembro do
Maxistrado Don Eugenio DIAZ EIMIL son tamén aplicables 4s Entidades provinciais e insulares, pois a autonomia das
provincias e illas ten a mesma proteccién constitucional ca dos concellos. Este voto di: "Mi discrepancia con la Sentencia
aprobada por la mayoria del Pleno se produce en relacién con la inconstitucionalidad parcial de los artfeulos 20.1c) y
20.2, declarada en los apartados c) y d) del niimero primero del fallo y se fundamenta en las siguientes razones: El mode-
lo de organizacién municipal que disefia la Constitucién impide reconocer a las Comunidades Auténomas, en ésta mate-
ria, competencias que no sean estrictamente residuales, pues asi lo impone el respeto a la autonomia municipal, consa-
grada en el art. 140. Dicho modelo constitucional resulta del equilibrado Jjuego de tres dmbitos normativos distintos
cuyos efectos reciprocamente limitados determinan que, en su configuracién deben distinguirse tres diferentes niveles de
organizacién municipal, cuyo correcto orden descendente es, a mi juicio, el siguiente:

1. Organizacién basica, comin a todos los Municipios, que corresponde estahlecer al Estado en ejercicio de la competen-
cia que le atribuye el articulo 149.1.18 de la Constitucién.

2. Organizacién complementaria, que corresponde a los propios Municipios en ejercicios de su autonomia, en cuyo niicleo
esencial se incluye el poder de autoorganizacién, y

3. Organizacién municipal complementaria de la anterior, que corresponde a las Comunidades Auténomas en virtud del
art. 148.1.2 de la Constitucién y de sus respectivos Estatutos, cuyas normas de atribucién de competencias en materia de
régimen local deben siempre entenderse, al igual que las del Estado, sometidas al limite que se deriva de la autonomia
municipal,

Los arts. 20.1c) y 20.2 de la ley impugnada guardan fiel conformidad con ese modelo constitucional, no siendo a mi juicio,
aceptable afirmar que tales preceptos legales basicos desplazan indebidamente la competencia autonémica sobre la orga-
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nizacién municipal a un plano distinto del que constitucionalmente le corresponde, eliminando la posibilidad de todo
espacio normativo para la legislacion de desarrollo autonémico en ésta materia, puesto que la naturaleza supletoria y
residual de esa competencia autonémica viene necesariamente determinada por la garantia de la autonomia municipal,
la cual exige de manera insoslayable que las Comunidades Auténomas no puedan cubrir mas espacio organizativo muni-
cipal complementario que aquel gue el Municipio no haya complementado. Por lo tante, los citados preceptos legales
sitiian la competencia autonémica en materia de organizacién de los Municipios en el lugar que constitucionalmente le
corresponde. Mantener la tesis contraria de que las Comunidades Auténomas tienen una competencia de organizacién
municipal complementaria que se interpone entre la organizacién bésica establecida por el legislador estatal y la organi-
zacién complementaria que a los Municipios corresponde en virtud de su autonomia es tanto como reconocer una especie
de competencia basica de segundo grado que, aparte de incurrir en la contradiccién conceptual de compatibilizar lo basi-
¢o con lo complementario, altera sustancialmente el modelo constitucional de organizacién municipal en la medida en
que admite la posibilidad de que el poder complementario de autoorganizacién de los Municipios encuentre limites mas
alla del marco basico establecido por el legislador estatal, que es el inico que tiene competencia para establecerlo.

Por consiguiente, estimo que el ar. 20.1c) en cuanto seiala a la legislacion bésica del Estado como el inico limite a la
competencia municipal de autoorganizacién y el art. 20.2, en la medida que limita la competencia al espacio de organiza-
cién complementaria no cubierto por los reglamentos orgénicos de los Municipios conjugan de forma intachable el orden
Constitucional de distribucién de competencias con la garantia institucional de la autonomia de los Municipios. Ello me
conduce a entender que dichos preceptos legales son, en su totalidad, constitucionales, cualidad que no extiendo al arti-
culo 32.2, puesto que considero que seria muy discutible reconocer a la provincia el mismo nivel de autonomia que el
Municipio, garantizado en el articulo 140.1 de la Constitucién. Tal es mi opinién que expongo, sin perjuicio del acata-
miento y aceptacién que me merece la decision de la mayoria”.

22) O mesmo é salientado no Auto aclaratorio dictado polo Tribunal Constitucional o 16 de xaneiro de 1990, cando di: '(...)
con lo que resulta patente que el Tribunal ha considerado que la potestad municipal de autoorganizacién ha de observar
en todo caso, lo dispuesto en las normas bésicas estatales y las autondmicas de desarrollo, y que éstas, no pueden en nin-
giin momento desconocer o invadir el espacio dedicado a la autoorganizacién municipal”.

23) No sistema xermano as Corporaciéns Locais poden interpor un recurso contra calquera Lei emanada da Federacién o dos
Estados Membros (Lédnder) que vulnere a autonomia local, conforme co artigo 91 da Lei do Tribunal Constitucional Fede-
ral. Pola contra, no ordenamento espafol a tinica posibilidade que tefien as corporaciéns Locais é a que establece o artigo
119 LRBRL, segundo o cal a Comisién Nacional de Administracién do Estado e a Administracién —"puede solicitar” 6s
drganos constitucionalmente lexitimados a impugnacién que puderan ser lesivas para a autonomia que garantiza a
Norma Fundamental.

24) P, ESCRIBANO COLLADO, “La Autonomia Local en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, en Organizacién
Territorial del Estado (Administracién Local), vol. 11, ob. cit., p. 1005.

25) efr. L. PAREJO ALFONSO, Estado social y Administracién Puablica. Los postulados constitucionales de la reforma admi-
nistrativa, Madrid, 1983, p. 190.

26) Noutros ordenamentos (alemdn), si existe unha interiorizacién dos Entes Locdis, 7 consecuentemente, a potestade auto-
organizadora estd méis rixidamente limitada polo "Land" (Vid. F. SOSA WAGNER "la Autonomia Local’, en REALA,
ntim. 240, 1988 pp. 1630 e 1631; e L. PAREJO ALFONSO, "Derecho Bdsico de la Administracién Local”, Barcelona,
1988, pp. 221 e ss.)

27) Derecho Bésico de la Administracién Local, op. cit., pp. 112-120.
28) L. PAREJO ALFONSOQ, Derecho Bdsico de la Administreidn Local, cit., p. 119.

29) E tradicional a clasificacién ca doutrina cientifica fai dos Regulamentos pola sia relacién ca Lei, segundo o cal existen
Regulamentos "extra legem" (0s Regulamentos, independentes), secundenm legem (o0s executivos que desenvolven e exe-
cutan a Lei), e contra Legem (o0s de necesidade, que se dictan para facer fronte a unha circunstancia excepcional). Pois
ben, os Regulamentos Executivos ou secundenm Legem son os mdis condicionados pola lei, e, daquela, os que menos
manobrabilidade deixan 4 Administracién Publica. Pero, paradoxalmente, son os Regulamentos de Organizacién os que
deixan marxe maior para operar 4 Administracién, a cal pode configurarse a sia extructura organizativa interna. O
maior medio de operatividade fundaméntase en que estes Regulamentos esgoten os seus efectos dentro do propio eido da
Administracién (operen "ad intra"), e son os Regulamentos de Organizacién os tipicos regulamentos independentes (STS,
11 de Abril de 1981) vid. R. PARADA VAZQUEZ, "Derecho Administrativo” 1* Parte General, 2* ed. Madrid, 1990, pp. 58
e 59; e E. GARCIA DE ENTERRIA-T.R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho Administrativo I, 4® ed.
Madrid, 1983. pp. 213-215). Esto lévanos o que 6 ser o eido organizativo o que maior autonomia permite & Administra-
cién resulta contraproducente limitar tanto (lexislacién bésica-lexislacion complementaria autonémica) a potestade auto-
organizatoria das Entidades Locdis, xa que os criterios basicos o uniformes estdn explicados dabondo na normativa bési-
ca estatal.

30) Manual de Derecho Local, Madrid, 1987, p. 46.

115






Problemas de interpretacion da lei de
costas desde a perspectiva xudicial

José Maria Gémez y Diaz Castroverde*

I. INTRODUCCION.

Parece evidente, cando se parte dun titulo de relatorio como o que asumin, que a Lei 22/88 do
28 de Xullo, de Costas, amésase, cando menos nalgin particular, escura e, polo tanto, necesitada
de interpretacién. Mdis exacto seria aludir, sen embargo e a pesar do titulo, 4 necesidade ou
posibilidade de examinar dende a dptica de quen desempefa funciéns xurisdiccionais, aqueles
particulares que maior interese poidan presentar no exercicio destas ou que acusen maior inci-
dencia nas mesmas porque, malia se amosar aparentemente como unha regulacién sectorial, que
dudbida cabe que poucos instrumentos normativos inflien tanto como a Lei de Costas nos dereitos
dos particulares, situaciéns ou instituciéns xuridicas, configurando asi un marco xuridico que
xustifica este estudio 6 que se vifieron sumar a STC 149/91, do 4 de Xullo, referente 4 constitu-
cionalidade da Lei, e a Sentencia do propio Tribunal Constitucional do 17 de Qutubro, tamén do
presente ano, resolutoria dos conflictos positivos de competencia promovides por diversas Comu-
nidades Auténomas fronte 6 Real Decreto 1741/1989, do 1 de Decembro, polo que se aproba o
Regulamento Xeral para o desenvolvemento e execucién da Lei de Costas. Convén advertir para
os efectos desta exposicién que, segundo sublifia o fundamento xuridico primeiro da tltima sen-
tencia citada, os aspectos resoltos nesta, en canto o Regulamento sexa simple desenvolvemento
ou reiteracién da Lei, res6lvense por remisién 4 Sentencia 149/91, ddndose por reproducidos os
argumentos vertidos naquela, o que deberé de ser tomado en conta neste momento sempre que,
en tales aspectos, se cite a Sentencia do 4 de Xullo.

Polo demais, e en termos xerais, non estd de mdis deixar constancia que algunha das cues-
tiéns que no mundo do Dereito hoxe parécennos claras abondo, hai pouco tempo ainda non o
eran, e polo tanto, con maior razén, o mesmo pode agardarse dalgunhas ou tédalas cuestiéns que
abordaremos a continuacién. Serd en definitiva a Xurisprudencia do Tribunal Supremo a que, co
paseo do tempo (tres anos de vixencia da Lei son un perfodo exiguo 6 respecto) as precise de xeito
concluinte.

II. A CRISE DAS TITULARIDADES PRIVADAS.

Féra do debate que na Lei de Costas poida xurdir arredor doutros extremos esenciais como
poida se-lo xogo da distribucién constitucional de competencias, no fondo de t6dolos problemas

* Maxistrado da Sala do Contenciose-Administrativo do Tribunal Superior deXusticia de Galicia
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subxace, unha vez mdis a tensién entre a propiedade publica e a propiedade privada, entre a
expansion daquela e a supresién ou limitaciéns desta. Como de todos é cofiecido, tal tensién
pédese entender de novo cufio e reducida s tltimos trinta anos, pois non é ata que se recofiecen
as enormes plusvalias e espectativas econdmicas dos terreos situados 4 beira do mar ou nas pro-
ximidades desta, cando xurde a necesidade de prover unha regulacién legal que evite a total des-
truccién ou degradacién do demanio maritimo.

Quizais non sexa demasiado tarde en todo o litoral do Estado, quizais realmente o sexa, e a
opcién a prol de calquera medio que non sexa o estricta e absolutamente expropiatorio non poida
impedi-la total consumacién e consolidacién do fenémeno destructivo.

Agora ben, por respectable e desexable que sexa o mantemento do dominio piiblico, non se
pode esquecer que a pretendida recuperacién ha facerse na maior parte dos casos a custa dos
dereitos de grande nimero de particulares, o titulo dos cales, de ningtin xeito clandestino, ampa4-
rase ben no marco normativo anterior, ben en instituciéns, como o Rexistro da Propiedade, preci-
samente preordenadas 4 garantia e publicidade dos dereitos. A primeira cuestién que xurde,
pois, e ela constitie un bo punto de comezo nesta exposicidn, é a que se refire 4 sorte dos dereitos
dos particulares a partir da entrada en vigor da Lei 22/1988, do 28 de Xullo, de Costas. Nin que
dicir ten que na propia Lei serfan perfectamente distinguibles dous marcos normativos diferen-
tes segundo proceda ou non a aplicacién da normativa transitoria.

Os fins anunciados haberan de servir polo tanto, e prescindindo de presentaciéns de carécter
dogmatico, os tratamentos que a Lei recolle referidos 4 expansién da zona maritimo terrestre e
praias; a situacién dos enclaves privados; os efectos do deslindamento administrativo e algunhas
cuestiéns que atinxen 6 réxime de proteccién do dominio piblico, a articulacién de competencias,
medios de execucién forzosa e pagamento de cdnones ou taxas.

A.A ZONA MARITIMO TERRESTRE

Trétase dun dos aspectos que xa antes da entrada en vigor da Lei suscitaron inquietude, a
sta virtualidade pode crear certos problemas na praxe xudicial. Como é cofiecido, o artigo 3 da
Lei 22/88, 6 resena-los bens do dominio publico maritimo-terrestre, alude en primeiro lugar 4
beiramar e 4 ribeira das rias, incluindo a zona maritimo-terrestre ou espacio comprendido entre
a lifia de baixamar devalado ou médxima viva equinoccial e o limite ata onde alcanzan as ondas
nos maiores temporais cofiecidos ou, cando o supere, o da lifia de preamar méxima viva equinoc-
cial.

Este concepto, que sofreu o reproche de inconstitucionalidade na doutrina e foi obxecto de
exame 6 respecto na Sentencia 149/91, en canto se apartaba non sé dos precedentes histéricos
mdis remotos, senén do mdis préximo da Lei de Costas de 1969 o criterio da cal, neste punto,
situdbase nos meirandes temporais ordinarios, aténdose asf a unha nota de periodicidade que
non estaria presente no precepto examinado, suscita algins problemas, sendo oportuna neste
momento a sia andlise.

A ampliacién da ZMT méis espectacular, e, 4 siia vez, a que dende o punto de vista da pre-
sente exposicién pode xerar maior interese, € a que se refire 4 extensién daquela a onde “alcan-
zan as ondas nos maiores temporais cofiecidos”, salvo que a supere o da lifia de preamar maxima
viva equinoccial. Tal variacién, que dende un punto de vista xa tépico na nosa Comunidade Auté-
noma poderia significa-la demanializacién de grande parte da localidade de A Guarda ou de
parte da zona comprendida entre a praia de Riazor e a ria Juana de Vega en A Coruiia, foi consi-
derada perfectamente axustada 4 CE pola STC 149/91 afnda recofiecendo que o criterio adoece
de “certa imprecisién” (fundamento xuridico segundo), remitindo o problema da transformacién
en demanio maritimo de propiedades privadas que ata a vixencia da Lei 22/88 non o eran 6 réxi-
me xeral das Disposiciéns Transitorias desta Lei. En calquera caso, tamén sublifia o TC a dificul-
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tade que entrafiaban os criterios ata entén manexados polas Lei de Portos de 1880 e 1928 ou a
Lei de Costas de 1969.

Pola sta parte, o Regulamento para desenvolvemento e execucién da Lei de Costas, tras
reproducir no seu artigo 3 o concepto de ZMT, xa recollido pola Lei de Costas pretende facilita-la
siia determinacién valéndose de dous criterios (artigo 4): o0 emprego de referencias comprobadas
de que se dispofia e a exclusién de ondas de orixe sismica ou de resonancia a presentacién das
cales non se produza de forma secuencial.

Tratase, en consecuencia, e 4 hora de atender 4 aplicacién xudicial que eventualmente se
deberé de facer dos preceptos mencionados, dun problema de proba, coas dificultades inherentes
6 mesmo, aspecto que igualmente afectard 4 Administracién 6 tempo de fixa-los correspondentes
limites.

En efecto, asi como en principio o establecemento da lifia de preamar maxima viva equinoc-
cial non ha suscitar problemas, a determinacién do “limite onde alcanzan as ondas nos maiores
temporais conecidos” produce, a pesar dos criterios do Regulamento, algunhas dibidas que pare-
ce cémpre resolver. Dunha banda, a expresi6n literal tanto dos preceptos legal coma regulamen-
tario e, moi concretamente, a alusién no artigo 4.b) deste dltimo 4 exclusién das ondas de orixe
sfsmica ou de resonancia que non se presenten secuencialmente suscita unha dibida inicial que
atinxe a se dalgin xeito non se pretende algunha periodicidade nos procesos naturais xa que,
noutro caso, pareceria méais axeitado que os textos normativos fixesen referencia ¢ limite onde
alcanzasen ou, noutro caso, onde alcanzaron as ondas nos maiores temporais cofiecidos. Como
quiera que a vontade do lexislador de amplia-la ZMT é incuestionable, a cuestién redicese a
determinar nos respectivos puntos da zona cal foi o limite mdximo acadado nalgiin momento
polas ondas, evidentemente a consecuencia dun temporal. O problema complicase (e de ai que
quizais a sta solucién conduza na préctica a resultados esaxerados) se se ten en conta que a refe-
rencia normativa se proxecta 6 pasado e é un feito notorio que grande parte das actuaciéns —ade-
cuadas a dereito ou ilegais— levadas a cabo nos dltimos anos e outras executadas en forma xa de
paseos maritimos ou muros de contencién, trouxeron como consecuencia que por grande que sexa
a forza dun temporal, e considerable o alcance das siias ondas, sexa xa inviable o que estas poi-
dan acada-los limites que, no pasado, un ou varios temporais conseguisen.

Nun segundo termo ha considerarse complexo o criterio seguido polo Regulamento alusivo &s
“referencias comprobadas”. Se ben non ha se-la proba testifical o tinico medio de vir en cofiece-
mento os limites alcanzados no seu momento pola ondada, ha salientarse, por unha banda, a difi-
cultade de que os datos que se poidan extraer de arquivos municipais, organismos portuarios ou
medios de comunicaci6n, poidan ser axeitadamente concretados na realidade fisica actual, ante a
moi posible carencia de medios técnicos que posibilitasen naquel momento a medicién exacta do
limite méximo e, por outra, a necesidade de que os elementos de referencia —parece que o0s
medios directos de cofiecemento se presumen sumamente escasos— resulten comprobados, o que
en definitiva residenciar4 en grande parte dos casos a fixacién do limite na proba testifical, non s6
directa senén de referencia, o criterio da cal, tanto no presente caso coma noutros que se poden
suscitar en expedientes administrativos ou procedementos xudiciais, a pesar das garantfas de
préctica existentes, non se pode considerar, en modo ningtn, decisivo. Quizais por iso, a virtuali-
dade que o novo limite da ZMT vaia ter na recuperacién do dominio ptiblico, vaia ser exigua.

Hai que mencionar, para rematar este apartado que tamén se operou unha modificacién no
concepto de praia, amplidndoo 4 formacién desta mediante factores alleos 4 formacién do mar,
coma o vento mareiro ou outras causas naturais ou artificiais, previsién esta iltima necesaria, 6
precisarse de regulacién axeitada para o elemento resultante s actuaciéns da Administracién
encamifiadas 4 rexeneracién de areais ou dunas nas praias, desaparecidos como consecuencia da
actividade edificatoria ou a dedicacién a usos turisticos inadecuados ou incontrolados. En cam-
bio, idénticos problemas probatorios és anteriores poden extraerse da ampliacién do concepto de
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marisma 6s terreos que se asolagan pola filtracién da auga, sen prexuizo de engadir, neste caso a
conclusién 4 que poden conduci-las circunstancias concorrentes no subsolo.

