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Resumao: Con frecuencia acontece que o recto entendemento dunha determinada institucion non é posible sen unha
previa indagacion da sta historia. Os defectos de que adoece o actual sistema de proteccion social dos funcionarios
publicos locais non € mdis que unha reminiscencia do pasado, a reliquia que deixou a historia. A comprender as causas
da actual situacion enderéitase este traballo, no que se analiza o nacemento da MUNPAL e cales foron as circunstancias
que deron lugar d sta desaparicion pola sua ulterior integracion no sistema xeral da Sequridade social.
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Resumen: Con frecuencia ocurre que el recto entendimiento de una determinada institucion no es posible sin una
previa indagacion de su historia. Los defectos de que adolece el actual sistema de proteccidn social de los funcionarios
publicos locales no es mds que una reminiscencia del pasado, a reliquia que ha ido dejando (a historia. A comprender
las causas de la actual situacion se endereza este trabajo, en el que se analiza el nacimiento de (a MUNPAL y cudles
fueron las circunstancias que dieron lugar a su desaparicion por su ulterior integracion en el sistema general de (a
Seguridad social.

Palabras clave: Funcionarios locales, Sequridad Social, MUNPAL.

Abstract: It often happens that the correct understanding of a particular institution is not possible without a prelimi-
nary investigation of its history. The flaws in the current system of social protection of local government officials is a
reminiscent of the past, the relic that ha left the story. Understanding the causes of the current situation is the purpose
of this research, in which the birth of MUNPAL is analyzed and what the circumstances that led to their demise by its
subsequent integration into the general system of social security were.

Key words: local government officials, social security were, MUNPAL.

indice: /. Evolucion histdrica. 1. Antecedentes. 2. La corriente unificadora e intento frustrado de equiparacion con el
régimen de los funcionarios civiles del Estado. Il. La consecuente desaparicidn de la MUNPAL. lll. La integracion de la
MUNPAL en el Régimen General de la Sequridad Social: El fruto de una desgana politicamente compartida. 1. Algunas
contradicciones clamorosas. 2. EL marco legal de la integracidn de (a MUNPAL en el Régimen General de la Sequridad
Social. IV. Bibliografia 327



328

Génesis, evolucion y posterior integracion de la MUNPAL en el Régimen General de la Seguridad Social

| Evolucion historica

1 Antecedentes

Hasta los afos sesenta los regimenes administrativos reguladores de los funcionarios publi-
cos en los &mbitos estatal y local eran clamorosamente distantes. Semejante situacién no
sélo constituyd un aliciente constante para intentar un acercamiento entre ambos sino que
fue el origen de una corriente reivindicadora para obtener una mejora en las prestaciones
sociales de unos y otros.

El primero de los antecedentes que explican esta situacion lo encontramos en el Real Decre-
to de 2 de mayo de 1858, que preveia pensiones de jubilacién equivalentes a la mitad del
mayor sueldo disfrutado por el funcionario durante dos afos, siempre que acreditase veinte
afnos de servicios y tuviera sesenta afios de edad o se hallase imposibilitado para continuar
prestado sus servicios.

Las Leyes municipales de 1870y 1877, con una ingenuidad sin precedentes, confiaron a las
respectivas Corporaciones locales el reconocimiento de derechos pasivos a favor del perso-
nal a su servicio. El resultado no se hizo esperar: ningln Ayuntamiento colmé con sus pro-
pias iniciativas el ideal —toda una primicia en aquélla época— de no dejar desamparados
en el momento de su jubilacién a quienes durante tantos aflos habian hecho del servicio a
los ciudadanos su vocacion personal.

De ahf que el art. 248 del Estatuto Municipal de 1924 supusiera un paso decisivo en la obli-
gatoriedad de pago de las Corporaciones Locales de los derechos pasivos de sus funciona-
rios, ordenando que la laguna normativa existente se colmara con sus propios Reglamentos
gue habrian de ser dictados por cada una de las Corporaciones locales. Por ello, el Regla-
mento de Secretarios de Ayuntamiento, Interventores de Fondos y Empleados Municipales
de 23 de agosto de 1924 reguld en sus arts. 44 a 48 las Clases Pasivas de este colectivo’,
estableciendo “unos minimos” que de este modo garantizaban prestaciones tales como
pensiones de jubilacion, viudedad y orfandad y daban posibilidad a cada Ayuntamiento
para que pudiera superarlos con normas mas beneficiosas. A esta normativa siguié el es-
cueto Reglamento de 14 de mayo de 1928 que regulaba los derechos pasivos de los fun-
cionarios administrativos en su Capitulo V, para quienes supletoriamente les resultaba de
aplicaciéon la normativa de los funcionarios civiles del Estado.

Para el personal técnico y el de servicios especiales, el art. 188 de la Ley Municipal de 1935
permitié que les resultara de aplicacion la normativa requladora de esta manera para Secre-
tarios e Interventores. Y lo mismo hizo para los funcionarios provinciales el Reglamento de
2 de noviembre de 1925. Todo lo cual constituia ciertamente un cuerpo normativo disperso
pero con la virtualidad de remitir a un punto en comun, evitando asi desigualdades injusti-
ficadas entre colectivos que guardaban entre si grandes similitudes.

La desigualdad se aviene dificilmente con la justicia, y por ello, alentados por este espiritu
unificador, los funcionarios locales comenzaron a gestar la idea de la creaciéon de un Mon-

1 Estanormativa se hizo progresivamente aplicable a Depositarios, a los Directores de Banda de MUsica, a los Médicos de Asistencia Publica
domiciliaria, a los Inspectores Farmacéuticos Municipales y a los Inspectores Municipales Veterinarios.
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tepio Nacional que englobara al conjunto de funcionarios municipales y que atendiera la
totalidad de sus derechos pasivos. Una intencion realmente loable y que obtuvo favorable
acogida en todo el colectivo. Esta posibilidad ya existia en el mencionado Estatuto Munici-
pal, en cuyo art. 115 ilusoriamente sefalé el perentorio plazo de un afio para su creacién, lo
que obviamente no hizo. El Montepio no se cred, ni en ese plazo del afio ni en los posterio-
res, pero el interés por su creacion siempre estuvo presente y supuso el primigenio precursor
de la MUNPAL y su antecedente mas proximo.

La razén de esta persistencia no sélo se debia a la legitima aspiracion de mejora del colecti-
VO en su conjunto sino al légico intento de intentar poner fin a un procedimiento que resul-
taba altamente enojoso para los Secretarios, Interventores y Depositarios (integrantes en los
entonces denominados “Cuerpos Nacionales”) cuando habian prestado servicios en varias
Corporaciones locales, lo que era, por otra parte, harto habitual. En tales supuestos estaban
sometidos al llamado “sistema de prorrateo”, consistente en que cada Corporaciéon esta-
ba obligada a pagar su parte correspondiente de una manera integra y mensual segun el
tiempo prestado en la misma por tales funcionarios y el sueldo percibido. Aunque ayudados
eficazmente por la Direccion General de Administracién Local para clarificar la situacion
administrativa de cada uno de ellos de forma individualizada, este penoso “peregrinaje”
acababa en la mayoria de las ocasiones con la paciencia de los afectados, acarreandoles
importantes pérdidas econémicas, confusiones y perjuicios de muy dificil compensacién.

Tras un largo periodo de negociaciones entre el Colegio Nacional de Secretarios y el Minis-
terio de la Gobernacion, se formalizo el proyecto de organizacién del Montepio de Secre-
tarios, Interventores y Depositarios (MSI) por Decreto de 7 de julio de 1944. Y finalmente
fue aprobado su Reglamento de creacion por Decreto de 10 de mayo de 1946 cuyo art. 4
le atribuia la gestién Unica para cobrar de las Corporaciones las pensiones o fracciones de
pension de Secretarios, Interventores y Depositarios que no sean miembros del Montepio
y de sus familiares, en su caso, facilitando de este modo y asegurando el pago de dichas
pensiones.

Sin embargo, este sistema de derechos pasivos no resultd del todo satisfactorio, pues de-
jaba fuera de su dmbito a los funcionarios de la Administracion Local no pertenecientes a
estos “Cuerpos Nacionales”; situacién de clara discriminacion a la que dio solucién el art.
322 de la Ley de Régimen Local de 16 de diciembre de 1950 (Texto refundido de 1955)
al establecer un criterio mas amplio y justo al hacer extensivas a todos los funcionarios de
la Administracion local las mismas reglas que regian sobre derechos pasivos para los fun-
cionarios civiles del Estado. Ahora bien, el Reglamento de 10 de mayo de 1946 era mas
voluntarioso que real, pues establecid una serie de prestaciones “minimas” que, pese a la
buena voluntad con que el Gobierno intento ponerlas en marcha, nunca pasaron de una
forma efectiva del papel a la realidad. La voluntariedad del sistema y la optatividad de sus
condiciones las hizo languidecer antes de conseguir su consolidacion efectiva en el tiempo?.

El resto de los funcionarios locales seguia rigiéndose por los Reglamentos propios de sus
respectivas Corporaciones locales, y, supletoriamente, por el Estatuto de Clases Pasivas del
Estado (D.T. 182 del Reglamento de Funcionarios de Administracion Local de 30 de mayo de

2 Cfr. “El Consultor de los Ayuntamientos y Juzgados”, n.° 3, de 15 de febrero de 1992, pag. 305.
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19523). El resultado: que del dicho al hecho en cuanto a cuantia y efectividad de su cobro
habia un gran trecho, pues todo se hacia depender de la solvencia econdémica y de las prio-
ridades de cada Corporacién Local.

Estas penosas circunstancias alimentaban la idea de creacion del Montepio que, pese a los
reiterados intentos desde el afio 1924 nunca llegé a hacerse realidad.

Por eso, el hito mas importante lo constituyd la Ley de 11/1960 de 12 de mayo que creé la
Mutualidad Nacional de Administracion Local (MUNPAL) en donde los funcionarios locales
depositaron todas las expectativas de ver mejorada su situacién econémica con ciertos visos
de permanencia. Su Exposicion de Motivos es digna de elogio. En ella se reconoce reforzado
“el sentido mutualista” mediante “la adecuada participacion de los beneficios en las cargas
que el sistema implica” (sic), se comienza a utilizar el término “dignificacién” como sustitu-
tivo del de “beneficencia” y se le otorga un sentido social a lo que comienza a entenderse
como “previsiéon”. Una ley ciertamente progresista que contrastaba con los oscuros afios en
gue fue dictada. No obstante, en un alarde de sinceridad, la propia Exposicién de Motivos
reconoce que “las llamadas clases pasivas constituyen al presente una pesada carga para
las Corporaciones Locales”.

A los cuatro meses, el 12 de agosto de 1960, se aprobd la Orden Ministerial que dio vida a
los Estatutos de la MUNPAL. Esta Mutualidad acogia no sélo a lo que hoy se conoce como
funcionarios de carrera y personal laboral fijo (entonces llamados “funcionarios en propie-
dad” y “obreros de plantilla”) de las Corporaciones locales, asi como al personal adscrito a
Organismos y Dependencias de la Administracion Local, sino también, con caracter volunta-
rio, a quienes presten servicios en Organismos y Dependencias de cualquier Administraciéon
Publica cuando sus funciones guardaran relacién inmediata con la Administracion Local.

Su financiacion tenfa como base la llamada “cuota integra”, constituida por la suma de
todas las cuotas de las entidades, organismos y dependencias afiliadas y las cuotas de los
asegurados en la proporcion de los dos tercios a cargo de los afiliados y un tercero a cargo
de los asegurados. En definitiva, se trata de fondos aportados por las Corporaciones locales
y por sus funcionarios.

Pero no debemos caer en la tentacion de creer que el nacimiento de la MUNPAL no fue
mas que fruto de un simple afan, legitimo por otra parte, de mejora. En absoluto: era tan
abismal la diferencia que separaba los dos grandes colectivos funcionariales (del Estado y
locales) que ello no podia sino propiciar un clima de tension y luchas por lograr la equipara-
cién entre ambos y hacer realidad un sistema pasivo que amparara en términos de igualdad
el gran universo funcionarial.

Ciertamente nunca falté acuerdo en reconocer tal circunstancia, pero nunca existié unani-
midad de criterios para darle solucién: mientras que unos crefan mas ventajosa su integra-
cion en el antiguo Instituto Nacional de Prevision —es decir, la Seguridad Social— otros no
ocultaban su preferencia por una Mutualidad especifica funcionarial. Finalmente se eligié
esta Ultima opcién, precisamente al encontrar su fundamento en la creencia de que éste era

3 Como dato curioso, aunque no tenga mayor relevancia cientifica, nos gustaria resefiar que este Reglamento de funcionarios de la Admi-
nistracion Local de 1952 fue destacado por administrativistas de la talla de Jordana de Pozas y Pérez Serrano como un ejemplo de trata-
miento, a la altura del por entonces nivel del curso histérico y del régimen de los funcionarios publicos. Asi se recogia en la nota Editorial
de la Revista CUNAL, n.° 459, de marzo de 1983, pag.172.
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el camino mas corto, mas adecuado y el que mas garantizaba la tan ansiada equiparacion
con los funcionarios del Estado

Sin embargo, este acercamiento no se vislumbré hasta el afio 1973, a través del Decreto Ley
7/1973, de 27 de julio y el Decreto 2057/1973, de 17 de agosto, a los que después se hara
referencia. Entretanto, el impulso generador de la MUNPAL la dot6 de un marcado acento
social, elevandola a la categoria de arquetipo, de modelo a seguir. La proteccién al funcio-
nario era total: abarcaba todas las posibles facetas, desde el matrimonio hasta la defuncion,
pasando por la educacion de los hijos, la asistencia sanitaria y otras prestaciones comple-
mentarias. Muchos de sus principios inspiradores* fueron literalmente reproducidos para
las Clases Pasivas de la Administracion Civil del Estado®. Puede afirmarse que la MUNPAL
constituia un sistema mucho mas avanzado, técnico y perfecto que el que regia para los
funcionarios del Estado. Quizas fuera justamente este motivo, el perfeccionismo con que
se intentd su creacion, el que propicid que se convirtiera en el blanco donde proyectar los
diversos dardos de politicos y funcionarios que acabaron sumiéndola en una crisis, pero de
la que no tardé en recuperarse gracias al sentimiento de justicia y solidaridad que habia
inspirado su creacion.

2 Lacorriente unificadora e intento frustrado de equiparacion
con el régimen de los funcionarios civiles del Estado

Pero, con todo, un sentimiento de desigualdad entre ambos colectivos funcionariales, esta-
tales y locales, continuaba latiendo por entonces, por lo que la pretensién unificadora entre
ellos y el ideal de equiparacion entre ambos presidio toda la etapa de reforma del Régimen
Local que se estaba gestando. En la década de los 50 se fueron dictando diversas Leyes
que ponian de manifiesto este intento unificador, bien directamente o bien por la via de la
remisién normativa y de la supletoriedad, pero aun en la de los 60 los derechos pasivos de
los funcionarios locales seguian careciendo de unaregulacién unitaria, estando constituida
la misma por una serie de disposiciones dispersas y fragmentarias.

Por ello se dicté la Ley 79/1968, de 5 de diciembre, de bases para la acomodacion del
régimen y retribuciones de los funcionarios de la Administracion Local a los de la Adminis-
tracion Civil del Estado. El propio titulo de la Ley ya es lo suficientemente significativo como
para hacer innecesario cualgquier comentario sobre la intencionalidad con que fue creada.
Pero tan loable intencién se vio truncada, pues tenia prevista su entrada en vigor el primer
dia del afio siguiente, de 1969, y sin embargo, en lugar de ello comenzé un largo proceso
transitorio pues interceptd su entrada en vigor y aborté esos intentos unificadores el Decre-
to Ley 23/1969 que la dejo en suspenso y supuso que los funcionarios locales continuaran
con los niveles y grados que habia establecido la Ley 108/1963.

4 Los principios basicos del régimen instituido se encontraban explicitados en su propia Exposicidn de Motivos y se concretaban en los
siguientes: a) Un principio de unidad, es decir, unificacion de las copiosas normas reguladoras de derechos y deberes de los funcionarios
locales, en lo que a las clases pasivas se refiere. b) EL principio de justicia, pues toda diversidad en la legislacion producia desigualdades
en los reconocimientos de prestaciones, cuyas cuantias venian determinadas por la mayor o menor capacidad econémica de la Entidad
corporativa lamada a responder del pago. ¢) EL principio de solidaridad, anejo al de unidad de gestion, de cotizacion y de beneficios.

5  Ibidem, nota a pie de pag.n.° 2.
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Y ello fue asi hasta el Decreto Ley 7/1973, de 27 de julio, sobre adopcidén de medidas en
orden a la acomodacion y régimen de retribuciones de los funcionarios locales a los del
Estado, que derogd este ultimo, hizo resurgir aquella misma tendencia unificadora que
inspird la Ley 79/68° y ordend revisar los Estatutos de la MUNPAL. Revision que no debia
realizarse sin prever la necesaria equiparacion entre aquellos que habian ingresado en 1960
de aquéllos otros que lo hacian coincidiendo con esta nueva modificacién que acabé pro-
duciéndose por Orden del Ministerio de la Gobernacion de 9 de diciembre de 1975. Esta
seria la primera y Ultima vez que se tuviera una deferencia semejante entre el colectivo de
antes y el de después, como luego veremos.

Esta revision no satisfizo las expectativas que se habian depositado en esta esperada modi-
ficacion, pues su redaccién se limitaba a transcribir los preceptos del Texto Refundido de la
Ley de Derechos Pasivos de los Funcionarios del Estado de 1966, sin mas innovaciones que
la introduccién de las mejoras a las prestaciones basicas y la conservacion del capital del
seguro de vida, como prestacidon complementaria. Pero eso no fue todo: estas dos innova-
ciones se concibieron como privilegios —para muchos, injustificados— de los funcionarios
locales’, y, por ello, acabaron siendo cercenados paulatinamente.

Por su parte, practicamente todas las Leyes de Presupuestos Generales del Estado prestaron
atencién al asunto de las pensiones de los empleados locales. Fue el caso de la Ley 9/1983,
de 13 de julio (en su D.A. 2?), la Ley 44/1983, de 28 de diciembre (en su D.A. 4?), o la Ley
50/1984, de 30 de diciembre (D.A. 6%). Esta Ultima dejaba intacto el aspecto econdémico ya
retocado por las anteriores, pero establecié un sistema distinto para los colectivos de fun-
cionarios del Estado y de la Administracion local, poniendo asf fin a la intencién unificadora
con que se habfa comenzado el periodo® y que habia acogido la propia LRBRL de 1985 en
la version original de su Disposicion Adicional 22.

Probablemente, conocedora de esta lucha ancestral, el tenor literal de la LRBRL es altamen-
te significativo puesto que era el resultado esperado de tantos afos de clamor general: “los
funcionarios publicos de la Administracion Local tendran la misma proteccién social en ex-
tension e intensidad que la que se dispense a los funcionarios publicos de la Administracion
del Estado”.

Pese a todo, el periodo se cierra casi peor que comenzd, pues nuevamente otra Ley de
Presupuestos del Estado, esta vez la Ley 21/1986, de 23 de diciembre establecia que los
funcionarios de haber regulador garantizado “no tienen incremento alguno”. A partir de
esta fecha, con alguna subida se contaba, pero ésta era insignificante en comparacién con

6 Paraello se dictaron diversas normas, entre ellas, el Decreto 2057/1973, de 17 de agosto y las Ordenes Ministeriales de 23 de octubre y 27
de diciembre de 1973.

7 Estosdos “privilegios” no estaban, sin embargo, carentes de justificacion. Quienes se consideraban en desventaja por no disfrutarlos olvi-
daban las dos razones que les servian de base y fundamento a su creacion: a) Las mejoras de las prestaciones basicas que establecia el art.
29.5 de los Estatutos de la MUNPAL revisados tenfa su fundamento en la incorporacion a los mismos tanto el mecanismo de cobertura de
los derechos pasivos del Texto Refundido del 1966 como del Mutualismo Administrativo. No puede olvidarse que la Ley 29/1975, de 27 de
junio, sobre Seguridad Social de los Funcionarios del Estado (MUFACE) contaba con prestaciones mas completas que las de los funcionarios
locales y que establecfa pensiones complementarias de jubilacion, viudedad, orfandad. Lo cierto es que, y en honor a la verdad hay que
reconocerlo, tampoco estas previsiones de la MUFACE llegaron a materializarse. Todo quedd en buena intencion del legislador. Y b) Que
el capital del seqguro de vida era un subsidio de defuncion que no era ninguna novedad para la MUNPAL, pues esta prevista en todas las
Mutualidades que existian y existen en nuestro pas.

8  Ahora bien, en su D.A. Sexta.2 ordend la tarea homologadora en la esfera local; mandato éste que, por cierto, fue reiteradamente incum-
plido afio tras afo.
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la recibida por los funcionarios del Estado, aumentando el desequilibrio y haciéndose cada
vez mas patente la discriminacion y la injusticia que marcaba cada vez una frontera econé-
mica mayor entre unos y otros®.

La situacion fue calificada por el colectivo como “insostenible”, sobre todo, si a ello se
unia la paraddjica situacion de los recién incorporados en la MUNPAL en el afio 1987, para
los que no se previd equiparacion alguna con los que los precedian, con lo que dentro de
un mismo colectivo convivian dos situaciones: la de los ingresados con anterioridad a esa
fecha, en el semi-congelado régimen propio de la MUNPAL, y los ingresados en esa fecha,
con las prestaciones de clases pasivas del Estado, con distintas cuantias en sus prestaciones
basicas.

El antes y el después del 1 de enero de 1987 venia determinada en la Ley 4/1990, de 29 de
junio al establecer que “el personal ingresado en la Administracion Local a partir del 7° de
enero de 1987, causara exclusivamente las mismas prestaciones, con los mismos requisitos,
e idéntico alcance que las establecidas en el Real Decreto Legislativo 670/1987, de 30 de
abril, por el que se aprobo el Texto Refundido de la Ley de Clases Pasivas del Estado” (la
cursiva es mia). Es decir, que a partir del dia 1 de enero de 1987 se preveia la equiparacion
entre los funcionarios locales y estatales.

La diccién literal transcrita, puesta en comparacién con lo establecido para el personal
funcionario del Estado cuyo régimen se encontraba configurado en el R.D.Leg. 670/1987,
pone de manifiesto los siguientes elementos diferenciadores y permite la siguiente lectura
critica:

a) El hecho de considerar como fecha limite para la aplicacién de ambas normativas, la
mutualista y la estatal, el dia 1 de enero de 1987. ;Por qué no en el afio 1985, que era
la contemplada en la Ultima de las citadas normativas y era la fecha en que fue dictada
la LRBRL? O mejor, ¢por qué no la fecha de ingreso al servicio publico del funcionario
local?

Dicho maés claramente: La citada Ley 50/1984, y posteriormente el Texto Refundido de
la Ley de Clases Pasiva del Estado, aprobado por R.D.Leg. 670/1987, de 30 de abril,
establece como fecha de entrada en vigor del nuevo sistema que se instaura el dia 1
de enero de 1985. Sin embargo, para los funcionarios locales se dictan normas transi-
torias que posponen la aplicacion de ese nuevo régimen pasivo para los funcionarios
locales dos anos mas. Por ello, puede afirmarse que este desfase de dos afios supone
clarisimamente un retraso injustificado de dos afos en dar cumplimiento a la previsién
contenida en la D.F. 22 LRBRL, y con ello una continuidad en el trato discriminatorio
gue desde antafio se estaba produciendo entre ambos colectivos.

b) Tampoco se entendia la utilizacion del término exclusivamente, pues parece inducir
a entender gque de algo se les estaba excluyendo a los funcionarios locales, pues con
el empleo de este adverbio, tan categérico como taxativo, se privaba legalmente al

9 Atitulo de mero ejemplo, en el afio 1990 un funcionario del grupo A del Estado, con 30 afios de servicio, cobraba una pension de 190.235
pesetas, mientras que un funcionario del grupo A de la MUNPAL en las mismas condiciones percibia 162.138 pesetas. En caso de 35 afios de
servicio, la diferencia econdmica entre uno y otro era de 54.069. En 1991, esos mismos funcionarios cobraban, respectivamente, 202.859
pesetas y 170.514 pesetas, y si tenian 35 afios de servicio, a diferencia era de 32.345 pesetas.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 46 (xullo-decembro 2013)

Regap

A

N

ESTUDIOS Y NOTAS Q

333



334

Génesis, evolucion y posterior integracion de la MUNPAL en el Régimen General de la Seguridad Social

colectivo local de los beneficios derivados del Mutualismo Administrativo'® sin posi-
bilidad de ampliacién via desarrollo reglamentario, por la sencilla razén de que si asf
se hiciera el reglamento seria ilegal por contravenir lo dispuesto en una norma de
superior rango.

¢) Igual de inadecuada técnicamente resultaba la utilizacion del término “prestaciones”,
pues en su lugar debié haberse incluido el de “pensiones”, lo que, obviamente, no
es lo mismo. Para corregir este error se dict6 la D.T.5% de la Ley 31/1990, de 27 de
diciembre, cuyo nimero 2.b) introdujo tal modificacion: “el personal ingresado en la
Administracion Local....causara exclusivamente las mismas pensiones...”. Y es que de
este modo se dejaba legalmente fuera de la proteccion social otorgada a este colecti-
vo algunas prestaciones, tales como la asistencia sanitaria, las ayudas por nupcialidad,
natalidad, sepelio, etc., proporcionadas por el Mutualismo Administrativo a los fun-
cionarios del Estado y por la propia MUNPAL en su legislacion especifica. No obstante,
no se podia tomar como base el tratamiento parcial dado por la ley presupuestaria
porque esto conduciria al absurdo de negarle la proteccion social minima de todo
servidor publico, que es la consecuencia a la que llega la contumacia Ley 4/1990, al
persistir en el error padecido por su predecesora, la Ley 37/1988'".

d) Se continuaba desprotegiendo al colectivo local respecto al estatal respecto de las
prestaciones complementarias y especiales, a lo que contribuyé a corregir la referida
D.T.5% al reconocerles aplicable el mismo sistema de proteccion social de los funciona-
rios de la Administracion del Estado “en materia de asistencia sanitaria y de prestacio-
nes complementarias”.

El resultado no fue otro que la desproporcion que percibian los funcionarios locales entre
las cotizaciones efectuadas y las prestaciones recibidas, lo que se traducia en una clara si-
tuacion de injusticia a la que dificilmente se le podia encontrar justificacion.

Por eso, a partir de 1986, las Leyes de Presupuestos fueron intentando homogeneizar las si-
tuaciones de todos ellos a través de diversas medidas ideadas, que no viene al caso referir'?,
para alcanzar mejor grado de seguridad en los derechos pasivos de —todos— los funciona-
rios locales, pero que, paraddéjicamente, vieron demoradas en el tiempo su cumplimiento.

El sentimiento de injusticia se percibia en un doble nivel de impronta naturalmente econé-
mica: de una parte, todo el colectivo local, con entera independencia de su fecha de ingreso
en la MUNPAL, sufria una mayor presion tributaria que la soportada por el personal de la
Administracion Civil del Estado, sumada la cuota que satisfacia por Clases Pasivas y la que
efectuaba a MUFACE'™. Y de otra, en relacion con /as prestaciones, pues las pensiones de la
MUNPAL iban perdiendo paulatinamente poder adquisitivo en relaciéon con las correspon-
dientes de las Clases Pasivas del Estado, puesto que las clases pasivas se incrementaban en
cifras absolutas, en mayor cuantia que las de la MUNPAL, por lo que, globalmente consi-

10 Vid. £l Consultor de los Ayuntamientos, n.° 3,1991, pag. 347.
11 Ibidem.

12 Unas consistian en la extension a la MUNPAL la aplicacién de normas dictadas para los funcionarios civiles del Estadoy otras, en establecer
normas exclusivamente aplicables a la MUNPAL.

13 Nota Editorial de la Revista CUNAL, n.° 551, noviembre de 1990, pags. 517y 518.
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deradas unas y otras, la balanza con toda claridad se inclinaba a favor de las pensiones del
Estado.

Il La consecuente desaparicion de la MUNPAL

Tan buenas pretensiones con que fue creada no contaron con lo que luego supuso la causa
mas inmediata —aparentemente, al menos— de la defuncién de la MUNPAL: su falta de
liquidez motivada por un fallo insuperable en el sistema de financiaciéon, como era el he-
cho incontrovertible de que muchas de las Corporaciones locales no ingresaban a cuenta
las cantidades que habian de aportar en tal concepto ni aun siquiera las que retenian al
funcionario', olvidandose asi no solo del caracter preferente de este pago sino de las gra-
ves consecuencias del reiterado incumplimiento por su parte. Sencillamente, lo que estaba
ocurriendo es que tales cantidades estaban destinandose —excepcional y transitoriamente,
se decia— a paliar la escasa liquidez de que adolecian para hacer frente a sus deudas de
financiacion de obras y servicios mas atrasadas en el tiempo. Se aplicaba el principio de
unidad de caja pero se olvidaba, una vez mas, el de especialidad en el gasto.

Esta obstinada rebeldia, insélita e insolidaria, de algunas Corporaciones locales a cumplir
sus deberes de cotizacion a la MUNPAL, aparte de constituir un mal ejemplo para las empre-
sas privadas que tenfan que hacer lo propio con sus trabajadores segun las leyes laborales
que las regulaban, y aparte de poner en serio peligro el cobro de las pensiones —y, por su-
puesto, demas prestaciones— de sus asegurados, y que no se actualizaran las pensiones de
unos 15.000 pensionistas, era susceptible de ser calificado como delito por malversacién de
fondos publicos. De hecho, el Juzgado n.° 12 de Madrid admitio la querella criminal presen-
tada por el sindicato Fuerza Nacional del Trabajo contra los Ayuntamientos deudores y cuya
cantidad ascendia ya por entonces a 50.000 millones de pesetas'®, siendo unos 600.000

14 Losarts. 98y 99 de los Estatutos de la MUNPAL (nos referimos a los revisados por Orden de 9 de diciembre de 1975) establecian la obliga-
toriedad de esta aportacién asf como el porcentaje que correspondia a la Corporacion y al funcionario, estableciéndose en el art. 99 que
“las Entidades, Organismos y Dependencias afiliados estaran obligados a ingresar a la Mutualidad, antes del 15 de cada mes siguiente a su
vencimiento, las cuotas del parrafo 1 del articulo anterior, juntamente con las que, siendo de cuenta de su personal asegurado, habran sido
descontadas al mismo”. Estos preceptos fueron modificados por Orden de 9 de diciembre de 1986, pero obviamente la modificacion no
afectaba a la obligacion de pago de ambas partes sino que mejoraba técnicamente su redaccion e introducia algunas matizaciones bas-
tante clarificadoras. Es mads, en cuanto al plazo de ingreso establecia el art. 99.1 en su nueva redaccion que “dentro de la primera quincena
de cada mes, la MUNPAL formulara las cantidades exigibles en el mes anterior a la Corporacion por cuotas, tanto de la Corporacion como
de los asegurados...asi como por pensiones impagadas que puedan resultar de meses anteriores, por no haberse podido liquidar en el
momento oportuno”. Ya en ese momento comenzaba a tratarse el problema de los “impagos” de las cuotas por parte de las Corporacio-
nes locales. De ahi que comenzaran a ponerse en marcha algunas disposiciones que para tal fecha ya estaban en vigor, tales como el R.D.
264/1979,de 13 de febrero sobre retenciones a las Corporaciones de saldos pendientes de pago a la MUNPAL. Por su parte, a Ley 44/1981,
de Presupuestos Generales del Estado para el afio 1982 previo un procedimiento que se desarrolld después en el R.D. 2314/1982, de 30
de julio, y por cuya virtud se declaran afectadas para el pago de deudas a la Mutualidad todas las cantidades que la Administracion del
Estado debiera transferir a la Corporacion Local deudora, bien directamente, bien a través del Fondo de Cooperacion Municipal, tanto en
el caso de recarqos o participaciones como en el de ingresos propios de la Corporacion recaudados por el Estado. EL sistema consistia, en
sintesis, en descontar la cuantia de las deudas de las subvenciones que trimestralmente reciben los Ayuntamientos del Fondo Nacional
de Cooperacion con las Haciendas Locales (dotado entonces con 150.000 millones de pesetas). EL Decreto citado también dispuso otro
método consistente en establecer convenios entre los Ayuntamientos y la MUNPAL a fin de que fraccionaran el pago en dos o tres afios,
siempre y cuando cumplieran el requisito de haber liquidado con déficit sus presupuestos ordinarios de 1980 ¢ 1981. Otros RR.DD. fueron
dictados con idéntica finalidad, tales como el RD 1435/1987,de 25 de noviembre y el RD 532/1992, de 22 de mayo.

15  Esta cantidad no puede sorprendernos si tenemos en cuenta que el Diario “YA” en su edicion del dia 13 de marzo de 1983 recogia una
noticia que, por su gravedad, quiza sea digna de mencion: A finales de 1981, las Corporaciones Locales debian a la Sequridad Social (Mu-
tualidad de Administracion Local) algo mads de 20.000 millones de pesetas, cifra que no ha variado en la actualidad. En total, las Corpora-
ciones Locales de mas de 100.000 habitantes suman una deuda de 9474 millones. Como consecuencia de tal deuda, la MUNPAL debe a
sus afiliados pensionistas mas de 7.000 millones de pesetas. En la MUNPAL hay 150.000 funcionarios locales cotizantes, los beneficiarios
son algo mas de 90.000 y las prestaciones anuales de la Mutualidad suman casi 33.000 millones de pesetas.
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funcionarios y familias las que dependian de la MUNPAL, que estaba al borde de la quiebra,
segun noticia publicada por el periédico ABC de 11 de diciembre de 1987'°.

Esta grave situacion se fue consolidando con los afios, lo que no sélo agravaba la situacion
de los asegurados y de la propia MUNPAL sino que constituyd el sarcéfago funerario de la
Institucién que con tan buenos principios y pretensiones se habia puesto en marcha.

El resultado fue un creciente déficit de tesoreria y la consecuente y ldgica descapitalizacién
y desintegracion de la MUNPAL por falta de ingresos de los obligados al pago'. De he-
cho, las soluciones que proponia la Comisién Gestora de la MUNPAL'® (creada por Decreto
1.264/1981, de 5 de junio, justamente para intentar salvar la situacion creada) eran las dos
siguientes:

a) Procurar un crédito de tesorerfa, con el gravamen de los intereses correspondientes;
intereses que en un corto espacio de tiempo supondrian un costo igual al del déficit
de tesoreria —unos miles de millones— con lo que esta considerable pérdida corria
el riesgo de convertirse un déficit econdmico que exigirfa, a su vez, nuevas fuentes de
ingresos para la MUNPAL, colocdndola en una situaciéon de alto riesgo —de quiebra,
mas bien— de la que resultaria seriamente dificil salir medianamente airosos. Por ello,
la propia Comisiéon Gestora deseché esta segunda solucion.

b) Retrasar los pagos; y comoquiera que los acreedores eran fundamentalmente las cla-
ses pasivas, acabaron siendo sus débiles hombros los que acabaron soportando la
carga de tal situaciéon deficitaria. Se optd, evidentemente, por esta Ultima solucion y
algunos vefan retrasado el percibo de sus derechos hasta en un plazo superior a jsiete
afos! La injusticia era tan evidente como inaceptable.

Los pilares para una mejor administracién y para adoptar una salida viable estaban dispues-
tos: presupuestos para cubrir los déficits, mayores medios econémicos y financieros, crea-
cion de una Comision Gestora para administrar la MUNPAL y la realizacion de una auditoria
sobre la misma'.

Con anterioridad a esas fechas el montante econdmico que adeudaban las Corporaciones locales a la MUNPAL era el siguiente: a finales
de 1978: 8.927 millones de pesetas; a finales de 1979: 11.746 millones de pesetas; a finales de 1980: 15.513 millones de pesetas y a finales
de 1981: 20.719 millones de pesetas. (Estos datos constan en el Informe elaborado por la Comision Gestora de la MUNPAL —creada por
1.264/1981,de 5 de junio— publicado en la Revista CUNAL, n.° 444 y en el Boletin Informativo de la MUNPAL, n.° 86, marzo-abril, 1982).
Las cifras, por si solas, son elocuentes, y hacen innecesario comentario alguno por nuestra parte.

16 Noticia de la que se hizo eco la Revista CUNAL n.° 517, de enero de 1988, pag. 28.

17  Talera la situacion que ésta fue objeto de particular atencion en el Congreso de los Diputados, tal y como consta en el Boletin Oficial de
las Cortes Generales n.° 206, de 23 de junio de 1988, mds particularmente en la intervencion del Diputado del Grupo Mixto, D. Carlos Ruiz
Soto y del Ministro de Trabajo y Sequridad Social. Este Ultimo considerd en tal sesion que la deuda habifa disminuido en un 33% gracias al
procedimiento establecido en el R.D. 2531/1986, de 14 de noviembre, y que se habian suscrito un 34% de convenio de aplazamiento de
pagoy que un 22% estan pendientes de negociacion, quedando por amortizar sélo un 11% de la deuda. EL Ministro sequia afirmando que
“los datos provisionales de la liquidacién del Presupuesto de la MUNPAL del ejercicio de 1987 indican que los ingresos por cuotas y demds
conceptos devengados durante dicho afo cubren aproximadamente el 99% de los gastos realizados en el mismo periodo, suponiendo,
por tanto, el déficit de gestion de la Mutualidad Uinicamente el 1% del total liquidado. La MUNPAL se financia exclusivamente con recursos
propios, cubriendo, en su caso, el déficit de gestion que pueda originarse con remanentes de tesoreria acumulados en anos anteriores
y la consiguiente apelacidn a (as reservas de la Entidad". Desafortunadamente el tiempo ha demostrado que no se ajustaban del todo
a la realidad los datos aportados por el Sr. Ministro ni tan certeras sus previsiones que, sin duda, en aguel momento tranquilizaron a los
funcionarios locales que tuvieron la oportunidad de conocer sus palabras.

18  Esta Comision Gestora, concebida como un érgano provisional de gestion, estaba integrada por 12 representantes de las Corporaciones
locales, 12 representantes de funcionarios en activo y 1 representante de los pensionistas.

19 Asi lo ponia de manifiesto el Informe elaborado por Manuel Quintana Ruiz, miembro de la Comision Gestora de la MUNPAL, que fue
publicado en la Revista CUNAL, n.° 444, asi como en el Boletin Informativo de la MUNPAL, n.° 86, marzo-abril, 1982.
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Pero nada de ello dio resultado. Pese a los denodados esfuerzos, lo cierto es que jamas
existio voluntad politica ni administrativa de darle salida a la Institucidon que habia nacido
gracias a los improbos esfuerzos y a las legitimas aspiraciones de un cada vez mas débil
colectivo de funcionarios locales.

La solucién final no fue ninguna de las que estaba barajando la Comision Gestora, sino la
que ya en 1983 se estaba gestando en las Cortes Generales?: |a integracion de la MUNPAL
en el régimen general de la Seguridad Social.

Il Laintegracion de la MUNPAL en el Régimen
General de la Seguridad Social: el fruto de
una desgana politicamente compartida.

1 Algunas contradicciones clamorosas

Esta fue la solucién que acabd adoptandose mediante el R.D. 480/1993, de 2 de abril. R.D.
gue no fue precisamente elogiado por el colectivo local, sino mas bien se concebia que su
elaboracion se habfa hecho “de noche y con niebla”. Pero antes de emprender su andlisis,
hemos de recapitular y resumiendo mucho cuanto ha quedado explicitado, vamos a retener
dos hechos que ya han quedado analizados: a) El ancestral intento de homologacién entre
los regimenes funcionariales, del Estado y de la Administracién Local, y b) la agudisima crisis
financiera por la que estaba atravesando la MUNPAL.

Pues bien, en cuanto a lo primero, la LRBRL acentuaba y alentaba adn mas esta aspiracion
de homologacion completa y total de los sistema retributivos y de las clases pasivas del Es-
tado y de la Administracion local, al establecerse como principios declarativos la “idéntica
proteccion social en extension e intensidad que en el Estado” a los funcionarios pasivos de
la Administracion Local.

Contradictoriamente a esta declaracion —que, podemos reconocer ahora, no pasé de ser
de intenciones— de la LRBRL, la D.T. 3% de la Ley de Presupuestos Generales del Estado
para 1992 autoriza “al Gobierno para que pueda proceder a la integracion del colectivo
incluido en el campo de aplicacion del Régimen de la Seguridad Social de los funcionarios
de la Administracion Local —léase incluir la MUNPAL en el Régimen General de la Seguridad
Social—, en las condiciones, términos y plazos que reglamentariamente se determinen” vy,
al propio tiempo, en el sequndo parrafo declara —probablemente con cierta “intencion
tranquilizadora”— continuar “el proceso de equiparaciéon del sistema de proteccién de los
funcionarios de las Administraciones locales al de los funcionarios de la Administracion del
Estado”. No resultan facilmente conciliables dos afirmaciones tan reciprocamente contra-

20 Vid.Boletin Oficial de las Cortes Generales (del Congreso de los Diputados), n.° 25 de marzo de 1983, en donde se recoge la respuesta del
Ministerio del Administracion Territorial, formulada en nombre del Gobierno, a la pregunta efectuada por D. Miguel Herrero Rodriguez de
Mifidn, del Grupo Parlamentario Popular sobre el futuro de la MUNPAL: “La Constitucidn, en sus articulos 41y 149.1.17 y 18, parece apuntar
en el sentido de considerar los problemas de los funcionarios y de su Seguridad Social como un todo conjunto, por lo que no parece que
deba expresarse con temor o recelo la integracidn en un sistema de Seguridad Social publico de los distintos regimenes actuales de los
distintos tipos de funcionarios”. Lo que no resulta claro tras la lectura detenida de estas declaraciones es a qué régimen de Sequridad
Social publico de comun integracion de todos los funcionarios se referia: sal Mutualismo Administrativo o al régimen de la Sequridad
Social?
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rias. No se esta descubriendo aqui nada nuevo si se afirma que las Clases Pasivas del Estado
se apartan diametralmente de la naturaleza del General de la Seguridad Social, que era al
gue se estaba trasladando al funcionariado local. Por tanto, cuanto mayor fuera el grado de
aproximacion a las Clases Pasivas de la Seguridad Social, mayores serfan las distancias, tanto
cualitativas como cuantitativas, que habrian de salvarse, si es que alguna vez resurgiera de
verdad la pretensiéon dar cumplimiento a la tan ansiada equiparacion.

Pero aqui no terminan las contradicciones. La Ley 30/84, de 2 de agosto, de Medidas para
la reforma de la Funcién publica, se hacia eco de este afan homogeneizador y establecia en
su art. 1.3 que “se consideran bases del régimen estatutario de los funcionarios publicos,
dictadas al amparo del art. 149.1.18 de la Constitucién, y en consecuencia aplicables al
personal de todas las Administraciones publicas, los siguientes preceptos...” y en la relacién
cita el articulo 32 el relativo a la Seguridad Social. Este mismo principio de unidad se recogia
en el art. 10.1 del Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por
Decreto 2.065/1974, de 30 de mayo, segun el cual “se estableceran Regimenes Especiales
en aquellas actividades profesionales en las que, por su naturaleza, sus peculiares condi-
ciones de tiempo y lugar o por la indole de sus procesos productivos, se hiciere preciso tal
establecimiento para la adecuada aplicacion de los beneficios de la Seguridad”, afadiendo
que “se consideraran Regimenes Especiales los que encuadren a los grupos siguientes: ...d)
Funcionarios publicos, civiles o militares”. Y los funcionarios locales, no. ¢ Por qué?

2 Elmarco legal de la integracion de la MUNPAL en
el Régimen General de la Sequridad Social

Los términos con que la D.T. 32 de la Ley 31/1991, de Presupuestos Generales del Estado
para el ejercicio 1992 terminaron por consumar la desaparicion de la MUNPAL, lo que vol-
via a reproducirse en la Ley 39/1992, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para 1993, fijandose como fecha de “efectos” el dia 7 de abril de 1993, como se
dispone en la D.A. 37 del R.D. 480/1993, de 2 de abiril.

Esta fue la fecha y el acta oficial de defuncion de la MUNPAL, que ya se encontraba “clini-
camente muerta” desde hacia tiempo por evidente causa de la inanicién econémica que
se vio obligada a soportar durante nada menos que la mitad de sus treinta afios de vida.

Lo curioso es que dicha D.T. 32 conté con la anuencia de los Sindicatos presentes en las
diversas reuniones mantenidas con los dirigentes de la MUNPAL. Por otro lado, sorpren-
de sobremanera que nunca llegaran a expresarse de forma transparente los motivos que
aconsejaban tan drastica medida y los beneficios que de ella han de derivarse para los
funcionarios de las Administraciones locales?'. Las razones que entonces se esgrimian para
justificarla fueron las dudas sobre la viabilidad econémica de un sistema de proteccion de
financiacién autonoma, cuya gestién, enmarcada en una deficiente relacion activo/pasivo,
habria de conducir a la crisis del sistema de proteccion de los funcionarios locales??. Por
ello, y antes de llegar a la definitiva descapitalizacion y que la integracion llegara a ser aun
mas gravosa, y con el fin de salvaguardar los derechos del colectivo mutualista, el Ministerio

21 Cfr.Nota de Editorial de la Revista “El Funcionario Local”, 1992, n.° 386, pag. 424.
22 Asisedeclard en lalV Asamblea General de la FEMP'y se recogid en la Seccién “Actualidad” de la Revista “Carta Local”, 1993, n.° 36, pg. 14.
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para las Administraciones Publicas acordé la disoluciéon de la MUNPAL mediante su integra-
cion en el Régimen General de la Seguridad Social haciendo asf realidad con una prontitud
asombrosa lo previsto en la citada D.T. 32 de la Ley de Presupuestos para 1992.

El problema principal con que se enfrentaba el Gobierno era el alto coste que supone ha-
cer frente a la mayor cuantia de las pensiones, puesto que a nadie se le ocultaba que, en
concepto de pension por jubilacion, los funcionarios locales percibfan mayor cuantia econé-
mica, y ello a pesar de que la cotizaciéon por tal contingencia efectuada a la MUNPAL habia
sido menor. Para paliar este problema la FEMP propuso que las Corporaciones locales asu-
mieran, en las condiciones més favorables, parte de los costes de integracién que hubieran
de generarse, al objeto de garantizar a los funcionarios una proteccion adecuada y similar
en alcance a la de los trabajadores afiliados al Régimen de la Seguridad Social.

Y en este contexto fue dictado, quiza con cierto apresuramiento, el R.D. 480/1993, de 2
de abril, por el que se hizo realidad lo que hasta el momento era un proyecto que cada vez
amenazaba mas con convertirse en realidad. La denominacién de este R.D. da cumplida
cuenta de su intencién de integracion “en el Régimen General de la Seguridad Social el
Régimen Especial de la Seguridad Social de los funcionarios de la Administracion Local”?,
es decir, a los funcionarios que hasta el momento eran mutualistas en la MUNPAL. De él
llama la atencién la exigtidad de su Exposicion de Motivos —que, por cierto, omite los mo-
tivos y la complejidad de las circunstancias que lo propiciaron— y la escasez de preceptos
de que se compone —exactamente 9—, bastantes menos, por cierto, que las Disposiciones
Adicionales, Transitorias, Finales y Derogatorias. Por virtud de una de ellas, la D.T 42.b)
se determina que todo el patrimonio de la MUNPAL (bienes inmuebles y derechos), cuya
valoracién ascendia a 4.115,2 millones de pesetas, quedaba incorporado al patrimonio de
la Seguridad Social. Obviamente, no podia ser de otro modo. Pero lo cierto es que este
hecho constituyé uno de los motivos que sembré la duda sobre si la descapitalizacion de la
MUNPAL habia sido la verdadera y mas poderosa razén que condujera de forma irremedia-
ble a su irreversible desaparicion, o fue mas bien el oportuno motivo al que acogerse para
hacerla desaparecer, e incluso si es que pudo haber ciertas razones “patrimonialistas” que
motivaran, no sélo no ayudar a la MUNPAL a que sobreviviera, sino a “dejarla morir”. No
olvidemos el dato de que la integracion de los funcionarios locales al Régimen de la Segu-
ridad Social suponia, correlativamente, ya por entonces el nada despreciable incremento
en el numero de sus afiliados en aproximadamente 400.000, lo que, facil es de imaginar,
supuso un importante “balén de oxigeno” para esta Institucion, pues podria dar lugar a
una cantidad dificil de imaginar en concepto de cotizaciones.

Lo cierto es que la medida no contentd a casi nadie puesto que no sélo carecia de cohe-
rencia con la tradicion legislativa seguida hasta el momento, y que aqui hemos intentado
dar buena muestra de ello, sino que era desintegradora del universo de la Administracion
publica, al desgajar de su nucleo la parte correspondiente al funcionariado local, desplazan-
dola de su entorno natural a otra érbita que, ldbgicamente, sobre todo en sus comienzos,
no podia sino resultarle extrana®*.

23 Desarrollado por la Orden de 7 de abril de 1993, por la que se desarrolla la materia de cotizacion y pago de pensiones.

24 Nota de la “Mutualidad” en “El Consultor de los Ayuntamientos y Juzgados”, n.° 3, 15 de febrero de 1992, pag. 307.
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De todo lo dicho se desprende que los funcionarios locales ni cuentan con una Mutualidad
Administrativa que, entiendo, hubiera sido su lugar de primera y natural adscripcion, ni se
encuentran integrados en un Régimen Especial de la Seguridad Social (como les ocurre a
ciertos funcionarios civiles y militares) en atencién a sus singulares circunstancias, sino en
el Régimen General como si de un trabajador mas por cuenta ajena se tratara, como si
estuvieran vinculados por un contrato de trabajo; circunstancia ésta que, desde luego, no
constituye cuestion baladi.

Y todo ello con el agravante de que en ningln momento ni lugar se haya explicitado el mo-
tivo de esta ubicacién, que, por si misma no tiene por qué considerarse inadecuada desde
el punto de vista prestacional, ni resultar mas perjudicial que el régimen mutualista. Sim-
plemente sorprende la diversidad de regimenes juridicos, sobre todo, si se tiene en cuenta
tanta y tan reiterada declaracién de intenciones acerca de la necesidad de homogeneizar
el régimen social de todos los funcionarios, estatales y locales, y si se tiene en cuenta la
ausencia de un criterio claro que justifique la adscripcion a uno u otro sistema.
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Resumo: O obxecto do presente artigo é analizar tres aspectos concretos do Sahara occidental: o dereito de libre
determinacion, a sucesion dos Estados e a nacionalidade da stia poboacion. Dado que o proceso descolonizador non se
pode considerar finalizado, contintia sendo un tema de actualidade o estudo destes elementos, onde aparecen tres ni-
veis de tratamento que afectan e vinculan: a territorialidade, a universalidade (a xeopolitica) e a identidade. Ao mesmo
tempo, debemos atender aos vinculos existentes entre Espana e o Sahara occidental, polo que non nos pode resultar
indiferente a solucion deste conflito. Metodoloxicamente analizanse: o contexto histdrico, as caracteristicas descritivas,
o0 Dereito Comparado e o marco xuridico internacional, coa finalidade de destacar os aspectos esenciais das referidas
institucions. Non se pretende, sobra dicir, unha andlise exhaustiva e pormenorizada de cada unha das tres figuras, dado
que iso desbordaria con moito o espazo disponiible e desvirtuaria o fin perseguido, que non é outro que aproximar ou
favorecer o conecemento da situacion xuridica actual dunha poboacidn que, non hai moito, se integraba en Espania.

Palabras clave: autodeterminacion; descolonizacion; Estado; pobo; recoriecemento; nacionalidade.

Resumen: £l objeto del presente articulo es analizar tres aspectos concretos del Sahara occidental: el derecho de libre
determinacion, la sucesion de los Estados y la nacionalidad de su poblacion. Dado que el proceso descolonizador no
se puede considerar finalizado, continua siendo un tema de actualidad el estudio de estos elementos, donde aparecen
tres niveles de tratamiento que afectan y vinculan: la territorialidad, la universalidad (la geopolitica) y la identidad.
Al mismo tiempo, debemos atender a los vinculos existentes entre Esparia y el Sahara occidental, por (o que no nos
puede resultar indiferente la solucion de este conflicto. Metodoldgicamente se analizan: el contexto histdrico, las
caracteristicas descriptivas, el Derecho Comparado y el marco juridico internacional, con (a finalidad de destacar los
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aspectos esenciales de (as referidas instituciones. No se pretende, huelga decir, un andlisis exhaustivo y pormenorizado
de cada una de las tres figuras, dado que ello desbordaria con mucho el espacio disponible y desvirtuaria el fin perse-
qguido, que no es otro que aproximar o favorecer el conocimiento de (a situacidn juridica actual de una poblacion que,
no hace mucho, se integraba en Espana.

Palabras clave: autodeterminacion; descolonizacion; Estado; pueblo; reconocimiento; nacionalidad.

Abstract: 7he object of the present article is to analyze three specific aspects of the Western Sahara: the law of free
determination, the succession of the States and the nationality of his population. Since the decolonizing process can
not be considered finished, the study of these elements continues being a subject of present, where three levels of
treatment appear that they affect and link: the territoriality, the universality (the geopolitics) and the identity. At the
same time, we have to attend to the existing links between Spain and the Western Sahara, for which we can not find
the solution of this conflict indifferent. Methodologically they are analyzed: the historical context, the descriptive
characteristics, the Compared Law and the international legal frame, with the aim of highlighting the essential aspects
of the referred institutions. It is not aimed for, is in excess to say, an analysis exhaustive and detailed of each of the
three figures, since that would be overflowed by far with the available space and would spoil the intended end, that
is not another to bring over or to favor the knowledge of the current legal location of a population that, notlong ago,
it integrated into Spain.

Key words: self-determination; decolonization; State; people; recognition; nationality.

indice: 1 Libre determinacion y Sahara occidental 1.1 La libre determinacion de los pueblos ;qué pueblos tienen
derecho a la libre determinacidn de los pueblos? 1.2 ;De qué modos puede un pueblo ejercer su derecho a la au-
todeterminacion? 1.3 sQué papel desemperia el principio de integridad territorial con respecto al principio de libre
determinacion? 1.4 sEs conforme la descolonizacion del Sahara occidental con el principio de libre determinacion?
2. Condiciones del Estado y reconocimiento del Sahara occidental 2.1 Elementos del Estado 2.2 La existencia de estos
elementos en la RASD 2.3 El reconocimiento de Estados. Teorias en presencia 2.4 Los reconocimientos de la RASD
2.5 jEs la RASD un Estado independiente? 3. Sucesion de estados en materia de nacionalidad. La nacionalidad de (a
poblacion del Sahara occidental 3.1 Sucesion de Estados. Planteamientos tedrico-comparados referentes a la sucesicn
en materia de nacionalidad 3.2 L a nacionalidad marroqui de los saharauis que habitan en el territorio ocupado por Ma-
rruecos. 3.3 La nacionalidad argelina de las personas que habitando en los campamentos de la Hamada argelina viajan
fuera de Argelia 3.4 L a nacionalidad espariola de los saharauis 3.5 ;En qué medida se puede hablar en la actualidad de
una nacionalidad saharaui? 4. Conclusiones 5. Anexo: Estados que reconocen a la RASD 6. Bibliografia

1 Libre determinaciony Sahara occidental

1.1 Lalibre determinacion de los pueblos. sQué pueblos tienen
derecho a la libre determinacion de los pueblos?

i) Concepto de pueblo

Antes de analizar qué pueblos tienen derecho a la autodeterminacion, debemos comenzar
por fijar qué entendemos por pueblo, y después de esta necesaria introduccién terminolo-
gica, acometer el anélisis de los distintos pueblos que ostentan el citado derecho.

Por pueblo, siguiendo la definicién recogida en diccionarios' y enciclopedias, podemos
entender “conjunto de personas que forman una comunidad y estan unidas por su origen,
religion, historia, etc.”. Juridicamente, siguiendo a Ruiloba Santana?, podemos distinguir

1 Enciclopedia Santillana; 2001, Madrid.

2 RUILOBA SANTANA, E.: “Una nueva categoria en el panorama de la subjetividad internacional: El concepto de pueblo”, Estudios de Derecho
Internacional. Homenaje al Profesor Miaja de la Muela, Madrid, 1, 1979, pp. 335y 314-315.
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unos elementos objetivos y unos elementos subjetivos en el concepto de pueblo: entre
los primeros, un territorio geograficamente diferenciado, unidad de raza, lengua y cultura
comun, tradiciones y costumbres comunes, pasado comun, sentimiento de la patria y con-
ciencia nacional. Entre los elementos subjetivos: la voluntad colectiva o la conciencia de
constituir un pueblo diferenciado o independiente. Este elemento subjetivo, no obstante ser
necesario al concepto de pueblo, no es suficiente y se requiere una base objetiva.

Una vez sefnalado este rasgo esencial, una definicion basica y primaria de lo que entende-
mos por pueblo, como comunidad constituida por individuos vinculados por lazos cultu-
rales, emocionales, histoéricos... conviene sefialar, en el ambito que nos ocupa de las Rela-
ciones Internacionales, la importancia de los pueblos, potenciada en el siglo XX, en que se
ha reconocido su subjetividad internacional. Este hecho es digno de resefia ya que, tras la |
Guerra Mundial y superando el concepto de nacionalidad, el pueblo surge como sujeto en
el plano internacional, con todo lo que ello conlleva, a saber y fundamentalmente, puede
ser titular de unos derechos —asi como también de unas obligaciones—, que pueden ser
de tipo politico, econémico, social... y entre los que ocupa un lugar destacado el derecho
de libre determinacion de los pueblos, que sera analizado en profundidad a lo largo de esta
primera cuestion. De este modo, como sefiala Manuel Pérez Gonzalez?“sujeto de Derecho
Internacional lo es el titular de derechos y obligaciones conferidos por normas juridicas
internacionales”. El pueblo, junto con el Estado y las Organizaciones Internacionales, se
convierte en sujeto del Derecho Internacional, y no es un mero actor internacional; no
obstante, siguiendo nuevamente a Pérez Gonzalez*, de los pueblos no cabe predicar sino
una subjetividad internacional restringida “al ejercicio de unos derechos especificos y a la
asuncion de unas concretas obligaciones correlativas a esos derechos”.

i)  Diferencia entre pueblo y poblacion

Senalado el concepto de pueblo, es preciso en este punto efectuar una distincion termino-
l6gica que tiene grandes repercusiones en la practica: la diferencia entre pueblo y pobla-
cion. Pese a que pueda semejar algo anecddtica o pasajera esta distincion, resulta de todo
punto necesaria, puesto que el ejercicio del derecho de libre determinacién corresponde a
los pueblos y no a las poblaciones®. Asi, podemos convenir, junto con el ecuatoriano Borja
Cevallos que “la poblacidn es la comunidad social, o la organizacién de las personas, con
independencia de su significacion o conciencia politica. El pueblo, en cambio, se entiende
como la agrupacion humana, organica y consciente, vinculada por ideales compartidos y
una conciencia comun”®. De esta breve pero contundente definicidon de ambas realidades,
extraemos una importante conclusion: la poblacién es entendida como el elemento demo-
gréfico, el elemento humano del Estado, la base socioldgica de éste; constituye asi, ni mas
ni menos, la totalidad de individuos que habitan, de forma permanente, el territorio de un
Estado. Por otra parte, el pueblo se identifica como algo que podriamos considerar mas
metafisico, como unién de sujetos por vinculos histéricos, linguisticos, sociales, culturales...
entendido como una realidad existente per se, no obstante, sin llegar a exageraciones a

PEREZ GONZALEZ, M.: “Instituciones de Derecho Internacional Publico”, coord. Diez de Velasco, M; 172 ed., Madrid, Tecnos, 2009, p.272.
PEREZ GONZALEZ, M.: op.cit, p. 292.
Dictamen consultivo sobre el Sahara occidental; C.I.J., Rec.1975: 33.

BORJA CEVALLOS, R.: “Derecho Politico y Constitucional”,México, Fondo de Cultura Econdmica, 1991, p.30.
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proposito de los mismos, como aquéllas en que incurrié la Escuela Histérica del Derecho,
debido a la influencia del romanticismo, con Savigny como adalid, de otorgar un papel pre-
ponderante en la Historia y en el Derecho al “volksgeist”, lo que podriamos traducir como
el espiritu del pueblo, que se consideraba como un ente con vida propia.

Por todo ello, en nuestro anélisis sobre el caso del Sahara occidental, conviene establecer
una afirmacién, como punto de partida de este trabajo: la existencia del pueblo saharaui,
gue no puede ser reconducido a una simple poblacién, a una suerte de grupos tribales
subsumibles en otro/s pueblo/s distinto/s. Constituye, por lo tanto, un pueblo y tiene el
derecho de autodeterminacion, de conformidad con la Carta de las Naciones Unidas’, que
simplemente lo enuncia, y con las Resoluciones de la Asamblea General de las Naciones
Unidas que seran analizadas posteriormente.

ii)  Pueblos que gozan del derecho de libre determinacion

Una vez analizado el concepto de pueblo, debemos centrarnos en estudiar qué pueblos
gozan del derecho de libre determinacién. En primer lugar, este derecho, que sera descrito
en la siguiente pregunta, corresponde a los pueblos coloniales. Siendo éste su ambito de
proyeccion fundamental, no podemos obviar la trascendencia del citado derecho en situa-
ciones no coloniales, debiendo efectuar, dentro de éstas, una especificacion a proposito de
los pueblos indigenas.

a) Los pueblos coloniales

De conformidad con la Resolucion 1541(XV), de 15 de diciembre de 1960, de la Asam-
blea General de las Naciones Unidas, se define al pueblo colonial como “aquél que no ha
alcanzado aun la plenitud del gobierno propio, pero se encuentra en progreso hacia este
objetivo, y habita en un territorio que esta separado geograficamente del pais que lo admi-
nistra y es distinto de éste en sus aspectos étnicos o culturales, sin perjuicio de poder tener
en cuenta otros elementos, de caracter administrativo, politico, econdmico o histérico, sus-
ceptibles de influir en las relaciones entre la metrépoli y el territorio y reflejar que éste se
encuentra colocado arbitrariamente en una situacion de subordinacién (principios I, II, IV y
V de la citada resolucion)?.”

Tras el proceso colonizador experimentado sobre todo a finales del S. XIX, en el S. XX, en el
periodo de entreguerras, surgieron distinciones entre las colonias de las potencias vencidas
—que pasaron a un régimen de mandatos, es decir, de administracién internacional—, y
las de las potencias vencedoras o no enemigas, que no vieron afectado su régimen juridico.
Sin embargo, después de la Segunda Guerra Mundial, y con la Carta de las Naciones Uni-
das, se consagro el principio de libre determinacién de los pueblos (articulo 1, apartado 2),
pero no se dotd de contenido material al mismo en el propio texto fundacional. La Carta,
nuevamente distinguié dos regimenes para los territorios dependientes, distinguiendo entre

7 Cartade las Naciones Unidas, de 26 de junio de 1945: Art.1.2: “Los propdsitos de las Naciones Unidas son:[...] Fomentar entre las naciones
relaciones de amistad basadas en el respeto al principio de la igualdad de derechos y al de la libre determinacion de los pueblos, y
tomar otros medidas adecuadas para fortalecer la paz universal’,lo que también se menciona en su art. 55:” Con el propdsito de crear
las condiciones de estabilidad y bienestar necesarias para as relaciones pacificas y amistosas entre las naciones, basadas en el respeto al
principio de la igualdad de derechos y al de la libre determinacion de los pueblos, (a Organizacion promovera|..]".

8 PEREZ GONZALEZ,M.: op.cit p. 295.
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los territorios no autdbnomos, para las colonias de las potencias vencedoras o no enemigas,
y el de “administracién fiduciaria”, para los territorios que se hallaban bajo mandato, para
las colonias de las potencias derrotadas y para los que voluntariamente quisieran poner sus
colonias bajo el citado régimen (territorios fideicometidos).

No obstante, la evolucion de la Sociedad Internacional y los cambios experimentados en
las décadas posteriores al fin de la Sequnda Guerra Mundial propiciaron los procesos de
descolonizacion. En el curso de estos acontecimientos tuvo un papel primordial la Asamblea
General de las Naciones Unidas, que a través de una serie de importantisimas resoluciones
posibilitd tal proceso descolonizador. Entre estas resoluciones, destaca, por su peso espe-
cifico, la Resoluciéon 1514 (XV), de 14 de diciembre de 1960, conocida como “La Carta
Magna de la Descolonizaciéon”, incorporando la Declaracién sobre concesion de indepen-
dencia a los pafses y pueblos coloniales, que podemos esquematizar de la siguiente manera,
atendiendo a los siete puntos transcritos, por su singular trascendencia, en la nota al pie®:
se inscribe el citado derecho en la esfera de los Derechos Humanos, debiendo cesar toda
acciéon armada o medida represiva frente al citado derecho e imponiéndose a los Estados el
respeto a lo dispuesto en la citada declaracion.

De este modo, la Resolucion 1514 constituye el punto de partida esencial, y serd comple-
mentada por Resoluciones posteriores, como la citada anteriormente, Resolucién 1541, o
la Resoluciéon 2625, que serd analizada junto con el derecho de libre determinacion en la
siguiente cuestion.

b) Situaciones no coloniales

A propdsito de los pueblos no coloniales, es preciso conciliar dos situaciones que a priori
pueden resultar controvertidas: el derecho a la libre determinacién de los pueblos, con-
sagrado como un derecho con valor universal, perteneciente a todos los pueblos, como
recoge entre otros instrumentos de Derecho Internacional Publico la Resolucién 2625 de
la A.G., y el principio de integridad territorial de los Estados. Para operar esta conciliacion
se ha configurado el citado derecho en las situaciones internas de los Estados, no como un
derecho de secesion, sino como una forma atenuada del mismo, estableciéndose clausulas
de salvaguardia para los Estados soberanos, como la recogida en la Resolucién 2625 (XXV),
pues no cabra la invocaciéon del citado derecho en Estados en los que “exista un gobier-
no que represente a la totalidad del pueblo perteneciente al territorio, sin distincion por
motivos de raza, credo o color”. Asimismo, se establecen en esta resolucion otras formas

9 Resolucion 1514 (XV) de la AG., de 14 de diciembre de 1960, principios establecidos: “I. La sujecion de pueblos a una subyugacion,
dominacion y explotacion extranjeras constituye una denegacion de los derechos humanos fundamentales, es contraria a la Carta de
las Naciones Unidas y compromete (a causa de la paz y de la cooperacidn mundiales. 2. Todos los pueblos tienen el derecho de libre
determinacion; en virtud de este derecho, determinan libremente su condicion politica y persiguen libremente su desarrollo econémico,
social y cultural. 3. La falta de preparacion en el orden politico, econdmico, social o educativo no deberd servir nunca de pretexto para
retrasar la independencia. 4. A fin de que los pueblos dependientes puedan ejercer pacifica y libremente su derecho a la independencia
completa, deberd cesar toda accion armada o toda medida represiva de cualquier indole dirigida contra ellos, y deberd respetarse la inte-
gridad de su territorio nacional. 5. En los territorios en fideicomiso y no autonomos y en todos los demds territorios que no han logrado
aun su independencia deberdn tomarse inmediatamente medidas para traspasar todos los poderes a los pueblos de esos territorios, sin
condiciones ni reservas, en conformidad con su voluntad y sus deseos libremente expresados, y sin distincidn de raza, credo ni color, para
permitirles gozar de una libertad y una independencia absolutas. 6. Todo intento encaminado a quebrantar total o parcialmente (a unidad
nacional y la integridad territorial de un pais es incompatible con los propdsitos y principios de la Carta de las Naciones Unidas. 7. Todos los
Estados deberan observar fiel y estrictamente las disposiciones de la Carta de las Naciones Unidas, de (a Declaracion Universal de Derechos
Humanos y de la presente Declaracion sobre la base de la igualdad, de la no intervencicn en los asuntos internos de los demds Estados y
del respeto de los derechos soberanos de todos los pueblos y de su integridad territorial”.
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atenuadas de ejercicio del derecho en situaciones no coloniales, v.gr, conceder un aceptable
grado de autonomia politica a la colectividad en cuestion, sin que se menoscabe la integri-
dad territorial o la soberania del Estado en cuestion. De este modo, para las situaciones no
coloniales, se prevé este derecho con una configuracion especial, pretendiéndose la repre-
sentacion de la poblaciéon subyugada en la toma de decisiones de ese Estado™.

Como un supuesto especifico de pueblo no colonial al que se reconoce su derecho a la
autodeterminacion es preciso abordar el caso de los pueblos indigenas. Junto con Ponte
Iglesias, podemos atribuir a los grupos indigenas el caracter de pueblos, puesto que concu-
rren en ellos: a) el mantenimiento de un particularismo cultural, traducido en una lengua,
una religion, unas tradiciones y unas instituciones y organizacion propias y diferenciadas del
resto de la poblacién; b) la vinculacién ancestral con las tierras que ocupan; y la autoi-
dentificacion y c) conciencia de grupo.

Sefalados estos rasgos, y habiendo afirmado su condicion de pueblo, no cabe sino afirmar
su derecho a la libre determinacién; no obstante, es un derecho matizado por el principio
de integridad territorial y, continuando con lo manifestado por Ponte Iglesias'', “el recono-
cimiento de este derecho de autodeterminacion y su ejercicio no conducen necesariamente
a la adquisicion de la condicion de Estado. Se trataria de un derecho a la libre determinacion
limitado a su vertiente interna, que se concreta en modelos abiertos de autogobierno, auto-
gestion y participacion amplia y especial en todas las decisiones que les conciernan en una
u otra medida dentro del Estado cuya integridad territorial ha de ser respetada”.

1.2 :De qué modos puede un pueblo ejercer su
derecho a la autodeterminacion?

i) Significado del derecho de libre determinacion

El derecho de autodeterminacion es un derecho subjetivo de los pueblos de naturaleza
juridico-consuetudinaria, constituyendo un principio fundamental de Derecho Internacional
Publico, de caracter inalienable y que genera obligaciones erga omnes para los Estados, y
que, para algun sector doctrinal, pertenece al ius cogens internacional'?. Este derecho se
recoge en una pluralidad de textos e instrumentos internacionales, destacando, entre todos
ellos, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, de 1966, que lo define en su
articulo 1, asi como también aparece analizado en tres Resoluciones Fundamentales de la
Asamblea General de las Naciones Unidas, a saber, Resoluciones 1514 (XV), 1541(XV) y
2625 (XXV). No obstante, de todas ellas se infiere un concepto genérico e impreciso, que
lleva a serios problemas en la practica, fundamentalmente, a la hora de compatibilizar este
derecho con el principio de integridad territorial, lo que se estudiara en la siguiente cues-

10  En este punto, conviene no confundir el régimen de las minorias con el de los pueblos colonizados, como se pone de manifiesto después
de la lectura del articulo 27 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, de 16 de diciembre de 1966: “en los Estados en que
existan minorias étnicas, religiosas o lingdilsticas, no se negard a las personas que pertenezcan a dichas minorias el derecho que les corres-
ponde, en comdn con los demds miembros de su grupo, a tener su propia vida cultural, a profesar y practicar su propia religion y a emplear
su propio idioma”.

11 PONTE IGLESIAS, MT.: “Ciudadania y consolidacion democratica: La promocidn y proteccion de los derechos colectivos de los pueblos
indigenas”, RIPS, Santiago de Compostela, 2009, pp.161y 162.

12 BRIONES VIVES, F: “El derecho a la autodeterminacion del pueblo saharaui”, EL Vuelo de Icaro: Revista de Derechos Humanos, critica
politica y andlisis de la economia; n.° 4, 2003, pp.27-29.
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tién. Habiendo senalado la escasa concrecion de su significado, podemos atender al texto
del articulo 1'* apuntado anteriormente, que se centra en la posibilidad para los pueblos —
reafirmandose su subjetividad internacional, como sujetos titulares del citado derecho— de
decidir su organizacion politica y su configuracién social y econdmica, se ocupa de proteger
y preservar sus recursos propios —lo que se vulnera en el caso del Sédhara con los acuerdos
de pesca de la Unidon Europea con Marruecos— y se establece un deber de observancia
de este derecho para los Estados. De este modo, se configura como un derecho-deber, es
decir, un derecho de los pueblos, y un deber de los Estados.

Por ultimo, en este apartado conceptual, no podemos obviar la evoluciéon del principio de
autodeterminacion a lo largo del siglo XX, pues, como sefala Pérez Gonzalez', tras la |
Guerra Mundial, no aparecia recogido en el Pacto de la Sociedad de Naciones y, pese a su
inclusion en determinados instrumentos internacionales, no se le consideraba como una
regla del Derecho de Gentes. Todo ello cambié tras la II Guerra Mundial y, en el proceso
descolonizador, impulsado como ya vimos por la Organizacién de las Naciones Unidas, se
dotd de contenido al citado derecho a través de una serie de Resoluciones de la Asamblea
General y del Consejo de Seguridad. De este modo, la relevancia creciente de los pueblos
y la evolucién de la Sociedad Internacional propiciaron la nueva configuracion del término.

i)  Formas de ejercicio

Un dia después de la Carta Magna de la Descolonizacion —la Resolucion 1514 (XV) de 14
de diciembre de 1960—, la Asamblea General emitié una nueva Resolucion, 1541 (XV), en
gue sefnalaba cudles eran las formas de ejercicio del derecho de autodeterminacién por los
pueblos coloniales. De la citada Resoluciéon', es preciso atender a los Principios VI, VII, VIII
y IX para responder a la cuestion de las formas de ejercicio de este derecho. Destaca sobre
todo el Principio VI, que enumera tres posibles formas de ejercicio, y puede considerarse
gue un territorio no auténomo ha alcanzado la plenitud de gobierno propio cuando: a) se
convierte en un Estado independiente y soberano; b) cuando se asocia libremente con
otro Estado independiente; ¢) cuando se integra a un Estado independiente.

No sélo hay que atender a estas posibles formas de ejercicio, pues la Resolucion 2625
(XXV)'® vino a complementar o, si se prefiere, salvar el obstaculo que representaba el ejer-
cicio de este derecho y su colision con la integridad territorial de Estados soberanos, pues
anade una cldusula mas abierta que posibilita un ejercicio de este derecho mas matizado
o suavizado, como pone de relieve la siguiente frase extraida de la Resolucién: “E/ estable-

13 Por su singular relevancia, considero conveniente reproducir aqui literalmente el articulo 1 del Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos de 1966: “Articulo 1.1. Todos los pueblos tienen el derecho de libre determinacion. En virtud de este derecho establecen
libremente su condicion politica y proveen asimismo a su desarrollo econdmico, social y cultural. 2. Para el logro de sus fines, todos los
pueblos pueden disponer libremente de sus riquezas y recursos naturales, sin perjuicio de las obligaciones que derivan de la cooperacion
econdmica internacional basada en el principio del beneficio reciproco, asi como del derecho internacional. En ningdn caso podrd privarse
a un pueblo de sus propios medios de subsistencia. 3. Los Estados Partes en el presente Pacto, incluso los que tienen la responsabilidad de
administrar territorios no auténomos y territorios en fideicomiso, promoveran el ejercicio del derecho de libre determinacion, y respetaran
este derecho de conformidad con las disposiciones de la Carta de las Naciones Unidas’.

14 PEREZ GONZALEZ, M. op.cit,, pp. 292-294.

15 RESOLUCION 1541 (XV), de la A.G. de 15 de diciembre de 1960: “Principios que deben servir de guia a los Estados miembros para determi-
nar si existe 0 no a obligacion de transmitir la informacion que se pide en el inciso E del articulo 73 de la Carta”.

16 RESOLUCION 2625 (XXV) de la A.G, de 24 de octubre de 1970, que contiene a “Declaracion relativa a los principios de Derecho Internacio-
nal referentes a las relaciones de amistad y a la cooperacion entre los Estados de conformidad con las Carta de las Naciones Unidas’”.
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cimiento de un Estado soberano e independiente, la libre asociacion o integracion con un
Estado independiente o la adquisicion de cualquier otra condicién politica libremente
decidida por un pueblo constituyen formas del ejercicio del derecho de libre determina-
cién de ese pueblo”.

De este modo, introduciendo esta clausula mas abierta, se permite el ejercicio del derecho
respetando la integridad territorial de los Estados soberanos, por lo que constituye una
cldusula de salvaguarda o proteccion de los mismos.

En el continente africano, la mayor parte de las antiguas colonias accedieron a su inde-
pendencia en las décadas de 1960 y 1970, accediendo en 1975 a la independencia de la
dominacién portuguesa tanto Angola como Mozambique. De este modo, podemos sefialar
como la principal forma de ejercicio la secesion, la obtencion de la independencia. No obs-
tante, no ha sido la Unica forma propuesta, como se puso de relieve en el articulo 12 del
fallido Plan Ibarretxe'”, que sefialaba que se accedia al autogobierno estableciéndose un
régimen de asociacion con el Estado espanol. Obviamente, este intento no prosperé, pero
sirve como ejemplo ilustrativo de la citada forma de ejercicio. Pero como ejemplo de asocia-
cién con otro Estado independiente, el caso paradigmatico es el de Puerto Rico, que es un
Estado libre asociado a Estados Unidos, con status de autogobierno; de este modo, perte-
nece a EEUU, pero no forma parte de él. Como sefala Ruipérez Alamillo'®, en la asociacién
se deben reunir una serie de rasgos: a) el territorio que se asocia ha de poder determinar
libremente su Constitucion interna, b) esta asociacion debe ser el resultado de la voluntad
popular, entre varias alternativas posibles y ¢) la condicion de Estado asociado es reversible
en todo momento.

Por lo que concierne a la integracion, el mismo autor sefiala sus caracteres fundamentales:
a) la integracién debe basarse en la absoluta igualdad y no discriminacién en materia de
derechos politicos y libertades fundamentales, y en la participacion en los érganos judi-
ciales, legislativos y ejecutivos en todos sus grados; b) la integracion ha de ser fruto de la
concurrencia de voluntades entre el Estado que se integra y el Estado en que se integra; c)
si con posterioridad un Estado integrado pretende obtener su independencia, tal decision
no puede quedar al arbitrio, unilateralmente, del territorio interesado en la secesion.

ii)  Vias de ejercicio

Con este ultimo y conciso apartado, simplemente pretendo poner de manifiesto que, si
bien lo usual es el ejercicio pacifico del derecho, la manifestacién de la voluntad popular
del territorio no auténomo, debiendo abstenerse de toda coaccién o ejercicio de la fuerza
la potencia colonial, de modo que se prive de la posibilidad de ejercitar el citado derecho,
como se recoge en la Resolucion 2625, tales pueblos “podran pedir y recibir apoyo de
conformidad con los propositos y principios de la Carta”, por lo que se esta abriendo la
posibilidad, implicitamente, al recurso a la fuerza armada por parte de los movimientos

17 Propuesta de ESTATUTO POLITICO de la Comunidad de EUSKADI. Ajuria-Enea, 25 de octubre de 2003. Articulo 12.- Régimen de Libre
Asociacion: “Los ciudadanos y ciudadanas de la Comunidad de Euskadi, de acuerdo con su propia voluntad y con el respeto y actualizacion
de los derechos histdricos que contempla la disposicion adicional primera de la Constitucion, acceden al autogobierno mediante un
régimen singular de relacion politica con el Estado espaiiol, basado en la libre asociacion, desde el respeto y el reconocimiento
mutuo, conforme se establece en el presente Estatuto Politico, que constituird a dichos efectos su norma institucional basica”.

18  RUIPEREZ ALAMILLO, J.J.: “Constitucion y Autodeterminacion”, Madrid, Tecnos, 1995.
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de liberacion nacional y que el mismo no sea tenido por ilicito. De esta forma, se estan
legitimando las luchas de liberacién nacional y se acentla la internacionalizacion de tales
conflictos, su caracter internacional, al manifestarse en la misma Resolucion que “el territo-
rio de una colonia u otro territorio no auténomo tiene, [...] una condicion juridica distinta
y separada de la del territorio del Estado que lo administra”.

1.3 ;Qué papel desempenia el principio de integridad territorial
con respecto al principio de libre determinacion?

i) Alcance del principio de integridad territorial: concepto
y normas internacionales que lo recogen

La integridad territorial de un Estado es un principio de Derecho Internacional, y constituye
tanto un derecho como un deber para los Estados, debiendo preservar sus fronteras de
toda influencia exterior. Asimismo, los Estados soberanos no deben promover movimientos
secesionistas o cambios en las fronteras de otros Estados, pues ello se consideraria un acto
de agresion.

Este principio se ha recogido en numerosos instrumentos internacionales, como principio
que debe regir las relaciones entre los Estados soberanos y, sobre todo, como contrapunto
o cortapisa al derecho de libre determinacion de los pueblos. Destaca, por tanto, su pre-
sencia en los siguientes textos: en el art. 2.4 de la Carta de las Naciones Unidas se aborda
tangencialmente la cuestién, referido a las relaciones internacionales, en que los Estados
parte se comprometen a abstenerse de recurrir a la amenaza o al uso de la fuerza contra
la integridad territorial o la independencia politica de cualquier Estado. Sin embargo, con
posterioridad, nos encontramos con este principio en otros textos, como la Resolucion 2625
(XXV), donde sefala, ya en su predmbulo que “todo intento de quebrantar parcial o total-
mente la unidad nacional y la integridad territorial de un Estado o pais o su independencia
politica es incompatible con los propdsitos y principios de la Carta”, y mas adelante, entre
sus principios, no podemos pasar por alto la siguiente afirmacion, que por su gran trascen-
dencia transcribo literalmente: “Ninguna de las disposiciones de los parrafos precedentes
se entendera en el sentido de que autoriza o fomenta cualquier accion encaminada a que-
brantar o menospreciar, total o parcialmente, la integridad territorial de Estados soberanos
e independientes que se conduzcan de conformidad con el principio de la igualdad de
derechos y de la libre determinacion de los pueblos antes descritos y estén, por tanto dota-
dos de un gobierno que represente a la totalidad del pueblo perteneciente al territorio, sin
distincion por motivo de raza, credo o color”. Resulta ser, por tanto, este parrafo el esencial
en la cuestion que estamos tratando, pues es el artifice de la dificil compatibilizaciéon entre
el derecho de libre determinacion y el principio de integridad territorial de los Estados.
Sobre este particular se volvera en el siguiente apartado, atendiendo a las aportaciones
doctrinales espafiolas.

Por ultimo hay que hacer referencia al Acta Final de Helsinki'®, en que se reproducen pasajes
tanto de la Carta de las Naciones Unidas, como de la Resolucién 2625, subrayandose la
importancia del respeto a la integridad territorial, a la libertad y a la independencia politica,

19 Conferencia sobre la Sequridad y la Cooperacién en Europa. Acta Final. Helsinki, 1975.
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gue deberan guiar a los Estados en sus relaciones internacionales, debiendo abstenerse del
recurso a la fuerza o a las amenazas que pongan en peligro a aquéllas.

i) Integridad territorial vs. Derecho de autodeterminacion

Debemos partir en este analisis del fundamental fragmento anteriormente apuntado de la
Resolucién 2625 (XXV) en que, si bien se reafirma el derecho de libre determinacién de los
pueblos, se hace constar que tal ejercicio no podra atentar contra la integridad territorial de
los Estados soberanos si éstos cuentan con un gobierno que represente a toda la poblacién
del territorio y no existen discriminaciones de ninguna clase en su actuacion.

En el momento actual, en que podemos dar practicamente por finalizado el proceso desco-
lonizador —si bien no se ha resuelto satisfactoriamente en determinadas ocasiones, como
es el caso del Sahara occidental—, el alcance o proyeccién del ejercicio del derecho de libre
determinacion de los pueblos debe ser matizado o reconducido a lo que la doctrina ha
denominado “el ejercicio interno”, posibilitado por la propia Resolucion 2625 a través de
la formula anteriormente analizada. Esto es asi, y debe ser asi, pues de lo contrario, si conti-
nuasemos identificando la libre determinacién con independencia o secesién de un territo-
rio respecto de un Estado soberano, ello nos conduciria a una controversia o contradiccién
irresoluble entre ambos principios. Destacan en este punto las consideraciones de la profe-
sora Abellan Honrubia?®, quien defiende que el vincular de manera inescindible el derecho
de libre determinaciéon con los Derechos Humanos, y el consiguiente analisis del ejercicio
interno del derecho de autodeterminacion en su vertiente interna, como posibilidad de ejer-
cicio de los derechos civiles, politicos, econdmicos, sociales y culturales sin discriminacion
en un Estado democratico, pese a conseguir aparentemente la coherencia entre la autode-
terminacion y el principio de integridad territorial, tiene una serie de inconvenientes: a) se
concreta el principio de libre determinacion en el libre ejercicio de los derechos humanos en
un Estado ya constituido, desnaturalizdndose tal principio, excluyéndose de su contenido
la posibilidad de determinar libremente la condicién politica del pueblo; b) se trata de un
concepto ambiguo y confuso en lo que concierne a la determinacion de la condicién politi-
ca del puebloy el libre ejercicio de los derechos politicos de los individuos pertenecientes al
pueblo; c) se trata de un concepto ad hoc, no generalizable en la investigacion del Derecho
Internacional; d) pese a lo que aparentemente pueda parecer, podria ser contradictorio con
el principio de integridad territorial en los casos en que un Estado soberano no se rigiese
de forma democratica. Por todo ello, considera que se debe mantener el principio de libre
determinacion, limitado a los supuestos de pueblos coloniales o que sufren apartheid, o
pueblos desplazados, y que, finalizado el proceso descolonizador, sigue vigente como prin-
cipio general de prohibicion del colonialismo en todas sus formas.

Asimismo, podemos atender a las aportaciones de Ruiz Rodriguez?’, que analiza el derecho
de autodeterminacion de los pueblos dentro de Estados soberanos, desde una perspectiva
escéptica, pues sefiala que “el hipotético reconocimiento del derecho de autodeterminacion
de los pueblos supone en mi opinidn la destruccion del Estado democratico multiétnico”,

20 ABELLAN HONRUBIA, Vi “Sobre el método y Los conceptos en Derecho Internacional Publico”, Soberania del Estado y Derecho Internacio-
nal. Homenaje al profesor Juan Antonio Carrillo Salcedo, Sevilla, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Sevilla, Tomo |, 2005, pp.
70-72.

21 RUIZRODRIGUEZ,S.: “La teoria del derecho de autodeterminacion de los pueblos”,Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
1998.
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resaltando la ambigUedad de los términos “derecho”, “autodeterminacién” y “pueblo”,
siendo todos ellos conceptos de imposible definicién univoca, estando, por ello, sometidos
a las contingencias de los sujetos que los analicen. Asimismo, Segundo Ruiz, diferencia en-
tre "autodeterminacion” y “derecho de autodeterminacion”, afirmando que en ocasiones
si cabe defender la secesion o independencia de un pueblo en un momento historico deter-
minado y bajo unas circunstancias concretas, pero ello no significa generalizar o considerar
tal autodeterminacién como un derecho de secesion de los pueblos en cualquier momento.

Desde esta vision negativa del derecho de autodeterminacion, apunta cinco riesgos para la
democracia: a) introduce el factor étnico en la determinacién del sujeto de soberania po-
pular; b) confiere al pueblo, concepto como ya hemos dicho de significado plural, derechos
que se sittan por encima de los derechos de los individuos; ¢) se podria poner en peligro
la supervivencia del Estado, de la organizacion politica estatal tal como la conocemos,
al multiplicarse las pretensiones secesionistas; d) puede producir, como efecto colateral, el
derecho de expulsion de una mayoria sobre una minoria; e) puede producir una balcani-
zacion internacional, con el surgimiento de una pluralidad de nuevos Estados.

De este modo, el citado autor manifiesta que la Unica forma posible de compaginar el de-
recho de autodeterminacion con el principio de integridad territorial es atender al ejercicio
interno del derecho, a la posibilidad de administrarse a si mismo, de conformidad con la
Resolucion 2625 (XXV). Por todo ello, desecha la secesién dentro de un Estado soberano
por antidemocratica y constatando el caracter multiétnico de muchos Estados.

Podemos sefialar la practica de las Naciones Unidas?? en los ultimos afos, que se ha mate-
rializado en tres grandes orientaciones: a) aplicacién del principio de autodeterminacién a
favor de paises colonizados; b) negativa a su aplicacion en el caso de poblaciones corres-
pondientes a territorios artificialmente creados por las potencias coloniales —Gibraltar; c)
rechazo a su utilizacién en cualquier circunstancia que implique la secesién de un Estado
soberano miembro reconocido de la Comunidad Internacional.

Por todo ello, el principio de integridad territorial supone el limite infranqueable —salvo las
excepciones sefialadas— del derecho de libre determinacion, y la forma de compatibilizar
0 compaginar ambos es a través de la articulacion del expediente del ejercicio del derecho
en su version interna, cuestion que, como vimos, tampoco resulta pacifica en la doctrina.

1.4 ;Es conforme la descolonizacion del Sahara occidental
con el principio de libre determinacion?

i Evolucion historica

En la década de 1970, ante las presiones internacionales, la expansion del proceso des-
colonizador y la convulsa situaciéon interna en Espafa, con Franco agonizando y con las
consiguientes dudas sobre qué ocurriria a la muerte del caudillo, Espana decidié efectuar su
salida del Sahara, a través de Los Acuerdos de Madrid, con Marruecos y Mauritania, institu-
yéndose una “Administracion temporal” del territorio en la que participarian Marruecos y

22 DEBLAS GUERRERO, A.: “Nacionalismos y naciones en Europa”, Madrid, Alianza Editorial, 1995, pp.136-148.
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Mauritania en colaboracion con la Yemaa??, y que serfa respetada la opinion de la poblacién
saharaui a través de la Yemaa.

De facto, se troceaba el Sahara entre Marruecos y Mauritania. Asi, en diciembre de 1975,
se produce una ocupacién militar y administrativa de Marruecos en el Sahara. Ello provocé
gue miles de saharauis se desplazasen y fuesen acogidos en campamentos de refugiados
en Tinduf, en Argelia. Comenzo entonces una oposicion armada por parte del Frente Poli-
sario, que contd con el apoyo de Argelia. Fue éste un conflicto largo y cruento, una suerte
de guerra de guerrillas que se prolongé en el tiempo. En 1988 se firman acuerdos entre
Marruecos y el Polisario para acabar la guerra. En 1990, las Naciones Unidas proponen un
Plan de Reglamento a las partes. En 1991, en septiembre, se declara el alto al fuego y apa-
rece en la zona la MINURSO (Misién de las Naciones Unidas para el Referéndum del Sahara
occidental).