B. OS ENCLAVES PRIVADOS

Tanto as propiedades privadas que en virtude do criterio anterior tefian de pasar a conforma-
lo dominio puiblico tralo deslindamento —Disposicién Transitoria Primeira 4— como o recofiece-
mento de enclaves privados (antes da Lei 22/88) —Disposicién Transitoria Primeira 1— suscita
algunhas diibidas das que cémpre un exame.

A orixe do problema reséfiao con claridade a Exposicién de Motivos de Lei de 1988, 6 indicar
que “se produciu ademais con demasiada frecuencia a desnaturalizacién de porciéns do dominio
publico litoral non sé porque se recofieceu a propiedade particular, senén tamén pola privatiza-
cién de feito que supuxo o outorgamento de determinadas concesiéns... co resultado de que certas
extensidns da beiramar quedaron inxustificadamente substraidas 6 disfrute da colectividade.”

A causa préxima de tal estado de cousas é un fenémeno de corte estrictamente social ligado
non s6 6 uso industrial, senén tamén 6 interese turistico da costa, 6 que vai directamente conec-
tado un forte desexo urbanizador e edificatorio. Non parece esaxerado afirmar —os exemplos
estdn na mente de todos— que a partir da década dos sesenta se inicia unha febril actividade,
sexa por empresas ou particulares, tendente a situar no mercado apartamentos, pisos, chalés,
refuxios de fin de semana ou simplemente leiras que permitan a construccién dun galpén arredor
do cal “disfrutar” das vantaxes da costa. Unha e outra situacién han de se relacionar de contado
coas posibilidades turisticas daquela, directamente establecidas 4 sda vez respecto dos factores
meteoroléxicos (de af que, en termos xerais, a degradacién sexa menor nas costas do Norte).

Pois ben, tales actividades, unhas veces amparadas en instrumentos xuridicos de cobertura,
outras veces clandestinas, debuxaron un panorama contemplado pola Constitucién no seu artigo
132.2 e pola Lei de Costas de 1988. O seu artigo 9.1 dispén que “non poderdn existir terreos de
propiedade distinta da demanial do Estado en ningunha das pertenzas do dominio ptblico mari-
timo-terrestre, nin ainda no suposto de terreos gaiiados 6 mar ou desecados na sia beira”, precep-
to que se ha relacionar co artigo 8 en canto dispén a carencia de valor obstativo fronte 6 dominio
publico das detenciéns privadas, por prolongadas que sexan e afnda que aparezan amparadas
polos asentos do Rexistro da Propiedade. Debe recordarse, verbo destes preceptos, que a STC
149/91 entendeu que, en canto simples disposiciéns xerais e abstractas non eran contrarias 4
Constitucién, 6 non negaren propiamente a existencia de dereitos adquiridos e deferir 6 réxime
das Disposiciéns Transitorias a sorte das detenciéns amparadas por titulo lexitimo.

Os precedentes lexislativos —singularmente a Lei de Portos de 1928 (artigos 1, 7, 8, 9, 11, 48
e 54)- potenciaron que a Xurisprudencia do Tribunal Supremo participase tanto da tendencia
privativista como da garante da demanializacion. Asf as sentencias do 20/11/59 ou 18/6/65 reco-
fieceron, deixando a salvo certas servidumes, a extensién da propiedade privada ata o mar, sendo
de signo contrario outras da mesma época (por exemplo a do 2 de Xaneiro de 1960) que mantifian
fronte 4 documentacién dos particulares as determinaciéns da Lei de Portos sobre o cardcter de
dominio publico da zona maritimo-terrestre. Na nosa Comunidade Auténoma, é paradigmética
a Sentencia do 2 de Febreiro de 1974, relativa 4 praia de Santa Cristina (Oleiros), o pronuncia-
mento foi a favor do dereito dos particulares con fundamento (artigo 38 da Lei Hipotecaria) na
que a presuncién posesoria derivada da inscricién no Rexistro da Propiedade impide a reivindica-
cién administrativa, Pola contra, a sentencia do 23 de Abril de 1976 prontinciase a prol da Admi-
nistracién 6 sinalar que a presuncién do artigo 38 da Lei Hipotecaria é “iuris tantum” e polo
tanto destruible cando se probe a existencia dunha realidade extra ¢ Rexistro da Propiedade,
contraria. En definitiva, se algunha conclusién de carécter xeral se pode extraer seria a favora-
ble resolucién 6 particular (agés no caso da praia de Santa Cristina) no caso de que a sia adqui-
sici6n traia causa de data anterior 4 promulgacién da Lei de Portos de 1880.
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A entrada en vigor da Constitucién de 1978, en atencién 6 disposto no seu artigo 132.2 e, na
actualidade, o texto de Lei 22/88, deixan a polémica definitivamente resolta; pero xeran outra 6
ser preciso prover 6 novo réxime das situciéns antes de dominio privado que, consonte o novo
réxime normativo resultasen, indiscutiblemente, de dominio piblico.

Como antes sinalaba, o Tribunal Constitucional, na andlise dos artigos da Lei de Costas que
afrontan o problema, despraza a sia solucién 6 réxime das Disposiciéns Transitorias. O seu
exame permite conecta-lo problema dos enclaves privados sobre terreos que antes da Lei eran xa
de dominio piblico cos que, sendo de propiedade privada anteriormente, mercé 6s mecanismos
da Lei, algin dos cales examinamos anteriormente, resultan agora de dominio publico.

Temos, pois, ddas clases de terreos que, sendo propiedade privada, por imperativo do réxime
normativo descrito, van transformarse en propiedade piblica: dunha banda, aqueles que, a xeito
de enclave, recofiecéranse como tal por sentencia xudicial ou contaban con titulo lexitimo verbo
diso; doutra, aqueles terreos que, pola nova extensién que se outorga 6 dominio ptiblico maritimo
haberén de se transformar nesta categoria, desapoderando consecuentemente 6s actuales titula-
res.

Esta transformacién suscita algunhas cuestiéns comuns 6s casos de anterior recofiecemento
de titularidade privada recofecida por sentencia xudicial firme e terreos privados reconecidos
coma ptiblicos tralo deslindamento. A primeira, mais importante e que mdis polémica xerou, é a
relativa 4 indemnizacién que, no seu caso, sexa procedente. A STC 149/91 deixou claro que non
se trata propiamente dun proceso confiscatorio, senén que nos termos da Disposicién Transitoria
primeira da Lei, tal transformacién consiste nun xenuino procedemento expropiatorio no que o
prezo xusto ven constituido pola posibilidade de obte-lo réxime concesional por un perfodo maxi-
mo de sesenta anos, sen contrapartida de canon ningin.

A transformacién do dereito de propiedade en dereito de uso e aproveitamento non a outor-
gou a Lei propiamente “ex lege”, senén mediante un acto administrativo interposto, xerado a
partir da solicitude do interesado no prazo dun ano dende a entrada en vigor da Lei. Esta non
indicaba os efectos dimanantes da non solicitude, parecendo deducirse do texto literal da Dispo-
sicion Transitoria estudiada que, no caso de non se efectuar aquela, o interesado perderia non s6
o dereito de propiedade, senén incluso o dereito 6 uso e aproveitamento no xeito previsto. Sen
embargo, un factor de confusién engddese polo Regulamento; a Disposicién Transitoria primeira
deste, in fine, indica que transcorrido o prazo de referencia sen que se solicitase a concesién, a
mesma outorgarase de oficio polo Ministerio de Obras Publicas e Urbanismo (actualmente
MOPT), salvo renuncia expresa do interesado.

O meu xuizo, con tal formulacién conséguese xustamente a inversién do que se poderia dedu-
cir do texto da Lei xa que, se o tinico efecto previsto nesta é o outorgamento da concesién, pero
éste, salvo renuncia do interesado, ha concederse de oficio pola Administracién, certamente pare-
ce que o particular afectado ningunha conducta debe de seguir, producindose os efectos da Lei
mailo Regulamento exclusivamente, mercé 4 sua pasividade.

A cuesti6n, que poderfa non ter importancia préctica, adquirea dende o momento en que o
Tribunal Constitucional 6 examina-la constitucionalidade da Disposicién Transitoria Primeira
(fundamento xuridico octavo, apartado B da sentencia 149/91) logo de se facer eco da fluctuante
Xurisprudencia da Sala Primeira do Tribunal Supremo 6 que se fixo referencia, copia de igual
disputa doutrinal, entendeu en relacién co apartado primeiro da Disposicién Transitoria Primei-
ra que se trata dunha moi singular forma de expropiacién, na que, sen embargo, non cabe falar
de inexistencia de indemnizacién, xa que o que a Lei configurou inicialemte como dereito de
opcién, o Regulamento completou posteriormente como unha decisién expropiatoria na que a Lei
fixa o “cuantum” indemnizatorio, situando desta forma a constitucionalidade do sistema, exclusi-
vamente no aspecto de suficiencia da indemnizacién, o “proporcional equilibrio” da cal virfa dado
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en termos da STC 166/1986 pola relacién entre a natureza da titularidade antes ostentada e o
dereito de ocupacién e aproveitamento durante sesenta anos, sen obriga de aboar canon ningiin.
Asi cerrada a cuestién, por discutible que poidese resultar, ningiin problema xeraria dende a
préctica xudicial; pero o feito de que con invocacién da tutela xudicial efectiva se aluda 4 posibili-
dade de impugnacién do titulo de conversién que, polos afectados, se podera efectuar perante a
xurisdiccién competente, co obxecto de deduci-las cuestiéns que se estimen pertinentes verbo do
mesmo, suscita, 6 meu criterio, o alcance da resolucién xudicial 6 respecto.

Non é cuestionable que os Tribunais chamados a se pronunciar sobre tal cuestién, haberan
de se-los da Orde Contencioso-Administrativo. De af que, cando por razén do artigo 1 da Lei
Xurisdiccional aceptamos que a xurisdiccién contencioso-administrativa “cofiecerd das preten-
siéns que se deduzan en relacion cos actos da Administracién piblica suxeitos 6 Dereito Adminis-
trativo”, xurda a ddbida do limite obxectivo das pretensiéns particulares e do 4mbito decisional
da Administracién e Tribunais da Xurisdiccién porque, en principio, parece obvio que o acto
eventualmente recorrible é, ou ben o que procede 4 transformacién ou conversién do titulo, ou
ben o que o denega en razén 6 descofiecemento de anteriores dereitos dos particulares sobre os
agora bens do demanio maritimo. E, se neste segundo caso é evidente que ningunha indemniza-
cién procederia cuestionar cando se descofiece a propia razén da conversién, no primeiro a con-
formidade a Dereito do acto prodiicese en canto se observe estrictamente o mandato legal a prol
da conversién; e dicir, recofiecemento dos dereitos concesionais durante trinta anos prorrogables
a outros trinta e exclusién de aboar canon ningtn, polo que un eventual proceso contencioso-
administrativo verbo diso non poderia (ou non deberia) recofiecer indemnizacién ou dereitos com-
plementario ningin.,

En realidade, tal posibilidade, rexeitada segundo debe de recofiecerse da STC 149/91, a res-
ponsabilidade dimanante do Estado-lexislador, haberia de se reconducir ¢ réxime de responsabi-
lidade patrimonial da Administracién derivado do artigo 106.2 da Constitucién en relacién cos
artigos 121 a 123 da Lei de Expropiacién Forzosa, 135 a 138 do seu Regulamento e 40 e 41 da Lei
de Réxime Xuridico da Administracién do Estado, con fundamento nun funcionamento normal
dos servicios ptiblicos; pero iso é procedemento completamente féra do estrictamente expropiato-
rio, no que o prezo xusto ha comprende-lo total das partidas indemnizatorias correspondentes 6
afectado. Hai outra posibilidade e quizais tefia cabida dentro da sentencia mencionada, que con-
siste en entender, en cada caso concreto, que se produciu unha relevante privacién das faculta-
des préximas 6 dereito de propiedade, cunha insuficiente contrapartida promovendo as{ cues-
tiéns de inconstitucionalidade.

C. PARTICULARIDADES DO DESLINDAMENTO ADMINISTRATIVO

A delimitacién do dominio piblico maritimo aparece directamente conectada co deslindamen-
to administrativo.

Convén lembrar, sen embargo, que na sta orixe o deslindamento é unha institucién que pro-
cede do dereito privado e dimana dos artigos 384 do C.C. e 2.061 da Lei de Axuizamento Civil,
preceptos conforme 6s que todo propietario ten dereito a delimita-las sdas propiedades, fixando
os seus limites e procedendo seguidamente a facelos patentes mediante fitos ou marcos. Tratase
dun procedemento que, segundo exista ou non oposicién pertence 6 4mbito da xurisdiceién civil,
voluntaria ou contenciosa, segundo os casos.

Unha inflexién do réxime descrito constittea o deslindamento administrativo mercé 6 cal —e
asi dedicese dos artigos 13 a 17 da Lei do Patrimonio do Estado e do 57 a 70 do Regulamento de
Bens das Entidades Locais— tal institucién convértese nunha potestade administrativa mais, o
exercicio da cal permite 4 Administracién, completamente féra da intervencién xudicial, deslin-
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da-los que coide inmobles da siia propiedade, se ben co simple obxecto de concreta-lo seu estado
posesorio, situdndose no exercicio da accién reivindicatoria a definitiva decisién sobre o dominio.

Agora ben, tal esquemético desefio non responde 6 procedente na totalidade dos casos, nos
que o seu exercicio se realice pola Administracién e asi, entre as regulaciéns especificas 6 respec-
to debe de mencionarse, polo que neste momento interesa, o correspondente a delimitacién da
ZMT, procedemento no que a lexislacién de costas de 1988 presenta unha importante novidade,
non tanto no seu tramite que produce o xeral ou ordinario (iniciacién de oficio ou por instancia
dos interesados, suspensién de outorgamento de concesiéns ou autorizaciéns, audiencia de inte-
resados, CC.AA. e Concellos) coma nos efectos da resolucién final.

En efecto, a Lei 22/88, alonx4ndose en tal extremo da simple constatacién posesoria, facilita o
que por este medio se efectiie unha auténtica definicién da propiedade ptblica dos bens deslinda-
dos, e asi o seu artigo 13.1 dispén que “o deslindamento aprobado, 6 constata-la existencia das
caracteristicas fisicas relacionadas nos artigos 3, 4 e 5 declara a posesion e a titularidade domini-
cal a prol do Estado, dando lugar 6 amolloamento e sin que as inscricions no Rexistro da Propie-
dade poidan prevalecer fronte ¢ natureza demanial dos bens deslindados”. E, como queira que “a
resolucién da aprobacién do deslindamento serd titulo abondo para rectificar, no xeito e condi-
ciéns que se determinen regulamentariamente, as situacion xuridicas contradictorias co deslinda-
mento” (paragrafo 2) resulta claro que por esta via indirecta a Administracién ven revestida dun
poder semellante 6 xurisdiccional e as stas decisiéns haberan de ter forza similar 4 das senten-
cias, na medida na que se establece unha excepcién 6 artigo 1 da Lei Hipotecaria canto 4 salva-
garda por Xuices e Tribunais dos asentos do Rexistro, sequera non falten autores que descarten
tal situacién de excepcionalidade no entendemento de que a contradiccién coa inscricién no
Rexistro da Propiedade non se sitia féra do 4mbito xurisdiccional na medida que se ha resolver
nos termos do artigo 40 da Lei Hipotecaria 6 se tratar técnicamente dun suposto de inexactitude
do Rexistro da Propiedade. :

Arredor do sistema de deslindamento configurado pola Lei de Costas sitdase en primeiro
termo a cuestién relativa 4 xurisdiccién competente para o cofiecemento dos efectos dimanantes
daquel. En canto resolucién da Administracién parece (artigo 1 da Lei Xurisdiccional) que habe-
ria que se entender sometida 6s Tribunais contencioso-administrativos; pero a delimitacién nega-
tiva da xurisdiccién que aparece no artigo 2.a) da Lei inclina a que a disputa sobre o dominio
piiblico ou privado deba de ventilarse perante os Xulgados e Tribunais Civis, ben investindo o
exercicio da accién (a postura do demandante corresponderd 6 particular afectado) e baixo un
prazo de prescricién (artigo 14 da Lei de Costas) de cinco anos, notoriamente inferior 6 de quince
anos consignado no artigo 1963 do C.C.. Pola contra os aspectos formais do deslindamento (inter-
vencién dos interesados, audiencia de Administraciéns) poderdn dar lugar 4 impugnacién en via
contenciosa-administrativa, logo do recurso de reposicién do acto que pona fin 6 procedemento de
deslindamento.

En definitiva tratase —sempre 6 meu xufzo— dun sistema similar 6 que xa lucia no artigo 10.9
da Lei 55/80 do 11 de novembro de Montes Vecifiais en Man Comuin, que atribuiu as cuestiéns
relativas ¢ dominio e demais dereitos reais sobre estes montes 4 Xurisdiccién Ordinaria, logo de
indicar no seu apartado 8 a posibilidade do recurso perante a xurisdiccion contencioso-adminis-
trativa das resoluciéns do Xurado (artigo 12 da Lei autonémica 13/1989 do 10 de outubro). Por
certo que a Lei estatal mencionada xa apuntaba no seu artigo 12 a prevalencia da clasificacién
sobre as circunstancias do rexistro do monte sequera, a diferencia da Lei 292/88, déixase a salvo o
que a inscricién se practicase por sentencia xudicial, o que non se encontra presente no novo
réxime da lexislacién de costas.

Polo demais, un conflicto interesante pode presentarse precisamente nos casos nos que o des-
lindamento afecte a terreos previamente clasificados como vecifiais en man comin, suposto per-
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fectamente posible na nosa Comunidade Auténoma. Neste caso, a situacién non se pode recondu-
cir 4 equivalencia de resoluciéns precedentes de organos da Administracién a resolver mediante
a aplicacién do principio de Lei posterior, senén que habers de se outorgar prevalencia —partin-
do de que a vecifial en man comtn, ainda que privilexiada, non deixa de ser unha propiedade pri-
vada— o réxime que para os bens do dominio publico procede do artigo 132.2 da Constitucién e
concrétase na Lei 22/88.

Resta sinalar, para rematar coa alusién 6s efectos do deslindamento, que a compatibilidade
entre impugnacién perante a xurisdiccién contenciosa e civil é aspecto que, ainda que non con-
templado pola Lei, resulta expresamente aludido na STC 149/91, o fundamento xuridico segundo
da cal, apartado D) remite igualmente 6 exame das Disposiciéns Transitorias o problema da
expropiacién sen indemnizacién resultante do deslindamento practicado nos termos da Lei.

D. PROCEDEMENTO SANCIONADOR, EN XERAL

O exercicio da potestade sancionadora por parte da Administracién foi expresamente conside-
rado constitucional pola sentencia mencionada. Ningiin problema de interpretacién xurde dos
termos da Lei, se ben, e a resultas dos pronunciamentos do T.C. no d&mbito da distribucién de
competencias, poida presentarse agora a dubida do tramite que corresponderd 6s expedientes
sancionadores en curso que iniciados pola Administracién do Estado, e non limitados exclusiva-
mente a garantiza-la integridade do demanio maritimo e das servidumes que procuren o seu
libre uso, resultan agora excluidos da sta competencia. Ainda que poderia estimarse que a incoa-
¢ién e instruccién dos expedientes sancionadores por drgano agora incompetente, poderia prose-
guirse sen solucién de continuidade pola Administracién autonémica, entendendo que tal medida
é inviable 6 afectar 4 relacién subxectiva entre o instructor mailo afectado polo expediente, entre
Administracién e interesado, en definitiva polo que, concorrendo a causa de nulidade de pleno
dereito prevista no artigo 47.1, a) da Lei de Procedemento Administrativo, deber4n de se reini-
ciar aqueles, sen prexuizo dos efectos da prescricién e participando de que en todo caso, a teor do
artigo 92 da Lei a accién de reparacién do dano é imprescriptible. Por suposto, os problemas
resefiados non se van presentar nos procedementos administrativos, de calquera natureza, xa
rematados.