Sin embargo, tras una serie de intentos fallidos, destacando en 2003 la presentacion del
Plan Baker y su rechazo por Marruecos en 2004, a dia de hoy, pese a las numerosas reunio-
nes entre ambas partes, no se ha llevado a cabo el ansiado referéndum.

i) Aspectos juridicos

En su dictamen consultivo, la Corte Internacional de Justicia sefialé que el Sahara no era
una terra nullius, pero que tampoco se podia sostener la existencia de vinculos mas alla de
lo religioso, entre Marruecos y las tribus némadas del Sahara, desechando la naturaleza
de normas de Derecho Publico de las Bai‘a, o relaciones de pleitesia con el Sultdn de Ma-
rruecos, y que, por ende, no comportaban atribuciones de soberania sobre tales territorios.

Tras la descolonizacién espafola, semejaba que los saharauis podrian por fin decidir su
organizacion politica. Nada mas lejos de la realidad. Desde el principio, Marruecos se com-
porté como una nueva potencia dominante, negandose a la celebracién del referéndum
al que se habfa comprometido?*. Cuando a finales de la década de 1980 y comienzos de
la década de 1990, con la intervencion de las Naciones Unidas, parecia que el conflicto se
hallaba en sus postrimerias, la actitud intransigente de Marruecos obstaculizé la deseada
finalizacion del mismo. De este modo, en el referéndum que se debia celebrar®, habia dos
posibles decisiones: independencia del Sahara o su integracion en Marruecos. Partiendo de
qué se debia elegir en el referéndum, el problema que se planted fue qué poblacion tendria
derecho a voto en el mismo. En un principio, se acordé que fuese la poblacién recogida en
el censo elaborado por Espafa en 1974, donde se recogian cerca de 75000 sujetos. Ma-
rruecos impugné tal lista, presentando 120000 nuevas peticiones a identificar. En diciembre
de 1999 se completo la identificacion que arrojaba la lista definitiva de 86386 votantes,
Marruecos presentaba nuevamente 130000 recursos de apelacion. De este modo, se pone
de manifiesto la actuacion obstruccionista llevada a cabo por Rabat, que fue dilatando y
prolongando demasiado el ya de por si costoso proceso de identificacion de electores. Esto

23 Acuerdos de Madrid, 14 de noviembre de 1975: Declaracion de principios entre Espafia, Marruecos y Mauritania sobre el Sahara, principios
20y 3°.

24 RUIZMIGUEL, C: “Las obligaciones legales de Esparia como potencia administradora del Sahara occidental”, Anuario Espafiol de Derecho
Internacional, Vol. XXVI, 2010, pp.324-327.

25 GARCIA, A: “Historia del Sahara v su conflicto”,Madrid, Catarata, 2010, pp.79-95.
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se puso de manifiesto por el Secretario General de la ONU en octubre de 20007, en que
mostrd su pesimismo sobre el arreglo de la controversia; asimismo, en este Informe del afio
2000, Kofi Annan se referia a Marruecos como “potencia administradora del territorio”, y
no como fuerza ocupante.

El Plan Baker del afno 2003, basicamente, se centraba en las siguientes lineas?’: los 86000
saharauis del Censo del MINURSO de 1999, elegirian al jefe de Gobierno y a los miembros
de la Asamblea legislativa para un primer periodo de cuatro afos. El Tribunal Supremo
saharaui seria nombrado por esta Asamblea. El Gobierno local tendria competencias sobre
administracion local, hacienda, policia, ejecucion de la ley, cultura y educacion e infraestruc-
turas. Marruecos mantendria competencias exclusivas en relaciones exteriores, seguridad
nacional y defensa exterior. En la siguiente eleccién, tras cuatro afos, tanto el ejecutivo
como la asamblea se elegirian por un censo ampliado que incluiria también a los residentes
desde 1999. En el referéndum, que se celebraria durante este periodo, también tendrian
derecho a voto los citados residentes desde 1999. Por ultimo, como cuestién esencial, la
eleccion en el referéndum incluia una tercera opcién: la autonomia.

En principio, el Frente Polisario se negd, pero posteriormente lo asumié. No obstante, Ma-
rruecos se opuso, considerando que la independencia ya no era algo posible. El Plan Baker
habia fracasado.

En 2007, con un nuevo representante de la ONU, Van Walsum, Marruecos efectud una
nueva propuesta, muy similar al Plan Baker, la “Iniciativa para la negociacion de un Estatuto
de Autonomia de la Region del Sahara”, en la cual, la Unica novedad era que en el referén-
dum habia dos opciones: confirmar o no la autonomia de lo que se denominaban “provin-
cias del sur”. Sin embargo, no ha habido resultados, pese a las posteriores negociaciones y
conversaciones, que han resultado infructuosas.

Por todo lo visto, la descolonizacién del Sahara occidental 2 no ha sido conforme con el
principio de libre determinacién, pues, partiendo de su reconocimiento como pueblo, no se
ha podido expresar ni manifestar libremente a través de un referéndum, y no ha podido, en
las casi cuatro décadas de conflicto con Marruecos, “establecer libremente su condicion po-
litica y proveer asimismo a su desarrollo econdmico, social y cultural”, como reza el articulo
1 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. De este modo, se han infringido las
Resoluciones de la A.G., pues ninguna de las cuatro formas de ejercicio del derecho de libre
determinacion ha podido ser llevada a la practica, ante la negativa reiterada de Marruecos
a la celebracion del referéndum, posponiéndolo sine die. No ha habido una manifestacion
de la voluntad del pueblo saharaui, y el desarrollo de la regiéon ha venido dictaminado por
Marruecos, que incluso ha construido un conjunto de muros defensivos de una longitud
superior a 2720 km, lo que ha ocasionado trastornos demograficos, dificultandose la vuel-
ta de los refugiados. Queda patente la intransigencia marroqui, que sin fundamentos de

26 Informe del Secretario General de 25 de octubre de 2000, S/2000/1029, en que sefialaba que: “A juzgar por (as dificultades y demoras,
ambas partes comparten la opinidn de que la composicion del electorado predeterminard el resultado del referéndum y una y otra se han
negado a cooperar por considerar que a (a larga podrian inclinar a su favor la composicion del electorado. Los acontecimientos durante los
ultimos meses constituyen una verdadera fuente de preocupacion y hacen dudar sobre (a posibilidad de aplicar el Plan de Arreglo”.

27 GARCIA, A op.cit., p. 85.

28  BADIA MARTI, AM.: “La cuestion del Sahara occidental a la luz de la dimensién econdmica del principio de autodeterminacién de los
pueblos coloniales”, £l derecho a (a libre determinacidn del pueblo del Sahara occidental: del “jus cogens” al “ius abutendi”, Aranzadi,
2013, pp. 60-64.
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Derecho Internacional, como puso de relieve la Corte Internacional de Justicia en su dic-
tamen consultivo de 1975, ha procedido a una ocupacion ilegal del Sahara occidental. De
acuerdo con la Resolucidn 2625 (XXV) de la A.G., el Sahara occidental tiene una “condicion
Juridica distinta y separada de la del territorio del Estado que los administra, conservando
dicha condicion hasta que el pueblo del territorio en cuestion haya ejercido su derecho a
la libre determinacion”—debiendo subrayarse que, pese a lo manifestado por Kofi Annan,
Marruecos no es la potencia administradora, sino la potencia ocupante, como subraya So-
roeta Liceras?*—, por tanto, las denominadas “provincias del sur”, no se pueden asimilar a
Marruecos, error en el que incurre el reino alaui al calificar al Sahara de semejante manera.

iii)  Postura actual de Marruecos

Frente al citado dictamen del TlJ, numerosos autores promarroquies han sefalado que se
obvié la naturaleza juridica de las Bai‘a, pactos que, segun ellos trascendian de lo mera-
mente religioso y que tenian consecuencias administrativas. Eran pactos renovables anual-
mente, que imponian obligaciones a ambas partes, y que constituian una forma de ejercer
el control, por parte del Sultdn de Marruecos, sobre amplias zonas desérticas, llegando a
acuerdos con los jefes tribales, a los que se reconocia cierto poder y se otorgaba proteccion,
a cambio de que rindiesen pleitesia al Sultan. Se llegé a decir que la postura del TlJ habia
sido “eurocéntrica” y que no se habian atendido los analisis de los expertos en Derecho
Musulman.

Partiendo de este punto, algunos autores, como Mohamed Cherkaoui®®, niegan el caracter
independiente del Sahara, estimando como opcién mas adecuada la concesiéon de una
mayor autonomia que al resto de regiones del Estado marroqui, evidenciando los aspectos
negativos de la concesion de independencia al Sahara, a saber: a) dificultad para trazar
sus fronteras, dado que “si se quisiera trazar las fronteras naturales, sociales y culturales
de estas poblaciones, tendriamos que tener en cuenta todo el espacio que comprende del
Atlantico hasta el Mar Rojo, y proceder a una nueva definicion territorial de estos paises”,
pues eran pueblos némadas que recorrian un amplio territorio. b) Puesto que se trata de un
extenso territorio desértico, de casi 270000 km?, con una densidad de poblacién inferior
a un habitante por km?, con fronteras porosas, incontrolables para un Estado fragil, seria
dependiente del extranjero, pues podrian darse condiciones favorables para el desarrollo
de grupos terroristas y para la inmigracion ilegal. ¢) Riesgo de balcanizacion del continente
africano por contagio.

29 SOROETA LICERAS, J.: “El plan de paz del Sahara occidental, jviaje a ninguna parte?”, Revista electronica de Estudios Internacionales,
2005, pp.18y ss.

30 CHERKAOQUI,M.: “El Sahara, vinculos sociales y retos estratégicos”, Oxford, The Bardwell Press, 2008, pp. 60-71.
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2 Condiciones del estado y reconocimiento
del Sahara occidental

2.1 Elementos del Estado

i) Nocion de Estado

Pese a que en los instrumentos internacionales no haya una definicion especifica de lo que
se entiende por Estado, podemos considerar como tal al sujeto de Derecho Internacional
que se encuentra constituido por una poblacién, ocupa un territorio determinado y cuenta
con un gobierno que ejerce sus funciones y facultades, fundamentalmente, sobre ese terri-
torio y sobre esa poblacion; no sélo esto, sino que, como tal sujeto de Derecho Internacio-
nal, puede mantener relaciones, entrar en contacto, con otros Estados, debiendo guiarse
tales relaciones por principios internacionales consolidados tales como la buena fe, la amis-
tad, la cooperacién, la no injerencia en los asuntos internos... Asimismo, partiendo de su
subjetividad internacional, puede ser titular de derechos y obligaciones en el plano interna-
cional. Los sujetos primarios y plenarios del Derecho Internacional siguen siendo los Estados
soberanos, y sélo éstos poseen per se una subjetividad internacional sin condiciones.

Surge, la nocién moderna de Estado, a finales del s. XV, consolidandose en los ss. XVIy XVII.
En los ss. XVIIl'y XIX son los Unicos sujetos de Derecho Internacional, pero en el s. XX surgen
otras realidades a las que se les reconoce la subjetividad internacional, asi, las Organizacio-
nes Internacionales y los pueblos, basicamente, con lo que podriamos hablar de la era de la
“humanizacién del Derecho Internacional”.

A la dificil pregunta de cudndo nace un Estado, la Comisién de Arbitraje —érgano asesor
de la Conferencia sobre el establecimiento de la paz en Yugoslavia (1991-1995)—, sefial¢
que®'“es una cuestion de hecho que ha de tratarse en funcion de los principios del Derecho
Internacional que determinan los elementos constitutivos del Estado, que se define como
una comunidad compuesta por un territorio y una poblacién sometidos a un poder po-
litico organizado y cuya nota caracteristica es la de su soberania”.

De este modo, los tres elementos esenciales de un Estado son: una poblacion, un territorio
y un poder organizado. A estos tres elementos clasicos, se afade, en la Convencién sobre
los derechos y deberes de los Estados adoptada por la séptima Conferencia Interamericana
de 26 de diciembre de 1933, un nuevo elemento, pues su art.1%? sefiala: “El Estado, como
persona de Derecho Internacional, debe reunir las condiciones siguientes: 1) poblacion per-
manente; 2) territorio determinado; 3) gobierno; 4) capacidad de entrar en relaciones
con otros Estados”.

31 REMIRO BROTONS, A. (coord.): “Derecho Internacional”, Madrid, Mc Graw Hill, 1997, p.44.
32 PEREZ GONZALEZ, M. op.cit, pp.275y 276.
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ii)  Poblacion

La poblacion es el conjunto de personas que, de manera permanente, habitan un Estado y
se encuentran, como regla general, ligadas al mismo por el vinculo de la nacionalidad; no
obstante, como apreciaremos enseguida, la nacionalidad no constituye un requisito sine
gua non para formar parte de la poblacién de un Estado, pese a que algunos autores inci-
dan en destacar la importancia de la nacionalidad a la hora de analizar la poblacién.

Constituye asi el elemento personal, la base socioldgica sobre la que el Estado ejerce sus
competencias. A la hora de abordar el estudio de la poblacién, conviene sefalar que es
indiferente el nimero y la densidad de la misma, pues tales datos de caracter sociolégico
no interfieren en la consideracion de un grupo humano como conformador de la poblacién
de un Estado, por tanto, no tiene relevancia que un Estado esté mas o menos poblado, o
gue su poblaciéon se encuentre muy concentrada o que exista, por el contrario, una amplia
dispersion demografica.

Esta poblacion estatal puede ser homogénea o heterogénea vy, en este Ultimo supuesto,
pueden surgir las “minorias”, influyendo en ello factores raciales, étnicos, culturales, reli-
giosos... pero que en ninguin caso pueden ser discriminadas por el hecho de serlo, ni mucho
menos, dar lugar a situaciones atroces y aberrantes como las llamadas “limpiezas étnicas”.

El Estado, como hemos dicho, ejerce sus competencias sobre los nacionales y sobre los
extranjeros, debiendo en este Ultimo caso atender a los tratados internacionales y a la le-
gislacion interna sobre extranjeria, que debe pivotar sobre tres principios fundamentales:
igualdad de trato, trato minimo internacional y reciprocidad. Por lo que hace referencia a
los nacionales de un Estado, éste puede ejercer sus competencias sobre los mismos inclu-
so fuera de su territorio, destacando tres supuestos®: a) en materia penal, rigiendo, en
algunos delitos, el principio de personalidad; b) en lo relativo a la realizacion del servicio
militar —desde hace una década suprimido en Espafia—, pudiendo reclamar su realizacién
de individuos que se encuentren en el extranjero; ¢) ciertos servicios publicos, tales como
embajadas o cuerpo diplomatico, o proteccion de trabajadores nacionales en el extranjero.

i) Territorio

Es la base fisica sobre la que se asienta la poblacion y sobre la cual el Estado despliega en
toda su plenitud su soberania y su jurisdiccién. Es el elemento caracteristico de los Estados,
pues de otros sujetos de Derecho Internacional no se puede predicar tal nota, v.gr, las
Organizaciones Internacionales. Este elemento abarca un conjunto de espacios, a saber:
la superficie terrestre, el espacio aéreo suprayacente y los espacios maritimos préximos en
los casos de Estados con litoral. Resulta irrelevante, a efectos de Derecho Internacional, la
mayor o menor extension de los Estados, asi como su morfologia, siendo indistinto que se
trate de un Estado con discontinuidad territorial, asi, en los casos de islas.

Los Estados se encuentran delimitados por fronteras, pero esta exigencia delimitatoria ha
sido suavizada o relativizada por la jurisprudencia internacional ya en el periodo de en-

33 GONZALEZ CAMPOS, J.D.; SANCHEZ RODRIGUEZ, L.I.; ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, P.: “Curso de Derecho Internacional Piblico”, Ma-
drid, 2%ed., Civitas, 2002, pp.430-431.
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treguerras®, pues “es suficiente con que el territorio del Estado tenga una consistencia
apropiada, aunque sus fronteras no hayan sido aun precisamente delimitadas”, por lo que,
contar con un territorio definido no significa inexcusablemente un territorio reconocido,
delimitado ni, por ende, demarcado.

El Estado, como titular del territorio, tiene, en virtud de su soberania territorial, derecho
exclusivo a ejercer las actividades estatales. En otros supuestos, un Estado administra un
territorio que no pertenece a su soberania, lo que se puede reconducir a tres supuestos®:
a) supuestos de condominio, donde existe un ejercicio concurrente de soberanias estatales
distintas; b) espacios internacionalizados, como la Antartida; c) territorios no auténomos,
producto de procesos descolonizadores en que los pueblos ain no han ejercitado su dere-
cho de libre determinacién y cuya naturaleza juridica es distinta de la de la potencia admi-
nistradora, como hemos subrayado en la Resolucién 2625 A. G.

Por lo que respecta a la dimensién econémica del territorio, hay que mencionar la Resolu-
cion 18033% (XVII) de la A.G., que sentd el principio de soberania permanente del Estado
sobre sus recursos propios, lo que se vio completado con la Resolucion 3281 (XXIX) de la
A.G, que estableci¢ la Carta de Derechos y Deberes Econémicos. De estos textos internacio-
nales se deriva que el territorio del Estado se configura como el espacio en que tiene lugar
su actividad econdmica principal, y cuyos recursos naturales le corresponden por entero,
con independencia de su localizacién y con exclusion de los demas Estados, sin perjuicio de
las normas internacionales.

iv)  Gobierno

Podemos definirlo como la organizacion politica capaz de establecer y mantener el orden
interno y que es apto para participar en las relaciones internacionales de forma indepen-
diente. Se trata, por tanto, de una organizacién institucional a través de la cual puedan
llevarse a cabo las funciones de autoridad publica sobre su territorio y sobre la poblacién
estatal, asf como también, que sea capaz de articular los mecanismos necesarios para entrar
en relacién con otros Estados o sujetos internacionales. Queda demostrada pues, de forma
patente, la biparticion del gobierno en dos facetas fundamentales, que se corresponden
con las esferas ad intra y ad extra de su actuacion.

De este modo, entendemos el gobierno en sentido lato, como expresién de la organizacion
politica del Estado. Este gobierno, no obstante, debe estar presidido por el principio de efec-
tividad, como se desprende del articulo 4 de la Carta de las Naciones Unidas® y, desde una
perspectiva teleoldgica, el gobierno debe estar en posicion de garantizar el cumplimiento
de los fines propios del Estado, tanto en el plano interno, como en el internacional. Asi, en

34 Tribunal Arbitral Mixto germano-polaco en el asunto Deutsche Continental Gas-Gesellschaft contra el Estado Polaco, de 1929.
35  GONZALEZ CAMPOS, J.D.; SANCHEZ RODRIGUEZ, L.L; ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, P.: op.cit,, p.424.

36 Resolucion 1803 (XVIN) de la Asamblea General, de 14 de diciembre de 1962, titulada “Soberania permanente sobre los recursos natu-
rales”, destacando el punto: 7 La violacidn de los derechos soberanos de los pueblos y naciones sobre sus riquezas y recursos naturales
es contraria al espiritu y a los principios de la Carta de las Naciones Unidas y entorpece el desarrollo de la cooperacion internacional y la
preservacion de (a paz.

37  Carta de las Naciones Unidas, articulo 4:1.” Podrdn ser Miembros de las Naciones Unidas todos los demads Estados amantes de la paz que
acepten las obligaciones consignadas en esta Carta, y que, a juicio de la Organizacion, estén capacitados para cumplir dichas obligaciones
y se hallen dispuestos a hacerlo”.
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el Derecho Internacional clasico, la existencia de un gobierno constituia una presuncién de
existencia de un Estado, todo ello condicionado a que el gobierno fuese efectivo. Sin em-
bargo, podemos matizar este principio de efectividad®, pues en los casos de gobiernos en
el exilio, siempre que éstos no se conviertan en eternos, pese a no encontrarse fisicamente
en el territorio del Estado que representan, ni estén en tales momentos desarrollando sus
funciones y cometidos con normalidad, sigue afirmandose la existencia del Estado, como
sucediod con los paises balticos pese a la duradera ocupacion soviética.

Cumplido el importante requisito de la efectividad, el Derecho Internacional no debe efec-
tuar injerencias en la naturaleza constitucional de un Estado, pues se estaria infringiendo el
principio de autoorganizacion estatal, la determinacion de su propia organizacion politica,
siempre que no se contravengan o violen obligaciones de Derecho Internacional.

El gobierno, por tanto, es** un poder definitivo y originario, no derivando de ningun otro
grupo estatal; es un poder de autoorganizacion exclusivo del Estado y es una facultad de
dominacién que afecta a la totalidad de la poblacion del Estado y que no es delegable.

2.2 Laexistencia de estos elementos en la RASD

Habiendo analizado, de una manera esquematica, pero incidiendo en lo esencial, cada uno
de los tres elementos que configuran el Estado, en este punto debemos atender al supuesto
concreto del Sahara occidental y apreciar la concurrencia de los mismos.

i) Poblacion

Antes y durante la ocupacién espafola, como potencia colonizadora, los habitantes de esta
region del Planeta se caracterizaban por su estructura tribal y por la nota de ser némadas.
Ello se explica fundamentalmente por las dificultades de supervivencia y de practicar asen-
tamientos humanos en una zona desértica. No obstante, con la llegada de los colonizadores
espafioles y fundamentalmente con la incipiente industria de fosfatos y conserveras a partir
de la década de 1940, se consolidaron nucleos urbanos como El Aaitn (que surge en 1944)
o Smara. Efectuado, a grandes rasgos el boceto sobre la tipologia poblacional del Sahara
occidental, hay que hacer referencia al censo espafol de 1974, efectuado con anterioridad
a la salida de los espafnoles de la zona, en el que se inclufan 74.000 sujetos como miembros
del pueblo saharaui. El citado censo ha sido uno de los grandes obstaculizadores de la so-
lucion del conflicto, pues Marruecos apeld en reiteradas ocasiones, pretendiendo introducir
sujetos con una dudosa relacién, o, en palabras del Secretario General de las Naciones
Unidas, Pérez de Cuellar, con “implantacion en el Sahara”, criterio identificativo de dificil
concrecién en la practica, lo que dificulté las labores de la Comisién de Identificacion de la
MINURSO. Como hemos sefalado, es indiferente que el nimero de individuos sea mayor o
menor, por lo que no podemos sino, en el momento de partida de los espafoles del Sahara
occidental, a la luz de este censo, afirmar la existencia de una poblacion saharaui diferen-
ciada y propia. Esta poblacién, no obstante, al afio siguiente, experimentaria graves trastor-
nos con la ocupacion administrativo-militar de Marruecos y Mauritania, tras los Acuerdos

38 REMIRO BROTONS, A. (coord.): op. cit., p46.
39 GONZALEZ CAMPOS, J.D.; SANCHEZ RODRIGUEZ, L.I.; ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, P.: op.cit., pA426.
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tripartitos de Madrid, y posteriormente, con el abandono de Mauritania, con la ocupacién
Unicamente marroqui. La citada ocupacion conllevo dos efectos en la poblacion del Sahara:
a) la retirada masiva a campos de refugiados en Argelia, destacando Tinduf —donde actual-
mente existen cerca de 200.000 refugiados— y b) la introduccién de colonos marroquies
en el Sahara, llevandose a cabo politicas de desnaturalizacién de la poblacién saharaui®®. A
ello debe afadirse la construcciéon del muro, en el afo 1982 por Marruecos, que supuso la
separacion de familias y grupos sociales, que permite a Marruecos ocupar militarmente dos
tercios del territorio del Sahara. Asimismo, Marruecos ejerce una fuerte represion sobre la
poblacién saharaui, sin derechos reales de expresion, sin posibilidad de asociarse, manifes-
tarse, siendo detenidos arbitrariamente...por lo que no es una poblacién libre.

En la actualidad, tomando como referencia estadisticas de 1999, la poblacién saharaui
es de 307.000 personas, de las que 120.000 viven en la zona ocupada por Marruecos y
187.000 en los campos de refugiados. No se incluyen aqui los 200.000 marroguies ocupan-
tes; no obstante, las mismas cifras sefialaban una previsién, para el afio 2010, de 443.000
saharauis, atendiendo a la tasa de crecimiento de poblaciéon de un 3,4% anual. Por ello, y
dada la dificultad para elaborar listados de ciudadanos saharauis, ante la presién marroqui,
podemos estimar acertada la cifra de 400.000 saharauis.

Por tanto, atendiendo a las cifras, viven mas saharauis en la didspora que en su propio
territorio. Con todo lo expuesto sélo pretendo afirmar la existencia de una poblacion ge-
nuinamente saharaui diferenciada, dandose, por tanto, cumplimiento al primero de los
elementos necesarios para considerar la existencia de un Estado.

ii)  Territorio

El Sahara occidental se encuentra en el extremo occidental del desierto del Sahara, a orillas
del Océano Atlantico. Las tesis promarroquies —como apuntamos anteriormente, Moha-
med Cherkaoui—, defienden que el Sahara no tiene un territorio delimitado, y que, al
estar formado el citado pueblo por tribus némadas, no se podria determinar su elemento
geografico habitual*!, pues constituiria un “area de civilizacion”, mas que un territorio con-
creto, afectandose las fronteras de distintos Estados de la zona —Mauritania, Argelia, Mali,
Niger, Chad, Libia e incluso Sudan—. Contra esta afirmacién podemos aportar la postura de
la jurisprudencia internacional, tendente a relajar la exigencia de una delimitacién precisa
de las fronteras para considerar la existencia o no de un Estado. De esta manera, atendien-
do al asunto Deutsche Continental Gas-Gesellschaft contra el Estado Polaco, de 1929,y a
lo manifestado por el Tribunal Arbitral Mixto, no hace falta que las fronteras se encuen-
tren trazadas con precision, siendo suficiente con que el territorio tenga una consistencia
apropiada, lo que se cumple en este supuesto pues, pese a ser histéricamente habitado
por tribus némadas, las mismas tenian un sentimiento de pertenencia al citado territorio,
ademas, ahora existen importantes nucleos urbanos en tal territorio, destacando El Aaiun,

40 Algunos autores —como Santiago Jiménez Gémez— ponen de manifiesto la voluntad de desestructuracion y desnaturalizacion de la
poblacion saharaui efectuada por Marruecos a través de varios mecanismos: i) reubicacién de las familias saharauis, i) se introduce como
segunda lengua en la educacion de los menores el francés, desapareciendo el castellano; iii) la escolarizacion de estudios superiores s6lo
puede ser cursada en Marruecos; iv) servicio militar obligatorio fuera del Sahara o v) el cambio de nombres, entre otras, como la vi) imi-
tacion de la vestimenta propia saharaui por los colonos marroquies. No obstante, estas medidas y otras similares han producido el efecto
contrario al deseado: la reafirmacion de la identidad propia de los saharauis.

41 CHERKAOUI, M.: op. cit., p.62.
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por lo que no se puede negar la existencia de un territorio concreto. A su vez, la doctrina ha
analizado el elemento territorial de referencia; como subraya Badia Marti*?:“la delimitacion
del espacio del conocido como el Sahara occidental es el que correspondia a Espafia como
potencia administradora, delimitado por las fronteras establecidas, y se configura como una
unidad juridica. Categorizacion juridica a tener en cuenta cuando se plantean propuestas
que contemplan la particion de la colonia, sin contar con los derechos del pueblo colonial.
La nocién de frontera se aplica no solo al espacio terrestre sino también al espacio maritimo
y al espacio aéreo subyacente”.

En este momento debemos prestar una especial atencion a la soberania territorial enten-
dida desde el punto de vista econémico, es decir, la soberania sobre los propios recursos
naturales. Atendiendo en primer lugar al llamado Informe Corell*?, se destaca en su punto
7 que Marruecos, pese a la retirada espanola del Sahara occidental el 26 de febrero de
1976 y pese a los Acuerdos de Madrid, no es la Potencia Administradora del Sahara, pues
no figura como tal en la lista de Territorios no auténomos de las Naciones Unidas, y no ha
dado cumplimiento a lo recogido en el articulo 73 apartado e) de la Carta de las Naciones
Unidas. De este modo, su situacion como potencia administradora de facto resulta anormal
o injustificada en el plano internacional. No obstante, partiendo de la explotacion de los re-
cursos naturales que efectla y los contratos y tratados firmados con otros Estados sobre los
mismos, en el marco de los territorios no auténomos, sélo podrian efectuarse si redundase
en beneficio de los pueblos de tales territorios no auténomos y se realizasen en su nombre
o habiendo consultado a sus representantes, como recoge el punto 24 del Informe, y si no
se cumpliese tal finalidad con respecto al pueblo saharaui, Marruecos estaria infringiendo
los principios juridicos internacionales que son de aplicacion a las actividades relacionadas
con los recursos naturales de los territorios no auténomos.

En el tema de los recursos naturales hay que destacar la postura de Ruiz Miguel* y de
Soroeta Liceras®, que se muestran contundentes a la hora de afirmar la condicién no de
potencia administradora, sino de potencia ocupante de Marruecos sobre el Sahara, consti-
tuyendo una flagrante violacion de la legalidad internacional y que, partiendo del informe
Corell, Marruecos so6lo podria contratar sobre recursos saharauis cuando fuese en interés y
beneficio del pueblo saharaui, siempre que asf lo estimase su “Unico y legitimo representan-
te” reconocido por la ONU que, como subraya Soroeta, no es otro sino el Frente POLISARIO.
Mas alla va Ruiz Miguel, que sefala que al ser Marruecos la potencia ocupante, no podria
celebrar ninguin contrato o tratado que afecte al territorio del Sahara, cargando ademas las
tintas contra la UE, pues ésta, en virtud de su Tratado Constitutivo, debe actuar conforme
a la Carta de las Naciones Unidas, y en este caso estaria quebrantando ésta al negociar con
un Estado que viola el derecho de libre determinacién del Sahara, y estaria infringiéndose la
"soberania permanente de los pueblos y las naciones sobre sus recursos naturales” y, por
tanto, no puede negociar con Marruecos sobre las aguas del Sahara occidental.

42 BADIAMARTI, AM.: “1a explotacidn de los recursos naturales del Sahara occidental: las negociaciones de pesca entre la Unidn Europea y
Marruecos”, EL Vuelo de Icaro: Revista de Derechos Humanos, critica politica y anlisis de la economia, n.°4, 2003, pp. 49-50.

43 Carta de fecha de 29 de enero de 2002 dirigida al Presidente del Consejo de Sequridad por el Secretario General Adjunto de Asuntos
Juridicos, Asesor Juridico, Hans Corell.

44 RUIZ MIGUEL, C.: “El Acuerdo de pesca UE-Marruecos y el intento espariol de considerar a Marruecos como potencia administradora del
Sahara occidental”, Anuario de Derecho Internacional, vol. XXII, 2006, pp.403 y ss.

45 SOROETA LICERAS, J.: cit, pp.18-24.
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Por lo tanto, no podemos sino afirmar también la existencia de este segundo elemento, el
territorio y denunciar que sus recursos propios estan siendo esquilmados y usurpados por
una potencia ocupante.

iil  Gobierno

En su dictamen consultivo de 16 de octubre de 1975, el TlJ sefialé que en el Sahara occi-
dental no existia un gobierno®, y que no se podia considerar como organizacién politica a
las estructuras de jefes tribales, pues no se trataba de un gobierno efectivo, sin embargo,
el Sahara no era considerado por el citado tribunal como una terra nulius. No obstante,
partiendo de esta consideracion de la Corte Internacional de Justicia, hay que atender a la
realidad factica pues, una vez que Espana abandond definitivamente el Sahara occidental el
26 de febrero de 1976, el dia siguiente, el 27 de febrero, se proclamé de forma unilateral
la independencia de la Republica Arabe Saharaui Democratica, constituyéndose una Repu-
blica presidencial dirigida por el Frente POLISARIO, y con Mohamed Abdelaziz como jefe de
Estado desde 1976. De este modo, si que existe un gobierno en el Sahara, no obstante, el
mismo se encuentra en el exilio y Abdelaziz reside en Tinduf, en los campamentos de refu-
giados. Como hemos afirmado en la pregunta anterior, el hecho de encontrarse en el exilio
un gobierno no le priva de la nota de efectividad, siempre que no se eternice el mismo;
en nuestro caso, son ya mas de tres décadas de gobierno fuera del Sahara, dada la actitud
obstruccionista y contumaz de Marruecos a una solucién para el conflicto. Por tanto, pese
a lo manifestado por el TlJ, debemos atender al principio 3 de la Resolucion 1514 (XV) de la
A.G., de 14 de diciembre de 1960, a tenor del cual “La falta de preparacion en el orden
politico, econémico, social o educativo no debera servir nunca de pretexto para
retrasar la independencia”. De esta manera, la inicial ausencia de un gobierno efectivo,
pese a ser una de las principales bazas de Marruecos a la hora de negar la existencia de un
Estado saharaui, a la vista de los hechos posteriores, debe ser desechada como argumento
contrario a la autodeterminacion del Sahara occidental. Por tanto y reiterando sus dificulta-
des de actuacion, debemos estimar que en el Sahara occidental si que existe un gobierno
efectivo, ddndose cumplimiento también a este tercer elemento.

2.3 Elreconocimiento de Estados. Teorias en presencia

En este apartado analizaremos el concepto y los rasgos esenciales del reconocimiento de
Estados, atenderemos a la postura de la jurisprudencia internacional en el reciente y pro-
blemético supuesto de la declaracién de independencia del Estado de Kosovo y, por dltimo,
abordaremos una distincion conceptual entre el reconocimiento de Estados y el reconoci-
miento de gobiernos.

i) Reconocimiento de Estados: concepto, teorias y rasgos esenciales

Partiendo de la definicion dada por el Instituto de Derecho Internacional en su sesion de
Bruselas de 1936, “el reconocimiento de un Estado nuevo es el acto libre por el cual uno
o varios Estados constatan la existencia sobre un territorio determinado de una sociedad
humana politicamente organizada, independiente de cualquier otro Estado existente, capaz

46 Dictamen consultivo sobre el Sahara occidental; C.I.J., Rec.1975:63.
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de observar las prescripciones del Derecho Internacional y manifiestan consiguientemente
su voluntad de considerarlo como miembro de la Comunidad Internacional”.

Un Estado puede surgir por distintas causas, asi, sin animo de ser exhaustivos, podemos
apuntar las siguientes: por desmembracion de un Estado anterior, por division de un Estado
en dos o por la fusion de varios Estados en uno solo. No se debe confundir el reconocimien-
to de un Estado con otras figuras vinculadas o similares, como apunta Pastor Ridruejo®,
pues si un Estado recupera su antigua calidad estatal, lo que existe es un reconocimiento
de la recuperacion de su independencia; por otra parte, si un Estado es continuador de la
personalidad juridica internacional de otro (v.gr, Federacion Rusa sucediendo a la URSS), no
se reconoce como nuevo Estado, sino que se puede reconocer como continuador.

Existen disquisiciones doctrinales a propésito de la naturaleza del acto de reconocimiento,
ya que, partiendo de su condicion de acto libre y discrecional, algunos autores, como Pastor
Ridruejo, manifiestan que se trata de un acto de naturaleza politica. Por el contrario, otro
sector doctrinal sostiene que se trata de un acto juridico, y no un puro gesto politico*, si
bien, dicho acto no deja de estar influido por motivaciones politicas. Asimismo, tampoco
existe un lugar comun en la doctrina a proposito de los efectos del citado acto ya que,
mientras algunos autores sostienen que los efectos del reconocimiento son meramente
declarativos, que simplemente manifiestan o constatan una situacion preexistente al propio
acto de reconocimiento, otros defienden que el reconocimiento es constitutivo y que el
Estado surge o nace después de ser reconocido.

Por todo ello, podemos distinguir tres teorias*:

a) Teoria constitutiva del reconocimiento: por el hecho de existir, los Estados, como
tales, forman parte de la comunidad natural de Estados, pero no adquieren la plena
personalidad internacional hasta que no exista un acto de reconocimiento de otros su-
jetos, confiriéndole entonces al nuevo ente estatal derechos y obligaciones derivados
de tal personalidad. Con esta teoria se deja en manos de los sujetos reconocedores
todo el peso de la decision, y pueden darse situaciones paraddjicas de existencia e
inexistencia del Estado cuando no es reconocido por todos los miembros de la Socie-
dad Internacional.

b) Teoria declarativa: el Estado existe desde que retine los elementos necesarios para
ser considerado Estado, por lo que el reconocimiento es un simple acto declarativo, y
la personalidad internacional es detentada desde que el Estado existe de hecho.

¢) Teorias mixtas o eclécticas: para paliar las deficiencias de las dos teorias anteriores
surge un tercer grupo, que subdivide el acto de reconocimiento en dos fases: en
primer lugar, el reconocimiento tendria naturaleza constitutiva, decidiendo sobre la
existencia o no de los elementos esenciales para considerar que un determinado ente
goza de la nota de estatalidad y, en un segundo momento, constatada la presencia
de los elementos del Estado, tendria naturaleza declarativa, limitdndose a sefalar la

47 PASTOR RIDRUEJO, J.A.: “Curso de Derecho Internacional Publico y Organizaciones Internacionales”;12° ed.,Madrid, Tecnos, 2008, pp.298-
302.

48  PEREZ GONZALEZ, M. op.cit., pp.280-283.
49  GONZALEZ CAMPOS, J.D.; SANCHEZ RODRIGUEZ, L.I.; ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, P-: op.cit, p.501.
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existencia de tal Estado, una vez que se ha confirmado que se cumplen los requisitos
necesarios para tal afirmacion.

Una vez sefalados el concepto y las diferentes teorias, podemos centrarnos en una serie de
rasgos fundamentales®:

a) Sujetos que reconocen: los Estados y las Organizaciones Internacionales.

b) Caracteres: pese a ser un acto libre y discrecional, conoce de ciertos limites, asi, las
normas de jus cogens internacional, o que se condicione el reconocimiento por un
Estado o grupo de Estados al cumplimiento de una serie de requisitos por parte del
solicitante del reconocimiento, que suponen un plus afadido al cumplimiento de los
requisitos esenciales.

¢) Forma: rige, como principio esencial del Derecho Internacional y de las Relaciones
Internacionales, el principio de no formalismo, pudiendo ser explicito o implicito, uni-
lateral y mutuo o reciproco, individual o conjunto... en muchas ocasiones habra de
acudirse al caso concreto, sobre todo en los supuestos de reconocimientos implicitos,
para saber si determinados comportamientos o conductas estatales significan actos
de reconocimiento o no, sin que se puedan establecer reglas generales en este parti-
cular.

d) Efectos: si bien es mayoritaria la postura que sostiene el efecto declarativo del reco-
nocimiento, también es cierto que tal reconocimiento produce una serie de efectos
gue deben ser tenidos en cuenta: 1. la incorporacién, en la practica, del Estado a la
Sociedad Internacional; 2. provoca variaciones esenciales en la calificacion de las si-
tuaciones y en los sujetos implicados; 3. da paso a la aplicacion de tratados bilaterales
y multilaterales; 4. tiene repercusiones a la hora de la postulacién procesal pues, si
bien, en principio se admite que pese a la no existencia de reconocimiento, si se puede
alegar la inmunidad de jurisdiccion y de ejecucion, el citado hecho del no reconoci-
miento supone que no se puede alegar el jus standi ante los tribunales de Estados que
no lo reconocen.

De este modo, pese a tratarse de un acto libre y discrecional, no podemos obviar sus con-
secuencias juridicas, que son evidentes, de ahi la busqueda por sus promotores del mayor
numero de reconocimientos posible, destacando en todo este proceso el reconocimiento de
las Naciones Unidas. Es peligroso, no obstante, el conocido como “reconocimiento prema-
turo”, que se da cuando todavia no se han cumplido los requisitos para afirmar la existencia
del Estado, y que puede suponer una injerencia en los asuntos internos de otro Estado; a
este propdsito, pese a ser algo incipiente para constituir una teorfa general, podemos hablar
de “supuestos de no reconocimiento™', por suponer supuestos de violacién de normas de
ius cogens, y tales supuestos incluyen: a) la prohibicién de la agresion, b) la prohibicion de
la adquisicion del territorio mediante el uso de la fuerza, c) la prohibicion de la discrimina-
cion racial y el apartheid, y d) el derecho de libre determinacion de los pueblos (lo que se
incumple flagrantemente en nuestro caso).

50 REMIRO BROTONS, A. (coord.): op. cit.,, pp.52-58.
51 GONZALEZ CAMPOS, J.D.; SANCHEZ RODRIGUEZ, L.I.; ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, P-: op.cit., pp.507-508.
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ii)  Elcaso de Kosovo

El Tribunal Internacional de Justicia ha manifestado en julio de 2010 que “el derecho in-
ternacional general no contempla prohibiciones sobre las declaraciones de independencia
y, por tanto, la declaracion del 17 de febrero de 2008 no viola el derecho internacional
general”. De este modo, en la opinién consultiva del citado tribunal, adoptada por diez
votos a favor y cuatro en contra, se ha contestado a la pregunta de la Asamblea General,
a peticion de Serbia, sobre la secesion de Kosovo en 2008. No obstante, este dictamen no
juzga si existe 0 no un derecho de secesion por parte de Kosovo, pero si subraya la excep-
cionalidad de este supuesto pues, como sefalo el Presidente del Tribunal, Hisashi Owada:
“Hay que tener en cuenta el contexto de lo ocurrido en 2008”. Destaca el paragrafo 80 del
dictamen®?: " Diferentes participantes en los procedimientos ante la Corte han defendido
gue la prohibicion de declaraciones unilaterales de independencia se halla implicita en el
principio de integridad territorial”. Senala en el mismo paragrafo que si bien en otras reso-
luciones del Consejo de Seguridad, en concreto, relativas a Rhodesia, al Norte de Chipre y
a Srpska, no se estimaron tales declaraciones unilaterales, el Consejo de Seguridad lo hizo
porgue se violo la prohibicién del uso ilegitimo de la fuerza y otras normas internacionales
de jus cogens, y que el caso de Kosovo es distinto, por lo que se apunta que no existe una
practica consolidada en el Consejo de Seguridad en el citado sentido de manifestar contra-
rias el Derecho Internacional las declaraciones unilaterales de independencia, por lo que,
a la vista del supuesto excepcional que se trata, y sin entrar a analizar la independencia de
Kosovo en si misma, en los paragrafos 122y 123, la Corte se reafirma en su postura de que
no resulta contraria al Derecho Internacional la declaracion unilateral de independencia de
un Estado.

iii)  Elreconocimiento de gobiernos

Nuevamente, atendiendo a la definicion dada por el Instituto de Derecho Internacional en
su mencionada resolucion de Bruselas de 1936, se describe de la siguiente manera: “el re-
conocimiento del nuevo gobierno de un Estado ya reconocido es el acto libre por el que uno
o varios Estados verifican que una persona o un grupo de personas estan en condiciones de
obligar al Estado que pretenden representar y expresan su voluntad de mantener relaciones
con ellas”. Se trata, por tanto, de un acto de eleccién puramente politica, de caracter suma-
mente discrecional y que, en principio, no parece que se puedan determinar, en virtud de
normas de Derecho Internacional, los requisitos que debe reunir un gobierno de facto para
ser reconocido. Surge la necesidad de reconocer un gobierno cuando éste ha sustituido a
otro de forma irregular>?, contrariando la legalidad constitucional vigente: es por ello un
gobierno de facto, distinto al legitimo o de iure. Partiendo de la importancia en el Derecho
Internacional del principio de efectividad de los gobiernos, se sefiala por la doctrina, como
uno de los criterios de reconocimiento, que todo gobierno efectivo y estable, es un gobier-
no en el sentido del Derecho Internacional, siendo irrelevante, desde la perspectiva que
estamos tratando, su posible origen irregular segun el Derecho interno.

52 Dictamen del TlJ sobre Kosovo de 22 de julio de 2010: destacan los pardgrafos 78-121, en los que se desarrolla el fondo de la cuestion.

53 PEREZ GONZALEZ, M.: op.cit, pp.284-286.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 46 (xullo-decembro 2013)



Daniel Gonzalez Uriel

24 Los reconocimientos de la RASD

i) Reconocimientos de la RASD

El 27 de febrero de 1976, se proclamé de manera unilateral la independencia de la Re-
pUblica Arabe Saharaui Democrética. Esta Republica reunia los requisitos esenciales para
ser considerada un Estado. Sin embargo, la ocupacion marroqui y las tensiones y alianzas
geoestratégicas propiciaron que estos 35 afios hayan sido un largo periplo de reconoci-
mientos aislados de Estados® fundamentalmente africanos y dltimamente sudamericanos,
pero donde llama poderosamente la atencion la abstenciéon de las potencias occidentales,
que mantienen una actitud pasiva, que podriamos calificar de condescendiente para con
Marruecos.

En pleno proceso descolonizador, en la década de 1960, y gracias a las Resoluciones de la
A.G. (1514 y 1541), a partir de 1966 se emitia anualmente una Resolucién en que se sefa-
laba a Espafia, como potencia colonizadora, la obligacion de posibilitar el ejercicio del de-
recho de libre determinacion por la poblacién saharaui. Este era el objetivo perseguido por
Espafia, para cuyo fin elabord el censo de 1974. Sin embargo, las pretensiones marroquies
eran bien distintas, pues, ambicionando el “Gran Marruecos”, su deseo era anexionarse el
Sahara occidental a la salida de los espafioles. Asi lo hicieron, manu militari, implantando
un duro sistema represivo. El Frente POLISARIO inicié una guerra de liberacién nacional, que
durarfa oficialmente mas de una década y que finalizé con el alto al fuego tras la interven-
cion de la ONU. No obstante, como sabemos, el proceso sigue inconcluso a dia de hoy, y sin
grandes visos de mejora en un futuro préximo. En todo este tiempo ha destacado el apoyo
de EEUU y de Francia al reino alaui, siendo un aliado estratégico en un area candente del
Globo. Ante estas presiones de dos potencias tan poderosas, los principales Estados mun-
diales no han reconocido a la RASD. En total, a dia de hoy, la RASD cuenta con 82 reconoci-
mientos estatales y fue reconocida en 1984 como miembro de la Organizacion para la Uni-
dad Africana. La mayoria de los Estados que la reconocen son africanos y latinoamericanos,
lo que, sin animo de ser discriminatorios o subestimar a tales paises, da buena muestra del
poco apoyo internacional con que cuenta, de manera oficial, la RASD, pese a adhesiones a
titulo personal de destacadas personalidades u organizaciones no gubernamentales.

Asimismo, la ONU, desde 1966, ha reconocido anualmente a través de multiples resolucio-
nes el derecho de libre determinacion del pueblo saharaui, que debe ser efectivo y poder
ejercitarse; no obstante, la ONU no ha reconocido a la RASD como Estado independiente,
como se vera de forma detallada en la siguiente pregunta.

ii)  Reconocimientos de Marruecos

Por otra parte, en lo que concierne a los apoyos oficiales a Marruecos, ningun pais recono-
ce la soberania marroqui sobre el Sahara occidental, pese a que ha habido esfuerzos nada
disimulados por parte de la antigua administracién americana de George Bush y de Francia,
a lo que se debe sumar la posicion en los Ultimos afios del ejecutivo espaiol, para potenciar
la via de la autonomia del Sahara dentro del Estado de Marruecos, lo que no haria sino
confirmar la marroquinidad del Sahara occidental.

54 Vid ANEXO: Estados que reconocen a la RASD, p.67.
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Pese a no contar con reconocimientos oficiales y ser juridicamente la potencia ocupante,
llama peligrosamente la atencion la celebracion de los anteriormente citados Acuerdos de
Pesca entre la UE y Marruecos, en los que se incluia, entre las aguas de “jurisdiccion ma-
rroqui”, el mal llamado banco canario-sahariano. De este modo, careciendo de cualquier
reconocimiento internacional, se ha dado cierta legitimidad a la explotacién irregular de
unos recursos naturales para los que Marruecos carece de cualquier titulo juridico avalador,
por lo que en este punto estimo acertada la posicion apuntada de Ruiz Miguel, critica con
la UE, que ha pasado por alto la naturaleza juridica de potencia ocupante de Marruecos.

Por tanto, analizando los reconocimientos con que cuentan ambas partes, podemos llegar
a una conclusion muy evidente: en la Comunidad Internacional existe el convencimiento de
que la RASD debe ser considerada un Estado independiente, sin embargo, su escaso peso
internacional y la posicion estratégica de Marruecos como enclave que une Occidente con
Africa y con los paises &rabes, lleva a las potencias occidentales a adoptar una posicién de
cautela, de inaccion para evitar conflictos con Marruecos, con los efectos perniciosos que
ello podria conllevar en esta inestable region del Planeta, conduciendo a una politica de
permisividad, proxima a la complicidad, por lo que podria decirse que la violacion flagrante
del Derecho Internacional operada por una ocupacién a todas luces ilegal es considerada
como un mal menor o un dafo colateral que tienen que asumir.

2.5 EslaRASD un estado independiente?

i) Naturaleza juridica del Sahara occidental

Pese a que se cumplan los requisitos esenciales para ser considerado un Estado indepen-
diente, y pese a los reconocimientos internacionales anteriormente apuntados, a la hora
de abordar el status juridico del Sahara occidental, debemos partir de una primera premisa
general>>: el Sahara occidental es un territorio no auténomo pendiente de descolo-
nizacion. Por tanto, debemos retrotraernos nuevamente en el tiempo y analizar la salida
de Espana del territorio: siguiendo las resoluciones de las Naciones Unidas, Espafia estaba
dispuesta a que se celebrase un referéndum en el Sahara para que se ejercitase su derecho
de libre determinacién, a cuyo efecto elabor6 el censo de 1974, que tantos quebraderos
de cabeza y problemas plantearia con posterioridad ante la oposicion de Rabat al mismo;
sin embargo, la salida espafiola fue, a todas luces, temeraria y poco meditada: de una ané-
mala situacion de administracion tripartita, en virtud de los Acuerdos de Madrid, en que la
administracion del territorio correspondia a Espafia, Marruecos y Mauritania, se pasé a una
administracion Unica, de facto, de Marruecos, que desde muy temprano mostré sus deseos
soberanistas sobre la regién. Espafia, que sigue siendo considerada, de iure, como la poten-
cia administradora, dej6 a su suerte a una poblaciéon —"los hermanos saharauis” como se
denominaba popularmente a los saharauis durante la ocupacion espafiola—, transfiriendo
todo el peso a Marruecos, una vez que Mauritania se desentendié del conflicto. Como sa-
bemos, Marruecos ha obstaculizado permanentemente la solucion del conflicto, impidien-
do la celebracion del ansiado referéndum, y en los Ultimos tiempos ha volcado sus esfuerzos
en la consecucion de la autonomia del Sahara occidental bajo soberania marroqui.

55 SOROETALICERAS, J.: cit., pp.18 y ss.
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De este modo, el Sahara sigue figurando en el listado de territorios no auténomos de las
Naciones Unidas, como un territorio que todavia no ha ejercitado su derecho de autode-
terminacion. A este respecto, nuevamente y valga la redundancia, no podemos olvidar lo
recogido en la Resolucion 2625 (XXV) de la A.G, donde se atribuye una naturaleza juridica
distinta y diferenciada al territorio no auténomo con respecto a su potencia administradora
—que en este caso serfa oficialmente Espafa—, con el fin de evitar que a través de opera-
ciones tales como su consideracién como una provincia mas, se quiera mutar la naturaleza
del conflicto, pasando de un contencioso de alcance internacional a un asunto interno.

Por todo lo expuesto, no podemos considerar a dia de hoy al Sahara occidental como un
Estado independiente, pues Marruecos ha impedido la obtencién de semejantes status,
como lo pone de manifiesto el hecho de que contintie con la ocupacion militar en el Sahara.
Se estd infringiendo, por tanto, el mandato que las Naciones Unidas impusieron a Espana
desde 1966, pues el pueblo saharaui no ha tenido ocasion de materializar su derecho. Se
trata asi de una situacién anacroénica, pues deberfa haberse solucionado a mediados de la
década de 1970, con la salida de Espafia del territorio. Es un caso de descolonizacién fallida
o abortada, por lo que no se puede proclamar, como hacen algunos autores, la finalizacion
del proceso descolonizador y el nuevo alcance que se debe dar al derecho de autode-
terminacion, pues, a la vista de lo dicho hasta aqui, debemos considerar que el proceso
descolonizador todavia se encuentra inconcluso, por lo menos hasta que los territorios no
autonomos ejerciten su derecho de libre determinacion.

i) Marruecos: spotencia administradora?

Tras los Acuerdos de Madrid, el 14 de noviembre de 1975, con un Franco agonizante y un
gobierno franquista que no sabfa qué sucederia a la muerte del Caudillo, se acord¢ estable-
cer una administracién tripartita en el Sahara occidental, compuesta por Espafia, Marruecos
y Mauritania. Desde 1962, en pleno proceso descolonizador, en su calidad de Potencia
Administradora, Espafia cumplié con la obligacién de transmitir la informacién técnica y
estadistica que se requeria en el art.73 apartado e) de la Carta de las Naciones Unidas, sobre
los Territorios no auténomos. De este modo, cumplia con las obligaciones impuestas a las
potencias administradoras®.

Sin embargo, cuando Espafa abandoné el Sahara el 26 de febrero de 1976 y la administra-
cion pasé de hecho a Marruecos y Mauritania, y posteriormente sélo a Marruecos, dej6 de
cumplirse con la citada obligacion y Marruecos no figura como Potencia administradora en
la lista de Territorios no auténomos de las Naciones Unidas™.

Sefalados a grandes rasgos los origenes de las disputas a propdsito de la administracion del
Sahara occidental, podemos llegar a la conclusién de que Marruecos carece de cualquier
titulo juridico para administrar de facto la zona®®: a) las responsabilidades y poderes otorga-
dos en virtud de los Acuerdos de Madrid, se transfirieron a una entidad tripartita, no a
Marruecos de manera individual; b) el caracter temporal de la administracién triparti-
ta, pues ésta desapareciod cuando Espafa abandond la regién, ya que el Acuerdo no preveia

56  Informe Corell, pardgrafo 5.
57 Informe Corell, paragrafo 8.

58 RUIZMIGUEL, C.: cit, pp400Q 1y ss.
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la subrogacion de ninguna de las dos partes restantes en los derechos de la administracién
tripartita; c) pero, sobre todo, no se pudo transferir la administracién ni mucho menos la
soberania en virtud de los citados Acuerdos, pues Espaiia, de forma unilateral no podia
transferir ninguna de las dos*°.

La ONU, en sus distintas resoluciones e informes, nunca ha considerado a Marruecos como
potencia administradora, sino como potencia ocupante®, y el anteriormente mencionado
desliz de Kofi Annan no tiene relevancia juridica, ya que los informes del Secretario General
no son fuente del Derecho Internacional ni pueden modificar resoluciones de la A.G., y en
informes posteriores del Secretario General, relativos al articulo 73 e) de la Carta de las Na-
ciones Unidas, es decir, a la transmision de los datos técnicos y estadisticos de los territorios
no auténomos por las potencias administradoras, se sigue considerando a Espafia como tal.

Sin embargo, si bien ésta es la base juridica internacional, lo cierto es que Marruecos lleva
casi cuatro décadas administrando de facto el territorio del Sahara occidental, en clara
contravencion del ordenamiento juridico internacional, pues, careciendo de titulo juridico
alguno, esta explotando los recursos naturales del territorio y llevando a cabo una ilegitima
ocupacion militar y burocratica. Como sefialamos, la potencia administradora es Espafia,
aungue se haya desentendido por completo del asunto.

iii)  Expectativas de futuro

Con este breve apartado pretendo atender a los Ultimos movimientos internacionales re-
feridos al tema que nos ocupa. Debemos partir de un informe del Secretario General de la
ONU, de 13 de abril de 2007¢", en que Ban Ki Moon centra su atencién en la necesidad de
desminar el territorio y de las dificultades de tal mision, asi como solicita la ampliacion del
plazo de la misién de la MINURSO vy pide a los Estados mas fondos y ayudas para llevar a
cabo tal mision, pero donde destaca el paragrafo 47°2, que no obstante invitar al didlogo a
las partes, no introduce nada nuevo en el conflicto sino su dilacion temporal; hubiera sido
preferible que el nuevo Secretario General de la ONU hubiera adoptado una postura mas
activa e involucrada con la solucion del conflicto que el mero llamamiento a un didlogo que
se encuentra estancado y en el que no se aprecian avances de interés.

Por su parte, en lo que concierne a EEUU, cabe destacar que bajo la presidencia de Barack
Obama se han producido ciertas oscilaciones en la administracién americana: se incremen-
taron las reuniones y conversaciones con Marruecos y con el Frente POLISARIO; asimismo,
a principios de 2010 una delegacién del Frente POLISARIO fue recibida por el Departamen-
to de Estado Norteamericano por primera vez. Sin embargo, en diciembre de 2013, con
motivo de la visita de Mohamed VI a EEUU, la Casa Blanca emitié un comunicado en que

59 Informe Corell, paragrafo 6.
60 AHMED, B: “Sdhara occidental: dos propuestas de solucion”, EL Pais, 26-09-2012.
61 Informe del Secretario General sobre la situacion relativa al Sahara occidental, S/2007/202.

62 Pardgrafo 47 del Informe S/2007/202: “Recomiendo que el Consejo de Sequridad exhorte a las partes, Marruecos y el Frente Polisario, @
que entablen negociaciones sin imponer condiciones previas, a fin de lograr una solucion politica justa, duradera y mutuamente aceptable
que conduzca a la libre determinacion del pueblo del Sdhara occidental. Los paises vecinos, Argelia y Mauritania, también deberian ser
invitados a estas negociaciones y ser consultados por separado sobre las cuestiones que les afectan directamente, de conformidad con la
formula utilizada durante el mandato de mi anterior Enviado Personal, James A. Baker lll”.
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manifestaba su apoyo al plan de autonomia para el Sahara, planteado por Marruecos al
Consejo de Seguridad en abril de 2013.

3. Sucesion de estados en materia de nacionalidad. La
nacionalidad de la poblacion del Sahara occidental

3.1 Sucesion de Estados. Planteamientos tedrico-comparados
referentes a la sucesion en materia de nacionalidad

i) Lasucesion de Estados

La practica internacional muestra que la soberania sobre un determinado territorio no es
algo inamovible, sino que puede sufrir cambios y transformaciones. Esta variacion en la
soberania, que se conoce como sucesion de Estados, puede deberse a una pluralidad de
factores: que una parte del territorio de un Estado pase a formar parte de otro Estado (es
decir, supuestos de segregacion y consiguiente absorcion por otra entidad estatal), que sur-
ja un nuevo Estado como consecuencia del proceso descolonizador, lo que tuvo su auge en
las décadas de 1960 y 1970; Estados que se unifiquen, como es el caso de Alemania tras la
unificacion de la RDA y la RFA; o bien, la separacion de Estados, v.gr, la antigua Republica
Federativa de Yugoslavia.

Ante estas contingencias, pueden surgir, y de hecho surgen, grandes cuestiones que afec-
tan al Derecho Internacional, asi, qué ocurre con los Tratados internacionales concluidos por
el anterior soberano, con sus bienes publicos y registros o archivos judiciales, con las deudas
contraidas por el mismo, con la nacionalidad y derechos adquiridos por sus ciudadanos,
con su condicion de Estado miembro de una Organizacion Internacional... Para atajar estas
cuestiones se han llevado a cabo esfuerzos en la Comunidad Internacional, concertandose
una serie de Tratados y Convenios a proposito de la sucesion de Estados; sin embargo, en la
materia que nos afecta, es decir, sucesion de Estados con respecto a la nacionalidad de sus
ciudadanos, no se han elaborado normas internacionales positivas, por lo que habra que
estar irremediablemente a la practica de los Estados®®, que ha sido variada y plural, como
tendremos ocasion de comprobar. Asimismo, tampoco ha sido objeto de Codificacién In-
ternacional el asunto de la sucesion de Estados en la condicion de Estado miembro de una
Organizacién Internacional.

Podemos atender, de manera general, a la definicién contenida en sendas Convenciones
sobre sucesion de Estados®, que definen a la misma como “la sustitucion de un Estado por
otro en la responsabilidad de las relaciones internacionales de un territorio”.

63 MARIN LOPEZ, A: “Sucesion de Estados y cambio de nacionalidad. Las transformaciones territoriales en Europa en los afios noventa’,
Anuario Espafiol de Derecho internacional, 2002, Vol. XVIII, pp. 127-132.

64 Convencidn de Viena de 23 de agosto de 1978, sobre sucesion de Estados en materia de tratados y la Convencicdn de Viena de 8 de abril de
1983, sobre sucesion de Estados en materia de bienes, archivos y deudas de Estado, art.2,1,b.
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Como ultimo apunte a este apartado introductorio hay que destacar que el hecho que
determine la sucesion debe ser legal®®, y no cabe hablar técnicamente de sucesion cuando
el control efectivo sobre un territorio determinado se obtenga mediante el recurso a una
fuerza prohibida por el Derecho Internacional: en tales circunstancias, el Estado infractor
serd una potencia ocupante, pero no se le podra atribuir la nota de Estado sucesor, como
ocurre en nuestro caso.

ii)  Nocion de nacionalidad

De una forma genérica, podemos referirnos a la nacionalidad como el principal vinculo
juridico que une a una persona con un Estado. El surgimiento de la concepcion moderna
de nacionalidad se ubica a principios del S. XIX puesto que, con anterioridad, sus perfiles
resultaban difusos. De este modo, durante la Edad Media, marcada por el feudalismo, el
elemento personal estaba constituido por las relaciones de vasallaje para con los sefiores
feudales, relaciones que variaban mucho de un lugar a otro, pudiendo resultar un ele-
mento sometido a cambio, cuando se entraba bajo la proteccién o cobertura de un nuevo
sefior feudal, o bien, un elemento inconmovible, no sujeto a modificacion alguna. Con
el fin del Antiguo Régimen, el citado vinculo se convirtié en una sumision de la persona
del vasallo a la del soberano. Sin embargo, como hemos adelantado, es a principios del
S. XIX cuando la nacionalidad se configura de una manera distinta, y podemos sefalar,
junto con la doctrina mas autorizada®, una doble faceta o doble manera de entender la
nacionalidad: a) como un vinculo juridico que liga al nacional con el Estado, con lo que se
esta atendiendo a una visién juridico-positiva; b) como una condicién ligada a la persona,
resaltdndose un aspecto socioldgico vinculado a la idea de Nacion.

En nuestro estudio, partiremos de su condicion juridica, y hay que sefalar que constituye
el estado civil fundamental de la persona, que influye de manera decisiva en su capaci-
dad de obrar, y que, si bien la legislacion pretende la eliminacion de las diferencias entre
nacionales y extranjeros, sf que existen en la practica tales distinciones. De este modo, no
sélo constituye un estado civil, sino que la nacionalidad posee un caracter politico y cons-
titucional.

Podemos atender a la definicion dada por el Tribunal Internacional de Justicia®”: “[...] es, se
puede decir, la expresion juridica del hecho de que el individuo al que le ha sido conferida,
bien directamente por la ley, bien por un acto de autoridad, esta de hecho mas estrecha-
mente unido a la poblacion del Estado que se la ha conferido, que a la de cualquier otro

[.]"

iii)  Sucesion de Estados en materia de nacionalidad: practica de los Estados

Como apuntamos con anterioridad, el Derecho Internacional se caracteriza, en este concre-
to sector, por la ausencia de normas positivas, por lo que habremos de atender a la practica

65 REMIRO BROTONS, A. (coord.): op. cit., pp.58-73.
66 DIEZ-PICAZO Y PONCE DE LEON, L; GULLON BALLESTEROS, A.: “Sistema de Derecho Civil’,Viol. 1, 11° ed., Madrid, Tecnos, 2005, pp.285 y ss.

67 Decision del Tribunal Internacional de Justicia de 6 de abril de 1955, asunto Nottebohm.
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estatal, pudiendo distinguirse una serie de comportamientos o conductas de los Estados
segun el tipo de sucesion de que se trate.

Un primer grupo de autores®® distingue tres posibilidades:

a) Sucesion respecto a una parte del territorio que no comporta la aparicion de un
nuevo Estado: se establece un derecho de opcién individual ejercitable en plazo de-
terminado a favor de la nacionalidad del Estado predecesor; no obstante, lo que suele
ocurrir es que la poblaciéon se manifieste de manera general a través de un plebiscito
concerniente al propio hecho de la sucesién.

b) Estados de reciente independencia surgidos dentro del proceso descolonizador:
la regla general es dejar al Derecho interno del nuevo Estado la determinacién de las
condiciones de nacionalidad, con algunas particularidades en determinados supues-
tos: colonias britanicas.

¢) Supuestos de unificacion de Estados: se adquiere la nacionalidad del Estado suce-
sor.

Otros autores® atienden a otros criterios:

a) En Estados de reciente independencia, en ciertas ocasiones, como subrayamos an-
teriormente, la determinacion de la nacionalidad se condiciona por las normas que
dicte el Estado metropolitano, siendo su maximo exponente las colonias britanicas.

b) Que se resuelva la cuestion en virtud de un acuerdo entre la antigua potencia sobe-
rana y el Estado que ahora es soberano del territorio en cuestién, como sucedié en la
retrocesion de Ifni a Marruecos por Espafa.

<) Que se deje la cuestion, como ha sucedido en la mayoria de los supuestos y lo que,
a mi juicio resulta la mejor opcién, al Derecho Interno del nuevo Estado, habida
cuenta del caracter eminentemente interno o endégeno de la nacionalidad, sin per-
juicio de su proyeccion en el exterior.

Apreciamos, por tanto, una pluralidad de préacticas y, siendo como he apuntado esta ul-
tima opcién la idénea desde mi punto de vista, no puedo dejar de apreciar en ella un
inconveniente y es que, en aquellos procesos separatistas en que predomine un principio
étnico, se pueden establecer planteamientos restrictivos a la obtencién de la nacionalidad
del mismo, lo que podria suponer una violacion de los Derechos Humanos, como quedara
de manifiesto en el siguiente subapartado, a la hora de analizar la nacionalidad a la luz de
la Declaracién Universal de los Derechos Humanos. Por Ultimo, subrayar la importancia de la
determinacién de la nacionalidad por los Estados, y ciertas practicas interesadas y perversas
de algunos Estados, que elaboran politicas de nacionalidad allende sus fronteras de una
manera previa a posteriores reivindicaciones territoriales, como pone de manifiesto Remiro
Brotdns, lo que constituye un comportamiento poco compatible con la no injerencia en los
asuntos internos de otros Estados.

68 PASTOR RIDRUEJO, J.A.: op.cit, pp.321y 322.
69 REMIRO BROTONS, A. (coord.): op. cit, pp.71-73.
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iv)  Lanacionalidad en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos

En su articulo 157°, de una forma escueta pero contundente, se recoge lo siguiente: “71.
Toda persona tiene derecho a una nacionalidad. 2. A nadie se privard arbitrariamente de su
nacionalidad ni del derecho a cambiar de nacionalidad”.

De este modo, este derecho tiene una base legal de Derecho Internacional, y es obligacién
de los Estados su cumplimiento y el evitar cualquier tipo de obstaculo a su ejercicio. Para ello
la Asamblea General ha promulgado una serie de Resoluciones, de lucha contra la apatridia
y reguladoras de los refugiados y de quienes solicitan el asilo politico ante otros Estados,
destacando en este supuesto una institucion fundamental, ACNUR, que es el Alto Comi-
sionado de las Naciones Unidas para los Refugiados. En nuestro caso se esta vulnerando el
articulo transcrito, como se vera en las cuestiones siguientes.

3.2 Lanacionalidad marroqui de los saharauis que habitan
en el territorio ocupado por Marruecos

Después de la desafortunada salida espafnola del Sahara, que tantas veces hemos reiterado
en este trabajo, pero que no podemos dejar de mencionar en un aspecto tan relevante para
los saharauis como éste, sobrevino una ocupacién militar e ilegitima por parte de Marrue-
cos. Estableciendo una administracion de facto sobre parte del Sahara occidental, y con el
fin de desnaturalizar y de integrar forzosamente a la poblacion saharaui en el reino alaui,
Marruecos otorgé unilateralmente la nacionalidad marroqui a los saharauis que habitaban
en el territorio que ocupaba’’.

De este modo, partiendo de una previa nacionalidad espafola hasta 1976, afio en que
Espana se retird del Sahara occidental, y posteriormente, en virtud del discutido derecho
de opcién temporal concedido por el Real Decreto 2258/1976, de 10 de agosto, que pos-
teriormente sera analizado, si no se ejercitaba el citado derecho en plazo, se imponia a los
saharauis que residiesen en el territorio ocupado por Marruecos la nacionalidad marroqui.
La Audiencia Nacional venia reconociendo, hasta la importante Sentencia del Tribunal Su-
premo de 20 de noviembre de 2007, que sera objeto de analisis en la Ultima pregunta de
este tercer bloque a propoésito de una posible nacionalidad saharaui, que quienes residen
en el Sahara occidental son marroquies. Esta insostenible postura’? sélo es defendida por
quien ocupa de manera ilegal un territorio y se encuentra en los pasos previos a su definitiva
anexion, puesto que choca con los postulados del Derecho Internacional, con la voluntad
de los saharauis y con la propia realidad de los hechos acaecidos hasta el dia de hoy, puesto
gue ningun Estado ha reconocido oficialmente la marroquinidad del Sahara occidental,
preconizada desde Rabat, pero que no cuenta con titulo juridico alguno, como puso de ma-
nifiesto el Dictamen Consultivo del TI) de 1975. Asimismo, en esta linea de negacién de la
nacionalidad marroqui de los saharauis cabe destacar una frase de la anteriormente senten-
cia de nuestro Alto Tribunal, en que se establece que «la nacionalidad no originaria implica

70 Declaracion Universal de los Derechos Humanos, adoptada a través de la Resolucion 217 A (Ill) de la A.G. de las Naciones Unidas, el 10 de
diciembre de 1948 en Paris.

71 LOPEZ BARONI, M.J.: “Apdtridas saharauis en Esparia: FEuropa y su memoria”, Anuario Mexicano de Derecho Internacional, vol. XIV, 2014,
pp401-405.

72 SOROETA LICERAS, J.: “La apatridia de los saharauis”, diariovasco.com, 09/01/08.
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la aceptacién —por supuesto voluntaria— de un nuevo estatus juridico [...] mas en modo
alguno puede venir determinada por la imposicion». De esta manera, el Tribunal Supremo
viene a ratificar la tesis de los activistas saharauis de que no son de nacionalidad marroqui
ni pretenden serlo. Como muestra de la oposicion saharaui podemos mencionar el caso de
Aminatu Haidar, quien protagonizé una huelga de hambre en una situacion peculiar desde
el punto de vista de un derecho fundamental como es la libertad, en su vertiente de libertad
ambulatoria, pues se encontraba retenida en el aeropuerto de Lanzarote, después de que el
gobierno de Marruecos la expulsase de El Aaiuin y la introdujera sin pasaporte en un avién
con destino a Canarias. Haidar tiene nacionalidad marroqui por residir en la zona ocupada
por Marruecos, pero se negd a reconocer tal nacionalidad a la hora de desembarcar en el
aeropuerto, confirmando la postura de los activistas saharauis.

Sin embargo, pese a quebrantar la legalidad internacional, Marruecos considera a tales
residentes en su zona de ocupacién como nacionales marroquies, hecho que, aun siendo
insostenible por el caracter forzoso de la imposicién y por la ausencia de una voluntad del
pueblo saharaui que confirme tal nacionalidad marroquf, no ha encontrado una respuesta
contundente en el plano internacional, aparte de resoluciones judiciales como la apuntada
con anterioridad, pues nos encontramos con el insalvable escollo de la falta de un Estado
saharaui independiente, y, por ende, la capacidad de maniobra del pueblo saharaui es muy
reducida, dado que no habiendo ejercitado todavia su derecho de libre determinacion se
encuentran indefensos en el ambito internacional.

3.3 Lanacionalidad argelina de las personas que habitando en los
campamentos de la Hamada argelina viajan fuera de Argelia

i) Posicion historica de Argelia

Antes de centrarnos en el tema que nos ocupa, a saber, la nacionalidad argelina de los
refugiados saharauis cuando viajan fuera de Argelia, es preciso hacer un minimo recorrido
histérico para comprender la situaciéon actual. En 1976, después de la proclamacion unilate-
ral de la independencia de la RASD, y con la ocupaciéon militar marroqui, miles de saharauis
huyeron del Sahara occidental y fueron acogidos por Argelia, que cedié una parte de su
territorio, el desierto de Tinduf, para que se construyesen campamentos de refugiados para
las decenas de miles de saharauis. Asimismo, Argelia presté ayuda econdmica y militar al
Frente Polisario en su lucha de liberacién nacional. Se posicionaba de esta manera Argelia
frente a Marruecos, pero debemos entender que este apoyo no era desinteresado, pues
existia una pugna o rivalidad latente entre ambos paises, que podemos resumir en dos
cuestiones fundamentales’®: a) Argelia apoya al Polisario para que se instaure un Sahara
independiente y asi Marruecos no sea la potencia dominante del Magreb; b) por la discu-
tida soberania de la zona de los oasis del Sahara sur oriental argelino. De este modo, es
comprensible el apoyo argelino a la RASD. Conviene apuntar que en el afio 1988, Argelia
retomo las relaciones diplomaticas con el entonces monarca alauf, Hassan Il, pero nunca se
han normalizado de todo las mismas, continuando las desconfianzas y recelos entre ambas

73 SANCHEZ HERNANDEZ, C.: “Esparia y Marruecos: a falta de alternativas, ssolucion militar?, Némadas 7. Revista Critica de Ciencias Sociales
y Juridicas, Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 2003.
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potencias incluso hasta el dia de hoy, en que Marruecos sigue sosteniendo que Argelia
resulta fundamental para llegar a una solucion para el conflicto.

Por lo que respecta a la vida de la poblacion saharaui en los campos de refugiados de Tin-
duf, algunos autores’ subrayan que “el desierto de Tinduf, otrora reclamado también por
Marruecos, es la verdadera Republica Arabe Saharaui Democrética”, calificindolo asimismo
como “Estado de arena”. Ademas, gracias a la ayuda internacional, se han construido en ta-
les campamentos escuelas, telares, talleres, hospitales, huertas e incluso una granja avicola.
El Frente Polisario establecio en los campamentos de refugiados el modelo de sociedad que
ansfa en un Sahara independiente, pero ello no debe llevarnos a engafio sobre la situacion
harto precaria en que viven los refugiados, desplazados de su tierra, con familias separadas,
dificultad o préactica imposibilidad para efectuar comunicaciones de todo tipo, hacinados
en haimas en medio del desierto durante casi cuatro décadas, a la espera de una solucién
para un conflicto que semeja interminable.

i) Naturaleza juridica de los saharauis en Argeliay fuera de ella

Como hemos subrayado, a lo largo de toda la contienda, ha destacado la generosidad de
Argelia con el pueblo saharaui, asi como sus muestras de apoyo al POLISARIO y a su causa.
No obstante, en este punto nos centramos en el estudio de la naturaleza juridica de los ciu-
dadanos saharauis que viven en los campos de refugiados en la Hamada argelina. Cuando
se hallan en territorio argelino, los saharauis tienen la condicién de refugiados. No obstante,
cuando se desplazan al extranjero, se les concede por Argelia una documentacién, unos
pasaportes que les permiten salir del pais, en los supuestos de Estados que no reconocen
a la RASD —como es el caso de Espafia. No obstante, pese a lo que pueda parecer, tales
documentos no constituyen en absoluto un reconocimiento de la nacionalidad argelina a
los saharauis, como ha puesto de manifiesto el Tribunal Supremo en recientes sentencias,
en las que ya se habla de doctrina consolidada en nuestro Alto Tribunal, con los efectos que
ello conlleva. Me estoy refiriendo, en este concreto particular, a la Sentencia de la Audiencia
Nacional de 12 de julio de 2010, de la Sala de lo Contencioso; en ella se resume la doctrina
jurisprudencial del Tribunal Supremo al respecto, centrandose en las SSTS de 19/12/08, de
20/11/07 y de 18/07/08. Podemos esquematizar tal linea doctrinal en los siguientes aspec-
tos fundamentales:

a) Argelia nunca ha realizado, ni de forma expresa ni de forma técita, una declaracion de
reconocimiento de la nacionalidad argelina de los saharauis que viven como refugia-
dos en su territorio. Argelia simplemente documenta a tales saharauis con la finalidad
de que puedan salir al exterior, por via aérea, en los supuestos de aquellos Estados
que no reconozcan a la RASD. La documentacion que aporta Argelia consiste en un
pasaporte, junto con el visado emitido por la oficina consular del respectivo Estado,
ubicada en Argel. De este modo, en tal proceso, ni se esta procediendo a reconocer la
nacionalidad argelina, ni la misma es solicitada por los saharauis, y podemos entender
tal documentacion en su dimension instrumental, para facilitar la movilidad de los
refugiados saharauis mas alla del desierto de Tinduf. Es, por tanto, como recogen las
sentencias citadas, “la documentacion de un indocumentado”. El hecho de no osten-
tar la nacionalidad argelina se constata en la denegacién, por parte del Consulado de

74 VALENZUELA, J.: “De Tanger al Nilo. Cronica del Norte de Africa” Madrid, Catarata, 2010, pp.111-133.
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Argelia en Espafa, de la renovacion del pasaporte de refugiados saharauis residentes
en Tinduf, que viajan a Espafia, “por carecer de la nacionalidad argelina”, remitiendo
a los saharauis a la oficina de la RASD en Espafia, pero que, como Espafna no reconoce
a la RASD, aquélla carece de potestad para renovar pasaportes, por lo que nos halla-
mos ante un circulo vicioso.

Diferencias entre la simple documentacién y la concesion de la nacionalidad: la prime-
ra cuenta con un caracter formal, no exige la solicitud y voluntariedad del destina-
tario y no implica una relacion de dependencia con el Estado que documenta.
La segunda, la concesién de la nacionalidad, requiere el cumplimiento de una serie
de requisitos recogidos en la legislacién interna del pais que la concede, e im-
plica su previa solicitud y su posterior y voluntaria aceptacion. Por tanto, esta
nacionalidad no originaria implica que sea aceptada por el solicitante y no puede ser
impuesta al mismo —como ocurre con la nacionalidad marroqui de los saharauis resi-
dentes en la zona ocupada.

Como establece la sentencia de la Audiencia Nacional que estamos analizando, tam-
poco cabe considerar que los refugiados saharauis en Tinduf encuentren “actualmen-
te proteccion o asistencia de un érgano u organismo de las Naciones Unidas distinto
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, mientras estén
recibiendo tal proteccion o asistencia”, como establece el art.1.2.i) de la Convencion
de Nueva York de 1954, pues entre las funciones de la MINURSO no se encuentra
la proteccion y asistencia, notas que la citada convencién requiere para excluir a las
personas de su pase a la situacion de apatridia.

La nacionalidad espanola de los saharauis

La practica espafiola

A la hora de analizar la practica espafiola a propdsito de la sucesion de Estados en materia
de nacionalidad, debemos partir de una primera idea general: la falta de uniformidad en los
distintos procesos de desposesion de territorios sometidos a la soberania espafiola. Como
sefalan distintos autores’, podemos distinguir varias conductas que ha llevado a cabo
Espana:

a)

Ifni: retrocesion de este territorio, que era un territorio soberano espafol, no un pro-
tectorado, al reino de Marruecos y, en este supuesto, se otorgé un derecho de opcién
para que los naturales de Ifni pudiesen elegir su nacionalidad, pero era éste un dere-
cho de opcién mas aparente que real, pues su plazo de ejercicio era de tres meses, de-
biendo certificar las autoridades de Marruecos la renuncia a la nacionalidad marroqui.

Guinea Ecuatorial: a través del Real Decreto 2987/1977 de 28 de octubre, se concedia
una medida de gracia: una concesién real de nacionalidad espafiola para determina-
dos sujetos, concesion colectiva que requeria declaracién o manifestacion de voluntad
individual; lo criticable de esta medida era que tal gracia sélo operaba sobre determi-
nados sujetos, siendo la Administracion quien decidia quiénes podian acogerse a esta

75  GONZALEZ CAMPOS, J.D.; SANCHEZ RODRIGUEZ, L.I.; ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, P op.cit,, pp.528 y 529.
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medida y quiénes no, y se adjudicé fundamentalmente por razones politicas, pues
habia en Espafa centenares de ecuatoguineanos que no podian volver a su pais por
motivos politicos; sin embargo, otro aspecto negativo consistié en que se obligd a
tales ciudadanos a renunciar a la nacionalidad ecuatoguineana, dificultandose sobre-
manera posteriores tramites administrativos para retornar a su antigua nacionalidad
sin dejar de residir en Espafa, pese a la estabilizacion de la situacion politica en Guinea
Ecuatorial.

¢) Marruecos: cuando el protectorado marroqui, anteriormente ocupado por Espafa,
recobro su independencia, los nativos adquirieron la nacionalidad del Estado marroqui
y los colonizadores espafioles continuaron ostentando la nacionalidad espafola.

i) Nacionalidad espafiola de los saharauis

El caso del Sahara resulta especialmente llamativo, como pondremos de manifiesto. Des-
pués de una nefasta gestion del proceso descolonizador del Sahara occidental, habiendo
abandonado ya la desértica region, se promulgé el Real Decreto 2258/1976 de 10 de agos-
to, en que se conferia un derecho de opcién por la nacionalidad espafiola a los saharauis’®.
Los requisitos que habia que cumplir para poder efectuar tal opcion se recogian en los
articulos 1y 2 del Real Decreto: se daba un plazo de un afio para ejercitar el citado derecho
de opcion, compareciendo ante el juez encargado del Registro Civil del lugar de su resi-
dencia en Espafia, o ante los consulados espafoles. Una vez precluido el citado plazo, se
perdia todo derecho a la nacionalidad espafiola. Resultd ser esta medida desproporcionada,
injusta, supresora de derechos ya adquiridos, juridicamente muy discutible en cuanto a
su validez y que reflejaba a la perfeccion la que en ese momento era la actitud de Espafa
para con su antigua colonia: una medida que mostraba la velocidad con que Espafia queria
desentenderse del asunto —atendamos al breve plazo de ejercicio del mal llamado derecho
de opcién, que era de un ano, dejando a antiguos nacionales espafoles al albur de los de-
signios del reino alaui. Suponia una huida, una escapada, pretendiendo dar por finalizada,
a través de tal Real Decreto, la relacion de casi cien afios que habia unido a Espafia con el
Sahara occidental.

Si como establece el Titulo Preliminar del Cédigo Civil, las normas han de ser interpreta-
das de acuerdo con’’el sentido propio de sus palabras, en relacion con el contexto, los
antecedentes histdricos y legislativos y la realidad social del tiempo en que han de ser
aplicadas, atendiendo fundamentalmente al espiritu y finalidad de aquéllas, debia tenerse
presente tal realidad social en el momento en que se aplico el Real Decreto, durante ese
ano que se daba para optar por la nacionalidad espafola. Esto es asi porque nos encon-
trabamos ante una situacién excepcional, con unas circunstancias de una dureza extrema
ya que, ademas de las dificultades de desplazamiento a través del desierto —recordemos
la amplia extension desértica del Sahara occidental—, debe tenerse en cuenta el ambiente
bélico vivido por entonces en la region, con una guerra entre el POLISARIO y Marruecos. De
este modo, el plazo de un afo semeja un insulto al pueblo saharaui, sumido en un éxodo
forzado a los campos de refugiados de la Hamada argelina, donde, desde luego, no con-
taban con autoridades consulares espafnolas, ni podian acudir a los jueces encargados del

76 SANCHEZ RIBAS, J: “El problema del Sahara: jnuestra responsabilidad?”, Lex Nova Blogs, 24-11-2010.
77 Articulo 3.1 del Cadigo Civil.
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registro civil de su residencia en Espafia. Por tanto, el Real Decreto surgié como un brindis
al sol, pero su efectividad fue nula.

Sin embargo, las criticas que efectuamos al Real Decreto no sélo se quedan aqui, sino que
van mucho mas alld y cuestionan su propia validez, como han subrayado algunos autores’®y
podemos centrarnos en dos aspectos esenciales que pondrian en duda todo lo acontecido
con posterioridad:

a) Los saharauis eran ciudadanos espafoles de pleno derecho con anterioridad al citado
reglamento, como lo pone de manifiesto el hecho de que contasen con representan-
tes en las Cortes espanolas y de que votasen en 1966 en el referéndum a proposito
de la Ley Organica del Estado, por ello, resulta muy dificil comprender como se puede
hacer perder una nacionalidad de origen en virtud de una norma de rango inferior
al Codigo Civil, que en 1976 no recogia tal supuesto de pérdida de nacionalidad de
origen, recogiendo Unicamente: por adquisicion voluntaria de otra nacionalidad, por
sancion o en el supuesto de la mujer que se casase con un extranjero; de este modo,
no existia un numerus apertus de causas de pérdida de la nacionalidad espafola de
origen, sino que podemos convenir en que existia un numerus clausus; si ello es asf,
por elementales razones de seguridad juridica y en virtud del principio de jerarquia
normativa, tal causa de pérdida de la nacionalidad introducida ex novo por el Real
Decreto deberia ser anulada.

b) Pero no solo es criticable este aspecto sino que, con el advenimiento de la democracia
y con la promulgacion de la Constitucion de 1978, podriamos entender esta situaciéon
como atentatoria contra el derecho a la nacionalidad, dado que la Constitucion debe
ser interpretada de acuerdo con los Tratados y Convenios Internacionales suscritos
por Espafa y, por ende, atendiendo al articulo 15 de la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos —el derecho a la nacionalidad—, y considerando esta situacion
como “no agotada”, deberia procederse a la aplicacion retroactiva de la Constitucién
y a confirmar la nacionalidad espafiola de los saharauis.

Como ha quedado demostrado, la nacionalidad espanola fue injustamente arrebatada a los
saharauis a través de un Real Decreto que establecia un falso derecho de opcién, con una
causa de pérdida de la nacionalidad espafnola de origen que resultaba ilegal y que deberia
ser anulada en su momento, con un fugaz plazo de ejercicio de la opcién y abandonando a
su suerte a los saharauis, condenandolos a la nacionalidad de la potencia que habfa ocupa-
do su territorio por las armas, o a la condicién de refugiados en los campamentos de Tinduf.

Por ello es gratificante observar el cambio jurisprudencial que ha tenido lugar en Espafia en
los ultimos anos pues, el Tribunal Supremo, a través de las SSTS de 28 de octubre de 1998
(de la Sala de lo Civil) y de 7 de noviembre de 1999 (de la Sala de lo Contencioso Adminis-
trativo), ha reconocido el derecho de sendos recurrentes saharauis a obtener la nacionalidad
espafiola. Por tanto, junto con nuestro Alto Tribunal, no podemos sino congratularnos de la
adopcion de tales sentencias, que veinte afos después venian a reconocer algo que nunca
debia haber sido arrebatado a los saharauis.

78  RUIZMIGUEL, C.: “Nacionalidad espariola de ciudadanos saharauis: Secuela de una descolonizacion frustrada (y frustrante)”, Revista Gene-
ral de Derecho, n.°663,1999.
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3.5 Enqué medida se puede hablar en la actualidad
de una nacionalidad saharaui?

Para la Unién de Estados Africanos y para los mas de ochenta Estados que reconocen a la
RASD, no resulta algo controvertido afirmar la nacionalidad saharaui de sus ciudadanos,
pues la aceptan sin discusiones. Sin embargo, atendiendo a la realidad de los hechos y al
devenir de los acontecimientos, a dia de hoy, resulta bastante artificioso hablar propiamen-
te de la existencia, en el &mbito internacional, de una nacionalidad saharaui’®. Debemos
recordar, nuevamente, que el Sahara occidental es un territorio no auténomo que aun no
ha ejercitado su derecho a la libre determinacion de los pueblos, y que se halla sometido a
una ocupacion militar y administrativa por parte de Marruecos. En este contexto, es 6gi-
co que todavia no se haya podido desarrollar como un Estado independiente en el plano
internacional, y una de las primeras manifestaciones de tal carencia es el status juridico
de sus ciudadanos, los cuales se encuentran en una situacion deplorable, en un limbo ju-
ridico restrictivo de sus derechos mas fundamentales y necesarios. En puridad, carecen de
una nacionalidad puesto que ni son marroquis —ni pretenden serlo—, ni son argelinos en
Tinduf —simplemente son refugiados—, ni son espafioles, pues aquéllos que no optaron
tras el Real Decreto de 1976, se vieron privados, de manera ilegitima, de su nacionalidad
de origen, no obstante, en los Ultimos afnos se han apreciado fallos judiciales alentadores
en Espafia, reconociendo la nacionalidad espafiola de ciertos saharauis. De este modo, no
podemos calificar a los saharauis de otro modo que de apatridas.

En la practica de nuestros tribunales, hasta hace poco tiempo, se admitia sin discusiones
la nacionalidad marroqui de los saharauis que residian en el Sahara occidental, asi como la
nacionalidad argelina de los saharauis que residian en los campos de refugiados®. Con esta
practica tan discutible como inexplicable desde los postulados y principios del Derecho In-
ternacional, se negaba la atribucion de la nota de apatridia a sus solicitantes, con lo que se
evitaban los efectos que tal status juridico conlleva. De esta manera, atendiendo a la Con-
vencion sobre el estatuto de los apatridas, de Nueva York de 1954, su articulo 1 define al
apatrida como “toda persona que no sea considerada como nacional suyo por ningun Esta-
do, conforme a su legislacion, y manifieste carecer de nacionalidad”. Como apuntamos con
anterioridad, a partir de la Sentencia del Tribunal Supremo de 20 de noviembre de 2007,
se reconocié a una ciudadana saharaui, nacida en Smara, la condicién de apatrida, por no
poseer nacionalidad alguna. Esta sentencia reconocié por primera vez en una sede judicial
espafola la existencia de un pueblo saharaui, diferenciado del marroqui y del argelino. En
términos practicos, los avances conseguidos con la misma y con la atribucién del estatuto
de apatrida, son dos: el derecho a la residencia legal en Espafa y a la reagrupacién familiar.

Sin embargo, pese a los avances significativos que tal variaciéon jurisprudencial conlleva,
no deja de ser un consuelo menor que no erradica el problema, sino que lo hace, si cabe,
mas patente, al estigmatizar a un sujeto, o si se prefiere, para que en términos graficos sea
mas comprensible, a todo un pueblo. De este modo, atribuyendo a los saharauis la nota de
apatridia se incide en su desarraigo, en su no pertenencia a ningun Estado, en definitiva, en
su soledad y desamparo en el plano internacional. Esperemos, por tanto, que en un futuro
no muy lejano puedan celebrar su referéndum y que se reconozca internacionalmente, sin

79 RODRIGUEZ MARIN, E: “La situacion juridica de los saharauis”, Actualidad Legal, 18-04-13.
80  SOROETALICERAS, J.: “La apatridia de los saharauis”, diariovasco.com, 09/01/08.
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dudas ni vacilaciones, la nacionalidad de un pueblo que ha ejercitado su derecho de auto-
determinacion con plena libertad.

Por tanto, en resumen, contestando a la pregunta formulada, actualmente, mal que nos
pese, resulta una quimera hablar de la nacionalidad saharaui. Por todo ello, deben llevarse
a cabo los esfuerzos necesarios y remover los obstaculos que aparezcan a fin de que, tras
casi cuatro décadas de contienda, pueda solucionarse el conflicto de una forma favorable
para el pueblo saharaui, gran damnificado a lo largo de todo este periodo.

4

Conclusiones

Debe procederse, sin mas dilacion a la celebracion del referéndum de autodetermi-
nacion del Sahara occidental, dandose cumplimiento a las resoluciones anuales de la
A.G que asi lo indican.

Espana debe asumir, de una vez por todas, la responsabilidad internacional que le
corresponde, como potencia administradora de iure, y asumir un papel destacado
en la consecucién de la autodeterminacion del Sahara occidental, abandonando su
politica actual de “neutralidad activa”, debiendo atender sobre todo a la legalidad
internacional y a los derechos humanos, que estan siendo sisteméaticamente violados
por Marruecos.

Las Naciones Unidas deben mostrar una actitud mas contundente, dejando de ser
un mero intermediario, e imponiendo la legalidad internacional por los medios que
sean menester; a este respecto, el caso del Sahara occidental deberia trasladarse del
Capitulo VI de la Carta a los asuntos del Capitulo VII, con lo que su poder de actua-
cion serfa mayor, pero tal variaciéon es practicamente imposible, al contar Francia con
derecho de veto en el Consejo Permanente de las Naciones Unidas, habida cuenta su
estrecha relacién con Marruecos.

Que los Estados occidentales, la UE y la ONU reconozcan internacionalmente a la
RASD, lo que supondria una de las principales medidas de presién sobre Marruecos,
gue deberia doblegarse, si el apoyo internacional fuese practicamente unanime para
con la causa saharaui, y permitiria la celebracion del referéndum.

Imposicion de sanciones internacionales a Marruecos por esquilmar los recursos natu-
rales del Sahara occidental sin haber consultado al POLISARIO.

Que se faciliten los tramites para considerar a la poblacién saharaui apatridas, con
los efectos beneficiosos que ello puede conllevar con respecto a su situacién anterior
—ello ya se est4 llevando a cabo a través de algunas sentencias de la Sala de lo Con-
tencioso Administrativo de la Audiencia Nacional, v.gr, Sentencias de 15 de junio de
2012 y de 26 de diciembre de 2013. Sin embargo, esto no es una solucion definitiva,
sino temporal, y debe durar lo menos posible, pues se estd contraviniendo la Decla-
racion Universal de Derechos Humanos, en concreto su articulo 15, que recoge que
“toda persona tiene derecho a una nacionalidad; a nadie se privara arbitrariamente
de su nacionalidad”. Por tanto, como hemos afirmado, con el pueblo saharaui se esta
infringiendo este derecho al no ser considerados nacionales de ningun Estado.
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5 Anexo: estados que reconocen a la RASD

1. Afganistan* 23/05/1979

29.

Guinea Ecuatorial* 03/11/1978

57. Ruanda 01/04/1976

2. Albania 29/12/1987

30.

Guyana 01/09/1979

58. Islas Salomoén 12/08/1981

3.Angola 11/03/1976

31.Haiti 22/11/2006

59. San Cristobal y Nieves 25/02/1987

4. Antigua y Barbuda 28/02/1987

32.

Honduras 08/11/1989

60. Santa Lucia 01/09/1979

5. Argelia 06/03/1976

3

w

. India* 01/10/1985

6

. San Vicente y Granadinas 14/02/2002

6. Barbados 27/02/1988

3

~

.Irén 27/02/1980

62. S30 Tomé y Principe 22/06/1978

7. Belice 18/11/1986

. Jamaica 04/09/1979

63. Seychelles 25/10/1977

[v8)

8. Benin 11/03/1976

3

o

. Kenia 26/06/2005

6

N

. Sierra Leona 27/03/1980

9. Bolivia 14/12/1983

3

~

. Kiribati 12/08/1981

6

o]

. Siria 15/04/1980

10. Botswana 14/05/1980 38. Laos 09/05/1979 66. Sudafrica 15/09/2004
11. Burkina Faso* 04/03/1984 39. Lesoto 09/10/1979 67. Surinam 11/08/1983
12. Burundi 01/03/1976 40. Liberia 31/07/1985 68. Suazilandia 28/04/1980

13. Cabo Verde 04/07/1979

4

. Libia 15/04/1980

69. Tanzania 09/11/1978

14. Camboya 10/04/1979

42.

Madagascar* 28/02/1976

70. Timor Oriental 20/05/2002

15. Chad 04/07/1980

4

w

. Malawi 24/03/2002

71.Togo 16/03/1976

16. Colombia 27/02/1985

4

=

. Mali 04/07/1980

72.Trinidad y Tobago 01/11/1986

17. Congo 03/06/1978

4

[l

. Mauritania 27/02/1984

73.Tuvalu 12/08/1981

18. Corea del Norte 16/03/1976 46. Mauricio 01/07/1982 74. Uganda 06/09/1979
19. Costa Rica 30/10/1980 47. México 08/09/1979 75. Vanuatu 21/11/1980
20. Cuba 20/01/1980 48. Mozambique 13/03/1976 76. Venezuela 03/08/1983

21. Dominica 01/09/1979 49. Namibia 11/06/1990 77.Vietnam 02/03/1979
22. Ecuador 14/11/1983 50. Nauru 12/08/1981 78. Yemen 02/02/1977

23. El Salvador 31/07/1989 51. Nicaragua* 06/09/1979 79. [Yugoslavia 28/11/1984]
24. Etiopia 24/02/1979 52. Nigeria 12/11/1984 80. Zambia 12/10/1979

25. Ghana 24/08/1979 53. Panamé 23/06/1978 81. Zimbawe 03/07/1980
26. Granada 24/08/1979 54. Paptia Nueva Guinea 12/08/1981 82. Uruguay 26/12/2005
27. Guatemala 10/04/1986 55. Perti 16/08/1984

28. Guinea-Bissau 15/03/19 56. Republica Dominicana 24/06/1986

Los asteriscos significan revocacién de reconocimientos, pero como subraya Ruiz Miguel:
“De acuerdo con el Derecho Internacional relativo al reconocimiento de Estados, contenido
el art. 6 de la Convencidn de Derechos y Deberes de los Estados, “el reconocimiento de
un Estado simplemente significa que el Estado que lo reconoce acepta la personalidad del
otro con todos los derechos y deberes determinados en el Derecho Internacional. El reco-
nocimiento es incondicional e irrevocable”. Por tanto, una vez que uno o varios Estados
reconocen a la RASD como Estado soberano, estos Estados no pueden después revocar su
reconocimiento, excepto en el caso de que la RASD deje de existir como Estado o en que
deje de existir el Estado que extiende su reconocimiento a la RASD. Sdélo se puede revocar
el reconocimiento de un gobierno”.
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Resumo: O presente traballo, pretende ser unha aproximacion as dias estratexias “extremas” definidas polo POL para
o tratamento e correccion do modelo de asentamento caracterizado na costa como, Niicleos de identidade do litoral
e Ambitos de recualificacion respectivamente.

Comeézase pofiendo en contexto os instrumentos de ordenacion do territorio galego. Inddgase nas orixes de ambos
os dous conceptos nas DOT para, posteriormente, afondar no tratamento que se lles dd no POL. Lévase a cabo unha
hipdtese tedrica da aplicacion das determinacions que, para ambos o0s dous modos ou estratexias, establece o POL en
relacion & lexislacion urbanistica vixente (LOUGA) e unha minima andlise de como se estdn a levar d practica nos Plans
Xerais.

O traballo finaliza cunha proposta de “ficha bdsica” que ten un dobre obxectivo: servir como ferramenta aos equipos
redactores de plan para abordar estes tjpos de asentamentos; e como posible elemento de control para a adminis-
tracion.

Palabras clave: ndcleo de identidade do litoral; drea de recualificacion; sistema de asentamentos; Plan de Ordena-
cion do litoral; litoral galego; desenvolvemento sostible.

Resumen: £l presente trabajo, pretende ser una aproximacion a las dos estrategias ‘extremas” definidas por el POL
para el tratamiento y correccion del modelo de asentamiento caracterizado en (a costa como, Niicleos de identidad del
litoral y Ambitos de recualificacion respectivamente.

Se comienza poniendo en contexto los instrumentos de ordenacion del territorio gallego. Se indaga en los origenes
de ambos conceptos en las DOT para, posteriormente, profundizar en el tratamiento que se les da en el POL. Se lleva
a cabo una hipdtesis tedrica de la aplicacion de las determinaciones que, para ambos modos o estrategias, establece
el POL en relacion a la legislacion urbanistica vigente (LOUGA) y un minimo andlisis de como se estan llevando a la
practica en los Planes Generales.
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El trabajo finaliza con una propuesta de “ficha bdsica” que tiene un doble objetivo: servir como herramienta a los
equipos redactores de planeamiento para abordar estos tipos de asentamientos; y como posible elemento de control
para la administracion.

Palabras clave: niicleo de identidad del litoral; drea de recualificacion; sistema de asentamientos; Plan de Ordena-
cion del litoral; litoral gallego; desarrollo sostenible.

Abstract: The present work, intends to be an approach to the two ‘“extreme” strategies defined by the POL for the
treatrment and correction of the model of settlement characterized in the coast as, Kernels of identity of the coast and
Areas of requalification respectively.

He begins putting on the instruments of ordering of the Galician territory in context. It is inquired into in the origins
of both concepts in the DOT for, to deepen later in the treatment that is given to them in the POL. It carries out itself a
theoretical hypothesis of the application of the determinations that, for both ways or strategies, the POL establishes in
relation to the current urbanistic legislation (LOUGA) and a minimum analysis of as they are being taken to the practice
in the General Plans.

The work ends with a proposal of “basic card” that ha a double goal: the editor equipments of plan using as tools for
tackling these types of settlements it; and as possible element of control for the administration.

Key words: Kernel of identity of the coast; area of requalification; system of settlements; Plan of Ordering of the
coast; Galician coast; sustainable development.

indice: 0. Introduccion 1. Planeamiento en cascada. De los instrumentos de ordenacion del territorio al estudio de
detalle 1.1. Contexto. Ordenacion del territorio en Espana y en Galicia 1.2. Ambito competencial. Comunidad autdno-
ma-ayuntamiento 1.3. Relaciones en cascada de la planificacion territorial y urbana 2. Antecedentes de los Niicleos
de Identidad del Litoral y de los Ambitos/dreas de recualificacion 2.1. NIL en las DOT 2.2. AR en las DOT 3. NIL y AR
en el POL 3.1. Sistema tradicional de asentamientos de Galicia 3.2. Caracterizacion en el POL del modelo actual de
asentamientos 3.3. NIL y AR, polos opuestos del sistema de asentamientos 3.4. ldentificacion/mapificacion de NIL y
AR en el POL 4. Modelo territorial del POL Interpretacidn 5. La normativa del POL en relacion a (a legislacion vigente.
LOUGA- NIL/AR 5.1. Figuras de desarrollo compatibles con los NIL 5.2. Figuras de desarrollo compatibles con las AR
5.3 Necesidad de revision del planeamiento general para la consecucion de sus objetivos 6. Adaptacion de los Planes
Generales. Casos reales concretos 6.1. Porto do Son 6.2. Marin 7. Fichas propuestas /1. Ficha modelo /.2. Ejemplos
concretos. Loira-Montecelo (NIL) y Punta do Couso (AR) 8. Bibliografia

O Introduccion

El presente trabajo se desarrolla como parte de los talleres del Curso Superior de Técnico de
Urbanismo 2012-13 de la EGAP. Concretamente se trata del ultimo taller, MODULO V, que
consiste en: la realizacion de un trabajo que versara sobre un estudio y andlisis en torno
a problemas técnicos, teorias o politicas aplicadas para el conocimiento o actuacion sobre
una materia de aquellas que constituyen el objeto de alguno de los contenidos del progra-
ma..., y sera propuesto por el alumno.

El programa del curso se divide en tres grandes bloques:
— modulo I: la escala territorial
— moddulo II: el planeamiento urbanistico
— modulo Ill: la ejecucion urbanistica

En el primer modulo, la escala territorial, entre otras materias se trataron los instrumentos
de ordenacion del territorio (IOT) de la Comunidad Autdnoma de Galicia. Concretamente y
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de modo especifico las Directrices de Ordenacion del Territorio (DOT) y el Plan de Ordena-
cion del Litoral (POL), aprobados ambos en 2011 y vigentes en la actualidad. Se hablé en los
dos casos, de manera sucinta, de los Nucleos de Identidad del Litoral (NIL) y de los Ambitos/
areas de Recualificacion (AR).

Este trabajo se empieza como una pequefia investigacion acerca de estos dos “términos”.
NIL y AR son dos subtipos de la caracterizacién de asentamientos del litoral gallego que
establece el POL y que ya se apuntaban en las DOT. Se estudiard por tanto su origen en
las DOT, el tratamiento que se les da en ambos instrumentos de ordenacién del territorio
(I0T), las implicaciones urbanisticas derivadas de ellos y el grado de aplicacién... hasta aca-
bar proponiendo una especie de “fichas de minimos” que puedan servir de ayuda, por un
lado a los equipos redactores de planeamiento como documento base con el que afrontar
casos similares, y por el otro a la administracion y a los propios equipos como documento
de control o indicador del seguimiento del cumplimiento de las determinaciones del POL
en relacion a NILy AR.

Con este planteamiento de trabajo, se haria un cierto “barrido” tedrico-practico por los
principales contenidos del curso, por lo que se ha considerado adecuado y atractivo.

1 Planeamiento en cascada. De los instrumentos de
ordenacion del territorio al estudio de detalle

1.1 Contexto. Ordenacion del territorio en Espafia y en Galicia

La ordenacion del territorio, entendida como coordinaciéon de todas las actuaciones con
incidencia territorial, es competencia exclusiva en Espafa, de las comunidades auténomas
(art. 148, 3° Constitucion Espafiola). La mayor parte de ellas, en ejercicio de sus competen-
cias exclusivas, han promulgado leyes de ordenacion del territorio. Estas leyes se apoyan en
la Carta Europea de Ordenacion del territorio (1983), y por lo tanto persiguen los siguientes
objetivos: mejora de la calidad de vida; gestion responsable de los recursos naturales y pro-
teccién del medio ambiente; y utilizacion racional y equilibrada del territorio. Ademas, las
CCAA tienen también competencia exclusiva en legislacion urbanistica.

En Galicia, la Ley 10/1995 de ordenacion del territorio de Galicia (LOTGA); y la Ley 9/2002
de ordenacion urbanistica y proteccion del medio rural de Galicia (LOUGA) con sus modi-
ficaciones; y que se complementa por la Ley 6/2007 de medidas urgentes en materia de
ordenacion del territorio y del litoral de Galicia; y la Ley 7/2008 del paisaje de Galicia, con-
figuran el marco normativo béasico en la materia que nos ocupa.

Independientemente de la CCAA y de las denominaciones concretas, se sigue un esquema
comun en la ordenacion del territorio basado en dos instrumentos esenciales: los instru-
mentos de ordenacion de dmbito regional y los instrumentos de ordenacién de ambito
subregional.

Los primeros, afectan al conjunto de la comunidad auténoma y configuran el marco legal
de referencia vinculante para el resto de planes territoriales y las actividades socioeconé-
micas; y los segundos, afectan a areas geograficas supramunicipales de caracteristicas ho-
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mogéneas, que demanden una planificacion infraestructural, de equipamientos de tipo
comarcal y de caracter integrado, vinculante para administraciones publicas y particulares,
con un nivel mas detallado de ordenacién. Ambos instrumentos contendran determinacio-
nes con diferentes grados de vinculacion juridica (normas, directrices y recomendaciones).

Existen ademas otras figuras de planificacion: instrumentos de ordenacion del territorio de
caracter sectorial y de caracter medioambiental.

En Galicia, la LOTGA, tal y como manifiesta en su exposicion de motivos, con la voluntad
de completar el insuficiente sistema de planeamiento urbanistico, establece los siguientes
instrumentos de ordenacion:

— directrices de ordenacioén del territorio

— planes territoriales integrados

— programas coordinados de actuacién

— planesy proyectos sectoriales de incidencia supramunicipal

— planes de ordenacion del medio fisico

—— ,
INSTRUMENTOS INSTRUMENTOS DE ORDENACION DEL TERRITORIO
DE ORDENACION . GALICIA
DEL TERRITORIO . [LOTGA]
CCAA ESPANOLAS
.
—
or DIRECTRICES DE
< »] ORDENACION DEL
REGIONAL TERRITORIO
4 A
or PLANES PROGRAMAS
e »|  TERRITORIALES COORDINADOS DE
SUBREGIONAL HTECRADOS ACTUACION
r )
or PLANES DE
: » ORDENACION DEL
MEDIOAMBIENTAL MEDIO EfSICO

~—

PLANES Y

or PROYECTOS
SECTORIALES DE

SECTORIAL INCIDENCIA
SUPRAMUNICIPAL

Correspondencia entre los IOT en Galicia y en las CCAA espafiolas. Elaboracion propia
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En el ano 2011 se aprueban las Directrices de Ordenacion del Territorio (DOT) y el Plan
de Ordenacion del Litoral (POL), que sera el primer PTI de la comunidad autébnoma. Es en
ambos 10T donde por primera vez aparecen los conceptos tanto de Nucleo de Identidad
del Litoral (NIL), como de Ambito/Area de Recualificacion (AR). En las DOT aparecen de un
modo mas vago e impreciso (sobre todo en lo que se refiere a las AR), siendo el POL el IOT
en el que se concretan ya con una precisiéon adecuada a la escala del instrumento.

1.2 Ambito competencial. Comunidad auténoma-ayuntamiento

La efectividad real de los IOT, depende del buen funcionamiento, de la coordinacién, cola-
boracién y cooperacion de las escalas local (municipios) y regional (CCAA).

El reconocimiento en la Constitucién (arts. 137 y 140) de la autonomia municipal, garantiza
a los municipios un &mbito propio de actuacion, participacion e intervencion efectiva en la
esfera de los intereses que les afectan, si bien esta garantia de la autonomia local no implica
la reserva de un contenido competencial predeterminado.

Los instrumentos de jerarquia superior (supramunicipal) constituyen un marco de referencia
de obligado respeto para los de ambito inferior (municipal). Lo que no impide que existan
diferentes grados de vinculacién entre uno y otro (determinaciones vinculantes, indicativas
o subsidiarias en defecto de planeamiento municipal).

La delimitacién de competencias que corresponde a ambas esferas, se basa en el criterio
del interés respectivo, municipal o supramunicipal, y no en el dualismo ordenaciéon del
territorio-urbanismo, cuya delimitacién conceptual es muy dificil.

En el caso de Galicia, la LOTGA establece claramente, con caracter general, la primacia de
los instrumentos de ordenacion del territorio (IOT) sobre los instrumentos de ordenacion
urbana (I0U).

En conclusion, DOT y POL como instrumentos de ordenacion del territorio, estable-
cen un marco de referencia para el planeamiento urbanistico, sin atentar con ello
la autonomia municipal.

Dentro de este ambito competencial han de entenderse los NIL y las AR, como
parte de ese marco de referencia de lectura supramunicipal del sistema de asen-
tamientos de la comunidad auténoma gallega. Introducen desde el POL determi-
naciones vinculantes, indicativas o subsidiarias sobre el planeamiento urbanistico
municipal, pero siempre dejando un ambito propio de actuacion al municipio, que
sera el que establezca las medidas concretas.

1.3 Relaciones en cascada de la planificacion territorial y urbana

El sistema de planificacién territorial propuesto combina la planificacion en cascada (re-
lacion jerdrquica entre las distintas escalas de aproximacion al territorio) y la planificaciéon
transversal entre instrumentos de politicas convergentes. En este esquema, las DOT, ins-
trumento de ordenaciéon jerdrquicamente superior, establecen un marco general para la
ordenacion, la planificacién urbanistica y los planes sectoriales.
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El POL, como Plan Territorial Integrado ha de respetar los criterios que establecen las DOT
y a su vez establecer criterios, principios y normas generales sobre los PGOM. POL y PGOM
ademas habran de ser compatibles de modo transversal con los planes y proyectos secto-
riales.

Forma parte del cometido del PGOM, definir el modelo urbano y las grandes lineas de los
nuevos desarrollos bajo los criterios establecidos por los IOT jerarquicamente superiores
mencionados.

Sera finalmente el planeamiento de desarrollo el instrumento urbanistico que complete el
sistema de planificacion en cascada.

' N revsidn [ b

Dagnéstco (’—: Areas Empresaraies
DOT Otyetrvos [ Planes Sectoriales ) Acuscubura manna en berra

Alernatrvas rbenos Energia
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- < Planes derivados de Residuos

Tovision la normativa sectorial PORN
Planes de zona

(..)

crtenos » - 4
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Regones urbanas
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wbanistco de

desarolo
A 4

Relaciones en cascada de la planificaciéon. DOT, pag.456

2 Antecedentes de los NIL y las AR

Tal y como se dijo con anterioridad, el nacimiento de los conceptos de AR y de NIL lo en-
contramos en los siguientes IOT: DOT y POL. Tratando de indagar en sus origenes, vamos a
hacer una breve recopilacion del tratamiento que se les da en ambos documentos.

2.1 NILenlas DOT

El germen de las DOT podemos retrotraerlo al Plan Director Territorial de Coordinacion de
Galicia. Se inici6 en 1976 como instrumento de un Plan Nacional de Ordenacién. Se quedd
en un primer documento de propuesta de objetivos y estrategias donde se definia ya una
primera red de asentamientos (J.A. Aldrey 2012). Entre ellos todavia no estaban los NIL.
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Se recogia ya una apuesta por las dos areas metropolitanas de A Corufa-Ferrol y Vigo-
Pontevedra, y por unos nucleos de concentracion demogréfica y de servicios, que intentd
precisar el Estudio de Reconocimiento Territorial de Galicia de mediados de los ochenta con
la definicion de los nodos o centros de comarca que asumiria también la fracasada planifi-
cacion comarcal de los noventa (C. Nardiz 2008).

El periplo de redaccién de las DOT comienza en 1996 (un afio después de aprobarse la
LOTGA), y por distintas vicisitudes, fundamentalmente politicas, no culmina hasta el 2011.
Es en este afio cuando se aprueba definitivamente, aprobacion casi obligada por coherencia
jerarquica al hacerlo también y casi de modo simultaneo el POL.

La primera referencia a los nucleos de identidad del litoral la encontramos en las DOT, en
el punto:

2.10. Articulando el litoral
2.10.6. Los Nucleos de identidad del litoral
Define estos nucleos como:

...asentamientos tradicionales cuya ubicacion estratégica en el borde costero
les confiere una singularidad que los hace merecedores de un tratamiento
especifico...

Pero esta singularidad o interés, dicen las DOT, puede ser muy variada: centros historicos,
hitos singulares, nucleos tradicionales, polos de actividad turistica y terciaria, cen-
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tros de servicios, pequenos puertos... no se pormenoriza para cada nucleo, se describe
de modo genérico, algo que por otro lado parece ldgico atendiendo a la escala del IOT del
que se trata.

En cualquier caso los reconoce como:

...referentes de identidad urbana y territorial en un ambito cuya rapida trans-
formacién ha llevado a una creciente homogeneizacion, debido a la prolifera-
cion de desarrollos descontextualizados y a la utilizacion de modelos urbanisticos y
arquitectonicos miméticos y repetitivos...

En este mismo apartado se plantean los NIL como un todo interconectado, de forma
que se puedan complementar y aprovechar sus sinergias incrementando asi sus fortalezas
al participar de las dinamicas de los demas.

Se trata de preparar los nucleos para el desarrollo de nuevas actividades y funciones
en el contexto de una estrategia de reequilibrio territorial, con acciones orientadas a:

— fortalecer su identidad

— recuperar y valorizar los elementos patrimoniales que los singularizan

— mejorar la calidad y atractivo de los espacios urbanos

— integrar los puertos tradicionales como espacios centrales de la vida urbana

— priorizar los puertos para nuevos usos frente a la construccién de nuevas instalaciones
Finalmente, en el apartado:

4. Determinaciones

6. El Litoral
se recogen dos determinaciones orientativas en relacion a los NIL:

6.4. En el litoral de Galicia se configuran un conjunto de nucleos, relacionados en el
Anexo I, que por sus caracteristicas constituyen elementos de identidad cultural del
espacio costero con la denominacion de Ndcleos de identidad del litoral. Esa relacion
tiene caracter orientativo y podra ser ampliada y ajustada por los correspon-
dientes instrumentos de planeamiento territorial siempre que se justifique ade-
cuadamente.

6.5. Los instrumentos de ordenacion del territorio y el planeamiento urba-
nistico deberan ordenar estos nucleos en congruencia con el papel que estas
DOT les otorgan para articular el sistema litoral y contribuir a la funcionalidad, al
mantenimiento de la calidad ambiental y paisajistica y al desarrollo econdmico y social
de Galicia.

En conclusion, las DOT definen los NIL como asentamientos tradicionales, referen-
tes de identidad urbana y territorial y con una ubicacion estratégica en el borde
costero que les confiere singularidad. Los plantea como un todo interconectado,
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debiendo prepararse para el desarrollo de nuevas actividades y funciones en el
contexto de una estrategia de reequilibrio territorial.

Ademas los relaciona de manera indicativa (pueden ser ampliados) y deriva su or-
denacion a un IOT de inferior jerarquia y/o al planeamiento urbanistico.
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Identificacion de los nlicleos de identidad del litoral. DOT, pag.222

En el documento de aprobacion definitiva de las DOT se identifican: 74 NIL sobre el plano
de la pag. 222 y se relacionan 75 en las pags. 338-339. Esta divergencia se debe a un error
material, a la repeticion del ntcleo de Vilagarcia, por lo que 74 son finalmente los NIL que
se recogen en las DOT.

Los 74 NIL se reparten por el litoral de Galicia de manera bastante homogénea. El mayor
numero de ellos 44 pertenece a la provincia de A Corufia y sélo 7 a Lugo. Si relacionamos el
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numero de nucleos con los km de costa vemos que el reparto es bastante homogéneo. Apa-
rece un NIL aproximadamente cada 20 km de costa independientemente de la provincia.

Existe una relativa concentracion de los mismos en el Golfo Artabro y en las Rias Baixas,
pues la mayor parte, como parece l6gico pensar, se asientan en los fondos de ria.

Ente administrativo N° de NIL [Ud] Costa [km] Costa/NIL [km/Ud]
Lugo 7 144 21
A Coruia 44 956 22
Pontevedra 75 698 17
Galicia 75 1.498 20

Distribucion de los NIL por provincias. Elaboracion propia a partir de los datos del INE

Podriamos decir que las DOT lo que hacen es “poner encima de la mesa”, reconocer y defi-
nir esta realidad especifica del litoral gallego, los NIL. Serd, tal y como desarrollaré mas ade-
lante, en el POL, donde se afine en la identificacion de los mismos y donde se marquen las
estrategias comunes en un proceso de alimentacion inversa, en este caso del POL a las DOT.

Finalmente, y partiendo de esas estrategias, desde un ambito y escala mas préxima, es el
planeamiento, como parece logico, el encargado de concretar el modo en el que llevarlas a
cabo, completando asi el proceso de gestién dindmica del territorio, acorde ademas como
hemos visto, con nuestra legislacion basica.

En mi opinion, para poder constituir un todo interconectado que aproveche las sinergias,
es necesario identificar en cada uno de los nucleos sus singularidades basicas y apostar por
esas especificidades y no por otras, buscando complementariedades entre ellos. Desde la
escala local, de plan general y planeamientos de desarrollo, seguro se pueden detectar las
especificidades, pero dificilmente establecer estrategias interconectadas entre ellos y que
aprovechen sus sinergias, mas alla de las que se puedan dar dentro del propio limite admi-
nistrativo del término municipal.

De nuevo en un proceso de alimentacion inversa, y partiendo del reconocimiento de esa
escala mas local, podria desarrollarse un Plan Sectorial. Plan que analizase los NIL en su
conjunto, con independencia de los limites administrativos, y con el objetivo de establecer
estrategias interconectadas concretas, de gestionar adecuadamente Proyectos Sectoriales
gue abunden en su mejora y también como via para canalizar ayudas de mejoras de entor-
nos urbanos de proyectos como puede ser el Plan Urbe u otros.

En cualquier caso, la gestion del territorio ha de ser dindmica, como ya hemos visto, un
proceso en cascada, con alimentaciones inversas y coherencia transversal; y algo muy im-
portante, participado. El verdadero aprovechamiento de las potencialidades que estos nu-
cleos Unicos de nuestro litoral pueden ofrecer, no sera posible alcanzarlo sin un proceso de
participaciéon ciudadana. En él, la administracion y los instrumentos de ordenacion, debie-
ran jugar el papel de canalizador de las inquietudes, las demandas, los deseos y la energia
de una sociedad madura. Sélo con una sociedad madura e implicada se pueden alcanzar y
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para ello hay que abrir procesos de participacion activa y trabajar todos juntos en la cons-
truccién del territorio que queremos.

2.2 ARenlasDOT

En lo que a las Areas/ambitos de Recualificacion (AR) respecta, en las DOT en el capitulo
1.3 Galicia hoy. Un territorio en transformacion
1.3.4 B El asentamiento industrial

es donde encontramos por primera vez el término Areas llamadas a su Recualifica-
cion identificando actividades industriales significativas recientes, al lado de los
pueblos y pequeias ciudades vinculadas a la rentabilizacién y valoracién de los
recursos endégenos. Estas se caracterizan por su dispersion en las inmediaciones de los
principales ejes de comunicacion, en los bordes urbanos e incluso en el espacio rural, en
ocasiones generando auténticos asentamientos industriales al margen del planeamiento.

Afirma en el mismo punto que debera, como estrategia de desarrollo, cohesiéon y soste-
nibilidad futura, reducirse los costes ambientales y econémicos de la dispersion industrial
y, al mismo tiempo, reforzarse la centralidad y potencial de desarrollo de los pueblos y
pequenas ciudades de Galicia. La ausencia de planeamiento, la proliferacién de procesos
de ocupacion apoyados en planeamientos obsoletos, asi como el déficit de regulacion, ha
favorecido la consolidacién de asentamientos industriales carentes de figuras urbanisticas
gue los amparen. En estos casos, y dada su significacion socio-laboral y econdmica, debe
avanzarse hacia su regulacion juridica, la adecuada dotacion de infraestructuras y su mejora
ambiental.

En un segundo apartado,
2.2.6. Iniciativas de articulacion en la Region urbana
A. El agregado urbano

vuelve a hablar de estrategias de recualificacién para el crecimiento urbano de los
nucleos producidos fundamentalmente a lo largo de la costa de las rias de Pon-
tevedra y Vigo, tanto por la atraccién del litoral como por las condiciones topograficas
favorables.

Plantea una serie de estrategias de recualificacién en este &mbito para dotarlo de estructura
y favorecer la aparicion de areas de mayor compacidad y complejidad y mejorar las franjas
de contacto entre el espacio ocupado y el espacio natural. Si bien esa iniciativa de dotar de
estructura el tejido disperso apoyandose en el viario rural y fortalecer los nucleos existentes
concentrando en ellos la oferta de servicio y los nuevos crecimientos, deberé ser contem-
plada en el correspondiente PTI.

Podemos hasta aqui deducir que las DOT identifican dos tipos de crecimientos a
recalificar:

— crecimientos industriales recientes cercanos a los asentamientos
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— y crecimientos urbanos continuos a lo largo de la costa de las rias de Ponte-
vedra y Vigo.

Se habla de recualificacion en algun otro epigrafe pero es en el punto:

3.1. Determinaciones para el desarrollo y ordenacion de los asentamientos. El sistema
de asentamientos. Determinaciones excluyentes

Donde encontramos por primera vez el concepto de area de recualificacion tal y como
se utiliza en el POL, aunque no se la acufia exactamente como tal.

... 3.1.3. Los instrumentos de ordenacion del territorio y los planes generales de or-
denacion municipal identificaran aquellos asentamientos o nuevas agrupaciones
que no se integren en la malla urbana o en la red de nucleos y que precisen
de acciones de recualificacion para alcanzar los objetivos de calidad de vida,
cohesion social e integridad ambiental y paisajistica propuestos en el modelo
territorial de estas Directrices. A dicho fin, se le otorgard la clasificacion urbanistica
que le corresponda atendiendo a la legislacion vigente...

Podemos por lo tanto concluir que en las DOT, si bien se habla de areas llamadas a
la recualificacién, acciones de recualificacién e incluso de estrategias de recualifi-
cacion para el agregado urbano, todavia no aparecen definidas con claridad las AR
como tal en los términos del POL.

3 NILyARenel POL

3.1 Sistema tradicional de asentamientos de Galicia

Para poder entender el porqué de los NIL o de la AR es necesario comprender el sistema tra-
dicional de asentamientos de Galicia. Este sistema tradicional aparece descrito con claridad
y concision en la memoria del POL.

La poblaciéon en Galicia se caracteriza por una elevada dispersion. Existen méas de 31.000
entidades de poblacién interconectadas por una densa red de carreteras, caminos rurales y
pistas. La parroquia es la entidad habitacional fundamental de la estructura territorial
tradicional gallega, y se basa en un sentimiento comunitario arraigado construido sobre la
necesaria cooperacion para efectuar las labores agricolas.

Esta dispersién en la ocupacion del territorio en el ambito litoral, se remonta a la prehistoria,
ala cultura “castrexa”. En el S.XII se tienen los primeros testimonios escritos del nacimiento
de enclaves marineros que viven de la explotacion del mar, impulsados por los monasterios
para abastecerlos de pescado en Cuaresma. Sera en el S.XVIII cuando innovaciones en las
técnicas de pesca y en los procesos de tratamiento provoquen el auge de la actividad mari-
nera, y con ella de los asentamientos costeros ligados a las actividades del mar.

Estos asentamientos costeros se caracterizarian por estar agrupados en conjuntos forma-
dos por viviendas adosadas, con poco frente de fachada, comunicandose mediante calles
estrechas y sinuosas paralelas a la costa, alternando entre ellas calles perpendiculares nor-
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malmente sin continuidad para evitar el efecto de los vientos. Esta configuracion estaria
condicionada por la naturaleza abrupta y labrada de la costa.
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Distribucion espacial de los Castros. A. Bouhier.1979-2001

3.2 Caracterizacion en el POL del modelo actual de asentamientos
En el Titulo Ill. Sintesis territorial
2.2. El modelo actual

el POL establece la siguiente caracterizacion del Modelo de Asentamientos:

1. Asentamiento fundacional: nucleos que, de caracter urbano o rural, tengan un ori-
gen o fundacién antigua, o aquellos cuya trama responde a esa formacion y evolucion
progresiva en el tiempo y el espacio. Son muy numerosos y sus procesos y transforma-
ciones son de diverso origen y configuracion.
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Dentro de este grupo, se identifican los NUCLEOS DE IDENTIDAD DEL LITO-
RAL, como aquellos asentamientos tradicionales, cuya localizacion estratégica
en el borde costero y su vinculacion con el mar les confiere una singularidad
que les hace merecedores de un tratamiento especifico.

Desarrollo periférico: contiguos con los nucleos fundacionales fruto de su expan-
sién y evolucion.

Es lo que comunmente conocemos como periferia, bien sea esta urbana o rural. Este
crecimiento puede o no haber conservado la trama y la tipologia arquitectdnica. En
ocasiones el tamano y la intensidad de esta periferia es tan elevado que puede haber
transformado sustancialmente el nucleo fundacional.

. Asentamiento funcional: modernas implantaciones en el territorio diferentes de las

de caracter tradicional y que sin embargo por su naturaleza (3reas productivas, em-
presariales, educativas y de servicios) o por los lazos de relacion entre las edificaciones,
su morfotipologia, asi como las dotaciones y servicios con los que cuentan se han con-
figurado como asentamientos integrantes del modelo de organizacion de territorio.

. Agregado urbano: continuos urbanos difusos que se desarrollan a lo largo de la

costa casi sin interrupcion. Son areas carentes de estructuras definidas, en la que los
nucleos fundacionales y las areas vacantes aparecen como los principales elementos
de identidad y oportunidad.

Se diferencian los siguientes tramos: Vilagarcia-Cambados en O Salnés. Pontevedra-
Bueu y Portonovo-Pontevedra en la Ria de Pontevedra. Los tramos Cangas-Moaha
y Baiona-Vigo-Redondela en la Ria de Vigo. Y, finalmente, Ferrol-Pontedeume y A
Coruna-Mino en el Golfo Artabro.

La propuesta de articulacion de este agregado urbano recogida en las DOT se orienta
a dotar de coherencia este proceso espontaneo de desarrollo, principalmente a través
de: -el fortalecimiento de la centralidad de los asentamientos fundacionales poten-
ciando sus elementos de identidad y concentrando en ellos la oferta de servicios y los
nuevos crecimientos

— Iinclusién de corredores transversales que articulen el continuo urbano a la vez que
le otorgan permeabilidad.

— reestructuracion de las vias para que la implantacion de modos de transporte co-
lectivo y de movilidad alternativa (a pie y en bicicleta).

— y la recuperacion y puesta en valor del paisaje natural y de los espacios urbanos
asociados al litoral.

. Nueva agrupacion: conjuntos de edificaciones que responden a modernas implan-

taciones en el territorio diferentes de las de caracter tradicional y que sin embargo por
su morfotipologia, los servicios y equipamientos de los que cuentan, su intensidad y
relacion entre las edificaciones no constituyen un nucleo de poblacion atendiendo a
los criterios de sostenibilidad.
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Dentro de este grupo se han identificado los AMBITOS DE RECUALIFICACION.
Son areas de caracter residencial, productivo, de servicios o analogas, desvin-
culadas de los nucleos fundacionales y disconformes con el modelo territorial
del POL. Esta disconformidad responde, en la mayoria de los casos a su ubica-
cién en espacios de valor y a su caracter aislado. Son ambitos cuya mejora es
necesaria mediante la incorporacion de elementos de vertebracion ambiental
y funcional.

Son fruto del proceso de ocupacion de las areas costeras que ha experimentado no
sélo Galicia sino toda la costa europea en las tltimas décadas.

Este modelo de ocupacion ha generado fuertes impactos entre los que podemos des-
tacar:

aumento de la movilidad

— fragmentacion de habitats y ecosistemas

— presion sobre areas sensibles y vulnerables del litoral
— transformacion del paisaje

— ausencia de espacio publico de calidad y de lugares de cohesion social Reqap
Para ilustrar los distintos tipos de asentamientos el POL presenta los siguientes ejem-

plos: g A

N

ESTUDIOS Y NOTAS Q

(Caracterizacion de los asentamientos . Arriba-abajo: Baiona 1-2, Bergondo 3, Nigran 4, Sada 5.
1zg-dcha: vuelo 1956, ortofoto PNOA, usos del suelo. POL, Titulo Ill, pags.11-13
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3.3 NILy AR, polos opuestos del sistema de asentamientos

Estos dos tipos de asentamientos caracterizados en el POL son un resumen del reflejo del
paisaje litoral gallego: los NIL (asentamientos fundacionales) dan estructura e identidad al
litoral, permiten todavia una lectura armoénica del territorio; los AR (nuevas agrupaciones)
como ejemplo extremo de yuxtaposicion de usos y edificaciones, que impiden la lectura
armonica del territorio. Asentamientos fragmentados, desordenados y sin calidad. Un caos
inmerso en una naturaleza que auin conserva una extraordinaria belleza y funcionalidad.

Son en definitiva los dos extremos del sistema de asentamientos del litoral gallego.

Alguno de los propios responsables de la elaboracion del POL, M. Borobio y F. Castillo, uti-
lizan el simbolo “Taijitu” para explicarlo.

Los medios natural y antrépico constituyen conceptos antagénicos. Forman un equilibrio
dindmico, cuando uno aumenta el otro disminuye, de modo que si uno crece en exceso
fuerza al otro a concentrarse provocando a la larga una nueva transformacion. Es por ello
que la linea que los separa no es recta sino sinuosa, y representa ese equilibrio dindmico
entre los dos conceptos en continua transformacion.

Siempre hay una parte indisoluble de yin integrada en el yang y viceversa. Sin la luz no
percibimos la sombra y sin ésta no es posible apreciar la luz, eso simbolizan los dos puntos
interiores.

Urbanizado

Cultural

Artficial

Esquema conceptual basado en el modelo de datos de usos del POL, M. Borobio y F. Castillo. 2011.
Extraido de http://ficheros.esri.es/conferencia2012/Litoral_Galicia.pdf
POLGA. Cartografia-Gestion Dindmica. M. Borobio, J.D. Turrado, M. Lépez y R. Alvite
Conferencia esri Espafia 12.iet. Pag. 39 (izq); y croquis conceptual M. Borobio. 2013 drcha)
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Se trata en los dos casos de “subtipos” de asentamientos caracterizados desde la escala
territorial. Necesitan ambos de la posterior definicion y concrecion desde el planeamiento
municipal, y/o los instrumentos de participacion del paisaje, en base a los criterios generales
del POL; “gestion dindmica” que hara posible de manera gradual que el planeamiento vaya
recogiendo el modelo territorial propuesto.

Tal y como se dice en la memoria del propio POL, no parte de un “tablero en blanco”, sino
de una situacion de preexistencia de asentamientos en el litoral y de distintos planeamien-
tos con distintos planteamientos y modelo. Se trata por lo tanto de reconducir los procesos
sin dejar de lado la realidad existente.

34 |dentificacion/mapificacion de NIL y AR en el POL

El POL parte de una realidad de asentamientos preexistentes que como ya hemos visto ca-
racteriza (memoria y norma) y también mapifica (series de planos).

Todas las edificaciones existentes en el ambito del POL aparecen representadas en las series
de planos: usos del suelo, modelo territorial y modelo de gestion, con color. De marrén os-
curo a gris y gris claro se establece una gradacion que se corresponde correlativamente con
el grado de adecuacién al modelo propuesto. Maxima adecuacién, asentamiento fundacio-
nal, marrén oscuro; minima adecuacion, nueva agrupacion-otras edificaciones, gris claro.
En la gama intermedia desarrollo periférico, asentamiento funcional y agregado urbano.

Estan por lo tanto mapificados los cinco tipos basicos de asentamientos, pero ;cémo iden-
tificar los dos subtipos restantes?

Los NIL se pueden localizar/identificar de dos modos: bien en las serie de planos por la
tipografia en negrita del correspondiente topdnimo de nucleo de poblacion, bien en la
memoria Titulo VII. Anexo Il, en el que aparecen mapificados y relacionados. Se incluye
una tabla con el nombre, la unidad de paisaje, el tipo de unidad, el municipio y el sector.
Siempre aparecen desagregados por comarcas costeras, lo que dificulta una visién conjunta
de lo que suponen en relacién al litoral gallego. Ademas incluye una fotografia aérea de
cada uno de ellos.

Las AR no estan mapificadas ni relacionadas conjuntamente en ninguno de los documentos
que componen el POL, por lo que resulta en este caso imposible la visidon conjunta de estas
realidades. Unicamente se pueden identificar entrando individualmente en cada una de
las mas de 400 fichas de las Unidades de Paisaje, consultando el apartado 4.Planificacion,
dentro del punto Ambitos de Recualificacion.

AuUn sabiendo que es posible la incorporaciéon de nuevos NIL y nuevas AR por parte de
instrumentos de ordenacion de escala mas proxima, resulta dificil de entender que el POL
no contenga una relacién y una mapificacion individualizada y clara de ambos subtipos de
asentamientos, algo que por otro lado si esta en las DOT, tal y como hemos visto.

En aras de la comprension de estas dos realidades y para poder comparar lo que suponen
una y otra en relacién a la totalidad del litoral de Galicia se han mapificado NIL y AR de
forma conjunta:
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Ente administrativo N° de NIL [Ud] Costa [km] Costa/NIL [km/Ud]
Lugo " 144 13
A Coruia 119 956 8
Pontevedra 51 398 8
Galicia 181 1.498 8
Ente administrativo N° de AR [Ud] Costa [km] Costa/AR [km/Ud]
Lugo 9 144 16
A Coruia 47 956 20
Pontevedra 33 398 12
Galicia 89 1.498 17

Distribucion de NIL y AR por provincias. Elaboracion propia a partir de los datos del INE

NILy AR en el POL. Elaboracion propia

En el POL, en su Titulo VII. Anexo i, se relacionan 170 NIL (aunque en diversos puntos de la
memoria se habla de 167). En la documentacion descargable en GIS a través de la pagina
de la Xunta de Galicia www.xunta.es/litoral/ son 181. Esta variacion se debe a la existencia
de diferentes unidades toponimicas préximas que pueden o no considerarse de manera
agrupada. En cualquier caso, independientemente de oscilaciones puntuales en el nimero,
el reparto es bastante homogéneo a lo largo de toda la costa.

Aproximadamente se ha identificado un NIL cada 8 km. Unicamente entre la rfa de Ferrol y
Cedeira existe un tramo del orden de 100 km de linea de costa donde no hay ninguno. En
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el entorno de los limites con Asturias y Portugal la densidad se reduce ligeramente y en el
Golfo Artabro existe una especial concentracion.

En cuanto a las AR, no se especifica en ningin documento del POL su nimero, existen re-
cogidas en las Unidades de Paisaje 89 (alguna hace referencia al mismo asentamiento). Su
reparto también es bastante homogéneo a lo largo de toda la costa, con aproximadamente
una cada 17 km de costa. Quizas se puede destacar el tramo de la Costa da Morte, com-
prendido entre Fisterra y Laxe en el que Unicamente se ha identificado un AR entre los 200
km de linea de costa que los separan.

Cabe destacar también que no se trata Unicamente de asentamientos residenciales, 10 de
ellas son dreas de caracter productivo o industrial (en la propia definicion dice: areas resi-
denciales, productivas, de servicios o analogas).

Entendidos ambos subtipos como realidades antagénicas, su superposiciéon y sim-
plificaciéon nos da una lectura de los asentamientos costeros “extremos” en clave
de adecuado-inadecuado (siempre en base a los criterios del POL).

Llama la atencion que el nimero de NIL identificados duplica el de AR, cuando uno de los
motivos principales que motivaron la redaccion del POL es detener el proceso inadecuado
de ocupacién de las ultimas décadas. Cabe preguntarse entonces, el proceso de ocupa-
cion no esta tan extendido o hay por delante un importante trabajo de identificacién de
nuevas AR?

Superposicion de NIL y AR. Elaboracion propia
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Es cierto que es una simplificacién, que a la imagen que se presenta podria anadirsele
toda la caracterizacién “intermedia” del sistema de asentamientos, y que estos de
alguna manera establecerian “los grises”, los matices entre los extremos.

Estamos hablando siempre de la realidad construida, de lo existente, pero
quizas no radicase ahi la verdadera amenaza de la costa de Galicia, sino en el
planeamiento urbanistico planteado.

En la Normativa del POL, en el:
Titulo VI. Relacion con el planeamiento municipal vigente

Art. 101 Grado de compatibilidad de los suelos se caracterizan, en funcion de su
grado de compatibilidad con el POL, los ambitos de suelo clasificado como urbano
no consolidado y urbanizable que no se hayan desarrollado o que se encuentren en
tramitacion sin haber aprobado el correspondiente instrumento de equidistribucion,
antes de la su entrada en vigor:

Grado 1: Sus determinaciones son plenamente compatibles con las del POL y
por lo tanto pueden desarrollarse.

Grado 2: Sus determinaciones son adaptables con las del presente plan me-
diante la incorporacion de los criterios y normas recogidos en el Anexo corres-
pondiente.

Grado 3: Sus determinaciones se consideran incompatibles, ya que necesitan
llevar a cabo ajustes en su delimitacién o determinaciones urbanisticas de ca-
racter general o detallada, para incorporar los principios del POL.

Grado 4: Son aquellos suelos a los que les es aplicable el régimen urbanistico
de suelo urbanizable no delimitado que no hayan aprobado el correspondiente
plan de sectorizacion, siendo en dicho momento cuando se verificard el cum-
plimiento de los principios, criterios y normas generales establecidos para los
distintos elementos del Modelo territorial del POL.

En el Anexo V. Grado de compatibilidad, se relacionan por municipio, los mas de
1.250 ambitos que engloba el POL, y se le asigna a cada uno, 1 de los 4 grados. Uni-
camente para los de grado 2, se incluye una ficha con entre otros, los criterios para
su desarrollo conforme a los principios del POL.

Si analizasemos estos datos, algo que no hace el POL de manera agregada en nin-
guno de sus documentos, podriamos llegar a ver el grado de incidencia de dicho
documento en relaciéon al planeamiento urbanistico planteado con anterioridad a su
entrada en vigor. Entiendo que se escapa del fin planteado en el trabajo, por lo que
lo dejo como un tema abierto y una reflexion.
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Grado 1 Grado 2
Ambitos de - Ambitos de .
desarrollo [Ud] superficiefhaj desarrollo [Ud] sugerfiae|fha]
Municipios sin adaptar a la LOUGA 433 1.113 110 385
Municipios adaptados a la LOUGA 0 0 65 645
433 1.113 175 1.030
Grado 3 Grado 4
Ambitos de . Ambitos de -
desarrollo [Ud] TpEiEs e desarrollo [Ud] SLgenetz L
Municipios sin adaptar a la LOUGA 78 322 545 8.955
Municipios adaptados a la LOUGA 0 0 22 198
78 322 567 9.154
Total
Ambitos de desarrollo [Ud] Superficie [ha]
Municipios sin adaptar a la LOUGA 1.166 10.775
Municipios adaptados a la LOUGA 87 843
1.253 11.618

Grado de compatibilidad del planeamiento con el POL. Elaboracion propia

4 Modelo territorial del POL. Interpretacion

Para poder interpretar el POL resulta necesario entender su organizaciéon documental (me-
moria, normativa y series de planos) y el modelo que plantea. El documento presenta una
serie de ELEMENTOS, RELACIONES Y NORMAS.

Elementos

Areas continuas: zonas en las que se divide la totalidad del territorio, (de mayor a menor
proteccién).

— Proteccion ambiental
Proteccion intermareal
Proteccion costera
— Mejora ambiental y paisajistica
— Ordenacion del litoral
Areas discontinuas: dreas de caracter territorial que, en atencion a su especial fragilidad o

valor, o por servir como elementos de conexién tanto desde el punto de vista natural como
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cultural han sido identificadas como espacios necesarios para el buen funcionamiento del
sistema.

— Red de espacios naturales protegidos

— Espacios de interés:
Geomorfolégico
De taxones
Paisajistico
De energia del relieve y exposicion visual

— Corredores

Asentamientos: tipificados en funcion de su origen, estructura, calidad urbana y cohesion
social.

— Fundacional
Nucleos de identidad del litoral

— Desarrollo periférico
— Asentamiento funcional
— Agregado urbano

— Nueva agrupacion
Ambitos de recualificacion

Sistemas generales territoriales: puertos estatales y autondémicos, aeropuertos, ferroca-
rriles, carreteras de titularidad estatal, autondmicas y estructurantes, instalaciones de abas-
tecimiento, saneamiento y depuracién e infraestructuras competencia del estado.

Relaciones

Se trata de superponer capas de informacion que establecen relaciones entre estos elemen-
tos. Para cada uno de los elementos se establecen criterios, principios y normas generales
gue regiran los planeamientos urbanisticos.

Criterios: objetivos para la implantacion del modelo territorial. De aplicacion en todo el
ambito.

Principios: pautas a sequir para cada uno de los elementos.

Normas: condiciones para la implantacion de los distintos usos.

Normas

Regulan los usos permitidos, compatibles e incompatibles en cada una de las areas conti-
nuas y discontinuas.
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Tal y como se decia, se establecen una serie de Criterios, Principios y Normas. Se hara
una recopilacién de aquellos que afectan de un modo mas o menos directo a NIL y AR.

El POL establece unos CRITERIOS GENERALES de aplicacién para todo el &mbito (art. 20 a
32). Son de caracter genérico y no se recogen en este trabajo por escaparse del fin que nos
ocupa.

A su vez establece unos PRINCIPIOS GENERALES (art. 33 a 45), pautas a seguir para cada
uno de los elementos y también unos comunes para todos los elementos:

Principios Generales COMUNES A TODOS LOS ELEMENTOS (art. 33):

a. Valorizar los elementos de caracter natural y cultural, promoviendo su regeneraciéon y

rehabilitacion.

Divulgar el conocimiento, haciendo especial hincapié en la identificacion de sus rasgos
definitorios naturales o culturales, prestando especial atencién a los espacios de inte-
rés identificados.

Proporcionar conectividad al territorio, preservando la funcionalidad de los ecosiste-
mas y evitando su fragmentacion.

Preservar el paisaje litoral como un valor natural y cultural.

Contribuir a la diversidad y riqueza paisajistica, integrando los usos y actividades que
sobre el territorio se implanten.

Evitar la alteracion sustancial de los ecosistemas asi como su ocupacién con especies
aldctonas.

Principios Generales para los ASENTAMIENTOS (art. 41):

a.

Establecer un modelo de ocupacion racional del territorio minimizando el consumo de
suelo, manteniendo el equilibrio de las condiciones que configuran el medio natural
de las &reas mas fragiles y sensibles del litoral, evitando la presién sobre ellas.

Fomentar la recuperaciéon de las areas degradadas y la compactacion de los tejidos
existentes con la intensidad adecuada a su caracter, evitando la ocupacién extensiva
del suelo, conservando y valorizando el entorno patrimonial e histoérico, a través de
practicas adecuadas de mantenimiento y rehabilitacion.

Impulsar el desarrollo de los sectores estratégicos de su actividad econémica sobre
la base de la calidad, la innovacion y el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales y culturales del territorio en el que se inserta y gestiona.

Apoyar un modelo de ordenacién que favorezca el desarrollo de su base patrimonial,
prestando especial atencién al mantenimiento de la trama tradicional y su relacion
con el paisaje.

Mejorar los niveles de calidad de vida existentes, favoreciendo el desarrollo sostenible.
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f.

g.

Mejorar el acceso de la poblacion a los equipamientos procurando un uso mas diverso
y eficaz del tejido edificado.

Evitar nuevas urbanizaciones aisladas de caracter residencial o turistico.

Principios Generales para los NUCLEOS DE IDENTIDAD DEL LITORAL (art. 42):

a.

Aprovechar las ventajas derivadas de su posicién estratégica, como puerta de acceso
al territorio y rétula entre la tierra y el mar.

Potenciar la imagen exterior que se tiene, tanto desde el mar y las rias, como desde
tierra, prestando especial atencién a la mejora de la calidad de su fachada maritima.

Completar la fachada maritima como un signo de su identidad del mismo, con espe-
cial atencion a sus elementos representativos de caracter tipologico, volumétrico, de
materiales y texturas.

Configurar una fachada maritima de calidad, asegurando una servidumbre de transito
continua, asf como el contacto de la poblacion con el mar, todo ello con un tratamien-
to del espacio publico adecuado al caracter y la naturaleza del nucleo.

Procurar el “esponjamiento” del borde maritimo como lugar de contacto con el mar
y las rias y lugar de encuentro y cohesion social.

Mejorar y conservar los elementos naturales que jalonan la fachada maritima, estable-
ciendo las acciones necesarias para el cumplimiento de las determinaciones estableci-
das en el presente Plan (playas, accesos, aparcamientos, etc.)

Establecer determinaciones con respecto a la relacion fondo-figura, que permitan una
lectura armoniosa del nucleo y de sus elementos identitarios, asi como de las relacio-
nes espaciales y visuales con el territorio y los elementos singulares del mismo.

Conservar y valorizar el entorno patrimonial e histérico a través de practicas adecua-
das de mantenimiento y rehabilitacion.

Principios Generales para las AREAS DE RECUALIFICACION (art. 44):

a.

o

Favorecer la permeabilidad y conectividad visual con la costa, de manera que no se
formen pantallas arquitecténicas.

Mejorar la imagen del borde costero evitando asi su ocupacion.

Favorecer la conectividad y funcionalidad de los habitats.

. Restituir el paisaje natural, rural o urbano, dotandolo de la funcionalidad y estructura

que le son propios, mejorando asi su calidad ambiental y escénica.

Mejorar la calidad de la escena urbana o rural a partir de la recualificacion del espacio
publico favoreciendo la generacion de espacios de cohesion.

Favorecer la integracion del ambito en su entorno natural o rural préximo mediante la
incorporacion de elementos naturales (rios, regatos, masas arboladas, etc.).
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g. Preservar la calidad ambiental y paisajistica, superar el déficit de equipamientos y
evitar parametros de ocupacion, intensidades o soluciones de implantacion incompa-
tibles con la capacidad de carga del territorio o con sus valores ambientales, paisajis-
ticos y patrimoniales.

h. Establecer una regulacién que garantice los criterios de idoneidad, sostenibilidad y
calidad establecidos en el presente Plan.

Y unas NORMAS GENERALES (art. 46 a 59) con las condiciones de implantacion de los
distintos usos:

En el Capitulo |, USOS:

Primero define los usos (art. 46); luego los clasifica en Permitidos, Incompatibles y Compa-
tibles (art. 47); y finalmente establece la regulacion de usos especifica para cada elemento
(art. 52 a 59).

En el Capitulo Il, DESARROLLOS URBANISTICOS:

Seccion 1. Establece una regulacion de caracter general en la que cabe destacar, por lo que
afecta a las AR, el punto 2 del art. 60:

Unicamente se permitiran los desarrollos urbanisticos aislados que tengan
como finalidad la recualificacion de las areas identificadas para tal efecto en
este plan, asi como la implantacion aislada de actividades productivas, industriales,
dotacionales y empresariales de tal forma que se genere el minimo impacto sobre el
territorio.

Seccion 2. Establece una regulacion especifica en cada elemento:
Art. 69.- Nucleos de identidad del litoral:

Serd objeto del planeamiento urbanistico su delimitacién. Esta tendrd un caracter
motivado atendiendo a su historia, estructura morfolégica y relacion funcional y visual
con el mar.

El planeamiento general establecera la figura por la cual se concretaré su desarrollo,
conforme a los principios generales establecidos en este Plan y especialmente en el
articulo 42.

Art. 71.- Ambitos de recualificacion:

1. Puesto que identifican dinamicas de ocupacion del territorio disconformes con las
determinaciones del presente Plan, la delimitacion de estos ambitos tendra por objeto
operaciones de mejora, cohesion social, dotacion y esponjamiento.

2. Su desarrollo sera posible tras la adecuada clasificacion del planeamiento urbanisti-
co conforme a la legislacion vigente. Podrén llevarse a cabo desarrollos dentro del
ambito del area de recualificacion que den cumplimiento a los principios y criterios
generales descritos para estos ambitos e incorporando los objetivos y criterios del area
en el que se encuentren.
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3. Para ello:

a. Los instrumentos de desarrollo de estos ambitos seran los establecidos en la legis-
lacion urbanistica conforme a la naturaleza de los mismos.

b. Su delimitacion podra ser continua o discontinua y debera estar ajustada a los
objetivos, criterios y determinaciones anteriormente descritos.

¢. Su desarrollo incorporara un Estudio de Impacto e Integracion Paisajistica (EIIP)
que podra pormenorizar su delimitacion en atencion a la proximidad de las edifi-
caciones, los lazos de relacion y coherencia entre ellas y los lugares de un mismo
asentamiento con topdnimo diferenciado, la morfologia y tipologias propias de los
mismos y del drea geogréfica en que se encuentran.

d. Las actuaciones se limitaran a dar coherencia, estructura e integrar ambiental,
funcional y paisajisticamente lo existente, de manera que una vez establecido el
ambito de recualificacion, a partir de él no se podran prever en el planeamiento
nuevos crecimientos urbanisticos.

En conclusion, el POL en su normativa determina tanto para los NIL como para las
AR, que el planeamiento:

— establecera su delimitacién
— vy la figura que concretara su desarrollo

Ademas, en el caso de las AR:

— su delimitaciéon podra ser continua o discontinua
— para su desarrollo incorporaran un EIIP

— sus actuaciones se limitaran a dar coherencia, estructura e integrar ambiental,
funcional y paisajisticamente lo existente

— y una vez establecido el ambito, no se podran prever nuevos desarrollos

5 Lanormativa del POL en relacidon a la
legislacion vigente. LOUGA-NIL/AR

5.1 Figuras de desarrollo compatibles con los NIL

El hecho de que el POL caracterice como NIL un asentamiento, implicard por parte del
planeamiento urbanistico (ha de entenderse por tal con caracter general el Plan General):

a. su delimitaciony

b. el establecimiento de la figura que lo desarrolle con arreglo a los principios gene-
rales del POL y en especial a los del art. 42.

a. Existe en el POL una relacién de NIL (gréafica y escrita) en el Titulo VIl. Anexo Il Nucleos
de Identidad del Litoral, que consiste en un listado de los mismos y su localizacion.
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La delimitacion concreta la deriva a los instrumentos de planeamiento, determinando
Unicamente que tendra un cardcter motivado atendiendo a su historia, estructura
morfoldgica y relacion funcional y visual con el mar.

Se deja por lo tanto, y en principio, una gran libertad al planificador para la delimi-
tacion. Siempre en la linea de dar criterios y de liberarse de clasificaciones de suelo o
figuras de planeamiento variables en funcion de las distintas leyes de urbanismo y de
sus modificaciones.

b. La figura que lo desarrolle, entendiendo que estd hablando de planeamiento de de-
sarrollo, tendremos que buscarla en la LOUGA, Titulo Il Planeamiento Urbanistico,
Seccion 4° Planeamiento de desarrollo.

Tal y como se recoge en la exposicion de motivos de la LOUGA, el planeamiento derivado
dependerd de b.1- la clasificacion del suelo y de b.2- la finalidad que se persiga.

b.1 La clasificacion del suelo:

Por definicion los NIL son nucleos de caracter urbano o rural, de un origen o fundacion an-
tigua... Atendiendo a esa definicién estaremos muy probablemente ante suelos a clasificar
como': Suelo Urbano (SU), pudiendo ser Consolidado (SU-C) o No Consolidado (SU-NC)
o Suelo de Nucleo Rural (SNR) Histérico Tradicional (SNR-Ht) o Complejo (SNR-Cp) dificil-
mente Comun (SNR-Cm) por lo antiguo de los asentamientos y el mantenimiento de cierta
identidad y valores singulares.

En ningun caso estaremos ante Suelos Urbanizables (SZ) puesto que resulta evidente que
han sufrido transformacién urbanistica, ni ante Suelos Rusticos (SR) que hayan de ser pre-
servados de los procesos de desarrollo urbanistico, al menos mayoritariamente en la parte
edificada del asentamiento.

1 Nota: extracto resumen de los tipos de suelo. LOUGA. Capitulo II: Clasificacion del Suelo.

SU: integrados en la malla urbana existente y, o bien tengan acceso rodado publico y servicios proporcionados por redes publicas, o bien

estaran en dreas ocupadas por la edificacion en, por lo menos, dos terceras partes.

SU-C: solares y parcelas cuyo grado de urbanizacion le permita adquirir la condicion de solar con obras a accesorias y de escasa entidad.
SU-NC: el resto y en todo caso, terrenos en los que sean necesarios procesos de urbanizacion, reforma interior, renovacion urbana u
obtencién de dotaciones urbanisticas con distribucion equitativa de beneficios y cargas, por aquellos sobre los que el planeamiento
urbanistico prevea una ordenacion sustancialmente diferente de la realmente existente, asi como por las dreas de reciente urbaniza-
cion surgida al margen del planeamiento.

SNR: dreas del territorio que sirven de soporte a un asentamiento tradicional de poblacion singularizado, identificable y diferenciado

administrativamente en los censos y padrones oficiales, que el plan general defina y delimite como tales.

SNR-Ht: por sus caracteristicas morfoldgicas, tipologia tradicional de las edificaciones, vinculacion con la explotacion racional de los
recursos naturales o de circunstancias de otra indole que manifiesten la imbricacion tradicional del nticleo con el medio fisico en que
se sitla.

SNR-Cm: no presentan las caracteristicas necesarias para su inclusion en el tipo basico Ht.

SNR-Cp: concurrencia y compatibilidad en el seno de un mismo asentamiento rural de los dos tipos basicos Hty Cm.

SZ: terrenos que no tengan la condicion de suelo urbano, de ntcleo rural, ni ristico y puedan ser objeto de transformacion urbanistica
SZ-D: los comprendidos en sectores delimitados que tengan establecidos los plazos de ejecucion y las condiciones para su transfor-
macion y desarrollo urbanistico.

SZ-ND: los demas terrenos de suelo urbanizable.

SR: terrenos que hayan de ser preservados de los procesos de desarrollo urbanistico.

SR-PO: terrenos inadecuados para su desarrollo urbanistico, en razén a sus caracteristicas geotécnicas o morfoldgicas, el alto impacto
territorial que conllevaria su urbanizacidn, los riesgos naturales o tecnoldgicos o en consideracion a los principios de utilizacidn racional
de los recursos naturales o de desarrollo sostenible.

SR-EP agropecuaria/forestal/de infraestructuras/de aguas/de costas/de espacios naturales/paisajistica/patrimonial: te-
rrenos que, por sus valores agricolas, ganaderos, forestales, ambientales, cientificos, naturales, paisajisticos y culturales, sujetos a limi-
taciones o servidumbres para la proteccién del dominio publico o de otra indole, deban estar sometidos a alguin régimen especial de
proteccion.
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En el supuesto que estamos estableciendo, los suelos se clasificarian como SU o SNR, que-
dando por lo tanto limitada la figura de planeamiento de desarrollo a un Plan Especial (PE),
gue podria ser (exposicion de motivos de la LOUGA, IIl. 7.):

PE de proteccion (PEP) en cualquier tipo de suelo

PE de infraestructuras y dotaciones (PEID) en cualquier tipo de suelo

PE de ordenacion del nucleo rural (PEONR) en el caso de nucleo rural, y
— PE de reforma interior (PERI) en el caso de tratarse de un SUNC
b.2 La finalidad que se persigue:

La finalidad que se persigue viene definida en los Principios Generales descritos por el POL
para el elemento NIL (Art. 42) y consiste fundamentalmente en: aprovechar sus ventajas de
posicién, potenciar su imagen exterior con especial atencion a su fachada, completandola
con calidad y mejorando sus elementos naturales, procurar el esponjamiento del borde
marftimo como lugar de encuentro y cohesion social, cuidar su relacion fondo-figura con
el territorio, y conservar el entorno patrimonial e histérico a través del mantenimiento y la
rehabilitacion.

Se trata por tanto de objetivos fundamentalmente encaminados a la proteccién y poten-
ciacion de sus valores, donde apenas se hace mencién a posibles desarrollos mas alla de
completar su fachada, si bien es cierto que tampoco los niega de manera expresa.

En el art. 68 de la LOUGA se describen las finalidades ultimas de los Planes Especiales, so-
breentendiéndose las correspondencias con cada uno de ellos:

- PEP: proteger ambitos singulares
— PERI: llevar a cabo operaciones de reforma interior

— PEID: coordinar la ejecucion de dotaciones urbanisticas (si bien podria ser necesario,
no es el objetivo fundamental de un NIL)

— PEOMR: rehabilitar y mejorar el medio rural y otras finalidades

Atendiendo a la correspondencia entre el fin descrito por el POL para los NIL y la
finalidad que persigue cada PE, podemos concluir que son los PEP las figuras de
desarrollo que mejor se adaptan a los NIL. No seria descabellado utilizar un PEONR
en los suelos de nucleo rural, o un PERI en suelos clasificados como urbanos no con-
solidados, pero si atendemos ademas a la posibilidad de contener cualquier tipo de
suelo, incluido el SUC, el PEP es sin duda la figura que con caracter general mejor
se adapta a los fines perseguidos.

Articulo 69. Los planes especiales de proteccion tienen por objeto preservar el medio
ambiente, las aguas continentales, el litoral costero, los espacios naturales, las areas
forestales, los espacios productivos, las vias de comunicacion, los paisajes de interés,
el patrimonio cultural y otros valores de interés. Asimismo, podran tener como fina-
lidad la proteccion, rehabilitacion y mejora de los elementos mas caracteristicos de la
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arquitectura rural, de las formas de edificacion tradicionales, de los conjuntos signifi-
cativos configurados por éllas y de los nucleos rurales historico-tradicionales.

A la hora de delimitar el NIL, es muy probable que resulte oportuno, con el fin de estable-
cer limitaciones o criterios de actuacion en sus bordes, ampliar la delimitacién a los suelos
adyacentes no edificados o a los proximos edificados pertenecientes a otros tipos de asen-
tamientos. Esta delimitacion, con toda seguridad, supondria contener suelos con distintas
clasificaciones, lo que no hace mas que apuntar al PEP como la figura adecuada

5.2 Figuras de desarrollo compatibles con las AR

El hecho de que el POL, tal y como sucede con los NIL, caracterice como AR un asentamien-
to, implicara por parte del planeamiento urbanistico (ha de entenderse por tal con caracter
general el Plan General):

a. su delimitaciéony

b. el establecimiento de las figuras que lo desarrollen
Pero ademas en el caso concreto de las AR:

¢. su delimitacion podra ser continua o discontinua

d. incorporara un Estudio de Impacto e Integracién Paisajistica (EIIP) para su desa-
rrollo

e. a partir del AR no se podran prever nuevos crecimientos

f. y sus actuaciones se limitaran a dar coherencia, estructura e integrar ambiental, fun-
cional y paisajisticamente lo existente.

a. No existe en el POL una relacion de AR tal y como hay para los NIL. No es posible
identificarlas en ninguna de las series de planos. Unicamente aparecen reflejadas en
las fichas de Unidades del Paisaje, con una somera descripcion en texto en el epigrafe
4 Planificacion. Ambitos de Recualificacion. Se describe de modo muy genérico el
entorno al que hacen referencia, la problemética detectada y/o el fin que persiguen.

La delimitacion, aunque no lo dice de manera expresa la normativa del POL (si lo hace
para los NIL), se entiende que tendra también un caracter motivado. En este caso,
la motivacion fundamental concreta la encontramos en la propia ficha de la Unidad
del Paisaje y con caracter general tendra por objeto operaciones de mejora, cohesion
social, dotacién y esponjamiento (Art. 71).

Se deja por tanto, de nuevo, una gran libertad al planificador para la delimitacién final
concreta, siempre en la linea de dar criterios y de liberarse de clasificaciones de suelo
o figuras de planeamiento variables en funcién de las distintas leyes de urbanismo y
de sus modificaciones.
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b. las figuras que lo desarrollen tendremos que buscarlas de nuevo en la LOUGA, y tal y

como se recogié con anterioridad dependera de b.1-la clasificacion del suelo y de
b.2 la finalidad que se persiga.

b.1 La clasificacion del suelo:

Las AR son una subcategoria del tipo nueva agrupacion. Son por definicion modernas
implantaciones en el territorio, diferentes y desvinculadas de las de caracter tradicio-
nal..., en la mayor parte de los casos disconformes con el modelo territorial... por su
caracter aislado y su ubicacion en espacios de valor. ..

Si atendemos a su definicion dificilmente estaremos ante suelo a clasificar como Suelo
Urbano (SU), puesto que se trata de asentamientos en su mayor parte de caracter
aislado y por tanto no integrados en la malla urbana existente. Tampoco ante Suelo
de Nucleo Rural (SNR) en ninguno de los tipos basicos, ya que no deberian servir de
soporte a un asentamiento tradicional de poblacion sinqularizado porque son asen-
tamientos por definicion de moderna implantacion, diferentes y desvinculados de los
de caracter tradicional.

Una buena parte de los suelos de este tipo de asentamientos podria ajustarse al Suelo
Rustico (SR), de proteccion ordinaria (SR-PO) o de especial protecciéon (SR-EP) por, tal
y como dice en su definicion, su ubicacion en espacios de valor.

De clasificarse asi, chocarfa con la posibilidad de cierto desarrollo que se desprende
de la propia Normativa, su desarrollo serad posible tras la adecuada clasificacion del
planeamiento. ..

Es el Suelo Urbanizable (SZ) el que parece adaptarse con total precision a esta defi-
nicion de asentamientos: terrenos que no tengan la condicion de suelo urbano, de
nucleo rural, ni rastico y puedan ser objeto de transformacion urbanistica (posibilidad
de transformacion que les confiere el POL con fines muy concretos y acotados). Y
especificamente se adapta el Suelo Urbanizable Delimitado (SZ-D) pues parece l6gico
establecer los plazos de ejecucion y sobre todo las condiciones para su transformacion
y desarrollo.

Con caracter general y en sentido estricto, el tipo de suelo que mejor se adapta a las
Areas de Recualificacion, tal y como vienen definidas en el POL, es el Suelo Urbaniza-
ble Delimitado (SZD). Por lo tanto las figuras de planeamiento de desarrollo posibles
quedarian limitadas en esta clase de suelo a (exposicidon de motivos de la LOUGA, IIl.
7.):

— Plan parcial (PP) sélo en SZD

— Plan Especial de proteccién (PEP) en cualquier tipo de suelo

— Plan Especial de Infraestructuras y Dotaciones (PEID) en cualquier tipo de suelo
b.2 La finalidad que se persigue:

La finalidad que se persigue viene definida en los Principios Generales descritos por
el POL para el elemento AR (Art. 44) y consiste fundamentalmente en: preservar la
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calidad ambiental y paisajistica; favorecer la permeabilidad y conectividad visual y
funcional con la costa y los habitats; integrar el ambito en su entorno natural o rural
préximo; incorporar los elementos naturales (rios, regatos, masas arboladas, etc.); res-
tituir el paisaje natural; mejorar la imagen del borde costero y la calidad de la escena
urbana o rural; recalificar el espacio publico rural o urbano; dotar de funcionalidad
y estructura; superar el déficit de equipamientos; evitar parametros de ocupacion,
intensidades o soluciones de implantacion incompatibles con la capacidad de carga
del territorio o con sus valores ambientales, paisajisticos y patrimoniales; y reqular de
modo que se garantice los criterios de idoneidad, sostenibilidad y calidad.

Podriamos agrupar y resumir estos fines en dos basicos:

— preservar o proteger paisaje, ambiente, costa y borde costero, elementos natu-
rales, imagen, escena urbana, patrimonio...

— yregular el desarrollo y dotar de equipamientos, funcionalidad y estructura.

El art. 63 de la LOUGA describe la finalidad del PP, y el art. 68 las finalidades Gltimas
de los Planes Especiales:

— PP: regular la urbanizacién y la edificacién mediante la ordenacién detallada.
— PEP: proteger ambitos singulares.
— PEID: coordinar la ejecucion de dotaciones urbanisticas.

Atendiendo a la correspondencia entre el fin descrito por el POL para las AR
y la finalidad que persigue cada figura, podemos concluir que los PP son los
instrumentos que con caracter general mejor se adaptan a las AR. Regula-
ran la edificacion y la urbanizacion con criterios de sostenibilidad y calidad
mediante la ordenacién detallada. Con ello podran dotar de equipamientos,
funcionalidad y estructura y preservar y proteger la imagen, el ambiente, el
paisaje, el borde costero, el patrimonio... y cualquier otro elemento de valor.

Art. 63 Los planes parciales tendran por objeto reqular la urbanizacion y la edificacion
del suelo urbanizable, desarrollando el plan general mediante la ordenacion detallada
de un sector.

Atendiendo a los fines Ultimos que se persiguen en cada caso concreto, podria ser
maés adecuada otra figura urbanistica. Si es fundamentalmente la proteccion de algun
valor el PEP o si se trata de crear alguna dotacion que de estructura o funcionalidad
al asentamiento el PEID. En este Ultimo caso cabe recordar que existen también pro-
cedimientos especificos regulados en la LOUGA para la obtencion de sistemas y do-
taciones. CAPITULO VII: Obtencién de terrenos de sistemas generales y de dotaciones
publicas.

En cualquier caso, su delimitacion podra ser continua o discontinua. Las AR son
realidades existentes sin duda muy complejas y en las que es dificil actuar por su gra-
do efectivo de consolidacién. Entiendo que la posibilidad de delimitacion discontinua
responde a facilitar su gestion. Para ello se permite usar diferentes figuras urbanisticas
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53

en atencion a los fines perseguidos, incluso en diferentes tipos de suelo, permitiendo
operaciones puntuales concretas de “acupuntura” sin perder nunca la visién conjunta
del problema.

Para su desarrollo, en la busqueda de esa visién conjunta, habra de incorporarse un
Estudio de Impacto e Integracién Paisajistica (EIIP). La Conselleria de Medio Ambiente
Territorio e Infraestructuras de la Xunta de Galicia edita la Guia de Estudios de Im-
pacto e Integracion Paisajistica. Su objetivo es proporcionar una metodologia y su
contenido es orientativo (corresponde a los redactores adaptarla):

— Datos generales

— Caracterizacién de la actividad
— Caracterizacién del paisaje

— Caracterizacion del proyecto
— Impactos del proyecto

— Sintesis

Ademas el ElIP podra pormenorizar su delimitacion en atencion a la proximidad de las
edificaciones, los lazos de relacion y coherencia entre ellas y los lugares de un mismo
asentamiento con toponimo diferenciado, la morfologia y tipologias propias de los
mismos y del &rea geografica en que se encuentran.

ey f. En la mayoria de los casos las AR estan ubicadas en espacios de valor. Por tanto
los desarrollos que se planteen han de limitarse a dar coherencia, estructura e inte-
grar ambiental, funcional y paisajisticamente lo existente. Es decir, lo estrictamente
necesario para la recualificacion. En este sentido, se entiende que a partir de esta
recualificacion no sera posible llevar a cabo nuevos crecimientos.

Se deduce del articulado, que si bien se permiten ciertos desarrollos, estos pueden
no ser necesarios, llegando incluso a ser adecuada la eliminacién de los elementos
disconformes con el modelo propuesto.

Cabe decir a modo de conclusion de este apartado, que la problematica en
cada AR, con un estudio mas pormenorizado al que pudo hacer el POL en
las Unidades del Paisaje, serd muy distinta. Por ello también seran distintos
los objetivos, el fin perseguido e incluso la clasificacion del suelo. En este su-
puesto genérico se plantea el PP como figura de desarrollo adecuada pero tal
y como se ha expuesto existen otras figuras que en funcion de la casuistica
podrian funcionar.

Necesidad de revision del planeamiento general
para la consecucion de sus objetivos

El art. 69 de la normativa del POL parece que esta dando por hecho que la delimitacion 'y
establecimiento de la figura que desarrolle el NIL o AR se hara con la revision del plan ge-
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neral municipal; e/ planeamiento general establecera la figura por la cual se concretard su
desarrollo, y que, por lo tanto, los objetivos previstos por el POL en relacién a los NIL o AR
no se podran conseguir hasta que se produzca dicha revisién.

Pero, ¢podria en cumplimiento de los principios y criterios generales del POL delimitarse un
NIL o ARy concretar su desarrollo sin la revision del plan general?

1.

Por un lado existen figuras de planeamiento de desarrollo aplicables a las clases de
suelo que hemos supuesto, planes especiales, que se pueden aprobar en ausencia
de plan general o de las previsiones detalladas oportunas del mismo, tal y como se
especifica en el art. 68.2 de la LOUGA

2. En ausencia de planeamiento general municipal, o cuando éste no contuviese
las previsiones detalladas oportunas, podran aprobarse planes especiales Unica-
mente con la finalidad de proteger ambitos singulares, rehabilitar y mejorar el me-
dio rural o establecer infraestructuras y dotaciones urbanisticas basicas, siempre
que estas determinaciones no exijan la previa definicién de un modelo territorial.

Parece que la ley se refiere en este punto Unica y exclusivamente a los PEP, PEOMR y
PEID. Es decir, todos los PE menos los PERI.

También parece estar limitando en este articulo la capacidad de los PE para llevar a
cabo nuevos desarrollos, cuando literalmente afirma: Unicamente con la finalidad de
proteger, rehabilitar, mejorar, establecer infraestructuras y dotaciones... fines todos
ellos plenamente conformes con los criterios y principios generales que el POL estable-
ce tanto para los NIL como para las AR, y que se han venido recogiendo en el presente
documento.

Por lo tanto, podemos concluir que es posible aprobar planes especiales en aplicacion
de la normativa del POL, sin revisar en sentido estricto el planeamiento, siempre que
sus determinaciones no cambien el modelo territorial ni la clasificacién del suelo (art.
68.4).

Por otro lado, en este sentido si fuese necesario realizar cambios en la clasificacion o
calificacion del suelo, o en la delimitacion de algun dmbito, seria posible llevar a cabo
una modificacién puntual del plan general fundamentandolo en razones de interés
publico (la aplicacion de un instrumento de rango superior con la consiguiente conse-
cucion de sus objetivos de claro interés publico) y siguiendo la tramitacion necesaria
al efecto. (LOUGA, Art. 93. Alteracion del planeamiento).

En conclusion, si bien lo razonable parece aplicar la normativa del POL en
relacion a los NIL y las AR con la revision del plan general, en determinados
supuestos y de forma excepcional, es posible aplicarla sin la revision expresa.

En ambos casos, tanto para los NIL como para las AR, la casuistica es enor-
me y muy compleja. Estos supuestos no pretenden mas que establecer una
reflexion, la que en su dia debié hacer el planificador, en relacién al posible
encaje entre POL y LOUGA.
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6. Adaptacion de los planes generales. Casos reales concretos

Sin animo de ser exhaustivo, se ha llevado a cabo un pequefio sondeo acerca del tratamien-
to documental que el planeamiento general reciente estd dando a los NIL y las AR. No se ha
optado tanto por valorar el contenido, sino mas bien cémo se organiza documentalmente
la informacion que se presenta.

Se han elegido dos planeamientos de manera aleatoria, con la Unica condicién de que éstos
se aprobasen, en cualquiera de sus fases de tramitacién, después de la entrada en vigor de
DOTy POL (2011).

6.1 Porto do Son

El PGOM de Porto do Son se aprobd inicialmente en enero de 2012, si bien un primer avan-
ce del plan se habia presentado ya en enero de 2001, teniendo por tanto que ser adaptado
ala LOUGA y también a las DOT y al POL.

El Tomo I. Memoria de Ordenacion. Anexo Il Justificacion y adaptacion del modelo
territorial del PGOM a las directrices territoriales (DOT-POL) es la respuesta literal al
requerimiento de documentacién para comprobar la adaptacion a los IOT del informe
de la Direccion Xeral de Sostibilidade e Paisaxe de mayo de 2011.

En él se lleva a cabo la delimitacién y regulacion de los NIL y las AR:

Se identifican en el POL 4 NIL (Portosin, Porto do Son, Vilar y Serans) y 3 AR (Punta Batuda,
Portosin y Playa de Aguieira). Todos ellos se recogen en el PGOM.

— Se caracterizan y delimitan; se justifica y se incluye una ficha individual con la
delimitacion gréafica y la superposicion de las dreas continuas y discontinuas y el siste-
ma de asentamientos del POL con la clasificacion del suelo y los &mbitos de desarrollo
propuestos.

Esto permite hacer una primera valoracién del grado de adecuacién al POL, funda-
mentalmente basada en criterios de tamano y posicion. Es necesario acudir a las fichas
urbanisticas (Tomo lll: Documento de Gestidn) para valorar la adecuacion de usos e
intensidades.

— Se establecen las propuestas y los criterios de ordenacion para el ambito deli-
mitado.

Algunas propuestas y criterios son concretos, pero en su mayoria recogen de modo
genérico los criterios, principios y normas del POL. Es necesario de nuevo acudir a las
fichas urbanisticas para conocer aspectos cuantitativos (reservas) y cualitativos (obje-
tivos y criterios de ordenacién) de los ambitos de desarrollo previstos. Se presenta la
dificultad anadida, logica por otra parte, de la ausencia de ordenacion detallada.
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Ficha del NIL de Porto do Son. PGOM de Porto do Son.
Justificacion del modelo territorial del PGOM a las directrices territoriales (DOT-POL) pag. 69

Las AR presentan menos propuestas concretas que los NIL y parecen en ambos casos remitir
a las figuras de planeamiento de desarrollo para su elaboracién.

6.2 Marin

Plan General aprobado definitivamente en junio de 2012

En la Memoria del Plan encontramos en su apartado 5: Memoria Justificativa de adecuacién
al Plan de Ordenacion del Litoral apenas una hoja en la que se mencionan los NIL y las AR
identificados en el POL: 2 NIL (Aguete y Loira-Montecelo) y 1 AR (Loira). EIl PGOM los recoge
y delimita un nuevo AR en la zona de Mogor. Los refiere a la Normativa, concretamente al
Anexo 1. Unidades de Paisaje y Areas de Recualificacion. Nucleos de Identidad del Litoral.
En este apartado se elabora para cada uno de los subtipos de asentamiento una ficha, con
el siguiente contenido:

— descripcion (de caracter bastante genérico)
— tipos de suelo (que contiene)

— objetivos (generales para el ambito)
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— descripcion gréfica consistente en: ortofoto, clasificacion del suelo sin superposicion
de los elementos del modelo territorial, calificacion del suelo urbano, propuesta con
la delimitacion y propuestas no vinculantes de los ambitos de desarrollos previstos en
el caso de existir. Ademas, para los NIL se anaden una serie de planos: alturas, usos,
periodos de consolidaciéon y ordenacién.

Cabe sefalar que no se incluye ninguno de los planos del POL ni de manera independiente
ni superpuesto a los planos del PGOM. Esto unido a una presentacién desagregada de la
informacion planimétrica, dificulta la lectura conjunta de la propuesta y la valoracién de la
adecuacion al modelo del POL.

Ademas, como en el caso ya comentado de Porto do Son, es necesario acudir a las fichas
urbanisticas para valorar la ordenacion prevista, la adecuacion de usos e intensidades, co-
nocer aspectos cuantitativos de las reservas y cualitativos acerca de los criterios y objetivos
de la ordenacion concreta de los dmbitos de desarrollo previstos.

AR de Loira. Clasificacion de la zona sin AR de Loira. Delimitacion y propuesta de la zona.
superposicion de los elementos del modelo PGOM de Marin.
territorial del POL. Normas Urbanisticas. Anexo I. Pag. 375

PGOM de Marin. Normas Urbanisticas.
Anexo I. Pag. 373.
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7/ Fichas propuestas

Analizado el contexto normativo, el origen de los conceptos de NIL y AR, las implicaciones
derivadas de su caracterizacion como tal en el POL y su aplicacién practica concreta, se pro-
pone la elaboracion de una “ficha de minimos”. Esta ficha podria servir de ayuda a otros
equipos redactores de planeamiento, como documento base con el que afrontar NIL y AR.
También podria servir a la administracién como elemento de control o indicador de segui-
miento del cumplimiento de las determinaciones establecidas en el POL, ya que contaria
con la informaciéon minima para poder valorar su grado de adecuacién.

71 Ficha modelo

La ficha que se presenta a continuacion se plantea como un modelo para abordar tanto NIL
como AR. En cada apartado, en azul claro y entre corchetes, se explica el objetivo de cada
uno de los epigrafes y/o el modo en el que se rellenarian.

Desde un punto de vista formal, las fichas estan pensadas para ser impresas en formato DIN
A4 apaisado y a doble cara, de modo que las hojas puedan ser leidas de dos en dos, tal y
como se presentan en el documento que nos ocupa.

El contenido se estructura en dos grandes bloques:

— Un primer bloque, con un primer apartado, donde se identifica el asentamiento, con
la descripcion general basica y la delimitacion con la correspondiente justificacion;
es aqui donde se enuncian y avanzan las estrategias a adoptar y se justifica el cum-
plimiento de los objetivos descritos en la normativa del POL. Este primer apartado se
cefiird obligatoriamente a las cuatro primeras paginas, en la busqueda de condensar a
modo de resumen, los principios basicos previstos para el asentamiento.

Un segundo apartado dentro de este primer bloque, explica el porqué de las estra-
tegias y desarrolla los objetivos que se persiguen con ellas. Para su justificacion se
incorpora la informacion y documentacion grafica o escrita que se necesite en funcién
de la casuistica que se pueda presentar. En cualquier caso, se entiende como impres-
cindible un plano sintesis con la caracterizacion del territorio que exprese de modo
sintético la estrategia a adoptar en relacién al asentamiento del que se trate, incorpo-
rando los elementos para la valoracion naturales y antropicos que la condicionan. La
Guia de Estudios de Impacto e Integracion Paisajistica se considera un documento de
referencia adecuado para la consecucion de dicho fin descrito.

— Elsegundo y ultimo bloque, denominado planeamiento, sera el compendio de cémo
llevar a la practica de un modo concreto las estrategias enunciadas anteriormente.
Para tal fin se relacionaran todos los tipos de suelo incluidos en el ambito del asenta-
miento, las figuras urbanisticas que los desarrollan, y las determinaciones concretas
gue contengan a tal efecto. Se acompanara la relacién, de dos planos con la clasifica-
cion del suelo y las figuras urbanisticas previstas, uno del planeamiento vigente y otro
del planeamiento propuesto, con el fin de captar las dindmicas planteadas.

Por Ultimo, se incorporara para cada ambito de desarrollo un resumen de la ficha ur-
banistica, que contendra: sus parametros basicos, las determinaciones concretas para
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llevar a la practica las estrategias generales y un plano con su delimitacion y ordena-
cion indicativa o detallada en el caso de que la tenga.

La suma de los blogues, cuando menos, obliga a una visién conjunta del &mbito deli-
mitado, a hacer una revision critica de la existencia o inexistencia de una estrate-
gia, y a valorar tanto el grado de adecuacion a los objetivos descritos en el POL,
como su aplicacidn practica a través de las figuras urbanisticas correspondientes.
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Resumo: O presente estudo pretende amosar a “revolucion copernicana” na tramitacion de todas as actividades na
Comunidade Autdnoma Galega (inocuas, de incidencia/impacto ambiental e espectaculos publicos), tras a recente
publicacion da Lei 972013, do 19 de de decembro, do emprendemento e competitividade econdmica de Galicia.

A figura da Comunicacion Previa despraza de xeito definitivo aos outros instrumentos de intervencion administrativa
(licenzas, permisos, declaracions de responsables), levando a un novo paradigma procesual.

Palabras clave: tramitacidn; actividades; Galicia; comunicacion; intervencion; paradigma.