E. A ARTICULACION DE COMPETENCIAS URBANISTICAS E A SUA EFECTIVIDADE

A redistribucién de competencias que se deriva das SSTC do 4 de Xullo e 17 de outubro,
verbo dalgtins aspectos da Lei e a sta interconexién con outras instituciéns do Ordenamento
Xuridico-Administrativo, suscita tamén aspectos de interese que, sumariamente porque haberan
ser obxecto de estudio mais polo mitido noutros relatorios, resumo:

L.- A excepcién G prohibicién de usos que o artigo 25.3 da Lei establece, permitindo en zona de
servidume de proteccién as actividades que impliquen a destruccién de depésitos de 4ridos e o
tendido aéreo de lifias eléctricas de alta tensién, asf como edificaciéns destinadas a residencia ou
habitacién e instalaciéns industriais que puidesen ter outra situacién, mediante autorizacién do
Consello de Ministros exclusivamente en atencién as razéns de utilidade piblica debidamente
acreditadas, suscita a dibida da interdependencia da actuacién estatal coa modificacién do pla-
neamento preexistente, xerando asi unha inflexién de segundo grao, esta vez 4 autonomia muni-
cipal que se deberd de compatibilizar coa decisién estatal e, 6 tempo, comprobar que a execucién
desta se acomoda 6 novo planeamento. Asf, féra da dilacién que na esfera temporal se poida pro-
ducir, xurde novamente a polémica sobre as competencias municipais no proceso, pois, se foi
cuestionada a necesidade de licencia nas actuaciéns excepcionais da Administracién estatal,
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méais debe de selo a actuacién municipal na esfera de disciplina urbanistica, 6 comproba-lo xeito
de execucién das autorizaciéns de referencia.

O sistema ven sendo unha reiteracién do que figura no artigo 180 TRLS —sequera se suprima
a modificacién ou revisién do planeamento a instancia do Consello de Ministros para substituila
por unha aparente obriga por ministerio da Lei— motivo polo cal, con independencia das faculta-
des suspensivas alf reflectidas, a execucién das actuaciéns estatais fora do novo planeamento
posibilitar4 a suspensién municipal.

9. O tratamento recibido nas SSTC da facultade de emisién por parte da Administracién do
Estado, de informes preceptivos e vinculantes na aprobacién, modificacién ou revisién de Planos
ou normas de ordenacién territorial ou urbanistica, en canto 6 cumprimento das determinaciéns
da Lei e normas que se dicten para o seu desenvolvemento e execucién (artigo 112.a, da Lei) per-
mite constatar, en todo caso o carécter preceptivo de tales informes o que, habida conta do cardc-
ter facultativo que, con cardcter xeral, se predica de tal tramite do procedemento administrativo
(artigo 85.2 LPA) non convén axeitadamente 4 sia necesidade naqueles casos nos que as normas
de ordenacién afecten 4s normas de proteccién do medio ambiente costeiro, xa que se, en definiti-
va, 4 Administracién do Estado se lle faculta exclusivamente para a sta impugnacién xurisdic-
cional, esta poderia facerse igualmente de non existir ou mediar tales informes.

Polo demais, o cardcter vinculante do informe se investiga na préctica de xeito unilateral na
Administracién que habera de decidir sobre a concorrencia de circunstancias que afecten 6 dema-
nio marftimo, a sta utilizacién ou outras competencias sectoriais (4s que a Lei non aludia), o que
pode situar 4 Administracién competente para a aprobacion dos instrumentos de ordenacién en
situacién de absoluta subordinacién 4 estatal, 6 ser en principio inviable a impugnacién aillada
do informe, en atencién 4 sia natureza.

F. EXECUCION FORZOSA

Outro factor de confusién resulta dos termos do artigo 107.3 da Lei (artigo 199 do Regula-
mento) conforme 6 cal: “os érganos sancionadores poderdn impofier multas coercitivas cando
transcorran os prazos sinalados no requerimento correspondente, e conforme 6 previsto na Lei de
Procedemento Administrativo”.

Tal préctica, sen embargo, nos casos nos que foi empregada pola Administracién competente
6 abeiro da normativa anterior, foi desautorizada por diversas sentencias do Tribunal Superior
de Xustiza de Galicia (por todas, pode nomearse a do 9 de novembro de 1989). Nas resoluciéns
naquelas recorridas estableciase a prevencién de que, transcorrido o prazo concedido 6 afectado
polo expediente, loxicamente sen observa-la conducta imposta pola Administracién, se lle impo-
fierfan multas coercitivas ata a total execucién do acordo administrativo, formulacién estimada
incorrecta polo Tribunal, entendendo que de conformidade coa LPA (artigos 104 e seguintes), en
actos como os que se pretende executar deste xeito (non personalisimos), a execucién subsidiaria
(artigo 106) é medio de execucién forzosa preferente 4 multa coercitiva.

A remisién que os preceptos resefiados efectian agora 4 LPA suscita o problema de estable-
cer se a mesma faise exclusivamente 6 artigo 107, que regula as multas coercitivas en concreto,
ou ben 6 teor xeral desta Lei en materia de execucién forzosa, 6 esixir dunha parte o transcurso
dos prazos concedidos, e doutra a observancia do disposto na Lei de Procedemento, interpreta-
cién ésta que estimo mais axeitada xa que resulta compatible co sistema xeral de execucién for-
zosa. En calquera caso, mal se compadece a primeira posibilidade coa indicacién no pardgrafo
cuarto do artigo 107 da Lei relativa a que “asimesmo se poderd proceder d execucion subsidiaria
por conta do infractor e pola sia costa”, ubicacién sistemadtica esta que, no mellor dos casos, pro-
move a dibida sobre se se concede 4 Administracién un dereito de eleccién entrdmbolos medios
ou, por contra, a execucién subsidiaria encéntrase sometida & preferencia da multa coercitiva.
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G. SOBRE O PAGAMENTO DE CANONES OU TAXAS

Un eventual abono de dereitos polo mesmo concepto xurde pola aplicacién do artigo 84.1 da
lei 22/88, conforme 6 cal “toda ocupacion ou aproveitamento do dominio publico ou maritimo
terrestre estatal en virtude dunha concesién ou autorizacion, calquera que for a Administracién
outorgante, percibird o correspondente canon a prol da Administracién do Estado, sen prexuizo
dos que sexan esixibles por aquela”.

Interesa salientar, en primeiro lugar, que a Lei de Costas non recolle a alusién 4 percepcién
de prezos publicos por este concepto, 6 ser anterior 4 Lei 39/88, do 28 de Decembro, reguladora
das Facendas Locais, o artigo 2.1.e, da cal introduce este concepto na nosa lexislacién para con-
cretalo definitivamente os artigos 24 6 37 da Lei 8/1989, do 13 de Abril, de Taxas e Prezos Publi-
cos, xa que segundo o artigo 24a, desta e polo que aqui interesa, as contraprestaciéns pecuniarias
que se satisfagan pola utilizacién privativa ou aproveitamento especial do dominio piblico teran
a consideracién de prezos publicos. Ben é certo que a referencia 4 taxa non suporfa no presente
caso maior controversia que a derivada das consecuencias da siia diferente natureza e, por conse-
guinte, posibilidades de percepcién coactiva; pero a sta particularidade méis acusada, e que
madis interese pode espertar, ¢ a posible compatibilidade con outras taxas, m4is propiamente pre-
zos publicos, a percibir polos Concellos, por idéntico emprego privativo ou aproveitamento espe-
cial do dominio publico do concello. Tratase dun suposto no que a mesma actividade produce
unha duplicidade de pagamento pola que se parece inclina-lo artigo 84.1 da Lei e a prol da cal se
pronunciou o Tribunal Superior de Xustiza de Galicia en Sentencia do 11 de Outubro do presente
ano.

H. VERBO DA IMPUGNACION DE ACTOS E ACORDOS

O artigo 119 da Lei, tras declarar contrarios 6 interese xeral os actos e acordos que infrinxan
a Lei de Costas ou as normas aprobadas conforme 4 mesma, establece a posibilidade da sia
impugnacién directa pola Administracién do Estado, autonémica ou local, con peticién expresa
de suspensién, engadindo a continuacién que o Tribunal se pronunciara sobre a suspensién no
primeiro tramite seguinte 6 pedimento da mesma.

Establécese asf un suposto no que se produce unha derrogacién singular das disposiciéns que
atinxen 6s previos recursos administrativos.

Sen embargo, tal celeridade procedemental, polo demais, incluso superior 6 tramite da Lei de
Proteccién Xurisdiccional dos Dereitos Fundamentais da Persoa (Lei 62/78), tende a situa-los
seus efectos inmediatos no rapido pronunciamento do Tribunal sobre a suspensién solicitada,
para o que nin poderd contar co informe da Administracién demandada, a siia representacién
procesual ou Ministerio Fiscal (na Lei 62/78) nin, menos ainda, co expediente administrativo. Tal
vez non sexa o simple relato factico da Administracién demandante o mellor garante do acerto da
decisién xurisdiccional, todo iso féra de que, nos termos literais da Lei, practicamente proceders
decidir sobre a suspensién 6 tempo que se ten por interposto o recurso.

III. INFLUENCIA DA LEI DE COSTAS NOUTROS SECTORES DO ORDENAMENTO
XURIDICO.

Aludidos nos apartados precedentes aqueles elementos que potencialmente se revelan com-
plexos na praxe xudicial, non coido que se deba de rematar esta exposicién sen, cando menos,
facer unha referencia a un aspecto que non afecta a particular ningtin da Lei de Costas, senén
que se deriva da propia existencia a aplicacién desta: a sda influencia noutros sectores do Orde-
namento e nas situaciéns xuridicas dos particulares, os dereitos dos cales, e moi concretamente o
de propiedade, vense moi afectados por aquela.
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Como é cofiecido, son moitas as leis que establecen limites 6 dereito de propiedade, sendo via-
ble, no que se refire 6s terreos contiguos ou préximos coa beiramar, a concorrencia de varias
delas. Asi, féra das limitaciéns que da propia Lei de Costas se poidan seguir, ha facerse referen-
cia 4s seguintes:

— Os artigos 20 e seguintes da Lei 25/1988, do 29 de Xullo, de Estradas, que distingue nas
estradas entre zonas de dominio piiblico (art.21); servidume (art.22) e afectacién (art.23).

- O artigo 168 da Lei 16/1987, de 30 de Xullo, de Ordenacién dos Transportes Terrestres, que
declara aplicables 6s ferrocarris as normas e disposiciéns relativas 6 uso das estradas, tendo en
conta que o artigo 170 somete a autorizacién da empresa titular da lifia ou, no seu caso, da
Administracién, as construcciéns ou edificaciéns nas zonas de servidume ou afectacién.

— As derivadas da Lexislacién sobre o solo (texto refundido de 1976, Regulamentos de execu-
cién e Lei 8/90), asf como as que sexan consecuencia da aprobacién do planeamento urbanistico
municipal.

Todas elas configuran, en definitiva, unha sorte de limitaciéns que, cando concorren, inde-

pendientemente ou en conxunto coas dimanantes da Lei de Costas, inducen 4 reflexion sobre o
tratamento que o Dereito deberia de prover no sucesivo a prol do particular afectado.

E é que, propiamente, sequera non se poida falar dunha expropiacién sen o correspondente
prezo xusto, o que resulta innegable é que a totalidade dos réximes legais expostos conducen a
un desapoderamento das facultades dominicais do propietario que, se ben non en modo directo
ou tan s6 a través dalgin dos xa examinados anteriormente en relacién 4 Lei de Costas, se pro-
xectan no futuro exercicio daquelas.

Sen embargo, non resulta tal situacién contemplada por outros mecanismos previstos no
Ordenamento Xuridico para afectar 6 beneficio colectivo as plusvalias resultantes da propiedade
privada. En efecto, é patente que as limitaciéns no dereito de propiedade acrecéntanse a medida
que aumenta o hipotético beneficio do seu titular por factores alleos 6 seu exclusivo esforzo e que
tefien maéis que ver co réxime de sacrificio ou solidariedade colectiva e a intervencién dos entes
publicos.

A limitacién mais xenuina resulta, en termos xerais, do planeamento urbanistico. Asi se
deduce do artigo 76 do Texto Refundido da Lei do Solo de 1976, 6 prescribi-lo exercicio das facul-
tades do dereito de propiedade dentro dos limites e co cumprimento dos deberes establecidos na
Lei e nos planos de ordenacién, de acordo coa clasificacién urbanistica dos predios; pero hai que
facer notar que, afnda dentro de tal réxime, o propio sistema confia a redistribucién da situacién
(artigo 87) a un mecanismo como é a equidistribucién de beneficios e cargas do planeamento.

Non existen grandes problemas para traslada-la totalidade do esquema exposto 6s predios
lindeiros coa zona maritimo-terrestre, praias e demais elementos do dominio ptiblico maritimo.
Como é sabido, os seus titulares encéntranse sometidos a un forte réxime de limitaciéns prescrito
nos artigos 20 e seguintes da Lei, réxime que non é excluinte doutros potencialmente aplicables,
senén complementario con calquera ou todos eles. Dende logo, en xeral, éo coas posibilidades
urbanisticas da leira de acordo coa lexislacién sobre o solo e, en grande parte dos casos, coas limi-
taciéns derivadas da normativa de estradas ou o réxime de ferrocarris.

A situacién descrita suscita o problema dos mecanismos de compensacién articulados polo
Ordenamento Xuridico.

Hai que mencionar neste punto que, con cardcter xeral, non se pode falar de mecanismo com-
pensatorio ningtin para os propietarios afectados polas servidumes ou, mis propiamente, limita-
ciéns do réxime de costas. Ademais, é xusto recofiecer que os propietarios en tal situacién tefien o
seu dereito de propiedade configurado non s6 dende un punto de vista negativo (fundamental-
mente, esixencias de parcela mfnima, limitaciéns da Lei de Costas) senén tamén dende unha
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perspectiva positiva que pode conducir a unha situacién verdadeiramente gravosa para eles: a
esfera tributaria.

En efecto, prescindindo de tributos de cardcter persoal, o problema se pode examinar non s6
dende a perspectiva impositiva, senén tamén dende a correspondente a un tributo sumamente
comtin en Concellos que, como os da nosa Comunidade Auténoma, mercé 6 grao de dispersién dos
nicleos de poboacién, deben de afrontar segmentariamente a realizacién das obras tendentes a
dota-las parcelas de servicios urbanisticos minimos. Tales tributos son as contribuciéns espe-
ciais.

O problema xa se suscitou nalgunha ocasién perante o noso Tribunal Superior e, é de recofie-
cer, con solucién pouco favorable 6 recorrente. Haj que citar, neste punto, a Sentencia do 24 de
Setembro de 1991 (recurso 890/89, referido a contribucidns especiais por obras da rede de sumi-
doiros) da que, entre outros puntos, os demandantes postulaban a inexistencia de “beneficio
especial” (elemento esencial para a procedencia das contribuciéns especiais) con fundamento en
que a situacién das leiras dentro da zona de servidume de proteccién establecida pola lexislacién
de costas impedfa a realizacién de toda edificacién ou construccién, polo que ningtin beneficio
poderia derivar das obras determinantes das contribuciéns especiais.

O Tribunal que, como se dixo, non atendeu 4 peticién de referencia, remitiuse para iso a sina-
lar que o artigo 25 da vixente Lei de Costas non prohibe na servidume de proteccién toda edifica-
cién ou construccién, senén estrictamente as destinadas a residencia ou habitacién, o que se debe
de complementar cos usos autorizados (parédgrafo segundo) e a prohibicién de vertidos de augas
residuais sen depuracién (apartado e. do parédgrafo 1), aspectos todos eles que, a xuizo da Sala
sentenciadora, impedian a pretendida exclusién de beneficio especial contida na demanda, con-
clusién reforzada mediante o exame do Regulamento para a execucién da Lei aprobado por Real
Decreto 1471/89, do 1 de Decembro; o artigo 45.2 deste exclte da prohibicién a instalacién de
acampamentos autorizados con instalaciéns desmontables, 6s que non € allea nin por suposto
inconveniente a existencia da rede de sumidoiros.

Evidentemente, a exposta non cerra o ciimulo de circunstancias concorrentes xa que, en rela-
cion cos terreos examinados, é perfectamente viable a remuneracién doutros tributos, como o
Imposto sobre Bens Inmobles ou o Imposto sobre o Incremento do Valor dos Terreos.

O feito imponible do primeiro deles (artigo 61 LRHL) est4 constituido polo que neste momen-
to interesa, non s6 pola propiedade dos bens inmobles de natureza rdstica ou urbana sitos no res-
pectivo concello, senén tamén pola titularidade dunha concesién administrativa sobre estes bens.
Quedan asf comprendidos tantos os bens incluidos na servidume de proteccién como aqueles que,
sendo privados, deban agora de se transformar 6 réxime concesional. Sen embargo, ningunha
exencién subxectiva, nin o que serfa mais propio, obxectiva (en atencién a circunstancias econé-
micas ou sociais alleas 4 condicién de suxeito pasivo) se recolle en relacién cos terreos afectados
polas limitaciéns derivadas da Lei de Costas, o que resulta incluso agravado se se ten en conta
que como bonificacién se recolle o suposto dos inmobles que constitian obxecto da actividade de
empresas de urbanizacién e non figuren entre os bens do seu inmobilizado.

Polo que se refire 6 segundo Imposto mencionado, parece claro que a posibilidade apuntada
poderfa derivarse da inexistencia de incremento de valor entre o periodo inicial e o final; pero é
de constatar, neste punto, que para o c4lculo da base impoiiible non é determinante propiamente
o valor corrente en venda dos terreos, senén as determinaciéns dos fndices unitarios de valores,
que reflecten estes (agés, claro estd, proba en contra deducida no procedemento correspondente).

Ningunha vantaxe tributaria se deduce tampouco neste punto, como non sexa as que se
poden derivar en relacién coa disminucién do valor final; pero en tal caso o que a norma con-
tenmpla son as condiciéns fisicas do terreo, non as condiciéns xuridicas.

Sen embargo, no noso Ordenamento tributario non se pode considerar orixinal a formulacién
referida ds vantaxes nesta esfera para titulares de propiedades fortemente limitadas. Féra das
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previstas na regulacién especifica de cada tributo, son de mencionar, certo que como medidas de
fomento, as previstas nos artigos 69 e seguintes da Lei 16/1985, do 25 de Xufio, do Patrimonio
Histérico Espafiol. Asi se pode facer alusién 4 exencién que dispofien con relacién 6 pagamento
da antiga Contribucién Territorial Urbana e que, na actualidade, se continia verbo do Imposto
sobre Bens Inmobles e, incluso, 4 exencién dos restantes Impostos municipais, sequera precise
previsién 6 respecto nas Ordenanzas municipais.

Resulta previsible que tal excepcién 6 réxime xeral do artigo 31 da Constitucién non tefia
outra xustificacién que o cumprimento dos deberes (de conservacién) e limitaciéns legais dos
bens integrantes do Patrimonio Histérico, xustificacién que parece igualmente remisible s limi-
taciéns derivadas doutros instrumentos normativos e, mdis concretamente, 6 de costas.

De ai, trasladando o anterior 6 tema que hoxe nos ocupa, quizais non fose inaxeitado 4s for-
mulaciéns de xustiza material e equidade dun Ordenamento xuridico que os propietarios afecta-
dos, como compensacién ¢ réxime de limitaciéns derivado da Lei de Costas, obtivesen cando
menos correspondentes vantaxes na orde tributaria xa que, equiparar nesta situacién a quen
pode rendabilizar ou optimiza-la sia propiedade con quen, non s6 se vera impedido de tal posibi-
lidade, senén que debera de mante-las stias propiedades nas condiciéns axeitadas de seguridade
e salubridade, dificilmente se pode estimar compatible cos devanditos principios.