Resumen: £ presente trabajo pretende dar a conocer el “giro copernicano” en la tramitacion de todas las actividades
en la Comunidad Auténoma Gallega (inocuas, de incidencia/impacto ambiental y espectdculos publicos) a raiz de la
reclente publicacidn de la Ley 972013, de 19 de diciembre, del emprendimiento y de la competitividad econdmica de
Galicia.

La figura de la Comunicacion Previa ha desplazado definitivamente a los demds instrumentos de intervencion admi-
nistrativa (licencias, autorizaciones, declaraciones responsables), dando lugar a un nuevo paradigma procedimental.

Regap

A

N

ESTUDIOS Y NOTAS Q

425



426

Estudio sobre la Ley 9/2013, de 19 de diciembre, del emprendimiento y de la competitividad econémica
(Unificacion normativa de la tramitacién integral de las actividades y obras en Galicia)

Palabras clave: tramitacidn; actividades; Galicia; comunicacion; intervencion; paradigma.

Abstract: 7his paper tries to present the “Copernican revolution” in the processing of all activities in the Autonomous
Community of Galicia (innocuous, incident/environmental impact and public shows) following the recent publication
of Law 972013 of 19 December, entrepreneurship and economic competitiveness of Galicia.

Preview Communication has definitely shifted to other instruments of administrative intervention (licenses, authori-
zations, declarations responsible), leading to a new procedural paradigm.

Key words: processing; activities; Galicia; Communication; intervention; paradigrm.
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2.1.2.a. La Disposicion Derogatoria Sequnda de la Ley deroga el Decreto 133/08 de evaluacidn de incidencia am-
biental. 2.1.2.b. Variacion de la tramitacion. 2.1.2.c. Las obras referentes a la actividad de incidencia ambiental. 2.1.2.d.
Actividades “clasificadas” que superen los 750 mZ2. 2.1.3. Actividades sometidas a impacto ambiental. 2.1.3.a. Comuni-
cacion previa y actividades sometidas a impacto ambiental. 2.1.3.b. Novedades introducidas por (a Ley de Garantia de
Unidad de mercado respecto a las actividades inocuas y de incidencia ambiental. 2.1.3.c. Novedades introducidas por la
Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacidon ambiental respecto a la legislacidn sectorial. 2.1.4. Actividades recrea-
tivas y espectdculos publicos. 2.1.4.a. Ambito Sanitario. 2.1.4.b. Instalacion de terrazas al aire libre o en la via publica,
anexas al establecimiento y carteles vistos desde la via publica. 2.1.5. Otras actividades. 2.1.6. Obras que llevan a cabo
las empresas de distribucidn de gas, electricidad y explotaciones mineras. 2.1.6.a. Actos de uso del suelo y subsuelo
competencia de (a Xunta de Galicia. 2.1.6.b. Actos de uso del suelo y subsuelo competencia de los Ayuntamientos.
2.1.7.Cambio de titularidad de actividgades. 2.1.8. Eficacia en todo el territorio nacional de las actuaciones administrati-
vas. 2.1.19 Actividades en edificaciones fuera de ordenacion. 3. EL régimen sancionador. 4. Las Eccom.5.Modificaciones
Louga respecto a las licencias urbanisticas. 5.1. Se producen variaciones respecto a los supuestos sujetos a licencia ur-
banistica. 5.2. Difuminacidn entre los conceptos de obras mayores y menores. 5.3. Legalizaciones. 5.4. Exclusion de las
multas coercitivas en actos urbanisticos distintos a las obras (actividades). 5.5. Novedad introducida por la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local. 6. Desarrollo Reglamentario de la
Ley. 7 Régimen Transitorio. 8. Efectos del silencio en las distintas figuras de Intervencidn Administrativa. 9 sinaplicacion
del Plan “Emprende en 3” en los Ayuntamientos de Galicia?

1 Introduccion

La voluntad manifiesta tanto del legislador estatal como de los autondémicos en dar impulso
a la economia a través de los métodos de intervencion administrativa en las actividades no
tiene parangon.

La supresion de la figura de la licencia tras la Directiva de Servicios ha ido calando en
nuestra legislacion con las Leyes 17/2009 (paraguas) y 25/2009 (6mnibus) y posteriormente
con el art.41 de la Ley 2/2011 de Economia sostenible, que anadié el art.84.bis a la Ley 7/85
de Bases de Régimen Local y asi ha sido definitivamente instaurada en la normativa gallega
a través del fundamental art.23 de la Ley 9/2013 del emprendimiento y de la competitividad
econdémica de Galicia.

El continuo bombardeo de legislaciéon en las Gltimas fechas sobre esta materia, deja a los
operadores juridicos y técnicos ante nuevos y constantes retos que proceden de todas estas
actualizaciones.

Siya 2012 fue prolifico en la materia (RDL 19/12 de medidas urgentes de liberalizacion del
comercio y de determinados servicios y la posterior Ley 12/12), el 2013 ha acabado de la
misma forma (Ley 20/13 de garantia de unidad de mercado, Ley 14/2013, de 27 de septiem-
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bre, de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacién) y en la Comunidad Auténoma
su propia Ley 9/2013 del emprendimiento y de la competitividad econémica de Galicia.

Demasiada normativa en tan breve espacio de tiempo que confunde tanto a ad-
ministrados como Administraciones, y conlleva la tan temida inseguridad juridica.

Las técnicas legislativas empleadas tampoco son las idoneas ya que estas leyes mez-
clan aspectos puramente econémicos con otras materias sectoriales, que aunque guarden
cierta relacion deberian ser objeto de un tratamiento diferenciado.

Las actividades econémicas son sin duda uno de los motores de la economia, pero la pro-
gresiva reduccion de plazos y trdmites, muchas veces no es la solucion, sino el problema.

El Preambulo de la nueva ley en su punto 8 es significativo:
8

La Comunidad Auténoma, a través de la Ley 1/2010, de 11 de febrero, de modifi-
cacion de diversas leyes de Galicia y su desarrollo reglamentario, efectu¢ un profun-
do proceso de adaptacion a la Directiva 2006/123/CE del Parlamento y del Consejo,
de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior, proceso
complementado con la simultanea tramitacion telematica de los procedimientos y la
creacion de la sede electronica. El resultado de esa adaptacion es la generalizacion
de la comunicacion previa o la declaracion responsable como medio de control admi-
nistrativo en los procedimientos de la Xunta de Galicia, de modo que la autorizacion
previa es excepcional y casi residual.

Sin embargo, el proceso no puede culminar sin que las administraciones locales elimi-
nen las trabas administrativas previas al ejercicio de actividades. En ese proceso es de
resaltar, por una parte, la introduccion de la comunicacion previa al inicio de activi-
dades comerciales, introducida por la Ley 13/2010, de 17 de diciembre, del comercio
interior de Galicia, y, por otra parte, la decidida intervencion del Estado con normas
como la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia
sostenible, que introduce nuevos articulos 84 bis y ter en la Ley 7/1985, de 2 de abril,
requladora de las bases del régimen local, y suprime la licencia de actividad, y la Ley
12/2012, de 26 de diciembre, de medidas urgentes de liberalizacion del comercio y de-
terminados servicios. Es necesario resaltar también la actividad de muchos de los entes
locales que establece ordenanzas que introducen la comunicacion previa o declaracion
responsable en las actividades. En este Gltimo caso, la labor no puede completarse sin
que la Comunidad Auténoma establezca un régimen juridico tnico y estable en las
actividades que requla pero que no autoriza, al ser competencia exclusivamente muni-
cipal y estar sometida a licencia de actividad. Son las denominadas actividades inocuas,
las clasificadas y las actividades recreativas y los espectaculos publicos.

La Comunidad Auténoma carece de una regulacion comun del régimen de
control administrativo de las actividades. La regulacion existente, o es estatal
y se aplica supletoriamente —caso de las actividades inocuas con el Reglamen-
to de servicios de las corporaciones locales de 1955-, o ha de ser actualizada
para adaptarla al nuevo marco normativo —caso del Decreto 133/2008-, o se
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encuentra fragmentada -caso de los espectaculos publicos, regulados por un
reglamento estatal de 1982 y por un catalogo aprobado por decreto de la
Xunta de Galicia.

El nuevo texto establece un régimen juridico Unico del ejercicio de actividades en
Galicia, eliminando de manera plena y efectiva la licencia de apertura previa a la ins-
talacion y al inicio de la actividad (licencias de actividad o instalacion y de apertura o
funcionamiento). En este sentido, la ley da cumplimiento en Galicia a lo dispuesto en
el articulo 41 de la Ley de economia sostenible, el cual determina que, con caracter
general, el ejercicio de actividades no se sometera a la obtencion de licencia u otro
medio de control preventivo.

Para que la liberalizacion de actividades sea efectiva es preciso modificar la requlacion
de las licencias de obra, de modo que se establece un régimen general que es el de
comunicacion previa junto con una reserva para la licencia en aquellos casos en que
una norma estatal asi lo exige, singularmente la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de
ordenacion de la edificacion, y el mas reciente articulo 23 del Real decreto ley 8/2011,
de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores hipotecarios, de control del gasto
publico y cancelacion de deudas con empresas y auténomos contraidas por las enti-
dades locales, de fomento de la actividad empresarial e impulso de la rehabilitacion y
de simplificaciéon administrativa.

Esta declaracion de intenciones “unificadora” es reafirmada en el texto legal por el art. 1.2.
de la Ley:

“2. También es objeto de esta ley la regulacion del régimen juridico y de los
instrumentos de intervencion administrativa aplicables a la instalacion y
apertura de establecimientos y al ejercicio de actividades econémicas y la re-
gulacion del régimen de comunicacién previa administrativa para el ejercicio
de actividades y la realizacion de actos de uso del suelo y del subsuelo.”

Aqui vemos como la comunicacion previa se erige como el instrumento fundamental, pero
no ya solo del ejercicio de actividades sino también de las obras “menores”.

2 Cambios y modificaciones de la Ley 9/13 respecto
a la anterior requlacion de las actividades.

Elart.24 de la nueva Ley es la hoja de ruta sobre la que gira todo el
sistema, es decir, la Comunicacion Previa es el bastion de la nueva Ley:

Concepto

Hay que partir de los articulos 24 de la Ley 9/13 y 71 bis de la Ley 30/92 para definir la figura
de la comunicacién previa.

«Articulo 71 bis. Declaracion responsable y comunicacion previa
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(...) 2. A los efectos de esta Ley, se entendera por comunicacion previa aquel docu-
mento mediante el que los interesados ponen en conocimiento de la Administracion
Publica competente sus datos identificativos y demds requisitos exigibles para el ejer-
cicio de un derecho o el inicio de una actividad, de acuerdo con lo establecido en el
articulo 70.1. (...)»

«Articulo 24. Comunicacion previa

1. Con caréacter previo al inicio de la actividad o de la apertura del establecimiento y, en
su caso, para el inicio de la obra o instalacion que se destine especificamente a una
actividad, los/as interesados/as presentaran ante el ayuntamiento respectivo comu-
nicacion previa en la que pondran en conocimiento de la Administracion municipal
sus datos identificativos y adjuntaran documentacion acreditativa de los requisitos
exigibles para el ejercicio de la actividad o para el inicio de la obra e instalacion. (...)»

Elementos

La comunicacion previa esta formada basicamente por el escrito de presentacion que
contendra los datos identificativos a los que se refiere el art.70.1 de la Ley 30/92, es
decir:

— Nombre y apellidos del interesado y, en su caso, de la persona que lo represente, asi
como la identificacion del medio preferente o del lugar que se sefale a efectos de
notificaciones.

— Hechos, razones y peticién en que se concrete, con toda claridad, la solicitud.
— Lugary fecha.

— Firma del solicitante o acreditacién de la autenticidad de su voluntad expresada por
cualquier medio.

- Organo, centro o unidad administrativa a la que se dirige.
El segundo elemento lo forma la documentacién que exige el art. 24.1 de la Ley 9/13:

— Memoria explicativa de la actividad que se pretende realizar, con la manifestacion
expresa del cumplimiento de todos los requisitos técnicos y administrativos.

— Justificante de pago de los tributos municipales.

— Declaracién de que se cumple con todos los requisitos para el ejercicio de la actividad
y de que los locales e instalaciones retinen las condiciones de seguridad, salubridad y
las demas previstas en el planeamiento urbanistico.

— Proyecto y documentacion técnica que resulte exigible segun la naturaleza de la acti-
vidad o instalacion.

— La autorizacion o declaracién ambiental que proceda.
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— Las autorizaciones e informes sectoriales que sean preceptivos, junto con la manifes-
taciéon expresa de que se cuenta con todos los permisos necesarios para el inicio de la
obra, instalaciéon o actividad.

— Ensucaso, el certificado, acta o informe de conformidad emitido por las entidades de
certificacién de conformidad municipal reguladas en la presente ley.

La falta de la integridad de cualquiera de estos 2 elementos supondra la ineficacia de la
presentacion de la comunicacion previa y requerira la subsanacion en los términos del art.
71 dela Ley 30/92, para lo cual el interesado tendra el plazo de 10 dias, pudiendo, segin
las circunstancias, ampliarse en 5 dias.

Autorizaciones e Informes Sectoriales preceptivos:

El Art. 24 de la Ley 9/13 establece el guidbn-marco en torno a la nueva regulaciéon y destaca
la necesidad de presentar todas las autorizaciones e informes sectoriales que sean precep-
tivos para tramitar la Comunicacién Previa. A modo de enumeracién, en ningin caso
exhaustiva, dado el numero de sectores afectados, traemos a colacion las siguien-
tes autorizaciones que podrian ser necesarias:

Caminos de Santiago

Ley 3/1996, de 10 de mayo, de proteccion de los tramos de los Caminos de Santiago de la
Comunidad Auténoma de Galicia.

«Articulo 18

(...) 2. El otorgamiento de licencias municipales para actividades autorizables que
afecten al Camino de Santiago, a sus zonas laterales de proteccion y a la zona de
proteccion del entorno precisara de la resolucion previa de la Conselleria de Cultura,
previo informe preceptivo del Comité Asesor del Camino de Santiago. Por
tanto, no podra otorgarse la licencia hasta que la autorizacion sea notificada
al ayuntamiento. (...)».

Patrimonio Cultural de Galicia

Ley 8/1995, de 30 de octubre, de Patrimonio cultural de la Comunidad Auténoma de Ga-
licia.

«Articulo 37. Autorizacion de las intervenciones

Cualquier intervencion que pretenda realizarse en un inmueble declarado bien de in-
terés cultural habra de ser autorizada por la Conselleria de Cultura, previamente
a la concesion de la licencia municipal, con la salvedad que supone lo previsto en
el articulo 47.2 de la presente Ley.»

«Articulo 40. Licencias

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 46 (xullo-decembro 2013)



Alberto Pensado Seijas

1. La obtencion de las autorizaciones necesarias sequn la presente Ley no altera la obli-
gatoriedad de obtener licencia municipal ni las demas licencias o autorizaciones que
fuesen necesarias.

2. No podran otorgarse licencias para la realizacion de obras que, con arreglo
a la presente Ley, requieran cualquier autorizacion administrativa, hasta que
ésta fuese concedida. (...)».

Carreteras de Galicia
Ley 8/2013, de 28 de junio, de carreteras de Galicia.
«Articulo 47. Régimen general y competencia

1. La ejecucion de obras, instalaciones o la realizacion de cualquier otra actividad en la
zona de dominio publico de la carretera o en sus zonas de proteccion esta sujeta al
deber de obtener la correspondiente autorizacidn previa, salvo que expresamente
sea permitida por la presente ley o por su reglamento.

2. La competencia para autorizar la ejecucion de obras, instalaciones o la realizacion de
cualquier otra actividad en la zona de dominio publico de la carretera o en sus zonas
de proteccion corresponde a la administracion titular de la carretera.

En el caso de obras, instalaciones o actividades, no ejecutadas por la administracion
titular de la carretera, en la parte de la zona de dominio publico de los tramos urbanos
distinta de las calzadas y de sus arcenes, las citadas autorizaciones seran otorga-
das por los ayuntamientos, previo informe vinculante de la administracion
titular de la carretera. Ese informe sera también preciso en el caso de obras
que vaya a realizar el propio ayuntamiento.

3. En el otorgamiento de autorizaciones se impondran las condiciones que, en cada caso,
se consideren oportunas para evitar danos y perjuicios a la carretera, a las zonas de
proteccion, a sus elementos funcionales, a la sequridad de la circulacion viaria o a la
adecuada explotacion de la carretera.

4. La autorizacion a la que se refiere este precepto es independiente y se entien-
de sin perjuicio de otras licencias o autorizaciones que sean necesarias para la
ejecucion de las obras, instalaciones o actividades de que se trate.»

Agquas de Galicia
Ley 9/2010, de 4 de noviembre, de augas de Galicia.
«Articulo 11. Competencias

Corresponden a Augas de Galicia:

(...) 6. En materia de vertidos:
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a) La autorizacion y control de los vertidos de aguas urbanas o industriales al
dominio publico hidraulico, asi como de la eventual reutilizacion de los efluentes, y,
en general, las demas funciones que la legislacion atribuye a los organismos de cuen-
ca.

b) La autorizacion de las obras e instalaciones de vertidos desde tierra a las
aguas del litoral gallego y el ejercicio de las funciones de policia sobre los
mismos. (...) »

Documentacion adicional

Surge la duda de si es posible y conveniente por parte de la Administracién pedir mas do-
cumentacién de la reflejada en el citado art.24 de la Ley.

Respecto a esta disquisicidon nos encontramos con 2 posturas:

Una primera postura basada en el principio de autonomia local y la potestad de autoorga-
nizacion por parte de los Entes Locales defiende que si cabria esta posibilidad, siempre que
fuera debidamente fundamentada.

Otra postura encontrada seria aquella que defiende que las Ordenanzas Locales no podrian
ir en contra de la Ley 9/13, que deviene de la propia Directiva de Servicios Europea, y no
podrian ir contra los postulados de ésta Ultima (principios de minima intervencion, libertad
de establecimiento, libertad de comercio). Todo ello bajo el prisma del nuevo Real Decreto
515/2013, de 5 de julio, por el que se regulan los criterios y el procedimiento para determi-
nar y repercutir las responsabilidades por incumplimiento del Derecho de la Union Europea.
Con este Real Decreto, el responsable seria el Estado Espafiol, pero éste puede “repetir” la
responsabilidad en la Administracion infractora.

Caracteristicas

Documento (Art. 71 Ley 30/92): Escrito en soporte papel o informatico, ya que se permite
la presentacion telematica (Art. 24.4 Ley 9/13).

De hecho el Plan Emprende en 3 estatal recoge sélo la posibilidad de presentacion
telematica del modelo de “Declaracién Responsable” que figura en la plataforma.
Desde la Conselleria de Economia e Industria de la Xunta de Galicia estan traba-
jando en la incorporacién de la Comunicacion Previa recogida en la Ley 9/13 a esta
Plataforma Estatal.

De este modo cabria no solo la presentacién en formato papel, sino también mediante so-
porte informético. Aqui el problema radica en los Ayuntamientos que no tengan implanta-
da la Administracion electronica, ya que la documentacion debe venir firmada digitalmente
para poder ser verificada. La falta de estos medios, hace inviable la presentacién telematica
en los términos de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico a los servicios
publicos.

A pesar de la instauracion del control “ex post”, como procedimiento ordinario de
comprobacion, el art.29 de la nueva Ley establece la posibilidad del control “a priori”
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tras la previa solicitud del interesado. De este modo conviven en la nueva normativa ambos
modelos de control, aunque el primero sea el general y el segundo el excepcional.

Antes de entrar en la regulacion de cada tipo de actividad, parece conveniente resaltar que
en la figura escogida para tramitar las mismas, la comunicacion previa, se ha introducido
un aspecto innovador en el articulo 25 de la ley, constituyéndose como actos juridicos
de los particulares, mientras que el articulo 71 de la Ley 30/92 se limita a denominarlo
“documento”.

Su configuracion como acto juridico del particular habia sido ya propuesta con anterioridad
por parte de la doctrina (Razquin Lizarraga), quedando irrefutable en el dmbito gallego y
como pionero en el territorio estatal.

“Articulo 25. Efectos de la comunicacion previa.

1. La comunicacién previa presentada cumpliendo con todos los requisitos cons-
tituye un acto juridico del particular que, de acuerdo con la ley, habilita para el
inicio de la actividad o la apertura del establecimiento y, en su caso, para el inicio de la
obra o instalacion, y faculta a la Administracion publica para verificar la conformidad
de los datos que en ella se contienen.”

“Articulo 71 bis. Declaracion responsable y comunicacion previa.

2. A los efectos de esta Ley, se entendera por comunicacion previa aquel documento
mediante el que los interesados ponen en conocimiento de la Administracion Publica
competente sus datos identificativos y demas requisitos exigibles para el ejercicio de
un derecho o el inicio de una actividad, de acuerdo con lo establecido en el articulo
70.1.

3. Las declaraciones responsables y las comunicaciones previas produciran los efectos
que se determinen en cada caso por la legislacion correspondiente y permitirdn, con
caracter general, el reconocimiento o ejercicio de un derecho o bien el inicio de una
actividad, desde el dia de su presentacion, sin perjuicio de las facultades de compro-
bacion, control e inspeccion que tengan atribuidas las Administraciones Publicas.”

Resulta interesante la modificacion introducida por el Art. 194 de la LOUGA:“(...) La comu-
nicacion previa implica la responsabilidad solidaria de quien promueve las obras,
de quien posee la propiedad de los terrenos, o de los empresarios de las obras, de
los técnicos redactores del proyecto y directores de las obras y de su ejecucion, res-
pecto de la conformidad de las obras con la ordenacion urbanistica de aplicacion y
su adecuacion al proyecto presentado (...)".

He aqui una muestra del caracter de acto juridico de la comunicacion previa y sus efectos.

Consecuencias y responsabilidades

Inexactitud, falsedad u omisién en los datos aportados en la comunicaciéon previa
(Art. 26 Ley 9/13): Provoca la declaracién de ineficacia de la comunicacion efectuada
e impide el ejercicio del derecho o de la actividad afectada desde el momento en que se
conoce, sin perjuicio de las sanciones que procediera imponer por tales hechos.
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La resolucion administrativa firme de inexactitud, falsedad u omision en los datos aportados
en la comunicacion previa comportara el inicio de las correspondientes actuaciones y la
exigencia de responsabilidades, la reposicién de la legalidad, asi como la imposibili-
dad de instar un nuevo procedimiento durante un periodo de tiempo determinado
de entre tres meses a un afo.

Modificacion y adaptacion continua (Art. 27 Ley 9/13): Necesaria nueva Comunica-
cion Previa en los casos de modificacion de la clase de actividad, cambio de empla-
zamiento, reforma sustancial de los locales, instalaciones o cualquier cambio que
implique una variacion que afecte a la seguridad, salubridad o peligrosidad del
establecimiento.

Procedimiento de reposicion de la legalidad en materia de actividades: Se remite a
la reposicion de la legalidad en materia urbanistica (Art. 209y 211 LOUGA).

Procedimiento Sancionador en materia de actividades: (Arts. 134-138 Ley 30/92 y
Real Decreto 1398/1993 de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento del Procedi-
miento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora).

Responsabilidad Solidaria (Art.194 LOUGA): Promotor, propietario, empresarios de las
obras, técnicos redactores del proyecto y directores de las obras y de ejecucion.

2.1 Cambio de paradigma en los administrados y en la Administracion

El articulo 24, que como hemos dicho con anterioridad, es el guién en la nueva tramitacion
de las actividades y las obras, otorga un papel primordial a los interesados como sujetos ac-
tivos en la tramitaciéon de los expedientes, perdiendo los Ayuntamientos su caracter de hilo
conductor y coordinador de actuaciones ante las demas Administraciones y entes publicos.
Seran los administrados, los que directamente traten con éstos para obtener los informes
sectoriales o autorizaciones.

De este modo surgen cambios en el modo de proceder en la tramitacién de los expedientes,
gue debe verse reflejado en la normativa actual.

Traemos a colacién el articulo 10 del Decreto 39/2007, de 8 de marzo, por el que se regu-
la la composicion y funcionamiento de las comisiones territoriales del Patrimonio Histérico
Gallego, establece que la presentacion de solicitudes para su tramitacién por la Direccion
General del Patrimonio Cultural y que tengan que ser informadas por las comisiones debera
realizarse a través del correspondiente Ayuntamiento.

Asf, cualquier interesado no podria presentar directamente su solicitud ante la Comisién
territorial, y por ende, no obtener el informe preceptivo requerido, que debe adjuntar a la
Comunicacién previa segun el citado art.24. Entendemos, que en casos como éste, debe
producirse una integracién normativa, ya que se produce una clara colisiéon entre los pos-
tulados de la Ley 9/13 y el funcionamiento interno de érganos sectoriales, que dificulta la
ordenacion de los procedimientos.

En el lado opuesto estaria el Servicio de Calidad Ambiental de la Conselleria de Medio Am-
biente, donde en su pagina web ya existe el modelo de solicitud para los interesados para
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tramitar la Declaracion de Incidencia Ambiental y el modelo de pago de tasa de la misma.
Con lo cual demuestra su adaptacion a la nueva realidad.

Pasando a estudiar los diversos tipos de actividades recogidas,

2.1.1 Inocuas (art. 23-30)

En primer lugar decir que lo establecido por el preambulo de la nueva ley respecto a la
regulacion de las actividades inocuas basada en el Reglamento de Servicios de las Corpora-
ciones Locales, que ha quedado obsoleto y desfasado, no se corresponde con la realidad,
ya que como hemos dicho solo es residual, siendo la regulacion de este tipo de actividades
la recogida en la Ley 12/12 y no en el anterior.

Las actividades inocuas seran tramitadas por Comunicacion Previa, denostando la
declaracion responsable. La Comunicacion Previa se empleara a tenor de los articulos
24.2 de la Ley 9/13 y 196.2 de la LOUGA (en su nueva redaccion), tanto respecto a las
actividades como a las obras en caso de ser “menores” y en caso de ser obras “mayores”
con la respectiva licencia. De este modo la introduccién realizada por la Ley 8/12 de vivienda
de Galicia sobre la LOUGA en su articulo 195.5 bis encuentra acomodo en la figura de la
comunicaciéon previa.

“Articulo 195. Procedimiento de otorgamiento de licencias

5 bis. Sin perjuicio de lo establecido en el apartado anterior, los ayuntamientos
podran establecer procedimientos abreviados de obtenciéon de licencias de
obras menores en el mismo momento de la solicitud.”

Parece que podria deducirse que se generaliza via Ley Autondmica el establecimiento de la
comunicacién previa como ese supuesto de “procedimientos abreviados de obtencion
de licencias de obras menores”. Pero cabe preguntarse si, ya que la LOUGA mantiene
la redaccion anterior, podrian los Ayuntamientos proponer otros sistemas abreviados
distintos a la comunicacion previa... (ej. Declaraciéon Responsable).

Superficie maxima para las actividades inocuas

Disposicion final tercera de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la
unidad de mercado, que segun la Disposicion Final Séptima de la misma entré6 en
vigor el 11/12/13.

«Articulo 2. Ambito de aplicacion.

Las disposiciones contenidas en el Titulo | de esta Ley se aplicaran a las actividades
comerciales minoristas y a la prestacion de determinados servicios previstos en el
anexo de esta Ley, realizados a través de establecimientos permanentes, situados en
cualquier parte del territorio nacional, y cuya superficie util de exposicion y venta al
publico no sea superior a 750 metros cuadrados.»

Previamente conforme al apartado 2 de la Disposicion Final Séptima de la Ley 14/13 de apo-
yo a los emprendedores y su internacionalizacién se habia producido otra modificacion del
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articulo 2.1. de la Ley 12/2012, pasando la superficie de 300 (como antes hemos expuesto)
a 500 m2.

En este punto, conviene traer a colacion la Disposicion final décima de la Ley 12/12 "Am-
pliaciéon por las Comunidades Auténomas del umbral de superficie, del catalogo
de actividades y otros supuestos de inexigibilidad de licencias” en su redaccion dada
por el numero dos de la disposicién final tercera de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de
garantia de la unidad de mercado:

«Las Comunidades Auténomas, en el ambito de sus competencias, podran am-
pliar el umbral de superficie y el catalogo de actividades comerciales y servicios,
previstos en el Titulo | y en el anexo de esta Ley, asi como determinar cualesquiera
otros supuestos de inexigibilidad de licencias. Asimismo, podran establecer regula-
ciones sobre estas mismas actividades con menor intervencién administrati-
va, incluyendo la declaracién de inocuidad.»

En base a lo anterior, existe Doctrina que entiende que a nivel gallego no se aplicaria el limi-
te de los 750 m2, ya que la Ley 9/13 estaria haciendo uso de las facultades de la Disposicion
final décima de la Ley 72/12. Esta interpretacion, a mi entender, parece superficial y vaga,
ya que la Ley 9/13 no establece una menor intervencion administrativa ni amplia el umbral
de superficie de modo expreso.

Esta posible regulacion, cuando menos, deberia figurar de modo tajante, por las posibles
consecuencias juridicas que podria acarrear. Interpretar una regulacién tacita o implicita en
este tipo de cuestiones, contradiciendo incluso una norma estatal como la Ley de Garantia
de Unidad de Mercado, exige cuanto menos un minimo de seguridad juridica.

Consultada la Conselleria de Economia e Industria como el Ministerio de Economia
y Competitividad establecen que la ley gallega es perfectamente compatible con
la normativa estatal y supone una mejora y una menor intervencién administra-
tiva. Con lo cual en Galicia no existe la licencia de actividad, apertura, instalacion
o funcionamiento. La regulacién vigente sobre actividades y obras en Galicia sélo
contempla la comunicacion previa. Y al no existir, es ocioso plantearse si una ac-
tividad comercial o de servicios de mas de 750 m2 o cualquier otra actividad no
comprendida en la Ley 12/2012 va a precisar una licencia que ya no existe.

Por lo tanto no opera el limite de 750 m2 para las actividades inocuas en Galicia.

Ejemplo de tramitacion: Tienda de ropa de 60 m? que requiere obras de acondicio-
namiento “menores”.

El interesado tendra que presentar Comunicacion previa de obras ante el Ayuntamiento
con la documentacion preceptiva del art.24 de la Ley 9/13. Pasados 15 dias desde de la
presentacion y sin recibir requerimiento alguno por parte de la Administracion podra iniciar
las obras.

Una vez terminadas las obras deberd presentar la Comunicaciéon Previa del inicio de la
actividad donde estipule que las obras han finalizado y en principio no deberia aportar do-
cumentacién alguna, ya que debid presentarla en su dia junto con la Comunicacién previa
de las obras.
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El Ayuntamiento otorgard acuerdo de eficacia de la Comunicaciéon Previa de estar todo
correcto.

2.1.2 Conincidencia ambiental (art. 31-38)

La nueva ley vuelve a remarcar la intencién de que las licencias desaparezcan de una vez por
todas de nuestra legislacién. Esta persecucion propia de la Inquisicion habia comenzado ya
con anterioridad con las actividades inocuas, pero esta Ley ha ido mas alla estableciendo la
Comunicacion Previa como cauce Unico para iniciar las actividades con incidencia
ambiental.

Por otro lado, se ha vuelto mas laxa la regulacién de este tipo de actividades, equiparando-
las en su tramitacion a las inocuas.

2.1.2.a. La Disposicién Derogatoria Segunda de la Ley deroga el Decreto 133/08 de evaluacion de
incidencia ambiental

De este modo la ley pretende alzarse como el Unico instrumento que regule esta materia
de forma integral en Galicia.

La nueva ley recoge un Gnico Anexo con las actividades sometidas a incidencia am-
biental, de este modo desaparecen los Anexos Il y lll del anterior Decreto. Entiendo que
esto se lleva a cabo por motivos de simplificacion, pero que mientras podia ser defendible
la supresion del Anexo lll, ya que las actividades inocuas vienen recogidas en la normativa
de medidas urgentes de liberalizacion del comercio y de determinados servicios, no veo tan
plausible la supresion del Anexo Il pues daba cabida a la consulta previa que se realizaba al
6rgano ambiental para el sometimiento o no de la actividad y establecia unos criterios para
ello, aungue a nuestro entender no existe dbice para realizarla.

2.1.2.b. Variacion de la tramitacion

La tramitacion ha variado sensiblemente, ya que el Dictamen de Incidencia ambiental
estaba subsumido en la licencia de actividad, mientras que ahora parece un tramite inde-
pendiente solicitado por el interesado, con lo cual la solicitud de la declaracién es presen-
tada directamente por él mismo (como expusimos arriba, entendemos que a pesar de no
estar recogida, el interesado podra realizar la consulta recogida en el Decreto 133/08). La
existencia de esta marcada dualidad de procedimientos alivia la tramitacién por parte de la
Entidad Local, que se limita a la notificacion por parte del 6rgano ambiental de la declara-
cion y la emision de informe de compatibilidad urbanistico y medioambiental a peticién del
6rgano ambiental.

La exposicion publica se ve también alterada mediante insercion del proyecto en la
web de la Conselleria por espacio de 15 dias, sin perjuicio de notificaciones a las per-
sonas publicas o privadas que se estimen oportunas. Nuevamente el peso de la tramitacion
en esta fase recae en el 6rgano ambiental, que con anterioridad realizaba integramente el
ente local.

Como vemos, los Ayuntamientos pierden su condicién de 6rgano “sustantivo”.
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La declaraciéon debera emitirse en el plazo de 2 meses desde la presentacion de la
solicitud, siendo el silencio positivo. El art. 24 de la Ley 9/13 establece que con la soli-
citud de declaracion de incidencia ambiental debera adjuntarse una serie de documen-
tacion, con lo cual entendemos que sin la misma la solicitud no tendra viabilidad por no
cumplir todos los requisitos y los plazos no comenzaran a contar. El érgano ambiental no
puedo soslayar su deber de requerir la subsanacion de la solicitud deficiente.

El establecimiento del silencio administrativo positivo podria conllevar a la situacién de que
el interesado presente la Comunicacién Previa con la copia de su solicitud con registro de
entrada del 6rgano ambiental que acredite que se han superado los 2 meses y de este modo
ver resuelta de forma positiva su solicitud de Declaracién de Incidencia Ambiental, aunque
como hemos dicho la solicitud para tener viabilidad debe cumplir todos los requisitos, sino
no sera valida.

El Decreto 133/08 no establecia expresamente la figura del silencio, con lo cual al ser pre-
ceptivo el Dictamen, tenfa que esperarse al mismo para proceder a la licencia de actividad.

¢ Cuadl podria ser la posiciéon del Ayuntamiento?

No parece prudente que el Ayuntamiento supla este trdmite ambiental mediante la figura
del silencio, por lo que parece razonable que requiera expresamente a la Xunta para que se
pronuncie sobre el mismo en virtud de los principios del art.4 de la Ley 30/92, a pesar
de que el administrado podria desempefiar la actividad tras su presentacion, ya que cumple
todos los requisitos necesarios.

El Ayuntamiento estaria en disposicion de requerirle que acreditara este silencio mediante
cualquier medio de prueba admitido en Derecho (incluido el certificado recogido en el
art.43.4 de la Ley 30/92).

“Articulo 43. Silencio administrativo en procedimientos iniciados a solicitud de interesado

4. Los actos administrativos producidos por silencio administrativo se podran hacer valer
tanto ante la Administracion como ante cualquier persona fisica o juridica, publica o
privada. Los mismos producen efectos desde el vencimiento del plazo méaximo en el
que debe dictarse y notificarse la resolucion expresa sin que la misma se haya produ-
cido, y su existencia puede ser acreditada por cualquier medio de prueba admitido en
Derecho, incluido el certificado acreditativo del silencio producido que pudiera
solicitarse del 6rgano competente para resolver. Solicitado el certificado, éste
debera emitirse en el plazo maximo de quince dias.”

La inactividad de la Administracion Autondmica, no debiera afectar a la Administraciéon
Local, y ésta ultima podria poner en conocimiento, como hemos expuesto con anterioridad
esta circunstancia para que la Conselleria tome las medidas convenientes, incluida una po-
sible declaracion de lesividad del acto presunto para eliminarlo del Ordenamiento.

Puede darse la situacion de que tras la efectiva presentacion de la Comunicacion
Previa, la actividad se empiece a desarrollar por el particular en virtud del silencio
positivo, con las graves consecuencias que puede conllevar una actividad contami-
nante para el término municipal. Entendemos que el art.28.2.d) de la Ley 9/13
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ofrece soluciones para solventar esa situacion mediante la adopcién de medidas de
caracter preventivo, como podria ser la paralizacion de la actividad.

La magnitud del silencio positivo es grande, ya que la resolucién expresa extempo-
ranea sélo podria ser positiva a tenor del art.43.3 de la Ley 30/92.

La no resolucion de la Xunta en plazo, hace recaer sobre los Concellos la problematica del
juego del silencio positivo en la tramitacion de las actividades, con las posibles consecuen-
cias juridicas que ello acarrea, como por ejemplo la posible responsabilidad patrimonial
del Ente Local a tenor del articulo 35.d) de la Ley del Suelo:

“d) La anulacion de los titulos administrativos habilitantes de obras y actividades, asi
como la demora injustificada en su otorgamiento y su denegaciéon improce-
dente. En ningun caso habra lugar a indemnizacion si existe dolo, culpa o negligencia
graves imputables al perjudicado.”

Por otro lado, entendemos que no puede obviarse la “cldusula de salvaguardia” que supone
en este dmbito el articulo 195.1 de la LOUGA y 9.7 de la Ley del Suelo:

“Articulo 195. Procedimiento de otorgamiento de licencias

1. Las licencias se otorgaran de acuerdo con las previsiones de la legislacion y planea-
miento urbanisticos.

En ningtn caso se entenderan adquiridas por silencio administrativo licencias
en contra de la legislacion o planeamiento urbanistico.”

Articulo 9. Contenido del derecho de propiedad del suelo: deberes y cargas

7. Todo acto de edificacion requerira del acto de conformidad, aprobacion o autoriza-
cion administrativa que sea preceptivo, sequn la legislacion de ordenacion territorial y
urbanistica, debiendo ser motivada su denegacién. En ningun caso podran entender-
se adquiridas por silencio administrativo facultades o derechos que contravengan la
ordenacioén territorial o urbanistica.

Este principio promulgado por este articulo no fue siempre pacifico en nuestra doctrina y
jurisprudencia, pero en los ultimos tiempos ha dejado de ser controvertido y entendemos
extrapolable a la regulacién de las actividades. Por lo tanto este silencio positivo, que en un
principio parece operar a favor del administrado, se puede volver en su contra, ya que ini-
ciada la actividad, en este caso de incidencia ambiental, podria encontrarse que la supuesta
cobertura otorgada por el silencio no es tal, por contravenir la normativa. De este modo
el desarrollo de la actividad seria realizado de modo ilegal y podria traer consecuencias
perjudiciales para los administrados, en forma de paralizacién de la actividad, sanciones,
reposicion de la legalidad, etc...

La préactica totalidad de las Comunidades Auténomas ha recogido en su articulado el pro-
nunciamiento de los preceptos nombrados anteriormente de forma expresa y también los
Tribunales Superiores de Justicia de las mismas:

— SSTSJ de Baleares de 19 de diciembre de 2003, de 31 de marzo de 2003 y 9 de junio
de 2000.
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— SSTSJ de Aragén de 29 de abril de 2005, de 28 de abril de 2005 y de 30 de junio de
2004.

— SSTSJ de Castilla y Leon de 15 de febrero de 2005, de 4 de febrero de 2005 y 4 de
junio de 2001.

— SSTSJ de Canarias de 31 de octubre de 2006.

— SSTSJ de Cantabria de 24 de abril de 2007, de 14 de diciembre de 2004 y de 28 de
mayo de 2004.

— SSTSJ de Cataluna de 11 de enero de 2001.
— SSTSJ de Valencia de 27 de noviembre de 2006.

Del mismo modo jurisprudencia reciente del Tribunal Supremo propugna la no contraven-
cion de la normativa urbanistica mediante la figura del silencio:

— Sentencia en Casacién de la Sala 32 del TS de fecha 28 de abril de 2009.

— Sentencia del Tribunal Supremo de 7/11/2011 en recurso 227/2009 contra sentencia
de la Secciéon Segunda de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TSX de Galicia
de 23 de octubre de 2008.

— Sentencia del Tribunal Supremo de 27 de enero de 2009.

El art.36.3 de la Ley 9/13 remarca que la declaracion pone fin a la via administrativa, con lo
cual, no cabra recurso en esta via. Y decimos remarca, porque ya el Decreto 133/08 dejaba
entrever este caracter finalizador en via administrativa en su art.12.4:

“13.4. En caso de impugnacién en via administrativa de la licencia municipal
basada en el contenido del dictamen de incidencia ambiental, e/ ayuntamiento
dara traslado del recurso a la conselleria competente en materia de medio ambiente
para que, si asi lo estima, presente alegaciones en el plazo de quince dias.”

Como vemos, no cabia el recurso administrativo directo sobre la declaracion, sino que se
atacaba la licencia e indirectamente |la declaracion.

En cuanto al informe de compatibilidad urbanistica, la nueva Ley no lo recoge expresa-
mente, si bien el art. 35.4 cita la posibilidad de su emisién no favorable por parte del Ayun-
tamiento. Entendemos que a tenor del art.35.2 el érgano ambiental realizara la solicitud del
mismo dentro de las consultas a las Administraciones Publicas. De hecho, en la practica ya
han sido enviados oficios (via e-mail) de solicitudes de estos informes a varios Ayuntamien-
tos gallegos, lo que advera que es un tramite que se seguira realizando.

La novedad mas destacable es el breve plazo de tiempo que tienen los Ayunta-
mientos para emitir y enviar este informe (15 dias), y la continuacién del procedi-
miento, en el caso de no emitirlo en plazo.

El art. 8 y 9 del Decreto 133/08 no estipulaba un plazo concreto de emision de informe, si
bien establecia su remision con el resto del expediente a los 30 dias de la finalizacion del
plazo de exposiciéon publica.
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Por lo tanto se ha producido una notable reduccion del plazo de evacuacién de este informe
por parte de los servicios técnicos del Ayuntamiento y unas consecuencias tasadas ante su
no emision.

Lo que ha hecho la nueva Ley 9/13 es equiparar este informe a los informes del art.10 del
derogado Decreto 133/08.

Por otro lado en el reciente “Curso técnico sobre cambios y novedades legislativas en
materia de Evaluacion Ambiental. Normativa estatal y autonémica”, celebrado en la
Escuela de Administracion Publica de Galicia el dia 13 de marzo de 2014, el jefe del Servicio
de Prevencién y Gestion Ambiental de la Xunta de Galicia, Manuel Diaz Cano, ha resaltado
gue junto con este informe de compatibilidad urbanistica “deberia” adjuntarse también un
informe medioambiental, es decir, el informe razonado sobre la incidencia ambiental
de la actividad en el ambito local (art.9.1 del Decreto 133/08).

Para agilizar la tramitacion, estos informes pueden ser enviados por correo electré-
nico, sin perjuicio de su posterior remisién por correo ordinario.

Vemos como a pesar de la derogacion expresa del Decreto 133/08, los tramites procedi-
mentales que recogia siguen en su mayor parte en vigor con ligeras matizaciones.

2.1.2.c. Las obras referentes a la actividad de incidencia ambiental

Como indica el art.24 se tramitan también por comunicacion previa y asi se corrobora en la
modificacion llevada a cabo por la misma Ley del art. 194.4y 5.

Elart. 196.2 de la LOUGA es modificado con una nueva redaccion completamente diferen-
te a la anterior:

“Seis. Se modifica el apartado 2 del articulo 196, el cual queda con la redaccion siquiente:

«2. Cuando la obra tenga por objeto el desarrollo de una actividad, se consignara expre-
samente esa circunstancia y, junto con la comunicacion previa o solicitud de licencia
de obra, en su caso, se pondran en conocimiento de la Administracion municipal los
datos identificativos y se aportara la documentacion prevista en el articulo 24 de la Ley
del emprendimiento y de la competitividad econdmica de Galicia.»”

La anterior redaccién del art.196.2 establecia la tramitacién simultanea de la licencia de
actividad clasificada y la de obras, con la prelacién de la primera sobre la segunda, para
evitar que pudiera otorgarse una licencia de obras y después no pudiera llevarse a cabo la
actividad.

Anterior redacciéon del art.196.2 de la LOUGA:

”2. Los supuestos que exijan licencia de actividad clasificada o de apertura y, ademas,
licencia urbanistica seran objeto de una sola resolucion, sin perjuicio de la formacion
y tramitacion simultanea de piezas separadas para cada intervencion administrativa.

La propuesta de resolucion de la solicitud de licencia de actividad clasificada o de
apertura tendra prioridad sobre la correspondiente a la licencia urbanistica. Si proce-
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diera denegar la primera, asi se notificard al interesado y no sera necesario resolver
sobre la sequnda.

En cambio, si procediera otorgar la licencia de actividad clasificada o de apertura, el
dérgano municipal competente pasara a resolver sobre la licencia urbanistica, notifi-
candose lo pertinente en forma unitaria al interesado.”

La nueva regulacion del 196.2 parece dejar de lado esta prelacion expresa y plantea una
Unica comunicacion previa para obras con los datos que el art.24 establece para la activi-
dad.

Sin embargo el art.24.2 la Ley 9/13 difiere del 196.2 nuevo de la LOUGA ya que dice:

“2. Si para el desarrollo de la actividad fuera precisa la realizacién de una obra, la
documentacion anterior se presentara con la comunicacion previa contemplada en la
normativa urbanistica o con la solicitud de licencia de obra, si procediera. Al haber
finalizado la obra, se presentara comunicacién previa para el inicio de la acti-
vidad con la antelaciéon senalada en el apartado 1 del presente articulo.”

Parece que ambos articulos establecen una contradiccién ya que mientras el 196 parece
establecer una Unica comunicacion previa, el art.24 establece dos, una para las obras, y una
vez finalizadas las mismas, otra para la actividad. Con ello no es que se salte la anterior pre-
lacion de licencias, sino que la invierte... ;Y si sucediera lo que intentaba evitar la anterior
redaccién? Finalizada la obra no pudiera llevarse a cabo la actividad.

Esto se soluciona a través de que la Administracién, al tramitar la comunicacion previa de
la obra, que conlleva la inclusion de toda la documentacion de la actividad, esté al tanto, y
durante la tramitacion de la solicitud de obra, la paralice y requiera o la desestime (segun
los casos) si estimara que la actividad no fuera viable. Pero sin duda la redaccién del articu-
lado induce a posibles malas interpretaciones y no genera transparencia alguna, sino que
la complica todavia mas.

2.1.2.d. Supresion del limite de superficie de las actividades

La nueva regulacién no establece criterios o baremos como lo hacia el Anexo Il del Decreto
133/08, para el sometimiento o no de una actividad al tramite de incidencia ambiental, en
concreto:

Anexo Il
1. Caracteristicas de los proyectos o actividades, en particular:
— 1.1. Las variables cuantitativas (superficie, potencia, produccion...).

De lo anterior deducimos que es el Unico Anexo de la nueva ley el que debemos tomar en
consideracion para someter una actividad a incidencia ambiental, y éste altimo no esta-
blece ninguna medida de superficie en m? para ninguna actividad.

El derogado Decreto 133/2008, establecia que para los efectos de la exigencia del procedi-
miento de incidencia ambiental (Anexo lll) el elemento de referencia superficial para deter-
minar la sujeciéon de las actividades comerciales era 400 m? y si bien se pudiese considerar
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que dicha superficie era superior a la establecida por la normativa estatal, que en un primer
momento era de 300 m> como veremos mas adelante, debemos recordar que ambas
hacian referencia a conceptos distintos. La estatal se referia a superficie Util de exposicion y
venta al publico, por lo que podriamos encontrarnos con actividades que en su momento
estaban sujetas a licencia por parte de una normativa pero no por parte de la otra.

Ejemplo de tramitacion: Implantacion de Estacion de Servicio de 300 m?

La actividad figura expresamente en el punto 4.2 del Anexo de la Ley 9/13, por lo tanto esta
sometida a incidencia ambiental.

El interesado en primer lugar debera tramitar ante el Servicio de Calidad Ambiental la De-
claracion de incidencia ambiental mediante la presentacion de la solicitud junto con la
documentacién preceptiva y el justificante del pago de abono de tasas. Una vez obtenida la
DIA, podra tramitar la licencia de obra “mayor” ante el Ayuntamiento con la presentacién
del proyecto técnico visado, donde recoja el cumplimiento de toda la normativa sectorial
aplicable y describa la actividad, junto con las autorizaciones/informes sectoriales, que pro-
cedan, entre los cuales, se incluye obviamente la DIA.

Una vez otorgada la licencia y finalizadas las obras, debera presentar la Comunicacion Pre-
via ante el Ayuntamiento, donde adjunte el certificado final de obra. El Ayuntamiento, si
todo esta correcto, en su caso, otorgara acuerdo de eficacia.

2.1.3 Actividades sometidas a impacto ambiental

El articulo 32 de la Ley 9/13 establece que los proyectos sometidos a evaluacion de impacto
ambiental se regularén por su propia normativa y no precisaran posterior declaraciéon
de incidencia ambiental.

A nivel gallego esta normativa venia recogida en el Decreto 442/1990, de 13 de septiem-
bre, de evaluacién del impacto ambiental para Galicia, que ha sido derogado por la Dispo-
sicion Derogatoria Segunda de la Ley 9/13

Recientemente ha entrado en vigor la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién am-
biental, que en su Disposicién Derogatoria Unica establece lo siguiente:

Disposiciéon derogatoria tGnica: Derogacion normativa

1. Quedan derogadas todas las disposiciones de igual o inferior rango que se opongan a la
presente ley y, en particular, las siguientes:

a) Laley 9/2006, de 28 de abril, sobre evaluacion de los efectos de determinados planes
y programas en el medio ambiente.

b) El texto Refundido de la Ley de Evaluacion de Impacto Ambiental de proyectos, apro-
bado por Real Decreto Legislativo 1/2008, de 11 de enero.

c) El Real Decreto 1131/1988, de 30 de septiembre, por el que se aprueba el Regla-
mento para la ejecucion del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de
Evaluacion de Impacto Ambiental.
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2. La derogacion de las normas previstas en el apartado anterior, en su condicién de nor-
mativa basica y respecto de las Comunidades Auténomas se producira, en todo caso,
en el plazo de un afo desde la entrada en vigor de la presente ley. No obstante, si
antes de que concluya este plazo, las Comunidades Autonomas aprueban nuevos
textos normativos adaptados a esta ley, la derogacion prevista en el apartado an-
terior se producira en el momento en que las nuevas normas autonémicas entren
en vigor.

Disposicion final décima: Entrada en vigor:

La presente ley entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacién en el «Boletin
Oficial del Estado».

Disposicion final undécima: Entrada en vigor en relacion con la normativa autonomica de
desarrollo

Sin perjuicio de su aplicacién a las evaluaciones ambientales competencia de la Adminis-
tracion General del Estado desde el momento de su entrada en vigor, a efectos de los
dispuesto en las disposiciones derogatoria y finales séptima y novena, y de la aplicacion de
la presente Ley como legislacion basica, las Comunidades Auténomas que dispongan de
legislacion propia en materia de evaluacion ambiental deberdn adaptarla a lo dispuesto en
esta Ley en el plazo de un afno desde su entrada en vigor, momento en el que, en cualquier
caso, seran aplicables los articulos de esta Ley, salvo los no basicos, a todas las Comunidades
Auténomas. No obstante, las Comunidades Auténomas podran optar por realizar
una remisién en bloque a esta ley, que resultara de aplicacion en su ambito terri-
torial como legislacion basica y supletoria.

La Comunidad Auténoma Gallega a la vista de lo anterior, en la actualidad carece de nor-
mativa propia que regule estas actividades. Una primera interpretacion de las anteriores
disposiciones parece dilucidar que Galicia se regiria por el RDL 1/2008 hasta el 8/12/2014,
si no aprueba otro texto normativo adaptado a esta ley y en caso de que no adopte un
texto normativo adaptado a la Ley 21/13 en ese periodo, se aplicara ésta automaticamente,
sin perjuicio de la posibilidad de que con anterioridad opte por remitirse expresamente en
bloque a ésta.

Pero esta interpretacién no encuentra amparo en la Conselleria de Medio Ambiente, que se
ha visto obligada a redactar una nota aclaratoria en su pagina web. En la misma pagina
el 23/01/2014 dice expresamente:

“Con respecto a la evaluacién de impacto ambiental de proyectos, en Galicia es de
aplicacion directa la nueva Ley 21/2013 a aquellos procedimientos que se inicien
a partir del 28/12/2013, tras ser derogado el Decreto 442/1990 de evaluacién de
impacto ambiental para Galicia por la Ley 9/2013, de 19 de diciembre, del empredi-
miento y de la competitividad econémica de Galicia.”

De esta forma, la Conselleria se ha visto obligada a aclarar qué normativa medioambiental
se aplica a cada procedimiento ante el caos de derogaciones y vacatios de sus disposiciones,
maxime cuando respecto a la evaluacién ambiental estratégica mantiene en vigor la Ley
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9/2006 hasta el 12/12/2014, mientras que el RDL 1/2008, lo entiende derogado automa-
ticamente.

El 6rgano autonémico esta realizando una interpretacion diversa de la Disposicion Deroga-
toria Unica de la Ley 21/13, sin justificacion juridica alguna, manteniendo en vigor durante
el plazo de un afo la Ley 9/2006 y no el RDL 1/2008. De nuevo nos encontramos ante una
técnica legislativa mas que deficiente.

2.1.3.a. Comunicacion previa y actividades sometidas a impacto ambiental

Disposicion adicional primera: Evaluacion de proyectos sujetos a declaracion responsable o
comunicacion previa

1. Los procedimientos de evaluacion de impacto ambiental requlados en esta ley seran de
aplicacion a los proyectos que, estando incluidos en su ambito de aplicacion, no requieran
una autorizacion sino una declaracion responsable o comunicacion previa previstas en el
articulo 71 bis de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

Esta Disposicion Adicional viene a retomar el apartado e) del articulo 24 de la Ley 9/13 y el
articulo 18 bis del (derogado para Galicia) del RDL 1/2008:

Art.24 de la Ley 9/13:
“e) La autorizacion o declaracion ambiental que proceda.
Articulo 18 bis. Proyectos sometidos a comunicacion o declaracion responsable

Cuando, de acuerdo con la ley, se exija una declaracion responsable o una comuni-
cacion para el acceso a una actividad o su ejercicio y una evaluacion de impacto am-
biental, la declaracion responsable o la comunicaciéon no podra presentarse hasta
haber llevado a cabo dicha evaluaciéon de impacto ambiental y, en todo caso,
debera disponerse de la documentacion que asi lo acredite, asi como de la publicacion
en el diario o boletin oficial correspondiente de la pertinente resolucion.

Carecera de validez y eficacia a todos los efectos la declaracion responsable o la co-
municacion relativa a un proyecto que no se ajuste a lo determinado en la declaracion
de impacto ambiental o en la resolucion de no sometimiento a evaluacion de impacto
ambiental.”

Tanto en el RD 442/1990 como en el RDL 1/2008 existia un sélo procedimiento de evalua-
cion de impacto ambiental, mientras que en la Ley 21/13 coexisten dos procedimientos:
ordinario y simplificado, segun la entidad de la actividad a desarrollar.

Enla nueva Ley 21/2013, el érgano sustantivo (Ayuntamiento) se coordinara con el érgano
ambiental (Conselleria), en la tramitacion de la declaracion de impacto ambiental, a diferen-
cia de lo que sucede en las actividades sometidas a incidencia ambiental en la actualidad y
que si ocurria con el derogado Decreto 133/08.

En las actividades sometidas a evaluacion de impacto ambiental, la exposicién publica y las
consultas a Administraciones publicas afectadas y a las personas interesadas corren a cargo
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de los Ayuntamientos, mientras que en las de incidencia ambiental ya no, corren a cargo
del érgano ambiental.

2.1.3.b. Novedades introducidas por la Ley de Garantia de Unidad de mercado res-
pecto a las actividades inocuas y de incidencia ambiental.

El pasado 11 de diciembre entré en vigor la Ley de Garantia de Unidad de Mercado, esta-
bleciendo la Disposicion Final Séptima un periodo de “vacatio” en su apartado 2:

“2. No obstante, el articulo 20, los apartados 2 y 3 del articulo 21 y el articulo
26 entraran en vigor a los tres meses de la publicacion de esta Ley excepto para
aquellos servicios regulados en la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre
acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.”

El articulo 20 que entrara en vigor el 11/3/14 afecta a las actividades econémicas:

“Articulo 20. Eficacia en todo el territorio nacional de las actuaciones administra-
tivas.

1. Tendran plena eficacia en todo el territorio nacional, sin necesidad de que el operador
econdmico realice ningun tramite adicional o cumpla nuevos requisitos, todos los medios
de intervencion de las autoridades competentes que permitan el acceso a una actividad
econdémica o su ejercicio, o acrediten el cumplimiento de ciertas calidades, cualificaciones
o circunstancias. En particular, tendran plena eficacia en todo el territorio nacional sin que
pueda exigirse al operador econdmico el cumplimiento de nuevos requisitos u otros trami-
tes adicionales:

a) Las autorizaciones, licencias, habilitaciones y cualificaciones profesionales obtenidas
de una autoridad competente para el acceso o el ejercicio de una actividad, para la
produccion o la puesta en el mercado de un bien, producto o servicio.

b) Las declaraciones responsables y comunicaciones presentadas ante una autoridad
competente para el acceso o el ejercicio de una actividad econdmica.

¢) Las inscripciones en registros que sean necesarias para el acceso o ejercicio de una
actividad econémica.

d) Cualesquiera otros requisitos normativamente establecidos que permitan ac-
ceder a una actividad econémica o ejercerla.

4. El principio de eficacia en todo el territorio nacional no se aplicara en caso
de autorizaciones, declaraciones responsables y comunicaciones vinculadas
a una concreta instalacion o infraestructura fisica. No obstante, cuando el ope-
rador esté legalmente establecido en otro lugar del territorio, las autorizaciones o
declaraciones responsables no podran contemplar requisitos que no estén ligados
especificamente a la instalacion o infraestructura.

El principio de eficacia en todo el territorio nacional tampoco se aplicara a los actos
administrativos relacionados con la ocupacion de un determinado dominio publi-
co o cuando el nimero de operadores economicos en un lugar del territorio sea limi-
tado en funcién de la existencia de servicios publicos sometidos a tarifas reguladas.”
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De este articulo se deduce que toda actividad econdmica que obtenga licencia/autoriza-
cién/eficacia comunicacion previa-declaracion responsable en cualquier parte del territorio
nacional, que no esté vinculada a una concreta instalacion o estructura fisica y que no ocu-
pe dominio publico servird para desarrollar la actividad en todo el Estado, sin necesidad de
otra intervencion de érgano administrativo, en aras de evitar la duplicidad de controles.

2.1.3.c. Novedades introducidas por la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental res-
pecto a la legislacién sectorial

Disposicion final séptima. Relaciones de la evaluacion ambiental con la legislacion sectorial

1. En el plazo de un ano, las normas sectoriales requladoras de la tramitacion y de
la adopcion o aprobacidon de los planes y programas contendran las disposiciones
necesarias para garantizar que aquellos comprendidos en el ambito de aplicacion de
esta ley se sometan a una evaluacion ambiental estratégica antes de su adopcion o
aprobacion.

2. Las normas sectoriales reguladoras de la tramitacion y de la adopcion o aprobacion de
los planes, programas y proyectos deberdn establecer plazos para las actuaciones
que la presente ley atribuye al 6rgano sustantivo o al promotor. Esta adapta-
cion normativa debera realizarse en el plazo de un ano desde la entrada en
vigor de la presente ley.

Lo anterior viene a estipular la futura modificacion de la LOUGA, en el plazo de un afio, si no
se aprueba una Ley gallega de evaluacion de planes y programas adaptada a la Ley 21/13.

De este modo, el trdmite de evaluacion ambiental en la tramitacién de los instrumentos
de planeamiento urbanisticos regulados en la LOUGA supondra la modificacion de los
articulos 84.5 y 6, 85.4 entre otros.

Siguiendo la pauta de la Ley de Garantia de Unidad de Mercado en su articulo 20, donde
establece la eficacia de las intervenciones administrativas en todo el territorio estatal a partir
de la entrada en vigor del mismo (11/03/14), nos encontramos con la Disposicién Adicional
42 de la Ley 21/13:

“Disposicion adlicional cuarta: Relacion de la evaluacion ambiental con otras normas.
Para aquellos planes, programas o proyectos para los que existe obligacion de efec-
tuar una evaluacion ambiental en virtud de esta ley y en virtud de otras normas, las
Administraciones publicas competentes estableceran procedimientos coordi-
nados o conjuntos con el objeto de evitar la duplicacion de las evaluaciones.”

Esta disposicion abre la puerta a la coordinacién de las distintas Administraciones implica-
das y la regulacion “ad hoc” de un procedimiento entre las mismas para llevar a cabo una
Unica evaluacién ambiental.

Como bien establece la Disposicion Adicional 127, la Ley 30/92 sera supletoria y en virtud
de su articulo 9, respecto a las relaciones de los Ayuntamientos con las demas Adminis-
traciones habra que estar a lo dispuesto en la legislacion basica estatal. Es en ésta ultima
donde deberiamos encontrar las formas de actuacién conjunta que den viabilidad a estos
postulados.
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2.1.4 Actividades recreativas y espectaculos publicos (art. 39-46)

Actualmente, como bien indica el Predmbulo, la regulacion de estas actividades esta frag-
mentada, figurando en el Reglamento estatal del 82 y en la Comunidad Auténoma Gallega
mediante el Decreto 292/2004, por el que se aprueba el Catalogo de espectaculos publicos
y actividades recreativas modificado por el Decreto 160/2005.

Pero a pesar de que la Ley en su Predmbulo destaca el caracter fragmentado de la norma-
tiva que rige este tipo de actividades, el legislador autonémico no predica con el ejemplo,
ya que con fecha de 18/07/13 ha realizado un borrador del Anteproyecto de Ley de
espectaculos publicos y actividades recreativas de Galicia.

En la Exposicion de Motivos del borrador dice:

“...es la primera norma autonoémica con rango legal que establece una regula-
cion genérica, actualizada y de caracter global de esta materia, llena el vacio
normativo existente en la actualidad y supera la obsolescencia de la regula-
cién estatal. Todo esto con el objeto de consequir un marco normativo adaptado a
la realidad de la sociedad actual y que garantice la proteccion y la conciliacion de los
distintos derechos e intereses que engloban los espectaculos publicos y las actividades
recreativas.”

Del examen del texto del borrador, vemos como cita expresamente en muchos casos a la
Ley de emprendimiento y competitividad de Galicia, como por ejemplo en el Titulo Il “Ré-
gimen de intervencion administrativa”, por lo que de llegar a buen puerto el Anteproyecto
de Ley, la regulacion de este tipo de actividades se regiria por la misma, y de forma comple-
mentaria por la Ley 9/13, en los supuestos de remisién a ésta Ultima.

Decaerfa de esta forma, la pretension de instrumento integral de regulacion normativa de
las actividades econémicas de la Ley 9/13.

De otro lado, la Disposicion Derogatoria Primera de la Ley 9/13 establece:

“Quedan derogadas cuantas disposiciones legales de igual o inferior rango se opon-
gan a lo dispuesto en esta ley.”

Por lo tanto el Reglamento estatal del 82 en todo lo que no contradiga a la Ley ser-
vird para integrar los vacios y lagunas existentes en la tramitacién administrativa
de estos expedientes.

El Reglamento de 1982 exige licencia para la apertura al publico de locales o recintos y la
entrada en funcionamiento de las instalaciones destinadas a espectaculos o actividades
recreativas en su articulo 40 (actividad) en relacion con el articulo 36 (obras):

"Art. 40.

1. Para la apertura de todo local o recinto de nueva planta o reformado, des-
tinado exclusiva o preferentemente a la presentaciéon de espectaculos o a la
realizacion de actividades recreativas, sera preciso que se solicite y obtenga,
del Ayuntamiento del municipio de que se trate, la licencia correspondiente,
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sin perjuicio de los demas requisitos y condiciones impuestos por la reglamentacion
especifica del espectaculo de que se trate.

Igual solicitud se formulara para la transformacion y dedicacién a la realizacion de
espectaculos o actividades recreativas, con cardcter continuado, de locales que vinie-
ran estando habitualmente destinados a distinta utilizacién. No podran iniciarse las
actividades sefialadas sin haber obtenido la indicada licencia.

Tal licencia tendra por objeto comprobar que la construccién o la reforma y las
instalaciones se ajustan integramente a las previsiones del proyecto previa-
mente aprobado por el Ayuntamiento al conceder las licencias de obra a que
se refiere el articulo 36 de este Reglamento, especialmente en aquellos as-
pectos y elementos de los locales y de sus instalaciones que guarden relacion
directa con las medidas de seguridad, sanidad y comodidad de obligatoria
aplicacién a los mismos.”

Art. 36.

a) Obras de nueva planta

1.

Para la construccion de cualquier edificio, local o recinto que haya de destinarse a
espectaculos o recreos publicos, sera preciso solicitar la licencia correspondiente del
Ayuntamiento del municipio, por medio de instancia firmada por el promotor del
proyecto o su representante legal, a la que se acompanhara en triplicado ejemplar una
Memoria explicativa de la construccion que se proyecta ejecutar, sehalando su em-
plazamiento debidamente acotado en relacién con la via o vias publicas y anchura de
las mismas y detallando los datos referentes a su construccion, materiales a emplear,
clase de espectaculo o recreo a que se va a destinar y alumbrado y demds servicios
que hayan de instalarse

Se unirad a la instancia, asimismo, en triplicado ejemplar, la descripcién y planos de
las diferentes plantas del edificio, fachadas y secciones, a escala 1:50, 1:100 ¢ 1:200,
y en los que se refieren a detalles especiales la escala seré de cinco centimetros por
metro. En dichos planos, que estardn acotados en sus dimensiones principales, se
situaran los asientos de las diferentes localidades en sus respectivas dimensiones.

Igualmente se acompanaran en triplicado ejemplar y suscritos por los técnicos compe-
tentes, Memorias explicativas y planos de las instalaciones eléctricas, de calefaccion,
ventilacion y demas que hayan de incorporarse al edificio, local o recinto, en cuyos
documentos quedaran definidas en su totalidad tales instalaciones, en las mismas
escalas senaladas en el parrafo anterior.

Las medidas de seguridad, higiene, comodidad y aislamiento acustico que en el pro-
yecto se prevean, habrdn de ser como minimo las que en este Reglamento o en los
Reglamentos especiales se determinen para cada clase de local e instalaciones de que
deba ser dotado.

En caso de insuficiencia de tales medidas, podran adicionarse en la respectiva licencia
las que se estimen necesarias, previa justificacion de las mismas basada en las carac-
teristicas del municipio, del local o de sus instalaciones y servicios
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b)

El expediente sera sometido a informacion publica por un plazo de diez dias y al
mismo se incorporaran las exposiciones o alegaciones, individuales o colectivas, que
se introduzcan, tanto de oposicion como de modificacion o rectificacion, las cuales
deberan ser consideradas al resolver aquél.

Obras de adaptacién o reforma.

Cuando se trate de reformas o adaptaciones en un edificio, local o recinto ya construi-
do, o0 en cuevas o espacios naturales, habra de solicitarse asimismo para su ejecucion
la licencia de la Autoridad municipal, presentando a ésta tres ejemplares de la Memo-
ria y planos necesarios, con los mismos requisitos de los parrafos anteriores.

Toda obra de reforma o adaptacion en edificios o locales ya destinados a espectaculos
o0 recreos publicos, debera servir para poner en armonia con este Reglamento las par-
tes, servicios o instalaciones a que afecte y, por consiquiente, no se autorizaran obras
que conserven las caracteristicas antiguas, afectadas por la reforma o adaptacion,
cuando éstas no estén de acuerdo con lo dispuesto en este Reglamento.

El expediente se sometera a informacion publica, como en los supuestos del apartado
a), siempre que se tratara de locales que no hubieran estado dedicados con anterio-
ridad a la misma clase de espectaculos o actividades recreativas. Aparte de ello, si se
tratara de edificios parcialmente dedicados a otros usos, se dara audiencia en todo
caso a los restantes usuarios del mismo edificio, para que presten su conformidad o
especifiquen, con base suficientemente justificada, las razones subjetivas u objetivas
de su oposicidn al otorgamiento de la licencia solicitada.

La Ley 9/13 establece para estas actividades la comunicacion previa en su articulo 40:

Articulo 40 Actividades sometidas a comunicacion previa

La apertura de los establecimientos publicos y la organizacion de espectacu-
los publicos y actividades recreativas estan sometidas al régimen de comu-
nicacion previa contemplada en la presente ley, salvo en los casos que por
razones de interés general fuera necesario la obtencién de licencia municipal,
conforme a lo establecido en esta ley.

El articulo 41 establece las excepciones a la comunicacién previa, que tendran que trami-
tarse mediante licencia:

“Articulo 41 Actividades sometidas a licencia o autorizacion

a)

En atencion a la concurrencia de razones de interés general derivadas de la
necesaria proteccion de la seguridad y salud publica, de los derechos de las
personas consumidoras y usuarias, del mantenimiento del orden publico, asi
como de la adecuada conservacion del medio ambiente y el patrimonio histo-
rico artistico, sera precisa la obtencion de licencia para:

La apertura de establecimientos y la celebracion de espectaculos publicos o activi-
dades recreativas que se desarrollen en establecimientos publicos con un aforo su-
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perior a 500 personas, o que presenten una especial situacion de riesgo, de
conformidad con lo dispuesto en la normativa técnica en vigor.

La instalacién de terrazas al aire libre o en la via publica, anexas al estableci-
miento.

La celebracion de espectaculos y actividades extraordinarias y, en todo caso, los que
requieran la instalacion de escenarios y estructuras moviles.

La celebracion de los espectaculos publicos y actividades recreativas o deportivas que
se desarrollen en més de un término municipal de la comunidad autonoma, conforme
al procedimiento que reglamentariamente se establezca.

La celebracion de los espectaculos y festejos taurinos.

La apertura de establecimientos y la celebracion de espectaculos publicos o activida-
des recreativas cuya normativa especifica exija la concesion de autorizacion.

Existe doctrina que mantiene que dado que en el ambito de nuestra Comuni-
dad Auténoma no existe norma que regule el régimen especifico de concesién
de licencias de obras relativas a los establecimientos y espectaculos publicos,
atendiendo a la especificidad de estas obras en conexion con los principios de
seguridad publica, seguridad ciudadana, y con la cldusula de supletoriedad
del derecho estatal, que sigue siendo de aplicacion cuanto se establece en el
Reglamento estatal del 82.

Entendemos que hay que matizar esta remision normativa a las obras de estas activi-
dades, pues la voluntad del legislador gallego no es establecer el Reglamento del 82
como norma principal de aplicacion, sino integradora y coadyuvante de la Ley 9/13.

Las licencias/comunicaciones previas de este tipo de actividades, se regiran por la Ley
9/13, como bien exponen los Preambulos de la misma y del citado anteriormente bo-
rrador del Anteproyecto de Ley de espectaculos publicos y actividades recreativas de
Galicia, que declaran abiertamente la obsolescencia de la regulacion estatal.

Siendo este Reglamento estatal Util en lo que no contradiga a la Ley 9/13, en virtud
de la Disposicion Derogatoria 12, pero en modo alguno podemos admitir una remisién
normativa integra al mismo (ni siquiera respecto a las obras), sino emplearlo de modo
incidental.

Por lo tanto la comunicacién previa sera la tramitacion normal de estas actividades,
siendo las excepciones tasadas, las cuales conllevaran licencia. La licencia de activi-
dad es totalmente excepcional, pasando a ser residual.

Es de resaltar respecto a la documentaciéon aportada por el interesado, el articulo
42.2.9), que establece una especie de “cldusula de salvaguardia” para el personal
técnico, que ve asi cubierta su labor, estableciéndose una mayor discrecionalidad para
solicitar la documentacion que estimen pertinente. De este modo se amplia la docu-
mentacion a aportar respecto a la anterior regulacion.

“Articulo 42. Tramitacion mediante licencia municipal
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2. Junto con la solicitud de la licencia, quien ejerza la titularidad o las personas encar-
gadas de la organizacion deberan presentar la siguiente documentacion:

g) Cualquier otra documentacion que le sea solicitada por el Ayuntamiento com-
petente.”

Exposicion Publica

Destaca a nivel procedimental, que la Ley no establezca expresamente un periodo de ex-
posicion publica. A pesar de que este tramite no figure, entendemos que no puede pres-
cindirse del mismo, ya que tanto la doctrina (entre otros autores Parada Vazquez, Gonzalez
Pérez y Gonzalez Salinas) como la jurisprudencia (entre otras STS 24/10/1984) en torno al
art. 86 de la Ley 30/92 junto con la integraciéon de las lagunas en este ambito por parte
del Reglamento del 82 (en vigor en lo que no contradiga a la Ley 9/13) seguin la Disposicion
Derogatoria 12, hace que nos remitamos a éste ultimo.

De este modo seguira en vigor lo dispuesto en el art.37 del Reglamento que nos
remite al art.30 del RAMINP, y debera continuar realizandose la exposicion publica
por plazo de 10 dias y la notificacién a colindantes.

2.1.4.a. Ambito Sanitario

Si bien el Reglamento de espectaculos publicos requeria el preceptivo informe sanitario en
el ambito de la tramitacién de este tipo de actividades, en la actualidad este paso ha sido
sustituido en virtud del Decreto 204/2012, por el que se crea el Registro Gallego Sanitario
de Empresas y Establecimientos Alimentarios y el Real Decreto 191/2011 sobre Registro
General Sanitario de Empresas Alimentarias y Alimentos, por la inscripcion registral.

Segun la actividad sea de mayor o menor entidad (estatal o local) debera inscribirse en un
registro o en otro.

Actividades que requieren inscripcion en el REGASA

El Anexo Il de este Decreto recoge las actividades que estan sujetas a inscripcion en el mis-
mo, siempre que cumplan los demas requisitos:

9600 Taller de panaderia/pasteleria no industrial

9603 Despacho de venta de pan y/o pasteles

9700 Plazas de abastos

9701 Productos lacteos tradicionales

9801 Establecimientos de restauracion comercial sin comedor independiente (sirven tapas-raciones y/o pinchos)

9802 Restauracion comercial con comedor independiente (restaurante, cafeteria,
buffet-autoservicio, servicio a domicilio, comida rapida etc.)

9803 Restauracion social

9901 Hipermercados

9902 Supermercado/ultramarinos

9910 Carniceria
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9911 Carnicerfa salchicheria

9912 Carnicerfa charcuteria

9913 Pescaderia

9914 Fruteria

9915 Chucherias (caramelos ...)

9916 Herboristeria

9917 Minorista de congelados

Vemos, como estan incluidos tanto los establecimientos alimentarios como los relacionados
con la restauracion-hostelerfa.

Los interesados deberan informar del inicio de actividad y solicitar el registro en el
REGASA. Para ello deberan suscribir una Declaracién Responsable, en virtud de la cual
afirma:

“Que dispone de los locales y del equipamiento necesario para llevar a cabo las actividades
notificadas y que éstos son adecuados a la normativa que le es de aplicacion.”

Como bien estipula el articulo 6.1 del Decreto 204/2012:

“Articulo 6. Procedimiento para la inscripcion, modificacion y cancelacion registral de las
empresas y de los establecimientos alimentarios

1. La presentacion de una comunicacion previa a las autoridades competentes en mate-
ria de sanidad de la provincia correspondiente por razén del lugar de su localizacion,
segun el modelo recogido en el anexo | de este decreto, serd condiciéon uUnica y su-
ficiente para que se tramite la inscripcion de las empresas y de los establecimientos
en el Regasa y, simultdneamente, se pueda iniciar la actividad, sin perjuicio de los
controles que posteriormente puedan llevar a cabo.”

Este articulo debemos relaccionarlo con el articulo 2.4 del mismo texto legal:

“4. La inscripcion en el Regasa no excluye la plena responsabilidad del operador eco-
némico respecto del cumplimiento de la leqgislacion alimentaria.”

Las autoridades sanitarias realizaran el control posterior de la actividad y la mera inscrip-
cion no exime de responsabilidad a los interesados del cumplimiento de toda la normativa
preceptiva. Y ello, en virtud de la competencia sobre esta materia que es autonémica y no
local.

Como deciamos, en la regulacién anterior se exigia el informe sanitario. Ahora la comu-
nicacion previa que regula el articulo 24 de la Ley 9/13 exige adjuntar con la misma los
informes sectoriales procedentes. En este caso el interesado debera presentar junto con la
comunicacion previa la notificacién con el n° de registro que le asigne el REGASA, tras
la pertinente inscripciéon en el mismo.

El Ayuntamiento podra comprobar la veracidad de la inscripcion mediante la con-
sulta publica en la pagina web del REGASA.
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https://extranet.sergas.es/hermeweb/HERME_WEB/BuscarRexistros.
aspx?ldPaxina=700400&acc=bu

De este modo lo propugnado por la Directiva de Servicios ha sido trasladado a este concreto
ambito.

Por otro lado, se instaura la obligacién por parte de los interesados del compromiso de
contratacion de seguros para desarrollar la actividad. El apartado c) del articulo 42,
se refiere a los seguros establecidos en la presente ley, pero observando el texto del
articulado no existe referencia expresa a los mismos.

c) Declaracion de la persona titular u organizadora, en su caso, donde haga constar
el compromiso de contratacion de los seguros previstos en la presente ley.

Si nos vamos al Borrador del Anteproyecto citado, su disposicion transitoria Tercera esta-
blece que habra un desarrollo reglamentario sobre los capitales minimos de las poélizas de
seguro y mientras éste no exista establece unas cuantias segun el aforo:

“Disposicion transitoria tercera: Capitales minimos de las pélizas de seguro de
espectaculos publicos y actividades recreativas.

En tanto no se produzca el desarrollo reglamentario, los capitales minimos que debe-
ran cubrir las polizas de seguro exigidas para los espectaculos publicos y las activida-
des recreativas tendran las siguientes cuantias atendiendo al aforo:

a) Hasta 100 personas: 150.000 euros.

b) Hasta 200 personas: 250.000 euros.

¢) Hasta 300 personas: 400.000 euros.

d) Hasta 700 personas: 600.000 euros.

e) Hasta 1.000 personas: 900.000 euros.
f) Hasta 1.500 personas: 1.200.000 euros.
g) Hasta 5.000 personas: 2.000.000 euros.

En los restantes casos, los capitales minimos seran incrementados en 120.000 euros
por cada cinco mil personas mas de aforo o fraccion de esta cantidad.”

De este modo, en la actualidad, los interesados no saben exactamente la cuantia minima de
las polizas a suscribir, ya que la Ley 9/13 no establece nada concreto y expreso al respecto.

Entendemos que el Borrador del Anteproyecto de Ley podria ser una guia orienta-
tiva, a falta de instrumento normativo al respecto.

- Actividades que requieren inscripcion en el Registro General Sanitario de Empre-
sas Alimentarias y Alimentos

El Real Decreto 191/2011, de 18 de febrero, sobre Registro General Sanitario de Empresas
Alimentarias y Alimentos es el que regula la necesidad de inscripcién o autorizacion depen-
diendo de la actividad.
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El art.2 de este Real Decreto establece las empresas y establecimientos alimentarios
sujetos a inscripcion.

“Articulo 2. Empresas y establecimientos alimentarios sujetos a inscripcion

1. Se inscribirdn en el Registro cada uno de los establecimientos de las empresas alimen-
tarias o, en el caso de que éstas no tengan establecimientos, las propias empresas,
siempre que reunan los siguientes requisitos:

a) Que la sede del establecimiento o la sede o domicilio social de la empresa que no
tenga establecimiento esté en territorio espafiol.

b) Que su actividad tenga por objeto:
Alimentos o productos alimenticios destinados al consumo humano.
Materiales y objetos destinados a estar en contacto con alimentos.
Coadyuvantes tecnoldgicos utilizados para la elaboracion de alimentos.
Que su actividad pueda clasificarse en alguna de las siguientes categorias:

) 9 5 Reda
1° Produccion, transformacion, elaboracion y/o envasado. gap

A

N

ESTUDIOS Y NOTAS Q

2° Almacenamiento y/o distribucion y/o transporte.

3° Importacion de productos procedentes de paises no pertenecientes a la Union
Europea.

2. Quedan excluidos de la obligacidon de inscripcion en el Registro, sin perjuicio de los
controles oficiales correspondientes, los establecimientos y sus empresas titulares en
el supuesto de que exclusivamente manipulen, transformen, envasen, almacenen o
sirvan alimentos para su venta o entreqga in situ al consumidor final, con o sin reparto
a domicilio, o a colectividades, asi como cuando éstos suministren a otros estableci-
mientos de estas mismas caracteristicas, y se trate de una actividad marginal en tér-
minos tanto econdmicos como de produccion, respecto de la realizada por aquéllos,
que se lleve a cabo en el ambito de la unidad sanitaria local, zona de salud o territorio
de iquales caracteristicas o finalidad que defina la autoridad competente correspon-
diente.

Estos establecimientos deberan inscribirse en los registros autonomicos establecidos
al efecto, previa comunicacion del operador de la empresa alimentaria a las autorida-
des competentes en razon del lugar de ubicacion del establecimiento. No obstante,
cuando se trate de establecimientos en los que se sirven alimentos in situ a colectivi-
dades, la comunicacion sera hecha por el titular de las instalaciones.

Establecimientos sujetos a inscripcion:

Aquellas empresas que comercializan productos de origen no animal y todas aquellas que
no tienen instalaciones, independientemente de los productos que comercialicen, como
por ejemplo: importadores, transportistas, etc. Estos establecimientos deben presentar
una comunicacion previa o simultanea al inicio de su actividad. Se les otorga un
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numero de registro sanitario que en este caso no representa ningun valor anadido
y no es obligatorio que figure en el etiquetado.

Se incluyen en este apartado:

— Establecimientos que comercializan productos de origen no animal sean transfor-
mados o no. Ejemplos de empresas que trabajan dentro de estos sectores: cereales,
harinas y derivados; vegetales (hortalizas, frutas, setas, tubérculos, legumbres) y deri-
vados; azucares y derivados; miel y productos relacionados con la extraccion de miel;
condimentos y especias; alimentos estimulantes, especies vegetales para infusiones y
sus derivados; alimentacién especial y complementos alimenticios; aguas envasadas y
hielo; bebidas alcohdlicas y no alcohdlicas; aditivos, aromas, enzimas y coadyuvantes
tecnoldgicos; materiales y objetos destinados a entrar en contacto con los alimentos.

— Empresas elaboradoras de alimentos que contengan tanto productos de origen ve-
getal como productos transformados de origen animal, como por ejemplo, pizza de
jamoén y queso.

— Empresas de restauracion sin instalaciones propias de elaboracion, cocinas centrales,
catering y comidas preparadas para suministro en medios de transporte.

— Empresas con almacenamiento sin control de temperatura (incluidos los productos de
origen animal, como por ejemplo conservas de pescado).

— Distribuidores e importadores (incluidos los productos de origen animal).
— Actividades de transporte de alimentos.
Establecimientos sujetos a autorizacion:

Aquellas empresas que comercializan productos de origen animal y tienen instalaciones
(fabricantes, envasadores, almacenistas...). La exigencia de autorizacién previa por la Auto-
ridad Competente al inicio de la actividad econémica se limita a los establecimientos regula-
dos especificamente en el articulo 4.2. del Reglamento 853/2004. La Autoridad Competen-
te realiza un control oficial, previo al inicio de la actividad. Una vez otorgado el nimero, éste
debe figurar con caracter obligatorio en etiquetas y documentos y en muchos casos debe
llevar una marca sanitaria o marca de identificaciéon donde figure este nimero igualmente.
El incumplimiento de la normativa puede dar lugar a una retirada de la autorizacion.

Se incluyen en este apartado empresas que comercializan productos alimentarios de origen
animal transformados o no. Se engloban en distintos sectores:

1. Carnesy derivados, aves y caza.
2. Pescados, crustaceos, moluscos y derivados.

Huevos y derivados.

W

Leche y derivados.

5. Comidas preparadas cuyos ingredientes fundamentales son de origen animal. Se in-
cluyen aqui establecimientos que preparan alimentos en los que siempre predomina
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un producto de origen animal. Ej.: empresa que elabora productos a base de carne
como alitas adobadas, albdndigas, salchichas de pollo, pinchos morunos, etc.

6. Reenvasadores o almacenistas frigorifico o en congelacién de productos de origen
animal.

Por su parte el art.3 recoge los productos alimenticios sujetos a inscripcion.
“Articulo 3 Productos alimenticios sujetos a inscripcion
Se inscribiran en el Registro los siquientes productos alimenticios:

a) Los destinados a una alimentacion especial, cuando su normativa especifica
asi lo disponga.

b) Las aguas minerales naturales y las aguas de manantial cuya extraccion se efec-
tue en el territorio nacional, asi como las extraidas en paises terceros, tras su recono-
cimiento como tales por el Estado espafiol, salvo que ya hayan sido reconocidas por
otro Estado miembro de la Unién Europea.”

De este modo estas empresas y establecimientos deberan presentar la comunicacion
previa presentada para la inscripcién en el registro sanitario al efecto o en su caso
la autorizacién preceptiva junto con la comunicacién previa de la actividad ante el
Ayuntamiento. En caso de ya figurar inscritos podra aportar el codigo de identificaciéon
para su verificacion por parte del Ayuntamiento o éste ultimo lo puede comprobar de
oficio en la web de la Agencia Espafiola de Seguridad Alimentaria y nutricién (http://aesan.
msssi.gob.es/AESAN/web/registro_general_sanitario/rgsa.shtml).

Ejemplo de tramitacién: Pizzeria de 150 m? que requiere de obras de acondiciona-
miento que afectan a la estructura.

En primer lugar el interesado deberia solicitar licencia de obra “mayor “ante el Ayuntamien-
to con proyecto técnico visado, donde recoja el cumplimiento de toda la normativa sectorial
aplicable y describa la actividad. Simultdneamente, sino estuviera inscrito en el REGASA
debera proceder a su inscripcion, para cumplimentar el tramite “sanitario”.

Informado favorablemente el expediente por los técnicos municipales, la XGL del Ayunta-
miento acordara la concesion de la licencia, que le sera notificada.

Una vez obtenida la licencia de obras y terminadas las mismas, el interesado debera presen-
tar la Comunicacién Previa de la actividad junto con el certificado final de obra.

Informado favorablemente por los técnicos municipales, se procedera al Acuerdo de Efica-
cia de la Comunicacion Previa, en su caso, por parte de la XGL.

2.1.4. b. Instalacion de terrazas al aire libre o en la via publica, anexas al establecimiento y carteles
vistos desde la via publica

Dentro de este tipo de actividades, queremos traer a colacién dos actuaciones muy rela-
cionadas con las mismas, que pasamos a citar:
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- Instalaciéon de terrazas al aire libre o en la via publica, anexas al establecimiento

Expresamente recogido en el art.41.b) se rigen por licencia/autorizacion siendo
una de las excepciones a la tramitacion mediante comunicacién previa.

La solicitud deberia ir acompafada de una pequefia memoria en la que figure la ubicacién
y distribuciéon en plano de las mesas vy sillas que sea acorde con la normativa (espacio de
transito, etc..), el seguro de responsabilidad civil del establecimiento con el recibo pagado
de la tltima anualidad (todo lo que establezca la Ordenanza o el Reglamento del respectivo
Ayuntamiento).

- Carteles publicitarios vistos desde la via publica

La nueva redaccién dada al art. 194 de la LOUGA por la Ley 9/13 ha suprimido la necesidad
de licencia para este tipos de carteles, propios de las actividades recreativas y de espectacu-
los publicos (restaurantes, bares, etc...)

Asi bastara la comunicacién previa para dar viabilidad a este tipo de actuaciones.
No debemos obviar que si estan colocados en la via publica, (es decir dominio publico)
requieren autorizacién para esta ocupacién por parte del Ayuntamiento. En caso de
realizarse la colocacién en terrenos privados, no necesitara tal autorizacion.

2.1.5 Otras actividades

Existen otras actividades de dificil incardinacion en los tres grandes grupos que hemos ex-
puesto. Conviene tenerlas en cuentas por su proliferacion y por ello las trataremos en este
punto:

- La celebracion de espectaculos y actividades extraordinarias y, en todo caso, los
que requieran la instalacion de escenarios y estructuras moviles

En nuestra Comunidad Auténoma estad claramente arraigadas las denominadas “fiestas
locales™, ya sean patronales, gastronémicas, etc...

En la actualidad esta creando gran controversia en todos los Ayuntamientos de Galicia, con
la llegada del verano, donde proliferan estas celebraciones, el endurecimiento de la regu-
lacion de las mismas por parte de la Ley 9/13. Muchos Alcaldes estan realizando consultas
sobre cémo actuar ya que a dia de hoy la celebracion de estos eventos es objeto de licencia/
autorizacion por parte del Ayuntamiento, ya que entran dentro de los supuestos recogidos
en el art. 41 y deberén recoger toda la documentacién del art.42 para llevar a cabo la tra-
mitacién de las mismas.

Los requisitos del art.42 no son para nada baladies (ej: suscripcion de seguros), cuando an-
tes las Administraciones eran bastante mas flexibles en la tramitacion de estas actividades.
Siguiendo el tenor literal del art.42, los habituales organizadores de estas actividades, pro-
motores pequenos y Comisiones de Fiestas veran inviable su efectiva realizacion por carecer
de medios econémicos y técnicos para llevarlas a cabo.
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Un ejemplo de lo que esta pasando es el Ayuntamiento de Vila de Cruces, que estd movili-
zandose para integrar los postulados de la Ley con los intereses vecinales para llevar a buen
puerto la realizaciéon de sus fiestas ancestrales.

Estos requisitos de las “fiestas locales” pueden extrapolarse a la actividad de “circos y
similares”.

Venta ambulante

Esta actividad viene recogida fundamentalmente en los articulos 70 a 78 de la Ley
13/2010, de 17 de diciembre, del comercio interior de Galicia.

A tenor del art.72 esta sujeta a la obtencion de licencia, correspondiendo a los Ayunta-
mientos su autorizacién, los cuales deberan regular la actividad mediante la correspon-
diente Ordenanza o Reglamento.

Existe un Registro Gallego de Comercio, cuya inscripcién es voluntaria, previa al inicio de
la actividad y meramente informativo para los interesados.

Les sera expedida una tarjeta cuya vigencia son 5 afos.

Segun el art.20 de la Ley de Garantia Unidad de Mercado, una vez obtenida una
autorizacién/licencia en un Ayuntamiento, ésta tendra validez en cualquier parte
del territorio nacional, aunque debemos recordar que la venta se produce en do-
minio publico (lugares debidamente autorizados), requerira también autorizacion
para la ocupaciéon del mismo.

Antenas de Telefonia movil

Nuestra Comunidad Autonoma carece de normativa expresa sobre este ambito, ya
que ni el anterior Decreto 133/08 ni la nueva Ley 9/13 establecen nada al respecto.

La normativa estatal si regula de modo expreso estas instalaciones: el Articulo 27
de la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de diversas Leyes para su adapta-
cion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio modifica el Art.
42 de la la Ley 32/2003, de 3 de noviembre, General de Telecomunicaciones:

«Articulo 42. Condiciones que deben cumplir las instalaciones e instaladores.

(...) Los interesados en su prestacion deberan, con anterioridad al inicio de la ac-
tividad, presentar al Registro de empresas instaladoras de telecomunicacion
una declaracion responsable sobre el cumplimiento de los requisitos relativos a
la capacidad técnica y a la cualificacion profesional para el ejercicio de la actividad,
medios técnicos y cobertura minima del sequro en los términos que se determinen
reglamentariamente.

(...) La declaracion responsable habilita para la prestacion a terceros de servi-
cios de instalacion o mantenimiento de equipos o sistemas de telecomunica-
cion en todo el territorio espafnol y con una duraciéon indefinida.»
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La Disposicion adicional tercera. Instalaciones de redes publicas de comunicaciones
electronicas de la Ley 12/12 de Medidas Urgentes de liberalizacién del comercio y
de determinados servicios también recoge estas instalaciones:

“Las disposiciones contenidas en el Titulo | de esta Ley se aplicaran a las estaciones
o Instalaciones radioeléctricas utilizadas para la prestacion de servicios de comuni-
caciones electrénicas disponibles para el publico, a excepcion de aquéllas en las que
concurran las circunstancias referidas en el articulo 2.2 de esta Ley, ocupen una super-
ficie superior a 300 metros cuadrados, computandose a tal efecto toda la superficie
incluida dentro del vallado de la estacion o instalacion o, tratandose de instalaciones
de nueva construccion, tengan impacto en espacios naturales protegidos.

La presente Disposicion se entiende sin perjuicio de la aplicacion a dichas instalaciones
de lo establecido en la Ley 32/2003, de 3 de noviembre, General de Telecomunicacio-
nes y su normativa de desarrollo.”

El desarrollo reglamentario de la Ley 32/2003 respecto a la declaracién responsable viene
concretamente en el Articulo 2 del Real Decreto 244/2010, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el Reglamento regulador de la actividad de instalacion y mantenimiento de equi-
pos y sistemas de telecomunicacion:

«Articulo 2. Declaracion responsable ante el Registro de empresas instaladoras
de telecomunicacion.

1. Los interesados en establecerse para la prestacion de servicios de instalacion o man-
tenimiento de equipos o sistemas de telecomunicacion deberan, con anterioridad
al inicio de la actividad, presentar ante el Registro de empresas instaladoras
de telecomunicacién una declaracién responsable, realizada por medios electro-
nicos, en el modelo normalizado que se adopte mediante orden del Ministro de
Industria, Turismo y Comercio, en la que asuman el compromiso de que cumplen los
requisitos establecidos para su ejercicio, de que seguiran cumpliendo dichos requisitos
durante el tiempo que presten los servicios y de que disponen de la documentacion
que acredita su cumplimiento.

Los requisitos que se exigen para la prestacion de servicios de instalacién o manteni-
miento de equipos o sistemas de telecomunicacion son los siguientes:

a) Cualificacion técnica adecuada.

A tales efectos, se reputara como cualificacion técnica adecuada ser titulado com-
petente en el caso de persona fisica, y en el caso de persona juridica, que lo sea, al
menos, uno de los titulares de la empresa que debera contar con una participacion
minima del 20% del capital social o contar entre el personal laboral contratado
con uno o varios titulados competentes.

Serd titulado competente el que esté en posesion de un titulo, ya sea universitario
o de formacion profesional, que acredite conocimientos en la actividad de instala-
cién o mantenimiento de equipos o sistemas de telecomunicacion.
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b) Disponibilidad de los medios técnicos apropiados que, por orden ministerial, se
determinen.

¢) Tener contratado un seguro de responsabilidad civil subsidiaria o de la responsabi-
lidad civil que pueda corresponder, aval u otra garantia financiera, cuya cobertura
minima sea de 300.000 euros por siniestro, que cubra los posibles dafios que
pudieran causar a las redes publicas de telecomunicaciones o al dominio publico
radioeléctrico por defectos de instalacion o mantenimiento de los equipos o siste-
mas de telecomunicacion que instalen o mantengan, asi como por la instalacion
de equipos no destinados a ser conectados a las redes publicas de telecomunica-
cion.

d) Estar al corriente de las obligaciones tributarias y para con la Sequridad Social. La
declaracion responsable prevera que el solicitante autorice a la Secretaria de Esta-
do de Telecomunicaciones y para la Sociedad de la Informacion a recabar dichos
datos.

e) Haber realizado el pago de la tasa por inscripcion en el Registro de empresas ins-
taladoras de telecomunicacion a que se refiere el apartado 4 del anexo 1 de la Ley
32/2003, de 3 de noviembre, General de Telecomunicaciones.

Las declaraciones deberan ser firmadas, utilizando un certificado de firma electronica
reconocida, conforme a lo previsto en la Ley 59/2003, de 19 de diciembre, de firma
electronica, por la persona fisica o juridica interesada o por su representante legal,
que deberéa acreditar esta condicion

La declaracion responsable habilita para la prestacion a terceros de servicios de ins-
talacion o mantenimiento de equipos o sistemas de telecomunicacion en todo el te-
rritorio espanol y con una duracion indefinida. La prestacion del servicio sin haber
presentado la declaracion responsable o sin cumplir los requisitos a que se refiere
el apartado 1 sera sancionada de acuerdo con lo dispuesto en el titulo Vill de la Ley
32/2003, de 3 de noviembre, General de Telecomunicaciones.

La inexactitud, falsedad u omisién de caracter esencial en cualquier dato, manifesta-
cién o documento que se acompane o incorpore a la declaracion responsable deter-
minara la imposibilidad de continuar con el ejercicio de la actividad desde el momento
en que se tenga constancia de tales hechos, sin perjuicio de las responsabilidades,
penales, civiles o administrativas a que hubiera lugar.

La resolucion que declare tales circunstancias, podra determinar la obligacion del inte-
resado de restituir la situacion juridica al momento previo al inicio de la actividad, asi
como la imposibilidad de presentar una nueva declaracion en el plazo de un afio.

Cuando se constate de la declaracion responsable del interesado que no se cumplen
los requisitos a que se refiere el apartado 1, se dictara resolucion motivada en un pla-
zo maximo de 30 dias, teniendo por no realizada aquella. Antes de dictar resolucion,
se dirigira al interesado una notificacion para que subsane en el plazo de 10 dias los
defectos o errores en que haya podido incurrir. Mientras se sustancia el tramite de
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subsanacion de la declaracion responsable, se producira la interrupcion del computo
del plazo de 30 dias mencionado para dictar resolucion.

6. Igualmente, cuando se constate el incumplimiento inicial o sobrevenido de alguno de
los requisitos a que se refiere el apartado 1 o de las obligaciones que se establezcan
en la orden que desarrolle este reglamento, se le dirigira al interesado una notificacion
para que subsane dicho incumplimiento en el plazo de 15 dias. Transcurrido dicho
plazo sin que la subsanacion se hubiera producido, se procedera a dictar resolucion
privando de eficacia a la declaracion y se cancelara la inscripcion registral.

7. Si como consecuencia de la prestacion de servicios de instalacion o mantenimiento
de equipos o sistemas de telecomunicacion se pusiera en peligro la sequridad de las
personas o de las redes publicas de telecomunicaciones, se podra dictar resolucion
motivada, por la que, se adopte de forma cautelar e inmediata la suspension de la
eficacia de la declaracion responsable.»

Si nos vamos a la web del Registro de Instaladores de Telecomunicacion, de caracter
publico y de &mbito nacional, creado en la Secretaria de Estado de Telecomunicaciones y
para la Sociedad de la Informacién, podemos observar que lo afirmando no es del todo
cierto, ya que en la misma, eso si “con caracter voluntario para una mejor comprension de
su declaracion, es aconsejable que tenga preparada la siguiente documentacion en ficheros

.pdf, para poder anexarlos a la Declaracion:

Certificado de la compania asequradora, en el que conste el nombre de la empresa ins-
taladora, el importe de la pdliza y los dafios que cubre el sequro de responsabilidad civil
suscrito, o de la entidad, debidamente autorizada, con la que tiene suscrito el aval u otra
garantia financiera equivalente.

Caracteristicas y datos que identifiquen los equipos de medida utilizados en su actividad.

Justificante de haber hecho efectivo el pago de la tasa por tramitacion de expediente
(102,48 euros para la anualidad 2011).

Copia adverada de las escrituras de constitucion de la sociedad, en el caso de que la empre-
sa instaladora sea una entidad juridica.

Fotocopia compulsada del titulo académico que faculta como titulado competente al titular
de la empresa o a alguno de los empleados con contrato laboral.”

Web:

http://www.minetur.gob.es/telecomunicaciones/infraestructuras/registroinstaladores/pagi-
nas/index.aspx

El modelo normalizado de la Declaracion Responsable viene recogido en la Orden
ITC/1142/2010, de 29 de abril, por la que se desarrolla el Reglamento regulador de
la actividad de instalacion y mantenimiento de equipos y sistemas de telecomuni-
cacioén, aprobado por el Real Decreto 244/2010, de 5 de marzo, en su Art.3:

«Articulo 3. Modelos de declaracion responsable ante el Reqgistro de empresas insta-
ladoras de telecomunicacion».
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Por lo expuesto la tramitacion ante los Ayuntamientos de estas instalaciones serd mediante
Comunicacion previa que deberd acompanar con la Declaracion responsable de
la inscripcion ante el Registro de empresas instaladoras de telecomunicaciéon. De
oficio el Ayuntamiento puede comprobar en la bases de datos de instaladores la efectiva
inscripcion del solicitante.

El dia 11/5/14 ha entrado en vigor Ley 9/2014, de 9 de mayo, de Telecomunicacio-
nes que ha incorporado ha nuestro Ordenamiento la Directiva 2009/136/CE, del Par-
lamento Europeo y del Consejo, de 25 de noviembre de 2009 (Derechos de los Usuarios),
y la Directiva 2009/140/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de noviembre de
2009 (Mejor Regulacion).

Su Predmbulo dispone su Declaraciéon de intenciones respecto a la tramitacion en Teleco-
municaciones:

“Con el mismo objetivo de facilitar el despliegue de redes y la prestacion de servicios
de comunicaciones electrénicas, se procede a una simplificacion administrativa,
eliminando licencias y autorizaciones por parte de la administracion de las te-
lecomunicaciones para determinadas categorias de instalaciones que hacen uso del
espectro. En la misma linea se prevé una revision de las licencias o autorizaciones
por parte de las Administraciones competentes, eliminando su exigibilidad
para determinadas instalaciones en propiedad privada o para la renovacion tecno-
légica de las redes y se facilita el despliegue de las nuevas redes permitiendo el acceso
a las infraestructuras de otros sectores econoémicos susceptibles de ser utilizadas para
el despliegue de redes de comunicaciones electronicas.”

Destaca sobre todo su Disposicion Derogatoria Unica (Derogacién Normativa) que
ha dejado sin vigor la Ley 11/1998 General de Telecomunicaciones, la Ley 32/2003
General de Telecomunicaciones y todas las disposiciones de igual o inferior rango
se opongan a lo dispuesto en esta Ley.

Y a razén de esto ultimo la Disposicion transitoria primera (Normativa anterior a
la entrada en vigor de esta Ley) y la Disposicion Transitoria Séptima (Solicitudes de
autorizaciones o licencias administrativas efectuadas con anterioridad), que establecen lo
siguiente:

Disposicidn transitoria primera

“Las normas reglamentarias en materia de telecomunicaciones vigentes con ante-
rioridad a la entrada en vigor de la presente Ley o dictadas en desarrollo de la Ley
32/2003, de 3 de noviembre, General de Telecomunicaciones continuaran vigentes en
lo que no se opongan a esta Ley, hasta que se apruebe su normativa de desarrollo.”

Disposicidn transitoria séptima

“1. Los procedimientos iniciados con anterioridad a la entrada en vigor de la presente Ley,
y que tengan por finalidad la obtencion de las licencias o autorizaciones de obra, ins-
talaciones, de funcionamiento o de actividad, o de caracter medioambiental u otras
de clase similar o andlogas que fuesen precisas con arreglo a la normativa anterior, se
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tramitaran y resolveran por la normativa vigente en el momento de la presentacion de
la solicitud.

2. No obstante lo dispuesto en el apartado anterior, el interesado podra, con anteriori-
dad a la resolucion, desistir de su solicitud y, de este modo, optar por la aplicacion de
la nueva normativa en lo que ésta a su vez resultare de aplicacion. Disposicion transi-
toria octava. Registro de operadores.

A la entrada en vigor de la presente Ley, se mantiene la inscripcion de los datos que
figuren en el Registro de operadores requlado en el articulo 7 de la Ley 32/2003, de 3
de noviembre, General de Telecomunicaciones.”

Como se puede observar sigue una linea continuista, a pesar de ser nueva y mantiene el
“status quo” regulatorio, dejando para un futuro Reglamento de desarrollo la regulacion
mas pormenorizada.

Esto lo vemos en los articulos 6 y 7 donde vemos, como no varia en principio, hasta el futuro
desarrollo normativo (aqui dice expresamente “en los términos que se determinen mediante
Real Decreto”) la tramitacion de la actividad, en la cual sigue vigente que con anteriori-
dad al inicio de la actividad, los interesados deberan comunicarlo previamente al
Registro de operadores, en donde figuraran inscritos los datos preceptivos para el
desarrollo de la actividad.

Por lo tanto no varia por ahora el régimen que recoge la Ley 33/2003 y la Ley 12/12,
el interesado debera presentar la Comunicacién Previa ante el Ayuntamiento junto
con la Comunicacion Previa de la inscripciéon ante el Registro de Operadores, o en
caso de ya estar inscritos prueba fehaciente de su inscripcion (codigo de verifica-
cion, etc...).

A modo de apunte interesante, destacar la regulacién de las infraestructuras comu-
nes en edificios, reflejada en:

“Disposicion adicional tercera. Aplicacion de la legislaciéon reguladora de las
infraestructuras comunes en los edificios.

Las infraestructuras comunes de telecomunicaciones en el interior de los edificios se
requlan por lo establecido en la presente Ley, por el real decreto-Ley 1/1998, de 27 de
febrero, sobre infraestructuras comunes en los edificios para el acceso a los servicios
de telecomunicacion y sus desarrollos reglamentarios.

Articulo 45. Infraestructuras comunes y redes de comunicaciones electrénicas
en los edificios

Articulo 32. Ubicacion compartida y uso compartido de la propiedad publica o
privada.”

Estaciones radioeléctricas de radioaficionado

La nueva Ley 9/2014 también recoge estas estaciones:
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Disposicion adicional decimonovena. Estaciones radioeléctricas de radioaficiona-
do.

“En la instalacion de estaciones radioeléctricas de radioaficionado se aplicara lo es-
tablecido en la disposicion adicional tercera de la Ley 12/2012, de 26 de di-
ciembre, de medidas urgentes de liberalizacion del comercio y de determina-
dos servicios, sin perjuicio de la aplicacion de la Ley 19/1983, de 16 de noviembre,
sobre regulacion del derecho a instalar en el exterior de los inmuebles las antenas de
las estaciones radioeléctricas de aficionados, y su normativa de desarrollo.”

De este modo también regira la Comunicacién Previa ante el Ayuntamiento para
este tipo de estaciones.

Ferias de Oportunidades

La regulacion de estas ferias viene recogida en el art. 94 de la Ley 13/2010, de Co-
mercio Interior de Galicia:

“Articulo 94. Ferias de oportunidades celebradas por personas comerciantes

1. Se entiende por ferias de oportunidades aquellas de caracter multisectorial pro-
movidas por personas comerciantes o por sus estructuras asociativas y cele-
bradas fuera de sus respectivos establecimientos comerciales, permanentes
o fijos, en lugares del nucleo urbano habilitados al efecto por el respectivo
ayuntamiento.

2. La celebracion de las ferias de oportunidades requerird comunicacion previa a la di-
reccion general competente en materia de comercio, que debera realizarse con
una antelacion minima de un mes a la fecha de desarrollo de la feria. £n dicha
comunicacion se indicara el numero de puestos a instalar, las personas comerciantes
participantes y el municipio en donde desarrollan su actividad, los productos objeto
de venta, asi como la duracion y ubicacion de la feria y la dimension espacial de la mis-
ma y de cada uno de los puestos. Asimismo, debera aportarse la correspondiente
comunicacion previa o declaracién responsable al respectivo ayuntamiento y
el informe de la Mesa Local del Comercio.

3. Las ferias de oportunidades tendran por objeto la celebracion de ventas en condicio-
nes mas ventajosas de las habituales, resultandoles de aplicacion lo dispuesto en el
capitulo | del titulo IV de la presente ley.

4. Las dos terceras partes de las personas comerciantes participantes en la feria
de oportunidades deberan ejercer su actividad en el respectivo municipio o
comarca, si el ambito territorial de la feria es comarcal, no pudiendo ninguna de ellas
ocupar mas de una décima parte de la dimension espacial de la feria.

5. Las ferias de oportunidades tendran una duracion maxima de tres dias, pu-
diendo celebrarse Gnicamente una vez al ano, preferentemente en periodo de
rebajas. Excepcionalmente, previo informe del Observatorio del Comercio de Galicia
y de la Mesa Local del Comercio, podra autorizarse por la direccion general compe-
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tente en materia de comercio la realizacion de una sequnda feria de oportunidades
en el periodo de un afio.”

Estas ferias como vemos se regulan mediante la figura de la Comunicacién Previa. En un
primer momento el promotor o promotores deberan presentar Comunicacion Previa ante el
Ayuntamiento, el cual mediante la figura del Alcalde/a como presidente de la Mesa infor-
mara a la misma para una posible convocatoria extraordinaria sino coincide el asunto con
la convocatoria ordinaria anual. Convocada la Mesa estudiara la propuesta e informara al
respecto, comunicando su informe al promotor.

El promotor con el informe favorable de la Mesa Local de Comercio y la copia de la
Comunicacién Previa presentada ante el Ayuntamiento debera presentarlos junto
con la Comunicacion Previa ante la Direccion General competente en materia de
Comercio.

A modo de inciso la regulacién de las Mesas Locales de Comercio viene en el art.21 de la
Ley de Comercio Interior de Galicia que es desarrollado por el Decreto183/2011, de 15 de
septiembre.

Ferias de Muestras

Su regulacion aparece en el art. 93 de la Ley de Comercio Interior de Galicia y su Dis-
posicion Final Tercera:

“Articulo 93. De las actividades feriales.

En lo concerniente a la regulacion de las actividades feriales, estas se regiran
por la Ley especifica de la Comunidad Autonoma de Galicia en esta materia y
por lo dispuesto en el siguiente precepto.

DISPOSICION FINAL TERCERA. Modlificacion de la Ley 1/1996, de 5 de marzo, de regulacién
de las actividades feriales de Galicia.

Se modifica el capitulo Il de la Ley 1/1996, de 5 de marzo, de regulacién de las actividades
feriales de Galicia, el cual pasara a tener la redaccion siquiente:

CAPITULO Il. CONCEPTO Y CLASIFICACION.
Articulo 3. Concepto y clasificacion.

1. Se consideran actividades feriales, a los efectos de la presente Ley, las manifestacio-
nes comerciales que tienen por objeto la exposicion, difusion y promocion comercial
de bienes ylo servicios, fomentar contactos e intercambios comerciales y acercar la
oferta de los distintos sectores de la actividad econdmica a la demanda, siempre que
tengan una duracion limitada en el tiempo y retinan a una pluralidad de expositores.

En virtud de las caracteristicas de la oferta exhibida, podra practicarse la venta directa
con retirada de mercancia, previa autorizacion expresa de la direccion general compe-
tente en materia de comercio.

2. Las actividades feriales se clasifican en:
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a. En razén a su periodicidad: en ferias de caracter periddico y exposiciones
de caracter no periédico.

b. En razon a la oferta exhibida: en multisectoriales, aquellas ferias o exposi-
ciones en las que se exhiba una oferta representativa de distintos sectores
de la actividad econémica, y en monograficas o salones, respecto a las
cuales la oferta se refiera a un Gnico sector.

3. Tanto en las ferias como en las exposiciones pueden admitirse pedidos y perfeccionarse

contratos de compraventa.”

Por lo tanto para conocer el funcionamiento de estas ferias debemos atender a su norma
propia, que es la Ley 1/1996, de 5 de marzo, de regulacion de las actividades feriales
de Galicia:

“Articulo 9. Comunicacion previa en materia de actividades feriales.

1.

La celebracion de ferias o exposiciones, excepto las ferias mercado de ambito exclu-
sivamente local, seran objeto de una comunicacion previa a la consejeria compe-
tente en materia de comercio. Las finalidades de esta comunicacion son coordinar
las ferias o exposiciones, para su difusion y promocion, y garantizar un correcto desa-
rrollo de las mismas.

La Administracion autondmica ejercera facultades de coordinacién para evitar dupli-
cidades de ferias y exposiciones oficiales.

La celebracién de ferias mercado de ambito territorial de influencia exclusi-
vamente local se comunicara previamente al ayuntamiento en cuyo término
municipal pretenda realizarse. Los ayuntamientos habran de trasladar las co-
municaciones recibidas a la consejeria competente en materia de comercio
para su incorporacion al Registro Oficial de Actividades Feriales de Galicia.

Articulo 10. Presentacion de la comunicacion.

1.

A los efectos sefialados en el articulo anterior, la persona organizadora presentara la
comunicacion con una antelacion minima de dos meses a la fecha en que pre-
tenda realizar la actividad.

La comunicacion de la celebracion de ferias se actualizard, en su caso, con periodici-
dad anual.

Cualquier modificacion en las condiciones reflejadas en la comunicacion habra de ser
notificada a la consejeria competente en materia de comercio.

Articulo 11. Requisitos.

Las personas organizadoras de la actividad ferial haran constar en la comunicacion
previa los datos de su identificacion y los siguientes:

a. La denominacién, ambito territorial, duracion, fecha y lugar de celebracion.

b. Los productos a que se dirige y la prevision de participantes.
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C. Las caracteristicas del espacio fisico en que va a desarrollarse la actividad, asi como
los servicios de que dispone.

d. La realizacién o no de venta directa.
e. Aquellas circunstancias que, en su caso, se determinen reglamentariamente.

Vemos como estas ferias, al igual que las de oportunidades se rigen también por la figura
de la Comunicacion Previa.

Cuando el ambito de influencia sea estrictamente local, es decir, que se desarrolle
la feria dentro del término municipal, el promotor/es presentaran Comunicacion
Previa ante el Ayuntamiento, que debera contener los requisitos del art.11 y pre-
sentarse con una antelacion minima de 2 meses a la celebracion de la feria.

En caso de ser ferias que se desarrollen en mas de un término municipal, la Comu-
nicacion Previa debera presentarse ante la Consejeria competente en materia de
Comercio.

Clinicas veterinarias

La legislacion especifica que regula estos establecimientos la encontramos en la Ley 1/1993,
de 13 de abril, de proteccién de animales domésticos y salvajes en cautividad y en el Decre-
to 153/1998, de 2 de abril, que la desarrolla y el Decreto 111/2010, 24 junio, por el que
se modifican diversos decretos en materia de agricultura, formacién agraria y conservacion
de la naturaleza, para su adaptacion a la Directiva 2006/123/CE, relativa a los servicios en
el mercado interior.

Concretamente el articulo 33.3 del Decreto 153/1998 establece que sera “informa-
tiva” la inscripcion en el Registro de Establecimientos de Animales Domésticos y
Salvajes en Cautividad de Galicia:

“3. Serd informativa la inscripcion en el registro en las siguientes secciones correspon-
dientes a los establecimientos que se sehalan a continuacion:

a) Establecimientos veterinarios.
b) Centros dedicados al acicalamiento o cuidados de animales.
¢) Residencias de animales."

De este modo con la Comunicacion Previa de la Actividad en el Ayuntamiento en virtud del
articulo 24 de la Ley 9/13, deberia presentar el modelo de Comunicacién Previa al inicio de
ejercicio de actividad en un establecimiento veterinario, en un centro de acicalamiento o
cuidado de animales, o en una residencia de animales (Modelo Cédigo MR420A), dispo-
nible en la web de la Conselleria de Medio Rural de la Xunta de Galicia.

(http://www.xunta.es/formularios/generarPlantillaPDFconselleria=MR&procedimie
nto=420A&version=0.0&idioma=es_ES)

- Lugares de culto.
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La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién
Local, ha recogido expresamente la tramitacion de este tipo de lugares.

“Disposicion adicional decimoséptima Apertura de lugares de culto

Para la apertura de lugares de culto las iglesias, confesiones o comunidades
religiosas deberdn acreditar su personalidad juridica civil mediante certificado del
Registro de Entidades Religiosas, emitido al efecto, en el que constara la ubicacion del
lugar de culto que se pretenda constituir. Obtenida esa certificacion, su tramitacion se
ajustara a lo dispuesto en el articulo 84.1.c) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, requlado-
ra de las Bases del Régimen Local, sin perjuicio de recabar la licencia urbanistica que
corresponda.”

Y como bien indica el art.84.1.c de la Ley 7/85:

"c) Sometimiento a comunicacion previa o a declaracion responsable, de confor-
midad con lo establecido en el articulo 71 bis de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administra-
tivo Comuan.”

De este modo en la Comunidad Gallega la apertura de este tipo de establecimientos reque-
rird la presentacion de comunicacion previa a la que debera adjuntar entre la documenta-
cion del art.24 de la Ley 9/13, el Certificado del Registro de Entidades Religiosas.

Clubes privados de fumadores

Hace unos afnos se puso de moda la proliferacién de Clubes privados de fumadores, que
buscaban “en fraude de ley” la realizacion de actividades econdmicas relacionadas con la
hostelerfa, bajo el manto de esta figura que regulaba la Ley 42/2010, de 30 de diciembre,
por la que se modifica la Ley 28/2005, de 26 de diciembre, de medidas sanitarias frente al
tabaquismo y reguladora de la venta, el suministro, el consumo y la publicidad de los pro-
ductos del tabaco, a través de su Disposicion Adicional Novena:

“DISPOSICION ADICIONAL NOVENA. Clubes privados de fumadores.

A los clubes privados de fumadores, legalmente constituidos como tales, no les sera de
aplicacion lo dispuesto en esta Ley, relativo a la prohibicion de fumar, publicidad, promocion
y patrocinio, siempre que se realice en el interior de su sede social, mientras en las mismas
haya presencia Unica y exclusivamente de personas socias.

A los efectos de esta Disposicion, para ser considerado club privado de fumadores debe-
ra tratarse de una entidad con personalidad juridica, carecer de animo de lucro y no incluir
entre sus actividades u objeto social la comercializacion o compraventa de cualesquiera
bienes o productos consumibles.

En ningun caso se permitird la entrada de menores de edad a los clubes privados de fuma-
dores.”

Segun la regulacion de la Ley anterior y de la Ley Orgéanica 1/2002, de 22 de marzo, regu-
ladora del Derecho de Asociacion, estos clubes no necesitaban en su dia ni necesitan
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en la actualidad la cobertura de ninguna figura de intervencién administrativa,
siempre que se trate realmente de este tipo de establecimientos, ya que se trata de una
actividad no econdmica desarrollada en el &mbito exclusivamente privado.

Establecimientos de Turismo Rural
Decreto 191/2004, de 29 de julio, de establecimientos de turismo rural.
“Articulo 54

1. Para realizar la actividad propia de los establecimientos de turismo rural en cualquiera
de los grupos y modalidades, sera requisito previo la obtencion por el centro
directivo correspondiente de la conselleria competente en materia de turismo
de la autorizacion de apertura y clasificacion turistica en la que se fijara el grupo
y modalidad que le pudiera corresponder conforme a la presente ordenacion.

2. La Administracion turistica podra denegar la solicitud de apertura como estableci-
miento de turismo rural de aquellos establecimientos que, pese a encontrarse en el
medio rural, debido a su proximidad a determinadas carreteras, industrias, empresas
o actividades, no retnan las condiciones adecuadas para que sus clientes puedan
disfrutar del ambiente de tranquilidad propio de esta modalidad de turismo.

3. La Administracion turistica también podra denegar la solicitud de apertura como es-
tablecimientos de turismo rural a aquellos establecimientos que se ubiquen en la
proximidad de estructuras urbanas degradadas o que no dispongan de vias de acceso
adecuadas.”

Surge la duda sobre si este supuesto se incardinaria en el apartado f) del art.41 de la Ley
9/13y por lo tanto el interesado deberia tramitar este tipo de establecimientos mediante so-
licitud de licencia ante el Ayuntamiento, a la que deberia adjuntar la preceptiva autorizacién
de apertura y clasificacion turistica de Turismo o si por el contrario bastaria la presentacion
de Comunicacion Previa con la autorizacién de Turismo. Parece que la Xunta de Galicia se
ha decantado por la 12 opciéon si tenemos en cuenta la reciente consulta del Concello de
la Estrada contestada por el Director Xeral de Emerxencias e Interior de fecha 17
de marzo de 2014 (n° salida 924/RX 192538) acerca del art.41.f) de la Ley, del que
extraemos lo siguiente:

“52. Cuestion distinta es la especificidad introducida en la alinea f) del articulo 41, cuyo
tenor literal no resulta contradictorio con lo dispuesto en la alinea a) del mismo precepto,
ya que no se refiere a una exigencia derivada de una especial situacion de riesgo, sino a
que determinadas actividades por sus especiales caracteristicas — como puede ser el caso
de las que se desarrollen en establecimientos de juego (casinos, salas de bingo y
salones de juego) - estan sujetas por imperativo legal, a una normativa especifica
que exige la concesion de autorizacion.”

Establecimientos de Juego (casinos, salas de bingo y salones de juego)

Como hemos expuesto en la Consulta arriba citada, estos establecimientos demandan por
su normativa especifica la tramitacion mediante licencia.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 46 (xullo-decembro 2013)



Alberto Pensado Seijas

Establecimientos en Centros Comerciales

Los centros comerciales requieren tramitacion que sera independiente de la requerida para
cada uno de los locales instalados en ellos, que también necesitan a su vez tramitacién para
iniciar su actividad. EI centro comercial, a estos efectos, tiene una sustantividad propia y dis-
tinta a la de los diferentes locales que en él se sitien. Asi resulta de la sentencia de Tribunal
Supremo de 24 de julio de 2000.

De ahi que cada establecimiento dedicado a una actividad econdmica sea objeto de tra-
mitacion independiente, devengando cada uno de ellos la correspondiente tasa, aunque
formen parte de un mismo centro comercial. Asi lo declaro el Tribunal Superior de Justicia
de Baleares en sentencia de 23 de febrero de 1996.

Es evidente la vinculacion de ambos tipos de establecimientos, porque, al fin'y al cabo, los
locales internos participan de unos elementos generales del centro que demandan la segu-
ridad, el control de posibles molestias o peligros, etc, que puedan causar las estructuras e
instalaciones comunes.

Tribunal Superior de Justicia de Aragon, Sala de lo Contencioso-administrativo,
Seccion 12, Sentencia de 28 Jul. 2004, rec. 161/2001

“QUINTO.- Expuesto lo anterior es claro que declarada la nulidad de las licencias
atinentes al centro comercial, no pueden mantenerse las licencias de los locales inclui-
dos en el mismo que han sido concedidas a Alcampo S.A., pues la licencia de Centro
Comercial condiciona la viabilidad de la de los locales que lo conforman, y asi se des-
prende de Sentencia del Tribunal Supremo de 24-7-2000 que declara: “También ha
de considerarse el tercero de los motivos alegados pues resulta patente que siendo la
licencia controvertida para un Centro Comercial compuesto por numerosos locales es
evidente la necesidad de la previa obtencién de licencia de apertura, en virtud de lo
dispuesto en el art. 22.3 del Reglamento en servicio de Corporaciones locales. No es
discutible la especificidad de un centro comercial, que exige la previa licencia de aper-
tura a fin de evitar que se obtenga la licencia de obras y Luego no resulte posible la
actividad que se pretende. La argumentacion de la recurrente en el sentido de que La
licencia de apertura se requiere para cada uno de los Locales que en el centro comer-
cial se sitten no es de recibo. Evidentemente que tales locales necesitan de Licencia de
apertura, pero independientemente a ello, cambien lo necesita el Centro Comercial
que se pretende edificar, que a tales efectos tiene una sustantividad propia y distinta
de los diferentes locales que en el se situan”. En base a lo expuesto, y dado que por
los sentencias anteriormente enunciadas han sido declaradas lo conformes a derecho
las licencias atinentes al centro comercial es obvio, que sin otras consideraciones, no
puede sostenerse la procedencia de las licencias atinentes a un local incluido en el
mismo puesto que, lo contrario contravendria la jurisprudencia anteriormente refe-
rida, ademas de ir contra las reglas de la Iogica pues el desarrollo de una actividad
comercial, incluida un centro comercial, precisa la legalidad de todos Los aspectos del
centro comercial donde se ubica, en orden al cumplimiento de las medidas de todo
tipo que procede adoptar y asi Sentencia del Tribunal Supremo de 4-4-1995 tienen
declarado “aduce el recurrente como tercer motivo de casacion al amparo del art. 95
n° 4 de La Ley de la jurisdiccion, la vulneracion del principio de libertad de empresas
que la Constitucion consagra en el art. 38, y también procede desestimar ese motivo
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de casacion, pues como refiere el Ayuntamiento recurrido, La libertad de empresa se
gjercita y cumple de acuerdo con lo dispuesto en la Ley, y el que se exija la Licencia
de apertura para una actividad concreta tanto del local en que se va a desarrollar,
como del conjunto comercial en el que esta sita, no afecta a la libertad de empresa
en el sentido que se denuncia, pues esa actividad previa autorizacion, lo que pretende
es que la actividad, la empresa funcione con las debidas condiciones de salubridad,
sequridad, entre otros, y silo en garantia y beneficio, tanto de las personas que la
prestan como a las personas que han de acudir al local donde la actividad se presta”.

En conclusion, si bien la tramitacion del centro comercial participa de la de los lo-
cales que forman parte del mismo, en el sentido de que anulada la primera decaen
todas las demas, también es cierto que son tramitaciones independientes entre
si, ya que la primera es genérica o global y las otras especificas de cada actividad.

Empresas mortuorias

Decreto 2263/1974, de 20 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de Policia Sanitaria
Mortuoria.

Decreto 134/1998, de 23 de abril, sobre policia sanitaria mortuoria.
“Articulo 40 Establecimiento de empresas funerarias.

En virtud de lo establecido en el articulo 25, apartado j), de la Ley requladora de bases
de régimen local, corresponde a las corporaciones locales la facultad de otor-
gar licencia para establecimiento de empresas para la prestacién de servicios
funerarios, previo informe de la Conselleria de Sanidad y Servicios Sociales.”

Estos establecimientos no figuran en el Anexo de la Ley 9/13 y por lo tanto no re-
quieren evaluacion de incidencia ambiental. De este modo su tramitacion requerira
Comunicacion Previa por parte de los interesados, que deberan adjuntar el informe
previo de Sanidad.

2.1.6 Obras que llevan a cabo las empresas de distribucion de
gas, electricidad y explotaciones mineras

2.1.6.a. Actos de uso del suelo y subsuelo competencia de la Xunta de Galicia

(Disposicién final cuarta: Modificacion de la Ley 9/2004, de 10 de agosto, de sequridad
industrial de Galicia).

En relacién a las obras de canalizacion de las empresas de distribucion que proliferan en el
ambito de los Ayuntamientos (FENOSA,GAS NATURAL,R) se introducen novedades en su
tramitacion.

Se afiade una disposicion adicional quinta a la Ley 9/2004, de 10 de agosto, de seguridad
industrial de Galicia, con la redaccién siguiente:

“Disposicion adicional quinta: Actos que no precisan de licencia municipal
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1. Estan exentos de actividad o funcionamiento y de licencia urbanistica los ac-
tos de uso del suelo o del subsuelo incluidos en las resoluciones de otorga-
miento de derechos mineros y en los proyectos o instalaciones de produccion,
transporte y distribucién de energia eléctrica o de gas para cuya autorizacion
o concesion sea competente la Xunta de Galicia, cuando en el procedimiento
de autorizacion o en el de su evaluacion ambiental esté previsto el tramite
de audiencia al ayuntamiento o informe municipal y el proyecto o instalacion
sean compatibles con el planeamiento y la normativa urbanisticos.

2. En tales casos, obtenida la autorizacion o concesion, el titular de la instalacion o
concesion presentara la comunicacion previa prevista en la normativa urbanistica
y en la Ley del emprendimiento y de la competitividad econémica de Galicia.”

En un principio podria sostenerse que los actos reflejados en esta disposicion solo serian
controlados por el Ayuntamiento una vez en el tramite de audiencia o informe pero el pun-
to 2 aclara que también seran controlados tras la presentacion de la comunicaciéon
previa.

Por lo tanto concedida la autorizacién o concesién por parte del érgano autonémico, el
titular de la concesion o autorizacion tendria que presentar la comunicaciéon previa con
toda la documentacién del art. 24 de la ley, y los servicios de inspeccién del ente local
verificar que retine todos los requisitos.

A su vez, entendemos que la ocupacion del dominio publico en terreno del Ayuntamiento,
en desarrollo de estas actuaciones no exime de la preceptiva autorizaciéon por parte del
Ayuntamiento.

2.1.6.b. Actos de uso del suelo y subsuelo competencia de los Ayuntamientos.

La redaccién del articulo 196.1 de la LOUGA y la del 194 en la redaccion dada por la Ley
9/13 induce a confusién respecto a la tramitacion de este tipo de obras.

El articulo 196.1 exige licencia municipal mas la autorizacién del Ayuntamiento para los
actos de edificacion y uso del suelo y subsuelo. A primera vista parece que para este tipo
de “obras menores” harfa falta licencia mas autorizaciéon, pero esto chocaria frontalmente
con el articulo 194, que en su apartado 1 especifica los actos de edificacion y uso del suelo
y subsuelo que conllevan licencia por exigir proyecto de obras segun la normativa general
y demads supuestos sujetos a licencia, donde no tendrian cabida las obras tratadas en este
epigrafe.

Una interpretacion sistematica de ambos articulos, por su situacion en el texto legal, titulos
de los mismos, etc... nos lleva a pensar que para este tipo de obras rige la comunicacion
previa, por ser obras menores y por desarrollarse en dominio publico necesitarian autoriza-
cion municipal.

Por economia procesal entendemos que el interesado presentaria una comunicaciéon previa
especificando los m? de dominio publico necesarios para llevar a cabo la actuacion. De esta
manera el acuerdo (Unico) de eficacia de la comunicacién previa se pronunciaria tanto res-
pecto a las obras menores como de la autorizaciéon de la ocupacion.
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El problema podria surgir en caso de que pasados 15 dias habiles (como estipula la norma)
comenzara las obras sin la obtencion de la autorizacion, ya que estaria legitimado al co-
mienzo de las mismas pero no a la ocupacion del dominio publico, que por otro lado seria
necesario para llevarlas a cabo.

Aqui estamos ante las dos formas de intervencion administrativa que conviven en la actua-
lidad. Control ex post respecto a las obras menores y control previo respecto a la ocupacién
del dominio publico.

Cabrian dos posibilidades ante esta situacion:

1) La concesion de la autorizacion del dominio publico en el periodo que media entre la
presentacion de la comunicacion previa y el inicio efectivo de las obras (es decir, en
esos 15 dfas).

2) La verificaciéon por parte de los servicios de inspeccion de que la ocupacion propuesta
no entrafa problematica alguna (en el plazo de 15 dias).

Posteriormente a la finalizaciéon de las obras se otorgaria el acuerdo de eficacia.

2.1.7 Cambio de titularidad de actividades

La normativa que rige en la actualidad en Galicia para las transmisiones de actividades se
compone de los siguientes articulos:

Articulo 24.3 de la Ley 9/2013, de 19 de diciembre, del emprendimiento y de la competi-
tividad econdémica de Galicia

Articulo 3.2 de la Ley 12/12, de 26 de diciembre, de medidas urgentes de liberalizacion del
comercio y de determinados servicios.

Articulo 28 de la Ley 13/2010, de 17 de diciembre, de comercio interior de Galicia.

Articulo 13.1 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, aprobado por
el Decreto de 17 de junio de 1955.

El cambio de titularidad exigira la comunicacion por escrito al ayuntamiento de quien
ostente la nueva titularidad a tenor de lo dispuesto en el art. 24.3 de la Ley 9/13.

Por su parte, el art.13.1 del RSCL establece que el antiguo y el nuevo constructor o
empresario deberan comunicarlo por escrito a la Corporacion, sin lo cual quedaran
ambos sujetos a todas las responsabilidades que se derivaren para el titular.

En virtud de la Disposicién Derogatoria 17 de la Ley 9/13, el RSCL sigue en vigor en todo lo
gue no contradiga a la nueva Ley.

Por lo tanto, aqui es cuando surge la duda acerca de la tramitacion de la comunicacién
previa del cambio de titularidad.

Una primera interpretacion rigida, a tenor del art. 24.3 de la nueva Ley, parece indicar, que
bastara la simple comunicacién del nuevo titular, sin intervencion alguna del anterior.
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Otra interpretacién mas flexible, cabria integrando ambos elementos normativos (RSCL+Ley
9/13). De este modo, pese a que la comunicacion la presentaria y firmaria sélo el nuevo titu-
lar, no existiria dbice en que éste presentara el documento publico o privado donde figurara
la efectiva transmisién realizada entre ambos, sin necesidad de que el anterior firmara la
comunicacion previa. Junto a este documento, también podria exigirse la presentacion de
la anterior licencia, objeto de la transmision.

En este punto nos parece interesante traer a colacion el art.27.2 de la Ley 9/13 que dice:

“2. Quien ostente la titularidad de las actividades debe comunicar al 6rgano
competente, cuando se produzca, cualquier cambio relativo a las condiciones
o caracteristicas de la actividad o del establecimiento.”

Esto podria suponer que cuando se produjera un cambio en la condiciones de la actividad,
como serfa el cambio de titularidad de la misma, el titular (anterior), antes de que se produ-
jera la presentacion de la comunicacion previa por parte del nuevo titular, deberfa comuni-
car el futuro cambio y la baja.

De este modo, confluirian ambas voluntades, la del anterior titular de manera previay la del
nuevo titular con la presentacion efectiva de la comunicacion previa.

Consultada la Conselleria de Economia e Industria, recomiendan la postura rigida.

Con la unica firma del nuevo adquirente, el legislador parece pretender soslayar los proble-
mas comunes de falta de voluntad del anterior titular que se negaba a firmar el cambio,
tanto al nuevo titular como al propietario, o cuando simplemente se encontraba ilocalizable.

2.1.8. Eficacia en todo el territorio nacional de las actuaciones administrativas

A partir del 11/3/14 entra en vigor el art. 20 de la Ley 20/13 de garantia de unidad
del mercado. De esta manera cualquier figura de intervencién administrativa otorgada en
cualquier parte del territorio nacional, tendré pleno vigor en todo el Estado.

Excepciones:

1) Actividad vinculada a una concreta instalaciéon o infraestructura fisica. De esta
manera a priori parece que soélo las actividades de venta ambulante, ferias o circos
se beneficiarian de esta eficacia siempre que se desenvuelvan en terreno privado en
concordancia con la excepcién que viene a continuacion.

2) Actividad que conlleve ocupacion de un determinado dominio publico.

La Ley 20/13 de garantia de unidad del mercado, en aras de la defensa de los de-
rechos e intereses de los operadores econémicos en su art.26 ha establecido un
procedimiento de reclamacion relativa a las incompatibilidades con la libertad de
establecimiento o de circulacion.

Estas reclamaciones pueden dirigirlas las operadores econdmicos ante actuaciones que sean
susceptibles de recurso administrativo, de este modo no pueden dirigirse contra una Ley
directamente, pero si contra un Reglamento o acto administrativo, en plazo de un
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mes desde su publicacion o notificacion e ird dirigida a la Secretaria del Consejo para la
Unidad de Mercado, que depende de la Secretaria de Estado de Economia y Apoyo a la
Empresa, del Ministerio de Economia y Competitividad.

Ej: Reclamacién contra la Ordenanza de un Ayuntamiento que establece el régimen de
licencia para “obras menores” (Ordenanzas todavia no adaptadas a la Ley 9/13).

El Ministerio de Economia y Competitividad ha publicado en su web diversa documenta-
cion relativa a la Ley de Garantia de Unidad de Mercado y concretamente respecto a los
mecanismos de proteccién de los operadores econémicos, entre los que destaca una “Guia
para el ciudadano”, que establece una serie de “situaciones genéricas”, objeto de posible
reclamacion, por ej.: “Contra la exigencia, a una empresa de telecomunicaciones, de
apertura de un establecimiento fisico para ejercer en una Comunidad Auténoma,
si ya esta establecido como tal en otra Comunidad.

Hemos traido a colacién este ejemplo, porque nos ha llamado la atencién, puesto que seria
una de las excepciones al principio de eficacia de los instrumentos de intervencion, ya que
la actividad se vincula a un concreto establecimiento fisico para esa empresa de telecomu-
nicaciones, es decir, no es lo mismo una Comunicacién Previa en la calle X de Salamanca
gue en la calle B de Lalin, ya que los locales seran diferentes, con todas las consecuencias
que ello supone (como por ejemplo usos permitidos en la Ordenanza, condiciones técnicas
como carga de fuego, etc...).

La relevancia del art.20 de la Ley es sumamente importante, ya que impide la duplicidad
de controles en todo el territorio nacional y existe un plus en su defensa a través de un
procedimiento de reclamaciéon “ad hoc”, aparte de la reclamacion administrativa.

Para consultar la informacion y documentaciéon son la Ley de Garantia de Unidad de Mer-
cado, consultar el siguiente enlace en la web del Ministerio de Economia y Competitividad:

http://www.mineco.gob.es/portal/site/mineco/menuitem.32ac44f94b634f76faf2b
910026041a0/?vgnextoid=831af90acb864410VgnVCM1000001d04140aRCRD

2.1.9 Actividades en edificaciones fuera de ordenacion

Actualmente existe uniformidad tanto en la doctrina como en la jurisprudencia respecto a
la continuacion e inicio de actividades en edificios fuera de ordenacion. Es decir, si
la actividad es compatible urbanisticamente en la clase de suelo donde se ubique,
respetando tanto las Ordenanzas como el Planeamiento, podra desarrollarse.

Jurisprudencia

Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Galicia, Seccién Segunda, Sala de
lo Contencioso-Administrativo, de fecha 22 de diciembre de 2011 (resolucién n°
1249/2011, recurso n° 4458/2011):

“La primera cuestion a la que debemos hacer referencia se puede delimitar como el
régimen juridico aplicable a los usos que se llevan a cabo en edificios en situacion
de fuera de ordenacion. Cuestion sobre la que ya se ha pronunciado en reiteradas
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ocasiones el Tribunal Supremo. “Seria contrario a toda I6gica juridica -dice el Tri-
bunal Supremo- que, mientras el inmueble fuera de ordenacion subsista, no
desenvuelva su aptitud como bien economico-social que es y, absurdamente,
haya de estar condenado de modo irremisible a no prestar utilidad alguna”
(S 13.06.1980). Por eso, que un edificio esté fuera de ordenacion no es obstaculo a
que siga utilizandose: “no es obstaculo para otorgar una licencia de apertura el
hecho de que el edificio o el local en el que la actividad haya de establecer-
se esté fuera de ordenacion (...) pues una cosa es que el edificio esté fuera
de ordenacion(...) y otra muy diferente que el inmueble no pueda utilizarse”
(SS 22.06.1972, 17.12.1974, 13.06.1980, 24.01.1986, 02.06.1987, 12.12.1988,
07.03.1989 y 03.05.1990, entre otras)”.

Sentencia del T.S., Sala Tercera, Seccion Quinta, de 03.11.2005, (recurso n°
6660/2002) que dispone:

“en un edificio en situacion de fuera de ordenacion pueden seguir desarro-
llandose actividades que el planeamiento permita alli donde el edificio se
halla, y cierto es, por tanto, que no cabe denegar las autorizaciones necesarias para
el desarrollo de la actividad con fundamento, solo, en esa situacion de fuera de or-
denacion, pero lo que no cabe es desarrollar una actividad determinada en un
suelo en el que el planeamiento no lo permite”

Y en la misma linea que las anteriores, que son mas préximas en el tiempo, encontramos
las siguientes:

TS en su Sentencia de 8 de junio de 1982
Sentencia del TS de 2 de octubre de 1991
Sentencia del TS de 3 de mayo de 1990

Sentencia de 3 de abril de 2000

Ejemplos:

a)

b)

Es relativamente frecuente encontrarnos con talleres de reparacion de vehiculos
ubicados en suelo rustico, que al pasar el plazo de ejercicio de la accion de reposi-
cion de la legalidad (6 anos) desde la terminacion de la edificacion, se hayan en situa-
cion de fuera de ordenacion y por lo tanto no pueden demolerse. Pero no podemos
obviar que esta actividad en esta clase de suelo es incompatible y por lo tanto esta
prohibida. Hemos de recordar que el uso mientras se siga desarrollando no prescribe
y por lo tanto esta actividad es inviable, a no ser que cambie el Planeamiento y éste la
permita.

Del mismo modo nos encontramos con edificios que quedan en situacion de fuera
de ordenacion, en cuyos bajos se desarrollan actividades comerciales (pongamos
como ejemplo un bar), y llegado el momento se pretende realizar un cambio de titu-
laridad de la actividad preexistente o un cambio de actividad (ejemplo restaurante).
Como hemos dicho si estas actividades respetan las Ordenanzas y planeamiento non
existe ébice para realizarlas.
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3 Elrégimen sancionador

3. El régimen sancionador general era hasta ahora el recogido en el art.141 de la LBRL,
y sectorialmente para casos incidentales y puntuales el recogido en la LOUGA, en la Ley
1/1995 de proteccién ambiental de Galicia y en la Ley 13/10 de Comercio Interior de Galicia.

De este modo se ha procedido a con la nueva Ley a traer un régimen sancionador sectorial
y especifico en la materia, previsto en los art.58 y ss de la nueva Ley. De este modo las di-
versas Ordenanzas entendemos que no pueden basarse ya en el art.139y 141 de la LBRL:

“Articulo 139. Tipificacion de infracciones y sanciones en determinadas materias

Para la adecuada ordenacion de las relaciones de convivencia de interés local y del uso de
sus servicios, equipamientos, infraestructuras, instalaciones y espacios publicos, los entes
locales podran, en defecto de normativa sectorial especifica, establecer los tipos de
las infracciones e imponer sanciones por el incumplimiento de deberes, prohibiciones o
limitaciones contenidos en las correspondientes ordenanzas, de acuerdo con los criterios
establecidos en los articulos siquientes.

Articulo 141. Limites de las sanciones econdmicas

Salvo prevision legal distinta, las multas por infraccion de Ordenanzas locales de-
beran respetar las siquientes cuantias:

— Infracciones muy graves: hasta 3.000 euros.
— Infracciones graves: hasta 1.500 euros.
— Infracciones leves: hasta 750 euros.”

La Ordenanza ya no se pueden amparar en “en defecto de normativa sectorial especifica”,
y “salvo prevision legal distinta”, ya que ésta normativa ahora si que existe.

Por lo tanto se produce un cambio amplio tanto respecto al baremo cuantitativo como cua-
litativo del régimen sancionador, siendo ahora integral en cuanto a la casuistica recogida,
como a las posibles formas de sancionar.

Articulo 58. Sanciones
1. Las infracciones leves seran sancionadas con multa de hasta 300,51 euros.

2. Las infracciones graves podran ser sancionadas alternativa o acumulativamente en los
términos previstos salvo que resultaran incompatibles con:

a) Multa de 300,52 a 30.050,61 euros.

3. Las infracciones muy graves podran ser sancionadas alternativa o acumulativamente
en los términos previstos salvo que resultaran incompatibles con:

a) Multa de 30.050,62 hasta 601.012,1 euros.

4. Las Eccom (art. 47-50)
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Mencién aparte merece la introduccion de las Eccom (Entidades de certificacion de con-
formidad municipal) en Galicia, figura que ya consta con anterioridad en otras partes del
Estado, como por ejemplo la Comunidad Auténoma de Madrid, que fue la pionera en su
aparicion, con las Eclu (Entidades colaboradoras en la gestion de licencias urbanisticas) y
a nivel estatal han sido propuestas por la Disposicién Adicional Segunda de la Ley 12/12:

“Disposicion adicional segunda. Habilitacion a las entidades colaboradoras.

Para el desempeno de la actividad de comprobacién de los requisitos y circunstancias
referidos en la declaracion responsable o comunicacion previa requladas en el articulo
4 de esta Ley, las corporaciones locales competentes podran recurrir a la cola-
boracion privada de entidades de valoracién, comprobacion y control, legal-
mente acreditadas, a través de las cuales podra gestionarse la totalidad o una
parte de la actividad de comprobacion. Dichas entidades actuaran en régimen
de concurrencia. En cualquier caso, los interesados, a efectos de la valoraciéon de los
requisitos manifestados en sus declaraciones responsables, o en sus comunicaciones
previas, podran libremente hacer uso o no de los servicios de dichas entidades, sin que
de ello pueda derivarse tratamiento diferenciado alguno por parte de la administra-
cién competente, destinataria de la comunicacion.”

Caracter facultativo de las Eccom:

“La intervencion de las entidades de certificacion de conformidad municipal sera fa-
cultativa, y no sustituiran en caso alguno las potestades de comprobacion, inspec-
cién o cualquier otra de la Administracion, pero seran las responsables frente a ella de
los extremos objeto de certificacion.”

Habida cuenta de que el cometido de las entidades de certificacion de la conformidad ha
de llevarse a cabo con un elevado nivel de calidad y de profesionalidad, que deben regirse
conforme a los principios de imparcialidad, confidencialidad e independencia, que su labor
tendra efectos administrativos para los ciudadanos y que su funcionamiento y ac-
tos estaran bajo el control de la Administracion, esta justificado que por razones
de interés general su actividad esté sometida a autorizacion administrativa previa
en las condiciones contempladas en el articulo 5 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre,
estableciéndose para ello requisitos objetivos que garanticen la no discriminacion y la pro-
porcionalidad.

Y en la nueva Ley 9/13 aparecen en los articulos 47 y siguientes, siendo destacable por su
importancia y novedad el apartado 3:

“Articulo 47.3:

3. Las Eccom seran las unicas responsables frente a las administraciones pu-
blicas del contenido de sus certificaciones, certificaciones, inspecciones y con-
troles de conformidad, y su actuacion substituira la responsabilidad de los
demas interesados.”

A tenor del reformado articulo 194 de la LOUGA, lo anterior no es cierto, ya que éste Ultimo
dispone la responsabilidad solidaria de todos los que intervienen en la comunicacion previa,
ya sean promotores, propietarios o técnicos. Por lo tanto la Administracion podria dirigirse
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a cualquiera en aras de dirimir la posible responsabilidad en que se incurriera, sin ser las
Eccom, en caso de haber participado, las Unicas que respondieran.

Del régimen de responsabilidad anterior extraemos la siguiente conclusién:

Un interesado tendra mas alicientes para contratar una Eccom, que a un profesional libre,
ya gue mientras la Eccom sera la Unica responsable frente al Ayuntamiento, si contrata con
un profesional libre, respondera junto con éste y los demas posibles intervinientes de forma
solidaria.

Aqui subyacen dos regimenes distintos de responsabilidad:
a) Unico de la Eccom.
b) Solidario de todos los intervinientes (proyectista, propietario terrenos, etc...).

Parece manifiesta la voluntad del legislador de decantarse y fomentar la figura de
las Eccom, frente a los profesionales proyectistas. La regulacién de las Eccom en el
futuro Reglamento de Desarrollo de la Ley 9/13 dara luz a estas cuestiones.

Hay que tener sumo cuidado con la normativa anterior tras las Sentencias del Tribunal Su-
perior de Justicia de Madrid respeto a la Ordenanza por la que se establece el Régimen de
Gestion y Control de las Licencias Urbanisticas de Actividades del Ayuntamiento de Madrid:

— TSJ de Madrid Sala de lo Contencioso-Administrativo, sec. 22, S 17-2-2011, ndm.
303/2011, rec. 701/2009. Pte: Gonzélez de Lara Mingo, Sandra, ratificada reciente-
mente por el Tribunal Supremo, donde se anulan 57 articulos de la Ordenan-
za, incluidos todos los relacionados con las Entidades Colaboradoras.

— TSJ de Madrid Sala de lo Contencioso-Administrativo, S 17-2-2011, nim. 311/2011,
rec. 613/2009. Pte: Lépez de Hontanar Sanchez, Juan Francisco.

Estas sentencias ponen en entredicho la figura de las ECLUS (Entidades Externas de Certifi-
cacion en el procedimiento de emisién de Licencias Urbanisticas). Estas sentencias, anularon
numerosos preceptos de esta Ordenanza por motivos tan variopintos como los siguientes:

— Infraccién del Principio de Jerarquia Normativa, ya que la Ordenanza fue publicada
con anterioridad a la Ley Autonémica que podrfa darle cobertura juridica.

— Establecimiento de Prestaciones Patrimoniales Publicas mediante una norma de ca-
racter reglamentario (Ordenanza), ya que el particular debe pagar a la ECLU por su
certificado de conformidad.

— La posible violacién del domicilio de los particulares por parte de estas ECLUS en las
labores de inspeccién.

— El incumplimiento del principio constitucional de tutela judicial efectiva, al estable-
cerse un previo recurso ante la ECLU y el consiguiente retraso al acceso al Orden
Contencioso.
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5 Modificaciones Louga respecto a las licencias urbanisticas

5.1 Se producen variaciones respecto a los supuestos
sujetos a licencia urbanistica

Art. 194.2 Louga (Antigua redaccion):

2. Estaran sujetos a previa licencia municipal, sin perjuicio de las autorizaciones que
fueran procedentes de acuerdo con la legislacion aplicable, los actos de edificacion y uso
del suelo y del subsuelo, tales como las parcelaciones urbanisticas, los movimientos de
tierra, las obras de nueva planta, la modificacion de la estructura o aspecto exterior de las
edificaciones existentes, la primera utilizacion de los edificios y la modificacion del uso de
los mismos, la demolicion de construcciones, la colocacién de carteles de propaganda
visibles desde la via publica, los cierres y vallados de fincas y los demas actos que se
sefalen reglamentariamente.

Disposicion final tercera: Modificacion de la Ley 9/2002, de 30 de diciembre, de
ordenacion urbanistica y proteccion del medio rural de Galicia

Cuatro. El apartado 2 del articulo 194 queda con la redaccion siquiente:

«2.Estaran sujetos a previa licencia municipal, sin perjuicio de las autorizaciones que sean
procedentes de acuerdo con la legislacion aplicable, los siguientes actos de uso del
suelo y del subsuelo:

a) Los actos de edificacion y uso del suelo y del subsuelo que, conforme a la nor-
mativa general de ordenacion de la edificacion, precisen de proyecto de obras de
edificacion.

b) Las intervenciones en edificios declarados bienes de interés cultural o catalogados
por sus sinqulares caracteristicas o valores culturales, histéricos, artisticos, arqui-
tectonicos o paisajisticos.

¢) Las demoliciones.
d) Los muros de contencion de tierras.
e) Los grandes movimientos de tierras y las explanaciones.

f) Las parcelaciones, segregaciones u otros actos de division de fincas en cualquier
clase de suelo, cuando no formen parte de un proyecto de reparcelacion urbanis-
tica.

g) La primera ocupacion de los edificios.
h) La ubicacion de casas prefabricadas e instalaciones similares, ya sean provisionales

0 permanentes.
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i) La tala de masas arboreas o de vegetacion arbustiva en terrenos incorporados a
procesos de transformacion urbanistica y, en todo caso, cuando dicha tala se deri-
ve de la legislacion de proteccion del dominio publico.»

Cinco. Se anaden los apartados 4, 5, 6, 7 y 8 al articulo 194 con la redaccion siguiente:

«4. Quedan sujetos al régimen de intervencion municipal de comunicacion previa previsto
en el presente articulo los actos de uso del suelo y del subsuelo no sujetos a licencia y, en
todo caso, los que asi se establecieran en las leyes.

Por lo tanto la colocacién de carteles de propaganda visibles desde la via publica, los cierres
y vallados de fincas y los demas actos que se sefalen reglamentariamente quedaran exentos
de licencia urbanistica y sera suficiente la presentacion de la comunicacion previa.

De otro lado se especifican dos nuevos supuestos sujetos a licencia, los epigrafes h) e i),-
casas prefabricadas provisionales y permanentes y tala de arboles-.

La comunicacion previa se convierte en “el procedimiento abreviado obligatorio” que pro-
pugnaba el art.196.5 de la Louga introducido por la Ley 8/2012 de vivienda de Galicia:

“Sin perjuicio de lo establecido en el apartado anterior, los ayuntamientos podran
establecer procedimientos abreviados de obtencion de licencias de obras me-
nores en el mismo momento de la solicitud.”

Ahora ya no seréa discrecional “podran” sino que la comunicaciéon previa sera el procedi-
miento reglado.

Por otro lado se establecia la obtencién de la licencia de obra menor en el mismo momento
de la solicitud y ahora con la nueva regulacion existe un periodo de vacatio para el comien-
zo de las obras de 15 dias habiles segun la nueva redaccion del art.194.5 de la Louga:

“...Con caracter general, transcurrido el plazo de quince dias habiles sehalado,
la presentacion de la comunicacion previa cumpliendo con todos los requisi-
tos exigidos constituye titulo habilitante para el inicio de los actos de uso del
suelo y del subsuelo sujetos a ella, sin perjuicio de las posteriores facultades de
comprobacion, control e inspeccion por parte del ayuntamiento respectivo.”

5.2 Difuminacién entre los conceptos de obras mayores y menores

Hay que precisar que no todos los actos de edificacion y uso del suelo y subsuelo que preci-
sen proyecto de obras van a estar sometidos a licencia, ya que, como establece o apartado
a) del articulo 194.2, solo seran aquellas que conforme a la normativa general de Ordena-
cion da Edificacion precisen de proyecto técnico.

El art. 2.2 da Ley 38/1999, de Ordenacién da Edificacion, en la redaccion dada por la Ley
8/2013, de Rehabilitacién, Regeneracién y Renovacién Urbanas, establece que requerirdn
proyecto las siguientes obras:
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1°) Las obras de edificacién de nueva construccion, excepto aquellas construcciones de
escasa entidad constructiva y sencillez técnica que no tengan caracter residencial ni
publico y se desarrollen en una sola planta. Suprime de forma eventual o permanente

2) Todas las intervenciones sobre los edificios existentes, siempre y cuando alteren
su configuracién arquitectonica, entendiendo por tales las que tengan caracter de
intervencion total o las parciales que produzcan una variacion esencial en la compo-
sicién general exterior, la volumetria, o el conjunto del sistema estructural, o tengan
por objeto cambiar los usos caracteristicos del edificio.

3) Las obras que tengan caracter de intervencién total en edificaciones catalogadas y aque-
llas de caracter parcial que afecten a elementos o partes objeto de proteccién, es decir, los
mismos actos indicados en el apartado b) del art. 194.2 indicado.

Esto no quiere decir, no obstante, que no haya otros actos de edificacion a los que se les
pueda exigir proyecto técnico, si no que aunque lo requieran no tienen por qué estar so-
metidos a licencia.

El art.195.3 de la LOUGA establece la exigencia de proyecto técnico a una seria de obras
que no estarfan incluidas en las mencionadas, como serian aquellas que, aunque sean de
escasa entidad constructiva, alteren el volumen, o afecten al disefio exterior siempre que no
sea de manera esencial, o afecten a la estructura por poco que sea siempre gue no afecte
al conjunto del sistema estructural, como establece la Ley de Ordenacién de la Edificacion.

Estos casos de obra a los que se refiere la LOUGA, exigen proyecto técnico y estarian so-
metidos a la comunicacion previa, mientras que las obras que exigen dicho proyecto por
imperativo da Ley de Ordenacién de la Edificacion, que antes vimos, serian supuestos de
actos de edificacion sujetos a licencia municipal.

Por ello la diferencia que antes existia entre obras mayores (proyecto técnico) y obras me-
nores es hoy en dia irrelevante, ya que prima la distincion entre obras sometidas a licencia y
obras sometidas a comunicacién previa, aunque que se les exija proyecto técnico para ello.

5.3 Leqalizaciones

Debe comprobarse la realidad fisica ejecutada y razonar el cumplimiento de la normativa
urbanistica de aplicacion en el momento en que se solicita la licencia de “legalizacion”.

Ejemplos:

— Obras a legalizar: muro de cierre. La nueva redacciéon de la LOUGA establece que
estan sometidas a comunicacion previa, por lo tanto la legalizacion de las mismas
deberd presentarse por comunicacién previa.

— Obras a legalizar: vivienda unifamiliar. Actuacién sometida a licencia, es decir, para la
legalizacion tendra que solicitar la preceptiva licencia.

Jurisprudencia en torno a esta cuestion:
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“Para obtener la legalizacion es precisa la presentacion de un proyecto que coincida
con las obras realizadas: el objeto del control administrativo recae pues sobre las obras
y el proyecto” (STS 17-10-1990).

“La ordenacién aplicable ha de ser la vigente al tiempo de otorgarse o denegarse la
licencia si esta resolucion se dicta dentro del plazo reglamentario para ello y en otro
caso ha de estarse a la normativa vigente al tiempo de la solicitud de la licencia” (STS,
12-11-1997). Vid. también STS 15-4-2002.

5.4 Exclusion de las multas coercitivas en actos
urbanisticos distintos a las obras (actividades)

En los actos reflejados en el articulo 211, ya no posee cobertura legal el establecimiento de
multas coercitivas para la ejecucién forzosa de los actos acordados, por la nueva redaccién
del articulo dada por la Ley 9/13.

La redaccion anterior de la Louga, establecia lo siguiente:

211.4 Para la ejecucion forzosa de las medidas adoptadas por el alcalde sera de aplicacion
lo dispuesto en el articulo 209.6 de la presente ley.

209.6. En caso de incumplimiento de la orden de demolicién, la Administracion municipal
procedera a la ejecucion subsidiaria de la misma o a la ejecucion forzosa mediante la im-
posicion de multas coercitivas, reiterables mensualmente hasta lograr la ejecucion por el
sujeto obligado, en cuantia de 1.000 a 10.000 euros cada una.

Y decimos que no existe cobertura legal trayendo a colacion el articulo 99 de la Ley 30/92:
Articulo 99. Multa coercitiva

1. Cuando asi lo autoricen las leyes, y en la forma y cuantia que éstas determinen, las
Administraciones Publicas pueden, para la ejecucion de determinados actos,
imponer multas coercitivas, reiteradas por lapsos de tiempo que sean sufi-
cientes para cumplir lo ordenado, en los siguientes supuestos:

a) Actos personalisimos en que no proceda la compulsidn directa sobre la persona
del obligado.

b) Actos en que, procediendo la compulsion, la Administracion no la estimara conve-
niente.

¢) Actos cuya ejecucion pueda el obligado encargar a otra persona.

2. La multa coercitiva es independiente de las sanciones que puedan imponerse con tal
caracter y compatible con ellas.

De este modo la imposicion de las multas coercitivas no encuentra amparo legal alguno.
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5.5 Novedad introducida por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local.

Modificacion indirecta del articulo 177 de la LOUGA respecto al destino del Patrimonio
municipal del suelo:

El 31/12/13 ha entrado en vigor la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizaciéon y
sostenibilidad de la Administracion Local, cuya disposicion final cuarta ha introducido el n°5
del articulo 39 de la Ley del Suelo estatal:

“5. Excepcionalmente, los municipios que dispongan de un patrimonio publi-
co del suelo, podran destinarlo a reducir la deuda comercial y financiera del
Ayuntamiento, siempre que se cumplan todos los requisitos siguientes:

a) Haber aprobado el presupuesto de la Entidad Local del afio en curso y liquidado
los de los ejercicios anteriores.

b) Tener el Registro del patrimonio municipal del suelo correctamente actualizado.

¢) Que el presupuesto municipal tenga correctamente contabilizadas las partidas del
patrimonio municipal del suelo.

d) Que exista un Acuerdo del Pleno de la Corporacion Local en el que se justifique
que no es necesario dedicar esas cantidades a los fines propios del patrimonio pu-
blico del suelo y que se van a destinar a la reduccion de la deuda de la Corporacion
Local, indicando el modo en que se procedera a su devolucion.

e) Que se haya obtenido la autorizacion previa del 6rgano que ejerza la tutela finan-
clera.

El importe del que se disponga debera ser repuesto por la Corporacion Local, en un
plazo maximo de diez afios, de acuerdo con las anualidades y porcentajes fijados por
Acuerdo del Pleno para la devolucion al patrimonio municipal del suelo de las canti-
dades utilizadas.

Asimismo, los presupuestos de los ejercicios siquientes al de adopcion del Acuerdo
deberan recoger, con cargo a los ingresos corrientes, las anualidades citadas en el
parrafo anterior. "

Este nuevo apartado entendemos que tiene plena eficacia en todo el ambito nacional, por
lo que las distintas Comunidades Auténomas deberan incorporarlo a su legislacion urbanis-
tica, ya que su regulacion entra dentro del ambito de las competencias estatales.

6 Desarrollo Reglamentario de la Ley

Conviene hacer un inciso sobre el desarrollo reglamentario de la Ley, que figura en su Dis-
posiciéon Final Sexta:

“Disposicion final sexta: Habilitacion normativa

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 46 (xullo-decembro 2013)

Regap

A

N

ESTUDIOS Y NOTAS Q

485



486

Estudio sobre la Ley 9/2013, de 19 de diciembre, del emprendimiento y de la competitividad econémica
(Unificacion normativa de la tramitacién integral de las actividades y obras en Galicia)

1. Se autoriza al Consello de la Xunta de Galicia a dictar las disposiciones para el desarro-
llo reglamentario de la presente ley. En el plazo de seis meses, la Xunta de Galicia
aprobara un reglamento Unico que establezca el régimen juridico y el proce-
dimiento de intervencién administrativa de las actividades objeto de esta ley.

2. Se faculta a la Xunta de Galicia para que, mediante decreto, pueda modificar
el anexo de la presente ley con la finalidad de adaptarlo a la normativa de
aplicacion y a los requerimientos ambientales o de caracter técnico.

3. Se faculta a la persona titular de la Consejeria de Economia e Industria para que,
mediante orden publicada en el Diario Oficial de Galicia, apruebe un modelo
de comunicacion previa al ejercicio de la actividad o para el inicio de la obra
e instalacion en aquellos municipios de la Comunidad Auténoma de Galicia que no
tengan aprobadas ordenanzas municipales.”

Esta Disposicion final es de suma importancia, pues durante el interin, en que no se pu-
blique ese Reglamento Unico (imperativo: aprobara) en el plazo de 6 meses siguientes a
la aprobacién de la norma y la posible orden con el modelo de comunicacion previa, los
Ayuntamientos pueden adoptar 2 posturas:

1) Adaptar inmediatamente sus ordenanzas y modelos a la nueva ley mediante la modi-
ficacion de las mismas y su respectiva aprobacién, con la tramitacion y plazos que ello
conlleva.

2) Esperar a que el Gobierno autondémico apruebe tanto reglamento como modelo y en
base a los mismos adaptarlas (ordenanza y modelos), bien directamente declarandolas
derogadas en la parte que no sea compatible con el nuevo reglamento e integrando
ambas (reglamento+ordenanza) ¢ declararlas derogadas totalmente y regirse Unica y
exclusivamente por la normativa autonémica.

La primera postura podria suponer que tras la modificacién inmediata de la Ordenanza;
al cabo de los 6 meses o el periodo que tarde el 6érgano autondémico en aprobar el Regla-
mento, tenga que volver a modificarse por no adaptarse a las disposiciones de la nueva
normativa.

La segunda opcidn conllevaria esperar a la promulgacién del Reglamento y mientras tanto
coordinar las disposiciones de la nueva ley con las actuales de las ordenanzas que no la
contradigan, paliando las posibles lagunas y obstaculos que vayan surgiendo.

Hemos de recordar que los plazos que se auto impone el Gobierno autondémico, rara vez se
cumplen, y por poner un ejemplo cercano la Ley12/2011 de medidas fiscales y administra-
tivas, entré en vigor el 1 de enero de 2012 y su Disposicion Derogatoria Unica establecia la
derogacion de la Ley 7/97 de proteccion contra la contaminacion acustica y su normativa
de desarrollo y que la Xunta de Galicia “...en el plazo de un ano debera aprobar un
decreto...”, es decir a 1 de enero de 2013 deberia estar aprobado este Decreto.

La realidad es que a dia de hoy (enero 2014) la Xunta de Galicia ha sacado una nota de
prensa en la que Alfonso Rueda dice que se impulsara su aprobacion durante este mes...
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En el reciente “Curso técnico sobre cambios y novedades legislativas en materia de
Evaluacién Ambiental. Normativa estatal y autonémica”, celebrado en la Escuela de
Administracién Publica de Galicia el dia 13 de marzo de 2014, el jefe del Servicio de Pre-
vencion y Gestion Ambiental de la Xunta de Galicia, Manuel Diaz Cano, ha resaltado que
tienen la intencion de aprobar el Reglamento de desarrollo de la Ley 9/13 en el presente
ano 2014.

6.1.Siguiendo con la técnica legislativa que tanto gusta al legislador actual, tanto estatal
como autonomico las Leyes de Presupuestos podran modificar esta Ley 9/13 en todo
su contenido, y visto lo visto, cualquier otra que se propongan.

“Disposicion final séptima: Leyes de presupuestos

Las leyes de presupuestos generales de la Comunidad Auténoma de Galicia
podran modificar las disposiciones contenidas en la presente ley.”

7/ Régimen Transitorio
Entendemos como fundamental la Disposicion Transitoria 1°:
“Disposicion transitoria primera Régimen transitorio de las licencias y autorizaciones

1. Todas las solicitudes de licencias y de autorizaciones presentadas antes de la entrada
en vigor de la presente ley se rigen por la normativa de aplicacion en el momento en
que se solicitaron, sin perjuicio del cumplimiento en todo momento de las condicio-
nes técnicas que puedan afectar a la sequridad de las personas y de los bienes o a la
convivencia entre la ciudadania.

2. Los interesados e interesadas podran optar entre la continuacién del procedi-
miento o el desistimiento del mismo, acogiéndose a lo previsto en la presente
Ie.y. ”

Esta Disposicion posee una aplicacion practica de suma importancia, pues los interesados
pueden ejercer su derecho de opcién instaurado por la misma, para desistir de la tramita-
Cién anterior para acogerse a la nueva regulada en la Ley 9/13.

Esta aplicacion practica va a verse fundamentalmente en las actividades con inci-
dencia ambiental y recreativas y de espectaculos publicos.

Pongamos un ejemplo:

Un interesado ha presentado una solicitud de licencia de actividad para desarrollar la acti-
vidad de Taller de reparaciéon de vehiculos, lavado y engrase con una superficie superior a
1000 m? con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley 9/13 (9-10-13).

Esta actividad segun el derogado Decreto 133/08 estaba sometida a incidencia ambiental,
por lo que el Ayuntamiento X la ha tramitado como tal a tenor del Decreto.

Actualmente (marzo 2014) la situacion del expediente es que alin no se ha realizado el tra-
mite de exposicion publica que requeria el art. 8 del Decreto 133/08, pero si existen informe
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urbanistico de compatibilidad e informe del técnico de medio ambiente del Ayuntamiento,
ambos favorables.

De este modo al administrado le beneficiard optar por desistir de este expediente y acoger-
se a la tramitacién de la Ley 9/13, ya que este tipo de actividad segin su Anexo no es una
actividad sometida a Incidencia Ambiental. Existiendo los informes de los técnicos favora-
bles, la presentacion de la Comunicacion Previa completa por parte del interesado le haria
acreedor del acuerdo de eficacia de la actividad por parte del Ayuntamiento.

Todo esto, gracias al principio de conservacién de las actuaciones (art.66 Ley 30/92)
y de economia que rigen en el Derecho Administrativo, por el cual, pese a desistir del
anterior expediente, la documentacién y actuaciones desarrolladas en el mismo pueden
emplearse en el nuevo.

8 Efectos del silencio en las distintas figuras
de Intervencion Administrativa

La institucién del silencio administrativo cobra una relevancia muy importante en la trami-
tacion administrativa de los distintos tipos de actividades y ha variado constantemente a lo
largo de los ultimos tiempos desde una posicién mas restrictiva, es decir silencio negativo a
una Ultima postura mas flexible, hoy dia es la norma el silencio positivo y el negativo
meramente residual.

Dados los efectos que conlleva el silencio y la compleja marafa legislativa que recoge los
distintos supuestos, hemos pensado que seria conveniente analizarlo de forma pormeno-
rizada y basandonos en las distintas figuras de intervencién administrativa (Comunicaciéon
previa, licencia, autorizacion):

1. Comunicacion Previa de obras o de actividades

Las comunicaciones previas son actos juridicos de particulares, que siempre que retinan
todos los requisitos del art.24 de la Ley 9/13 producen efectos (habilitan) desde el momen-
to de su presentacion (ab initio). De este modo hablar de silencio en las mismas no parece
del todo correcto, ya que la figura del silencio desde que se produce (a posteriori), genera
efectos como si fuera un acto administrativo expreso. En cambio, como hemos dicho con
anterioridad, la comunicacién previa despliega sus efectos desde el momento inicial, y sélo
después perderia su eficacia, tras la intervencion del Ayuntamiento (por ejemplo mediante
requerimiento de documentacion o tras la inspeccion).

Al no ser actos administrativos, como hemos dicho, no podemos aplicar las disposiciones de
los mismos, entre ellas el silencio administrativo.

El art.42.1 (Obligacion de resolver) de la Ley 30/92 expone:

“Se exceptuan de la obligacién, a que se refiere el parrafo primero, los supuestos
de terminacion del procedimiento por pacto o convenio, asi como los procedimien-
tos relativos al ejercicio de derechos sometidos unicamente al deber de comu-
nicacion previa a la Administracion.”
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Por lo tanto la comunicacién previa no esta sujeta a la obligacion de resolver y no es acree-
dora de la aplicacion de la figura del silencio sobre la misma.

2. Licencias de obras, primera ocupacion, segregacion, etc...
El art.195.5 de la Louga dice:

“5. Las peticiones de licencia se resolveran en el plazo de tres meses, a contar desde
la presentacion de la solicitud con la documentacion completa en el registro del ayun-
tamiento. En caso de obras menores, el plazo sera de un mes.

Transcurrido dicho plazo sin haberse comunicado ningun acto, se entendera otorga-
da por silencio administrativo, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 43
y 44 delaLey 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las administracio-
nes publicas y del procedimiento administrativo comdn.”

En este apartado la Louga debié ser modificada por la Ley 9/13, ya que las obras
menores ahora van por comunicacion previa y el Ayuntamiento no tiene el plazo
de 1 mes para resolver su tramitacion...

El art.148 del Borrador de la Louga ya corrige lo anterior, suprimiendo lo relativo
a las obras menores.

Hay que relacionar este apartado n°5 con el n°1 del mismo art.195 de la Louga:

“1. Las licencias se otorgaran de acuerdo con las previsiones de la legislacion y planea-
miento urbanisticos.

En ningun caso se entenderan adquiridas por silencio administrativo licencias
en contra de la legislacion o planeamiento urbanistico.”

Por lo tanto, a pesar de transcurrir los 3 meses en la tramitacion de la licencia, si la
solicitud no es acorde con la normativa urbanistica, este silencio positivo no pro-
ducira efecto alguno.

Dentro de la Ley 9/13 existen especificidades respecto a las actividades con incidencia am-
biental y recreativas y de espectaculos publicos.

El art.36.2 establece para la declaracién de incidencia ambiental:

“2. La declaracion de incidencia ambiental debera ser emitida en el plazo
maximo de dos meses desde la presentacion de la solicitud. Si se supera el
citado plazo, la declaracién se entendera favorable, quedando la persona solici-
tante vinculada por las medidas preventivas, correctoras y de restauracion recogidas
en la memoria presentada con la solicitud.”

Por el valor del bien protegido en este aspecto, la no emisién de la declaracion deberia
entenderse desfavorable, ya que por el juego del art.43 de la Ley 30/92 serfa acreedor de
un silencio negativo. Una actividad con incidencia ambiental no podemos obviar que esta
actuando frente al dominio publico. El legislador autonémico entendemos no ha estado
habil en este aspecto y ha ido incluso contra el planteamiento general estatal del silencio.
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Por otro lado no podemos obviar que las memorias muchas veces son escuetas, genéricas
y nada claras, asi que el interesado quede vinculado por las medidas correctoras en ellas
registradas (si hay alguna...) crea una inseguridad innecesaria en esta materia de tamafo
calado.

El art.42.6 dispone para las licencias de actividades recreativas y de espectaculos publicos:

“La tramitacion de solicitud de licencia no podra exceder de tres meses, a contar des-
de la presentacion de la solicitud y de la documentacion anexa en el ayuntamiento,
hasta la resolucion municipal, en la que se comunican los requisitos y condicionantes
técnicos. Transcurridos tres meses sin que el ayuntamiento comunique Ila re-
solucién al interesado, se entendera que el proyecto presentado es correcto y
valido a todos los efectos y podra entender estimada por silencio administra-
tivo su solicitud.”

Este art. redunda en lo ya recogido con caracter general en la Louga en su art.195.5.

3. Autorizaciones (ocupacion de dominio publico)

Estos supuestos de ocupacion de dominio, ya sea mediante la instalacion de terrazas ane-
xas a establecimientos publicos, contenedores para depositar elementos de obras, carpas,
etc. necesitan como bien indican los arts.86 y 92 de la Ley 33/2003 de 3 de noviembre, del
Patrimonio de las Administraciones Publicas, del titulo habilitante de la autorizacion.

Y estas autorizaciones participan del supuesto del art.43 de la Ley 30/92, pues la no reso-
lucién de solicitudes que otorguen facultades sobre el dominio publico se enten-
deran denegadas. Podemos decir que serian la excepcion al criterio general del silencio
positivo que impera en la normativa actual.

Nos viene a la mente un supuesto:

Un interesado desea realizar obras “menores” que requieren la ocupaciéon de via publica
mediante un andamio para llevarlas a cabo.

Las obras requeririan la presentacién de una comunicacién previa, mientras que para la
ocupacion de dominio publico es preceptiva la autorizacion por parte del Ayuntamiento.

Por lo tanto el interesado como primer paso deberia presentar solicitud de autorizacién ante
el Ayuntamiento y una vez obtenida, presentar ésta con la Comunicacion Previa y el resto
de documentacion necesaria.

Aunque los Ayuntamientos pueden establecer procedimientos en que ambas figuras vayan
a la par en el mismo modelo de Comunicacién Previa, u otro tipo de soluciones basadas en
el principio de economia procesal para agilizar la tramitacion.

Actualmente existe tal complejidad respecto a las actuaciones que conllevan silencio posi-
tivo o negativo, que las Comunidades Auténomas estan regulando mediante Ley todos los
posibles supuestos y para ello traemos a colacion, simplemente a modo de curiosidad, la
Ley 7/2013, de 21 de noviembre, de adecuacién de procedimientos administrativos
y reguladora del régimen general de la declaracién responsable y comunicacion
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previa de Castilla la Mancha, que en su Anexo | recoge todas las posibles actuaciones,
plazos y efectos del silencio.

9 slnaplicacion del Plan “Emprende en 3”
en los Ayuntamientos de Galicia?

El Plan Emprende en 3 naci6 para dar viabilidad a la Ley 12/12 de medidas urgentes de
liberalizacion del comercio y de determinados servicios, que establecié la regulacion a nivel
estatal de la tramitacion de las actividades “inocuas” que figuraran en su Anexo.

La entrada en vigor de la reciente Ley 9/2013 del emprendimiento y de la competitividad
econémica de Galicia, hace inviable la aplicacion del Plan en todos los Ayuntamientos de
Galicia, ya que esta normativa hace imposible tanto el cumplimiento de las condiciones de
uso, como incluso el mismo documento de adhesién que firman los Entes Locales.

La razdn de esta inaplicacion es la instauracion por parte de la Ley 9/2013 de la figura de
la Comunicacién Previa, como Unica via para la tramitacion de las actividades inocuas,
mientras que el Plan Emprende en 3 establecia la Declaracion Responsable.

La distincién entre ambas figuras ha sido realizada con brillantez por Razquin Lizarraga y
Carlos Pérez Gonzélez. Este Ultimo expone, a nuestro modo de ver con acierto en su articulo
“El nuevo régimen de intervenciéon administrativa en las entidades locales de Galicia, tras la
transposicion de la Directiva 2006/123/CE, relativa a los servicios en el Mercado Interior”,
la diferenciacién y caracterizacion de las figuras de la Declaracion Responsable y de la Co-
municacion Previa:

“La Ley n° 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios
y su ejercicio, define en el art. 3.9° lo que se entiende por “declaracion responsable”:

“El documento suscrito por la persona titular de una actividad empresarial o profesional en
el que declara, bajo su responsabilidad, que cumple con los requisitos establecidos en la
normativa vigente, que dispone de la documentacion que asi lo acredita y que se compro-
mete a mantener su cumplimiento durante su vigencia”.

Asi pues, la citada definicion ni siquiera exige que se presente un certificado técnico de
cumplimiento de la normativa de aplicacion, si bien a nivel de ordenanza municipal y en
desarrollo la legislacion estatal basica, nada impide que se establezca esta exigencia docu-
mental minima, considerando que facilitaria el control a posteriori.

Paraddjicamente la citada Ley n° 17/2009, no define el concepto de “comunicacion previa”
en las definiciones contenidas en el art. 3°, aunque lo cita permanentemente, siendo este
el acto mediante el cual el prestador de servicios comunica a la Administracion su intencion
de iniciar una determinada actividad de prestacion de servicios. Esta omision se ve paliada
al introducir su definicion en el ordenamiento juridico estatal el art. 71 bis.2° de la Ley n°®
30/1992, de 26 de noviembre, en la redaccion otorgada por la Ley n°® 25/2009, al disponer:

“A los efectos de esta Ley, se entenderad por comunicacion previa aquel documento median-
te el que los interesados ponen en conocimiento de la Administracion Publica competente
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sus datos identificativos y demas requisitos exigibles para el ejercicio de un derecho o el
inicio de una actividad, de acuerdo con lo establecido en el articulo 70.1".

Esa definicion mas abierta del concepto de “comunicacion previa”, va a ser el que permita
articular en la practica, una mayor aportacion de documentacion por el interesado. Este
requisito parece de mas dificil exigencia en la “declaracion responsable”, donde el titular de
la actividad “declara bajo su responsabilidad” (art. 3.9° Ley 17/2009)."”

La Ley 12/2012 parece no establecer ningun tipo de diferenciacion de ambas figuras a tenor
del articulo 4 de la misma y del resto del articulado, remitiendo al articulo 71.bis de la Ley
30/92 respecto a la comunicacion previa, pero nada dice expresamente sobre la declaracion
responsable, con lo que volvemos a remitirnos a lo expuesto por Razquin y Pérez.

Aunque existen evidencias en la Ley 12/12, de que estamos ante 2 figuras diferentes. Con-
cretamente el articulo 3.2. dice:

“2. Tampoco estan sujetos a licencia los cambios de titularidad de las activi-
dades comerciales y de servicios. En estos casos sera exigible comunicacion
previa a la administracion competente a los solos efectos informativos.”

Por lo tanto los cambios de titularidad estan reservados a la Comunicacion Previa, no siendo
posible su tramitacion mediante Declaracion Responsable.

La definicién, caracteristicas y documentacion a aportar en la Comunidad Auténoma Ga-
llega con la comunicacion previa, viene regulado por el articulo 24 de la nueva Ley 9/2013:

“Articulo 24. Comunicacion previa

1. Con caracter previo al inicio de la actividad o de la apertura del establecimiento y,
en su caso, para el inicio de la obra o instalacion que se destine especificamente a
una actividad, los/as interesados/as presentaran ante el ayuntamiento respectivo co-
municacion previa en la que pondran en conocimiento de la Administracion
municipal sus datos identificativos y adjuntaran la siguiente documentacién
acreditativa de los requisitos exigibles para el ejercicio de la actividad o para
el inicio de la obra e instalacion:

a) Memoria explicativa de la actividad que se pretende realizar, con la manifestacion
expresa del cumplimiento de todos los requisitos técnicos y administrativos.

b) Justificante de pago de los tributos municipales.

¢) Declaracion de que se cumple con todos los requisitos para el ejercicio de la actividad
y de que los locales e instalaciones retinen las condiciones de seguridad, salubridad y
las demas previstas en el planeamiento urbanistico.

d) Proyecto y documentacion técnica que resulte exigible sequn la naturaleza de la acti-
vidad o instalacion.

e) La autorizacion o declaracion ambiental que proceda.
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f) Las autorizaciones e informes sectoriales que sean preceptivos, junto con la
manifestacion expresa de que se cuenta con todos los necesarios para el inicio
de la obra, instalacion o actividad.

g) En su caso, el certificado, acta o informe de conformidad emitido por las en-
tidades de certificacion de conformidad municipal reguladas en la presente
Iely. ”

La Disposicion adicional primera de la Ley 12/2012, de 26 de diciembre, de medidas urgen-
tes de liberalizacion del comercio y de determinados servicios dejaba la puerta abierta para
la unificaciéon y uniformidad tanto de modelos como de ordenanzas mediante la coopera-
cion de las distintas entidades administrativas.

“Disposicién adicional primera: Acciones de colaboracién con las administraciones
publicas

1. El Estado promovera con la asociacion de entidades locales de ambito estatal con
mayor implantacion la elaboracion de un modelo tipo de declaracion respon-
sable y de comunicacion previa, a los efectos previstos en el Titulo | de esta Ley,
pudiendo convenir las acciones de colaboracion que se estimen oportunas.