Ben é certo que, na medida en que tales previsiéns diminuisen as expectativas municipais na
esixibilidade e cobro dos tributos producirian 4 sta vez, como complemento das esixencias for-
mais dos artigos 10 e 14 da Lei Xeral Tributaria, a necesidade dunha cobertura legal 6 respecto
que incluise a correspondente compensacién econémica 6s Concellos, pero iso é cuestién que, de
momento, non pode derivar do marco normative en vigor.
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Seminario sobre negociacion
colectiva e participacion na
determinacion das condicions de
traballo dos empregados publicos

Celebrouse os dias 30 e 31 de maio de mil novecentos noventa e un na Escola Galega de Adminis-
tracién Piblica un curso baixo o titulo de Negociacion Colectiva e Participacion na Determinacion das Condi-
cions de Traballo dos Empregados Piiblicos, destinado 6s representantes das organizaciéns sindicais de fun-
cionarios 6 servicio das Administraciéns piblicas dentro da Comunidade Auténoma Galega, 6s
responsables das unidades de persoal das consellerias, e 6s funcionarios en xeral destas administra-
ciéns, e coa participacién dos catedraticos de Dereito do Traballo D. Jesiis Martinez Girén, da Univer-
sidade de A Coruna, D. Antonio Vicente Sempere Navarro, da Universidade de Murcia, D. Alfredo
Montoya Melgar, da Universidade Complutense de Madrid, D. Gonzalo Diéguez Cuervo, da Universi-
dade de Santiago e D. Manuel Alonso Olea, Catedratico Emérito da Universidade Complutense de
Madrid.

A primeira intervencién do curso correspondeu 6 Prof. Martinez Girén; o seu tema de exposicién
foi A xénese da Lei 7/1990, do 19 de xullo. Esta Lei naceu como resultado dun proceso iniciado en xullo
de 1976, e no que se sucederon tres periodos, un que comprende de xullo do 76 4 Lei 30/1984 de
Reforma da Funcién Piblica, o segundo desta Lei 4 Lei 9/1987 de Organos de Representacién, e o
ultimo de 1987 4 promulgacion da Lei 7,/1990.

No periodo inicial xestironse os axentes negociadores, neste caso os sindicatos de funcionarios, e,
noutra orde de cousas, considerouse a posibilidade de exercer medidas de forza. O primeiro fito a ter
en conta constitieo un R.D. de xullo do 76, que regulaba as asociacidns profesionais de funcionarios,
cunha normativa moi cativa que esixia autorizacion administrativa para que se constituise unha asocia-
¢ién, que ademais so seria competente para actuar nun ministerio ou nun corpo ou escala. Mais 6 ano
seguinte, en 1977, outro Decreto regula xa de xeito mais aceptable a liberdade sindical dos funciona-
rios, pois suprime o requisito da autorizacién administrativa, e recofiece as liberdades de federacion e
confederacion das asociacidons funcionariais, recofiecemento que, nalgunha medida, adianta o contido
do art. 28.1 da Constitucidn, referido 6 dereito de sindicacién de traballadores e empregados publicos.
En canto a posibilidade de recorrer 4s medidas de forza, na que usualmente se apoia todo sistema de
negociacién colectiva, a Constitucién era ambigua respecto dos funcionarios, e, ademais, a folga de
funcionarios considerabase inclusa no tipo do delicto de sedicién do art. 221 do Cédigo Penal. Pero
unha decisiva sentencia do Tribunal Constitucional, a STCo 12 abril 1981, declarou que era necesario
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o dolo especifico de atentar contra a seguridade do Estado para que houbera sedicién.Isto animou 6s
funcionarios a se pér en folga, contra o que reaccionou a Administracién descontando os haberes.
Nembargantes, unha reiterada xurisprudencia da Sala 5* do Tribunal Supremo declarou a ilexitimida-
de deste desconto, pois non habfa norma habilitante que o lexitimase. Para rematar con esta primeira
etapa, nela celebraronse dous Acordos Colectivos entre a Administracién e U.X.T, CC.00. e CS.I.G., un
do 1 marzo 1982 e outro do 2 febreiro 1983, a lexitimacién dos cales era simplemente fictica, como
reconeceu unha STCo de 27 xullo de 1982, dicindo que a negociacién colectiva de funcionarios care-
cia de cobertura constitucional e legal, pois o art. 37.1 da Constitucién fala de negociacién colectiva
laboral. Asi, neste intre, a negociacién de funcionarios s6 ten caricter factico.

A xeral falta de cobertura xuridica rematou coa promulgacién da Lei 30/1984, de 2 agosto, de
Medidas de Reforma para a Funcion Piblica, coa cal iniciase o segundo periodo. O art. 3.2 b) dispuso que
os sindicatos de funcionarios poden concluir coa Administracién convenios colectivos, o cal foi un
anticipo da ratificacién por parte de Espana do Convenio 151 da O.LT., que entrou en vigor en 1985.
Este reconecemento foi paralelo 6 da posibilidade de que os funcionarios publicos exerceran o dereito
de folga (na disposicién adicional 12 da Lei 30/1984, completada con outros preceptos). Xa que foi
nesta lei na que se recolleu, o dereito de folga de funcionarios non gozaba de rango constitucional
sené6n legal. A Lei Orgdnica de Liberdade Sindical de 1985, promulgada en cumprimento do art. 28.1 da
Constitucion reforzou o tema. Di que “tédolos traballadores tefien dereito a se sindicar libremente”,
incluindo expresamente dentro do termo “traballadores” 6s funcionarios. A pesar deste recofiecemen-
to, o dereito de negociacion colectiva de funcionarios non estaba desenvolvido no seu réxime xuridi-
co, baleiro que se fixo mdis evidente despois da publicacién da L.O.L.S., que permitia que unha lei
especifica o regulase. Paralelamente, na practica segufanse a negociar convenios. O fin, e trala supera-
cion de certas complicacions parlamentarias, promulgouse a Lei 9/1987, de 12 de xurio, que no seu
capitulo 3¢ (arts. 30 a 40) regulamenta o exercicio do dereito de negociacién colectiva polos sindicatos
de funcionarios. Formalmente, foi unha lei dictada en execucién dunha disposicién adicional da
L.O.L.S.; materialmente, presenta tres caracteres fundamentais: 1) sindicalizacion da negociacién colec-
tiva (pois os sindicatos serdn os axentes tnicos, quedando excluidos os delegados e as xuntas de perso-
al), 2) unha distinci6n entre pactos, celebrados con 6rganos da Administracién plenamente competen-
tes e plenamente eficaces, e acordos, os cales necesitaban despois de seren negociados unha
autorizacién expresa dun 6rgano superior e 3) unha diferenciacién entre negociacion e consulta, pois
habia materias nas que non cabia negociar (as que supufian un aumento de disponibilidade presupos-
taria). Por iso, xa que realmente a materia econémica € o cerne da negociacién, quedaba nesta lei gra-
vemente eivada. Os sindicatos quedaron insatisfeitos ademais por outras razéns, como que quedaba
inédito o tema do procedemento negocial, tamén quedaba inédito o deber de negociar de boa fe e
limitibase a autonomia colectiva en caso de frustracién e fracaso das negociacions, pois nese caso a
Administracién dictaria unilateralmente as condiciéns de emprego. Este descontento, xunto con
outros acontecementos, como o éxito sindical na folga xeral do 14 diciembre 1988 e as elecciéns sindi-
cais de outubro de 1989, propiciou que os sindicatos redactaran unha proposta sindical prioritaria. No
seu Titulo IV, apartado 15 n® 1? recolliase o dereito de negociacion colectiva de funcionarios publicos.
Tratabase de que os sindicatos mais representativos e o goberno negociasen un protocolo sobre medi-
das minimas para un dereito pleno de negociacién colectiva de funcionarios, con prazos, forma e
materia obxecto de negociacién (incluindo o tema das retribuciéns). O feito de que nas tltimas elec-
ciéns xerais ningin partido alcanzase a maioria absoluta fixo que as relaciéns Goberno-sindicatos esti-
veran marcadas por unha grande receptividade daquel respecto destos (o que se veu chamar “lia de
mel Goberno-sindicatos™).

Neste eido de estreitas relacions, o 6 de abril de 1990 asinase o Acordo sobre negociacion colectiva da
JSfuncién piiblica, que o Goberno se compromete a transformar nun proxecto de lei. Con este fito entra-
mos xa no periodo inmediatamente anterior & aprobacién da Lei 7/1990, No Acordo hai tres aspectos
distintivos 4 Lei 9/1987: a) que se incliie a materia da retribucion dos funcionarios como negociable, b)
que se impén 6 Goberno o deber de negociar de boa fz, 0 que implica, en todo caso, que pord 6 dispor
dos sindicatos a informacién necesaria e suficiente, e na medida en que estes a soliciten, e ¢) que, dian-
te do fracaso das negociaciéns, non quedara a Administracién habilitada para dicta-las condiciéns dos
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funcionarios unilateralmente, senén que as partes nomearan de comin acordo un mediador. Un Anexo
outorgaballe duracién indefinida 6 Acordo, o mesmo que 6 compromiso do Goberno de aumenta-los
salarios dos funcionarios paralelamente 6 crecemento do LP.C. Foi en execucién deste Acordo que se
presentou 4s Cortes para a sia aprobacién o proxecto do que se aprobou como Lei 7/1990 de 7 xuio
1990 sobre negociacion colectiva e participacion nas condicions do traballo dos empregados priblicos. No seu Pre-
dmbulo insiste no caracter que ten de lei pactada entre o Goberno e os sindicatos mais representativos.

Correspondeu 6 Prof. Sempere Navarro a exposicion do tema “os suxeitos da negociacion”, para res-
postar 4 pregunta de quén pode negociar no eido da funcién piblica. Tratase este dun tema cunha
meirande importancia da que parece que ten nun principio, pois, ainda que o fundamental en princi-
pio & o qué se negocia, detras do negotiandum hai alguén coas sdas intenci6ns e recursos. Elixindo 6s
interlocutores decidense implicitamente moitas cousas.

O noso ordenamento xuridico aposta pola sindicalizacidn, & dicir, son os sindicatos os Gnicos lexiti-
mados pola parte dos funcionarios para negociar. Esta maxima exclie 6s suxeitos menos estables e
menos institucionalizados, o cal cabe ser explicado por dias razéns: a) unha inmediata, porque 6 con-
sagra-lo dereito & negociacién colectiva dos funcionarios acldrase que sera a través dos sindicatos, e b)
outra mediata, porque a lei que regula o tema ten a siia orixe nun acordo negociado cos proprios sin-
dicatos. En definitiva, tratase dun modelo que illa 4s representaciéns unitarias, sexan éstas xuntas de
persoal ou delegados.

A relativa novidade da negociacién colectiva na funcién piblica fai que moitos dos problemas que
se suscitan sexan novos, polo que caseque todo € opinable, en tanto os Tribunais non vaian delimitan-
do ciles son as marxes de actuacién, polo cal tamén a cuestion dos suxeitos negociadores préstase a
opiniéns diversas. Isto é unha dificultade engadida 4 tarefa das mesas de negociacion e s seus proce-
dementos, e 4 vez unha habilitacién para que fixen as cuestiéns que nin a lei nin a xurisprudencia
tefien aclaradas. Mais a praxe, en canto a actuacién dunha mesa sexa estimada laiante da liberdade sin-
dical por un sindicato, fard que xurdan pronunciamentos dos Tribunais.

O achegarse 4 materia da negociacién colectiva dos funcionarios, hai que se apoiar na negociacion
dos traballadores, e iso por razéns coma estas: a) por ter informacién comparativa para a resolucion de
problemas, pois o lexislador laboral foi mais prolixo; b) por se procede acudir 4 analoxia, sempre
entendendo que funcionarios e traballadores son figuras distintas, pero tendo en conta que neste eido
da negociacién a diferencia non é tan nidia, especialmente a partir de que a L.O.L.S. comprenda na
definicién de “traballador” tamén 4 persoa suxeita por unha relacién estatutaria ou funcionarial; c)
porque as normas da negociacion colectiva laboral xa se aplican 4 Administracion, que € patrono de
moitos traballadores; e d) porque, no fondo, a separacién entre persoal funcionario e laboral ¢, ata
certo punto, arbitraria, pois na mesma oficifia pode haber diias persoas co mesmo horario e facendo
absolutamente o mesmo traballo, e un pode ser funcionario e outro contratado laboral. E isto porque
a Administracién, en virtude das siias prerrogativas, o quixo asi. Por todo o dito, moitas veces compre
contrasta-las solucions de dmbolos dmbitos.

A materia dos suxeitos da negociacién colectiva dos funcionarios estd recollida nos arts. 30 e 31 da
Lei 9/1987, de Organos de Representacion (L.O.R.), modificados pola Lei 7/1990. A primeira conclusion
que se saca dunha lectura dos mesmos € a separacion na eleccién dos interlocutores respecto do ambi-
to laboral, no cal pode haber representaciéns unitarias, como delegados de persoal o comités de
empresa, 6 contrario que na negociacién da Administracion Pablica, na que o interlocutor dos funcio-
narios ten que se-lo sindicato. No Dereito Comparado é normal a preferencia dos sindicatos como
axentes negociadores. Nesta lei, a preferencia chega 6 punto da monopolizacién, e o lexislador tivo un
grande interese en que asi fora, ainda que, realmente, xa antes optara por esta representacion, pois na
Lei de Reforma da Funcién Piiblica de 1984, no seu art. 3.2 b) dicia que a negociacién procedia coa repre-
sentacion sindical dos funcionarios publicos. Algunhas leis posteriores a esta, como a Lei de Réxime Local
de 1985 manifestaronse no mesmo sentido.

135



CRONICA

O art. 30 L.O.R,, no seu paragrafo 1°, remite 4 L.O.L.S., 6 dicir que “la participacién en la determina-
cion de las condiciones de trabajo de los funcionarios piiblicos se efectuard mediante la capacidad representativa
reconocida a las Organizaciones Sindicales en los articulos 6.3 ¢), 7.1.,y 7.2 de la Ley Organica de Libertad Sindi-
cal y lo previsto en este capitulo”. Desde o punto de vista da Administracién que negocia cos funcionarios,
a cuestion da siia participacién varia segundo se trate de consulta ou ben de negociacién, xa que a con-
sulta introduce un trdmite procedimental, sendo a sia forza extraxuridica (consulta preceptiva e non
vinculante), en tanto que na negociacién hai un desprazamento competencial,e o organo administrati-
Vo pasa a comparti-la siia responsabilidade coa outra parte negociadora, a non ser que non haxa acor-
do, caso no que unha parte (o sindicato que representa 6s funcionarios) acudir 6s medios de presion
€ a outra (a2 Administracién), 4 execucion da sia competencia, ainda que dmbalas partes poden, de
comiin acordo, nomear un mediador.

En canto 4 estructura da negociaci6n, hai que se preguntar qué tamario ten a unidade de negocia-
cion. Con respecto a iso, o art. 30.2 L.O.R. fala de Mesas de negociacién. Con esta expresion, a L.O.R.
alude a dous aspectos: a) 6 tamaio da unidade de negociacion, e b) 4 determinacién dos suxeitos que
participaran na mesa. Polo que respecta 6 tamafio, excliese o centro de traballo e optase por unha
unidade relativamente grande (Mesa xeral do Estado, da Comunidade Auténoma ou da Entidade
Local), entendendo que nestas mesas xerais se debuxan as directrices basicas, que logo seran desenvol-
vidas en mesas sectoriais. Deste xeito, a exclusién do centro de traballo é s6 relativa, pois cabe a nego-
ciacion nuha mesa sectorial do centro de traballo. En canto és suxeitos lexitimados para negociar, hai
que ter en conta ademais 6s arts. 6 e 7 L.O.L.S., 6s que remite a L.O.R. Deste conxunto normativo
deddcese a monopolizacion da negociacion polos sindicatos, o cal non se pode entender contrario 4 Consti-
tucién nin a ningunha norma internacional que obrigue 6 Estado, pois o Convenio 151 da O.L.T. no seu
art. 7 fala de organizaciéns de empregados priblicos, en referencia clara 6s sindicatos, e o Convenio 154 da
O.LT.(referido a negociacién colectiva en xeral, tamén de traballadores do sector privado) di no seu
art. 1.3 que se poderén establecer particularidades na Administracién Piiblica.

Dito o anterior, cabe preguntarse qué sindicatos en concreto seran os negociadores. A resposta vai
depender da mesa na que se pretenda negociar, de acordo coa seguinte distribucién: a) na Mesa Xeral
do Estado, 1) os sindicatos mis representativos a nivel de Estado e tamén os mais representativos a nivel
de Comunidade Auténoma (actualmente, os mdis representativos son U.X.T., CC.00. e ELA-STV.)
e 2) os que tefian unha implantacién dun 10% na unidade de negociacién (non 10 % de afiliados, nin
de votos, senén de representantes). b) Nas mesas sectoriais, tédolos integrantes da Mesa Xeral e os que
tefian 0 10 % no sector do que se trate.

Chegado este punto, hai unha serie de cuestiéns que xurden no eido dos suxeitos da negociacién
colectiva de funcionarios que ainda estin sen resolver polos Tribunais, 6s que non cabe se non aplica-
la idea apuntada da futura praxe que producird decisions xudiciais que as resolvan. Por exemplo, as
seguintes: cando se pode negociar?, quén ten que estar, tédolos lexitimados ou unha parte deles?, ten
o mesmo valor o voto do sindicato que ten maioria absoluta no sector que os demdis?, cantos represen-
tantes de cada sindicato participan na mesa negociadora, un de cada ou en proporcion 4 stia implanta-
cién?, unha vez sentados todos, cémo se toman acordos?. Respecto desta cuestion, a tese segundo a cal
a formacién da decisién prodiicese do mesmo xeito que a dos érganos colexiados de acordo coa L.P.A.
€ equivocada, pois aqui achdmonos diante dunha dualidade de partes, e non diante dun érgano cole-
xiado. O acordo ten que ser por avinza das ddas partes, pero, cando cabe afirmar que hai acordo dos
sindicatos?, cando hai unanimidade?, por maioria?, por asentimento dos miis fortes?. O silencio da lei
nestes temas produce molestos feitos de pactos que, paradoxalmente, o que traen € conflictividade, xa
que un pacto con escaso respaldo sindical non vulnera a lei. A situacién agravase por outra falla de pre-
vision: na L.O.R. non caben pactos de eficacia limitada a un grupo de persoas. Deste xeito, o paradoxo
do incremento conflictual coa conclusién de pactos, lonxe de afastarse, é cada vez mais comiin. En
definitiva, pola ausencia de solucions xuridicas, serd a mesa de negociacién a que tena que fixa-las
regras do xo0go, no marco do tinico prescrito que é a boa f¢, a lealdade reciproca e a liberdade sindical, de
xeito que os que se sintan prexudicados nos seus dereitos haberin de se basear nestes tres principios.
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Aparte das especificadas, tamén admitiu a L.O.R. a posibilidade de constituir outras mesas secto-
riais, o cal é moito mais evidente nos ambitos das comunidades auténomas e das entidades locais, nos
que non hai ningunha prevista. Serdn as mesas xerais respectivas as que decidan a creacion das secto-
riais non debulladas na L.O.R. Pero esta facultade non é tanta se temos en conta a preferencia que o
lexislador otorgou 4s mesas xerais, que se traduce nunha dependencia cuasi-xerarquica das mesas sec-
toriais respecto da xeral, como recofiece o art. 31.1 in fine L.O.R. cando di que “la compelencia de las
Mesas sectoriales se extenderd a los temas que no hayan sido objeto de decision por parte de la Mesa General’. Deste
xeito, o que hai & unha relacién de suplementariedade.