2. Asimismo, en el marco del Comité para la Mejora de la Regulacion de las activida-
des de servicios, las administraciones publicas cooperaran para promover
la elaboracion de una ordenanza tipo en materia de actos de control e inter-
vencion municipal que tendra en cuenta el contenido del Titulo | de esta Ley en
relacion con la actividad de comercio minorista.”

Vemos como la disposicion adicional preveia la elaboracion de un modelo tipo de declara-
cion responsable y de comunicacién previa, pero sin embargo sélo lo ha realizado en el Plan
Emprende en 3 respecto a la primera, dejando sin modelo tipo a la comunicacién previa.

Recientemente las condiciones de uso de la Plataforma se han visto modificadas por la
Resolucion de 20 de enero de 2014, de la Secretaria de Estado de Administraciones PuU-
blicas, que modifica la de 31 de mayo de 2013, por la que se establecen las condiciones de
uso de la Plataforma Electrénica de intercambio de informaciéon denominada «Emprende
en 3».

La FEMP se ha echo eco de la citada resolucién y ha publicado la circular 2/2014 que tiene
como asunto: Todos los modelos de declaracion responsable autonémicos pueden
incorporarse a la Plataforma Emprende en 3.

Traemos a colacion los epigrafes actuales, tras la citada modificacion, tanto del documento
de adhesion como de las condiciones de uso del “Emprende en 3”, que no pueden llevarse
a cabo por la contraposicion citada con la actual normativa.

Documento de adhesion de los Entes Locales

1. Aceptar y utilizar el modelo de declaracion responsable adjunto como anexo a estas
«condiciones de uso», de conformidad con las previsiones de la Ley 12/2012, de 26
de diciembre, de Medidas Urgentes de Liberalizacion del Comercio y de Determinados
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Servicios, asi como sus sucesivas modificaciones. En el caso de que de acuerdo con
lo establecido en la disposiciéon adicional décima de la citada Ley, exista un
modelo de declaracion responsable especifico y aprobado por la normativa
autonomica correspondiente, éste sera incluido en la plataforma electronica
«Emprende en 3».”

2. No solicitard ninguna otra documentacion que la mencionada en el apartado

3. Adaptar su normativa propia al nuevo marco juridico establecidos por la Ley 12/2012,
a cuyo efecto se pondra a su disposicion la Ordenanza Tipo prevista y adoptada de
acuerdo con la disposicion adicional primera numero 2 de la misma, asi como a sus
sucesivas modificaciones.

Anexo
Condiciones de uso de la plataforma electronica «Emprende en 3»

Las entidades locales a las que se refiere el articulo 3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Regula-
dora de las Bases del Régimen Local, se comprometen a observar las siquientes condiciones
de uso de la plataforma electronica de intercambio de informacion prevista en el proyecto
de simplificacion administrativa «Emprende en 3», aprobado por Acuerdo de Consejo de
Ministros de 24 de mayo de 2013:

1. Aceptar y utilizar el modelo de declaracion responsable adjunto como anexo a estas
«condiciones de uso», de conformidad con las previsiones de las Leyes 12/2012, de 26
de diciembre, de medidas urgentes de liberalizacion del comercio y de determinados
servicios y, asi como sus sucesivas modificaciones.

2. No solicitar ninguna otra documentacion que la mencionada en el apartado anterior
de este documento.

3. Adaptar su normativa propia al nuevo marco juridico establecidos por la Ley
12/2012 a cuyo efecto se pondra a su disposicion la Ordenanza Tipo prevista
y adoptada de acuerdo con la disposicion adicional primera numero 2 de la
misma, asi como a sus sucesivas modificaciones.

El articulo 4 de la Ley 12/12 parece establecer la Declaracién Responsable como cauce prin-
cipal para la tramitacion de las actividades “inocuas”, siendo subsidiaria la Comunicacion
Previa. Tesis que parece adverar el desarrollo realizado por el Plan Emprende en 3.

Sin embargo la legislacion gallega no sélo ha invertido el orden de ambas figuras, sino que
directamente ha desechado la Declaracion Responsable, aunque la Disposicion Final Sexta
de la Ley 9/13 deja abierta la posibilidad de su instauracion a través del desarrollo reglamen-
tario expuesto con anterioridad en el epigrafe V.

Esta habilitacion normativa faculta a que el futuro Reglamento que apruebe la Xunta de
Galicia pueda incorporar la declaracion responsable como figura de tramitacién, aunque
no debemos obviar que los reglamentos son desarrollo de leyes, y la nueva ley no recoge
por ninguna parte la declaracion responsable. De recogerla el Reglamento, podriamos es-

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 46 (xullo-decembro 2013)



Alberto Pensado Seijas

tar ante la problematica de que no tenga ni legitimacién ni cobertura juridica para poder
llevarlo a cabo.

Por otro lado se faculta al Consejero de Economia e Industria a aprobar un modelo de co-
municacion previa por Orden, pero no de Declaracién Responsable.

Por estos motivos se hace sumamente compleja la aplicacion del Plan Emprende en 3 en
Galicia, ya que la nueva regulacién instaurada por la Ley 9/13 se contrapone de raiz con la
misma.

El afan unificador y uniformador del legislador estatal vuelve a toparse con la normativa
aprobada por las diversas Comunidades Autdbnomas en el &mbito de sus competencias.

La ley 9/13 no contradice la Ley 12/12, pero si la Resolucién de la Secretaria de Estado de
las Administraciones Publicas que la desarrolla.

Esto hace pensar que el desarrollo normativo llevado a cabo carece de una buena técnica
legislativa, pues la opcidon entre dos figuras diferentes, establecida por la Ley estatal, ha
convergido en una Unica propuesta (la de declaracion responsable) por la Resolucion.

La pregunta surge acerca de qué pasara con los Ayuntamientos Gallegos que hayan suscrito
el convenio de adhesion, el cual les vincula juridicamente con las condiciones alli estipula-
das.

Entendemos que en base a los principios “rebus sic stantibus”y “pacta sunt servanda”, 10s
Ayuntamientos gallegos firmantes estarian en disposicion de aplicar estas excepciones al
negocio juridico suscrito.

Consultada la Conselleria de Economia e Industria, esta en tramitacion la adaptacion de la
Comunicacién Previa regulada en la Ley 9/13 a la Plataforma, para poder dar viabilidad a
la tramitacién electronica en todo el dmbito estatal, ya que como dijimos a dia de hoy ésta
solo recoge el modelo de Declaracion Responsable. De este modo parece clara la intencion
de integrar todos los modelos que puedan establecer las Comunidades Auténomas a la
Plataforma estatal y dar asi uniformidad a este ambito.
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Resumo: Se a debilidade histdrica do sistema urbano e da politica urbanistica, como resposta ao proceso de urbaniza-
cion, foi determinante na definicidn das nosas estruturas urbanas, a actual debilidade da dindmica inmobiliaria é unha
boa oportunidade para debater a introducion de novos instrumentos cos que abordar as necesidades economicas e
ambientais do territorio. O artigo propdn unha andlise de como a planificacidn urbanistica na sequnda metade do
século XX influiu na construcion dos espazos urbanos contemporaneos, para logo abordar a necesaria incorporacion
de instrumentos menos rixidos, mdis axustados d capacidade de xestion administrativa e orientados a abordar os retos
estruturais formulados hai mdis de dias décadas: a revitalizacion das cidades, a organizacidn dos espazos periurbanos
e a integracion duns e outros.

Palabras clave: debilidade urbana, conxestion, dispersion, planificacion territorial, crise.

Resumen: Si (a debilidad histdrica del sistema urbano y de la politica urbanistica, como respuesta al proceso de
urbanizacion, fue determinante en la definicion de nuestras estructuras urbanas, la actual debilidad de la dindmica
inmobiliaria es una buena oportunidad para debatir la introduccion de nuevos instrumentos con los que abordar las
necesidades econdomicas y ambientales del territorio. EL articulo propone un andlisis de como (a planificacion urba-
nistica en la sequnda mitad del siglo XX influyd en la construccion de los espacios urbanos contempordneos, para
luego abordar la necesaria incorporacion de instrumentos menos rigidos, mds ajustados a la capacidad de gestion
administrativa y orientados a abordar (os retos estructurales planteados hace mds de dos décadas: la revitalizacidn de
las ciudades, a organizacion de los espacios periurbanos y la integracion de unos y otros.

Palabras clave: debilidad urbana, congestion, dispersion, planificacion territorial, criss.

Abstract: 7The answer that historical weakness of urban Galician system and town planning policies gave to the urba-
nization process has been very important for the definition of our urban structures. The present weakness of these dy-
namics gives us a good opportunity to debate the introduction of new instruments in order to confront the economic
and environmental needs of urbanized territory. The article analyses how urban planning policies have influenced on
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the construction of our urban contermporary spaces during the second half of twentieth century. Afterwards, it propo-
ses what kind of new instruments we need to face the structural challenges formulated more than two decades ago
and not solved yet, such as the recuperation of the neighbourhoods of the city centre, the organization of the outskirts
and the integration between ones and others.

Key words: urban weakness, congestion, sprawl, territorial planning, crisis.
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Introduccion

En enero de 2012, en la sede del Consello da Cultura Gallega en Santiago de Compostela,
se celebrd la junta anual de la Unién de Agrupaciones de Arquitectos Urbanistas. En la
primera jornada se presentaron cuatro propuestas: el Proyecto Tierra', la Ciudad de los Ba-
rrios?, una Instruccion Técnica de Planeamiento® y el Plan Base (UIA-CIMES)*: un programa
educativo, un proyecto de urbanismo participado, una propuesta de sistematizacion en
la elaboracién del planeamiento y una metodologia para la planificacién de las ciudades
medias.

Ninguna de las cuatro propuestas presentadas y debatidas en este encuentro eran planes.
Casualidad o no, esta circunstancia da pie a cuestionar si las herramientas empleadas hoy
en dia por la planificacion urbanistica, heredadas de la legislacion del suelo estatal de 1956,
son las mas apropiadas para abordar problematicas como la participacién publica en la
elaboracion de los planes o la toma de decisiones estratégicas en una ciudad media; en de-
finitiva, si el sistema de planificacion usado desde hace mas de 50 afios es el méas apropiado
a la hora de dar respuesta a las problemaéticas actuales de los territorios urbanos.

El anuncio de la Xunta de Galicia de marzo del afio 2012 de buscar un consenso politico en
torno a una nueva ley del suelo que sustituya a la anterior, con el fin de hacerla mas concisa
y sencilla y facilitar asi la tramitacion y aprobacion de los documentos de ordenacion muni-
cipal, confirma la pertinencia de este debate.

Este articulo, respuesta a un encargo de la Comision de Planeamiento y Medio Ambiente
del COAG, intenta aportar una reflexion sobre algunas de las caracteristicas que condicio-
nan la eficiencia de las herramientas empleadas en la planificacion urbanistica del territorio
gallego. Entendiendo que los espacios rusticos cuentan ya con un sistema de ordenacion

http://proyectoterra.coag.es

http://www.aciudaddosbarrios.org

Propuesta del COAG a la Xunta de Galicia realizada en diciembre de 2011 que se describe en el anexo | de este articulo.

AW

http://www.ceut.udl.cat/ciutats-mitjanes-i-intermedies/
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muy tasado desde las diferentes politicas sectoriales (aguas, costas, montes, ...), el ambito
trascendente para el andlisis de los actuales instrumentos de planificacion deberia ser, fun-
damentalmente, el conjunto de los espacios urbanizados, y mas concretamente, los lugares
en los que las problematicas generadas por los procesos de extension de la urbanizacion
son mas relevantes: las ciudades y sus territorios periurbanos.

En una primera parte del articulo se analiza la evolucion de la relacion entre las politicas
urbanisticas y la ciudad que éstas han producido, sobre la base del singular sistema terri-
torial preexistente, con el fin de identificar alguna de las caracteristicas que resultaron mas
decisivas en la conformacion de los espacios urbanizados en la actualidad.

En el seqgundo capitulo se presenta un andlisis de alguna de las particularidades que carac-
terizaron la dindmica de construccion del territorio gallego en el contexto espafiol en los
Ultimos afos.

En una tercera parte se realiza una diagnosis de algunos de los instrumentos con los que
contamos para intervenir en la ciudad difusa y consolidada, en relacion con los retos y pro-
blematicas que serfa necesario abordar en el futuro.

Después de exponer una serie de conclusiones sobre la idoneidad del actual sistema de
planificacién, se explica brevemente el contenido de la propuesta de instruccion técnica
de planeamiento recientemente presentada por el COAG a la Xunta de Galicia, cuya im-
plantacién es un mecanismo necesario a la hora de mejorar los procesos de redaccién y
tramitacion de los planes.

1 Elproceso de urbanizacion en Galicia

Los espacios urbanos gallegos son producto tanto del caracter de las fuerzas de tipo econé-
mico, social y politico que entraron en enfrentamiento en su conformacién, especialmente
a partir de la sequnda mitad del siglo pasado, como de la respuesta dada desde la planifi-
cacion urbanistica a la presion urbanizadora, condicionada en sus efectos por una peculiar
estructura de asentamientos.

Entre las razones de la dificultad para reconducir, desde el planeamiento, los procesos eco-
némicos a través de criterios de racionalidad econémica y ambiental, se encuentra la per-
sistencia de estructuras econémicas, politicas y sociales propias del Antiguo Régimen hasta
bien entrado el siglo XX, que ha provocado que el despegue econémico de la segunda
mitad del siglo pasado haya provocado la urbanizacién del medio rural en vez de suponer,
como en otros lugares, la desruralizacion demogréfica®.

En un contexto de presion para la deslocalizacion de la poblacion y de las actividades por
el conjunto del territorio, la gran extensién del fenémeno de la periurbanizacion en Galicia
tiene mucho que ver la débil capacidad de acogida de las estructuras urbanas preexistentes,
que no ha permitido a las ciudades polarizar el desarrollo urbano mas alla de los afios 80 del

5 GONZALEZ FRANCO, D. “La evolucién del modelo te[ritoriat en Galicia. Una interpretacién econdmica y espacial”. Revista Galega de Ad-
ministracion Pdblica, num. 41, 2011, pag. 537 GONZALEZ FRANCO, D. “La evolucién del modelo territorial en Galicia. Una interpretacion
economicay espacial”. Revista Galega de Administracion Publica, num. 41,2011, pag. 537.
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pasado siglo, pero también es consecuencia del caracter de la respuesta dada a dichas pro-
blematicas, primero débil desde las ciudades, y después multiplicadora desde la periferia.

1.1 Ladebilidad historica del sistema urbano

La debilidad histérica del sistema urbano, complementaria de la fortaleza de las estructuras ru-
rales dominantes, esta en la raiz de la actual configuracién de nuestros espacios urbanizados.

Las ciudades vy villas gallegas son herederas del escaso peso histérico de los nucleos urba-
nos® en el conjunto del sistema de asentamientos: en 1900 los 29 nucleos que contaban
con mas de 2.000 habitantes acogian sélo un 9% de la poblacion total. En 1950 la pobla-
cion urbana representaba apenas el 22% del total gallego.

Por otra parte, las areas hoy en dia mas urbanizadas’ han sido histéricamente las mas
densamente pobladas: en 1950, sobre este territorio, que supone tan soélo el 10,9% de
la superficie de Galicia, antes de que se iniciase el proceso de urbanizacién de la segunda
mitad del siglo XX, ya vivia el 42,8% de la poblacion, hecho que matiza la idea del despla-
zamiento demogréfico este-oeste como hecho “fundacional” del sistema urbano gallego
contemporaneo. Por otra parte esta concentracion demogréfica era ain entonces producto
mas de la densidad de la poblacion rural que de la importancia de los nucleos urbanos, que
solo acogian en aquellos tiempos un tercio de la poblacion total de estos ambitos.

1.2 Laevolucion del planeamiento

1.2.1 Los planes anteriores a la democracia

Esta debilidad del fenédmeno urbano también implica que las siete ciudades se hayan cons-
truido hasta la mitad del siglo XX sobre una estructura heredada del medievo, a la que se le
anadieron puntuales operaciones de ensanche y ciudad jardin disefiados a finales del siglo
XIX'y primeros del XX.

Los primeros proyectos urbanisticos de ordenacién integral de las ciudades en Ferrol (An-
tonio Rey Pedreira-1930), Vigo (Antonio Palacios-1932) y A Coruna (César Cort-1945),
se plantearon muy tarde y fueron sustituidos en pocos anos por planes de alineaciones y
ensanche (Vigo-1937, Ferrol-1940 y A Coruia-1949), sin dar tiempo a la materializacion de
la mayor parte de sus principales propuestas estructurantes (avenidas, grandes dotaciones
deportivas y de ocio, estaciones, parques...).

Con estos planes de alineaciones y ensanche se abandona el criterio global de Ciudad Plani-
ficada?, al tiempo que se orienta la presion inmobiliaria, via ordenanzas, hacia la sustitucion
del tejido histérico, permitiendo mayores alturas en los barrios de apariencia medieval, en

6 TORRES LUNA, M.P. Geografia de Galicia. Tomo /|, primera edicion, A Corufia, Ediciones Boreal, 1985, pp 281-285.

7 Aefectos de aproximacion estadistica y de estudio de la evolucion del planeamiento, consideramos las dreas mas urbanizadas como las
correspondientes a los territorios de los municipios costeros de las rfas de Vigo, Pontevedra, Arousa, A Corufia, Betanzos, Ares y Ferrol, mas
Santiago, Ames, Teo, Vedra y Boqueixon en el drea de Santiago, Lugo, Ourense y sus municipios limitrofes, y Arteixo.

8  CASTELO ALVAREZ, B.: Ferrol: morfologia urbana y arquitectura civil, 1900-1940, primera edicion, A Corufia, Universidade da Corufia,
2000, p 493.
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los ensanches del XIX 'y el XXy en las principales vias de acceso. Ademas se prevé la sustitu-
cion de usos extensivos (colegios, instalaciones militares e industriales) por usos en altura®,
siendo el germen de los espacios hoy en dia mas densos y congestionados del sistema ur-
bano gallego. (cuadro 1), alcanzando, en el caso del Agra do Orzén, na Corufa, densidades
cercanas a los 1.000 habitantes/ha'.

Cuadro 1. Ejemplos de barrios surgidos de los planes de alineaciones en las siete ciudades gallegas

Ciudad Barrio Superficie (ha) Viviendas Densidad (viv./ha)
Ferrol Infernifio 13,86 2.559 185
A Coruna Agra do Orzan 19,85 5.117 257
Santiago Ensanche 37,46 4.751 127
Lugo Milagrosa 16,90 2.170 128
Ourense 0 Couto 46,29 5.985 129
Pontevedra Ensanche 25,73 3.676 142
Vigo Camelias 30,05 4.393 146

Fuente: Oficina Virtual del Catastro y Observatorio de la Vulnerabilidad Urbana en Espana. Elaboracion propia

Los primeros planes generales de las ciudades'' aprobados al amparo de la Ley del Suelo
de 1956 se van a apoyar en la asuncién acritica, incluso intensificando las densidades pre-
vistas, de los planes de alineaciones y ensanche formulados en las décadas anteriores'?,
proponiendo una estructura urbana de raiz fundamentalmente viaria, zonificando los usos
en suelo urbano y urbanizable sin atender a las preexistencias tipoldgicas y patrimoniales y
confiando la generacién de una verdadera estructura urbana al cumplimiento de los estan-
dares exigidos por la ley del 56 para el desarrollo de los suelos urbanizables.

La vigencia de estos planes no supondrd, sin embargo, la vigencia de los nuevos caminos
juridicos obligatorios'. La insuficiencia de la administracién municipal, hara practicamente
inviable la tarea de desarrollar procesos integrales de gestion y urbanizaciéon del suelo en las
ciudades durante tres décadas.

Sin embargo, esta oferta de suelo urbanizado de promocién publica va a resultar escasa
para la demanda existente en estas décadas. Esto va a forzar la proliferacién de operaciones
de parcelacion en suelo rustico sobre las que auto-promover vivienda unifamiliar, con la
Unica premisa de contar con un acceso rodado y apoyandose en una interpretacion laxa del
tamafio de la parcela minima edificable establecida en la legislacién agraria y la complicidad

9 PRECEDO LEDO, A. La Coruria: Metrdpoli Regional, primera edicion, A Corufa, Fundacion Caixa Galicia, 1990, p. 355.
10 PRECEDO LEDO, A. (op cit.), p. 355.
11 PGOU Pontevedra (1953), Ferrol (1961), Ourense (1961), Santiago (1965), A Corufia (1967), Lugo (1969) y Vigo (1972).

12 Enel PGOU de A Coruna, por ejemplo, las lineas de edificacion previstas por el Plan de Alineaciones de 1948 rigen incluso sobre as bolsas
de suelo urbanizable, la densidad en suelo urbano aumenta un 50% por el cambio de la altura limite de la edificacion de un parametro
igual al largo de la calle a una vez y media esta dimension.

13 PEREIRO ALONSO, J.R., Desarrollo y deterioro urbano de la ciudad de Vigo, primera edicion, Santiago de Compostela,COAG, 1981, p 341.
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y/o incapacidad de control del territorio por parte de la administracion municipal'. El ejem-
plo tal vez mas evidente para ilustrar la insuficiencia del modelo contenido en estos planes,
a la hora de dar una apropiada respuesta a las demandas de suelo y vivienda, es Vigo. El
plan general de ordenacion del afio 1972 fijaba como horizonte una poblaciéon total de
591.186 habitantes, concentrando un 92% de esta capacidad en los espacios urbanos con-
solidados y el resto en los espacios periurbanos. Veinte afios después la poblacion total de
Vigo era sélo de 276.398 habitantes, de los que un 62,4% vivian en la ciudad consolidada
y el resto, un 37,6%' en los espacios periurbanos, que habian crecido en este periodo a un
ritmo dos veces superior

Por lo tanto, la respuesta a la mayor presiéon demogréfica e inmobiliaria que las ciudades
gallegas sufrieron en su historia se dio, en buena medida, a través de la intensificacion del
aprovechamiento de los suelos urbanizados previamente, por la urbanizacién de iniciativa
publica y, ante la insuficiencia de esta oferta en términos espaciales y sociales, de la auto-
promocion de viviendas unifamiliares en suelo rustico.

Asf la ciudad de principios de los ochenta es un ente bipolar, desestructurado y infradota-
do: por una parte unos barrios densos y congestionados, por la otra una periferia urbana
sin mas soporte que la estructura viaria heredada de un territorio rural ya desactivado. La
excepcion a esta regla van a ser los poligonos desarrollados por el Estado al amparo del |
Plan Nacional de Vivienda 1961-1976, que, por su tamafo y al ser piezas generadas desde
el cumplimiento de los pardametros dotacionales de la Ley del 56, van a perdurar hasta la
actualidad como los barrios mejor dotados de las ciudades.

1.2.2 Lainflexion de los afios ochenta

En el afio 1989, el nimero 81-82 de la revista Ciudad y Territorio hacia un balance de la
evolucion del planeamiento urbanistico en Espana desde finales de los afios 60, adelantando
una fase de decadencia y obsolescencia fisica de las ciudades y una dispersién de la pobla-
cion y la actividad por el territorio, como ya habia sucedido en los espacios urbanos euro-
peos mas industrializados. En esta tesitura sefalaba tres retos para la urbanistica de los afios
90: la recalificacién y revitalizacién de los nucleos urbanos, organizacion de los espacios
periurbanos de las ciudades y la articulacién de los espacios consolidados con los espacios
periurbanos. Frente a la insuficiencia de la herramienta del disefo urbano para abordar estos
retos, requeria la implantacion de instrumentos de intervencion simultanea en el ambito so-
cial y fisico de la ciudad y figuras de planeamiento urbanistico de &mbito supramunicipal®.

En la fecha de publicacion de este articulo se habian aprobado, o estaban a punto de
aprobarse, los primeros planes de las siete ciudades gallegas en el periodo democratico.
La diagnosis casi unanime que estos documentos hacian sobre el desarrollo de los planes
anteriores'’, no puede ser mas negativa: planes deficientes técnicamente, que han reque-

14 SOUTO GONZALEZ, JM.,, Vigo: proyecto y realidad del medio periurbano, primera edicion, Vigo, Concello de Vigo, 1994.

15 EQUIPO TAULA, “Subsanacion de deficiencias en la adaptacion del PGOU de Vigo de 1988 a la Ley 11/1986 de adaptacion de la del suelo
a Galicia. Ambito exterior del nticleo central”, PGOU Vigo, Vigo, Concello de Vigo, 1993, p. 3.

16 DE TERAN, FERNANDO, “Veinte afios de teorfa y practica”, Ciudad y Territorio n.° 81-82,Madrid, Instituto Nacional de Administracion PUbli-
a,1989,p.17.

17 Especialmente contundente resulta el documento de revision del PGOM de Ferrol de 1983: ... si para el conjunto de los municipios del
Estado es generalizable la aseveracion de una herencia del planeamiento técnicamente poco util, socialmente inadmisible y de gran di-
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rido de sucesivas modificaciones puntuales, de gestion muy dificil y, en muchos casos, con
propuestas de desarrollo que no eran admisibles socialmente.

Partiendo de esta diagnosis, estos nuevos planes van a plantear modelos de contencion de
la urbanizacién que, por vez primera, vuelven su mirada a la ciudad existente, abordando los
conflictos generados por tres décadas de ausencia casi total de gestion urbanistica. Hacen ex-
plicito el objetivo de dotar a la ciudad de una estructura urbana rica, de focalizar la gestion del
planeamiento en la resolucion de los conflictos urbanos, de poner en cuestién los horizontes
desarrollistas de los planeamientos anteriores, y de atender, por primera vez, a la puesta en
valor de las preexistencias histéricas, culturales y ambientales de las ciudades y su entorno.

Esta apuesta, en ausencia de figuras de planeamiento de ambito supramunicipal que la
hicieran trascender mas alla de los propios limites municipales, chocé con la puesta en el
mercado de una gran superficie de suelo urbano en los municipios periféricos, planeada
desde la loxica puramente local e instrumentada a través de la aprobacion, para muchos de
ellos, de lo que han sido sus primeras figuras de planeamiento municipal.

Sien el afio 1974 tan so6lo 23 municipios gallegos contaban con instrumentos de ordena-
cion urbanistica’®, esta situacion va a cambiar rdpidamente: en los siguientes 16 afos un
total de 137 ayuntamientos se van a dotar por primera vez de una figura de planeamiento
municipal, entre ellos la practica totalidad de los situados en las areas hoy mas urbanizadas,
con la excepcion de los municipios del Salnés y Bergondo (graficos 1y 2).

Grafico 1. Cobertura del planeamiento urbanistico en los municipios gallegos en 1974
(izquierda) y 1990 (derecha). En amarillo los municipios con figuras de DSU

Fuentes: Ciudad y Territorio 2/1974. Pagina web de planeamiento de la Xunta de Galicia. Elaboracion propia

ficultad de gestion, Ferrol queda definido certeramente entre esa generalidad de municipios. OFICINA DE PLANEAMIENTO SA, Documento
de revision del PGOM de Ferrol, Ferrol, Concello de Ferrol, 1983, p. 4 de la memoria.

18  MARTINEZ SARANDESES, J. HERRERO MOLINA, M.A. GARCIA PABLOS RIPOLL, J. M., “La ordenacion urbana en Espafia: Balance de dieciséis
afos de aplicacion de la Ley del suelo”, Ciudad y Territorio n.° 2/1974, Madrid, Ministerio de Administraciones publicas, 1974, p 36-56.
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Grafico 2. Evolucidn del n.° de municipios dotados de planeamiento urbanistico
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Fuente: Pagina web de planeamiento de la Xunta de Galicia. Elaboracion propia

Este proceso se va a articular fundamentalmente sobre la aprobacion de figuras de escasa
complejidad técnica, Normas Subsidiarias de Planeamiento Municipal y Delimitaciones de
Suelo Urbano, que persiguen fundamentalmente delimitar suelo urbano y de nucleo rural
donde ejercer plenamente las competencias urbanisticas de las administraciones locales por
medio de la concesidn de licencias de edificacion, al tiempo que dan cobertura a los de-
sarrollos periféricos producidos anteriormente, sobre las estructuras rurales, al margen del
planeamiento urbanistico. Esta fiebre planificadora se va a prolongar hasta el 30 de junio de
2003, fecha en la que finaliza el periodo previsto para aprobar definitivamente figuras de
planeamiento municipal al amparo de la Ley del Suelo de Galicia (Ley 1/1997).

Grafico 3. Evolucion de la distribucion de la poblacion gallega 1950-2011
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Fuente: Ine. Elaboracién propia
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Asi, la demanda de hogares de las cohortes demogréaficas mas amplias nacidas entre 1965
y 1975, a partir de los principios de los 90 va a contar con una oferta mas alcanzable en
los municipios periféricos de las ciudades. Sobre esta premisa la dindmica demografica va a
rotar 180°: de producirse, en un primer momento, desde las zonas rurales hacia las ciuda-
des, se va a orientar en las Ultimas décadas hacia la periferia de las areas urbanas. Las siete
ciudades (con la excepcién de Vigo) van a decaer en términos demograficos a partir del afo
1991 en beneficio del resto de los municipios (gréfico 3).

1.2.3 Los planeamientos adaptados a la LOUG

A finales de 2011, el 85,76% del territorio y un 85,69% de los municipios contaban con
una ordenacion urbanistica propia. Sin embargo, la mayor parte, equivalente a un 66,34%
del territorio del 68,23% de los municipios, estaba ordenado por instrumentos de planea-
miento general no adaptados a la legislacion vigente (cuadro 2).

Cuadro 2. Cobertura del planeamiento municipal en Galicia

N.° de SN Superficie
Marco de redaccion Figura o % municipios ordenada P o
municipios - ordenada (%)
(km?)
Municipios con planeamento
adaptado a la LOUG pgom 55 17,46 4.807,42 16,26
Municipios con | Adaptado a la pgom 66 20,95 5.369,65 18,16
planeamento Ley del Suelo
no adaptado a | de Galicia pomr 9 2,85 462,17 1,56
laLOUG total 75 23,80 5.831,82 19,72
No adaptado a pgou 12 3,80 953,55 3,23
la Ley del Suelo
de Galicia nsp 109 34,60 11.150,71 37,72
dsu 19 6,03 1.967,00 6,65
total 140 44,43 13.783,85 46,62
Municipios sin plla_neamento municipal 39 12,38 4.209,08 14,24
(normas provinciais)
Municipios con el planeamento suspendido 6 1,93 639,79 216
(normas provisionales)

Fuente: Secretaria General de Urbanismo, Xunta de Galicia. Elaboracion propia
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consolidado y el urbanizable como delimitado. Con respecto al régimen de aplicacion, tan
sélo pone limites al aprovechamiento maximo de los suelos urbanos no consolidados y ur-
banizables, y condiciona la parcela minima exigible en los suelos de ntcleo rural.

Este régimen tan laxo, que mantiene “vivas” extensas clasificaciones de suelo urbano, de
nucleo rural y urbanizable, anima a muchos concellos a no terminar un proceso de adapta-
cion del planeamiento al nuevo marco legislativo que supondria ajustar las delimitaciones
vigentes a capacidades de vivienda y previsiones de desarrollo mas realistas. Asi se explica
el escaso eco que tuvo en sus casi diez anos de vigencia en el proceso de adaptacion del
planeamiento urbanistico municipal a la LOUG, especialmente entre aquellos municipios de
los territorios mas urbanizados y con mas presién inmobiliaria que, antes de la entrada en
vigor de esta ley, ya contaban con figuras de planeamiento. También explica el hecho de
gue buena parte de los que si abordaron este proceso son municipios fuera de las areas mas
urbanizadas que no contaban con planeamiento previo.

La consecuencia es la coexistencia de dos criterios de ordenacion urbanistica: uno, que co-
rresponde a una sexta parte del territorio gallego, responde adecuadamente a los criterios
de sostenibilidad social y ambiental exigidos en la legislacion vigente, y el resto que han sido
redactados al margen de estas exigencias, en los que persisten unas delimitaciones de suelo
urbano consolidado, de nucleo rural y urbanizable justificadas en su momento en base a
previsiones de desarrollo inmobiliario o demografico desmesuradas, sin contrapartidas do-
tacionales y ambientales suficientes.

2 Elterritorio urbano heredado

El ingente proceso urbanizador de la Ultima década ha provocado cambios cualitativos y
cuantitativos en las problematicas ya sefaladas en el apartado 1.2.2 de este articulo, de-
bido fundamentalmente a tres factores: la extension del régimen del suelo urbanizado, los
rasgos de la produccién inmobiliaria que se apoyd en este modelo y el veloz desarrollo de
las infraestructuras de transporte.

Las principales consecuencias han sido un mayor grado de difusion por el conjunto del te-
rritorio de la Comunidad Auténoma de la urbanizacion desestructurada y de baja densidad,
la extension de la ruderalizacion™ del suelo rustico, y de la segregacion, en términos espa-
ciales y de accesibilidad, de los espacios periurbanos con respecto a los nlcleos mas densos.

2.1 Laproduccion de suelo urbano

Hoy en dia Galicia cuenta con 93.000 hectédreas de parcelas urbanas o de nucleo rural.
La reserva de suelo urbanizable contemplado en los planeamientos urbanistico y sectorial
alcanza, po su parte, otras 215.000 ha.?® En conjunto, mas del 10% del territorio del pafs
estd orientado, de una u otra manera, al desarrollo urbanistico.

19 Eltérmino ruderalizacion se refiere a la transformacion de una situacion natural bajo la influencia de residuos da actividad humana.

20  Datos obtenidos de la explotacion de los datos de la EIEL del Ministerio de Administraciones PUblicas para el afio 2005y de su actualiza-
cién en base a los planeamientos urbanisticos y sectoriales aprobados definitivamente desde esa fecha.
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Las delimitaciones de suelo urbano se apoyaron en el enorme nimero de asentamientos y
en la densidad de la red viaria rural existentes antes del comienzo del proceso de urbaniza-
cion, y se justificaron en la mayor parte de las ocasiones, segun se desprende del estudio
de las memorias de los planeamientos vigentes redactados antes de la entrada en vigor de
la LOUG, en estimaciones de crecimiento demografico o inmobiliario exageradas y nunca
conseguidas en el horizonte temporal de los planes.

Prueba del sobredimensionamiento del suelo urbano en relaciéon a las necesidades de pro-
duccion inmobiliaria es el hecho de que tan sélo el 55% de las parcelas delimitadas como
suelo urbano o de nucleo rural estdn hoy en dia edificadas. Este porcentaje varia entre el
64% correspondiente a los municipios de las ciudades y el 50% de los municipios fuera de
las &reas urbanas en los que la desproporcién entre oferta y demanda es ain mas eviden-
te?!.

El derecho a edificar se ha adquirido en la mayor parte de los casos por la inclusién de
predios dentro de una delimitacién de suelo urbano o de suelo de ndcleo rural, sin mas
contrapartidas para la administracion publica que las derivadas de las tasas administrativas
e impuestos, y la urbanizacion minima necesaria en el frente de parcela??. Para el particular
propietario todo han sido ventajas a la hora de autopromover vivienda, mas para el comun
resulté ser todo lo contrario.

Por otra parte, al no producirse procesos de reorganizacién de la propiedad en ausencia
de gestién urbanistica, la estructura viaria sobre la que se desarrolld esta extension de la
urbanizacién ha estado fundamentalmente compuesta por las carreteras de acceso a los
nucleos de poblacién, los callejeros histéricos y los viarios producto de los procesos de con-
centracion parcelaria. Por todo esto resultaron inabordables tanto la tarea de dotar de un
cierto grado de racionalidad a la traza, coma la de proporcionar unos estandares minimos
de calidad a la imagen urbana de estos espacios. En las contadas ocasiones en las que den-
tro de las villas se produjeron aperturas viarias, estas raramente respondieron a razones de
estructura y si de intensificacion de los aprovechamientos inmobiliarios con respecto a la
situacion preexistente.

En primer lugar, porgue la traza, pavimentacion, infraestructuras... previos a la edificacion
no han ido acompafiadas de procesos de gestion de suelo que hayan permitido la asuncion,
por parte de los beneficiarios del proceso, de las cargas de urbanizacién y cesién de parcelas
para dotaciones publicas. Estas han sido mayoritariamente asumidas por la colectividad, via
presupuestos municipales, via convenios con otras administraciones publicas.

En tercer lugar, la bajisima densidad de los suelos urbanos, que en el afio 2005 era de 6,9
viv/ha?? para el total del suelo urbano y de ntcleo rural delimitados fuera de los municipios

21 Datos extraidos por explotacion de las estadisticas de (a Oficina Virtual del Catastro.

22 Galicia es heredera de una sociedad campesina que presenta la peculiaridad de que las ciudades crecieron sobre la base de construir alli

donde hubiese suelo, a cambio del pacto tacito de la generacidn y de la apfqp/'ac/o’n privada de (as rentas urbanas resultantes de este
proceso constructivo.GRUPO INTERDISCIPLINARIO DE URBANISMO Y CIUDADANIA DE LA EGAP, Urbanismo y territorio en Galicia, reflexiones
para el futuro, Santiago de Compostela, EGAP, 2006, p. 9.

23 (Cdlculo realizado partiendo de los datos de viviendas y delimitaciones de suelo urbano contenidos en la EIEL del Ministerio de Adminis-
traciones Publicas para el afio 2005.
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de las 7 ciudades, tiene gravisimos impactos que comprometen la sostenibilidad futura del
territorio?.

Este modo de produccion de suelo urbano ha hecho practicamente innecesario el desarrollo
de figuras de planeamiento que supongan gestion de suelo (Planes de Sectorizacién, Planes
Parciales y PERIs)*>. A diferencia de la tendencia que siguieron las mayores areas urbanas
espafolas en los ultimos tiempos, en las que el principal vector de urbanizacién fue el de-
sarrollo de suelos urbanizables, en Galicia, debido a la sobreoferta de techo edificable en
suelo urbano, y a la sostenida dinamica de densificacion en los suelos urbanos mas conso-
lidados, la mayor parte del suelo urbanizable previsto en los planeamientos ha quedado sin
desarrollar.

Los suelos pensados para la extension de la ciudad entraron asi en un periodo indefinido
de expectativa urbanistica que supone el abandono de las actividades agropecuarias y fo-
restales propias del suelo rustico. Con el tiempo estos terrenos, que en muchas ocasiones
ocupan posiciones relevantes en el centro de las areas urbanas, entre los limites de las ciu-
dades consolidadas y los municipios de la periferia, entran en un proceso de ruderalizacion
y/o renaturalizacién, lo que hace necesaria y posible la recalificacion ambiental de estos
espacios, suavizando la presién humana sobre los espacios naturales y el paisaje?®.

2.2 Laproduccion de vivienda

Sobre las bases de predominio de las estructuras rurales a las que antes haciamos referen-
cia, y en la practica ausencia de procesos de gestion de suelo urbano, en los tltimos 60 afios
el parque de viviendas ha crecido en Galicia en casi 1,2 millones de unidades, multiplicando
por 4 las existentes en 1960 (cuadro 3), a un ritmo solo ligeramente inferior al espafiol, que
crecié 4,5 veces en el mismo periodo.

Cuadro 3. Ritmo anual de construccion de viviendas en Galicia 1961-2011

1961-1970 1971-1980 1981-1990 1991-2001 2001-2011%
19.226 28.346 19.428 19.734 31.888

GALICIA

Fuente: INE, Censo de Poblacién y Viviendas 2001. Elaboracion propia.

24 Incremento unitario de los precios de construccion, conservacion y utilizacion del territorio urbanizado, demanda de grandes infraestruc-
turas de urbanizacion, suministros de agua, electriciudad, telecomunicaciones, recogida y depuracidn de aguasresiduales, demanda de
grandes infraestructuras viarias, ferroviarias y transporte publico suburbano, especializacion funcional y homogeneizacion de los fragmen-
tos espaciales urbanos, desaparicion del espacio publico multifuncional y sin limitacion de acceso, crecimiento exponencial de las distan-
clas recorridas en los desplazamientoscotidianos, casi todos mecanizados, y la desaparicidn de los recorridos a pie, consumos crecientes
de materias primas no renuevables y de contaminacion urbana. MAGRINYA, F.y HERCE, M. “Los costes ambientales de la baja densidad”, La
ciudad de baja densidad. Ldgicas, gestion y contencidn, primera edicién, Barcelona, Xarxa de Municipis-Deputacio de Barcelona, 2007, pp.
243-264.

25 Las operaciones urbanisticas de transformacion son costosas de comprender y de financiar, muy complejas de gestionar, afectan a inte-
reses y actores de muy diverso tipo, y no pueden fracasar..Frente a ello, lo realmente sencillo, lo casi mdgico, es convertir un “patatal’en
ciudad con un solo toque de la varita magica de (a clasificacion. ALVAREZ MORA, A., CASTRILLO, M., DE LAS RIVAS, J.L., SANTOS, L., “Perfiles
de una tragedia: la crisis residencial y urbanistica espafiola”, Papeles de relaciones eco-sociales y cambio global. N° 113, Madrid, FUHEM,
2011, pp. 57-69.

26 Un ejemplo de desarrollo de acciones de recalificacion de los espacios periurbanos a través de a intervencion en los suelos ruderalizados
es el ProjecteLife Anella Verda de la Diputaci¢ de Barcelona. http://www.diba.es/parcsn/parcs/life/life.htm.
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(*) Estimacion segun estadistica de visado de direccion de obra del Ministerio de Fomento
2000-2009. Elaboracion propia

Si analizamos lo acaecido en la Ultima década, que fue la de mayor desarrollo inmobiliario
de la historia, una serie de trazas muy relacionadas entre si caracterizan esta dinamica en el
contexto espanol: el predominio de la autopromocién de vivienda unifamiliar aislada y del
destino de segunda residencia o inversién-ahorro privado como razones de su promocion,
y el pequefio tamafo de las promociones, especialmente en los espacios urbanos mas ale-
jados de los centros de las ciudades. Estas trazas son coherentes con el escaso peso de los
procesos de transformacién via gestion urbanistica desarrollados en este periodo.

Mientras en Galicia mas de las tres cuartas partes de la vivienda unifamiliar construida en
la ultima década respondio a la tipologia asilada, en el conjunto del territorio espafiol dos
terceras partes se correspondieron con la produccién de vivienda unifamiliar adosada ey por
lo tanto, fueron producto de operaciones “comerciales” vinculadas a procesos de gestion
urbanistica y construccion de vivienda para su puesta en el mercado (cuadro 4).

Cuadro 4. Tipologfa viviendas en obra nueva en visados de direccion de obra 2000-2009

Viviendas unifamiliares Viviendas unifamiliares Viviendas en edificios de
adosadas aisladas vivienda colectiva
Total % Total % Total %
GALICIA 11.644 3,76 39.392 12,73 256.593 83,51
ESPANA 917.760 16,72 449.050 8,18 4.121.517 75,10

Fuente: estadistica de visado de direccién de obra del Ministerio de Fomento 2000-2009. Elaboracion propia

Por otra parte, mas del 60% de las viviendas iniciadas en Galicia en los ultimos diez afios,
frente a un 40% para el conjunto espafol, han tenido como destino o provocaron el au-
mento de los efectivos de vivienda vacia o secundaria, tanto directamente como indirecta-
mente via abandono de una vivienda vieja por la mudanza a una nueva.

Mientras el nimero medio de viviendas de los edificios de vivienda colectiva en el conjunto
de las areas urbanas supera las 10 viviendas por edificio, en el resto de Galicia este indice es
de 4,5. Esta cifra, equivalente a que de cada 4 edificios, 1 tendria 6 viviendas y otros 3 ten-
drian 4 viviendas cada uno, es signo de un extraordinario grao de minifundismo empresarial
en el sector, tanto en la gestién inmobiliaria como en la construccién y los servicios técnicos.

Si la baja densidad y el modo de producciéon del suelo urbano suponen un reto para la
sostenibilidad del territorio en términos econdémicos y ambientales, los rasgos diferenciales
anteriormente descritos no hacen mas que agrandar estos retos, al ahondar ain mas en
los efectos de la dispersion y difusion del fendomeno urbano por el conjunto del territorio.

2.3 Laproduccion de infraestructuras de transporte

Desde los anos ochenta se ha desarrollado extraordinariamente la red de infraestructuras
de transporte por carretera en Galicia. Entre los afos 1987 y 2000 ha multiplicado por 6
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su extension, siendo ésta la principal causa de artificializacion de suelo en Galicia en este
periodo?’.

En el periodo 2000-2006 el ritmo de produccion fue aun mayor para el conjunto del Es-
tado, creciendo su ocupacion hasta las 2.300 ha/afo frente a las 270 ha/afo del periodo
anterior?®, resultando ser Galicia, junto con Canarias, la comunidad auténoma con mayor
densidad de carreteras de titularidad supramunicipal®.

Este alto ritmo de construcciéon de viario rodado tuvo un impacto muy significativo en las
estructuras territoriales heredadas, sobre todo en las proximidades de los ntcleos de po-
blacion de las dreas mas densamente urbanizadas. En una primera fase su implantacion se
produjo por medio de carreteras de circunvalacion, para después desdoblarse en vias de alta
capacidad, obviando en la mayor parte de las ocasiones las determinaciones contenidas en
el planeamiento urbanistico vigente y la realidad territorial preexistente, merced a su posi-
cion superior en la jerarquia de los instrumentos de ordenacion del territorio.

Fotos 1y 2. Mifio. Sucesivamente la Foto 2. El planeamiento urbanistico,
circunvalacion de laN-651y la AP-9 rompen posteriormente, toma como limite de la
la relacion entre el espacio urbanizado extension del suelo urbano la carretera N-651

mads denso y el resto del territorio.

27 La superficie artificial ha crecido un 20% en Galicia entre los afios 1987 y 2000. La superficie dedicada a autopistas, autovias y terrenos
asociados ha crecido un 508,10% en el mismo periodo. OBSERVATORIO PARA LA SOSTENIBILIDAD EN ESPANA. Cambios de ocupacion del
suelo en Espana, primera edicion, Madrid, Ministerio de Fomento, 2006, pp. 365-366.

28  OBSERVATORIO PARA LA SOSTENIBILIDAD EN ESPANA. Sostenibilidad en Espaiia 2011, primera edicion, Madrid, Ministerio de Medioam-
biente, Medio Rural y Marino, 2011, p. 283.

29 Segun el Anuario del Ministerio de Fomento del afio 2009 Galicia contaba en esa fecha con un total de 17.556 km de carreteras, autopistas,
autovias y vias rapidas, lo que equivale a un ratio de casi 0,6 km de carretera por km?.
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Su concepciéon como obras segregadas que conectan eficientemente dos puntos distantes
entre si ha descuidado la correccién de muchos de los efectos negativos locales que su
implantacion fisica ha provocado, en la accesibilidad local, en el patrimonio, en la conti-
nuidad de las escorreduras y en el paisaje, entre otras. Su paso por el borde de los nucleos
de poblacién mas relevantes, ha generado un efecto barrera y ha roto la estrecha relacion
espacial y accesibilidad historica existentes entre éstos y la periferia urbanizada, articulada
hasta entonces en la continuidad de los caminos rurales. La asuncién, por parte de la plani-
ficacién urbanistica, de su trazado como limite hasta donde extender la urbanizacion densa
ha enfatizado aun mas este efecto (fotos 1y 2). Ademas, la mejora de tiempos de viaje
entre los nodos del territorio, ha incrementado espectacularmente el nimero de viajes®
empeorando la congestion de los centros urbanos.

Esta reflexion seria extensible a la planificacion del suelo empresarial, cuyos proyectos, en
general, al estar disefiados con premisas semejantes de los proyectos sectoriales viarios,
generan unos impactos dificilmente corregibles desde la ordenacién urbanistica.

3 Los instrumentos de intervencion en el suelo urbano

3.1 Los programas de rehabilitacion

El instrumento que se ha demostrado mas eficaz a la hora de abordar la recuperacion de
la ciudad consolidada han sido las areas de rehabilitacion desarrolladas al amparo de los
sucesivos planes estatales de vivienda.

Las practicas de los equipos técnicos y administrativos de las oficinas de rehabilitacion han
conseguido colocar en el centro del debate social y mediatico la recuperacién de la ciudad
existente, sensibilizando en pocos afos a la opinién publica en torno a la necesidad de
proteger y poner en valor el patrimonio edificado. Ademas, contribuyeron a la entrada de
nuevos habitantes en régimen de alquiler en los barrios histéricos de las ciudades, que eran
en muchos casos los que tenian mas problemas de vaciado demografico.

Sin embargo, a pesar de todas estas virtudes, el alcance de esta politica fue muy limitada
por tres razones: la casi total circunscripcion a los centros histéricos de las villas y ciudades,
la ausencia de coordinacién con la ordenacion urbanistica y los limitados recursos publicos
dedicados a este fin.

Las areas de rehabilitacion integral en Galicia abarcan hoy en dia a 34 municipios y 58
conjuntos urbanos®'. Aunque el Plan Estatal de Vivienda 2005-2008 contemplaba ya entre
los programas a financiar los de recuperacion de cualquier parte de la ciudad que sufriese
un proceso de degradacion fisica, social o ambiental®?, los 8 conjuntos de vivienda social

30  Eltrdfico medio diario en los accesos radiales a las ciudades de A Coruna y Vigo se ha multiplicado por cuatro o cinco en un periodo de 20
anos. DALDA, J.L.,G. DOCAMPO, M., G. HARGUINDEY, J., Ciudad Difusa en Galicia, primera edicién, Santiago de Compostela, Xunta de Galicia,
2006, p. 87.

31 FuenteIGVS de la Xunta de Galicia (2011). Elaboracién propia.

32 Alos efectos de este Real Decreto, se entenderan como dreas de rehab/!/z‘aa’én integral los tejidos urbanos, zonas de los mismos o barrios
en proceso de degradacion fisica, social o ambiental (Art. 50. Concepto de Areas de Rehabilitacion Integral del Plan Estatal de Vivienda
2005-2008).
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de la segunda mitad del siglo XX que se estan rehabilitando en Santiago de Compostela, A
Corufa, Ourense y Lugo son la excepcién que confirma la regla de tener orientadas priori-
tariamente las politicas de rehabilitacion urbana a la recuperacién de los cascos historicos.

Aun aceptando el gran peso relativo que para la vivienda y la actividad tienen los centros
histéricos en muchas de las villas que cuentan con &reas de rehabilitacion, limitar la inter-
vencién rehabilitadora a os espacios mas antigos significa dejar fuera de su alcance a la
practica totalidad de los tejidos urbanos construidos en los afios sesenta y setenta del pa-
sado siglo (la década de mayor desarrollo inmobiliario en las ciudades), que son los barrios
menos habitables, mas congestionados y con mayores déficits estructurales.

Por otra parte, muchas de las areas de rehabilitacion en funcionamiento se enfrentan en
sus ambitos a la ausencia de un planeamiento especifico, en forma de plan especial de
proteccién, o a la obsolescencia de los criterios con los que se redactaron en su dia los
planes especiales vigentes. Esta circunstancia debilita la apuesta por la rehabilitacion en un
contexto en el que las presiones inmobiliarias que suponen la sustitucién de los inmuebles
estan lejos de ser desactivadas, e impiden la incardinacion de la politica sectorial de vivienda
en politicas urbanisticas mas ambiciosas concertadas con otras administraciones publicas.

Por ultimo, la politica de rehabilitacion de viviendas apenas tiene hoy en dia peso en los pre-
supuestos de la administracion autondmica: en el afilo 2011 supusieron apenas un 4,6% del
gasto total de la politica de vivienda y suelo, frente al 87% dedicado a la urbanizacién de
suelo y promocién de vivienda pUblica®. En este contexto, apuestas recientes como el Area
de Rehabilitacion de los Caminos de Santiago, que pueden funcionar bien en el campo de
extender la cultura de la rehabilitacion por el conjunto del territorio, estdn consumiendo
mas de una cuarta parte de las intervenciones de rehabilitacién subvencionadas asignadas
anualmente a Galicia por el Ministerio de Fomento, y no parecen estar entre las estrategias
mas apropiadas a la hora de abordar las problemaéticas detectadas en los tejidos urbanos
consolidados.

3.2 Los proyectos urbanos

Desde la mitad de la década de los ochenta, coincidiendo con el proyecto de transforma-
cién urbana dirigido por Oriol Bohigas en Barcelona, los arquitectos comenzaron a reivindi-
car el proyecto urbano como forma casi exclusiva de intervencion en la ciudad, otorgandole
a la arquitectura la capacidad casi milagrosa de resolver los conflictos urbanos por medio
de su propuesta formal®*.

El campo que da amparo a la “forma” como instrumento de intervencion en la ciudad des-
de el proyecto se ha limitado y se limita fundamentalmente a los proyectos que resuelven
programas de raiz infraestructural o dotacional que coparon buena parte del protagonismo
de las paginas de las revistas de arquitectura mas populares en las Ultimas dos décadas.

33 XUNTA DE GALICIA. Presupuestos del ejercicio 2011.

34 En ese momento se desencadena la rabiosa reivindicacion de la arquitectura como forma fundamental de actuacion sobre la ciudad,
como unica alternativa valida al urbanismo anterior. Es una especie de rebelidn en los arquitectos, tras décadas de sumision a las ciencias
sociales, no exenta totalmente de reivindicaciones corporativistas. DE TERAN, F.,(op. cit.) p.17.
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La defensa de la arquitectura como solucionadora de conflictos formales y estructurales
en la ciudad ha encontrado uno de sus mayores aliados en las politicas culturales de mu-
chos paises europeos, que asumieron la formulacién del “socialismo cultural” enunciada
en Francia a principios de los afios 80. Se trataba de llegar a los ciudadanos, hasta aquel
momento ajenos al consumo cultural, por medio de un edificio, que asumiendo el titulo de
centro de arte, espacio de creacién, museo, adgora... constitufa un evento tan extraordinario
como para seducir por si mismo a los medios de comunicacion y al publico, independiente-
mente de su contenido®.

En su version mas extrema, esta formulacion ha servido para justificar la intervencion del
Guggenheim de Bilbao y una serie de formulaciones de gran escala (Cidade da Cultura,
Centro Niemeier, Ciudad de las Artes y las Ciencias...) que, a lo largo de la Ultima década,
buscaban, no ya la regeneracion urbana, o la asuncién universal de la cultura oficial, sino,
fundamentalmente, la proyeccion de la imagen de las ciudades en el mundo, con el fin de
transformarlas en destinos turisticos y culturales globales. La busqueda de este efecto Gu-
ggenheim? se ha argumentado desde e interés supramunicipal de los proyectos, por encima
de las determinaciones del planeamiento vigente, generando asi impactos no previstos en
el planeamiento urbanistico.

La proliferacion de contenedores arquitectonicos de dmbito maés local (casas de cultura,
centros civicos...) sin duda ha ayudado a mejorar la dotacion cultural de los residentes en
villas y barrios, pero apenas ha tenido un impacto regenerativo en la estructura de la ciu-
dad, al estar condicionada su implantacion por la disponibilidad periférica de suelo publico,
pero también por ser concebidas, en muchos casos, como objetos arquitecténicos un tanto
ensimismados y aislados de la trama urbana donde se insertaron.

La formulacion del proyecto urbano como instrumento de intervencién en la ciudad olvidd,
en definitiva, que era la calidad del marco urbanistico vigente® lo que hacia viables y efec-
tivas estas intervenciones.

3.3 Losinstrumentos de intervencion en la ciudad difusa

Uno de los principales recursos con los que cuenta el territorio gallego a la hora de abor-
dar el reto de la especializacion y la racionalidad territorial en el contexto europeo es la
buena insercion histérica del telar de los asentamientos rurales y urbanos en el territorio3.
Si la revitalizacion de las ciudades, instrumentada a través de las politicas complejas de

35 POIROT-DELPECH, B. "Gadgetique”,Le Monde 30 mayo 1990y FUMAROLI, M, £( Estado Cultural, primera edicién, Barcelona, Acantilado,
2007,p. 14.

36 Eldiscurso oficial predica que la ciudad ha ganado en brillo gracias al efecto Guggenheim y que los flancos de (a Ria de Bilbao seguirdn
la mismacorriente producida por una regeneracion a la que suelo hay que dar suaves empujones para que continte en movimiento. La
(dgica de este enunciado postula que, si en una zona céntrica pero mugrienta se erige un ornamento, el drea entera y partes significativas
del resto de a ciudad se estetizan por la irradiacidn de la belleza ornamental. De aqui que sea tan importante la arquitectura y que lo bello
no tenga nada que ver aqui con lo desinteresado o lo superfluo, si se entiende como indtil, sino con una inversidn estratégica para mover
la evolucidn urbana. ESTEBAN, |. £l efecto Guggenheim. Del espaciobasura al ornamento, primera edicion, Barcelona, Anagrama, 2007, p.
35.

37 Evidentemente el caso de Barcelona sdlo era posible por la existencia de un buen Plan General desde 1976. De la mismamanera que
las operac/’onespuntua!e;desafro[!adas en Madrid en la sequnda mitad de la década encuentran su justificacion dentro del nuevo Plan
General de 1985.DE TERAN, f. (op. cit.) p.16.

38 DALDA, J.L., G.DOCAMPO, M., G. HARGUINDEY, J. (op. cit.) p. 90.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 46 (xullo-decembro 2013)

Regap

A

N

ESTUDIOS Y NOTAS Q

515



516

Panorama de Galicia: a instrucién técnica de planeamento e outros debates

intervencion en el terreno fisico y social, es una premisa para la puesta en valor de esta
condicién historica, la intervencién en la ciudad difusa se deberia de regir por el refuerzo
de la identidad de los asentamientos tradicionales de las aldeas y nucleos parroquiales, tal y
como proponen las Directrices de Ordenacién Territorial y el Plan de Ordenacién del Litoral
recientemente aprobados, pero también por el refuerzo de los nodos funcionales de origen
mas reciente, resultado de la duplicacion de la estructura de asentamientos a lo largo de las
vias de comunicacion.

Frente a esta apuesta clara que desde el planeamiento territorial se hace por la mejora de
las estructuras urbanas difusas, el planeamiento de desarrollo, articulado a través de planes
especiales de reforma interior en suelo urbano y planes especiales de mejora en suelo de
nucleo rural, ha tenido muy escaso éxito.

La simple asuncién via clasificacion como suelo urbano o de nucleo rural® de los espacios
urbanizados al margen del planeamiento no resuelve, por si misma, las taras estructurales
y ambientales que acarrea la extension de urbanizacion sobre caminos rurales a golpe de
autopromocion de viviendas unifamiliares. Cuando la condiciéon de edificable se extiende a
cualquier parcela que cuente con los servicios basicos o simplemente esté delimitada dentro
del suelo urbano o de nucleo rural, resulta complicado estimular la inversion privada en
urbanizacién y cesiéon de suelo si no es a cambio de materializar mayores aprovechamientos
urbanisticos.

34 Laausencia de instrumentos de ordenacion supramunicipal

La ausencia hasta hace un afio de instrumentos de ordenacién territorial supuso confron-
tar una dindmica urbanizadora Unicamente desde los campos del planeamiento sectorial
y urbanistico. La perspectiva parcial y especializada desde la que se plantean los planes y
proyectos sectoriales y, sobre todo, la optica aislada y competitiva que ha caracterizado
el ejercicio de las prerrogativas locales en materia de planificacion urbanistica, sin coordi-
nacion alguna con los municipios limitrofes, hizo que este proceso, que ya hace décadas
alcanzd una dimension supramunicipal, no encontrara una respuesta de escala apropiada
desde el planeamiento.

Un ejemplo que condensa las consecuencias de lo anterior ha sido la discontinuidad en
las condiciones de ordenacién, coincidente con el limite municipal entre un municipio y
otro. Mientras los municipios periféricos a las ciudades aprovecharon la oportunidad de
desarrollo urbanistico en los lugares mas accesibles y allegados al centro urbano principal,
ofertando suelo en condiciones muy ventajosas en términos de fiscalidad y edificabilidad,
para los municipios centrales de las dreas urbanas los terrenos adyacentes a estos lugares,
no dejaron de ser posiciones periféricas con respecto a la ciudad, que se ordenan en base a
ordenanzas de baja densidad o se consideran suelo rustico (fotos 3, 4y 5).

39 Nos referimos aqui a la modificacion introducida por la Ley 2/2010 en la LOUG, contemplando un nuevo tipo de suelo de ntcleo rural: el
nucleo rural comun. La no esixencia de un asentamiento tradicional previo al que vincular estos nticleos abre la puerta a la posibilidad de
delimitar como nticleo rural, y por lo tanto consolidar la situacion juridica, cualquer grupo de viviendas surgidas al margen del planea-
miento por parcelaciones urbanisticas ilegales en suelo rustico en los ultimos 50 afios, lo que contradice con la voluntad expresada en los
instrumentos de ordenacion territorial hoy vigentes.
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El resultado es el nacimiento de nucleos urbanos de nueva planta®, sin apenas antece-
dentes historicos, surgidos en base a planes de alineaciones, y con densidades muy altas,
trazados que los hacen participar de las tasas de congestion y falta de habitabilidad propias
de los barrios méas densos de la ciudad consolidada.
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Foto 3. El nucleo de Milladorio en el municipio de Ames, apoyado en la accesibilidad
que el trazado de la N-550 le proporciona con la ciudad de Santiago de Compostela,
al norte. Los limites del nucleo coinciden con los Limites del término municipal

40 Ejemplos de esta situacion podrian ser Meicende en Arteixo, Vilaboa en Culleredo, Perillo en Oleiros, limitrofes con el municipio de A
Corufia, Os Tilos en Teo, O Milladoiro en Ames y Sigiieiro en Oroso, limitrofes con Santiago.
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Foto 4. Discontinuidad urbana entre Santa Icia (Ferrol) al norte y A Solaina (Narén) al sur: en
Ferrol ordenanza de vivienda unifamiliar en parcela minima de 1.000 m?y poligono de suelo
urbano no consolidado. En Naron, edificacion en altura B+4 en suelo urbano consolidado

Foto 5. Discontinuidad urbana entre Sigteiro (Oroso) al norte y A Barciela (Santiago) al sur.En
SigUeiro suelo urbano consolidado, vivienda colectiva B+3/B+4. En A Barciela, ntcleo rural
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3.5 Ladebilidad del planeamiento territorial

Si la falta de instrumentos de ordenacion territorial o urbanistica de &mbito supramunicipal
dio lugar a los fendbmenos anteriormente descritos, una vez aprobadas las Directrices de
Ordenacién del Territorio, aspectos como el caracter potestativo que tiene a formulacién de
los instrumentos de ordenacion territorial de escala intermedia*, a ausencia de normas de
aplicacién directa que afecten a los planeamientos vigentes, o a falta de definicion temporal
de la obligacion del cumplimiento de las determinaciones excluyentes, debilitan su eficien-
cia como instrumento definidor de un modelo territorial para Galicia.

En lo que atanfe a la definicién de la estructura de asentamientos, llama la atencién la falta
de tratamiento especifico para los espacios periurbanos de la periferia de las ciudades,
del Salnés o del margen norte de la Ria de Arousa®. Si para las areas urbanas de las siete
ciudades se prevé la formulacion futura de Planes Territoriales Integrados, en &mbitos que
seran el resultado de la adscripcién voluntaria de los municipios de las &reas urbanas, los
segundos merecen el mismo tratamiento por parte de las DOTs que los espacios rurales
interiores: la prevision de dos nodos del sistema urbano intermedio en Vilagarcia y Ribeira.

Por otra parte, el Plan de Ordenacion del Litoral, excluye del &mbito de su competencia los
suelos de nucleo rural y el suelo urbano consolidado delimitados, y aplaza la asunciéon de
sus determinaciones por parte del planeamiento urbanistico al momento de su revision,
adaptacién o modificacion futura.

Uno y otro documento, al admitir el aplazamiento “sine die” tanto de la aprobacion de los
instrumentos de ordenacién de las areas urbanas como de la adaptacion de los planeamien-
tos urbanisticos vigentes a las determinaciones mas importantes, prolongan indefinidamen-
te la situacion de ausencia de coordinacién supramunicipal del planeamiento.

4 Conclusiones

Los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica en Galicia, orientados sobre el papel
a poner en valor el telar de asentamientos rurales y el paisaje, obvian hoy en dia la dimen-
sién de las problematicas estructurales especificas debidas precisamente a las peculiarida-
des historicas de nuestro sistema de asentamientos, consolidando asi la realidad de un he-
cho urbano que esta muy lejos de resolver adecuadamente la dialéctica entre la congestion
de la ciudad consolidada y la baja densidad de la ciudad difusa.

En primer lugar, la prérroga sin fecha de caducidad de los instrumentos de ordenacién urba-
nistica planteados con anterioridad a la fecha de entrada en vigor de la LOUG, de las DOT y
del POL supone la vigencia indefinida de un modelo de ordenacion basado, sobre todo, en
una extension desmesurada de los espacios edificables. Aln en ausencia de una dinamica

41  Eneste ambito destacar la redaccion del articulo 1.3.1.a de las DOT: Las areas urbanas se formaran por asociacion voluntaria de los munici-
pios inmediatos a las ciudades que las centralizan. La Conselleria Competente en ordenacion territorial de la Comunidad Autdnoma podra
elaborar un PTlen el que se concretard la delimitacion desu dmbito y defina el modelo de lo territorial especifico del espacio en cuestion
y los aspectos que le competan en el dmbito de la planificacion territorial.

42 Los municipios de la Ria de Arousa acogen seguin el Ultimo padron de 1 de enero de 2011 una poblacion total de 181.641 habitantes, en
un territorio caracterizado por una estructura urbana polinuclear y una urbanizacion difusa, cuyas capitales municipales no acogen mas
de un 39% de la poblacién total, lo que indica problematicas especificas, muy diferentes a las existentes en las villas del interior”.
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inmobiliaria que haga posible una materializacién de sus expectativas que pudiera ahondar
en los impactos territoriales y ambientales heredados, la vigencia de esta enorme oferta
de suelo edificable hipotecara durante mucho tiempo la iniciativa de los concellos sobre la
ordenacién de su territorio municipal®.

En segundo lugar, el proceso de adaptacién del planeamiento vigente al marco legal de
la LOUG, que podria haber supuesto un efecto estandarizador de los contenidos técnicos
del planeamiento urbanistico, tuvo escaso éxito y se prolongd extraordinariamente en el
tiempo. Esto llevé a la actual coexistencia de planeamientos planteados en diferentes mo-
mentos, ajustados a marcos juridicos diferentes e intrumentados a través de figuras que
responden a requerimientos de calidad técnica muy dispares.

La falta de una instruccion técnica* que fije criterios tan basicos como son la estructura do-
cumental de los planes o el vocabulario a emplear en sus disposiciones normativas, dificulta
la lectura de sus determinaciones, al tiempo que hace inviable su futura tramitacion digital
0 su integracién en un sistema de informacion territorial que redunde en una mayor coor-
dinacion interadministrativa, transparencia y participacion publica®.

En tercer lugar, a estas taras de caracter técnico se le juntan una falta de coordinacion entre
planeamientos de rango urbanistico y sectorial, la ausencia de formulacion tanto de instru-
mentos de ordenacion territorial de escala intermedia como de planes urbanisticos de esca-
la supramunicipal, que impiden hoy en dia abordar la falta de articulacién de los espacios
mas urbanizados. Del mismo modo, la debilidad y falta de integracién en el planeamiento
urbanistico de las politicas de recuperacion urbana imposibilita actuar eficientemente sobre
las problematicas de la ciudad existente.

Nos deberiamos preguntar sobre la idoneidad de todo este cuerpo técnico, juridico y admi-
nistrativo, definido en su momento al amparo de un paradigma basado en el crecimiento
inmobiliario sin limites, a la hora de ordenar hoy en dia una ciudad que ya no crece, medio
vacfa, difusa, infradotada, desestructurada y con importantes problemas de congestion y
habitabilidad. Deberiamos ser quienes de formular un nuevo modelo de planificacién de lo
urbano definido a partir de la contencion del desarrollo, del hundimiento en la respuesta
ambiental, del perfeccionamiento de los instrumentos de gestion y de la defensa de la ur-
banistica como disciplina coordinadora de los instrumentos sectoriales de intervencién en
el territorio.

En el &mbito juridico se debe abordar y resolver cuestiones como la limitacién de los de-
rechos adquiridos por los propietarios del suelo urbano o de nucleo rural, por medio, por
ejemplo, de una categorizacién mas amplia e efectiva del suelo urbano no consolidado o
por la extension de la potestad administrativa, mas alllad de la propia de la disciplina urba-
nistica, a la hora de plantear propuestas de vigencia transitoria sobre los suelos urbanos y
urbanizables aun no edificados o urbanizados.

43 Esta consecuencia ya fue destacada en el andlisis que Eugenio Burriel realizé para el suelo urbanizable en el caso valenciano en BURRIEL
DE ORUETA, E.L., “Los limites del planeamiento urbanistico municipal. EL ejemplo valenciano”, Documents DAndlisi Geografica n.° 54,
Cerdanyola del Vallés, Universitat Auténoma de Barcelona, 2009, p. 33-54.

44 Sunecesidad en el dmbito de la codificacion de la proteccion patrimonial fue formulada por Daniel Gonzélez Franco (op.cit. p. 589)

45 En este objetivo se enmarca la propuesta de Instrucciones Técnicas de Planeamiento realizada para la Consellerfa de Medioambiente,
Territorio e Infraestruturas por un equipo de trabajo del COAG el pasado mes de diciembre, descrita en el apartado 5 de este articulo.
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En el dmbito administrativo cabria prever la integracion de las determinaciones urbanisticas,
estratégicas y sectoriales*® en instrumentos de ordenacion territorial Unicos de dmbito su-
pramunicpal, evitando los conflictos que la actual falta de integracién instrumental provoca.

En el &mbito técnico, ademds de la estandarizacion de la redaccion de planeamiento, se
deberian prever instrumentos orientados prioritariamente a la correccion de las taras es-
tructurales y fisicas del espacio urbanizado, y mas apropiados en contenidos y escalas a la
complejidad de las problematicas a abordar.

Una vez concluida la inviabilidad ambiental, econémica y social del modelo de desarrollo
defendido en las Ultimas décadas, la ausencia de una apuesta clara por el cambio de mo-
delo solo se podria interpretar como una sefial de que casi nadie esta dispuesto a asumir
el fin de una época en la construccién de la ciudad basada en la produccion inmobiliaria®’,
menos aun teniendo en cuenta los buenos predicamentos sociales y politicos de los que
sigue gozando el modelo anterior®.

5 Una propuesta de instrucciones técnicas de planeamiento

El Colegio Oficial de Arquitectos de Galicia, en cumplimiento de un convenio de colabo-
racion en materia de planeamiento urbanistico firmado con la Conselleria de Medio Am-
biente, Territorio e Infraestruturas, presenté el pasado mes de diciembre una propuesta de
Instruccion Técnica de Planeamiento.

Esta iniciativa se apoya en el articulo 50 de la LOUG que contempla, entre otros objetivos,
definir los requisitos minimos de calidad, sustantivos y formales de los distintos instrumen-
tos de planeamiento urbanistico, y las prescripciones técnicas para elaborar la documen-
tacion de los diferentes instrumentos de planeamiento, y supone un avance en el ambito
previsto por la Ley del Suelo Estatal, con el objeto de promover la transparencia de las
administraciones publicas competentes en la planificacion del territorio®.

Por lo tanto, el objeto de la propuesta es doble: por una parte racionalizar ey sistematizar
el contenido de los planes, y por la otra incluir en la estructura documental de los mismos
unos contenidos que permitan generar un sistema de informacion.

Las comunidades autonomas de Castilla y Ledn (2006), Castilla la Mancha (2010), Asturias
(2010) y Aragon (2011) hoy en dia ya cuentan con instrucciones técnicas para la elaboracion

46  Eneste dambito interesante La reflexion propuesta en la metodologia del Plan Base, instrumento que expresa las determinaciones de or-
denacion tanto estratégicas y urbanisticas en un sélo documento, desarrollado por la Catedra Unesco UIA-CIMES. LLOP TORNE, J.M. (coord.)
Ciudades intermedias y urbanizacion mundial, Lleyda, Ajuntament de Lleyda, UNESCO, UIA, Ministerio de Asuntos Exteriores de Espafia,
1999, pp 42,43y 44.

47 Esta es, a nuestro juicio, la tragedia: a pesar de (a crisis galopante, el modelo urbanistico-inmobiliario basado en el crecimiento urbano
yen la primacia de (a construccion de obra en nuevo suelo, se mantiene incélume a la espera de tiempos mejores, dado que la burbuja
inmobiliaria no estaria “estallada” sino tan sélo “desinflada’... ALVAREZ MORA, A., CASTRILLO, M., DE LAS RIVAS, J.L., SANTOS, L. (op. cit.), pp.
57-69

48 Aun suponiendo que (a praxis del planeamiento urbanistico que se redacta hoy dia haya superado el modelo aqui descrito, lo cierto es
que los modos social y pol/’t/'camente adaquiridos de construir el territorio, basados en dicho modelo, gozan de una poco deseable —pero
ciertamente robusta— salud. GONZALEZ FRANCO, D. (op.cit), pag. 588.

49 Aaplicacion de aquellos criterios y principios bdsicos que posibiliten, desde la coordinacion y complementacion con las administraciones
competentes en la materia, la formacion y actualizacion permanente de un sistema publico general e integrado de informacion sobre
suelo y urbanismo. Disposicion Transitoria Primera de la Ley del Suelo Estatal.
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de planeamiento. En general, dichas instrucciones fijan los requisitos de calidad y homoge-
neidad del planeamiento, la terminologia y cartografia base a utilizar en su redaccion y los
requisitos técnicos necesarios para su integracion en un sistema de informacion espacial.

En el caso gallego, el punto de partida para la definicion de la instruccion se caracteriza por
la inexistencia de una cartografia digital oficial actualizada, de procedimientos de tramita-
cion digital de planes o de un sistema de informacion urbanistica®. La Unica referencia de
la que partir es el pliego técnico para la redaccién y tramitacién de planeamiento subven-
cionado por la Xunta de Galicia, que fija el idioma, formatos, escalas minimas y contenido
preceptivo del documento a redactar.

Teniendo en cuenta estos antecedentes, las Instrucciones Técnicas de Planeamiento se cen-
tran en definir el &ambito de obligatoriedad del cumplimiento de la instruccién, unas condi-
ciones generales de los documentos, una estructura documental y un glosario de términos
a emplear. La sistematizacién documental que se propone es compatible con una futura
implantacion de la tramitacion telematica de los planes, y basica para la futura racionali-
zacion del inventario del planeamiento y la mejora de los procedimientos de publicaciéon y
participacién publica en su tramitacion.

5.1 Reégimen de aplicacion

Atendiendo al hecho de que actualmente en Galicia cerca de un tercio de los municipios
estan en distintos momentos de tramitacion de la adaptacion de su planeamiento general a
la LOUG, el proceso de implantacion previsto por la propuesta de instruccion parte de exigir
su cumplimiento integro sélo a los planes generales que no estén aprobados inicialmente
en el momento de la entrada en vigor de la instruccion, asi como a los futuros documentos
de revisién, adaptacion y refundidos. Asimismo se prevé su aplicacion a los planes de desa-
rrollo promovidos en el marco de los Planes Generales que tengan la obligacién de cubrir
la instruccion.

No se incluyen las modificaciones puntuales ni los planes de desarrollo planteados desde
planes no aprobados inicialmente en el momento de entrada en vigor de las instrucciones,
pues el interés de contar con informacion homologable a la instruccion en dmbitos aislados,
dentro de planes generales que no la cumplen, es muy limitado.

5.2 Instrucciones de caracter general

Con respecto al idioma, se prevé el uso obligatorio del gallego, sin perjuicio de que la
administracion pueda solicitar a mayores, desde el pliego de licitacién, una traduccion al
castellano.

La base cartogréfica a emplear es la B.T.G. (base topografica de Galicia) en las escalas mi-
nimas mas comunes: 1:5000 para territorio municipal, 1:2.000 para los nucleos rurales y el
suelo urbanizable, 1:1000 para el suelo urbano y ordenaciones de pormenor. El uso de esta
base permitira la integracion futura del Sistema de Informacion Urbanistica gallego en un

50 Laweb de planeamiento de la Xunta de Galicia es una base de datos en la que se puede consultar en formato digital la informacién de los
planes, pero carece de un sistema de referencia que ordene la informacion espacial que contiene.
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sistema estatal, al utilizar la B.T.G. el mismo sistema de referencia Datum ETRS89 y el mismo
despiece que el empleado en la cartografia del Instituto Geografico Nacional.

Al no existir hoy en dia un procedimiento de tramitacion digital del planeamiento en Gali-
cia, la instruccion contempla la entrega en papel, ademas de tres formatos digitales: shape,
para los archivos de forma, pdf (300 p.p.) para los textos y planos, y xml para los metadatos
del documento e indice de los archivos.

En lo que atane al formato de los documentos se propone la unificacion de tipos y fuentes
para los textos, y unos minimos criterios de maquetacion para los planos, incorporando las
ITPs una pagina de texto-tipo y de plano-tipo a modo de ejemplo.

5.3 Estructura documental

Cada plan, en cada fase de su tramitacion, consta de una Unica carpeta que contiene los
archivos que completan su estructura documental. En cada fase se entrega el plan con su
documentacién completa, con el fin de garantizar su unidad y coherencia en cada fase de
su tramitacion. Teniendo en cuenta los dos fines de la instruccion, la estructura documental,
aunque se integre en una Unica carpeta, es doble: por un lado el documento destinado a la
tramitacion (textos y planos, en formato pdf) y por la otra el documento en formato shape,
destinado a la generacion del sistema de datos espaciales.

En lo que atafie al contenido del plan, este esta definido en las secciones 22, 37 y 42 del titulo
Il de la LOUG a través del conjunto minimo de determinaciones que debe establecer cada
figura (PGOM, NNSS, PP, PS, PERI, PE...) en cada una de sus fases de tramitacion. El andlisis
de estas determinaciones y de como expresarlas a través de las especificaciones, tanto grafi-
cas como escritas, que la instruccién establece, permite disefiar una estructura documental
en la que cada par de archivos (texto+plano) en formato pdf o archivo en formato shape se
corresponde con la expresion de un conjunto de determinaciones.

En Ultima instancia se establece la equivalencia entre la fase de tramitacion de una deter-
minada figura de planeamiento y un contenido documental minimo para establecer las
determinaciones exigidas por la LOUG, en formato pdf y en formato shape.

Por ejemplo, el documento de inicio de un Plan General debe contener, segun la LOUG, la
expresion de las determinaciones relativas a la informacion del territorio municipal y la pro-
puesta de una estructura general y organica del territorio. Esta exigencia se cumple, segin
la proposta de instruccion, con la entrega de una memoria (MEM), del estudio del medio
rural (EMR), del andlisis del modelo de asentamiento (EMA), de los planos de informacién
(INFO1 a 09) y de estructura general y organica del territorio (ORD1) en formato pdf, y de
los archivos AMBO1 (dmbito), ORDO1 (clasificacion del suelo), ORDO3 (sistemas generales),
DES02 (dmbitos de ordenacion incorporados), PROO1 (elementos y &mbitos de proteccion)
y AFEQ1 (dmbitos de afeccion) en formato shape.

El establecimiento del contenido de los planes a través de las determinaciones que se les
exige definir permitiria la generacion automatica de una nueva estructura documental, en
base a la definicién de una nueva coleccién de los archivos ya contemplados en la instruc-
cion, en el caso de la exigencia de una nueva fase de tramitacion o de la aparicién de una
nueva figura de planeamiento.
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5.4 Glosario de términos

La propuesta de instruccion técnica de planeamiento incluye entre sus disposiciones un
glosario de términos de obligada utilizacion en la redaccion y tramitacion del planeamiento
urbanistico en Galicia.

El glosario recoge una coleccion de los términos mas comdnmente empleados en la redac-
cién de normativas de planeamiento municipal, relativos fundamentalmente a la definicion
del volumen edificado, del cémputo de la edificabilidad y del aprovechamiento urbanistico,
de los pardmetros de situacion de la edificacion en la parcela y de los usos del suelo 'y de la
edificacion.

La terminologia se ha elaborado a partir de la contenida en la propia LOUG y de las defini-
ciones propuestas en el Informe de Sistematizacion del Proyecto del Impulso del Urbanismo
en Red®'. En el caso de que los equipos redactores consideren necesaria la introducion de
nuevos términos o matices no contemplados en este glosario, podran hacerlo siempre y
cuando no contradigan con sus definiciones a las contempladas en la instruccion.

En Ferrol, a 15 de mayo de 2012
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Resumo: As ordes de execucion son actos administrativos que vai emitir unha Administracion Publica para a consecu-
cion dun obxectivo, e farao no exercicio dunha potestade administrativa: a potestade de policia. Ante un incumprimen-
to dos deberes que se encadran dentro do dereito de propiedade, a Administracion podera ditar ordes de execucion
para lograr o seu cumprimento. Ao longo do traballo vaise realizar unha andlise sobre o concepto e o fundamento
normativo das ordes de execucion, as suas clases e os seus limites. Como acto administrativo que emana dunha Ad-
ministracion farao como resultado da tramitacion dun procedemento no que se respecten os principios e as garantias
do procedemento administrativo comdn. Por ltimo, analizanse as consecuencias do incumprimento dunha orde de
execucion, asi como a posibilidade de revisar as ordes de execucion unha vez se ditaron.

Palabras clave: Derejto de propiedade, deber de conservacidn, orde de execucion, dereito urbanistico galego, potes-
tade de policia.

Resumen: Las drdenes de ejecucidn son actos administrativos que va a emitir una Administracion Pdblica para la
consecucion de un objetivo, y (o hard en el ejercicio de una potestad administrativa: la potestad de policia. Ante un
incumplimiento de los deberes que se encuadran dentro del derecho de propiedad, la Administracion podra dictar or-
denes de ejecucicn para lograr su cumplimiento. A lo largo del trabajo se va a realizar un andlisis sobre el concepto y el
fundamento normativo de las ordenes de ejecucion, sus clases y sus limites. Como acto administrativo que emana de
una Administracion lo hard como resultado de la tramitacion de un procedimiento en el que se respeten los principios
ylas garantias del procedimiento administrativo comun. Por ultimo, se analizan las consecuencias del incumplimiento
de una orden de ejecucion, asi como la posibilidad de revisar las drdenes de ejecucion una vez se han dictado.

Palabras clave: Derecho de propiedad, deber de conservacion, orden de ejecucion, derecho urbanistico gallego, po-
testad de policia.

Abstract: The execution orders are administrative actions that will be issued by a Public Administration to achieve
an objective, and it will be done in the practice of an administrative power: the authority of police. For a breach of the
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duties which fit within the property right, the Administration may dictate enforcement orders to achieve its complian-
ce. Throughout this paper we will perform an analysis of the concept and the normative foundation of the execution
orders their classes and their limits. As administrative act emanating from an Administration, it comes up as a result
of the processing of a procedure in which the principles and guarantees of the common administrative procedure are
respected. Finally we analyze the consequences of breach of an enforcement order, as well as the ability to review the
execution orders once they have been issued.

Key words: Property right, conservation duty, execution order, Galician urban law, police powers.
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Relacion de abreviaturas

Art. Articulo

Arts. Articulos

BOCM Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid

CE Constitucion Espafiola

CCAA Comunidades Auténomas

ICIO Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras

LBRL Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local

LOUGA Ley 9/2002 de Ordenacion Urbanistica y Proteccion del Medio Rural en Galicia
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STC Sentencia del Tribunal Constitucional

STS Sentencia del Tribunal Supremo

STS) Sentencia del Tribunal Superior de Justicia

TRLS Texto Refundido de la Ley de Suelo

TRLRHL Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales

TC Tribunal Constitucional
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TS) Tribunal Superior de Justicia
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1 Conceptos generales. Origen y naturaleza

La Real Academia de la Lengua Espanola define la palabra “orden”, acepcion 17, como:
“Mandato que se debe obedecer, observar y ejecutar.”

Dentro de la actividad urbanistica nos encontramos con las Ordenes de Ejecucién que se
enmarcan dentro de las denominadas medidas de intervencién administrativa.

14

Para un sector de la doctrina'“la orden de ejecucidon es un acto administrativo, esto es,
una declaracion de voluntad de la Administracion emitida en el ejercicio de una potestad
administrativa, y sujeta por tanto en su formacioén al principio de oficialidad procedimental.
El acto participa de las especialidades propias de los actos de policia, y se halla sujeto a las
modulaciones derivadas de los preceptos especificos de la legislacion urbanistica que lo
prevé y disciplina”.

Nos encontramos, por tanto, ante un acto administrativo que va a emitir una Administra-
cion Publica con un fin, con un objeto. La Administracion emitird esa orden de ejecucion
en el ejercicio de una potestad administrativa, la potestad de policia, que se enmarca en el
ejercicio de una competencia: la urbanistica. Por ello, estamos ante una manifestacion del
ejercicio de la potestad de policia urbanistica. Y en este sentido quienes ostentan claramen-
te competencias en materia urbanistica son los Ayuntamientos.

Asi, la Ley 7/1985, de 2 de abril reguladora de las Bases de Régimen Local (LBRL) re-
gula en el articulo 25 las competencias de los municipios y, tras reconocer que el municipio
va ejercer competencias y que lo va a hacer dentro del marco de la legislacién del Estado y
las Comunidades Autdnomas, recoge una serie de materias en las que van a ejercer com-
petencias. Entre estas materias se encuentra “la Ordenacion, gestion, ejecucién y disciplina
urbanistica.” Las 6rdenes de ejecucion van a ser una manifestacion de esta competencia
que tienen en materia urbanistica.

El ambito de la competencia urbanistica, viene configurado, entre otros aspectos, por la
intervencion en el ejercicio de las facultades dominicales relativas al uso del suelo y edi-
ficacion que comprenderd, a su vez, entre otras, la facultad de exigir a los propietarios el
cumplimiento de las obligaciones impuestas en la norma legal tal y como recoge el articulo
3.4.d de la Ley 9/2002 de ordenacion urbanistica y proteccion del medio rural de Galicia
(en adelante LOUGA).

En la LBRL vamos a encontrar cdmo se reconoce a los municipios una serie de potestades
fundamentales, y también privilegios en la producciéon de sus actos. En este sentido, en el
articulo 4 se reconoce a los municipios respecto a sus actos la presuncién de legitimidad y la
ejecutividad y les reconoce también las potestades de ejecucion forzosa y sancionadora. Es-
tos ultimos se vuelven mecanismos fundamentales para lograr que el fin del acto se cumpla.

Con anterioridad, se ha puesto de relieve que cuando la Administracién emita una orden
de ejecucion lo hara en el ejercicio de una potestad de policia. Pues bien, en el &mbito de
los municipios el Decreto de 17 de junio de 1955, por el que se aprueba el Regla-
mento de Servicios de las Corporaciones Locales establece en su articulo 1 que los

1 GIRALT FERNANDEZ Francesc. “Deber urbanistico de conservacién de inmuebles y drdenes de ejecucion de obras”. Revista practica urba-
nistica.La Ley 2264/2001.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 46 (xullo-decembro 2013)

Regap

A

N

ESTUDIOS Y NOTAS Q

529



530

Las érdenes de ejecucion en el Derecho urbanistico gallego

Ayuntamientos podran intervenir la actividad de sus administrados, entre otros casos que
enumera, en el ejercicio de la funcién de policia, cuando existiere perturbacion o peligro de
perturbacién grave de la tranquilidad, seguridad, salubridad o moralidad ciudadanas, con
el fin de restablecerlas o conservarlas.

Y ¢como va a intervenir? Pues, de acuerdo con el articulo 5 de este Decreto la intervencion
de las corporaciones locales en la actividad de sus administrados se ejercera por los medios
y principios enunciados en la legislaciéon basica en materia de régimen local.?

Ello nos hace de nuevo dirigirnos a la LBRL, y nos encontramos que el articulo 84 recoge
una serie de medios que pone a disposicién de los municipios para intervenir en la actividad
de los ciudadanos.

Entre estas medidas se encuentran: “Ordenes individuales constitutivas de mandato para la
ejecucion de un acto o la prohibicién del mismo.”

Continua el articulo estableciendo que la actividad de intervencién de las Entidades locales
se ajustard, en todo caso, a los principios de igualdad de trato, necesidad y proporcionali-
dad con el objetivo que se persigue. Estos principios estaran presentes cuando se dicte una
orden de ejecucion.

La intervencion administrativa, que se ejercera por los Ayuntamientos en el ejercicio de
las competencias urbanisticas que tiene atribuidas, obedece a la necesidad, en relacion al
ejercicio de las facultades relativas a la propiedad del suelo, de que se cumpla por parte de
los propietarios con los deberes inherentes a la propiedad del suelo. La orden de ejecucién
es, por tanto, un medio para cumplir con la funcion de policia que les incumbe a los mu-
nicipios, (aunque también a otras Administraciones), en el ejercicio de sus competencias.

Como manifiesta el Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Sec-
cion 52, en su Sentencia de 1 julio de 2002, “nace asi la potestad correlativa de los Ayun-
tamientos u otros érganos competentes legalmente para dictar érdenes de ejecucion que
garanticen la seguridad, salubridad y ornato de las construcciones, constituyendo, como
expresa el articulo 5, apartado c) del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales,
ordenes individuales constitutivas de mandato para la ejecucion de un acto o la prohibicion
del mismo.”

El Tribunal Supremo en su sentencia de 5 de diciembre de 1997 establece, después de
hacer referencia a los deberes inherentes al derecho de propiedad, que “para garantizar
el cumplimiento de estas obligaciones, el apartado 2 del mismo articulo 181 LS confiere a
los Ayuntamientos potestades de policia por las que, siquiendo el debido procedimiento y
respetando las exigencias de congruencia y proporcionalidad de la intervencion juridico-ad-
ministrativa, se pueden imponer a los propietarios a que se refiere el articulo 181.1 érdenes
concretas e individuales, constitutivas de mandato para la ejecucion de obras [articulo 5,
¢) del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales], con la finalidad de mantener
los edificios y demas objetos protegidos en las debidas condiciones de uso, conforme a su
destino propio”

2 Redaccién dada por el Real Decreto 200972009, de 23 de diciembre.
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Estas medidas no tienen naturaleza sancionadora, por lo que sélo se deben seguir las nor-
mas generales del procedimiento administrativo. Como sefiala una parte de la doctrina la
orden de ejecucion es un acto administrativo y, en consecuencia, su régimen juridico y sus
requisitos en cuanto a contenido, motivacién y forma son los que resultan de los arts. 53,
54y 55 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Pro-
cedimiento Administrativo Comun?.

En la generacion de una orden de ejecucién deberan de observarse una serie de requisitos:
a) Concurrencia de los motivos que la fundamentan cuya realidad debe ser patente.
b) Debe adoptarse el acto de intervenciéon menos restrictivo de la libertad individual.

<) Debe de existir congruencia entre los presupuestos de hecho y los fines de la medida,
asi como proporcionalidad.

Por su parte, Eduardo Garcia de Enterria y Luciano Parejo Alfonso, reconocen el doble
efecto de la orden de ejecucion ya que por un lado supone un mandato al propietario
para la realizacion de unas obras determinadas (propio por tanto de un acto de gravamen)
mientras que, por otro lado, se le legitima urbanisticamente para la realizacién de dichas
obras (propio de un acto favorable o declaratorio de derechos) rigiéndose por el mismo ré-
gimen prescrito para la licencia urbanistica. Como manifiestan los autores “la anomalia solo
encuentra explicacion en el hecho de que la licencia y la orden de ejecucion poseen idéntico
efecto final: la legitimacion de actos de edificacion o uso del suelo™.

2 Fundamento normativo de las ordenes de ejecucion:
los deberes de los propietarios del suelo

La Constituciéon Espanola, en el articulo 33, reconoce que la funcién social del derecho de
propiedad modulara su contenido de acuerdo con las leyes.

A la hora de hablar de leyes en el Derecho urbanistico espanol es preciso referirse, dentro
del marco constitucional, a la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de
marzo, relativa a los recursos de inconstitucionalidad 2477/1990, 2479/1990, 2481/1990,
2486/1990, 2487/1990, 2488/1990, contra la Ley 8/1990, sobre Reforma del Régimen
Urbanistico y Valoraciones del Suelo, y recursos de inconstitucionalidad acumulados a los
anteriores 2337/1992, 2341/1992 Y 2342/1992, frente al texto refundido de la Ley sobre
Régimen de Suelo y Ordenacion Urbana aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1992, de
26 de junio.

Esta sentencia fija el alcance de las competencias en materia urbanistica. En lo que interesa
a la materia de este trabajo, se obtienen de ella en relacién a las 6rdenes de ejecucién una
serie de consideraciones:

3 GONZALEZ PEREZ 1., Comentarios a a Ley del Suelo (texto refundido de 1992), Editorial Civitas, 1993. Citado en GIRALT FERNANDEZ Fran-
cesc. “Deber urbanistico de conservacion de inmuebles y drdenes de ejecucion de obras”. Revista practica urbanistica. La Ley 2264/2001

4 GARCIA DE ENTERRIA Eduardo y PAREJO ALFONSO Luciano. Lecciones de Derecho Urbanistico. Editorial Civitas, 1981, paginas 287 y 290.
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El deber de conservacién que corresponde a los propietarios se regulaba en el articulo 245
del TRLS de 1992 y este precepto no fue declarado inconstitucional en su apartado primero,
gue establecia que “los propietarios de terrenos, urbanizaciones de iniciativa particular y
edificaciones deberan mantenerlos en las condiciones y con sujecion a las normas sefialadas
en el articulo 21.1.” Este articulo 21 regulaba los deberes basicos de uso, conservaciéon y
rehabilitacion inherentes a la propiedad y tampoco fue declarado inconstitucional. Aqui,
es preciso resefiar, que el TC en la Sentencia destacé que los deberes de conservacién son
manifestacion de la funcién social que se recoge en el articulo 33.2. de la CE antes citado.

Sin embargo, el apartado segundo del articulo 245, que establecia que los Ayuntamien-
tos y, en su caso, los demas érganos competentes ordenarian la ejecucion de obras para
conservar las condiciones que establecia el articulo 21.1., fue declarado inconstitucional y
nulo en cuanto aprobado por el Estado con eficacia supletoria, por ser competencia de las
Comunidades Auténomas su regulacion.

También el articulo 246.2 fue objeto de estudio por el TC en esta Sentencia y considerd que
formaba parte de las condiciones basicas de la propiedad en conexién con el articulo 21, y
declar6 que “sobre el propietario de toda clase de terrenos y construcciones pesa el deber
bésico de mantenerlos en condiciones de sequridad, salubridad y ornato publico y quedaran
sujetos igualmente a las normas sobre proteccion del medio ambiente y de los patrimonios
arquitectonicos y arqueoldgicos, y sobre rehabilitacion urbana (art. 21.1)”. Ademas afade
“Finalmente, dispone que el coste de las obras necesarias para hacer efectivos tales deberes
serd sufragado por los propietarios o la Administracion, en los términos que establezca la
legislacion aplicable (art. 21.2 TR.L.S.). Salta a la vista que se limita a formular unos deberes
genéricos y minimos que habran de ser colmados por la legislacién sectorial aplicable dic-
tada en el marco del sistema competencial en materias como patrimonio histdrico o medio
ambiente, entre otras.”

Si fueron declarados inconstitucionales y nulos en cuanto a su aprobacion por el Estado
con eficacia supletoria los apartados primero y tercero del articulo 246 del TRLS del 92 que
recogfan, respectivamente, que los Ayuntamiento y los organismos podian dictar érdenes
de ejecucion por motivos de interés turistico y estético, y que los propietarios de bienes
incluidos en catalogos podian recabar para su conservacion la cooperacion de las Admi-
nistraciones competentes que habrian de prestarla en condiciones adecuadas cuando tales
obras excedieran de los limites del deber de conservacion.

Por tanto, de la Sentencia del TC 61/1997 puede concluirse que la regulacién de las érdenes
de ejecucién serd competencia de las Comunidades Autdbnomas mientras que la regulacién
del uso, conservacién y rehabilitacién la encontraremos tanto en normativa estatal en cuan-
to a las condiciones basicas de la propiedad como en normativa de las Comunidades Auté-
nomas que, en el ejercicio de las competencias urbanisticas, podréan dictar normas atinentes
al derecho de propiedad urbana, con respeto, claro estd, de esas condiciones basicas y de
las demas competencias estatales que, en cada caso, sean de aplicacion.

Considerando la distribucion de competencias nos encontramos con que el actual Real
Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el texto refundido
de la ley de suelo (en adelante TRLS 2008) después de regular el régimen urbanistico de
la propiedad del suelo en el articulo 7 y sus facultades en el articulo 8, regula, en el articulo
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9, los deberes y las cargas que se encuentran dentro del contenido del derecho de la pro-
piedad del suelo.

El apartado 1 de ese precepto establece: “El derecho de propiedad de los terrenos, las
instalaciones, construcciones y edificaciones, comprende, cualquiera que sea la situacion
en que se encuentren, los deberes de dedicarlos a usos que no sean incompatibles con la
ordenacion territorial y urbanistica, conservarlos en las condiciones legales para servir de
soporte a dicho uso y, en todo caso, en las de seguridad, salubridad, accesibilidad y ornato
legalmente exigibles,; asi como realizar los trabajos de mejora y rehabilitacion hasta donde
alcance el deber legal de conservacion.

Este deber constituira el limite de las obras que deban ejecutarse a costa de los propietarios,
cuando la Administracion las ordene por motivos turisticos o culturales, corriendo a cargo
de los fondos de ésta las obras que lo rebasen para obtener mejoras de interés general.”

Se estan, por tanto, regulando condiciones basicas de la propiedad: Se esta regulando que
el uso ha de ser compatible con la ordenacién territorial y urbanistica, y se esta regulando el
deber de conservacion de los propietarios que se extiende a conservar la propiedad en con-
diciones de seguridad, salubridad, accesibilidad y ornato legalmente exigibles. Esta expre-
sion, “legalmente exigibles”, constituye una verdadera norma en blanco ya que sera preciso
acudir a la normativa sectorial aplicable para determinar cuales son esas condiciones que
ante un incumplimiento habilitaran a la administracion para dictar una orden de ejecucion.

Se pretende regular, de manera global, que el deber de conservacion y de uso, conforme a
la ordenacion territorial y urbanistica, se proyecta respecto de todos los terrenos, las insta-
laciones, edificaciones y construcciones.

El apartado primero del articulo 9 continta regulando lo siguiente:

a) “En el suelo urbanizado a los efectos de esta Ley que tenga atribuida edificabilidad, el
deber de uso supone el de edificar en los plazos establecidos en la normativa aplica-
ble.” Se esta dotando de contenido al uso en suelo urbanizado dotado de edificabili-
dad estableciendo el deber de edificar en plazo.

b) “En el suelo que sea rural a los efectos de esta Ley, o esté vacante de edificacion, el
deber de conservarlo supone mantener los terrenos y su masa vegetal en condiciones
de evitar riesgos de erosion, incendio, inundacion, para la sequridad o salud publicas,
dano o perjuicio a terceros o al interés general, incluido el ambiental; prevenir la
contaminacion del suelo, el aqua o el aire y las inmisiones contaminantes indebidas
en otros bienes y, en su caso, recuperarlos de ellas; y mantener el establecimiento y
funcionamiento de los servicios derivados de los usos y las actividades que se desarro-
llen en el suelo.” En este parrafo se recogen deberes concretos, unos deberes, que en
caso de incumplimiento, daran lugar a que se puedan dictar 6rdenes de ejecucién en
el sentido que recoja la legislacion autonoémica. Estamos ante una manifestacion del
derecho a un medio ambiente adecuado y al deber de conservarlo que proclama la
Constitucion en el articulo 45 'y, como mecanismo de proteccion del mismo, podran
dictarse las 6rdenes de ejecucion.
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Continua el precepto, en el apartado segundo, recogiendo una serie de deberes del propie-
tario que quiera hacer valer sus facultades de uso de la propiedad en suelo rural y no estén
sujetos a régimen de actuacién de urbanizacién. Esos deberes podran dar lugar a que en
caso de incumplimiento se dicten érdenes de ejecucién, como por ejemplo en el supuesto
de que el propietario no costee y ejecute los trabajos para conservar el suelo y su masa ve-
getal en el estado legalmente exigible 0 no se costeen y ejecuten las obras de conexién con
los sistemas generales con su posterior entrega a la Administracion.

En la LOUGA se reconoce en el articulo 4.a. como fines de la actividad urbanistica asegurar
que el suelo se utilice en congruencia con la utilidad publica y la funcion social de la pro-
piedad, garantizando el cumplimiento de las obligaciones y cargas legalmente establecidas.
En la LOUGA, el derecho de propiedad es objeto de regulacion en cuanto a su contenido, y
éste va a estar compuesto también por una serie de deberes. El articulo 9 de la LOUGA se
refiere a ellos. Asi, los propietarios de toda clase de terrenos, construcciones, edificaciones e
instalaciones tienen una serie de deberes, obligaciones que se refieren al uso, conservaciéon
y rehabilitacion.

Dentro de la primera modalidad, y al igual que se recoge en TRLS 2008, los propietarios
deberan de destinarlos a los usos permitidos por el planeamiento urbanistico (art. 9.1.a).
El contenido del deber de conservacion viene definido como el deber de mantenerlos en
condiciones de funcionabilidad, seguridad, salubridad, ornato publico y habitabilidad segun
su destino, y con arreglo a las normas de proteccion del medio ambiente, del patrimonio
historico y de la rehabilitacion (art. 9.1.b). Cada uno de los conceptos mencionados (fun-
cionabilidad, seguridad, salubridad, ornato publico y habitabilidad) son conceptos que ne-
cesariamente exigen de un andlisis caso por caso y con aplicacion de legislacion sectorial y
especifica por razén de la materia para determinar su contenido e implican una exigencia
para el propietario formando parte de la funcién social de la propiedad.

A su vez, el cumplimiento de exigencias técnicas o constructivas que se lleven a cabo para
cumplir con estas condiciones sera diferente segun el destino de la propiedad y, ademas,
vendra condicionado por el necesario cumplimiento de la normativa reguladora de la pro-
teccion del medio ambiente, del patrimonio histérico y de la rehabilitacion.

El articulo 9 de la LOUGA, definiendo su contenido, revela a su vez que el legislador tiene
una especial consideracion en cuanto a la proteccion del medio rural. Recuérdese que el
propio titulo de la LOUGA menciona expresamente que regula ademas de la ordenacién
urbanistica la proteccion del medio rural, que posteriormente se plasma en la definicion del
objeto de la Ley en el articulo 1. Y, asi, como manifestacion de esa regulacion de la protec-
cion del medio rural, detalla cémo se va a plasmar en el medio rural el deber de conserva-
cion. Los propietarios de tierras conservaran y mantendran el suelo natural y, en su caso, la
masa vegetal en las condiciones precisas que eviten la erosion y los incendios, impidiendo
la contaminacion de la tierra, el aire y el agua.

No solo se trata de proteger el medio rural, sino en un sentido mas amplio, proteger el de-
recho constitucional a un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, que
conlleva el deber de conservarlo (art. 45 CE).
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También se concreta la exigencia de cumplir con el deber de conservacién a que hace re-
ferencia el articulo 9.1.b. respecto de los propietarios del suelo urbano consolidado en el
articulo 19.d. de la LOUGA.

En la regulacion urbanistica gallega, la LOUGA se complementa con el Decreto 28/1999, de
21 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de Disciplina Urbanistica de Galicia para
el desarrollo y aplicacién de la Ley del Suelo de Galicia (en adelante RDUG), que, como pue-
de observarse, es anterior a la propia Ley, y por tanto, se aplicard en cuanto no contradiga
la misma. Entre ambas normas puede observarse, probablemente derivado de este hecho
descrito, una cierta asimetria en la regulacion de las 6rdenes de ejecucién. En la regulacion
de las érdenes de ejecucién puede observarse como el RDUG no recoge de manera particu-
lar la proteccion del medio rural como ocurre en la LOUGA.

El Titulo Il del RDUG recoge el capitulo Il denominado Deber de conservacion y ruina, y en
su seccion primera que se denomina “Deber de conservacion” el articulo 24 establece un
contenido descriptivo de dicho deber. Establece que los propietarios de terrenos, urbani-
zaciones de iniciativa particular y edificaciones deberdn destinarlos efectivamente al uso
en cada caso establecido por el planeamiento urbanistico. La vinculacion al uso especifico
preside adecuadamente las restantes exigencias del deber de conservacion. A continuacion
establece, como deber inherente al derecho de propiedad, la obligacién de mantenerlos en
condiciones de seguridad, salubridad y ornato publico, afiadiendo ademas que a la hora
de cumplir con ese deber se hara con sujecién a las normas sobre rehabilitacién del medio
ambiente y del patrimonio histérico y arqueoldgico y sobre rehabilitacion urbana.

Para Garcia de Enterria y Parejo Alfonso la finalidad a la que se orienta el deber de conser-
vacion es triple, teniendo cada uno de los conceptos juridicos indeterminados (seguridad,
salubridad y ornato) su sustantividad propia.

Como destaca la STS de 6 de junio de 1998, sala tercera, seccidon quinta, no se requiere la
concurrencia conjunta de todas ellas, para legitimar el dictado de una orden de ejecucion.

El articulo 24 del RDUG también recoge que los propietarios de viviendas tendran la obliga-
cion de mantenerlas en condiciones de habitabilidad de acuerdo con la normativa vigente y
el planeamiento. Esta regulacion de la habitabilidad, que ademas aparece con cierto detalle
en el articulo 25, no aparece en la regulacion estatal (Real Decreto 2187/1978, de 23 de
junio, por el que se aprueba el Reglamento de Disciplina Urbanistica para el desarrollo y
aplicacion de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana) que tan solo se refiere
a las condiciones de seguridad, salubridad y ornato publico.

En el articulo 25 del RDUG se recogen los objetivos que persiguen las medidas a adoptar
en el cumplimiento del deber de conservacién que regula el articulo 24. Estamos ante una
cierta definicion de las condiciones que configuran el deber de conservacion.

— El objetivo de la seguridad es evitar el riesgo para las personas o los bienes mediante
la conservacion de la estabilidad y el acabado de las construcciones.

— El objetivo de la salubridad es no perturbar la salud o la higiene.
— El objetivo del ornato publico es no incidir negativamente en la armonia del entorno

conservando en todo caso las caracteristicas estéticas de los bienes.
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El articulo 25 del RDUG, desarrolla en el punto segundo los aspectos que tendran que
tenerse en cuenta para mantener las condiciones minimas de habitabilidad, y en concreto
establece que se atendera a:

a) La estanqueidad de la vivienda respecto de las inclemencias meteorolégicas

b) La resistencia y la indeformabilidad de los elementos estructurales y constructivos
fundamentales de la edificacion

€) Mantenimiento de carpinteria exterior

d) La instalacion de fontaneria y saneamiento

e) Existencia de suficiente ventilacién y evacuacion de humos y gases
f) Instalaciones de electricidad

g) Cualesquiera otras previstas en la legislacion especifica aplicable.

Por su parte La Ley 8/2012 de 29 de junio de vivienda de Galicia, (en adelante LVG)
en su articulo 12 regula las obligaciones generales de las personas propietarias y usuarias y
establece que estas estan obligadas a mantener las viviendas en buen estado de conserva-
cién, uso, mantenimiento y seguridad.

Hasta este momento, se ha presentado el contenido del deber de conservacién que formara
parte del Derecho de propiedad. Ese deber, como se ha mencionado, configura parte de la
funcién social de la propiedad, y su cumplimiento va a ser vigilado por la Administracion en
la medida en que la Ley la obliga a reaccionar y ejercer su potestad de policia y ordenar la
ejecucion de las actuaciones necesarias para garantizar su cumplimiento.

Para el cumplimiento de estos deberes y como reaccion de la Administracion ante la falta
de peticion de una licencia, se establece como mecanismo de intervencién administrativa
las Ordenes de Ejecucion. Estas, por tanto, no se articulan para obligar a corregir edifica-
ciones realizadas sin licencia o contra licencia, en cuyo caso, el modo de proceder por la
Administracion serd mediante la reposicién de la legalidad. Las érdenes de ejecucion seran
mandatos de la Administracién dirigidos a los propietarios para restablecer las condiciones
propias del deber de conservacion, y en ocasiones, derivaran de la necesidad de realizar
adaptaciones a circunstancias cambiantes fruto de las nuevas regulaciones normativas, (por
ejemplo, por nuevas exigencias de seguridad).

En la legislacién urbanistica gallega encontramos la regulacion de las érdenes de ejecucion
en el articulo 199 y 203 de la LOUGA y en los articulos que van del 24 al 31 del RDUG.

El articulo 199 de la LOUGA que se denomina “Deber de conservacion y ordenes de ejecu-
cién” después de indicar que los propietarios de toda clase de terrenos, urbanizaciones de
iniciativa particular, edificaciones y carteles deberdn mantenerlos en las condiciones estable-
cidas en el articulo 9 de la presente Ley, habilita a los Ayuntamientos para que con caracter
imperativo y ante un incumplimiento, ordenen, de oficio o a instancia de cualquier interesa-
do, mediante el correspondiente expediente y previa audiencia de los interesados, la ejecu-
cion de las obras necesarias para conservar aquellas condiciones, con indicacion del plazo
de realizacion. Cuando la entidad de las obras lo requiera, establece, que el Ayuntamiento
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exigira la solicitud de licencia acompanada del proyecto técnico correspondiente. Esta Ulti-
ma prevision, gue también recogen otras legislaciones autonémicas, prevé el supuesto de
que por la entidad de la obra se exija proyecto técnico y por esa misma entidad se exija la
solicitud de licencia®. Frente a esta prevision, el Tribunal Supremo ha anulado, en muchas
ocasiones, la exigencia de la licencia previa a la realizacion de las obras puesto que entiende
que ésta se circunscribe al &mbito de voluntad del propietario mientras que es suficiente la
orden de ejecucion cuando se ha manifestado un incumplimiento por parte del obligado ya
que esta supone la concesion de la licencia para ejecutarlas®.

El Art. 199.3 de la LOUGA establece que los Ayuntamientos también podran ordenar las
obras necesarias para adaptar las edificaciones y construcciones al entorno, con arreglo a
lo establecido en el articulo 104 de la misma Ley, tales como acabado, conservacion, reno-
vacion o reforma de fachadas o espacios visibles desde la via publica, limpieza y vallado de
terrenos edificables, y retirada de carteles u otros elementos impropios de los inmuebles.

En semejantes términos, el articulo 26 del RDUG prevé que para conservar las condiciones
a que hace referencia el articulo 24 del mismo reglamento (de conservacion), los Ayunta-
mientos ordenaran, de oficio o a instancia de cualquier interesado, la ejecucion de las obras
necesarias.

Por tanto, nos encontramos ante un mecanismo al servicio de la Administracién para conse-
guir el cumplimiento del deber de conservacion. Reflejo de qué considera la jurisprudencia
gue son las 6rdenes de ejecucion es lo manifestado por el Tribunal Supremo, Sala Ter-
cera, de lo Contencioso-administrativo, Seccion 52, en su Sentencia de 1 Jul. 2002,
en su fundamento juridico quinto, que establece que “Las érdenes de ejecucion de los
articulos 181.2 y 182.1 del TRLS de 1976 sirven a las potestades municipales de interven-
cion de los actos de edificacion y uso del suelo respecto de la conservacion de terrenos,
urbanizaciones de iniciativa particular y edificios, para mantenerlos en una situacion idénea
de conservacion (articulo 245.1 TRLRS)" y continua sefialando que “La policia administrativa
sobre las edificaciones no se limita a las licencias urbanisticas necesarias para alzarlas y ocu-
parlas sino que se prorroga en el tiempo, tras la conclusion de las obras al amparo de una
licencia no caducada y conforme a la ordenacion urbanistica, mediante la exigencia de los
deberes de conservacion adecuada de los edificios, que acomparfan como deber a las fa-
cultades de su uso y disfrute que comprende el derecho de propiedad conforme al articulo
348 del Codigo Civil (sentencias de 6 Nov. 2000, 5 Dic. 1997 y 12 Sep. 1997)".

Visto lo anterior, es posible concluir que el fundamento general de la aparicién de una
Orden de Ejecucién se encuentra en el mantenimiento del orden urbanistico en sus mas
diversas manifestaciones.

5 TSJdel Pais Vasco en su sentencia de 16 de octubre de 20006: “La necesidad de presentar proyecto técnico y solicitar licencia urbanistica
no puede relacionarse con la imprecision de la orden, sino con la naturaleza y entidad de la obra a realizar y con la normativa a aplicar, lo
que hard que en algunos casos la propia orden de ejecucidn sea titulo suficiente para la realizacidn de las obras, y en otras sea necesario
ademds la presentacion de un proyecto de obras y licencia, como es el caso”.

6 Sentencia del Tribunal Supremo de 24 de noviembre de 1969. También en el mismo sentido Sentencia del Tribunal Supremo de 10 de julio
de 1980 o Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de octubre de 1987.

7 Elarticulo 181.2 y 182.1 del TRLS de 1976 a que se refiere la Sentencia del TS tiene su reflejo en el articulo 199 de la LOUGA.
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3 Clases de ordenes de ejecucion segun su finalidad

Siguiendo el articulo 9 del TRLS 2008, y la LOUGA articulo 9 y 199 nos encontramos con
unos deberes y una habilitacion para actuar otorgada a la Administracion para el caso de
incumplimiento. Esta actuacién se llevara a cabo a través de las drdenes de ejecucion.

Asi, y en atencion al incumplimiento, podra dictarse (respecto de terrenos, instalaciones,
construcciones y edificaciones):

I.  Orden de ejecucion para mantenerlos en condiciones de funcionalidad.
Il. Orden de ejecucion para mantenerlos en condiciones de seguridad.

lll. Orden de ejecucion para mantenerlos en condiciones de salubridad.

IV: Orden de ejecucion para mantenerlos en condiciones de ornato publico.

V. Orden de ejecucion para mantenerlos en condiciones de habitabilidad segun su desti-
no.

Estos conceptos juridicos indeterminados que definen las condiciones del deber de conser-
vacion, y que definen las clases de érdenes de ejecucion, se van a regular en normas secto-
riales y, por tanto, seran estas las que les doten de contenido. Las principales normas seran:

— LaLey 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacién de la Edificacion®.

— El cédigo técnico de la Edificacion.

8  Articulo 3 de laLey 38/1999, de 5 de noviembre de Ordenacion de la Edificacion. Requisitos basicos de la edificacion.
“1. Con el fin de garantizar la sequridad de las personas, el bienestar de la sociedad y la proteccion del medio ambiente, los edificios
deberan proyectarse, construirse, mantenerse y conservarse de tal forma que se satisfagan los requisitos basicos siguientes:
a. Relativos a la funcionalidad:

1. Utilizacion, de tal forma que la disposicion y las dimensiones de los espacios y la dotacion de las instalaciones faciliten la ade-
cuada realizacion de las funciones previstas en el edificio.

2. Accesibilidad, de tal forma que se permita a las personas con movilidad y comunicacion reducidas el acceso y la circulacion por
el edificio en los términos previstos en su normativa especifica.

3. Acceso a los servicios de telecomunicacién, audiovisuales y de informacion de acuerdo con lo establecido en su normativa
especifica.

4. Facilitacion para el acceso de los servicios postales, mediante la dotacion de las instalaciones apropiadas para la entrega de los
envios postales, sequin lo dispuesto en su normativa especifica.

b. Relativos a la sequridad:

1. Sequridad estructural, de tal forma que no se produzcan en el edificio, o partes del mismo, dafios que tengan su origen o afecten
a la cimentacion, los soportes, las vigas, los forjados, los muros de carga u otros elementos estructurales, y que comprometan
directamente la resistencia mecanica y a estabilidad del edificio.

2. Sequridad en caso de incendio, de tal forma que los ocupantes puedan desalojar el edificio en condiciones sequras, se pueda
limitar la extension del incendio dentro del propio edificio y de los colindantes y se permita la actuacion de los equipos de
extincion y rescate.

3. Sequridad de utilizacidn, de tal forma que el uso normal del edificio no suponga riesgo de accidente para las personas.

¢. Relativos a la habitabilidad:

1. Higiene,saludy proteccion del medio ambiente, de tal forma que se alcancen condiciones aceptables de salubridad y estanquei-
dad en el ambiente interior del edificio y que éste no deteriore el medio ambiente en su entorno inmediato, garantizando una
adecuada gestion de toda clase de residuos.

2. Proteccion contra el ruido, de tal forma que el ruido percibido no ponga en peligro (a salud de las personas y les permita realizar
satisfactoriamente sus actividades.

Ahorro de energia y aislamiento térmico, de tal forma que se consiga un uso racional de la energia necesaria para la adecuada
utilizacion del edificio.

3. Otros aspectos funcionales de los elementos constructivos o de (as instalaciones que permitan un uso satisfactorio del edificio.

2. EL Cadigo Técnico de la Edificacion es el marco normativo que establece las exigencias basicas de calidad de los edificios y de sus
instalaciones, de tal forma que permite el cumplimiento de los anteriores requisitos basicos.
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También sera el planeamiento el que ayude a definir y concretar estos conceptos, ya que,
como establece la LOUGA, corresponde al planeamiento en suelo urbano consolidado (art.
54.e) la regulacion detallada de los usos, volumen y condiciones higiénico-sanitarias de los
terrenos y construcciones, asi como las caracteristicas estéticas de la edificacion y de su
entorno. Asi mimo, le correspondera fijar las mismas determinaciones en el suelo de nucleo
rural (articulo 56.1.d).

En relacién con la condicién de mantenimiento del ornato publico y la consecucion de
una armonia en el entorno, hay que recordar que el articulo 104 de la LOUGA establece
una serie de normas de aplicacion directa que se refieren a la adaptacién al ambiente.
Normalmente seran los planes generales los que establezcan condiciones estéticas de las
edificaciones siempre con la pretension de adaptarse al entorno y en muchos casos a la
tradicion. Esta funcion del planeamiento viene reflejada en el articulo 3.1.k de la LOUGA al
recoger, como fines de la competencia urbanistica del planeamiento, orientar la composi-
cion arquitecténica de las edificaciones y regular en los casos en los que fuera necesario sus
caracteristicas estéticas. Se concreta, como contenido a determinar por el planeamiento, en
el articulo 59.b) de la LOUGA, cuando reconoce que le correspondera al planeamiento la
determinacion de las condiciones estéticas y caracteristicas de disefio de las construcciones,
incluyendo los materiales y colores a emplear en la fachada y cubierta de las edificaciones,
asi como las normas de proteccién y mantenimiento (articulo 59.¢).

También encontraremos determinaciones en la legislacién reguladora del patrimonio cul-
tural.

La existencia de diferentes clases de 6rdenes de ejecucién no impide concluir que van a te-
ner todas un contenido comun. Estas, deben ser precisas y concretas, no siendo admisibles
intimaciones genéricas, siempre dentro de lo racionalmente posible y previsible a su vez.
Deben concretar el plazo para su cumplimiento y la valoracién de las obras que se ordenan
para que el interesado pueda defenderse y objetar lo que estime procedente sobre dicha
obligacion.

Las érdenes de ejecucion no afectan a la facultad de edificar sino al disfrute del aprovecha-
miento garantizando y que éste se realice en las debidas condiciones.

4 Limites del contenido normal del deber de conservacion
que condicionan las ordenes de ejecucion

Se trata en este apartado de acercarse a los limites del contenido normal del deber de con-
servacion que van a incidir en el dictado de las érdenes de ejecucion.

Asi, el limite del contenido normal del deber de conservacion incidird en la orden de ejecu-
cion en el sentido de que superado aquel, el coste de lo ordenado no sera asumido por el
propietario sino por el ordenante.

Las normas basicas de la edificacion y las demads reglamentaciones técnicas de obligado cumplimiento constituyen, a partir de la
entrada en vigor de esta Ley, a reglamentacidn técnica hasta que se apruebe el Codigo Técnico de la Edificacion conforme a lo previsto
en la disposicion final sequnda de esta Ley.

EL Codigo podra completarse con las exigencias de otras normativas dictadas por las Administraciones competentes y se actualizard
periédicamente conforme a a evolucion de la técnicay la demanda de la sociedad”.
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El contenido normal del deber de conservacién determinara también que, superada una
determinada cuantia, ya no habra lugar a una orden de ejecucion sino a la tramitacion de
un expediente de ruina.

Regulacion:

a) El contenido normal del deber de conservacion, (articulo 9 de la LOUGA) condicionara
la orden de ejecucion. De esta forma, hasta el limite de ese deber las obras se ejecu-
taran a costa de los propietarios (apartado 3 del articulo 199 de la LOUGA). Esto sera
también aplicable cuando la Administracion dicte 6rdenes de ejecucién por motivos
turisticos o culturales y no se supere el contenido normal del deber de conservacion.
En el supuesto de que se rebase ese limite para obtener mejoras de interés general,
las obras necesarias, seran a cargo de la Administracion que las dictd (apartado 1°
parrafo ultimo del articulo 9 TRLS 2008 y parrafo ultimo del apartado 3° del
articulo 199 de la LOUGA). En este mismo sentido se pronuncia el articulo 29
y 30 del RDUG, y también en el articulo 31 respecto del deber de adaptacién
de los inmuebles a las condiciones de su entorno.

El Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Secciéon 52, en
Sentencia de 1 de julio de 2002, en su fundamento juridico sexto recoge que “En
la sentencia de 21 Sep. 2000 se distinguieron las ¢rdenes de ejecucion exigidas por
la conservacion, salubridad y ornato de un edificio ordinario de las que persiguen el
interés publico distinto de satisfacer exigencias turisticas o estéticas e imponen obras
de conservacion de mejora o de reforma en fachadas o espacios visibles desde la via
publica por las expresadas razones de interés turistico o estético (articulo 182.1 y 3 del
TRLS de 1976 y 246.2 del TRLRS de 1992).

Estas obras también implican un deber que debe ser soportado por el propietario,
pero presentan la diferencia de que todo lo que exceda del mantenimiento de las
condiciones ordinarias de seguridad, salubridad y ornato publicos, es decir, del man-
tenimiento normal de los edificios, no cabe en el deber de conservacion a costa de su
dueno. La consecuencia es que los gastos correspondientes deben correr con cargo a
los fondos de la Administracion que las ordene”.

Esta obligacion de la Administracion, de asumir los gastos inherentes a la orden de
ejecucion o a parte de la misma (ya que una orden de ejecucién puede contener
actuaciones que se encuadren dentro del contenido normal de conservacién, pero
también actuaciones por encima de este nivel o contenido normal), se recoge en la
normativa urbanistica de otras CCAA®.

b) El apartado tercero del articulo 9 de la LOUGA fija como limite del contenido normal
del deber de conservacion, para el caso de las construcciones, “la mitad del coste de
reposicion del bien o de nueva construccion con caracteristicas similares, excluido el
valor del suelo.”

9 Ejemplo de ello, el articulo 253.2 de la Ley 3/2009, de 17 de junio, de Urbanismo de Aragon: “£n todo caso, el municipio deberd costear
integramente la parte del presupuesto de la orden de ejecucion que supere el contenido normal del deber de conservacion.”
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Esta delimitacién nos conduce a establecer como limite al deber de conservacion la
declaracién de ruina'. De este modo, cualquiera de los supuestos que daran lugar a
la declaracion de ruina van a implicar la extincion del deber de conservacion del pro-
pietario.

En cuanto a los supuestos que daran lugar a la declaraciéon de ruina legal podemos
diferenciar conforme al articulo 201 de la LOUGA:

Cuando el coste de las obras necesarias exceda de la mitad del coste de reposicién de
la edificacidon o de nueva construccion con caracteristicas similares, excluido el valor
del suelo

Cuando el edificio presente un agotamiento generalizado de sus elementos estructu-
rales fundamentales,

Cuando la adecuada conservacion del edificio, requiera la realizacion de obras que no
puedan ser autorizadas por encontrarse este fuera de ordenacion.

En estos tres supuestos cesara el deber de conservacion y por tanto la Administracion
no dictard 6rdenes de ejecucion. En esta misma linea el Tribunal Supremo en senten-
cia de 24 de junio de 1985 ha sefalado que las obras de reparacion frente a las de
reconstruccion constituyen la linea divisoria o frontera entre las 6rdenes de ejecucion
y el estado de ruina.

Por tanto, en el supuesto de ruina no procedera que la Administracion dicte una orden
de ejecucion sino que declare el estado ruinoso de la edificacién con las consecuencias
gue le son inherentes a dicha declaracion. Sin embargo, hay que tener presente que
el propietario incumplidor de las 6rdenes de ejecucion serd el Unico responsable de
la ruina posterior, y que, en este supuesto, nos encontraremos ante la posibilidad de
aumentar el limite del deber de conservacién a aquellas obras necesarias pero que
derivan del incumplimiento™.

Junto al reconocimiento de la existencia de un limite negativo al deber del propietario
de soportar las érdenes de ejecucion: la declaraciéon de ruina del inmueble, se estable-
ce, asi mismo, unas excepciones al inicio del expediente de ruina. Estas excepciones
seran:

— las actuaciones urgentes tendentes a consequir la seguridad de las personas y
bienes.

— laruina de los bienes de interés cultural'.

10

11
12

En semejantes términos STS de 9 de diciembre de 1993: “deber éste que tiene su limite o momento de cesacion en la situacidn de ruina
—art. 183 del texto refundido—, pues cuando resulta procedente la demolicion del edificio se extingue, por incompatibilidad, el deber de
conservacion”

Asilo ha recogido la Ley 3/2009, de 17 de julio, de Urbanismo de Aragon en el articulo 254.

STS. Sala tercera. 1 de julio de 2002. Fundamento Juridico séptimo: ‘el deber del propietario de soportar estas drdenes de ejecucion tiene
como limite negativo la declaracion de ruina del inmueble (sentencias de 23 de Feb. de 1999 dejando a salvo, como es (dgico, actuaciones
urgentes de sequridad o la especificidad de la ruina de los bienes de interés cultural (sentencia de 24 Jun. 2002, en el recurso de casacion
7730/1997).”
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La jurisprudencia ha reconocido que durante la sustanciacion y/o dictada la resolucién
de ruina no caben érdenes de ejecucion, salvo las imprescindibles para mantener la
seguridad de las personas y los bienes, o evitar la caida de la construcciéon o sus ele-
mentos'®. Asi mismo, si no se declara la ruina podran dictarse érdenes de ejecucion
posteriores',

¢) Por ultimo, existe un limite positivo recogido por la jurisprudencia que consiste en la
no vulneracion del contenido o nucleo esencial del derecho de propiedad manifesta-
do en el derecho que tiene un propietario de usar, disfrutar de su propiedad, siendo
conforme con el planeamiento, ejecutada y concluida conforme a licencia, y en ade-
cuadas condiciones de conservacion.

En estos supuestos, el Tribunal Supremo ha reconocido que no son viables érdenes
de ejecucion, ni siquiera financiadas por los ordenantes, privando del uso, aunque
sea temporal, de la propiedad. Es decir, privando de un aprovechamiento que tenia
adquirido con el objetivo de realizar reordenaciones o remodelaciones'. Este tipo de
ordenes no seran viables y habria que acudir a otras figuras urbanisticas para conse-
guir estos fines.

5 Las ordenes de ejecucion en suelo rustico y de nucleo rural

El articulo 199 de, la LOUGA, rubricado “Deber de conservacion y ordenes de ejecucion”
se encuadra dentro del capitulo Il del titulo VI de la LOUGA (“Intervencion en la edificacion
y uso del suelo”) encabezando la seccion Il relativa al “deber de conservacion y ruina”.
Por su parte, el articulo 203 se encuadra en la seccién lll, “Fomento de la conservacion y
Rehabilitacion de las edificaciones tradicionales”, del mismo capitulo y titulo. Frente a una
regulacion genérica del articulo 199 del deber de conservacion y 6rdenes de ejecucion, en
el articulo 203 se recoge una regulacion especifica tanto del deber de conservacién como
de las 6rdenes de ejecucion que se van a poder dictar en unas determinadas clases de suelo
(rustico y de nucleo rural).

Caber recordar que la LOUGA, tal y como recoge en su titulo y en el articulo 1 tiene como
objeto no solo la ordenacion urbanistica sino también la proteccién del medio rural. Pues

13 STS de 23 de febrero de 1999.
14 STS de 16 de junio de 1997.

15  Tribunal Supremo en su sentencia de 1 de julio de 2002 establecio que ‘existe también, no obstante, el limite positivo de que las drdenes

de ejecucidn no pueden contradecir en ningtin caso el legitimo derecho a a edificacidn [articulo 23.1 d) del TRLRS] que asiste a todo
propietario que ha incorporado a su patrimonio una edificacidn ejecutada y concluida con sujecion a una licencia urbanistica y conforme
a la ordenacion urbanistica aplicable. En la medida en la que el propietario ostenta el derecho a usar y disfrutar libremente de edificios
destinados al uso que les atribuye el planeamiento en condiciones adecuadas de conservacion, carece la Administracion de potestad
para imponerle drdenes o mandatos de ejecucion dirigidas contra el nticleo constitucionalmente garantizado del derecho de propiedad
del suelo, en cualquiera de sus configuraciones dogmaticas (articulo 33.1 CE). Excede de cualquier obligacidn inherente al derecho de
propiedad soportar, ya sea con fondos propios ya incluso con cargo a fondos publicos, lo que el acto impugnado denomina «reordenacion
urbanistica del edificio» y que consiste en (a privacion definitiva del aprovechamiento de una parte de lo edificado, de la privacion siquiera
sea temporal del uso del edificio para realizar las obras de reordenacion impuestas y de soportar una remodelacion del mismo incluso en
su fachada exterior.
No puede encontrarse, desde luego, cobertura a dicha actuacion en las ordenanzas y bandos a que alude el articulo 84.1 a) de la Ley
7/1985. Ni por su forma o apariencia externa, ni por el contenido del acto, ni por el drgano municipal del que emana ni por su procedi-
miento de elaboracion puede admitirse que nos encontremos ante una ordenanza municipal 0 ante un bando del Alcalde, por lo que es
evidente que la sentencia recurrida es erronea en su apreciacion.”
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bien, este articulo 203 se encuadra dentro de esta pretension de regulacion de la proteccion
del medio rural.

El articulo 31.2.d. de la LOUGA establece como deberes de los propietarios del suelo rustico
realizar o permitir realizar a la administracion competente los trabajos de defensa del suelo
y la vegetacion necesarios para su conservacion y para evitar riesgos de inundacion, erosion,
incendio, contaminacién o cualquier otro riesgo de catastrofe o simple perturbacién del
medio ambiente, asi como de la seguridad y salud publicas.

Como se ha sefalado tanto en el articulo 9 del TRLS del 2008 como en el articulo 9 de la
LOUGA se establecen determinados deberes de los propietarios de suelo rural.

Ante estos deberes, y para el caso de incumplimiento, la normativa urbanistica gallega ha-
bilita a la administracion competente para el ejercicio de la potestad de policia urbanistica a
través de las érdenes de ejecucion reguladas en el articulo 203 de la LOUGA: “Ordenes de
gjecucion en suelo rustico y de nucleo rural”.

En dicho articulo, se habilita al Alcalde o al Conselleiro competente en materia de ordena-
cion del territorio y urbanismo para dictar 6rdenes de ejecucion de las obras necesarias que
garanticen el deber de conservacion definido en el articulo 9.

La norma atribuye competencias a la Administracion Local y a la Administracién Autonémi-
ca. Dichas competencias se distribuyen en funcion de la clase de suelo.

Es de destacar, que el articulo 203 de la LOUGA establece una regulacion potes-
tativa y no imperativa al optar por la expresidon “podra ordenar”, a diferencia de lo
que ocurre en el articulo 199 que, con caracter imperativo, establece que la administracion
“ordenarad” las obras necesarias para conservar las condiciones del articulo 9.

A continuacion, el precepto establece una serie de obras que podran conformar el conteni-
do de las érdenes de ejecucion. Asi, establece en el apartado a) que podran ordenarse las
obras necesarias para adaptar los inmuebles a las condiciones de su entorno, tales como la
conservacion y reforma de fachadas o espacios visibles desde las vias publicas y la retirada
de carteles u otros elementos impropios de los inmuebles rusticos. Estas obras se acercan
al deber de conservacién para lograr el mantenimiento del ornato publico y, cabe aqui re-
cordar que, en el supuesto de que las obras que se exijan vayan mas alla de su contenido,
se realizaran a costa de la Administracién ordenante. Ademas hay que tener en cuenta su
conexion directa con el articulo 104 de la LOUGA que regula normas de aplicaciéon directa
de adaptacion al ambiente.

En el apartado b) establece que podrén ordenarse las obras de rehabilitacion de inmuebles
y edificios de acuerdo con lo establecido en el planeamiento urbanistico.

Podran ordenarse, de acuerdo con el apartado c), las obras que garanticen el destino rustico
o caracteristicas de la finca, incluyendo la eliminacion de elementos impropios de su fina-
lidad o que supongan un riesgo de deterioro del medio ambiente, del patrimonio cultural
o del paisaje.

En relacion con la regulacion que realiza el articulo 203 LOUGA de érdenes de ejecucion
que afectan a suelo rustico y también a nucleos rurales, y el articulo 199, de caracter méas
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global, hay que traer a colacion la Ley 3/2007, de 9 de abril, de prevencion y defensa contra
incendios forestales, modificada por la ley 7/2012, de 28 de junio de Montes de Galicia,
que regula expresamente 6rdenes de ejecucién que deberan dictar las entidades locales
para la prevencion y defensa contra incendios forestales. Esta Ley establece en el articulo 7,
“Competencias de las Entidades Locales,” que corresponde a los Ayuntamientos y a otras
entidades locales, segun su apartado d), “Ordenar la ejecucion de las obras necesarias para
conservar y mantener el suelo y la biomasa vegetal en las condiciones precisas que eviten
los incendios, en consonancia con los articulos 199.2 y 9.4 de la Ley 9/2002, de 30 de di-
ciembre, de ordenacion urbanistica y proteccion del medio rural de Galicia.”

A continuacion, establece concretamente, que a la Administracién Local corresponde la
ordenacion y ejecucion subsidiaria de la gestion de la biomasa en los términos de los arti-
culos 21, 22 y 23 de dicha Ley 3/2007, contando para ello con la colaboracion técnica y/o
econémica de la Xunta de Galicia.

6 Las ordenes de ejecucion y el patrimonio cultural

Uno de los ambitos tradicionales de las érdenes de ejecucion lo constituye el patrimonio
histérico como se pone manifiesto en la normativa patrimonial estatal.

El articulo 36 de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafol, sefala
que “Los bienes integrantes del Patrimonio Historico Espanol deberan ser conservados,
mantenidos y custodiados por sus propietarios o, en su caso, por los titulares de derechos
reales o por los poseedores de tales bienes.” También establece que “Cuando los propieta-
rios o los titulares de derechos reales sobre bienes declarados de interés cultural o bienes
incluidos en el inventario general no ejecuten las actuaciones exigidas en el cumplimiento
de la obligacion prevista en el apartado 1 de este articulo, la Administracion competente,
previo requerimiento a los interesados, podra ordenar su ejecucion subsidiaria. Asimismo,
podra conceder una ayuda con caracter de anticipo reintegrable que, en caso de bienes
inmuebles, sera inscrita en el Registro de la Propiedad. La Administracion competente tam-
bién podra realizar de modo directo las obras necesarias, si asi lo requiere la mas eficaz
conservacion de los bienes.”

El Articulo 25 de la Ley 8/1995, de 30 de octubre, del Patrimonio Cultural de Galicia se
refiere al deber de conservaciéon que le corresponde a los propietarios, poseedores y demas
titulares de derechos reales sobre bienes integrantes del patrimonio cultural de Galicia,
cuidandolos y protegiéndolos debidamente para asegurar su integridad y evitar su pérdida,
destruccién o deterioro.

A continuacion, en su apartado segundo, establece una obligacién para los poderes publi-
cos de garantizar la proteccién, conservacion y enriguecimiento del patrimonio cultural de
Galicia. Y, considerando la distribucion competencial actual, sera la Conselleria de Cultura
quien velara por el cumplimiento del deber de conservacion de estos bienes. No obstante,
en el supuesto de que sea la Administracion Local la que esté velando por el cumplimiento
del deber de conservacién de una propiedad que esté afectada por algun régimen de pro-
teccién Historico-Cultural debera recabar, antes de dictar la orden de ejecucion, la autori-
zacién de la Direccion General de Patrimonio, donde se fijaran las condiciones sectoriales
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a tener en cuenta para la ejecucion de las obras. Esta exigencia responde a la misma que
se exige para la concesion de una licencia de acuerdo con el articulo 196.5 de la LOUGA.

En este punto, es preciso sefialar que la jurisprudencia ha constatado que en aquellos casos
en que la Administracién Local tenga que dictar una orden de ejecucion afectando a in-
muebles que se encuentre bajo algun régimen de proteccién que derive de una Ley sectorial
debera recabar previamente la autorizacion de la Administracion sectorial tal y como deja
manifiesta Enrique Sanchez Goyanes'®.

No obstante, existe una excepcién a la necesidad de esas autorizaciones. Dicha excepcién
es la derivada del supuesto de que exista peligro inmediato de producirse dafios a las perso-
nas o peligro de derrumbe de la edificacion tal y como manifiesta el articulo 26 del RDUG.

A la hora de hablar de patrimonio es preciso sefialar que el articulo 75 de la LOUGA regula
los catalogos. Los catalogos son instrumentos complementarios de los planes cuyo objeto es
identificar las construcciones, recintos, jardines, monumentos, inmuebles u otros elementos
que, por sus singulares caracteristicas o valores culturales, histéricos, artisticos, arquitecto-
nicos o paisajisticos, se estime conveniente conservar, mejorar o recuperar. Respecto de los
mismos, se establece una obligacién en el apartado tercero de este articulo 75 consistente
en que el planeamiento habra de contemplar las medidas necesarias para la proteccion,
conservacion, recuperacion y aprovechamiento social y cultural de los bienes incluidos en el
catdlogo. Para ello el planeamiento establecera determinaciones concretas para su conser-
vacion, y su incumplimiento dard lugar a las correspondientes érdenes de ejecucion.

Como medidas tendentes a incentivar el deber de conservacion respecto de bienes que ten-
gan un especial interés, el legislador autonémico ha previsto en el articulo 202 de la LOUGA
que los Presupuesto Generales de la Comunidad Auténomas “deberan incluir las partidas
presupuestarias oportunas destinadas a acciones o subvenciones de conservacion, mejora o
recuperacion de construcciones, edificaciones y elementos de caracter tradicional, asi como
a la rehabilitacion de asentamientos y espacios protegidos de especial interés, atendiendo a
las finalidades de la presente Ley, cuya gestion correspondera al Conselleiro competente en
materia de ordenacion del territorio y urbanismo”.

El articulo 30 del RDUG recoge la obligacion de los propietarios de conservar los bienes in-
cluidos en los catalogos de bienes a proteger de los instrumentos urbanisticos, y, reconoce
a estos propietarios la facultad de recabar para ello la colaboracién de las Administraciones
competentes. Y, respecto de éstas, les obliga a prestar dicha colaboracion en condiciones
adecuadas cuando las obras necesarias excedan de los limites del deber de conservacion.

7 Aspectos procedimentales

Las 6rdenes de ejecucion son actos sometidos a las reglas formales de los procedimientos
administrativos. Como novedad, el ordenamiento urbanistico implanta un procedimiento
que se articula en las siguientes fases:

16 SANCHEZ GOYANES, Enrigue, en “Derecho Urbanistico de Galicia”. £diitorial £l Consultor de los Ayuntamiento y Juzgados. Afio 2004, pag.
953.
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7.1 Inicio

Tal y como establece el art. 199 de la LOUGA, y el articulo 26 del RDUG puede iniciarse:
— De oficio.
— Ainstancia de parte.

Daran lugar al inicio de oficio las siguientes actuaciones:

a) Como consecuencia de la actuacion de algun servicio municipal que detecte la exis-
tencia de un incumplimiento de los deberes de conservacion o rehabilitacion.

b) Como consecuencia de informes evacuados por los servicios técnicos en las inspeccio-
nes programadas que se realicen.

¢) Cuando los informes técnicos resultantes de la correspondiente inspeccion técnica asi
lo recojan.

d) Por denuncia.

Una de las causas de inicio de oficio es el ejercicio de la inspeccion urbanistica. Forma
parte del ambito de la competencia urbanistica la competencia en materia de disciplina ur-
banistica que, entre otras, comprende las facultades de inspeccionar las obras, edificaciones
y usos del suelo para comprobar el cumplimiento de la legalidad urbanistica™.

De la inspeccién urbanistica puede resultar el inicio del expediente que dé lugar a dictar una
orden de ejecucion.

La inspeccién urbanistica viene regulada en la legislacién autondmica Gallega en el articulo
208 de la LOUGA, dentro del capitulo lll del titulo VI denominado “Intervencion en la edi-
ficacion y uso del suelo y disciplina urbanistica”, en este titulo se encuentra el articulo 199
y 203 que se refieren a las 6rdenes de ejecuciéon. Asi mismo también encuentra regulacién
en el RDUG.

Las ordenes de ejecucién seran también utilizadas por las Administraciones Locales como
consecuencia de la realizacion de las inspecciones periédicas a las que se refieren el arti-
culo 200 de la LOUGA. Este articulo sefiala que por Ordenanza fijada por el Ayuntamiento
se estableceran las edificaciones que quedan sujetas a esta obligacion en funcién de su an-
tigliedad y, en todo caso, incluiran todas las edificaciones catalogadas o de antigtiedad su-
perior a cincuenta anos, los plazos y las condiciones en que haya de realizarse la inspeccién
técnica de las edificaciones a cargo de facultativo competente’. El informe que realice el
facultativo competente sera remitido al Ayuntamiento, y es entonces, cuando en aplicacion
del articulo 199 el Ayuntamiento podria dictar érdenes de ejecuciéon de las obras que son
necesarias realizar ante un incumplimiento.

17 Articulo 3.5.a.de la LOUGA.

18  Asi, por ejemplo, la Ordenanza municipal requladora del deber de conservacidn, de la inspeccion técnica de edificaciones y de la decla-
racién de ruina del Ayuntamiento de Ourense en los articulos 19 y s.s., 0 la Ordenanza de conservacion y rehabilitacion de inmuebles del
Ayuntamiento de la Corufia en sus articulos 27y s.s.
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En cuanto al inicio a instancia de parte, es preciso recordar la existencia de la accién pu-
blica en materia urbanistica. Esta va a permitir que cualquier persona pueda exigir de la Ad-
ministracion competente que se examine la falta de cumplimiento de los deberes previstos
en el articulo 9 de la LOUGA vy, en consecuencia, exija a través de los medios establecidos
el cumplimiento de los mismos.

7.2 Instruccion

A continuacién, el 6rgano competente municipal (el Alcalde o persona u érgano en quien
delegue) o el érgano competente de otra administracién publica, ordenara incoar el ex-
pediente para determinar si existe un incumplimiento de los deberes del articulo 9 de la
LOUGA y la necesidad consecuente de dictar orden de ejecucion.

Asi mismo, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 27 del RDUG, debera obrar en el
expediente, con anterioridad a dictarse la orden de ejecucion, informe técnico y juridico por
los servicios municipales y darse audiencia a los interesados.

7.3 Informe técnico

Seran los servicios técnicos los que determinen qué hechos concurren en cada supuesto, si
hay o no un incumplimiento del deber de conservacion, o por el contrario, si el estado de
la edificacion supera el limite que pueda dar lugar a una declaracion de ruina y no a una
simple orden de ejecucién. En este supuesto, lo congruente serfa el archivo del expediente
de la orden de ejecucién y la incoacion de un expediente de ruina. Seran también los que
determinen si se supera el contenido normal deber de conservacion exigido, en cuyo, caso
la Administracion se hara cargo del exceso. Sera quien determine si es preciso iniciar o no
un expediente de reposicion de legalidad.

Los servicios técnicos, una vez informen de la existencia del incumplimiento del deber de
conservacion, (cualquiera que sea su manifestacion: razones de funcionabilidad, seguridad,
ornato, salubridad, habitabilidad), fijaréan las obras que son necesarias para restablecer el
cumplimiento de dicho deber de conservacion asi como un presupuesto que refleje el coste
de dichas obras, y el plazo que es preciso para realizarlas.

Por medio de las ordenanzas también se esta regulando el contenido del informe técnico.
Asi, la Ordenanza de conservacion y rehabilitacién de inmuebles del Ayuntamiento de la
Corufa en su articulo 15, y la Ordenanza municipal reguladora del deber de conservacion,
de la inspeccién técnica de edificaciones y de la declaraciéon de ruina del Ayuntamiento de
Ourense (Art. 10), establecen el siguiente contenido comun de los informes:

a) Situacion del inmueble o inmuebles afectados por la actuacion a realizar, determinan-
do si esta sujeto a alguin régimen de proteccién o se encuentran fuera de ordenacion.

b) Descripcion de los dafos o deficiencias que presenta, indicando, en su caso, las posi-
bles causas.

) Actuaciones necesarias para determinar y enmendar los dafos o deficiencias detecta-
das y, en su caso, las medidas de seguridad a adoptar.
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d) Sila entidad de la obra exige proyecto técnico o direcciéon facultativa, de acuerdo
con el criterio que se establezca para la solicitud de licencias en la legislacion y en el
planeamiento urbanistico vigentes.

e) Determinacion del plazo para el comienzo y ejecucién de las actuaciones.

f) Cuando conste, el titular de la propiedad y su domicilio a efectos de notificaciones'.

74  Informe juridico

La finalidad del informe juridico obedece a la necesidad de articular un mecanismo que
coadyuve a reflejar la existencia de un iter procedimental conforme a la ley. Se trata de
constatar cual ha de ser el procedimiento administrativo a seguir. En el informe juridico, y a
la vista de la informacién que recoja el técnico, debera de constatarse si es 0 no necesario
otros tipos de autorizaciones sectoriales.

Ambos informes tanto el técnico como el juridico deberdn emitirse por los servicios muni-
cipales.

En el supuesto de que el municipio no cuente con servicios competentes, el Ayuntamiento
podra requerir la colaboracion y cooperacién de los servicios de Administraciones supramu-
nicipales.

7.5 Tramite de audiencia

En un expediente ordinario en el que no confluyan otros factores, (puesto que debera te-
nerse en cuenta si es preciso 0 no otras autorizaciones sectoriales previas a que se dicte la
orden de ejecucién), se dara tramite de audiencia tal y como establece el articulo 199 de la
LOUGA, asi como en consonancia con lo establecido en la Ley 30/1992 de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (en adelante
LRJAP-PAC) en su articulo 84. De conformidad con este precepto, el plazo de audiencia,
durante el que puede el interesado formular alegaciones o aportar cuantos documentos o
justificaciones estime oportunas, deberd ser entre 10 y 15 dias.

De la normativa autondmica ya indicada, articulos 199 y 203 de la LOUGA en relacion con
su articulo 9, se extrae el principio de que el destinatario de las érdenes de ejecucion
sera el propietario del terreno, urbanizacion, edificio o cartel afectado. La Administracion
actuante cumplird su funcion de policia mediante la expedicion de la Orden de Ejecucion
al propietario sin perjuicio de que este por via civil pueda exigir al beneficiario de las obras
los costes de las mismas. Asi el Tribunal Supremo en Sentencia de 8 de noviembre de 1983
sefald que “con arreglo al art. 181 del vigente Texto Refundido de la Ley del Suelo, el de-
ber de conservar y mantener en perfecto estado los inmuebles urbanos es una obligacion
«propter rem», que se impone a sus propietarios por el hecho de serlo, sin que ello sea
Obice para que, en via civil puedan repercutir, en su caso, los gastos que su cumplimiento les
ocasione sobre los efectivos usuarios o beneficiarios, permaneciendo aparte, en todo caso,

19 Eniguales términos, fuera de la Comunidad Auténoma de Galicia, se recoge el contenido del informe en el articulo 29 de la Ordenanza
sobre Conservacion, Rehabilitacion y Estado Ruinoso de las Edificaciones de Madrid. Fecha de la disposicién 30/11/201.B0. Ayuntamiento
de Madrid 27/12/2011 nim. 6580.
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la responsabilidad municipal, que queda satisfecha con la exigencia a los titulares domini-
cales de que mantengan sus propiedades en debido estado, con arreglo a las Ordenanzas.”

Las 6rdenes de ejecucion no se dirigen al infractor o perturbador de las normas de ejecucion
sino a los propietarios.

Podemos plantearnos qué ocurre en el supuesto de transmision de la propiedad, ¢asu-
me el nuevo titular los deberes de conservacién? Conforme al articulo 8 de la LOUGA la
transmision de fincas no modificara la situacion del titular de las mismas respecto a los
deberes establecidos por la legislacién urbanistica o a los exigibles por los actos de ejecu-
cion derivados de la misma. El nuevo titular quedara subrogado en el lugar y puesto del
anterior propietario en sus derechos y deberes urbanisticos, asi como en los compromisos
gue éste hubiese contraido con la administracion urbanistica competente y hayan sido ob-
jeto de inscripcion registral, siempre que tales compromisos se refieran a un posible efecto
de mutacién juridico real y sin perjuicio de la facultad de ejercitar contra el transmitente las
acciones que procedan.

La actual regulacion de la vivienda detalla quién es el sujeto pasivo de los deberes de con-
servacion y rehabilitacion.

El articulo 12 de la Ley 8/2012 de 29 de junio de Vivienda de Galicia establece que sera
el propietario de la vivienda el sujeto pasivo sobre el que recae el deber de conservacion y
rehabilitacion. Reconoce, a continuacion, lo mismo que el articulo 8 de la LOUGA, es decir,
la subrogacion por parte de la persona que adquiera una vivienda en la posicién del anterior
titular respecto de dichos deberes, asi como también respecto de los derechos que pudiera
tener frente a la Administracion, salvo los de caracter personalisimo. Ademas, la LVG esta-
blece, como mecanismo de publicidad, la obligacion de que la persona transmitente declare
en el instrumento publico de transmisién estar al corriente en el cumplimiento de los debe-
res de conservacion y rehabilitacién o expresar los que tenga pendientes de cumplimiento.

Para lograr conocer el propietario, si fuere necesario, las Ordenanzas locales prevén que se
requerira de oficio al Registro de la Propiedad o cualquier otro registro publico adecuado
para que informe sobre la titularidad de los mismos.

Sin embargo, la jurisprudencia ha dicho también que, en ocasiones, no puede descartarse
que las 6rdenes de ejecucion se dirijan contra el titular de una licencia, como ha indicado
la Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de diciembre de 1997. También en Sentencia de
17 de mayo de 1983 el Tribunal Supremo, y debido a la concurrencia ademas de ciertas
circunstancias, sefala que “la nica persona obligada frente a la Administracion Municipal
es la titular de la licencia de obras, que es la recurrente, sin perjuicio de las relaciones juri-
dicas internas que existan en la meritada comunidad de bienes, y que no son dilucidables
en este proceso”

Asi mismo, de tratarse de varios propietarios, deberan de despacharse las actuaciones con
todos ellos, ya que la ordenacion de una actuacién a uno de ellos sin contar con los demas
pudiera dar lugar a la retroacciéon de las actuaciones administrativas al momento en el que
se debieran haber llevado a cabo con todos, como pudiera ocurrir en el supuesto de or-
denar la realizacion de obras a unas comunidades de propietarios y no a otras afectadas e
interesadas (sentencia del TS de 7 de febrero de 1995).
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Respecto a los arrendatarios del terreno o edificacion afectados, la jurisprudencia, ha re-
conocido que no es necesaria su participacion en el procedimiento ya que las obras que se
han de ejecutar debera realizarlas el propietario?®. Cabe destacar que es frecuente que sean
los inquilinos los que insten los procedimientos tendentes a que se dicten una orden de eje-
cucién para mantener la conservacion del inmueble, frente a los propietarios de inmuebles
arrendados afectados por arrendamientos historicos mas proclives a que se declare la ruina.

El caracter ordinario del procedimiento que se ha de seguir para dictar una Orden de Ejecu-
cion puede entrar en conflicto con la urgente necesidad de que se adopten medidas para la
proteccién de personas y bienes, y por ello, se ordenen ejecutar obras con caracter urgente,
en cuyo caso, ha de respetarse los derechos del propietario, aunque pudiera ser de mane-
ra sumaria, tal y como indica el Tribunal Supremo en Sentencia de 17 de mayo de 1983:
“intervencion administrativa que por légicas de urgencia, en estas érdenes de ejecucion de
obras de reparacion normales, como entiende la doctrina, que tienen como limite el estado
de ruina -que es distinto-, seqgun se ha encargado de delimitar el Tribunal Supremo en S.
de 25 octubre 1978 (RJ 1978\3350), recogiendo una tradicion jurisprudencial anterior -SS.
de 11 octubre 1973 (RJ 1973\3583 ), 19 octubre 1974 (R} 1974\3796), 23 junio 1978 (RJ
1978\3093), entre otras-, no pueden apurarse los tramites formales como si de un proce-
dimiento ordinario se tratara, sino que ha de ser sumario y rapido para eliminar el peligro
que amenaza a personas o cosas, aunque se den las garantias necesarias, sequn los casos y
circunstancias, para que el administrado, en este caso la recurrente, pueda adoptar las me-
didas precisas en defensa de sus derechos, siempre bajo el prisma de que bien por ella mis-
ma o por la Administracion se tomen las medidas consiguientes de seguridad para evitar el
dano a las personas o las cosas, circunstancias y actos que en el presente se han cumplido”.

Las Ordenanzas han recogido este supuesto de adoptar medidas con caracter urgente y
con caracter previo a la audiencia cuando esté en juego la seguridad de las personas o
bienes?'. También las Leyes urbanisticas de otras Comunidades Auténomas han recogido
esta posibilidad??. Reflejo de la preferencia de la seguridad de las personas y bienes frente al
procedimiento reglado es la previsién contenida en el articulo 25 del RDUG. Este precepto
establece que no podra dictarse orden de ejecucion sin la previa autorizacion que resulte
preceptiva por razén de los regimenes especiales de proteccion, vinculacion o servidumbres
legales que afecten al terreno o inmueble de que se trate, salvo las medidas excepcionales
de proteccion cuando exista peligro inmediato de que puedan producirse dafios a las per-
sonas o peligro inminente de derrumbe de la edificacion.

Con caracter general, en los supuestos de urgencia y grave peligro, la Administracion adop-
tard las medidas técnicas precisas, (como por ejemplo apuntalamientos), observando el

20  Eneste sentido la sentencia de 24 de junio de 1985 del Tribunal Supremo: “..e igual consideracion ha de hacerse a propdsito de (a falta
de citacion del otro inquilino de a finca, o sea el del primer piso, pues esto es obligacidn de la actora, segun lo dispuesto en el art. 19 del
Reglamento de Disciplina Urbanistica ( RCL 1978\1986 ) e incluso del art. 133 de las Ordenanzas invocadas por la demandante, ya que en
la solicitud que presentd en el expediente nada djjo al respecto, y esta circunstancia en nada empece a la decision del acto administrativo,
que afecta a la orden de ejecucidn de obras dada a la propietaria, en este caso (a actora, que para nada se ha demostrado influyera (a falta
de citacion del otro inquilino, obligacion como se dice que compete a (a propietaria.”

21 Articulo 18 de la Ordenanza municipal reguladora del deber de conservacion, de la inspeccidn técnica de edificaciones y de la declaracion
de ruina del Ayuntamiento de Ourense.

22 Ley 372009 de 17 de junio de Urbanismo de Aragdn: “Salvo en los supuestos en que pudiera existir urgencia justificada o peligro en la
demora, en el expediente de las drdenes de ejecucidn se dard audiencia a los interesados, detallando las obras y actuaciones que deban
realizarse, su presupuesto, plazo de cumplimiento y, en su caso, la cuantia de la subvencion administrativa” (articulo 252.2).
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principio de intervencion minima sin agotar las fases del procedimiento. Los costes deriva-
dos de esas actuaciones correran a cargo del propietario.

La falta de audiencia, con caracter general, y considerando la excepcion expuesta, dara
lugar a indefension y viciara de nulidad el acto por el que se dicte la orden de ejecuciéon?s.

Aunque ni la LOUGA ni el RDUG lo recogen, en Galicia, las ordenanzas que dictan los
Ayuntamientos estan recogiendo expresamente la opcidn que tiene el propietario en de-
terminados supuestos de instar la declaracion de ruina dejando en suspenso la orden de
ejecucion cuando ésta sobrepase el contenido normal del deber de conservacion. Junto a
esta prevision, se esta recogiendo que no podréa alegarse que lo ordenado supera el deber
de conservacion cuando fuera acompanado de subvenciones que cubran la diferencia entre
el limite del deber del propietario y el coste de las obras. En otras regulaciones autonémicas
también se opta por dejar al propietario la libertad de solicitar las subvenciones a las que
tiene derecho, pedir la licencia de demolicién, cuando corresponda, o aportar alternativas
técnicas para las obras?*.

7.6 Resolucion y notificacion

Cumplido el trdmite de informacién publica, previo informe, en su caso, sobre las alega-
ciones presentadas, el 6rgano competente ordenara al propietario el cumplimiento de las
actuaciones necesarias para enmendar las deficiencias, en los términos y plazos estable-
cidos por el informe técnico emitido, con advertencia de la posible imposicion de multa
coercitiva, incoacion de expediente sancionador y/o ejecucion subsidiaria por la Administra-
Cion, a cuenta de la propiedad, en caso de incumplimiento de lo ordenado; todo lo cual, se
comunicara, en su caso, a los afectados.

El 6rgano competente en los Ayuntamientos es el Alcalde de conformidad con lo dispues-
to en el articulo 21.1.s de la Ley 7/1985 de Bases de Régimen Local, sin perjuicio de las
delegaciones que puedan realizar. En el supuesto de las Entidades de Gran Poblacion la

23 Enestesentido,y ante lafalta de audiencia previa en el procedimiento que desemboca en el dictado de una orden de ejecucion, el Tribunal
Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccion 52, en Sentencia de 6 de noviembre de 2001 ha establecido que “£l
motivo sequndo suscita también la pertinencia de la audiencia previa del interesado en el procedimiento por el que se dictan las drdenes
de ejecucion a que se refiere el articulo 251.2 del mismo Texto Refundido catalan. No se justifica en el motivo porqué deban entrar en
Jjuego los articulos 181 y siguientes del TRLS de 1976 que acompanian a la invocacion del precepto autondmico y que no han sido siquiera
mencionados en la sentencia recurrida. Se invoca correctamente, sin embargo, infraccion del articulo 84 de la LRJPAC que es un precepto
de naturaleza estatal y se subraya por la recurrente la necesidad de otorgar audiencia al interesado con cardcter previo a la emision de las
Ordenes de ejecucion de las obras necesarias para conservar los terrenos, urbanizaciones de iniciativa particular, edificaciones y carteles en
condiciones de seguridad, salubridad y ornato piblico.
Conviene advertir que la doctrina de la sentencia recurrida subraya correctamente el cardcter preceptivo del tramite de audiencia, como
requisito esencial en el procedimiento, en el mismo sentido que se han pronunciado las sentencias de esta Sala de 31 Ene. 2001, 14 Feb.
1997 18 May. 1993y 29 Ene. 1992, entre otras muchas. Relativiza, sin embargo, su alcance en el caso concreto que examina, al comprobar
que la omision de la misma no ha supuesto indefension alguna al interesado comprueba que el recurrente ha interpuesto recurso admi-
nistrativo y ha dispuesto de amplias posibilidades de defensa, al alegar cuantos motivos ha tenido por conveniente, por lo que concluye
que la omision no tiene relieve invalidante en el caso. Dicha doctrina es correcta, conforme a lo establecido en el antiguo articulo 48.2
de la Ley de procedimiento administrativo de 1958 y actual articulo 63.2 de la Ley 30/1992, de 26 Nov., de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del procedimiento administrativo comdn. En el motivo de casacidn no se sefiala ninguna circunstancia de
indefensicon material que permita llegar a una solucion distinta de la alcanzada por la sentencia recurrida, extendiéndose el recurrente en
consideraciones ajenas al motivo concreto de casacion que formula, por lo que el motivo debe decaer’.

24 Particularmente, a legislacion urbanistica valenciana recoge este supuesto en el articulo 212.2 de la Ley 16/2005, de 30 de diciembre de
la siguiente manera: “Dentro del plazo sefialado en la orden de ejecucion el propietario afectado debe solicitar las ayudas economicas a
las que justifique tener derecho y puede pedir (a licencia de demolicion, salvo que el edificio esté catalogado. También puede proponer
alternativas técnicas para las obras o solicitar razonadamente una prorroga en su ejecucion.”
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atribucion de la competencia al Alcalde viene dada por el articulo 124.4.A. de la menciona-
da Ley 7/1985. Por su parte, el articulo 203.4 de la LOUGA que se refiere a las 6rdenes de
ejecucion en suelo rustico y de nucleo rural habilita directamente al Alcalde y al Conselleiro
competente en materia de ordenacién del territorio y urbanismo. No olvidemos, que en el
supuesto de que sea la Comunidad Autdnoma quien dicte la orden de ejecucién habra que
estar a su organizacion interna.

La orden de ejecucién debe ser siempre motivada, por lo que se recogeran los antecedentes
de hecho, los fundamentos juridicos, y, en la parte dispositiva, su contenido necesario sera
el siguiente:

1.

Ordenara la realizacion de las obras que los servicios técnicos han establecido como
necesarias para restablecer el cumplimiento del deber de conservacion. Las obras exi-
gidas habran de acordarse de la forma menos gravosa para el propietario.

Fijara el plazo para su ejecucion que se contara a partir de la recepcion de la notifica-
cion de la resolucion, en atencion a la magnitud y complejidad de las obras a realizar
(articulo 27 del RDUG).

Advertird que, para el caso de incumplimiento de la orden, podra iniciarse la ejecucion
subsidiaria mediante la interposicion de multas coercitivas y, en su caso, la ejecucién
subsidiaria con cargo al interesado.

En linea con lo expuesto, el apartado segundo del articulo 203 de la LOUGA detalla
dos de los elementos antes mencionados:

Asi, las 6rdenes de ejecucion deberan contener obligatoriamente la determi-
nacion concreta y detallada de las obras a realizar conforme a las condiciones
establecidas en la LOUGA o en el planeamiento urbanistico. Al respecto, cabe
senalar que el Tribunal Supremo ha admitido que no es preciso tal determina-
cion cuando la simplicidad de las anomalias no la haga necesaria. El Tribunal
Supremo Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccion 52, en Sen-
tencia de 9 de octubre de 2002 ha dicho que “Si bien es cierto que este Tribunal
Supremo ha declarado que las érdenes de ejecucion han de precisar suficientemente
las obras que se ordenan, no siendo validos los mandatos genéricos e indefinidos, sin
embargo ello sera asi cuando la naturaleza y clase de las obras exija esa precision, no
cuando la simplicidad de las anomalias no la haga necesaria. Y esto es lo que ocurre
en el caso de autos, en que lo sucedido es que un muro de contencidn entre unos
edificios ha sufrido una flexion, cuya correccion ha de realizarse. Como se ve, la obra
a realizar no exige mas precision. Lo que no indica la orden es la forma en que las
obras han de realizarse, pero la indicacion del método operativo no tiene por
qué acompahar a la orden de ejecucion.”

El articulo 203 de la LOUGA también recoge expresamente que las érdenes de ejecu-
cion deberan de fijar el plazo para el cumplimiento voluntario por el propietario de lo
ordenado, y establece que este plazo se determinara en razén directa de la importan-
cia, volumen y complejidad de las obras a realizar.
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En cuanto a la necesidad de fijar un plazo lo suficientemente amplio para que pueda
la persona ejecutar las obras el Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-
administrativo, Seccion 52, en Sentencia de 1 abril de 1998 manifiesta que “Tampoco
la interposicion de un recurso de reposicion contra una orden de ejecucion forzosa de
un acto no personalisimo autoriza a la Administracion a suponer que la orden no sera
atendida y a disponer la ejecucion subsidiaria. Ciertamente, el art. 106.4 LPA permite
a la Administracion exigir con caracter cautelar, antes de la ejecucion y a reserva de la
liquidacion definitiva, el importe de los gastos, danos y perjuicios que se originen a la
Administracion que haya de realizar un acto en ejecucion subsidiaria, pero para que
esto tenga lugar es preciso que previamente, conforme a lo dispuesto en el art. 102
de dicha Ley, se haya requerido al administrado, concediéndole un plazo prudencial
para la realizacion del acto, y que, incumplido aquél, decida realizarlo por si o a través
de las personas que se determinen, pero no resulta ajustado a dichos preceptos un
acuerdo en que, simultaneamente a la orden de ejecucion de unas obras, se exige
cautelarmente una cantidad en garantia de los gastos que para la Administracion
implicaria su eventual ejecucion.”

4. Fijara si se exige proyecto técnico y, en su caso, direccion facultativa en razén a la
entidad de las obras.

Una vez dictada la resolucion por parte del érgano competente, que contendré la ordena-
cion de las obras necesarias para cumplir con los deberes del articulo 9 de la LOUGA, ésta
debera notificarse en los términos que disponen los articulos 58 a 61 de la LRJAP-PAC.

7.7  Control del cumplimiento y reaccion frente al incumplimiento

Una vez dictada y notificada la orden de ejecucién ésta tendra que ser ejecutada por su
destinatario en los términos en los que se dicto.

Las ordenanzas municipales, como la del Ayuntamiento de la Corufia y la de Ourense, estan
completando la regulacion existente en la LOUGA y el RDUG regulando ciertos aspectos
gue se tendran que observar en el cumplimiento de las érdenes de ejecucién. Asi, de la lec-
tura de ambas ordenanzas y de las normas autonémicas se extraen como aspectos a tener
en cuenta los siguientes:

— El propietario del inmueble debera presentar la documentacion técnica completa ex-
plicativa de las obras y medidas a adoptar y comunicar el inicio de las mismas. Cuando
sea necesario, y asi se haya determinado, debera solicitar la correspondiente licencia.

— Procederd el pago del impuesto sobre construcciones, instalaciones y obras en las
condiciones fijadas en la Ordenanza reguladora. También habra que pagar, si estuviera
aprobada en la ordenanza correspondiente, la tasa que corresponda por la prestacion
de servicios publicos, y si la obra requiere la ocupacién de la via publica con vallas
u otras ocupaciones de similar naturaleza, se debera liquidar, previo al inicio de las
obras, y si estuviera aprobada la ordenanza correspondiente, la tasa por ocupacion de
terrenos de uso publico.

— Asimismo, antes del comienzo de las obras debera presentarse, en su caso, hoja de
encargo o documento analogo visado por el colegio correspondiente en el que conste
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la localizacion del inmueble, las obras a realizar y la identidad de la direccion faculta-
tiva, y, en caso de que sea preciso proyecto, una copia del mismo, con el fin de com-
probar el cumplimiento de los extremos contenidos en la orden dictada.

— Cuando se exija proyecto técnico o direccion facultativa, no se consideraran conclui-
das las obras en tanto no se presente certificado final de las mismas visado por el
Colegio Profesional correspondiente. Si no se exigio, el cumplimiento de lo ordenado
se comprobara de oficio, una vez comunicada por la propiedad la finalizaciéon de las
obras.

Transcurrido el plazo para su ejecucion, se procedera por parte de la Administracion a com-
probar que se ha cumplido con la orden de ejecucion. En caso de incumplimiento, quedaria
abierta la via de la ejecucién subsidiaria o la ejecucion forzosa (articulo 28 del RDUG) como
medidas de reaccion frente al incumplimiento. Pero estas dos medidas no son las Unicas
gue se pueden adoptar ante el incumplimiento de las érdenes de ejecucion. Frente a la
regulacion de otras Comunidades Auténomas que si lo recogen?®, la norma urbanistica
gallega no recoge como medida frente a un incumplimiento de las érdenes de ejecucion
la expropiacién. Si recoge tal posibilidad en el supuesto de incumplimiento del deber de
edificar o rehabilitar en el articulo 190 y siguientes de la LOUGA, pero no expresamente en
el supuesto de incumplimiento de las érdenes de ejecucion.

No obstante, la expropiacién si se ha recogido como medida en la LVG en el articulo 98
como consecuencia del incumplimiento de la funcién social de la propiedad, también por
incumplimiento de la accesibilidad (articulo 99), y en el articulo 100 de la misma ley como
medida a adoptar en caso de incumplimiento de érdenes de ejecucién tras tres notificacio-
nes y no cumplir con lo dispuesto en el apartado 4 del articulo 199 de la LOUGA y encon-
trarse la vivienda en alguno de los supuestos de ruina previstos en esta Ultima Ley. En estos
uUltimos casos expresamente recae la competencia en la administracion municipal.

Como alternativa a la medida expropiatoria, como se ha mencionado anteriormente, cabe
adoptar las medidas de ejecucion forzosa o ejecucion subsidiaria.

El articulo 199 de la LOUGA establece estas dos medidas como mecanismos de reaccién
frente a un incumplimiento de la orden de ejecucion. También se regulan en el articulo 203
de la misma Ley:

1 Ambos articulos facultan a la Administracion para ejecutar subsidiariamente las obras
con cargo a los obligados. La diferencia entre ambos articulos es que mientras el arti-
culo 203 habilita especificamente al alcalde o a la Conselleria, el articulo 199 habilita
Unicamente a la administracion municipal. Esta diferencia estriba en las competencias
atribuidas a la Comunidad Autdnoma sobre el suelo rustico frente a otras clases de
suelo en las que las competencias son propiamente municipales, todo ello sin perjuicio
de las competencias que puedan tener otras administraciones por razon del ejercicio
de competencias sectoriales o sobre el dominio publico. Frente a la regulacién urba-
nistica gallega, otras Comunidades Auténomas en sus normas urbanisticas, al regular

25 Ley 7/2002, de 17 de diciembre , de Ordenacion Urbanistica de Andalucia en su articulo 158.2.c prevé: “La expropiacion del inmueble,
previa declaracion del incumplimiento del deber de conservacion, o la colocacion del inmueble en situacion de ejecucion por sustitucion,
mediante el correspondiente concurso requlado en los articulos 151 y 152, que serd instado, en su caso, antes de la declaracion de ruina”
Entre otras también el articulo 170.2.c. de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid.
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las drdenes de ejecucion ya han previsto que estas se puedan adoptar por la adminis-
tracion competente en materia de proteccion histérico-artistico?.

2 Ambos articulos establecen la posibilidad de optar por la ejecucion forzosa mediante
la imposicién de multas coercitivas de 300 a 6.000 euros. El articulo 203, respecto de
las érdenes de ejecucién en suelo rustico o de nucleo rural, establece un maximo de
multas coercitivas que sera de diez sucesivas, con periodicidad mensual, por lo que
después, habrad que optar por la ejecucion subsidiaria. Por su parte el articulo 199
mas genérico simplemente establece que las multas seran reiterables hasta lograr la
ejecucion de las obras ordenadas, por tanto, sin limite en cuanto al nimero maximo
a imponer.

Aguellos gastos a mayores que puedan surgir en la ejecucion de las obras también seran
a costa del propietario. Estos gastos deberdn quedar debidamente justificados. Asi mismo
previamente a la ejecucion si hay variacion en el precio de ésta deberd de comunicarse.

Por ultimo, en relacién a ambos articulos y los mecanismos de actuacién frente al incumpli-
miento voluntario de las érdenes de ejecucion, el articulo 203 de la LOUGA sefala expre-
samente que se denunciaran ademas los hechos a la jurisdiccion penal cuando el incumpli-
miento pudiera ser constitutivo de delito o falta. Con ello se pretende enfatizar la protec-
cion que se le quiere dar a estas clases de suelo preservando los recursos y medios naturales.

7.8 Costes derivados de la orden de ejecucion

A la hora de hablar del cumplimiento de la orden de ejecucion, el propietario sobre el que
se imponga la obligacién de cumplir la orden va a tener que asumir una serie de gastos.

Estos gastos podrian llegar a ser, dependiendo de que concurran o no las circunstancias
generadores de los mismos, los siguientes:

a) Abono del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras (ICIO). El Impuesto,
regulado en el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba
el Texto Refundido de la Ley Reguladora de Haciendas Locales (en adelante TRLRHL)
(articulo 100 y s.s.), es un impuesto indirecto que tiene que estar regulado para su
aplicacién mediante Ordenanza Fiscal Local. El hecho imponible regulado en el articu-
lo 100 del TRLRHL esta constituido por la realizaciéon, dentro del término municipal,
de cualquier construccion, instalacién u obra para la que se exija obtencién de la
correspondiente licencia de obras o urbanistica, se haya obtenido o no dicha licencia,
siempre que su expedicion corresponda al ayuntamiento de la imposicion.

Existen posturas enfrentadas en cuanto a si es o no liquidable el ICIO cuando se dicta
una orden de ejecuciéon. Un sector de la doctrina entiende que no, puesto que no
se exige la obtencién de la correspondiente licencia con caracter general, aunque

26 Articulo 170.1 de la Ley 972001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid: “.. £n los supuestos de edificios o construcciones
catalogados o declarados de interés histdrico artistico, el drgano de la Comunidad de Madrid competente en materia de patrimonio his-
tdrico artistico también deberd dictar drdenes de ejecucion de obras de reparacion, conservacion o rehabilitacidn de estas edificaciones o
construcciones.”

Articulo 212.1. de la Ley 16/2005, de 30 de diciembre, de la Generalitat Urbanistica Valenciana “.. También los drganos de La Generalitat
competentes en materia de patrimonio cultural inmueble podran, oido el Ayuntamiento, dictar dichas drdenes respecto a edificios cata-
logados.”
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b)

como hemos visto es posible su exigencia y la presentacion de proyecto conforme a
la legislacion urbanistica gallega, por lo que habria que entender que al tratarse de
obras para las que se exige licencia y se solicita se exigira asi mismo el pago del ICIO.
Siguiendo la postura de que no se puede exigir el pago del ICIO en el supuesto de ex-
pedir una orden de ejecuciéon nos encontramos con la Sentencia del Tribunal Supremo
de 10 de octubre de 2003 segun la cual:“la doctrina del Tribunal Superior de Justicia
de Castilla y Ledn en la Sentencia ahora recurrida, se asienta, con fundadas razones,
que el Ministerio Fiscal apoya en su informe, en la diferencia entre dichas ordenes de
gjecucion de obras de reparacion y mantenimiento de los inmuebles y las licencias de
obras o urbanisticas, pero ademas —como atinadamente pone de manifiesto el Abo-
gado del Estado en sus alegaciones— no puede olvidarse que estamos en presencia
de un impuesto, cuyo fundamento ha de estar en la manifestacion de la capacidad
economica de los que realizan las construcciones, instalaciones y obras, lo que exige la
voluntariedad de los potenciales contribuyentes en la decision de realizarlas, lo que es
incompatible con la obligacion legal de llevarlas a cabo y su imposiciéon por orden ad-
ministrativa.” Sin embargo, los Tribunales Superiores de Justicia se han manifestado a
favor de la posibilidad de que se exija el pago del ICIO con motivo de que se dicte una
orden de ejecucién?’ o se ejecute subsidiariamente por la Administracion?®, ya que el
TRLRHL al definir el hecho imponible habla de la realizacién de obras para las que se
exija licencia (por tanto aquellas obras que conforme a la normativa urbanistica para
su realizacion se requiere la previa obtencion de licencia), ahadiendo el matiz de que
se haya o no obtenido ésta. Pues bien, segun esta Ultima postura no se ha obtenido
la licencia pero son obras que requieren licencia conforme a la normativa, y equivale
a la licencia. No debe olvidarse que el propio Tribunal Supremo ha reconocido que
no es necesaria la licencia previa a la ejecucion de obras que derivan de una orden de
ejecucion puesto que ésta legitima la realizacion de las obras sustituyendo a aquella.

Por otro lado, el expediente tramitado, con todos sus informes y actuaciones, que
concluye en el dictado de la orden de ejecucion, puede dar lugar a la exigencia del
pago de una tasa en el supuesto de que asi se regule mediante la correspondiente
ordenanza fiscal. Para la determinacion de la tasa, a la hora de calcular el coste de
los servicios en el informe técnico-econémico, se tendrd que tener en cuenta, entre
otros aspectos, el coste que supone la actuacion de los servicios técnicos. Recordemos
que dentro del hecho imponible de la tasa se encuentra (articulo 20.4 del TRLRHL) la
prestacion de servicios publicos o la realizacion de actividades administrativas de com-
petencia local que se refieran, afecten o beneficien de modo particular a los sujetos
pasivos. Normalmente este tipo de tasa se va a regular en Ordenanzas fiscales por la
prestacién de servicios urbanisticos. El importe de la tasa nunca podréa superar el coste
real o previsible del servicio.

27

EL TSJ de Madrid en su sentencia de 6 de junio de 2000 establece que: “Pero cuando ello no es asi, es decir, cuando el administrado no
actuia por iniciativa propia, la administracion que impone la realizacion de las obras de seqguridad, legitima esa actividad del administrado
mediante una orden de ejecucion que sélo se diferencia de la Licencia en cuanto a su origen. Sin embargo ambas figuras coinciden en
cuanto a su naturaleza juridica. Por todo ello no puede entenderse que la administracion haya extendido el hecho imponible del ICIO
dado que la Licencia y la orden de ejecucidn tienen el mismo efecto legitimador de las obras debiendo por lo tanto desestimarse la de-
manda”.

28  TSJdel Pais Vasco en su sentencia de 14 de abril de 1999.
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¢) En el supuesto de que el propietario tenga que ocupar la via publica para la ejecucion
de las obras, cuando esté regulado mediante la correspondiente ordenanza fiscal, la
ocupacion originara el pago de una tasa por la utilizacion del dominio publico. Este
supuesto esta también previsto como hecho imponible de la tasa de conformidad con
la regulacién prevista en el TRLRHL.

Tanto una como otra tasa se liquidaran y podran ser exigidas por el Ayuntamiento en
caso de incumplimiento del propietario de la orden de ejecuciéon. De otra manera, se
estaria poniendo en una situaciéon mas favorable al incumplidor que al que realice las
obras ordenadas.

d) También serd necesario, en aquellos supuestos en que sea preciso autorizaciones sec-
toriales para la realizaciéon de las obras ordenadas, liquidar las tasas que tengan regu-
ladas las Administraciones competentes por razén de la materia, (por ejemplo las que
se liquiden para obtener la autorizacion del érgano competente por razéon de afeccion
a una carretera).

e) La orden de ejecucion, en el supuesto de que se exija proyecto y direccion de obra,
dard lugar al pago de los mismos que seran asumidos por el propietario. También
tendra que hacer frente al coste de las obras a realizar.

f) En el supuesto de que se lleve a cabo un incumplimiento por parte del propietario la
orden de ejecuciéon también podra dar lugar a un nuevo coste: la imposiciéon de multas
coercitivas.

g) En caso de incumplimiento, éste dara lugar, en sustitucion a los costes previstos en el
apartado e), a los costes derivados de la ejecucion subsidiaria, que como se ha indica-
do, se realizara a costa del propietario.

h) Por ultimo, el incumplimiento de la orden de ejecucion, dara lugar a su vez a la comi-
sién de una infraccidon que desembocara en la imposiciéon de una sancion.

Estos son los previsibles gastos que ante el dictado de una orden de ejecucién pueden llegar
a darse siempre y cuando concurran las circunstancias que provocan el nacimiento de cada
uno de ellos.

8 Proteccion de la legalidad urbanistica

El capitulo Ill del titulo VI de la LOUGA regula la disciplina urbanistica y, dentro de este capi-
tulo, el articulo 209 regula el supuesto de obras sin licencia en curso de ejecucion.

Este articulo establece el procedimiento a seguir en el supuesto de que se estén ejecutando
obras sin licencia u orden de ejecucién o sin ajustarse a lo dispuesto en ellas. Por tanto el
articulo regula tanto el supuesto de que se realicen obras sin licencia o sin ajustarse a ella
pero también el supuesto de que se realicen sin orden de ejecucion o sin ajustarse a las
condiciones en ella reflejadas. En algun caso se ha dado el supuesto de que ante una orden
de ejecucioén dictada, el propietario, al amparo de esta, ha extralimitado las obras realizadas
o ha realizado obras distintas alegando que se encuentran habilitadas por la orden de eje-
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cucion?.En este supuesto la Administracién debe reaccionar y determinar si las obras son o
no legalizables lo que se determinaré a través del expediente de reposiciéon de la legalidad.
Nos encontramos en ambos supuestos en obras no legitimadas ya sea por licencia o por
orden de ejecucion.

El Alcalde, en estos supuestos, dispondra la suspension inmediata de dichos actos y proce-
derd a incoar el expediente de reposicion de la legalidad comunicandoselo al interesado.

Con el acuerdo de inicio del expediente podran adoptarse medidas cautelares para garan-
tizar la total interrupcion de la actividad.