O tema do contido da negociacion funcionarial dedicou a sia intervencién o Prof. Montoya Melgar,
materia de gran complexidade se se ten en conta a incidencia doutras normas ademais das leis 9/1987
¢ 7/1990. Cando estas se consideran illadamente, a impresion resultante é que os limites obxectivos 4
negociacién dos empregados piiblicos son minimos e que se pode negociar absolutamente todo; pero
se acudimos, como & preceptivo, a unha andlise sistemdtica das normas, e consideramos o bloque xuri-
dico, suscitase unha interrogante crucial: ata qué punto as leis citadas estin derrogando normas xerais
relativas 4 funcién piblica. E o certo é que esta posicion radical de derrogacion € moi aventurado
mantela, pois a atribucién tan xenerosa de competencias negociadoras 6s funcionarios non derroga os
poderes das Administraciéns Piblicas.

Polo tanto, imponse unha harmonizacién entre as novas normas € as anteriores, e iso levara a con-
secuencias pouco espectaculares do ambito de negociacién dos funcionarios, que resulta moito mais
reducido do que nun principio parece, ainda que poida haber practicas distintas desta interpretacién
de estricta legalidade. Deste xeito, do que se trata 6 falar do contido da negociacién funcionarial é de
levar a cabo unha funcidn esexética dos arts. 32 e seguintes da Lei 9/1987, modificada pola Lei 7/1990.

No art. 32 relaciénanse as diferentes materias sobre as cales poderan negociar os sindicatos de fun-
cionarios e 2 Administracién, dividindoas en once grupos que, de acordo coa lei, “serdn obxecto de nego-
ciacion no seu dmbito respectivo e en relacion coas competencias de cada Administracion Piblica”, expresion que
debe de ser interpretada de acordo coas seguintes consideracions:

1) A expresién da norma é imperativa, o que non quere dicir que as materias incluidas na mesma
tefian que ser obrigatoriamente obxecto de negociacién. Realmente, esta diccién imperativa € menos
correcta ca linguaxe permisiva do art. 85.1 do Estatuto dos Traballadores, o homélogo do art. 32 da
L.O.R. no caso dos traballadores do sector privado. Ademais, mesmo a propia Lei 7/1987, no seu art.
33.1 in fineacaba dicindo que a negociacién comprenderd, de entre as materias relacionadas, as que as
partes estimen oportunas. Por outra banda, a lei estd configurando o denominado “deber de nego-
ciar”: as partes tefien a obriga de negociar nos mesmos termos que en materia laboral, é dicir, non se
trata de que as partes estean obrigadas a convir, pero si a tenta-lo acordo a través das negociacions
sobre as materias que as partes sometan a debate, ¢, ademais, este deber de negociacion haberi de dis-
correr polas canles da boa fe, paralelamente 6 art. 89.1.3 do Estatuto dos Traballadores.

9) As materias serin obxecto de negociacién “no seu dmbito respectivo”. Con esta expresion faise
referencia 4 diversidade de ambitos que recofiece o art. 31 da lei, tanto de carécter territorial como
sectorial (sendo dmbitos territoriais o da Administracién do Estado,das Comunidades Auténomas e das
Administraciéns Locais, e sectoriais, por exemplo, o dos funcionarios docentes, de Correos, de Telé-
grafos, da Administracion de Xustiza...). O que quere dici-la expresion deste epigrafe € que non se
pode negociar nun dmbito por suxeitos nen materias pertencentes a outro, como sucederia, vg. se se
pretendera nun convenio sectorial tratar unha materia correspondente a un pacto xeral, xa que as
mesas sectoriais s6 posiien unha competencia residual naquilo non decidido polas mesas xerais respec-
tivas.

3) As materias serdn obxecto de negociacion no seu ambito respectivo e “en relacion cas compe-
tencias de cada Administracién Publica”. As competencias das Administraciéns Pablicas virdn determi-
fiadas nas normas reguladoras de cada Administracién, tendo en conta que o art. 149.1.18 da Constitu-
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cién atribiie 6 Estado a competencia exclusiva sobre o réxime estatutario dos funcionarios, A Lei
30/1984 de Medidas de Reforma da Funcién Piblica (LM.RF.P.) de 2 agosto 1984 considera no seu art.
1.3 bases do réxime estatutario unha serie de cuestiéns que non poden regula-las mesas xerais, en vir-
tude do art. 103.3 da Constitucién, que di que “la ley regulara el estatuto de los funcionarios puiblicos, el acce-
50 a la funcién puiblica de acuerdo con los principios de mérito ) capacidad, las peculiaridades del ejercicio de su
derecho a sindicacion, el sistema de incompatibilidades Y las garantias para la imparcialidad en el gjercicio de sus
Sfunciones”.

O art. 32 L.O.R,, modificado pola Lei 7/1990, desemboca logo da expresién examinada na enume-
racion das materias obxecto de negociacién, o que constitiie o eixe 6 redor do cal compre facer unha
analise pormenorizada do contido méximo que poden asumir as mesas negociadoras na negociacién
funcionarial:

1. “El incremento de retribuciones de los funcionarios y del personal estatutario de las Administraciones Publi-
cas que proceda incluir en el Proyecto de Presupuestos Generales del Estado de cada ano, asi como el incremento de
las demds retribuciones a establecer, para su respectivo personal, en los proyectos normativos correspondientes de
ambito autondmico y local’. Realmente, o que neste apartado se di é que a funcién do incremento das
retribucions ten unha segunda fase, que a negociacién sobre o tema é presuposto de algo que serd o
decisivo: a sia incorporacién 6s Presupostos Xerais do Estado ou das CC.AA ou das Entidades Locais.
A regra que atribiie 4 negociacién colectiva dos funcionarios a posibilidade de incrementa-las retribu-
cions € nova, non existia no texto orixinal da Lei 9/1987. Ponnos 4 vista unha curiosa técnica lexislati-
va, revolucionaria entre nés, a figura da i convinda ou pactada: acérdase o incremento das retribuciéns
co fin de que logo as correspondentes normas presupostarias o fagan seu. Os xuristas clsicos, estas
construccions prodicenlles grandes conmociéns, pois cabe preguntarse logo se a hexemonia da lei
non queda aqui eivada cando executa un exercicio formal no cal vai deducida unha vontade extrale-
gal. O certo & que esta técnica problematica, pero eficaz dende o punto de vista da boa harmonia das
relacions no sistema social, conta xa con exemplos, como poden ser o Titulo ITI do Estatuto dos Traba-
lladores (froito dunha negociacién entre os sindicatos e a patronal benzoada polo Goberno e logo
polas Cortes) ou a Lei 2/1991, de Control Sindical dos Contratos (producto de senllos acordos entre
CC.00. e UX.T. co Goberno, asumidos logo pola lei). O papel do lexislador queda con esta técnica
esvaido, xa que recibe o contido da norma dos interlocutores sociais e o incorpora a unha lei formal.

2. “La determinacion y aplicacion de las retribuciones de los Juncionarios priblicos”. Neste inciso, a Lei
7/1990 engade con respecto 4 Lei 9/1987 a palabra “determinacion”. Se este apartado se considerase
ailladamente do bloque normativo, darfa a impresién de que todo o relativo 4 retribucién dos funcio-
narios € materia de negociacién; nembargantes hai que ter presente outras normas: o art. 24
LM-RF.P, dedicado a fixa-los criterios que presidiran a determinacién da contia dos conceptos retri-
butivos, ten a natureza xuridica de bases do réxime estatutario dos funcionarios ptiblicos. A postura
maximalista do dmbito de negociacién dos funcionarios publicos dirfa que a lei 7/1990 fai tabula rasa
da Lei 30/1984, mais non parece este o criterio querido polo lexislador, co que o 4mbito negociable
nesta materia redicese considerablemente. A expresion “aplicacién” tamén provocou a perplexidade
dos intérpretes da Lei 9/1987, pois de acordo co art. 3.2 d) LM.RF.P,, “corresponde en particular al
Gobierno... fijar anualmente las normas y directrices para la aplicacin de régimen retributivo de los funcionarios
priblicos y personal al servicio de la Administracin del Estado”. Como cabe interpretar esta antinomia?.
Unha posibilidade seria a seguinte: a negociacion das mesas débese someter a todas estas normas e
directrices gobernamentais para facer unha concreta labor de aplicacion da retribucion, co cal a “apli-
cacién” do art. 32 b) L.O.R non consistiria mais que en, dadas polo Goberno as retribuciéns-bases,
concretalas 6s diferentes corpos e categorias. Pero ainda esta interpretacién encontra un obsticulo,
pois o art. 24 LM.RF.P. atribiie esta concrecién s leis presupostarias. Asi, aplica-las retribuciéns na
negociacion colectiva de funcionarios parece que s6 se poderia facer no suposto de que partidas presu-
postarias previstas globalmente necesitaran dunha ulterior concrecién e distribucién entre diversos
corpos de empregados piblicos. Un exemplo desta competencia residual virfa dado pola Lei Presupos-
taria de 1987, que creou un fondo de 7.000 milléns de pesetas para distribuir entre os funcionarios
trala negociacién da Administracién cos sindicatos. Haberfa outra posible interpretacién: a de recofie-
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ce-lo protagonismo que o Goberno ten en materia de determinacion e aplicacion das retribucions,
pero abrindo unha via: que, previamente a que adopte as medidas correspondentes, houbera un acor-
do entre os sindicatos e a Administracién.

3. Tamén, seguindo co art. 32 L.O.R,, pode ser obxecto da negociacion colectiva dos funcionarios,
“la preparacion y diserio de los planes de oferta de empleo priblico. A Lei 7/1990 engade 4 9/1987 a expresion
“disefio”. Tamén neste intre hai que facer unha delimitacion e limitacion do dmbito da negociacién de
empregados publicos, pola incidencia no tema dos arts. 3.2 ¢), f) e g) e o art. 18 da LM.R.F.P.: din os
apartados €) f) e g) do art. 3.2 que “corresponde en particular al Gobierno...aprobar, previa deliberacion del
Consejo Superior de la Funcién Piblica, los criterios para coordinar la programacion de las necesidades de personal
a medio y largo plazo de las Administraciones Piblicas; aprobar, previa deliberacion del Consejo Superior de la Fun-
cién Piblica, los criterios de coordinacion de los planes de oferta de empleo de las Administraciones Piiblicas; apro-
bar la oferta de empleo de la Administracion del Estado”, e o art. 18 regula polo mitido a oferta de emprego
publico. En definitiva, estes artigos atriblien 4 Administracién a aprobacion da oferta de empleo en si
mesma, e o lexislador do 90 non se pretende interpofier nesta competencia allea, pois s fala de “pre-
parar e desefiar” os planes. En qué consisten, pois, estas tarefas preparatorias? Poderia ser negociar as
previsions e os calendarios temporais de saida a concurso das distintas vacantes de que se disponan,
mais esta interpretacién choca co art. 18 LM.RF.P., que outorga esta competencia a Administracion.
Polo que respecta 6 termo “deseno”, non estd claro qué pode engadir a redaccién da Lei 9/1987, pois
esta palabra quere dicir “traza, descripcién ou bosquexo” seguindo 6 Diccionario da Real Academia
Espanola da Lingua, o cal incliiese na preparaci6n dos planes. Por suposto, en materia de preparacion,
a negociacién ten abertos todolos eidos, pero a sia capacidade decisoria € escasa ou nula.

4. Unha materia particularmente complexa é a relativa  funcién negociadora na “clasificacion de
postos de traballo”, recollida no inciso d) do art. 32 L.O.R. A vista do bloque xuridico, a competencia
da negociacién dos sindicatos de funcionarios ca Administracién redtcese extremadamente, pois nesta
clasificacién inciden varios preceptos da LMRF.P.: segundo o art. 3.2 h), “corresponde en particular al
Gobierno... aprobar la estructura en grados del personal de la Administracion del Estado, los intervalos de niveles
de puestos de trabajo asignados a cada Cuerpo o Escala y los criterios generales de promocion profesional de los fun-
cionarios priblicos”. Polo tanto, esta actividade xa estd substraida 4 negociacion colectiva, a non ser que a
actuacién do Goberno vaia precedida dun acordo cos sindicatos mais representativos que ulteriormen-
te fora aprobado polo propio Goberno. Ademais, o art. 6.2 ¢) LM.R.F.P. di que "en particular, correspon-
de al Consejo Superior de la Funcién Piblica... a propuesta de sus componentes, tomar conocimiento, debatir y, en
su caso, recomendar a las Administraciones competentes la adopcion de medidas dirigidas a mejorar la organiza-
cidn, las condiciones de trabajo, el rendimiento y la consideracion social del personal de las Administraciones Puibli-
cas”. Do mesmo xeito, o art. 11 L.M.R.F.P. reduce as materias susceptibles de negociacién, 6 dicir que
“Las Comunidades Auténomas procederdn a ordenar, mediante Ley de sus respectivas Asambleas Legislativas, su
Funcién Piiblica propia. A estos efectos, y previa deliberacion del Consejo Superior de la Funcion Piiblica, agrupa-
rén a sus funcionarios propios en los Cuerpos, Escalas, Clases y Categorias que proceda, respetando en todo caso los
grupos establecidos en el articulo 25 de esta Ley”. Tamen o art. 16 da propia LM.R.F.P. restrinxe a actividad
negociadora na funcién publica: “las Comunidades Auténomas y la Administracion Local formardn también
la relacion de los puestos de trabajo existentes en su organizacion, que deberdn incluir en todo caso la denominacion
y caracteristicas esenciales de los puestos, las retribuciones complementarias que les correspondan y los requisitos exi-
gidos para su desemperio. Estas relaciones de puestos serdn priblicas”. Finalmente, o art. 25 LM.R.F.P. estable-
ce cinco categorias de funcionarios, das que ninguén se pode substraer, o que constitiie un novo muro
para a negociacién, e o art. 26 da mesma Ley atribie 6 Goberno do Estado, das Comunidades Auténo-
mas e das Entidades Locais a tarefa de adscribir Corpos e Escalas a un departamento ou a calquera
outro organismo.

5. Seguindo coa eséxese e delimitacién do contido do art. 32 L.O.R. modificado pola Lei 7/1990,
di o seu inciso €) que “serd objeto de negociacion en su dmbito respectivo y en relacion con las competencias de
cada Administracién Piblica...la determinacién de los programas y fondos para la accion de promocion interna,
formacién y perfeccionamiento”. Este inciso € unha novidade da Lei 7/1990, e tamén hai que matiza-lo seu
contido tendo en conta a LM.R.F.P., concretamente o seu art. 22, que regula unha serie de requisitos
para a promocién interna, os cales haberd que ter en conta na negociacion colectiva. O Regulamento
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Xeral de Promocion de Postos de Traballo, de 9 decembro 1985 prevé a existencia de cursos de formacién
que habilitan 6s funcionarios para certos ascensos, co cal 4 negociacion colectiva s6 Ile quedaria un
espacio para acordar programas, crear fondos, dotar bolsas, conceder anos sabdticos a funcionarios,
etc.

6. Outra materia obxecto de negociacién colectiva &, segundo o inciso f) do art. 32, “la determina-
cion de las prestaciones y pensiones de las clases pasivas, y, en general, todas aquellas materias que afecten, de
algin modo, a la mejora de las condiciones de vida de los Sfuncionarios jubilados”. Fsta declaracién, de grande
amplitude de seu, ten que ser matizada pola incidencia dun conxunto normativo: a idade de xubila-
cién aparece fixada na LM.R.F.P. nos sesenta e cinco anos, e ademais, hai dias leis especificas sobre a
materia, concretamente a Lei de Seguridade Social dos Funcionarios Piblicos do Estado, e a Lei de Clases Pasi-
vas do Estado. Quizais neste punto a negociacién dos empregados piiblicos se puidera inspirar na nego-
ciacion colectiva de traballadores e crear fondos de pensions privados, pero esto dependeria das dispo-
sicions presupostarias existentes.

7. “Los sistemas de ingreso, provision y promocion profesional de los funcionarios piiblicos”, di o inciso g),
pero neste tema tamén hai que contar ca omnipresente L. M.R.F.P., pois o seu art. 19 regula con minu-
ciosidade a seleccién de persoal, o art. 20 o procedemento de provisién de postos de traballo, e o art.
21 a promocién profesional, estes dous tamén dun xeito prolixo. Asemade, hai que ter en considera-
cién os criterios constitucionais de capacidade, publicidade e igualdade de oportunidades.

8. O inciso h) contén unha innovacién da Lei 7/1990, que quizais sexa a mdis importante, “las pro-
puestas sobre derechos sindicales y de participacion”. A palabra “proposta” elimina problemas de 4mbito com-
petencial, pois non se trata de decidir nada, co cal para esta materia negocial non hai limites nin fron-
teiras, mesmo tendo en conta que estas propostas s6 se poderdn formular dentro do marco xuridico da
L.O.LS e da L.O.R. A experiencia na negociacién colectiva do sector privado di que esta competencia
non levara grandes alteraciéns na practica, pois as clausulas sindicais nos convenios colectivos non
foron recofiecidas polos interlocutores sociais senén como un xesto simbélico, e en numerosos conve-
nios o tnico que se fai é repetir, 4s veces literalmente, os preceptos da L.O.L.S,, e asi, materialmente,
non hai preceptos sindicais nos convenios colectivos privados.

9. Outra novidade da Lei 7/1990 é a inclusién, no inciso 1) de “medidas sobre salud laboral’. Estas
medidas serfan, en calquera caso, complementaria ou de mellora das esixidas pola normativa estatal e
comunitaria.

10. Segundo o inciso j), tamén son obxecto da negociacién colectiva dos funcionarios “todas aque-
llas materias que afecten, de algin modo, al acceso a la Funcién Puiblica, Carrera administrativa, retribuciones y
Seguridad Social, 0 a las condiciones de trabajo de los Juncionarios priblicos y cuya regulacion exija norma con
rango de Ley". Tampouco esta competencia aparecia na L.O.R. de 1987. Non hai nada que obxectar 4
mesma, pois tratase s6 de facer propostas. Pero non se debe minusvalorar, xa que, ainda que as propos-
tas son miis febles que as normas, pédese xerar un clima de acollida das mesmas, sobre todo se van
unidas a medidas de presién.

11. Por tltimo, a letra k) do art. 32 inclie “las materia de indole econdmica, de prestacion de servicios, sin-
dical, asistencial, y en general cuantas otras afecten a las condiciones de trabajo y al ambito de relaciones de los fun-
cionarios puiblicos y sus Organizaciones Sindicales con la Administracién”. Con esta cldusula quizais sobraran
tédalas anteriores, pois restimeas todas. Se non se contemplara o bloque normativo, daria a impresién
de que tédalas condiciéns econémicas e non econémicas do réxime xuridico dos funcionarios piibli-
cos estan atribuidas 4 negociacién colectiva. Por otra banda, o art. 34.1 da Lei 9/1987, de érganos de
Tepresentacion expresa que “quedan excluidas de la obligatoriedad de la consulta o negociacion, en su caso, las
decisiones de las Administraciones Piiblicas que afecten a sus polestades de organizacién, al ejercicio de los derechos
de los ciudadanos ante los funcionarios priblicos y al procedimiento de formacion de los actos y disposiciones admi-
nistrativas”. A formula é desafortunada, pois se dise, 6 parecer, que son materias exluidas pola siia
natureza da posibilidade de negociacién.

Correspondeu 6 Prof. Diéguez Cuervo a anilise do tema “a JSrustacion da negociacion”. E este un
tema clave 6 falar da negociacién colectiva dos empregados piiblicos, no que as connotaciéns adminis-
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trativas son moito mais patentes que nos temas anteriormente expostos. Achegindose 4 materia, hai
que facer unha distincién clave, de acordo co art. 35 da Lei 7/1990, que & a de frustracion de pactos
versus frustracién de acordos, os primeiros referidos 4s competencias de 6rganos que non sexan Conse-
llo de Ministros, gobernos autonémicos ou os seus equivalentes nas Entidades Locais, € os segundos
sobre competencias dos mesmos. Nos dous casos, a frustracion da negociacién podese producir en cal-
quera momento, pero no suposto dos pactos s6 por desacordo entre dmbalas diias partes e no dos
acordos, ademais de por disentimento entre os negociadores, por falta de aprobacién do érgano supe-
rior. Este suposto de frustracién da negociacién ten que ver cunha indicacion da lei respecto das ins-
trucciéns 6s representantes da Administracion: di o art. 37 da Lei 7/1990 que “el Gobierno, los Consejos
de Gobierno de las Comunidades Auténomas o el drgano correspondiente de las Entidades Locales podran determi-
nar, respectivamente, las instrucciones a que deberan atenerse sus reprentantes cuando proceda la negociacion con
la representacién sindical establecida en este Capitulo”.

Unha pregunta clave que se hai que facer é a de qué remedios caben diante da frustracién do conve-
nio. Habilitase no art. 38 unha mediacién, unha intervencién dun terceiro para resolve-lo conflicto,
pero dun xeito imperfecto, pois esta solucién s6 cabe de comun acordo entre dmbalas duas partes. O
mediador formulara unha proposta, que novamente queda supeditada 4 aprobacion das partes, de
acordo co procedemento que se establecerd regulamentariamente, co presuposto legal de que a pro-
posta debera de ser publicada inmediatamente, ainda que as partes non a acepten.

A Lei 7/1990 habilita un remedio radical: chéguese a incoar ou non o procedemento de media-
cién, 0 Goberno establecers as condiciéns de traballo dos funcionarios publicos (art. 37.2: “corresponde-
7d al Gobierno...y a los rganos de gobierno de las demds Administraciones Piblicas en sus respectivos dmbitos, esta-
blecer las condiciones de trabajo de los funcionarios publicos en los casos en que no se produzca acuerdo en su
negociacién o no se alcance la aprobacion expresa y formal a que alude el ar. 35"). Esta medida xa se contem-
plaba no art. 32 b) LM.RF.P., e no fondo, & deixar a unha das partes a fixacién das condiciéns de tra-
ballo dos empregados piiblicos. Realmente, non encaixa no contexto, pois deste xeito é dificil concibi-
la posibilidade de consecucién de acordos, cando una parte pode unilateralmente impornie-las saas
condiciéns, Por outra banda, a mesma L.M.R.F.P., na disp. adicional 12, alude 6 dereito de folga dos
funcionarios, 6 dicir que cando o exerciten non cobrardn nin percibiran retribuciéns, no art. 31 j)
considera falta moi grave a realizacién de actos encamifiados a coarta-lo exercicio do dereito de folga,
e 0 art. 31 k) tamén considera falta moi grave a participacién en folgas das persoas que a tean expre-
samente prohibida pola lei.

Que raizames ten a concesién 6s funcionarios do dereito de folga? Foi unha xurisprudencia previa,
ainda que non moi clara no seu contido, si nas sias intencions, a que o habilitou, concretamente a da
xurisdiccién contencioso-administrativa. Esta xurisdiccién non é moi experta nestas materias, pois ata
agora nunca se suscitou o tema da negociacién dos empregados publicos, xa que o art. 28. 2 da Consti-
tucién, 6 falar do dereito de folga sb se refire 6s “traballadores”, o mesmo que o art. 37.1 en sé de
negociacién colectiva. A partires do 1 xufio 1982, hai moitas sentencias referidas 6 tema, a meirande
parte delas estereotipadas (mdis de cincuenta sentencias son literalmente coincidentes). As mesmas
recofiecen o dereito 4 percepcién das sdas retribuciéns dos funcionarios en folga, 6 empregar un crite-
rio de estricta legalidade, xa que non hai cobertura legal para o desconto dos salarios. E un exemplo
miis da concepcién diversa do Dereito Piblico e o Dereito Privado: neste, 6 contrario que naquel,
todo o que non estd prohibido estd permitido. Neste tema das retribuciéns hai que recorrer 4 Constitu-
cién, pois afecta moi gravemente 2 un dereito dos funcionarios que non estd prohibido por ela, e que,
ademais, esté recollido nela, ainda que referido 6s traballadores do sector privado; e como € un derei-
to non recollido, ergo é un dereito. Esta argumentaci6n fixoa propia o Tribunal Constitucional, inclu-
5o podese falar dun recofiecemento implicito pola Constitucion do dereito de folga dos funcionarios.
A idea, en definitiva, é a ausencia de prohibicién. Pois ben, unha sentencia do Tribunal Constitucional
(concretamente a STCo 99/1987), refirese a retribucién dos funcionarios en folga. Entrementres,
entrara en vigor a L.O.L.S., que xa expresamente recofiece 6s funcionarios o dereito de folga. A sen-
tencia xira en torno da disposicion adicional décimo segunda da LM.R.F.P., que reacciona contra o
non desconto de salarios 6s funcionarios en folga. Este precepto foi impugnado no sentido de que
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desenvolvia o dereito fundamental recollido no art. 28.2 da Constitucién, que s0 podia ser desenvolvi-
da por Lei Organica. A sentencia resolveu o recurso dicindo que a disposicién adicional 12 L.M.R.F.P.
non se referia 6 art. 28.2 da Constitucién, pois o dereito de folga dos funcionarios publicos non esta
derivado da Lei Fundamental. Realmente, 2 existencia dunha folga e o subsecuente non pagamento
dos salarios & unha aplicacién da exceptio inadimpleti contractus. En resumo, o feito pola disposicién adi-
cional 12 L.M.R.F.P. esta ben feito, pois non desenvolve o art. 28.2 da Constitucién. O fundamental é
que o dereito quede garantido, e a base do recofiecemento da folga dos funcionarios é a falta de prohi-
bicién constitucional da mesma, co que, realmente, hai unha sancién implicita.

Que di, entretanto, a O.LT. sobre a frustracién da negociacién colectiva dos funcionarios publicos?
O certo € que non ten pronunciamentos claros; constata que na maior parte dos ordenamentos non
tefien dereito de folga, pero si de sindicacién e de negociacion colectiva. O que recomenda ¢ a arbitra-
Xe, € que as condicions de traballo non sexan fixadas unilateralmente pola Administracién. A solucién
€ equidistante entre os dous extremos: nin imposicion unilateral de condiciéns, nin recofecemento
explicito do dereito de folga. A xurisprudencia do Comité de Liberdade Sindical asimila a funcién publica
6s servicios esenciais, e di que a funcién piblica é un servicio esencial; en consecuencia, non cabe a
folga. Esta postura € equivoca: sevicios esenciais hai poucos, e podense entender funciéns piblicas que
non sexan esenciais, xa que se ten ampliado extraordinariamente o concepto de “funcionario publi-
co”. Polo tanto, o recurso 4 folga ven como algo moi natural, e o criterio da esencialidade podia servir
para delimita-lo seu exercicio. En calquera caso, os servicios minimos do goberno, establecidos en
numerosisimos decretos, e os cales constitiien o primeiro obstéculo 6 exercicio do dereito de folga,
non son servicios esenciais. O servicio esencial o é pola stia natureza, pola sia extensién, ou ben pola
duracién no tempo da folga, pero estes criterios non os barallou 0 Goberno, polo que a cuestién é moi
confusa.

A continuacién, celebrouse un coloquio presidido polo Prof. Alonso Olea, no cal describiu unha
certa aproximacion entre o ambito laboral e o funcionarial, moi acusada no eido da negociacion colec-
tiva. Realmente, tritase dunha aproximacién do administrativo-funcionarial cara 6 laboral, das situa-
cions funcionariais cara 4s laborais. Os Convenios da O.I.T. n® 87 e 98 son os basicos en materia colec-
tiva, e foron concebidos para traballadores por conta allea. Pero, mdis tarde, a regulacién relativa 6s
funcionarios piiblicos foi accedendo 4 O.I.T. O Convenio 151 de 1978 xa se refire 6 dereito de sindica-
cién dos funcionarios. Tamén a L.O.L.S. contribuiu 6 achegamento dos traballadores e os funciona-
rios, 6 igualalos no seu réxime, e a L.O.R. contén moitas soluciéns semellantes respecto dos titulos II e
11T do Estatuto dos Traballadores.

Noutra orde de cousas, tratando de precisar o significado da palabra “negociar” en sede de funcién
publica, dixo que, no sector privado, negociar colectivamente, sexa conforme 6 Estatuto dos Traballa-
dores, sexa fora de él (negociacién extraestatutaria), significa, en puridade, negociar, pois se non hai
negociacion, non hai convenio. En troques, no sector publico, hai que diferenciar pactos e acordos:
nos pactos hai unha verdadeira negociacién colectiva, pero realmente serven para moi pouco, € nos
acordos, o que hai € un pre-acordo que ten que ser aprobado posteriormente pola Autoridade Admi-
nistrativa. Se a esto se lle quere chamar negociacién colectiva, chameselle, pero como estd sometida 6
nihil obstat, realmente non é unha negociacién como no laboral.

O curso rematou cun coloquio entre os asistentes, representantes, sindicatos con implantacién
entre os funcionarios de Galicia e o Sudirector Xeral de Funcién Piiblica.

Jaime Cabeza Pereiro
Bolseiro do MEC
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Xerman Garcia Cancela e Carlos
Luis Diaz Abraira: Manual de linguaxe
administrativa. EGAP, Santiago de Com-
postela, 1991.

O libro que imos comentar ven recoller
en certo modo o labor realizado nos 1ltimos
anos de creacién dunha linguaxe adminis-
trativa galega, por medio de Institutos cien-
tificos (ILGA), asociaciéns (caso da AFNL e
méis da MNL) e da propia Xunta de Gali-
cia, en publicaciéns periédicas tales coma a
xa extinta “Revista de Administracién Gale-
ga” ou “Lingua e Adminisiracién” —editadas
4dmbalas dias pola AFNL —, ou publicaciéns
da Xunta dirixidas 4 Administracién Local
—caso dos “Cadernos de Documentacion
Municipal”, do “Boletin Informativo da
administracién Local” ou do “Boletin de
Informacién XUSTIZA”.

O interese, dende un punto de vista
xuridico, polos temas lingiiisticos vai tamén
en aumento: sexa dende instancias publicas
propias das CC.AA. —salientando o labor da
Escola d’Administracié Piblica de Catalun-
ya, materializada nas revistas “Llengua i
Dret” e “Llengua i Administracié” ou do Ins-
tituto Basco de Administracién Piblica,
cunha seccién permanente na RVAP dedi-
cada a estes temas— sexa na doutrina, con-
tando xa cunha bibliografia extensa —caso
das obras de Tolivar Alas, Cobreros Menda-
zona e a m4is recente, centrada na andlise
critica do tratamento legal do galego, tese
de doutoramento de P. Garcia Negro.

Dende o punto de vista da Ciencia da
Administracién, a importdancia do tema
reflictese tamén nunha abondosa literatu-
ra, centrada na planificacién lingiifstica no
eido da Administracién, no esforzo por esta-
blecer unha linguaxe administrativa axei-

tada aos tempos e 4s necesidades dunha
Administracién méis mecanizada de cada
vez e duns cidaddns tamén madis belixeran-
tes na defensa dos seus dereitos —¢ dicir,
unha linguaxe simple, precisa, non discri-
minatoria, etc.— ou na incidencia dos proce-
sos de modernizacién e reforma administra-
tiva no modelo lingiifstico administrativo.

Centrandonos no libro, advertir que a
maior parte das sias paxinas estdn dedica-
das a cuestiéns ortogréficas, sintdcticas e
lexicol6xicas, de xeito que a substancia para
un comentario xuridico do mesmo atépase
concentrado nas primeiras trinta pédxinas,
aquelas nas que se expén estricadamente o
marco legal de partida para a cons-
truccién dunha linguaxe administrati-
va galega —a normativa bésica estatal en
matéria de procedemento administrativo, é
dicir, a LPA de 1958 e normativa comple-
mentaria, (se ben cémpre estarmos ben
atentos 4s modificaciéns que nesta materia
se poidan derivar da inminente Lei...), e
mdis a LOPX e a LAC, LACrim., LXCA e
LPL no eido procesual-, na medida en que
estas normas establecen unha série de prin-
cipios aplicables 4 linguaxe administrativa
en xeral —verbigracia, os de eficacia, obxec-
tividade, antiformalismo e flexibilidade-,
que un modelo de linguaxe administrativa
galego non pode ignorar hoxe por hoxe.

Faise tamén unha sintese histérica
da evolucién do galego administrativo,
da Idade Media para ac, rematando coa
exposicién do réxime do galego coma lingua
propia de Galicia e cooficial xunto co caste-
14n no seu territorio, cunha interesantisima
escolma de textos xuridicos histéricos, de
importancia non deshotable cara 4 dignifi-
cacién do galego, labor preciso, coidamos,
para superarmos a situacién de diglosia en
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que hoxe nos movemos e que ainda nos dife-
rencia doutros paises tamén integrados no
Estado espafiol, tales como o cataldn ou o
basco, nos que o proceso de normalizacién
lingiifstica enfréntase con outros problemas
diferentes —a concienciacién e capacitacién
lingtiisticas de grandes colectivos proceden-
tes doutros territorios do Estado, ou a pro-
pia dificultade do idioma no caso basco-
que xustifican, tamén no eido da Adminis-
traci6n, estratexias distintas. Dise que, con
prudencia, esta linguaxe xuridica histérica,
xunto coa rica variedade dialectal do gale-
go, son elementos importantes 4 hora de
construir unha linguaxe administrativa
propia, tal e coma se ten feito, con resulta-
dos positivos, verbo doutras linguas en
situacién semellante ao galego. Nétase a
faltar, 6 noso xuizo, a referencia 6 préstamo
de soluciéns xa asentadas en linguas tan
achegadas ao galego coma a portuguesa, ali
onde a riqueza da linguaxe antiga e da dia-
lectal non puidese chegar, a méis de produ-
cir esta opcién unha maior unidade da lin-
guaxe administrativa a nivel internacional.

Partindo destes condicionantes, cumpri-
ria aproveitar o momento presente —ainda
estd todo por facer— para crear un modelo
axeitado 6s tempos que andamos; é dicir,
unha linguaxe sinxela e clara, non discrimi-
natoria e sen férmulas que impliquen nin
humillacién nin tampouco afagamento para
o cidadén, na lifia do que estd a acontecer
noutros paises e do que recomendan, cami-
fio da normalizacién crecente da documen-
tacién e terminoloxia administrativas a
nivel internacional, organismos como a
I.S.0. -International Standarization Orga-
nization—, érgano consultivo da O.N.U. cre-
ado en 1974. Para isto, méis polo mitdo, os
perfis caracterizadores dunha lingua-
xe administrativa de hoxe haberian ser:

1) A unidade bésica da linguaxe admi-
nistrativa a nivel internacional, tanto na
terminoloxia, coma na documentacién.

2) O seu cardcter utilitario: é dicir,
emprego dunha linguaxe sinxela e clara,
sen exercicios retéricos que recarguen inne-
cesariamente os documentos, reparando
especialmente no seguinte: clareza da lin-
guaxe e mdis dos documentos, sinxeleza na
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exposicién, precisién e exactitude concep-
tuais, estructura interna e visual léxica e or-
denada dos documentos, atendendo 4s esi-
xencias do seu procesamento inform4tico.

3) A obxectividade.

4) A atencién e educacién na expresién,
teimando na eliminacién de tratamentos
anticuados e obsoletos, afagadores, humi-
llantes ou discriminatorios.

5) Tendencia 4 fixeza, 4 estabilidade e 4
uniformidade, expresién da natureza
sobranceiramente escrita da linguaxe admi-
nistrativa e, xa que logo, méis estatica, asf
como da sida limitacién a marcos laborais
determinados, a uns temas homoxéneos e
recorrentes e, sobre todo, da posible utiliza-
cién dos documentos por persoas precisadas
de os comprender exacta e rapidamente.

6) A utilizacién —constante de tédalas
linguaxes técnicas— de formas linguisticas
especificas, tanto polo que atinxe 6 vocabu-
lario, como 4 fraseoloxia e tratamentos.

En fin, o libro de Garcia Cancela e Diaz
Abraira vén encher un baleiro, alomenos
polo que ten de sistematizacién de iniciati-
vas puntuais anteriores, e est4 chamado a
ser un instrumento fundamental nunha
méis ambiciosa politica de normalizacién
lingtistica nas Administraciéns publicas
operantes en Galicia.

Carlos Ignacio Aymerich Cano
Bolseiro do MEC

Xaime Rodriguez-Arana Muioz:
Estudios sobre o estatuto galego. EGAP,
1991.

O libro “Estudios sobre o Estatuto” reco-
lle un total de trinta e tres traballos presen-
tados nas “Xornadas sobre o Estatuto”
organizadas pola Escola Galega de Admi-
nistracién Ptblica os dias 2 6 5 de Abril de
1991 en Santiago de Compostela, con moti-
vo do décimo aniversario do Estatuto de
Autonomia de Galicia.

O libro consta de sete bloques teméticos
de grande interese:
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- “O Estatuto de Autonomia no
tempo e no espacio”, constituido polas
colaboraciéns de José Luis Meildn Gil,
Antonio Carlos Pereira Menaut e Gerardo
Marifias Otero.

José Luis Meildn Gil, Catedratico de
Dereito Administrativo da Universidade da
Coruiia, fai unha andlise dos dez anos de
vida do Estatuto dende didas perspectivas
distintas: unha visién retrospectiva do que
entén aconteceu e unha anélise de futuro
das cuestiéns estatutarias pendentes.

Antonio Carlos Pereira Menaut, Cate-
dratico de Dereito Constitucional na Uni-
versidade de Santiago, compara o Estatuto
de Autonomia de Galicia coa organizacién
territorial briténica, concretamente co réxi-
me de Escocia e Gales, Irlanda do Norte, a
Illa de Man e coas illas da Canal da Man-
cha que, ainda que non encaixan con preci-
sién no noso esquema vixente tefien algo
que ensinar —di o autor— en materia de dis-
tribucién territorial do poder.

Gerardo Marinas Otero, Técnico de
Administracién Civil e Doutor en Ciencia
Politica, fixo un estudio comparado do Esta-
tuto en relacién cos Estatutos das demais
Comunidades Auténomas, centrdndose na
andlise dos de Catalufia, Pais Basco e
Andalucia, tinicas Comunidades Auténo-
mas que accederon & autonomia pola via do
artigo 151 da Constitucién.

- “Principios e valores estatutarios”
cos traballos de Francisco Puy Muiioz,
Jaime Rodriguez Arana, José Filgueira Val-
verde, Baldomero Cores Trasmonte e Fer-
nando Amarelo de Castro.

Francisco Puy Muifioz, Catedratico de
Filosofia da Universidade de Santiago, ana-
liza os valores estatutarios 6 seu xufzo de
ddas clases: “valores sen dono” —tddolos
constitucionais e sobre todo, os catro valo-
res superiores que son a liberdade, a xusti-
za, a igualdade e o pluralismo— e “valores
enxebres” —diferenciais ou propiamente
galegos— todos eles reunidos no valor da
autoidentificacién, que pode ser considera-
do, polo tanto, o valor decisivo do ordena-
mento xuridico en canto fundamentado na
sta Lei fundamental que é o Estatuto.

Jaime Rodriguez-Arana Muifioz, Profe-
sor Titular de Dereito Administrativo e
coordinador das xornadas, analiza os
“obxectivos estatutarios” dos poderes publi-
cos galegos que se explican no marco do
Estado Social e do principio promocional
dos poderes piiblicos en relacién cos intere-
ses propios que xustifica a existencia da
Comunidade Auténoma de Galicia. Obxecti-
vos, en definitiva, 6 servicio do obxectivo
estatutario por excelencia: a defensa de
Galicia e dos seus intereses e a promocién
da soliedaridade entre todos cantos inte-
gran o pobo galego.

José Filgueira Valverde, Presidente do
Consello da Cultura Galega refirese 6 tema
da lingua galega prestando atencién a tres
aspectos bdsicos: a stia evolucién (as sdas
orixes romances, 0 apoxeo da poesia galai-
co-portuguesa, o periodo escuro de silencio
académico e o renacemento), a situacién
actual do galego e o seu status xuridico, coa
andlise do proceso de recofiecemento da ofi-
cialidade da lingua, a stia normalizacién e a
sda incorporacién 6 ensino e 6s medios de
comunicacién.

Baldomero Cores Trasmonte, Letrado
do Parlamento de Galicia, analiza a condi-
cién politica de Galego como tipo xuridico
establecido no Estatuto polo que se regula a
vinculacién do cidaddn dunha Comunidade
Auténoma co seu ordenamento xuridico
autonémico. Estudia os elementos integra-
dores da condicién politica, é dicir, por
unha banda, a nacionalidade espafiola como
requisito primario 6 que se condicionan os
demais; por outra banda a “vecifianza
administrativa” que se fixard de acordo
coas Leis Xerais do Estado. Ademais expén
outras cuestiéns de interese, como a dupla
nacionalidade, a dupla vecifianza adminis-
trativa e a dupla condicién politica, a condi-
cién da comunidade constituida polos veci-
fios nos chamados montes vecifiais, etc.

Fernando Amarelo de Castro, Secretario
Xeral das Relaciéns coas Comunidades
Galegas da Xunta de Galicia, refirese 6
fen6meno das Comunidades Galegas no
exterior xurdidas da emigracién e sinala os
obxectivos do Goberno galego para acadar
que tédolos galegos que residen féra da
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Comunidade tefian unha via de informe e
de actuacién inmediata en forma de axu-
das, concentrados en varios proxectos de
accién (asistenciais, sociais, formativos e
culturais).

- “Do poder galego”, un estudio dos
poderes béasicos da Autonomia galega: o
Parlamento, a Xunta e a Administracién de
Xustiza.

Roberto Blanco Valdés, Profesor Titular
de Dereito Constitucional na Universidade
de Santiago, examina as principais caracte-
risticas e os fundamentais resultados do
proceso de produccién lexislativa que se
inaugura na Comunidade Auténoma Gale-
ga trala eleccién do Parlamento autonémico
en 1981, incorporando interesantes datos
estatisticos de leis aprobadas, proposiciéns
e proxectos de lei presentados e aprobados e
dos contidos materiais da produccién lexis-
lativa. Conclie cun anexo das leis aproba-
das polo Parlamento de Galicia ata Xaneiro
de 1991.

José Antonio Portero Molina, Catedr4ti-
co de Dereito Constitucional na Universida-
de da Coruiia, analiza o sistema electoral
da Comunidade Auténoma e, concretamen-
te, a Lei 8/1985, do 13 de Agosto, de Elec-
ciéns 6 Parlamento de Galicia. O balance
desta Lei é, 6 seu xuizo, satisfactorio, por-
que garante a libre competencia entre par-
tidos e a libre eleccién.

Francisco Caamano Dominguez, Profe-
sor Titular interino de Dereito Constitucio-
nal na Universidade de Santiago, fai un
estudio das cdmaras de representacién
territorial, centrdandose na designacién de
Senadores pola Comunidade Auténoma
galega que, 6 seu xuizo, desaproveita inne-
cesariamente as posibilidades abertas pola
Xurisprudencia Constitucional para refor-
zar no posible o principio de autonomia
politica.

Eloy Garcia Lépez, Profesor Titular de
Dereito Constitucional na Universidade de
Vigo, fala de inmunidade parlamentaria
como principal garantia dos representantes
do Parlamento galego, remontandose s ori-
xes da institucién e centrando o seu estudio
na sta configuracién xuridica: o autor des-
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taca o especial e innovador tratamento que
se lle da no artigo 11.3 do Estatuto, seguin-
do un camifio xa iniciado polo Estatuto de
Autonomia cataldn que por vez primeira
convirte a “inmunidade estricto sensu”
nunha pura garantia procesual de foro
especial que, deixando sempre a salvo a
independencia do parlamentario, consegue,
non obstante, evita-los abusos da institu-
cién.

José Ramén Célera Leirado, Letrado
Maior do Parlamento de Galicia, prontincia-
se sobre a iniciativa lexislativa dende, tres
planos diferentes: o territorial (centrando o
seu estudio na Comunidade Auténoma
galega e excluindo, polo tanto, a iniciativa
lexislativa do Parlamento de Galicia peran-
te o Congreso dos Deputados); o material
(reflexionando sobre aspectos distintivos ou
especificos salientables nas distintas moda-
lidades autonémicas); e persoal (porque non
se pode esquecer que o estudio da iniciativa
lexislativa no marco do procedemento lexis-
lativo trascende 6 campo politico 6 contri-
buir & articulacién entre os poderes piibli-
cos da Comunidade Auténoma e pola sia
insercién no sistema de goberno estatuta-
rio).

Francisco Ferndndez Segado, Catedrati-
co de Dereito Constitucional na Universida-
de de Santiago, centra o seu estudio no iti-
nerario lexislativo seguido por todas
aquelas iniciativas que, procedentes do
Goberno ou dos grupos parlamentarios,
tiveron algunha relacién coa institucién da
disolucién do Parlamento, en canto faculta-
de atribuida 6 Presidente da Xunta. O seu
xuizo, unha vez efectuada a opcién por un
sistema parlamentario de goberno, a 16xica
politica do sistema parece conducir 4 incor-
poracién a el da técnica da disolucién, cir-
cunstancia que no caso autonémico galego
non encontra atrancos xuridicos ou estatu-
tarios insalvables.

José Cora Rodriguez, Valedor do Pobo,
analiza a institucién do Valedor do Pobo
contemplada no artigo 14 do Estatuto de
Autonomia e regulado por Lei da Comuni-
dade do 5 de Xufo de 1.984, pofiendo espe-
cial énfase no momento actual da figura e
nas actuaciéns pendentes que van determi-
nar en grande parte o futuro da institucién:
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a necesidade de publica-lo Regulamento da
devandita Lei e a formalizacién dun acordo
entre o “Defensor del Pueblo” e 0 Valedor do
Pobo, para delimita-las esferas competen-
ciais especialmente no referido 4 Adminis-
tracién Local.

Constantino Alvarellos Galve, Subdirec-
tor-Xefe do Gabinete de Asesoramento
Xuridico da Asesoria da Xunta de Galicia,
estudia o modelo constitucional de organi-
zacién politica das Comunidades Auténo-
mas e, concretamente, a figura do Presiden-
te da Comunidade Auténoma Galega: as
sdas funciéns, a siia investidura, o seu esta-
tuto persoal, as stas atribuciéns, as sdas
responsabilidades politicas e o seu cesa-
mento. A andlise complétase cun exhausti-
vo estudio do Consello de Goberno.

José Ramén Vdzquez Sandes, Presiden-
te do Tribunal de Xustiza de Galicia, ocipa-
se do Tribunal Superior de Xustiza, funda-
mentalmente das sias competencias
xurisdiccionais nas Salas Civil e Penal,
Contencioso-administrativa e Social, sen
perder de vista a actividade “case-xudicial”
(asi a chama o autor) referente ds recusa-
ciéns que se formulen contra os seus maxis-
trados e a sia actividade gubernativa refe-
rida 6 réxime da Administracién de Xustiza
en todo o territorio da Comunidade, exclui-
do o que se refire 4 actividade propiamente
xurisdiccional, e 6 réxime de correccién dis-
ciplinaria.

— “Da Administraciéon Publica Gale-
ga”, cos traballos de Dositeo Rodriguez
Rodriguez, Joaquin Lépez-Rida Soler, Juan
José Bértolo Cadenas, M* Teresa Carballei-
ra Rivera e Antonio Javier Ferreira Fer-
nandez.

Dositeo Rodriguez Rodriguez, Consellei-
ro da Presidencia e Administracién Piiblica
da Xunta de Galicia, fai unhas reflexiéns
sobre o proxecto de reforma administrativa
de Galicia, que parte de concibi-la Adminis-
tracién Pdblica como organizacién para
cumpri-los fins xerais, cunha presencia
cada vez maior na sociedade. Reforma que
persegue, principalmente, o achegamento 6
administrado (mediante a creacién de ofici-
nas comarcais con funciéns de rexistro e
informacién xeral, informacién xuridica e

especifica 6s cidaddns e 6s interesados nun
procedemento administrativo e, sobre todo,
unha lifia de conducta baseada na conside-
racién de que a Administracién estéd 6 servi-
cio do cidaddn-cliente); a eficacia (mediante
a racionalizacién procedemental que impli-
ca simplificacién de tramites, axilidade na
transmisién de documentos, normalizacién
de instancias, ...); e desconcentracién (reto-
mando a dindmica xa iniciada na Adminis-
tracién Central impulsada polo proceso de
recepcién de novas tecnoloxias).

Joaquin Lépez-Ria Soler, Director
Xeral da Funcién Piblica da Xunta de Gali-
cia, analiza as caracteristicas xerais da
Funcién Piblica galega: a sta organizacién,
a provisién de postos de traballo, o acceso 4
funcién publica, a carreira administrativa,
o réxime de incompatibilidades, o persoal
laboral,... e fai mencién dos acordos suscri-
tos entre a Xunta de Galicia e as organiza-
ciéns sindicais.

Juan José Bértolo Cadenas, Director
Xeral de Xustiza e Relacién coas Corpora-
cién Locais da Xunta de Galicia, estudia o
abano de normas que configuran o actual
réxime local galego, para o cal analiza a
Administracién Local dende a perspectiva
constitucional, tomando como punto de
referencia a Lei 7/1985 de Bases de Réxime
Local. Recofiece que malia as dificultades
que o confusionismo do desenvolvemento
constitucional creou, o Goberno galego estd
intentando o establecemento dun novo réxi-
me local de Galicia, dende a perspectiva de
diversas leis parciais que configurardn no
seu conxunto un verdadeiro cédigo local
galego.

M?® Teresa Carballeira Rivera, Profesora
de Dereito Administrativo na Universidade
de Santiago, dedica unhas lifas 6 exame
dunha das pezas, 6 seu xuizo, mdis contro-
vertidas do noso sistema territorial: a Pro-
vincia. Para actuar de xeito auténomo,
débese de partir dunha dobre 6ptica: na sida
fase estdtica, entrafia unha capacidade de
actuar separadamente 6 abeiro dunha pro-
teccién obxectiva fronte a inxerencias exter-
nas; na sia fase dindmica é un poder vincu-
lado, e dicir, unha facultade outorgada 6
ente para actuar xuntamente cos restantes
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niveis territoriais e a prol da coherencia das
actividades piiblicas. Este dltimo aspecto,
que incide e modula a posicién da provincia,
conforma o nicleo da colaboracién da auto-
ra a esta obra colectiva.

Antonio Javier Ferreira Ferndndez,
Investigador da E.G.A.P., realiza unha
aproximacién 6 réxime xuridico da comarca,
centrdndose na regulacién estatutaria da
institucién e na lexislacién autonémica de
desenvolvemento. Destaca en materia
comarcal a Resolucién do 9 de Xaneiro de
1991 pola que se ordena a publicacién do
Acordo da Xunta de Galicia do 14 de
Decembro de 1990, no que se establece o
“Plan de Desenvolvemento Comarcal” e se
crea a “Comisién de Planificacién de Desen-
volvemento Comarcal”, como tinico texto no
que se recolle o espacio comarcal dun xeito
exclusivo.

— “Das competencias da Comunida-
de Auténoma de Galicia”, con diversas
colaboraciéns, o contido das cales abrangue,
primeiro en xeral, e logo en particular, as
competencias estatutarias da Comunidade
Auténoma Galega.

Javier Rupérez Alamillo, Profesor Titu-
lar de Dereito Constitucional na Universi-
dade da Coruiia, refirese 6 principio dispo-
sitivo en materia de reparto de
competencias e 4 natureza constitucional
das normas estatutarias.

Pablo Sande Garcia, Maxistrado do Tri-
bunal Superior de Xusticia de Galicia, fai
unha andlise das disposiciéns transitorias
4* e 7 do Estatuto de Autonomia de Galicia
e estudia o tema da transferencia de servi-
cios correspondentes 4s competencias asu-
midas no Estatuto.

José Luis Carro Ferndndez Valmayor,
Catedratico de Dereito Administrativo na
Universidade de Santiago, analiza a potes-
tade autonémica de autoorganizacién,
incorporando a principal doutrina constitu-
cional para establecer que no alcance da
competencia sobre a organizacién das insti-
tuciéns de autogoberno (artigo 148.1.1) non
se pode entender inclufda a competencia
xeral sobre a organizacién da propia Admi-
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nistracion Pdblica, que se debe de conside-
rar implicita no concepto mesmo de Autono-
mia garantida constitucionalmente nas
Comunidades Auténomas.

A continuacién, analizanse diversos
aspectos competenciais do Estatuto de
Autonomia de Galicia: Andrés Precedo
Ledo, Catedrético de Xeografia e Director
do Gabinete de Planificacién e desenvolve-
mento territorial da Xunta de Galica, for-
mula algunhas reflexiéns fundamentais
verbo da natureza da planificacién territo-
rial ou ordenacién do territorio. Juan Luis
Castro Somoza, Avogado do Estado, analiza
a lexislacién de montes vecifiais en man
comin e presenta unha férmula de futuro,
0s consorcios, que, deixando a salvo as
caracteristicas esenciais da institucién, fle-
xibilicen o réxime dos seus aproveitamen-
tos. Pablo Sande Garcia, Maxistrado do Tri-
bunal Superior de Xustiza de Galicia,
determina as competencias estatutarias en
materia de dereito civil de Galicia e das
fundaciéns de interese galego. Jodm José
Santamaria Conde, Profesor de Economia
Aplicada na Universidade de Vigo, sinala a
distribucién de competencias en materia de
sanidade e seguridade social. Carlos Ayme-
rich Cano, Investigador da Area de Dereito
Administrativo da Facultade de Dereito da
Coruifia, analiza a accién de fomento da
Comunidade Auténoma Galega no dmbito
do turismo. Francisco Javier Sanz Larruga,
Profesor Titular de Dereito Administrativo
na Universidade da Corufia, octpase do
réxime competencial da pesca en Galicia,
apoiando a elaboracién dunha lei bésica e
integradora de tédolos aspectos relaciona-
dos coa pesca, 4 altura das circunstancias
que a integracién en Europa esixe.

— “Economia e Facenda”, a cargo de
Enrique Moldes Teo, Catedratico de Facen-
da Piublica e Director Xeral de Politica
Financeira da Xunta de Galicia. Dedica a
maior parte da sda participacién a avalia-
los tres compofientes bésicos do sistema de
ingresos previstos nos artigos 44 e seguin-
tes do Estatuto (transferencias, recursos
tributarios e endebedamento) 4 luz dos
resultados obtidos dez anos despois.
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— “Da reforma do Estatuto”, capitulo
abordado por Pablo Gonzédlez Marifias, Pro-
fesor titular de Dereito Administrativo na
Universidade de Santiago, que realiza unha
andlise fundamentalmente xuridica e técni-
ca sobre o procedemento de reforma previs-
to no Estatuto, andlise empapada por veces
de verdadeiros condicionantes politicos,
porque, como recofiece o autor, a ninguén se
lle escapa que o tema ten ineludibles perfi-
les desta natureza.

Marta Garcia Pérez
Bolseira da EGAP

Xornadas sobre a lei de costas. IVAP,
1990.

Baixo o titulo "Xornadas sobre a Lei de
Costas" recéllense os relatorios de Don
Angel Menéndez Rexach, Don José Luis
Meildn Gil, Don Francisco Perales Madue-
fio, Don Javier Balza Aguilera y Don Luis
Angulo Errazquin, asi como a intervencién
de Don Manuel Martinez Zabaleta nunha
mesa redonda, todo iso co gallo do ciclo
organizado pola Escola Basca de Estudios
Territoriais e Urbanos en novembro de
1988. Cada un dos participantes tentou
salientar na sda intervencioén os aspectos
que considera interesantes da nova Lei
22/1988 de Costas.

O Sr. MENENDEZ REXACH, baixo o
titulo "La Ley de Costas 22/88" fai un estu-
dio panordmico do devandito texto legal.
Partindo das stias bases constitucionais
(arts. 132.2 e 149.1 CE), estudia o concepto
de dominio ptiblico da nova Lei de Costas a
través dunha perspectiva histérica (Lei de
Augas de 1866, Lei de Portos de 1880, Lei
de Costas de 1969,...) e fai referencia expre-
sa 4 ampliacién que de tal dominio ven de
se producir cara a terreos lindeiros con el e
situados na zona de influencia co fin de aca-
dar unha proteccién do dominio publico
maritimo-terrestre mais axeitada. Ademais,
aborda a problemaética do valor xuridico do
deslindamento e da antinomia entre domi-
nio publico e rexistro da propiedade, salien-

tando a novidade lexislativa en canto se
reforza a eficacia xuridica do deslindamen-
to, que non s6 declara a posesién, mais
tamén "a titularidade a prol do Estado"
(art. 13.1 de Lei de Costas), peza clave para
garantiza-la integridade do dominio piblico
fronte a posibles usurpaciéns de particula-
res. E, para rematar, esboza os criterios de
utilizacién do solo que aparecen na Lei,
sublifiando o cambio radical tanto respecto
a aqueles usos que tefian especiais circuns-
tancias de intensidade, perigo, rendibilida-
de e 0s que requiran a execucién de obras e
instalaciéns que s6 se permitirian cando "de
seu non poidan ter outra situacién” (art.
32.1 da Lei de Costas), como 6s usos que
poden recaer sobre as distintas zonas de
servicio.

O Sr. MEILAN GIL aborda o tema do
"Réxime Xuridico do dominio piblico mari-
timo-terrestre na Lei de Costas", enmarcan-
do a sda exposicién sobre a base de tres
puntos fundamentais:

a) A determinacién do dominio piblico
que amosa, dalgin xeito, a contradiceién
interna na que se debate o lexislador entre
a concepcién do dominio piblico maritimo-
terrestre coma dominio puiblico natural e a
extensién daquel a espacios, zonas ou per-
tenzas sen caracteristicas naturais de domi-
nio piblico maritimo-terrestre por determi-
nacién legal.

b) O dereito transitorio da Lei de Cos-
tas, isto é, o tratamento do que se encontra
o lexislador de 1988 e a incidencia da sda
concepcién do dominio piblico maritimo-
terrestre de seu nas situaciéns de feito pre-
existentes.

¢) As competencias sobre o dominio
ptiblico maritimo-terrestre, especialmente a4
luz do Estado Composto.

Centrdandose no primeiro destes puntos,
o Sr. Meilan Gil fai unha presentacién his-
térica do tema para chegar 4 conclusién de
que o novo texto legal rompe, se cadra inne-
cesariamente (di o autor) "cunha ininte-
rrompida tradicién legal, tradicién, ade-
mais, do Dereito europeo”.
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O Sr. PERALES MADUENO octipase
de "A ordenacién do territorio e do urbanis-
mo dende a nova Lei de Costas". Os proble-
mas preferentemente competenciais pre-
séntanse, a xuizo do autor, porque a Lei de
Costas desborda os limites do dominio
ptblico maritimo-terrestre e estende as
sdas determinaciéns sobre o territorio lin-
deiro mediante a imposicién de servidumes
e a fixacién da zona de influencia habilitan-
do a promulgacién de normas que poden
afectar a terreos non pertencentes 6 dema-
nio, reservando competencias a prol do
Estado que alteran dun modo directo o réxi-
me das competencias autonémicas e muni-
cipais.

Diante das manifestas colisiéns que
existen entre a Lei de Costas e as compe-
tencias da ordenacién territorial e urbanis-
tica das CC.AA,, recofiecidas no art. 148 CE
e nos respectivos Estatutos de Autonomia, o
autor evidencia a necesidade de coordina-
cién entre o réxime xuridico do dominio
publico e a ordenaicén do territorio limitro-
fe, procurando impedir, en calquera caso,
unha invasién de competencias autonémi-
cas, pola via do emprego de formas alterna-
tivas baseadas en acordos entre Adminis-
traciéns autonémicas e mailo Estado.

Finalmente, expén a posibilidade, mais
constitucional 6 seu xufzo c4 presente, de
engloba-las medidas de proteccién do domi-
nio piblico contidas na Lei de Costas
nunha Lei de base de proteccién do medio
ambiente, para o cal o Estado ten compe-
tencia exclusiva de acordo co art. 149.1.23
CE.

O Sr. BALZA AGUILERA céntrase
igualmente na incidencia competencial da
Lei de Costas co obxecto de responder 4s
preguntas de quen debe acometer e por
causa de que titulos competenciais, as téc-
nicas demanial e de creacién dunha multi-
plicidade de servidumes e dunha zona de
influencia. Todo isto sobre a base dunha
interpretacién conxunta dos arts. 132.2 e
149.1 CE fronte 4s competencias das
CC.AA. recollidas no art. 148.1 CE e concre-
tamente nos arts. 10.7, 11.1.b e 43.3 do
Estatuto de Autonomia do Pais Basco.
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O eixo central do seu estudio constitiieo
0 contraste entre os principios do estado
das Autonomias e os bloques materiais fun-
damentais nos que se estructura a Lei, a
saber: A definicién dos bens que comporien
o dominio piblico maritimo-terrestre, as
limitaciéns da propiedade sobre os terreos
contiguos 4 beiramar por razéns de protec-
cién do dominio piiblico maritimo-terrestre,
0 emprego deste e as regulaciéns especificas
en materia de portos e vias de transporte,
vertidos e obras piblicas de interese xeral.

O Sr. ANGULO ERRAZQUIN refirese
ds "competencias municipais na Lei de Cos-
tas 22/1988 de 28 de xullo" partindo da rei-
terada doutrina do T.S. que proclama a
inclusién dos espacios territoriais do domi-
nio ptblico maritimo-terrestre dentro do
Concello coa conseguinte concorrencia de
competencias sobre dese espacio fisico a cal
non impide que a Administracién Publica,
sexa estatal, autonémica ou local, exerzan
as suias respectivas facultades de interven-
cién dentro do marco normativo e delimita-
dor das stias competencias.

A partir dunha minuciosa andlise das
competencias municipais na Lei de Costas
pon sobre a mesa os problemas que pode
suscita-lo novo concepto constitucional do
dominio publico maritimo-terrestre, as ser-
vidumes legais e a zona de influencia, o
sometemento de todo futuro planeamento
territorial e urbanistico do litoral a unha
decisiva intervencidn estatal e a revisién da
ordenacién actual a fin de axeitala 6s crite-
rios da nova Lei.

Isto lévao a conclui-la dificil posicién
das Corporaciéns Locais "abocadas a axus-
ta-la stia ordenacién urbanistica a unhas
novas dispesiciéns que fragmentan o Conce-
llo, limitan gravemente a parte de meiran-
de valor turistico e residencial e impofien
unhas graves limitaciéns de uso e aprovei-
tamento". E por iso que se esixe un especial
esforzo de comprensién, adaptacién e flexi-
bilidade na aplicacién e interpretacién das
novas normas, tanto pola parte da Adminis-
tracién estatal como da autonémica,
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Finalmente, o Sr. MARTINEZ ZABA-
LETA, como participante nunha mesa
redonda, analiza o problema da "ordenacién
das praias: as suas zonas de apoio”, salien-
tando o cambio que ven de se producir nas
ultimas décadas sobre as praias hoxe en dia
enchidas de grandes masas humanas e
obxecto de uso e disfrute do méximo intere-
se, polo que estd a constituir un equipa-
mento comunitario ou dotacién social de
primeira orde nos Concellos que contan con
estes espacios como zonas de lecer e expan-
sién. De ai a necesidade dun adecuado pla-
neamento para dotar 4s praias de equipa-
mentos, servicios e infraestructuras
axeitadas 4 sia utilizacién racional, todo
isto en total coordinacién co planeamento
urbanistico dos niicleos urbanos, a fin de
que exista unha correlacién entre oferta
praieira e residencial.

A sida exposicién baséase no "estudio
sobre dotacién de equipamentos en praias
de Biscaia", elaborado en 1984 polo Depar-
tamento de Accién Territorial e Medio
Ambiente da Deputacién de Biscaia que,
sorprendentemente, vifa a coincidir en
xeral coas limitaciéns impostas no Titulo II
da Lei de Costas. Entre outros aspectos, no
referido estudio aconselldbase introducir no
planeamento o establecemento de zonas de
apoio lindeiras coas praias, para servicios e
aparcamentos, cun fondo andlogo 6 daque-
las; a delimitacién dunha "zona de protec-
cién" duns cincocentos metros dende a lifia
de mar para evitar as pantallas de edificios
tan prexudiciais para a costa; e a declara-
cién de espacios protexidos, a planificacién
de accesos 4s praias, a proteccién de monu-
mentos histérico-artisticos préximos, etc.

Marta Garcia Pérez
Bolseira da EGAP

Miguel Sanchez Morén: Subvenciones
del Estado y Comunidades Auténomas. Tec-
nos, Madrid, 1990.

O problema que se analiza na obra que
imos comentar, é o que suscitan as medidas
de fomento —nomeada e sobranceiramente

subvenciéns—, outorgadas polo Estado en
materia de competencia das CC.AA., ben a
particulares e empresas, ben a outros entes
publicos radicados no territorio de aquelas
—caso das CC.LL. Dende logo, nun Estado
prestacional coma no que hoxe vivimos,
este non é un problema cativo, tanto pola
importancia cuantitativa dos recursos que
estas axudas movilizan, canto pola sia
sona politica —dende logo que 6s poderes
piblicos nun Estado composto non lles é
indiferente cal deles apareza coma outor-
gante da subvencién- e xuridico, por canto
é unha via certa de limitar e baleirar as
competencias que ds CC.AA. se lle recofie-
cen no bloque da constitucionalidade.

O presente traballo de M. Sdnchez
Morén, moi posiblemente froito da sda esta-
dia como Letrado no Tribunal Constitucio-
nal espafiol, ten o acerto de incidir no tema,
un dos menos acabados do desefio do Esta-
do das autonomias, cal é o da incidencia da
accién de incentivo do Estado, entendido
este na sua acepcién méis estricta como
Estado central, no sistema de reparto de
competencias que se deriva do bloque da
constitucionalidade.

A estructura do libro é sinxela e cldsica:
tras dunha primeira parte introductoria
(“El Problema”), centrada na exposicién
de temas xerais —os termos no que a cues-
tién que d4 titulo 6 traballo se amosa en
Estados descentralizados de maior tradi-
cién, é dicir, os EUA, a RFA, a Suiza, Aus-
tria e Italia, e no propio Estado espafiol;
temas xerais de interpretacién e xurisdie-
cién constitucionais, especialmente no con-
cernente 6 Estado autonémico, incidindo
nos seus principios estructurais —unidade,
autonomia e solidariedade, alén dos de
igualdade, descentralizacién e eficacia
administrativa— e de relacién entre o Esta-
do e as CC.AA. —coordenacién e coopera-
cién—, no que xa ven sendo unha constante
en calquera estudios que dalgunha maneira
se refiran 4 ordenacién territorial do Esta-
do. Na segunda parte (“Las Sentencias”)
faise un percorrido polas sentencias consti-
tucionais referidas 4s subvenciéns estatais
en materias de competencia das CC.AA.,
coa excepcién da primeira delas —a S.TC
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39/82 de 30 de xufio—, referida a un progra-
ma de subvenciéns establecido polo Gober-
no basco, mais na que se adianta a doutrina
constitucional sobre a potestade de gasto
publico, reiteradisima despois en sentencias
posteriores. Finalmente, remata a obra
cunhas conclusiéns nas que se resume a
doutrina constitucional sobre os diferentes
aspectos examinados, é dicir, sobre a potes-
tade de gasto publico ou competencia sub-
vencional, sobre o establecemento e regula-
cién desas medidas de fomento establecidas
polo Estado, sobre o alcance que en cada
caso acaden as competencias b4sicas nas
que o Estado se abeira para o outorgamento
das axudas, o principio xeral de xestién
autonémica das mesmas, previo o reparto
dos fondos entre as CC.AA. competentes
conforme a criterios obxectivos ou a conve-
nios das mesmas e as sias excepciéns e
finalmente, coma peche do sistema asi
desefiado, o deber de informacién das
CC.AA. ao Estado sobre a xestién das sub-
venciéns financiadas con fondos estatais.

En definitiva pois, unha estructura e
unha exposicién sen atranco de ningunha
especie, para un contido que, certamente,
non engade nada féra do xa dito polo TC
espafiol. Entende asi o autor que na mate-
ria analizada, o Tribunal realiza “unha fun-
cién creativa de Dereito paso a paso, até
perfilar con detalle unha doutrina obxectiva
de xeral aplicacién a supostos que gardan
entre si unha certa semellanza temdtica.
Tivo en conta as circunstancias de cada
caso concreto. Mais, agds excepcién, non
caeu no simples e puro casuismo” (pax.
193). O que acontece é que, 4 méis de non
ser este entendemento amplamente com-
partido na doutrina -M. Medina Guerrero,
nun traballo anterior publicado no n? 30 da
REDC e titulado “La incidencia del poder
de gasto estatal en el ejercicio de las compe-
tencias autonémicas”, sostén xustamente o
contrario—, tamén non é certo, 6 meu ver,
partindo dunha anélise non s6 da funda-
mentacién xuridica, senén tamén das deci-
siéns do TC en cada caso concreto: neste
nivel o casuismo, e ainda mdis, a incoheren-
cia, é manifesto,-como ben se patentiza,
para quen estea interesado, na S.TC 146/86
de 25 de novembro —que o propio autor
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recofiece que € sen dibida a mais polémica
das dictadas polo TC na matéria (pax.
131)- e se denuncia no voto particular for-
mulado 4 mesma polo Maxistrado Leguina
Villa. Mais non é tampouco o tnico caso de
incoherencia: jQue acontece senén coa S.TC
29/86 de 20 de febreiro, na que o TC —e aqui
si que temos un bon exemplo de creacién
xuridica— interpreta de forma diferente a
“planificacién da actividade econémica
xeral” do art. 131 CE e a “planificacién
xeral da actividade econémica” do art.
149.1°.13% CE, contra do parecer da maioria
da doutrina e dos propios antecedentes de
que nos fornecen as discusiéns da Consti-
tuinte?

Xa que logo, non nos atopamos diante
dunha doutrina constitucional consolidada,
sempre 6 noso ver, pois, alén do dito, deixa
d parte temas trascendentais, ben que non
suscitadas polas CC.AA., e que de se resol-
ver botarian abaixo toda esta construccién
xurisprudencial: jcal é o titulo do Estado
para ter centralizados nos seus orzamentos
uns fondos que, de acordo co principio de
autonomia financeira deberian de lles
corresponder directamente d4s CC.AA.? A
febleza dos invocados polo TC, competen-
cias bdsicas que chegan a admitir unha
regulacién detalladisima e mesmo a xestién
en determinados aspectos, sinaladamente
no do pagamento, é clara, asi como tamén o
€ a importancia politica de que eses fondos
se lles atribian 4s CC.AA. condicionada-
mente: simplemente impidese que sexan
capaces de formular politicas cunha subs-
tantividade propia —velai o cerne mesmo da
autonomia-, en materias da sia competen-
cia, mesmo exclusiva.

Carlos Ignacio Aymerich Cano
Bolseiro do MEC

Moreneo Pérez, J. L. e Vida Soria,
d.: La condicién de nacionalidad en el acce-
s0 del personal a los empleos piblicos.
M.AP, 1991,

Céntrase o presente libro nunha excep-
cién 6 art. 48 do Tratado da Comunidade
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Europea (T.C.E.E.), que prevé a libre circu-
lacién de traballadores no interior da
Comunidade. En concreto, no n? 4 dese arti-
go establécese que o principio non serd apli-
cable “6s empregos da Administracién
Piblica”. O longo das péxinas desta mono-
grafia, os autores delimitan o contido de
semellante excepcién, a sia incidencia
segundo os empregados piblicos de que se
trate, e a posicién das instituciéns comuni-
tarias neste respecto, de xeito que a mate-
ria é abordada tanto desde a perspectiva do
dereito interno como do dereito comunita-
T10.

A primeira parte da obra dedicase a un
estudio xeral do art. 48.4 T.C.E.E., que ten
que se considerar unha reserva de sobera-
nfa estatal, non xustificable por razéns eco-
némicas, senén de cardcter preeminente-
mente politico. Polo cal, o seu fundamento
haino que buscar na salvagarda das fun-
ciéns e actividades publicas consideradas
como relevantes para a conservacién da
soberania limitada reconiecida hoxe en dia a
cada un dos Estados integrantes da Comu-
nidade. Asi explicada, a norma non debe
inclui-las actividades administrativas de
xestién e servicios, que non implican o exer-
cicio do seu imperium, e reservarse a aque-
las persoas calificables de “autoridade
publica” no sentido de detentar un poder de
direccién ou ordenacién e de carrexar cunha
responsabilidade de garda dos intereses
xerais dos Estados. En xeral, e en canto que
excepcién, ten que se aplicar restrictiva-
mente, e, a partir deste criterio, analizar
caso por caso se o suposto concreto se debe
de entender como de autoridade piiblica.
Noutra orde de cousas, a limitacién nos
empregos da Administracién Piblica da
libre circulacién refirese, en calquera caso,
6 acceso 4 mesma, e asi non caben discrimi-
naciéns dos estranxeiros unha vez que
fosen aceptados nun emprego publico.

Na segunda parte, os autores refirense
xa en concreto 4 condicién da nacionalidade
no acceso do persoal 6s empregos do sector
piblico espafiol. A respecto disto, partese
dunha cualificacién da diversidade de rela-
¢iéns entre a Administracién e o seu perso-
al (dun lado, os funcionarios de carreira,

funcionarios interinos e relaciéns estatuta-
rias particulares, vinculados por un acto
administrativo de sometemento, e doutro,
os contratados administrativos e laborais, e
tamén os obrigados por un contracto civil e
mercantil de duracién determinada). En
principio, e como regra xeral, 6s funciona-
rios e afins esixirdselles a condicién de
nacionalidade espafiola, ocorrendo o contra-
rio cos non-funcionarios. Nos textos norma-
tivos e nas elaboraciéns xurisprudenciais
tense entendido a nacionalidade como
requisito subxectivo para poder adquirir e
posui-la condicién xuridica de funcionario
ptblico. De feito, o art. 23.2 Const., nin
sequera sistematicamente, pode interpre-
tarse no sentido de reservar en exclusiva 6s
nacionais espafois a condicién de funciona-
rios, pero esta condicién si se esixe, no
canto, na Lei de Funcionarios Civis do
Estado, na Lei de Bases de Réxime Local, e,
en xeral, nas leis de funcionarios das diver-
sas Comunidades Auténomas, entendéndo-
se que tales disposiciéns afectan tamén 6s
interinos. Co cal, e dado que non se revisou
a conveniencia da mesma no que respecta 6
persoal funcionario que non exerce funciéns
de autoridade ptiblica, a estes se lles aplica-
ra do mesmo xeito, consecuencia, de lege
ferenda, moi discutible, sendo preferible a
interpretacién restrictiva da reserva de
nacionalidade. Sen embargo, a Lei Organi-
ca 7/1985 sobre dereitos e liberdades dos
estranxeiros en Espafa di que “os estran-
xeiros non poder4n...acceder 6 desempefio
dos cargos publicos ou que impliquen exer-
cicio de autoridade”, pero non os exclie de
calquera funcién piblica.

No que atinxe 6 persoal non funcionario,
a regra xeral é a non esixencia da nacionali-
dade espafiola, tanto para os contratados
administrativos como para os laborais. Res-
pecto dos primeiros, as matizaciéns son
diversas: 6 persoal directivo dos Organis-
mos Auténomos si se lles esixe, pero non 6
persoal que ocupa traballos non permanen-
tes na Administracién do Estado, da Segu-
ridade Social, dos Organismos Auténomos
ou da Administracién Local. En canto 6 per-
soal laboral, dificilmente exercerd funciéns
que impliquen autoridade piblica, e a sua
situacién non difire substancialmente da
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dos contratados no sector privado. Coheren-
temente, o Acordo Marco para o persoal
laboral da Administracién Civil do Estado,
os seus Organismos Auténomos e da Admi-
nistracién da Seguridade Social de 1986
non contempla o requisito da nacionalidade.
Non obstante, hai que ter en conta que en
ocasiéns por normas de rango inferior (caso
de Decretos e Ordes) e tamén 4s veces por
convenios colectivos esixese a nacionalidade
dos empregados da Administracién neste
caso, constatacion grave 6 abeiro do art.
484 T.C.EE.

Remata a segunda parte do libro cun
estudio especifico por sectores e organismos
ptblicos e semipiiblicos sobre a condicién
da nacionalidade: establecementos e orga-
nismos de transporte, que xestionan os ser-
vicios de distribucién de auga, gas e electri-
cidade, de comunicacién, de servicios de
satide, de ensino, e de investigacién para
fins civis.

Para completa-la obra, a terceira parte
dedicase 4 posici6n das instituciéns comuni-
tarias sobre o particular. Neste eido, a
Comisién pretende garanti-la liberdade dos
cidaddns comunitarios para o acceso 6s
empregos que forman parte da Administra-
cién Pidblica de Estados membros que, na
stia opinién, non tefien que se beneficiar da
excepcién 4 libre circulacién de traballado-
res establecida polo n® 4 do art. 48. Polo cal,
decidiu emprender unha accién sistematica
para elimina-las restricciéns por razén de
nacionalidade que impiden tal acceso,
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accién coordinada con otras politicas comu-
nitarias, como a de mobilidade de investiga-
dores europeos (programa SCIENCE) e de
estudiantes (programa ERASMUS). Pola
sua banda, o Tribunal de Xustiza das Co-
munidades Europeas ven insistindo nos
seus dicta na necesidade de interpretar res-
trictivamente o art. 48.4. A Comisién enten-
de aplicable a excepcién para colectividades
como as forzas armadas, a policia, a maxis-
tratura, a administracién fiscal, e a diplo-
macia, pero non, vg., 6s organismos respon-
sables da xestién dun servicio comercial, 6s
servicios operativos de satde publica, 6
ensino en centros piblicos ou 4 investiga-
cién civil. Cémpre resaltar que os cidad4ns
da Comunidade non s6 poden presentar &
Comisién reclamaciéns relativas 4s situa-
ciéns conflictivas que padezan, senén que
tamén poden recorrer perante as xurisdic-
ciéns nacionais dos Estados membros se
consideran que o rexeitamento da sia can-
didatura para un emprego do sector publico
¢ incompatible coas normas comunitarias
de libre circulacién, en virtude da aplicabi-
lidade directa do art. 48.4.

Como colofén, a monografia contén
unha serie de sentencias do Tribunal de
Xusticia das Comunidades Europeas en
aplicacién da libre circulacién de traballa-
dores e a excepcién relativa gs empregos da
funcién publica.

Jaime Cabeza Pereiro
Bolseiro do MEC









HHHHHHHHHHHHHHHHH
E