A continuacién y previa instruccion del procedimiento, que puede conllevar actuaciones
tendentes a acreditar la calificacién de las actuaciones mediante el informe de técnicos,
asi como la realizacién de informes juridicos que ayuden a determinar el acuerdo que a
continuacién y previa audiencia se va adoptar, se dictara el acuerdo cuyo contenido puede
ser variable:

a) Silas obras no fueran legalizables por ser incompatibles con el ordenamiento urba-
nistico, se acordara su demoliciéon a costa del interesado y se procederad a impedir
definitivamente los usos a que dieran lugar o, en su caso, a la reconstrucciéon de lo
indebidamente demolido.

b) Silas obras fueran legalizables por ser compatibles con el ordenamiento urbanistico,
se requerira al interesado para que en el plazo de tres meses presente la solicitud de
la oportuna licencia, manteniéndose la suspension de las obras en tanto ésta no sea
otorgada.

C) Silas obras no se ajustan a las condiciones sefialadas en la licencia u orden de ejecu-
cion, se ordenara al interesado que las ajuste en el plazo de tres meses, prorrogables
por otros tres a peticién del interesado, siempre que la complejidad técnica o enver-
gadura de las obras a realizar haga inviable su acomodacion a las previsiones de la
licencia en el plazo previsto.

Desde que se acuerda por el érgano competente el inicio del procedimiento de reposicién
de la legalidad comienza a computarse el plazo para resolver el expediente que serd de un
ano.

Si transcurrido el plazo de tres meses desde el requerimiento el interesado no solicitara
la oportuna licencia o, en su caso, no ajustara las obras a las condiciones sefialadas en la
misma o en la orden de ejecucién, el alcalde acordara la demolicion de las obras a costa del
interesado y procedera a impedir definitivamente los usos a que dieran lugar. De igual modo
se procedera en el supuesto de que la licencia fuese denegada por ser su otorgamiento
contrario a la legalidad.

29 Tribunal Superior de Justicia de Madrid en su sentencia de 14 de octubre de 2004: “Pero es mas, es hecho indubitado, pues asi se reconoce
en el propio recurso de apelacion, que se sustituyd una cubierta fragil de uralita para la construccién de un forjado de cubierta al que se
le dio paso por el piso en cuestion, que si bien es cierto pudiera resultar necesaria para la colocacion de los andamios no estd avalada
por la orden de ejecucion que no preveé dicha sustitucion y que aparece convertida en terraza con acceso. Y respecto a la fachada sucede
otro tanto de lo mismo, una lectura de la orden de ejecucion no lleva a la conclusion del apelante, pues confunde aquella orden con la
posibilidad de ejecutar cualquier tipo de actuacion ya que la fachada no se encontraba en situacion de necesitar un revoco integro de la
misma como bien se le manifestd por el Juzgador de instancia”.
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En caso de incumplimiento de la orden de demolicién, la Administracion municipal proce-
derd a la ejecucion subsidiaria de la misma o a la ejecucién forzosa mediante la imposicion
de multas coercitivas, reiterables mensualmente hasta lograr la ejecucion por el sujeto obli-
gado, en cuantia de 1. 000 a 10.000 euros cada una.

Lo dispuesto en los nimeros anteriores se entenderd sin perjuicio de la imposicién de las
sanciones que procedan y de las facultades que correspondan a las autoridades competen-
tes, en virtud del régimen especifico de autorizacién o concesion a que estén sometidos
determinados actos de edificacién y uso del suelo.

Por su parte, en el articulo 210 de la LOUGA, y en relacion a las érdenes de ejecucion se
establece que si se hubieran terminado las obras sin licencia o incumpliendo las condiciones
sefaladas en la misma o en la orden de ejecucion, el alcalde o alcaldesa, dentro del plazo
de seis afios, a contar desde la total terminacion de las obras, incoara expediente de repo-
sicion de la legalidad, procediendo segun lo dispuesto en los apartados 3, 4, 5, 6y 7 del
articulo 209, es decir, se incoara el correspondiente expediente de reposicion de la legalidad
y se continuara la tramitacion antes expuesta. Se tomara como fecha de terminacion de las
obras la que resulte de su efectiva comprobacién por la administracion actuante, sin perjui-
cio de su acreditacion por cualquier otro medio de prueba valido en derecho.

Transcurrido el plazo, que es de caducidad, de seis afos sin que se hubieran adoptado las
medidas de restauracion de la legalidad urbanistica, quedaran incursas en la situacion de
fuera de ordenacion y sujetas al régimen previsto en el articulo 103 de la ley.

9 Suspension o revision de una orden de ejecucion

En el articulo 212 de la LOUGA se recoge el procedimiento que debe seguirse en el supuesto
de que nos encontremos ante una orden de ejecucion dictada que es contraria a derecho.

Asi, de dicho articulo se desprende que el alcalde dispondra la suspension de los efectos
de una orden de ejecucién y, consiguientemente, la paralizacion inmediata de las obras
iniciadas a su amparo cuando el contenido de dichos actos administrativos constituya una
infraccion urbanistica grave o muy grave cualquiera que sea la fecha del otorgamiento de la
misma (la Ley habla en este supuesto de otorgamiento de la licencia_pero del conjunto de
la redaccion ha de entenderse en su caso la referencia hecha al momento de otorgamiento
de la Orden de Ejecucion).

A continuacion en el plazo de diez dias debera darse traslado directo del acto suspendido
al 6rgano jurisdiccional competente, en la formay con los efectos previstos en la legislacion
reguladora de la jurisdiccién contencioso-administrativa.

Hay que diferenciar que este procedimiento se establece para las obras en curso de eje-
cucion, mientras que en el supuesto de que las obras ya terminadas se amparen en una
licencia u orden de ejecucién cuyo contenido constituya una infracciéon urbanistica grave o
muy grave se procedera a la revisién del acto por parte de la Administracion.

Asi, el articulo 212 de la LOUGA, continua sefalando que en todo caso, las licencias u
ordenes de ejecucion contrarias al ordenamiento urbanistico deberan ser revisadas a través
de alguno de los procedimientos de revision de oficio contemplados en los articulos 102 y
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103 de la LRIAP-PAC, o por el procedimiento del articulo 127 de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa que regula el procedimiento para el caso de suspension admi-
nistrativa de actos.

Todo lo anterior se entiende sin perjuicio de las sanciones que pudiesen imponerse.

De esta reaccion frente a una licencia u orden de ejecucion el Tribunal Supremo ha sefialado
gue es presupuesto habilitante por igual, la existencia de una transgresién de la normativa
urbanistica en que se den conjuntamente las circunstancias de constituir una infraccién
urbanistica (grave o muy grave) y que la infraccion no se advierta de cualquier forma, sino
concretamente de forma «manifiesta» (como patente, notorio y manifiesto) “de manera
que no exija su apreciacion acudir a interpretaciones analogicas o a intrincados razona-
mientos juridicos y que baste al respecto el simple enfrentamiento del acuerdo con el texto
literal de las normas incumplidas™°.

En los articulos 102 y 103 de la LRIAP-PAC, se regula la revisién de las disposiciones y actos
nulos y la declaraciéon de lesividad de actos anulables respectivamente.

10 Las infraccionesy las ordenes de ejecucion
En el Articulo 217 de la LOUGA se regula la tipificacion de las infracciones urbanisticas.
Del articulo se desprende que son infracciones leves:

— La ejecuciéon de obras o instalaciones realizadas sin licencia u orden de ejecucién
cuando sean legalizables.

— Elincumplimiento de las Ordenes de ejecucion.

Son, por tanto, dos supuestos distintos que dan lugar a que se cometa una infraccién, a
diferencia de lo que ocurre por ejemplo en la legislacién urbanistica canaria a la vista de la
cual el TSJ ha sefalado que la realizacion de obras sin la orden de ejecucion da lugar a una
infracciéon mientras que el incumplimiento de la orden de ejecuciéon no da lugar a infraccién
sino tan solo a que la Administracién adopte las medidas de reaccién previstas ante el in-
cumplimiento (ejecucion subsidiaria, multas coercitivas, ejecucion por sustitucion)®'.

Por tanto, y en conexién con lo ya manifestado, con independencia de que una vez compro-
bada la falta de cumplimiento de la orden de ejecucién se inicie la ejecucion forzosa (multas
coercitivas, ejecucion subsidiaria), dicho incumplimiento daré lugar a la existencia de una
infraccion leve que implicara la tramitacién del correspondiente expediente sancionador
siempre que no hubieran prescrito por el transcurso del plazo de dos afios (Art. 217 y 218
de la LOUGA).

Segun el articulo 223 de la LOUGA el plazo para resolver el procedimiento sancionador sera
de un afo a contar desde la fecha de su iniciacién y su tramitacion se realizard mediante
el procedimiento establecido en la legislacion del procedimiento administrativo que debera

30 TSensusentencia de 15 de abril de 1988.
31 TSJde Canarias en su Sentencia de 28 de mayo de 2007.
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ajustarse a la Ley 30/1992 de RJAP-PAC y lo dispuesto en el Reglamento 1398/1993, de 4
de agosto, por el que se aprueba el reglamento del procedimiento para el ejercicio de la
potestad sancionadora.

Transcurrido el plazo maximo para resolver sin que se dictase resolucion, se producira la ca-
ducidad del procedimiento. En el supuesto de que la infraccién no hubiese prescrito, debera
iniciarse un nuevo procedimiento sancionador.

Las infracciones urbanisticas leves seran sancionadas, con multa de 300 a 6.000 euros y
como minimo el 2 % del valor de la obra, instalacion o actuacion realizada (articulo 220
de la LOUGA). En este mismo precepto se regulan las reglas para determinar la cuantia de
las sanciones. Para graduar las multas se atenderd primordialmente a la gravedad de la
materia, la entidad econémica de los hechos constitutivos de infraccion, su reiteracion por
parte de la persona responsable y el grado de culpabilidad de cada uno de los infractores.

Se considerara como circunstancia atenuante la paralizacién de las obras o el cese en la ac-
tividad o uso, de modo voluntario, tras la inspeccion y la pertinente advertencia por agente
de la autoridad, y como circunstancia agravante el incumplimiento de los requerimientos
efectuados por la Administracion para la paralizacién de las obras y la restauracion del or-
den urbanistico, la obstruccion a la funcion inspectora y aquellas otras que se determinen
reglamentariamente.

Cuando concurra alguna circunstancia agravante, la sancion se impondra siempre en cuan-
tia superior a la tercera parte de su maximo. Si concurre alguna circunstancia atenuante y
ninguna agravante, se impondra en su cuantia minima.

El responsable de la infraccion tendra derecho a una reduccion del 80% de la multa que
haya de imponerse en caso de que reponga por si mismo la realidad fisica alterada antes de
la resolucién del procedimiento sancionador.

En ningun caso la infraccion urbanistica puede suponer un beneficio econémico para el in-
fractor. Cuando la suma de la sancion impuesta y del coste de las actuaciones de reposicion
de los bienes y situaciones a su primitivo estado arrojase una cifra inferior a dicho beneficio,
se incrementara la cuantia de la multa hasta alcanzar el montante del mismo.

El 6rgano competente para la imposicion de la sancion conforme al articulo 222 de la
LOUGA, y puesto que se trata de infracciones leves, serd en los Ayuntamiento el Alcalde.

11 Conclusiones

Las Ordenes de ejecucion se configuran a la vez como actos de gravamen, en la medida en
que se trata de un mandato dirigido a los propietarios para que cumplan con el deber de
conservacién de la propiedad, configurado éste como parte del Derecho de Propiedad, y ac-
tos declarativos de derechos en la medida en que legitiman desde el punto de vista urbanis-
tico la realizaciéon de las obras que se ordenan para restablecer el cumplimiento del deber.

Este tipo de mandato se va a ejercitar por las Administraciones Publicas en el ejercicio de la
potestad de policia.
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Las ordenes de ejecucion persiguen lo que voluntariamente no se ha realizado, esto es, si
bien los propietarios por el simple hecho de serlo tienen un deber como parte del conte-
nido del derecho de propiedad, que es el de conservarlos en las adecuadas condiciones
de seguridad, habitabilidad, funcionalidad, salubridad y ornato publico, ante la falta del
cumplimiento del deber, las administraciones publicas en el ejercicio de sus competencias
principalmente urbanisticas, cuyo ambito se extiende a la intervencion en el ejercicio de las
facultades dominicales relativas al uso del suelo y edificacion, comprendiendo la facultad
de exigir a los propietarios el cumplimiento de las obligaciones impuestas legalmente, van
a dictar las érdenes de ejecucién como mecanismo para garantizar el cumplimiento de la
funcién social de la propiedad.

Frente a la competencia estatal para regular las condiciones basicas de la propiedad, la re-
gulacion de las 6rdenes de ejecucion es competencia autondmica, tal y como se deriva de
la STC 61/1997 de 20 de marzo.

La ley urbanistica gallega va a regular el contenido del deber de conservaciéon y como me-
canismo de intervencion administrativa va a regular las 6rdenes de ejecucion en el articulo
199y 203 de la LOUGA y en el RDUG.

La regulacién no es una regulacion muy extensa a diferencia de lo que sucede en otras
normas autonémicas que son mas detallistas, como la Aragonesa. Hay muchos aspectos
que la Ley no regula y que ha dado lugar a que las ordenanzas municipales completen esta
regulacién que en otras Comunidades Auténomas ya se recoge en la Ley.

La Ley Urbanistica Gallega no ha recogido expresamente como mecanismo de reaccion ante
un incumplimiento de las érdenes de ejecucién la posibilidad del ejercicio de la potestad
expropiatoria por incumplimiento de funcién social de la propiedad que si han recogido
otras normas autonomicas como es el caso de la andaluza, la madrilena o la extremena. En
Galicia esta posibilidad se recoge en otra norma que es la Ley de Vivienda.

Tampoco recoge expresamente la Ley Gallega, en los articulos que dedica a las 6rdenes
de ejecucion, la posibilidad de que los érganos competentes en materia de proteccién del
patrimonio puedan dictar las érdenes de ejecuciéon para cumplir con el especial deber de
conservaciéon que se proyecta sobre los mismos, a diferencia de lo que ocurre en otras leyes
autonodmicas como la Valenciana o la Madrilefia.

Sin embargo si ha recogido de manera detallada una clase de érdenes de ejecucion que
responden al espiritu de la Ley en la medida en que ésta no solo regula la ordenacién ur-
banistica sino también la proteccion del medio rural. Estas se regulan en el articulo 203 de
la LOUGA y suponen una manifestacién de la proteccién del medio ambiente que recoge
la Constitucién Espafiola en el articulo 45 que reconoce, asi mismo, el derecho a un medio
ambiente adecuado. Esta regulacién se enlaza con la existente en Galicia sobre prevenciéon y
defensa contra incendios forestales que recoge la posibilidad de que la Administracién dicte
las drdenes de ejecucion a que se refiere la LOUGA.

Existiran tantas clases de 6rdenes de ejecucidon como medidas en cada caso haya que adop-
tar para cumplir las condiciones que definen el deber de conservacién. Mas alla de este nivel
podremos estar ante la ruina de un inmueble, en cuyo caso el deber de conservacién cesa,
0 ante obras de mejora (por razones estéticas o turisticas, entre otras) que no siendo a su

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 46 (xullo-decembro 2013)



Miguel Angel Rodriguez Rodriguez

vez de conservacion se tendran que realizar a costa del ordenante. Cada una de esas condi-
ciones que conforman el deber de conservacién solo se definiran acudiendo a la legislacion
sectorial, al planeamiento y a las ordenanzas municipales.

El procedimiento que se utilizara en la tramitacion de un expediente de orden de ejecucién,
cuyas notas basicas se recogen en la Ley y Reglamento Autonémico, serad fundamentalmen-
te el procedimiento administrativo comun y ante un incumplimiento de la orden de ejecu-
cién podran imponerse multas coercitivas o proceder a la ejecucion subsidiaria, ademas de
cdmo hemos visto, a la expropiaciéon en los supuestos de incumplimiento de funcién social
de la propiedad.

La Ley urbanistica Gallega también regula qué hacer ante una orden de ejecucion ilegal y
ante una obra realizada sin orden de ejecucién o sin ajustarse a ella, asi como la clase de
infracciéon y sanciones que corresponden ante un incumplimiento de la misma.

Puede considerarse que la regulacién legal gallega de las érdenes de ejecuciéon hay que
complementarla con otras normas legales y de naturaleza reglamentaria. Es, por tanto, una
regulacién que no es suficiente, si bien, ha recogido los principios basicos de las érdenes de
ejecucion, aunque, teniendo en cuenta la existencia de una jurisprudencia abundante de las
ordenes de ejecucion, tal vez en las proximas normas urbanisticas que se pudieran llegar a
dictar en la Comunidad Auténoma de Galicia, y a la vista de las regulaciones que han hecho
otras Autonomias, esa regulacion legal debiera de completarse.
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Resumo: Coa Revolucidn Francesa xurdiu en Francia un modelo de organizacion territorial do Estado baseado no
centralismo e a profesionalizacion: o modelo prefectoral. Espania adoptou este modelo, pero a recorrente presenza do
absolutismo impediu que a figura do gobernador civil profesionalizdsese.

Na actualidade, Espafia é unha democracia consolidada que avoga por unha definitiva profesionalizacion das stas
autoridades periféricas. En cambio, a inicial converxencia na forma de distribucion territorial do poder, en ambos os
dous casos moi centralista, viuse superada en Espafia pola consolidacion do Estado autondmico. Esta circunstancia
determina que os principais problemas aos que se enfrontan as Administracions periféricas de ambos os dous paises
cambiasen.

No caso francés o principal desafio da stia ultima reforma cifrase en como lograr unha maior unidade de accion do
Estado no nivel rexional, mentres que no caso espafiol a problematica se centra en articular racionalmente a Adminis-
tracion periférica do Estado ante a presenza das Comunidades Auténomas.

Palabras clave: Administracion periférica, reforma administrativa, organizacion territorial, prefecto, Revision xeral das
politicas publicas.

Resumen: Con la Revolucion Francesa surgid en Francia un modelo de organizacion territorial del Estado basado en
el centralismo y la profesionalizacion: el modelo prefectoral. Espafia adoptd este modelo, pero la recurrente presencia
del absolutismo impidio que (a figura del gobernador civil se profesionalizase.

£n la actualidad, Espana es una democracia consolidada que aboga por una definitiva profesionalizacion de sus au-
toridades periféricas. En cambio, (a inicial convergencia en la forma de distribucion territorial del poder, en ambos
casos muy centralista, se ha visto superada en Esparia por la consolidacidn del Estado autondmico. Esta circunstancia
determina que los principales problemas a los que se enfrentan las Administraciones periféricas de ambos paises
hayan cambiado.
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En el caso francés el principal desafio de su ultima reforma se cifra en cdmo lograr una mayor unidad de accidn del
Estado en el nivel regional, mientras que en el caso espariol la problematica se centra en articular racionalmente la
Administracion periférica del Estado ante la presencia de las Comunidades Autonomas.

Palabras clave: Administracion periférica, reforma administrativa, organizacion territorial, prefecto, Revision General
de (as Politicas Publicas.

Abstract: With the French Revolution a model of territorial organization of the State based on centralism and pro-
fessionalization was settled in France. Spain adopted this model, but the recurrent existence of absolutist régimes
prevented that the figure of the civil governor was professionalized.

At present, Spain is a consolidated democracy that pleads for a definitive professionalization of its peripheral autho-
rities. On the other hand, the initial convergence in the form of territorial distribution of the power, in both cases very
centralist, ha been overcome in Spain with the consolidation of the Autonomous Communities. This circumstance
determines that the principal problems of the peripheral administrations of both countries had changed.

In the French case the principal challenge of its last reform is improving unity of action of the State in the regional
level. Meanwhile, in the Spanish case, the basic issue is articulating rationally the peripheral administration of the State
in the presence of the Autonomous Communities.

Key words: Peripheral Administration, administrative reform, territorial administration, prefect, Public Policies Gene-
ral Review.

indice: 1. La organizacion territorial del Estado francés: organizacion histdrica y reformas desde los afios 60. 2. La
reforma de la organizacion territorial del Estado francés en el seno de la Revision General de las Politicas Publicas
(2007-2012).2.1. Los andlisis previos a la nueva reforma de la Administracion territorial. 2.2. Contenido de las reformas:
simplificacion y regionalizacidn. 2.3. A modo de resumen. 3. La comparacion con el caso espafiol. 3.1. Organizacion
histdrica y reformas desde (a Transicion. 3.2. Paralelismos y diferencias en la evolucion del caso espariol y francés. 4.
Reflexiones finales sobre la Administracion periférica del Estado. 4.1. El caso francés: (a dificil regionalizacion de la
accion del Estado. 4.2. El caso espanol: la necesidad de una nueva revision de la Administracion periférica del Estado.
5. Conclusiones finales. 6. Bibliografia.

1 Laorganizacion territorial del Estado francés:
organizacion historica y reformas desde los afios 60!

Tras la Revolucién Francesa de 1789, y a comienzos del siglo XIX, se consolida en Francia
un modelo de Estado muy centralista, lo que requiere un centro fuerte, pero también una
implantacion fuerte en la periferia, de forma que se garantice que el centro pueda controlar
todo el territorio. Asi se articula el modelo de division territorial en “departamentos” (que
podriamos asimilar a las provincias espafnolas, aunque la extension de aquellos es mucho
menor)?, al frente de los cuales se coloca a un prefecto, nombrado y revocado libremente
por el Primer Ministro, por lo cual su obediencia y fidelidad al centro queda garantizada.

1 Con cardcter preliminar conviene realizar un recordatorio del conjunto de Administraciones publicas que conforman el mapa administra-
tivo franceés.
En el dmbito del Estado existen tres circunscripciones territoriales: la region, el departamento v el distrito (“arrondissement”), con ser-
vicios transversales en cada una de ellas (a cuyo frente se situan, respectivamente, el prefecto regional, el prefecto departamental y el
subprefecto), y con servicios ministeriales fundamentalmente en las dos primeras (direcciones regionales —que a su vez suelen tener sus
servicios departamentales dependientes— y direcciones departamentales, respectivamente).
Al lado de la Administracion del Estado, se sittian las Administraciones de las colectividades locales: la region, el departamento y el
municipio (“commune”), todas ellas con asambleas y ejecutivos electos. Francia cuenta actualmente con 26 regiones, 100 departamentos
y 36.783 municipios. Ademés, debido al enorme niimero de municipios que existen en Francia (Espafia cuenta actualmente con 8.116 ) y
ante las dificultades politicas para reducir su ntimero via fusién, han proliferado distintas formas de agrupacién de municipios (hasta casi
20.000 estructuras).

2 Actualmente Francia cuenta con 100 departamentos, de lo que se deduce que son unidades territoriales mas pequefas que las provincias
espanolas (52 con Ceuta y Melilla) en un territorio total similar (675.417 km?, Francia, 504.645 km?, Espafia).
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No obstante, desde su origen los prefectos se configuran como perfiles técnicos por encima
de las ideologfas politicas, sin vinculos con el territorio para el que son nombrados, y asegu-
randose su fidelidad al Estado mediante su rotacion periddica obligatoria. Desde la sequnda
mitad del s. XIX su profesionalizacién es creciente, siendo nombrados entre altos funciona-
rios, aunque la institucionalizacion definitiva del “cuerpo prefectoral”, con la configuracion
actual, no tenga lugar hasta mediados del siglo XX.

En el modelo prefectoral el prefecto es la maxima autoridad del Estado y del gobierno en
su ambito territorial, el departamento, y de su autoridad dependen todos los servicios del
Estado con una implantacion territorial en su departamento (servicios desconcentrados).
Ademas, ejerce la tutela de los municipios, efectuando un control a priori de legalidad y
oportunidad de sus actos’.

No obstante, a lo largo del s. XIX'y mds aun en el s. XX, al lado de la prefectura y en paralelo
a la creciente especializacion del nivel central, los distintos ministerios fueron implantando
en el territorio un numero creciente de servicios desconcentrados (muchas veces bajo la
forma inicial de inspecciones) que, si inicialmente debian emplazarse bajo la autoridad de
régimen comun, el prefecto departamental, progresivamente fueron desembarazandose de
su autoridad, y pasando directamente a depender del Ministro correspondiente®.

En consecuencia, la organizacién territorial tradicional del Estado francés respondia a una
doble légica: interministerial primero, a través de la autoridad de régimen general del pre-
fecto departamental, y ministerial mas tarde, a través de la implantacion en el territorio de
direcciones territoriales dependientes directamente del correspondiente ministerio y que,
a su vez, redujo el papel del prefecto de autoridad generalista en el territorio a autoridad
sectorial en materia de mantenimiento del orden y la seguridad publica.

En la segunda mitad del s. XX se constata la falta de una coordinacién de las distintas
politicas ministeriales en el nivel del territorio, lo que viene acrecentado por las luchas cor-
porativas entre los distintos cuerpos ministeriales, entre ellos y con el cuerpo prefectoral.

De esta constatacién surge el impulso para la realizacion de una reforma, en 1964, que pre-
tende restaurar la capacidad de coordinacion interministerial de los prefectos, pero ya no en
el nivel departamental, sino en el nivel regional, mediante la creacion del nivel de la region
Ccomo nueva circunscripcion administrativa del Estado, encargada del desarrollo econdmico
y la planificacion del territorio, a cuyo frente se situaba la nueva figura del prefecto de re-
gion, que era, a su vez, el prefecto departamental del departamento principal de la regién.

La necesidad de dotarse de regiones fuertes vino determinada también en Francia por la
politica regional europea, que otorga fondos a las regiones siempre que muestran su capa-

3 Esta tutela se prolongard hasta 1982, afio en que aquellos adquirieron autonomia, constituyéndose en auténticas colectividades locales.

4 Estamultiplicacion de los servicios desconcentrados fue paralela al crecimiento de la especializacion en el nivel central, primero en secre-
tarfas de estado y luego en nuevos ministerios, que se independizan del Ministerio del Interior. Esta voluntad de separarse de la autoridad
del Ministerio de Interior se reproduce a nivel territorial, y fue llevada a cabo a través de funcionarios pertenecientes a los cuerpos propios
de cada ministerio, y a menudo se hizo patente también mediante la creacion de sus servicios desconcentrados en niveles superiores o
inferiores al departamento (Véase Bezes, P. et Le Lidec, P,, op. cit,pp. 919-942).

5  Decreto n.° 64-251, de 14 de marzo de 1964, relativo a la Organizacion del Estado en las Circunscripciones de Accion Regional.
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cidad de absorber y aplicar los recursos. Con regiones débiles y desestructuradas Francia se
vefa obligada a devolver muchos recursos comunitarios®.

No obstante, la reforma de 1964 quedd en la practica reducida a una reforma timida, que
apenas consiguid avances en la funcién de coordinacion interministerial del prefecto de
region, limitando su alcance mas bien al de la coordinacién de los distintos prefectos de-
partamentales.

Por otro lado, en los afos 80 se instituyen también como colectividades locales la Regién y
el Departamento, en lo que constituye la primera etapa de la descentralizacion administra-
tiva en Francia’. La descentralizaciéon administrativa complicara todavia mas la coordinacién
y unidad de la accién publica en el territorio.

Entre los afios 1992-2007 los intentos de reorganizar la organizacién territorial del Estado
se suceden, mediante una serie de reformas dirigidas a reforzar la légica transversal en el te-
rritorio y la funcién de coordinacién de los prefectos en relacion con los servicios territoriales
ministeriales. Paralelamente se pone en marcha la sequnda etapa de la descentralizaciéon
administrativa, que pretende simplificar el reparto de competencias entre las distintas co-
lectividades locales y entre éstas y los servicios territoriales del Estado, ante un panorama de
competencias concurrentes que dificultaba enormemente a los ciudadanos el conocimiento
de la Administracién competente en cada materia.

En efecto, desde 1992 y hasta 2002 se ensayan distintas formulas de coordinacién de la
administracion periférica del Estado®. No obstante, estas se revelan inoperantes y el impulso
coordinador de los prefectos se ve frenado por la oposicion de los Ministerios a perder el
control vertical de sus servicios territoriales, asi como por las colectividades locales que no
quieren ver desaparecer de su territorio servicios del Estado.®

Un nuevo impulso a la reforma de la organizacién territorial del Estado es llevado a cabo por
un grupo de altos funcionarios que rodean al nuevo ministro del Interior, Nicolas Sarkozy, a
partir de 2002 y hasta 2004,

En este marco son aprobados en 2004 tres decretos, que suponen un nuevo impulso al nivel
regional y a las fusiones de servicios.

6 Enelcaso francés, se optd porque la gestion regional de los fondos europeos fuese realizada por la Administracion del Estado en el nivel
regional, la prefectura de region, y no por la colectividad local de nivel regional, la region.

7 Lasregiones se crearon en 1972, pero como establecimiento publico institucional, cuyo poder ejecutivo correspondia al prefecto de regién.
Sélo desde a ley de descentralizacion de 1982 pasan a tener la consideracion de colectividad territorial, con una asamblea representativa
(el conseil regional) y un ejecutivo propios. Por su parte, los departamentos ya existian con una asamblea deliberante elegida por sufragio
universal y un presidente honorifico, pero su poder ejecutivo lo ostentaba el prefecto de departamento. Sélo desde la ley de descentrali-
zacion de 1982 pasan a tener la consideracion de colectividad territorial de pleno derecho, con ejecutivo propio.

8  Entreellas, cabe citar la creacion de un colegio de jefes de servicio (1992), de misiones interservicios (1993), el fomento a la delegacion de
servicios (1999) y a Circular del Primer Ministro de 24 de octubre de 1995, que intenta impulsar a funcién de coordinacion interministerial
de los prefectos y la de impulso de las fusiones entre direcciones y servicios de un mismo ministerio.

9 Bezes,P.etLe Lidec, P, op. cit, pp. 919-942.

10  En el Decreto de atribuciones del Ministerio del Interior de 15 de mayo de 2002 se cuidan de reservar a la competencia del Ministerio del

Interior (y no a otros posibles Ministerios concernidos, como el de Presupuestos o de la Funcién Publica) las decisiones sobre la organiza-
cion territorial.
Este nuevo impulso reformador, llevado a cabo desde el Ministerio del Interior, se desencadend, en parte, como una forma de contraatacar
la pérdida de poder de los prefectos operada a través de la Ley Orgdnica Relativa a las Leyes de Finanzas (LOLF), aprobada en 2001 y cuya
entrada en vigor estaba prevista para 2006, que preveia como responsables de los créditos (organizados en lo que la Ley denomina Pre-
supuesto Operacional de Programa -BOP-) exclusivamente a los Ministerios y sus érganos regionales, y no a los prefectos.
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En concreto, el Decreto de 29 de abril de 2004, relativo a los Poderes del Prefecto y la Orga-
nizacion del Estado, refuerza nuevamente el papel estratégico del prefecto de regién, que
se configura como el responsable de la animacién y de la coordinacion de las politicas del
Estado en el territorio y, por tanto, es el encargado de coordinar a los servicios desconcen-
trados, tanto regionales como departamentales (sélo quedan al margen los servicios aca-
démicos, la inspeccién de trabajo y las Administraciones financieras y fiscales) y las posibles
fusiones de servicios''.

Desde el nivel estatal en 2004 se pone en marcha un Proyecto de Accién Estratégica del
Estado (PASE) para intentar una coordinacion y desarrollo coherente de las politicas publicas
del Estado, que tiene su concrecion regional, el Proyecto de Accién Estratégica del Estado
en Region (PASER), instrumento de planificaciéon plurianual que establece 4 o 5 grandes ob-
jetivos de vocacion interministerial y se traduce en una financiacion especifica en el marco
de la LOLF, con sus propios indicadores de resultados’?.

El Decreto de 5 de octubre de 2004, relativo a los Polos Regionales del Estado, crea una
organizacion ligera, llamada “polo regional”, que aglutina funcionalmente un conjunto de
materias y servicios desconcentrados regionales que deben actuar coordinadamente, bajo
el liderazgo de los jefes de servicio de los ministerios mas importantes, y que “obliga” a una
actuacién interministerial de los servicios regionales concernidos en cada polo™.

La funcién de coordinacion territorial del prefecto de region se implementa mediante la
creacion de un “estado mayor” de la region, el Comité de Administracién Regional (CAR),
en el que se rednen al menos mensualmente bajo la presidencia del prefecto de regién: los
prefectos departamentales, los jefes de polo regional, el secretario general para los asuntos
regionales (SGAR) y el secretario general del departamento principal de la regién.

Finalmente, el Decreto de 14 de octubre de 2004, relativo a la Delegacion de Gestiéon en
los Servicios del Estado, pretende prefigurar, mediante las delegaciones de gestién de unos
servicios desconcentrados en otros, futuras fusiones de servicios'.

En estos afios tiene lugar también la ejecucion de la sequnda etapa de la descentralizacion
administrativa en Francia, bajo la égida del principio de subsidiariedad. Las leyes de 2003-
2004, entre otras cuestiones, promueven la transferencia del Estado a la colectividad local
mas adecuada de “bloques de competencias”. Para el caso de que quedasen aun compe-
tencias concurrentes o compartidas, se introduce también el concepto de colectividad “jefa
de fila”, a la que correspondera la coordinacion de la actividad publica en el &mbito secto-

11 Ademds, la Ley de 13 de agosto de 2004 amplia su campo de competencias al desarrollo rural, la politica de medio ambiente y desarrollo
sostenible, la cultura, el empleo, la vivienda y la renovacion urbana, la sanidad publica, asi como a todas las politicas comunitarias de
competencia del Estado. Aunque, por el momento, el nivel departamental pervive como la circunscripcion de derecho comun para los
servicios desconcentrados del Estado.

12 Tulard, M. J,, «Les services déconcentrés : Le besoin d’'un Etat territorial plus cohérent et plus efficace », La réforme de ('Etat, La Docurmnen-
tation francaise, Cahiers francais, n.° 346, 2008, pp. 45-49.

13 Los 8 polos regionales son: “Educacion y Formacion”, “Gestion Piblica y Desarrollo Econémico”, “Transporte, Vivienda, Ordenacion del Te-
rritorio (y del Litoral)”, “Sanidad Publica y Cohesion Social”, “Economia Agricola y Mundo Rural”, “Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible”,
“Desarrollo del Empleo e Insercion Profesional”,y “Cultura”.

14 Precisamente, en los afios 2005y 2007 tienen lugar distintas variantes de fusiones de servicios en muchos departamentos. Mencién espe-
cial merece la fusion de las direcciones departamentales de Infraestructuras y de Agricultura de forma experimental en 8 departamentos,
realizada por el Ministerio de Infraestructuras, de cara a una posible fusion de ambos Ministerios.
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rial en el que se considere la méas adecuada'. Se trata de un nuevo intento por coordinar
descentralizacion y coordinacion de la accién publica, en este caso, entre las colectividades
locales.

Desde 2009 se ha abierto una nueva etapa de reforma de las colectividades territoriales en
Francia, centrada en la simplificacion del reparto de competencias y el ahorro, mas que en
la descentralizacion'®

2 Lareforma de la organizacion territorial del
Estado francés en el seno de la Revision General
de las Politicas Publicas (2007-2012)

Tras las elecciones de 2007, el nuevo Presidente de la Republica acoge las sugerencias para
gue se dé un nuevo impulso a una reforma de la Administracion francesa. Desde 2007 se
pone en marcha la denominada « Révision Géneral des Politiques Publiques » (conocida
mas comunmente por sus siglas “RGPP”), cuyos objetivos eran prestar un mejor servicio a
los ciudadanos, a un menor coste'’.

El alcance del proceso y la metodologia de la RGPP fueron planteados en 2007 de una for-
ma muy ambiciosa, ya que se preveia una revisién general de todas las politicas publicas y
sectores de la Administracion y partiendo, en principio, de un anélisis “de 0", una rémise a
plat o recuestionamiento general del sentido, objetivos y conveniencia o no de la perviven-
cia de todas y cada una de las politicas publicas (y servicios publicos) del Estado.

Ambiciosa fue también la metodologia, impulsada por una cuidada estructura de direccion
del proyecto, formada por consultores privados y funcionarios publicos, miembros de los
cuerpos generales de inspeccion, y con una instancia de validacion y seguimiento de con-
formacién politica, el Consejo de Modernizacién de las Politicas Publicas (CMPP). Una de las

15  Asi,laLey de agosto de 2004 establecié como colectividad local jefa de fila a la regidn, sobre a formacion profesional y la coordinacion de
las acciones de politica econémica (pero no el desarrollo econémico, que sigue siendo competencia del Estado) y al departamento, sobre
la accion social.

La idea era tender a recentrar los servicios del Estado sobre las competencias de soberania, y sus funciones de concepcién y reglamenta-
cién, asi como en su funcion de garante de los equilibrios territoriales y de la solidaridad nacional.

16 Mediante esta reforma se pretende simplificar el reparto de competencias —bajo el principio “una competencia, una colectividad terri-
torial”— y de financiaciones entre las distintas colectividades locales, en aras de una mayor eficacia y legibilidad de las competencias
para los ciudadanos, asi como la reduccion del elevado gasto publico que representan. A este Ultimo objetivo responden las siguientes
medidas: la generalizacion de las estructuras intercomunales sobre todo el territorio francés (prevista para mediados de 2013), sin perjuicio
del impulso a la fusion voluntaria de “communes” (cuyo fracaso, tras su impulso en 1971, ha terminado por hacer optar por la via, mas
realista, de la generalizacién de la intercomunalidad), asi como de las fusiones de regiones y de departamentos, y de ambos entre si, y la
creacion de La figura del consejero territorial, con la doble condicién de electo para el Departamento y la Regidn, que antes se elegian
separadamente (prevista para 2014).

Esta reforma, que parte de las reflexiones del Informe Balladur (Balladur, Comité pour la réforme des collectivités locales. Il est temps de
décider, La Documentation francaise, mars 2009) se tradujo en 4 proyectos de ley aprobados en octubre de 2009, de los cuales 2 ya han
sido aprobados como leyes. EL 16/12/2010 se aprobd la Ley de Reforma de las Colectividades Territoriales 2010-1563, que recoge las
bases fundamentales de la reforma.

Debe destacarse la funcion otorgada en este proceso a los prefectos departamentales, a los que se ha atribuido el cometido de proponer
el mapa de laintercomunalidad en su departamento, para su debate y validacidn en un érgano colegiado del que forman parte los electos
locales, la Comision Departamental de la Cooperacion Intercomunal.

17 Y mas en concreto:

- Preparar la reestructuracion de las organizaciones administrativas de forma que permitiesen no renovar a un funcionario de cada dos.

- Realizar economias sobre los gastos del resto del aparato productivo del Estado (excluidos los gastos de personal) del 10-20%, sobre todo
mediante la centralizacion de las compras.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 46 (xullo-decembro 2013)



Marta M? Vazquez Sanjurjo

claves del éxito del proceso, sin precedentes en Francia, fue precisamente el apoyo politico
del mas alto nivel con el que ha contado'®.

En cuanto al eje de reforma de la Administracion territorial (REATE), debe precisarse, sin em-
bargo, que se apartd de la metodologia general de anélisis e implementacién de la RGPP. En
este caso, el andlisis de inicio no fue realizado por equipos mixtos de consultores externos y
funcionarios, bajo la direccion del Primer Ministro, sino bajo la influencia del Ministerio de
Interior, y sin la participacion de consultores externos, perpetuando la preponderancia del
cuerpo prefectoral en los andlisis y propuestas reformadoras iniciales'.

No obstante las propuestas iniciales de este equipo de direccion (presentadas en el primer
CMPP, en diciembre de 2007), que consolidaban la funcién de direccién de los prefectos
sobre los servicios desconcentrados de los Ministerios, obtuvieron una fuerte contestacion
por parte de éstos. Como consecuencia, la direccion de la reforma tuvo que ser reconducida
a la orbita del primer Ministro que, en adelante, prosiguié con el proceso.

2.1 Los analisis previos a la nueva reforma de la Administracion territorial

Los analisis previos a la puesta en marcha de la RGPP apuntaban las causas fundamentales
que dieron lugar al convencimiento unanime en la doctrina y en el discurso dominante en
los medios politico-administrativos desde hacia ya veinte anos, de la necesidad de una ur-
gente reforma administrativa que abarcase, en particular, la restructuracién de los servicios
desconcentrados del Estado.

Como adelantamos, la RGPP responde primeramente a un objetivo de ahorro en el gasto
que suponen las Administraciones publicas, y se enmarca en una estrategia general de
reduccién de la elevada deuda publica y déficit publico que habfa aumentado sin parar en
los ultimos 25 afios, y cuya reduccion se habia convertido ya en una necesidad perentoria.

La multiplicacion de estructuras a nivel territorial se consideraba, en primer lugar, altamente
ineficiente, ya que suponia reproducir en cada direccion general, direccidon departamental u
otras unidades desconcentradas un conjunto de servicios y medios de funcionamiento, ma-
teriales, inmobiliarios y humanos propios. Ademas, la Administracion territorial del Estado
seguia un modelo uniforme en todo el territorio independientemente de la poblacién y pro-
blematica especificas de cada territorio, pudiendo existir direcciones locales que iban desde
unos pocos agentes a otras con varios cientos. Esta multiplicidad se fue revelando todavia
mas injustificada con el traspaso de competencias a las colectividades territoriales en las su-
cesivas etapas de la descentralizacion administrativa producidas desde 1982 en Francia, que
no vinieron acompafadas de la desaparicion de los servicios correspondientes del Estado.

Algunos informes recomendaban reducir los servicios desconcentrados del Estado, sobre
todo a nivel departamental, en favor del municipio o la intercomunalidad, para las politicas
de proximidad, y de la region, para las decisiones estratégicas, por ser las mas adecuadas®.

18  Actualmente, tras el resultado de las elecciones presidenciales de mayo de 2012 y la victoria de Francois Hollande, el futuro de la RGPP es,
sin embargo, incierto.

19 Bezes,P.et Le Lidec, P, op. cit, pp. 919-942.

20 Véase Informe Camdessus : Camdessus, M., Le Sursaut. Vers une nouvelle croissance pour la France, La Documentation Francaise, Paris,
2004. Mas tarde, el Informe Balladur preconiza ideas semejantes : Balladur, Comité pour la réforme des collectivités locales. Il est temps
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Ademas, las unidades infradepartamentales se consideraban cada vez mas innecesarias con
la pérdida de importancia progresiva de la vida rural?'.

Ademas de ineficiente, esta multiplicidad de estructuras se consideraba también un obsta-
culo a la eficaz accion publica, ya que existia una gran necesidad de coordinar las distintas
estructuras existentes, lo que ralentizaba y dificultaba la accién publica??, y era poco ope-
rativa para afrontar problematicas transversales, tales como crisis alimentarias o desastres
naturales, en las que debifan intervenir una gran multiplicidad de érganos.

Por otra parte, este gran numero de estructuras estatales, a las que hay que afadir las
de las colectividades territoriales, con crecientes competencias, y todas ellas compartiendo
competencias entre si suponia un gran obstaculo a la legibilidad de los servicios publicos
para los ciudadanos?.

Finalmente, la puesta en marcha de la RGPP pone particular interés en el avance de la admi-
nistracion electrénica, que puede suponer también una reduccion de las Administraciones
de proximidad.

2.2 Contenido de las reformas: simplificacion y regionalizacion

A dia de hoy, las reformas fundamentales ya ejecutadas en la Administracion territorial del
Estado francés en el marco de la RGPP son las siguientes:

12 Reduccién e integracion del numero de direcciones regionales (de 23 a 8), siguiendo
el esquema de la nueva organizacion ministerial.

Los andlisis que habian sido realizados en afios anteriores sefialaban que la accion
del gobierno en el nivel central, estaba cada vez mas fragmentada, lo que habia
multiplicado la necesidad de coordinacion interministerial. Pero esta coordinacion se
habia revelado en gran medida ineficaz para lograr una accion politica coordinada del
gobierno, ya que se producia una continua elevacién de los asuntos al Primer Ministro
para su arbitraje; los expertos recomendaban, en consecuencia, la reduccién del nu-
mero de ministerios para internalizar dentro de los mismos estos arbitrajes?*.

de décider,L.a Documentation francaise, mars 2009.

21 Véase Informe Pébereau: Péberau, M., Rompre avec (a facilité de la dette publique. Pour des finances publiques au service de notre crois-
sance économique et de notre cohésion sociale, Ministere de 'économie, des finances et de l'industrie, La Documentation francaise, 2005

22 \éase Informe Pébereau. En particular, sefiala que los instrumentos para articular la coordinacion local de la accion de los servicios del
Estado y colectividades locales se han sucedido: documentos estratégicos (tales como los Proyectos territoriales o los Proyectos de ac-
cién estratégica) y estructuras de coordinacion (tales como los polos de competencia interministeriales, delegaciones interministeriales,
misiones interservicios). Pero aunque constituyeron un avance para la gestion de politicas cada vez mds transversales, como la politica de
la ciudad, el empleo, 0 el medio ambiente, para una mayor eficacia y eficiencia conclufa que debian ir acompafiados de reorganizaciones
administrativas.

23 Todas estas consideraciones aparecen recogidas en el documento Pourquoi changer?, que resume los analisis del primer Consejo de
Modernizacion de Politicas Publicas (informe de etapa de 12 de diciembre de 2007), consultado en diciembre de 2011 en: http://www.
rgpp.modernisation.qouv.fr.

24 Para un andlisis critico de los mecanismos QE coordinacion interministerial, véase : V. AA: La coordination du travail interministériel:
mission daudit de modernisation, Conseil d'Etat et Inspection général des finances publiques, La Documentation francaise, 2007.
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Siguiendo estas recomendaciones, el primer gobierno de F. Fillon decidié en 2007 una
integracion de ministerios en 3 grandes ministerios intersectoriales?>. Como reflejo de
esta decision en la Administracion central, se decidié también reducir el nimero de
direcciones regionales, que pasaron de 23 a 82, siguiendo, en general, el perimetro
de los nuevos ministerios, o incluso abarcando a 2 de ellos, y que venian a sustituir,
mediante una agrupacion organica, la agrupacion funcional que se habia establecido
en 2004 a través de los 8 Polos regionales.

27 Ademas, el nivel regional —y no el departamental— se convirtié en el nivel de dere-
cho comun de la Administracién del Estado en el territorio?, lo que ha llevado a una
gran reduccién de los servicios departamentales, concentrando las diez existentes en
s6lo dos o tres Direcciones Departamentales Interministeriales (DDI): la DDI de los Te-
rritorios y la DDI de Proteccién de la Poblacién y la Cohesidn Social, escindiéndose esta
Ultima en una tercera en los departamentos de mas de 400 000 habitantes. Se pro-
dujeron, en consecuencia, dos cambios fundamentales: los servicios departamentales
pierden su caracter ministerial, por lo que dejan de depender de los directores regio-
nales y pasan a estar bajo la autoridad del Prefecto Departamental y, paralelamente,
las direcciones regionales dejan de tener servicios departamentales?®.

Debe destacarse que, en este escalén, la autoridad de los prefectos departamenta-
les sobre los directores departamentales esta especialmente garantizada a través del
poder de aquellos en el nombramiento (y, eventualmente, en el cese) de estos: los
directores departamentales pasan a ser nombrados por el Primer Ministro, pero entre
los candidatos propuestos por el prefecto departamental®.

En este punto, conviene destacar que todos los Informes de etapa de las reuniones de
la CMMP, asi como la normativa y circulares que van implementando sus decisiones,
insisten en que la division regional y departamental responden a criterios diferentes.

La organizacion del nivel regional responde a un criterio de territorializacion de la
accion de gobierno, esto es, al objetivo de una accién coordinada de las politicas del
Estado en el territorio, que corresponde asegurar, en Ultima instancia, al prefecto de
region. Sin embargo, la organizacién del Estado en el departamento responde a un
objetivo distinto, ya no al de territorializar la accién de gobierno, pues no se considera
necesaria una territorializacion a ese nivel tan fragmentado, como si habia ocurrido
histéricamente, sino a un criterio de proximidad al ciudadano de los servicios publicos:

25

26

27
28

29

Los tres grandes ministerios intersectoriales creados fueron el Ministerio de Economia, Finanzas y Empleo, el Ministerio del Presupuesto,
las Cuentas Sociales, la Funcion Publica y la Reforma del Estado y el Ministerio de la Ecologia, la Energia, el Desarrollo Sostenible y la
Ordenacion del territorio (MEEDAT).

Las nuevas direcciones regionales (DDRR) son La DR de las Empresas, la Competencia y el Consumo, el Trabajo y el Empleo (DIRECCTE), la
DR de la Juventud, el Deporte y la Cohesion Social (DRJSCS) —ambas comunes a 2 Ministerios—, la DR del Medio Ambiente, la Ordena-
cién del Territorio y la Vivienda (DREAL), la DR de la Alimentacion, la Agricultura y Montes (DRAAF), la DR de la Cultura (DRAC), la Agencia
Regional de Salud (ARS), la DR de las Finanzas Publicas, y el Rectorado Universitario.

Como excepcion, a Inspeccion de Educacion y la Direccién Departamental de las Finanzas Publicas perviven en el nivel departamental.

Como excepcion, tres DDRR conservan servicios departamentales, ahora denominadas unidades territoriales (UT): la DRAC, la DIRECCTE y
la DREAL. No obstante, en estos casos, se ha articulado una compleja red de dependencias funcionales: del prefecto de region, a través de
las DDRR, para la organizacion del servicio, su gestion, organizacién de su actividad y cumplimiento de las misiones de cardcter regional,
y de los prefectos departamentales, respecto de las misiones locales. Ademads, la Agencia Regional de Salud (ARS) también tiene delega-
ciones departamentales.

Decreto 2009-360, de 31 de marzo de 2009, sobre los Empleos de Direccion de la Administracion Territorial del Estado.
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33

todos los servicios que no exijan para prestarse una proximidad o contacto directo
con el ciudadano en el nivel departamental deben eliminarse o reagruparse en el nivel
regional®.

Se fortalecieron los poderes de los prefectos respecto de los servicios desconcentrados
del Estado y, en particular, el poder del prefecto de region.

El prefecto de region es el responsable de la coordinacion de las politicas publicas en
el nivel regional, que se considera el mas adecuado para la programacion y el impulso
de las estrategias del Estado.

Para el cumplimiento de esta tarea el prefecto regional ha sido dotado de una serie
de poderes. Respecto de las direcciones regionales, su coordinacion debera efectuarse
de modo colegial, a través del CAR, en el que estan presentes directores regionales,
rector y director de la Agencia Regional de Salud y prefectos departamentales, bajo
la presidencia del prefecto de region. No obstante, no se afirma una superioridad je-
rarquica o funcional del prefecto de regién sobre las direcciones regionales, lo que si
se ha afirmado de las direcciones departamentales interministeriales, respecto de los
prefectos departamentales.

Y es al CAR al que se atribuya la funcion de elaborar la estrategia del Estado en la
region y de proponer el presupuesto necesario para ello.

Respecto de los prefectos departamentales, el poder del prefecto de regién también
se ve fortalecido, pues se afirma su “autoridad” sobre los mismos®!, pudiendo dirigir-
les instrucciones, salvo para las materias de orden publico y seguridad publica, que
siguen territorializadas directamente en el nivel departamental. Ademas, se reconoce
al prefecto de region un poder de abocacion de los asuntos que considere de espe-
cial interés regional. Y también se le reconoce la competencia para el reparto de los
créditos presupuestarios del programa 307 “Administracion territorial”, que agrupa
los créditos necesarios para el desarrollo de las acciones que son competencia de las
prefecturas, asi como del programa 333, que agrupa los créditos de funcionamiento
e inmobiliario de las prefecturas y de la mayor parte de los servicios desconcentrados
del Estado. En cuanto a los créditos de los programas ministeriales (que financian la
accion de los servicios ministeriales desconcentrados) se le ha reconocido también a
los prefectos regionales una funcién de supervision e informe de las asignaciones te-
rritoriales, asi como de reparto de los créditos territoriales entre los correspondientes
servicios (aungue parece que, en la practica, y teniendo en cuenta la exigua estructura

30 Eneste sentido, en la gran mayorfa de los servicios que han pervivido en el nivel departamental parece que puede colegirse facilmente
esa necesidad de proximidad al ciudadano: asi, los servicios de inspeccion de la sanidad animaly la sequridad alimentaria y la proteccion
de los consumidores (DDI proteccion de la poblacion) o los de prevencién de los riesgos naturales (DDI Territorios). Igualmente en la UT
de trabajo y empleo de la DIRECCTE o en el servicio de vigilancia de riesgos industriales de la DREAL. En s6lo algunos resulta mas dificil
colegir esta necesidad de proximidad al ciudadano (como, por ejemplo, la promocion del desarrollo sostenible —DDIT—). Lo que sf puede
destacarse, alin apreciando la posible necesidad de proximidad, es que algunos de los servicios mantenidos, tales como algunos servicios
sociales de la DDCS, la promocion de la vida asociativa, las practicas deportivas y a favor de los jévenes y la ejecucidn de acciones sociales
en materia de politica urbanistica parece podrian reagruparse en el nivel regional o traspasarse a las colectividades locales.

31

Decreto de 16 de febrero de 2010, que modifica el Decreto de 29 de abril de 2004, relativo al Poder de los Prefectos. Destacar, sin embargo,
que ha tenido que eludirse el término “superioridad jerarquica”, ya que gran parte del cuerpo prefectoral rechazaba la jerarquia entre
prefecto de regién y prefecto de departamento.
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de las prefecturas de region, seran los responsables territoriales (directores regionales
generalmente) los que efectivamente repartan los créditos entre sus servicios).

Finalmente, los prefectos también ven su autoridad fortalecida respecto de los servi-
cios desconcentrados no integrados en las direcciones regionales o interdepartamen-
tales, incluidas las agencias, respecto de los que pasan a ser su delegado territorial.

Esta mayor preeminencia del prefecto de region y del nivel regional, en general, hizo
necesario un fortalecimiento de la estructura en la prefectura regional. En este sentido
se produjeron dos importantes reformas.

En primer lugar, el secretariado general para los asuntos regionales (SGAR), que era
basicamente una especie de secretario general para los servicios comunes de la pre-
fectura regional (ademas de tener la competencia sobre la gestién de los fondos es-
tructurales) ha visto sus funciones y medios incrementados. Desde este momento
pasa a ser el responsable del impulso a las fusiones de servicios del Estado en la
region, asi como de impulsar la plataforma de apoyo interministerial a la gestién de
recursos humanos (es decir, de establecer una plataforma que permita la movilidad
territorial de los agentes del Estado). Ademas, su presencia y funcién de coordinacién
en el CAR regional, unido a su competencia tradicional en la gestién de los fondos es-
tructurales, lo abocan también, en la practica, al apoyo al prefecto en la coordinacion
politica territorial.

En segundo lugar, la estructura con la que hasta ahora contaba el prefecto regional
para realizar la coordinacion politica en el territorio o el impulso de acciones regiona-
les desde la prefectura, los “Encargados de mision” (Chefs de mission), una especie
de “consejeros regionales” del prefecto, ha pasado a tener una dotaciéon propia en
el presupuesto de la prefectura regional. Hasta ese momento eran pagados por los
ministerios, que los ponian a disposicion de las prefecturas regionales, con cargo a su
presupuesto, lo que dificultaba que los prefectos regionales pudieran reclutarlos.

Finalmente, debe destacarse también que el informe de etapa de la RGPP de marzo de
2011 volvia a sefalarse que para la regionalizacion de la accién del Estado se utiliza-
rian, entre otros, dos instrumentos: una estructura ligera, denominada “Grupo de los
40", que consistiria en reuniones regulares de los secretarios generales de todos los
ministerios y los prefectos de region organizadas por el Secretario General del Gobier-
no, para favorecer el didlogo centralizado entre centro y territorios, y un instrumento
ya existente, el PASE, que debia ser concretado a nivel regional antes de junio de 2011
y asi lo ha sido, segun puede constatarse en el balance de medidas recogido en el
informe de diciembre de 2011.

Asimismo, en este informe se alude también a la creacion de un nuevo tipo de circula-
res ministeriales, denominadas “instrucciones de gobierno”, dirigidas a los prefectos
para que estos puedan conocer las orientaciones estratégicas de las politicas publicas
directamente del ministro, esto es, sin mediacion de los delegados territoriales.
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2.3 A modo de resumen

En resumen, las reformas llevadas a cabo hasta el momento en el marco de la RGPP supo-
nen una apuesta decidida por la l6gica transversal en el territorio. No obstante, sélo en el
nivel departamental se han establecido los mecanismos juridicos necesarios para que pueda
producirse una auténtica integracién bajo la autoridad del prefecto departamental. Entre
estos mecanismos juridicos, podemos destacar los siguientes:

1° Las estructuras ministeriales departamentales se integran organicamente en la prefec-
tura departamental.

2° Se garantiza la superioridad jerarquica del prefecto departamental sobre los titulares
de las direcciones departamentales interministeriales, a través de la intervencién en su
nombramiento (los directores departamentales son nombrados entre los candidatos
propuestos por el prefecto).

3° Se elimina la reproducciéon de la estructura ministerial en el nivel departamental, lo
que dificulta el control ministerial de los servicios departamentales.

En cuanto al nivel regional, aunque en la relacién de objetivos o ejes de la RGPP en el
territorio se hace hincapié en la preeminencia del prefecto regional sobre los servicios des-
concentrados del Estado en el territorio, no se le ha dotado en cambio de los mecanismos
juridicos necesarios para ello. En concreto, puede constatarse que:

1° No se ha producido una integracién organica de las direcciones regionales en la pre-
fectura regional.

2° El prefecto de regién no tiene poder en el nombramiento de los directores regionales.

3° Las direcciones regionales siguen la estructura ministerial, lo que facilita el pilotaje de
las mismas desde cada ministerio.

Por otro lado, la autoridad de los prefectos regionales sobre los prefectos departamentales,
también preconizada por la RGPP, se ha afirmado finalmente de un modo timido, ya que,
entre otras cuestiones, ambos tienen competencias distintas y el primero no tiene poderes
de nombramiento sobre los segundos, ni siquiera autoridad directa sobre el mismo en ma-
teria de seguridad ciudadana.

Solo se ha intentado reforzar un poco la estructura de la prefectura regional, a través del
SGARy los jefes de mision, asi como otras estructuras e instrumentos mas o menos ligeros
de coordinacion (CAR, PASER) y de relacién directa con Paris (Grupo de los 40, impulso a la
comunicacioén directa de los ministros con los prefectos regionales a través de instrucciones
ministeriales).

Adicionalmente, se han incrementado sus poderes en el reparto de créditos en el territorio,
tanto de los créditos asignados a las prefecturas, como, aunque mas timidamente, de los
programas ministeriales. Esta competencia puede darles en la practica una mayor preemi-
nencia sobre los prefectos departamentales, aunque parece que, con la exigua estructura
y competencias de los prefectos regionales en el ambito de los programas ministeriales, la
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autorizacion en el reparto de créditos entre servicios de una direccion regional va a ser una
competencia mas nominal que efectiva.

En cuanto a la competencia en el reparto de los créditos de funcionamiento e inmobiliarios
de prefecturas y servicios ministeriales desconcentrados, no parece desdenable en tiempos
de reorganizaciones y fusiones administrativas, pero una vez estabilizada la estructura terri-
torial del Estado, su importancia mermara notablemente.

Lo que si debe destacarse, en cambio, es el peso politico mayor que tienen con caracter
general los prefectos regionales sobre los departamentales, ya que el prefecto regional es a
su vez el prefecto del departamento principal de la regién vy, por tanto, el mas importante
politicamente entre los prefectos en la region. Este factor politico no es desdefnable, y a
pesar de los obstaculos sefalados, tiene en la practica gran importancia para la efectiva
autoridad de los prefectos regionales sobre los departamentales.

Por otro lado, la practica politico-administrativa de los Ultimos afios demuestra que los
prefectos regionales si estan reuniendo con caracter periddico al CAR, y su autoridad se ha
visto ademas reforzada por la emision por el Presidente de la Republica y el Primer Ministro
de numerosas instrucciones directas dirigidas a los prefectos regionales para la coordinacion
de importantes asuntos. Entre ellos cabe citar la implementacion y seqguimiento de medidas
contra la crisis econdmica y, en particular la canalizacion y seleccion de proyectos para su
inclusion en el plan de reactivacion econémica, equivalente al Plan Espafiol para el Estimulo
de la Economia y el Empleo (“Plan E”) espafiol, y, por otro lado, precisamente, el dossier
REATE, cuyas propuestas de reorganizacion en cada region se coordinaron y canalizaron a
través de los prefectos regionales.

Finalmente lo que si se ha producido es una notable racionalizacién y simplificacion de las
estructuras administrativas desconcentradas, a la que ha seguido una etapa de fusiones de
servicios y medios inmobiliarios aun en desarrollo.

3 Lacomparacion con el caso espanol

3.1 Organizacion historica y reformas desde la Transicion

La organizacion territorial del Estado espafiol, tal como la conocemos actualmente, se con-
formo a partir de comienzos del siglo XIX, tras la invasién napolednica. José Bonaparte
realizd una division administrativa en departamentos, con prefecturas y subprefecturas,
siguiendo el modelo francés.

Pero no sera hasta 1833, tras la muerte de Fernando VII, cuando se realiza la divisién provin-
cial definitiva. Asi el Real Decreto del 23 de octubre de 1833, de Javier de Burgos, divide el
territorio en 49 provincias y establece como figura central en el territorio, la del subdelega-
do de fomento, que obtiene la denominacion definitiva de gobernador civil poco después,
en virtud del Real Decreto de 29 de septiembre de 1847.

El gobernador civil se configuré como el delegado del gobierno en la provincia, nombrado
por el rey, con un doble caracter: en cuanto agente subordinado a la Administracién central,
era la maxima autoridad administrativa del Estado en la provincia, y en cuanto jefe superior
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de los entes locales supervisaba y controlaba la actividad de los ayuntamientos (en muchas
épocas incluso nombraba a los alcaldes, salvo los de los grandes municipios) y de las dipu-
taciones provinciales, que presidia.

La doctrina ha sefialado que el gobernador civil espafiol del siglo XIX se inspira, en parte, en
la tradicion absolutista espafiola, pero sobre todo, del modelo revolucionario francés, que
erige al prefecto departamental en pieza clave en el territorio de un sistema fuertemente
centralista. El gobernador civil, se asimila asf al prefecto departamental francés, configura-
do también como vicario del gobierno en el territorio y como jefe o supervisor de los entes
locales®.

No obstante, la doctrina ha destacado que, a diferencia del prefecto departamental francés,
en que predomina su caracter técnico y profesionalizado, el gobernador civil espafiol, sobre
todo en la época de la Restauracion, ha unido a sus competencias juridico-formales una
funcién de componedor en el engranaje politico del sistema oligarquista-caciquista, influ-
yendo en los procesos electorales, para la eleccién de los candidatos propugnados desde
Madrid®.

En suma, el gobernador civil se configurd, fundamentalmente, como guardian del orden
publico (en un siglo plagado de levantamientos) y como jefe politico en el territorio, con
preeminencia sobre su funcion de jefe administrativo en la provincia.

Durante el régimen franquista, el binomio gobernador civil-alcalde sigue siendo el garante
del centralismo estatal, y la figura del gobernador civil consolida este perfil netamente poli-
tico y de guardian del orden publico y de control de las entidades locales®.

No obstante, al margen de la figura del gobernador civil y de su control, va surgiendo,
sobre todo a lo largo del siglo XX y especialmente desde los aflos 50, una estructura mas
especializada de la Administracion periférica del Estado con sus propios medios personales y
financieros, las delegaciones ministeriales, asi como sus organismos autébnomos. Mediante
Decreto de 27 de noviembre de 1967, de reorganizacion de la Administracién civil del Esta-
do, se trata de ordenar estas estructuras periféricas especializadas en el escalén provincial,
bajo la dependencia de las delegaciones provinciales®.

32 Sobre la filiacion francesa de nuestro gobernador civil, véase Sarmiento Acosta, La organizacion de la Administracion periférica, Ministerio
de Administraciones Publicas, 1997, pp 59 y ss.y p. 71. Ademas de las semejanzas en la posicién y funciones de ambas figuras, incluida la
jefatura de las diputaciones provinciales —equivalente a la que el prefecto departamental ejercia hasta hace muy poco sobre el Conseil
départamental francés—, el autor destaca, en particular, que la primera division territorial del Estado espafiol fue la realizada por José
Bonaparte, en 1810. También destaca la formacion francofila de Javier de Burgos. Finalmente el autor cita también, en abono de esta tesis,
a Garcia de Enterria, en su trabajo “Prefectos y Gobernadores Civiles. EL problema de la Administracion periférica en Espaia”, incluido en su
libro La Administracion Espariola.

33 Castells Arteche, J. M., La reforma de la Administracion periférica del Estado, Anuario Juridico de La Rigja, num. 1, 1995, pp.231y ss.y
Sarmiento Acosta, op. cit, pp. 98 y ss.

34 Eseljefe de la Policia y de la Guardia Civil, ostenta la policia de espectaculos, actos publicos, reuniones y asociacion, es el encargado de
preservar el sistema en su territorio —siendo el jefe provincial de la Falange Espafiola Tradicionalista y de las Juntas de Ofensiva Nacional-
Sindicalista— y es el gquardian del mantenimiento del orden publico y de la moral del régimen, ostentando la potestad sancionadora para
su mantenimiento.

35  Elarticulo 16 de este Decreto disponia: “ 1. Los servicios y organismos de cada departamento ministerial se integraran en una delegacion
provincial unica. 2. Las jefaturas y los servicios de ambito supraprovincial se integraran administrativamente en la delegacion de la provin-
cia en que aquéllas tengan su sede”.
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Una vez superada la etapa franquista, podemos distinguir 3 grandes etapas de reforma de
la Administraciéon periférica®®, con caracter previo a la reforma operada por la Ley 6/1997,
de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado
(LOFAGE):

12 etapa: el fortalecimiento del centralismo basado en el gobernador civil durante la Tran-
sicion (1977)

Como destacan algunos autores®, en la época de la Transicion, y contrariamente a los vien-
tos descentralizadores que se avecinaban, se asistid a un proceso de fortalecimiento de
la Administracion periférica del Estado y de la figura del gobernador civil, al que traté de
dotarsele de una estructura burocratica mayor, para poder ejercer sus funciones de control.

Las reformas se llevaron a cabo a través de un Real Decreto-Ley de 2 de junio de 1977,
seguido de varios reales decretos, el 1467/1977, de 17 de junioy 2668 y 2669/1977, de 15
octubre. Se sustituyo la obsoleta Comisién Provincial de Servicios Técnicos por dos nuevas
comisiones: la Comision Provincial de Gobierno, llamada a coordinar la Administracion pe-
riférica bajo la autoridad del gobernador civil, y la Comision Provincial de Colaboracién del
Estado con las Corporaciones Locales,encargada de distribuir el Fondo Nacional de Coope-
racion Municipal. Ademas, se fortalecio la figura del gobernador civil, permitiéndose incluso
el nombramiento de subgobernadores civiles para las provincias que estimase oportuno.

22 etapa: reduccion de la Administracion periférica, intento de integracion de servicios bajo
el gobernador civil y primer intento de otorgar una funcién directiva de la Administracion
periférica a los delegados del gobierno (1980-1983)

A comienzos de los afos 80, se aprueban una serie de normas dirigidas a fortalecer la figura
del gobernador civil, integrando bajo su autoridad los servicios periféricos del Estado.

Cabe destacar el Real Decreto de 22 de diciembre de 1980, de Regulacion del Estatuto de
los Gobernadores Civiles, y el Real Decreto de 24 de julio de 1981, de Reforma de la Admi-
nistracion Periférica del Estado.

El primero atribuye al gobernador civil la representacion del Gobierno en la provincia y la
suprema direccion de todos los servicios periféricos de esa Administracion. No obstante, se
anadia que las direcciones provinciales departamentales dependian organica y funcional-
mente de los respectivos ministerios, de forma que en la practica no pudo consolidarse una
relacion de jerarquia entre el gobernador civil y los directores provinciales y el gobernador
civil siguié siendo un verdadero delegado sélo en las materias propias del Ministerio del
Interior.

El segundo introdujo importantes reformas, como la profesionalizacion de los directores
ministeriales, con la excepciéon de los gobernadores civiles y los delegados del gobierno;
propugnd la integracion de los servicios provinciales en las direcciones provinciales depar-
tamentales, y de éstas en los gobiernos civiles. No obstante, esta integracion en la practica
fue mas nominal que efectiva.

36 Castells Arteche, J.M., op. cit, pp. 234-240.
37  Sarmiento Acosta, op. cit, pp. 115-116.
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En 1981 ve la luz el Informe de la Comisién de Expertos sobre Autonomias, que critica la fal-
ta de racionalizacién de la Administracion periférica del Estado. Las reflexiones del informes
se plasmaron en la Ley del Proceso Autonémico, de 14 de octubre de 1983, en concreto en
los articulos 22 y 23, en los que expresamente se propugna la supresion de las delegaciones
ministeriales y el agrupamiento de los servicios que deban subsistir bajo la autoridad del
gobernador civil y, paralelamente, el agrupamiento de los servicios periféricos de escaldn
supraprovincial bajo la autoridad del delegado del gobierno.

Mediante Orden de 25 de junio de 1982 se establece la estructura de las secretarias gene-
rales de los gobiernos civiles, subrayandose la integracién en ese érgano de las direcciones
provinciales ministeriales. El Real Decreto de 4 de mayo de 1983, de Medidas de Reorgani-
zaciéon de la Administracion Periférica del Estado, recoge la supresion de aquellas direccio-
nes provinciales correspondientes de servicios transferidos a las comunidades auténomas, y
prescribe respecto de las no transferidas que pasaran a integrarse en unidades dependien-
tes de los respectivos gobernadores civiles.

Finalmente, la Ley de 16 de noviembre de 1983, de desarrollo del articulo 154 de la Cons-
titucion, regula la figura del delegado del gobierno, nombrado por el Consejo de Ministros
a propuesta del Presidente del Gobierno, y al que se le atribuye la direccion funcional de los
gobernadores civiles y del resto de los servicios periféricos del Estado, asi como una funciéon
de coordinacion de la actividad del Estado con la de la Administracion autondmica. No
obstante, los delegados del gobierno no consiguieron, de modo efectivo, realizar ninguna
de las dos funciones atribuidas, de modo que la Administracion periférica siguié recibiendo
sus instrucciones directamente de los ministerios y la coordinacion de la comunidad auténo-
ma con el Estado central se siguié produciendo también a nivel de Administracion central,
guedando la labor del delegado del gobierno restringida a una mera labor representativa y
protocolaria, sin incidencia alguna sobre el funcionamiento de los servicios periféricos del
Estado.

32 etapa: una marcha atras en favor de la légica ministerial (1993)

A principios de los afos 90 se constata el fracaso en la funcion de direccion de la Admi-
nistracion periférica de los delegados de competencia general, tanto de los gobernadores
civiles como, mas aun, de los delegados del gobierno, asi como de los érganos colegiados
creados para este fin: la Comision Provincial de Gobierno y la Comisién de Coordinacion
gue preside el delegado del gobierno.

En el plano de los hechos, la Administracion periférica sigue dirigida por los ministerios en
Madrid, sin que los flujos de informacion ni las decisiones a nivel territorial pasen por los
delegados de competencia general.

En 1993 se aprueban varios decretos que reestructuran los servicios periféricos con una
orientacion distinta de lo que se habia intentado en las dos etapas anteriores, al propugnar
la concentracion de los servicios periféricos en torno a las direcciones provinciales o terri-
toriales (nivel de comunidad auténoma), afirmando su dependencia del correspondiente
ministerio, y forzando su estructura organica auténoma, aungue se sigue afirmando timi-
damente la autoridad del gobernador civil o del delegado del gobierno, respectivamente.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 46 (xullo-decembro 2013)



Marta M? Vazquez Sanjurjo

Asi, a mediados de los 90 siguen abiertas las grandes cuestiones respecto de la organiza-
cion de la Administracion periférica del Estado: la opcion entre continuar con el impulso al
predominio de una légica transversal en el territorio, tal como se venia produciendo a nivel
normativo, o bien optar por consolidar lo que se venia produciendo por la via de los hechos,
el predominio total de la l6gica ministerial y de la dependencia efectiva de Madrid y, en el
caso de optarse por continuar el impulso a la légica transversal, con qué alcance: seguir
persiguiendo la integracion de los servicios periféricos bajo los érganos de competencia
general o establecer una mera coordinacién y supervision de aquellos por estos ultimos vy,
en consecuencia, el papel y funciones que deben tener, en su caso, las autoridades de com-
petencia general en el territorio y, en particular, la relacién que han de tener entre si y en
relaciéon a los servicios ministeriales, asi como la cuestién de si la circunscripcion de derecho
comun en el territorio debia ser la comunidad auténoma o la provincia y, en consecuencia,
si debian generalizarse las direcciones territoriales o las provinciales.

La actual etapa de la Administraciéon periférica. La situacion creada por la LOFAGE

La LOFAGE supuso la reforma de mayor calado de la Administracion periférica del Estado
desde su creacion. Desde el inicio del proceso autonémico y, particularmente, tras las refor-
mas estatutarias de 1994, que aumentaron notablemente las competencias de las comu-
nidades autonomas, se hizo necesario que se abordase la adaptacion de la Administracion
periférica del Estado a la nueva realidad de un Estado politicamente descentralizado, sobre
todo, por lo que se refiere a la necesaria reduccion de esta Ultima.

Respecto de las grandes cuestiones, todavia abiertas en los afios 90, sobre la Administracion
periférica del Estado, sefaladas anteriormente, la LOFAGE hizo una apuesta decidida por
el fortalecimiento de la l6gica transversal en el territorio, propugnando como regla general
la integracion de servicios periféricos en las delegaciones del gobierno, y estableciendo,
respecto de los servicios que no se integrasen, su impulso y supervisién por el delegado del
gobierno. LA LOFAGE hizo, asimismo, una apuesta decidida por el escalon regional, tanto
respecto de la autoridad con competencia general, el delegado del gobierno, que pasa a ser
la maxima autoridad del Estado sobre el territorio, a la que quedan subordinados los nuevos
subdelegados del gobierno en la provincia, como respecto de los servicios ministeriales.

En concreto, en la LOFAGE se propugnaba:
1° El fortalecimiento de la figura del delegado del gobierno.

Se le concedié el rango de subsecretario pero, a diferencia de este (y del resto de o6r-
ganos directivos ordinarios de la Administracion General del Estado: secretarios gene-
rales técnicos, subdirectores e incluso, como regla general, respecto de los directores
generales), no se exige su nombramiento entre funcionarios de carrera del grupo A1,
configurdndose como una figura netamente politica.

La LOFAGE, a diferencia de lo que ocurre con el prefecto regional francés, no profesio-
nalizo la figura del delegado del gobierno (como si hizo respecto a los subdelegados
del gobierno, como veremos), optando por conservar en la cispide de la Administra-
cion periférica espanola a una figura politica.
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Entre sus nuevas funciones, como importante novedad, se le atribuyd expresamente
la funcién de dirigir la delegacion del gobierno, nombrar a los subdelegados del go-
bierno en las provincias e impulsar y supervisar la actividad de los restantes servicios
de la Administracion periférica en la comunidad auténoma, informando las propues-
tas de nombramiento de los directores ministeriales de los servicios no integrados
en la delegacion. También se le atribuyd expresamente la jefatura de las Fuerzas de
Seguridad del Estado en la comunidad auténoma (que anteriormente ostentaban los
gobernadores civiles), la potestad de suspender los actos dictados por los servicios
periféricos, las potestades sancionadoras en materia de proteccién de la seguridad
ciudadanay en materia de tréfico, que antes correspondian a los gobernadores civiles
asi como la atribucion, en general, de todas las deméas competencias que la legislacion
atribufa a los gobernadores civiles (Disposicion adicional cuarta de la ley).

Ademés, se reforzaron sus competencias en materia de relaciones interadministra-
tivas, en particular con la comunidad auténoma, debiendo garantizar la adecuada
coordinacién y cooperaciéon con la Administracion autonémica, asi como participar en
las comisiones mixtas de transferencias y las comisiones bilaterales de cooperaciéon y
promover la celebracion de convenios de colaboracion con aquéllas.

Finalmente, también se le atribuyé la funcién de velar por el cumplimiento de las
competencias atribuidas constitucionalmente al Estado y la correcta aplicaciéon de su
normativa.

La despolitizacion de la figura y la disminucion de funciones del gobernador civil.

El gobernador civil, que pasé a denominarse subdelegado del gobierno, perdié su
condicién de alto cargo, debiendo ser nombrado en adelante entre funcionarios de
carrera del antiguo grupo A (hoy A1). Dej6, por tanto, de ser nombrado por el go-
bierno central (se nombraba por decreto de la presidencia del gobierno), pasando a
ser nombrado por el delegado del gobierno y se establecié expresamente su subordi-
nacion jerarquica a éste. En general, perdié la titularidad originaria de sus funciones
en favor del delegado y las funciones de direccion de los servicios periféricos de nivel
provincial, las relaciones con las Administraciones de nivel provincial y con los 6rganos
territoriales de la Administraciéon autondmica, asi como las funciones en materia de
mantenimiento de la seguridad ciudadana y direccion de la proteccién civil, pasaron a
ser ejercidas de acuerdo con las instrucciones que dicte el delegado del gobierno.

El establecimiento del nivel regional como nivel de derecho comun de los servicios
periféricos ministeriales y la integracion como regla general.

El articulo 6.1 de la LOFAGE establecia el principio general de gestion territorial e
integrada en delegaciones del gobierno en las comunidades auténomas, salvo las
excepciones previstas en la ley.

La LOFAGE opt6 por intentar nuevamente una prevalencia de la l6gica transversal. El
articulo 22 de la ley es tajante: los delegados del gobierno ejercen la direccion vy la
supervision de todos los servicios de la Administracién General del Estado y los orga-
nismos publicos situados en su territorio. Y, en particular, apostoé por la integraciéon de
servicios en las delegaciones del gobierno.
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No obstante, otras disposiciones del texto legal, como el articulo 33, preveian la exis-
tencia de servicios no integrados en las delegaciones y subdelegaciones, que queda-
rian directamente vinculados a los servicios centrales, en aquellos casos excepcionales
en que, por la singularidad de sus funciones o por el volumen de gestion, resultase
aconsejable, dejando por tanto la cuestiéon abierta al desarrollo reglamentario poste-
rior. Aungue, en todo caso, incluso respecto de los servicios no integrados atribuia al
delegado del gobierno funciones de impulso y coordinacion, asi como el preceptivo
informe de los nombramientos de los directores?®.

Respecto de la opcion entre el escalédn regional o provincial como el nivel de derecho
comun en el territorio, aunque el articulo 6.1 de la LOFAGE optaba por el principio de
regionalizacion bajo la autoridad del delegado del gobierno, los articulos 33.2 y 34
dejaron la cuestion abierta al desarrollo reglamentario posterior, especialmente para
el caso de los servicios que no se integrasen.

En el Real Decreto 1330/1997, de 1 de agosto, se integraron algunos servicios perifé-
ricos en la nueva estructura de las delegaciones del gobierno. En concreto se crearon
4 areas funcionales en las delegaciones®: de Fomento, de Industria y Energfa, de Agri-
cultura, y Pesca cuando haya litoral, y de Sanidad que tienen a su vez dependencias en
las subdelegaciones. En 1998 se afiadieron dos nuevas: las de Trabajo y de Objecion
de Conciencia, esta Ultima ahora ya extinguida. Finalmente se afiadié una sexta: Alta
Inspeccién de Educaciéon. No obstante, las competencias de las areas funcionales son
muy exiguas.

Por el contrario, terminaron por configurarse como servicios no integrados la inmen-
sa mayoria de los servicios periféricos del Estado, muchos de ellos en la forma de
organismos auténomos. Entre ellos, perviven como servicios no integrados algunos
tan importantes como los servicios de infraestructuras (Demarcaciones de Carreteras,
Demarcaciones de Costas, Cuencas Hidrogréficas, el Administrador de Infraestructu-
ras Ferroviarias —ADIF—, Aeropuertos Nacionales y Navegacion Aérea —AENA— o
las Autoridades Portuarias), los de trabajo y seguridad social (Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social —ITSS—, Instituto Nacional de la Seguridad Social —INSS—, Servicio
Publico de Empleo Estatal —SPEE—, Tesoreria General de Seguridad Social —TGSS—),
las Delegaciones de Economia y Hacienda, y la Agencia Estatal de Administracion Tri-
butaria —AEAT— o las Direcciones Territoriales y Provinciales de Comercio Exterior®.

En consecuencia, son los servicios no integrados, que funcionan en la practica sin
dependencia alguna de los delegados y subdelegados del gobierno, los que ostentan
la gran mayorifa de las competencias del Estado en el territorio.

38 Ademds, la doctrina ha puesto de relieve ese intento de atenuacion del paralelismo entre la estructura ministerial central y la correspon-

39

40

diente a los servicios territoriales, mediante a estructuracion de los servicios periféricos integrados en dreas funcionales, no coincidentes
con el perimetro de los ministerios.

No obstante, a pesar de que las dreas funcionales tienen ambito regional, se incardinan bajo la dependencia del subdelegado capitalino, lo
que, unido a la existencia de dependencias provinciales de las areas en las provincias no capitalinas, hace que, en la practica esa regionali-
zacién se haya visto muy desvirtuada (véanse los organigramas tipo en el /nforme de Evaluacion sobre el Funcionamiento de los Servicios
de la Administracion Periférica del Estado en 2010), consultado el 23 de febrero de 2012 en la pagina web de la Secretarfa de Estado de
Administracion Publica: http://www.seap.minhap.gob.es.

Para una descripcion exhaustiva de los servicios no integrados, véase el /nforme de Evaluacidn sobre el Funcionamiento de los Servicios
de la Administracion Periférica del Estado en 2010, consultado el 23 de febrero de 2012 en la pagina web de la Secretaria de Estado de
Administracion Publica : http://www.seap.minhap.gob.es.
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Por tanto, podemos concluir que los principios propugnados por la LOFAGE se han visto cla-
ramente desvirtuados en la practica y la realidad sigue siendo que los servicios ministeriales
del Estado siguen dependiendo directamente de Madrid. Incluso respecto de las areas fun-
cionales, aunqgue si ejerzan un control politico en el nombramiento de los jefes de area, su
intervenciéon administrativa posterior es minima, circunstancia a la que contribuye la inade-
cuacion de los perfiles —excesivamente politicos y no profesionalizados— de los delegados.

En consecuencia, el papel de los delegados y subdelegados del gobierno en la Adminis-
tracion periférica sigue siendo exiguo, no muy diferente al anterior a la LOFAGE, con la
diferencia de que las delegaciones hayan pasado a asumir las competencias de personal y
la habilitacién de pagos de las delegaciones y subdelegaciones, que antes ostentaban los
gobernadores civiles.

3.2 Paralelismos y diferencias en la evolucion del caso espafiol y francés

Las respectivas evoluciones de las Administraciones periféricas de los Estados francés y es-
pafiol tienen ciertas similitudes.

En primer lugar, en su origen, se crean instituciones semejantes en el territorio: el prefec-
to departamental y el gobernador civil, aunque nuestros gobernadores civiles han tenido
siempre un perfil mas politico que los prefectos franceses, nombrados entre funcionarios de
cuerpos superiores, y posteriormente de un cuerpo especifico, el cuerpo prefectoral.

En segundo lugar, en ambos casos se constata histéricamente un intento de reconducir bajo
la autoridad con competencia de caracter general la acciéon de los servicios ministeriales en
el territorio que fueron surgiendo a lo largo de los siglos XIX y XX, con el progresivo incre-
mento de funciones y tecnocratizacion del Estado.

En efecto, con el crecimiento de estos servicios ministeriales en el territorio, en Francia hay
un control inicial de estos por los prefectos, pero enseguida aquellos van desembarazando-
se de su autoridad.

En Espafia se constata también enseguida el funcionamiento auténomo de los servicios mi-
nisteriales desconcentrados que iban surgiendo, aungque con un mayor retraso, sobre todo
en la primera mitad del siglo XX.

En Espafia, el primer intento de implantar en el territorio una légica transversal se produce
durante la Transicion, aungue en este caso se produce sélo un intento de fortalecer las
funciones de coordinacion del gobernador civil, sin intentar una auténtica integracion. Este
intento de integracion se producird en los afos 80, bajo la dependencia del gobernador
civil, y el segqundo intento se produce en 1997, con la LOFAGE, bajo la dependencia del
delegado del gobierno.

En Francia, el primer intento de vuelta a la l6gica transversal en el territorio se produce en
1964, con la creacion del prefecto regional, al que se le atribuyen funciones de coordi-
nacién de la politica del Estado en el territorio, aunque en la practica no se consiguid ese
objetivo. Tras este primer intento, en los afos 90 y sobre todo en el afo 2004, mediante
la creacion del CAR y de los polos regionales, se sucedieron las iniciativas para fortalecer la
coordinacién transversal. Asimismo, se dio un nuevo impulso a la configuracién del prefec-
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to regional como la autoridad de coordinacién de la accién de los servicios periféricos del
Estado en el territorio (intento de alcance semejante al que se produce en Espafia durante
la Transicién, aunque en nuestro caso bajo la autoridad del delegado provincial con com-
petencias de caracter general). Finalmente, con la RGPP, desde 2007, se produce el impulso
mas potente a la légica transversal en el territorio mediante la integracion de los servicios
departamentales bajo la dependencia del prefecto departamental, mediante el fortaleci-
miento de la figura e instrumentos al servicio del prefecto regional para que pueda llevar a
cabo su funcion de coordinacion interdepartamental, asi como mediante la introduccion de
una relativa subordinacién del prefecto departamental a la autoridad del prefecto regional,
para los asuntos de interés regional.

En tercer lugar, con la RGPP se acomete la mayor racionalizacion y reducciéon de la Admi-
nistracion periférica del Estado francés, haciéndose eco de las consecuencias de la descen-
tralizaciéon administrativa. La mayor racionalizacién y reduccion administrativa que se ha
llevado a cabo en Espafa, se produce a raiz de la LOFAGE, con la que se pretende también
extraer las consecuencias derivadas de la descentralizaciéon, en este caso en favor de las
comunidades auténomas.

Las diferencias en la evolucion de ambas Administraciones periféricas hasta la actualidad
son, sin embargo, importantes:

12 En Espana, en la cuspide de la Administracion periférica del Estado ha pervivido siem-
pre una figura politica. El delegado del gobierno sigue siendo una figura politica, al
no exigirse como requisito de nombramiento la condiciéon de funcionario.

En cambio, la cUspide de la Administracion periférica francesa, el prefecto regional, si
goza de su tradicional profesionalizacion.

22 En Espafa, desde los afos 80 se ha venido consolidando un modelo de Estado des-
centralizado politica y administrativamente, sobre todo desde la reforma de los esta-
tutos de autonomia de 1994, lo que ha llevado a que la Administracion periférica del
Estado (lo que en Espafa se denomina la Administracion General del Estado) ostente
pocas competencias ejecutivas.

Por el contrario, Francia ha sido y sigue siendo un Estado centralista politica y admi-
nistrativamente, aunque se haya propugnado una descentralizaciéon administrativa,
a principios de los 80 y desde el afio 2003. En consecuencia, las funciones, también
administrativas, y el tamafo del Estado central, y por tanto de sus servicios descon-
centrados territoriales, es mucho mayor que en el Estado espafol. Por ese caracter
centralista, también pervive un mayor nivel de control y supervisién de los entes des-
centralizados.

3% En Espafia, desde 1997, se establece con determinacién la superioridad jerarquica
de los delegados del gobierno sobre los subdelegados del gobierno en la provincia,
dotando a los primeros de los mecanismos juridicos necesarios para garantizar esta
superioridad. En cambio, los prefectos departamentales ostentan sus propias compe-
tencias, diferentes a las de los prefectos regionales, y siguen siendo nombrados desde
Paris.
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42 En Espafia, también con la LOFAGE, se establece un principio general de integracion
de los servicios periféricos del Estado, preferentemente en las delegaciones del gobier-
no, aunque tras el desarrollo normativo posterior la mayoria de los servicios del Estado
siguen siendo servicios no integrados. En Francia si se ha producido una integracion
en el nivel departamental, pero no en el nivel regional, en donde cabe prever que
la l6gica ministerial se siga imponiendo en la practica, siendo dificil que el prefecto
regional pueda desarrollar su funcién de coordinacion, establecida a nivel normativo
con la estructura actual de la prefectura, muy semejante por otro lado a la que se
dotaba al delegado del gobierno en su ley de creacion, en 1983.

En consecuencia, en el escalén regional se constata un mayor avance de la logica
transversal a nivel normativo en Espafa, aunque en la practica también en Espafa
la gran mayoria de los servicios, incluso los integrados, funcionan con una gran au-
tonomia y dependencia de Madrid. Esta situacion se debe, en primer lugar, a que
los servicios desconcentrados reciben sus érdenes directamente desde Madrid, sin
que los ministerios cursen sus instrucciones a través de los delegados del gobierno.
En segundo lugar, a que los delegados del gobierno tienen a menudo perfiles muy
politicos, sin que se busquen perfiles tecndcratas con vocacion de dirigir o, al menos,
coordinar técnicamente los servicios periféricos del Estado, mas alla de las materias de
mantenimiento del orden publico y seguridad ciudadana.

Llegados a este punto, realizaremos unas reflexiones finales sobre las principales proble-
maéticas subyacentes en el disefio de las Administraciones periféricas de ambos paises en la
actualidad.

4 Reflexiones finales sobre el modelo de
Administracion periférica del Estado

4.1 Elcaso francés: la dificil regionalizacion de la accion del Estado

Parece que la idea de seguir una logica transversal y territorial de las politicas publicas en el
ambito territorial de la region, sobre todo a nivel de las competencias en materia de politica
econémica, es una estrategia cominmente aceptada en Europa*'.

Esta idea de territorializar la accion del Estado, sobre todo en materia de planificacion eco-
noémica, estd presente en las reformas de la Administracion periférica del Estado en Francia
desde los afios 60, sobre todo mediante la creacion y progresivo fortalecimiento de la figura
del prefecto de region. A esta misma idea responde también la creacién, como ente descen-
tralizado administrativamente, de la region, a la que se le han atribuido también funciones
de coordinacién de las acciones de politica econdmica, medioambientales y de ordenacion
del territorio y de definiciéon y gestion de la formacién profesional en la regién“?.

41 Laactuacion de la Union Europea en materia de desarrollo econdmico, basada en la unidad territorial regional desde la misma creacion de
la Direccion General de Politica Regional a finales de los afios 60, asi como la prosecucion de las actuaciones en este dmbito, son buena
muestra de ello.

42 Véase el Informe Balladur : Balladur, E., Comité pour (a réforme des collectivités locales. Il est temps de décider,La Documentation frangai-
se, mars 2009, pp. 31y ss.
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No obstante, el liderazgo del prefecto de region en esta tarea, tanto en la fase de definicion
de la estrategia como, sobre todo, de su traduccién en programas y acciones sectoriales
concretas, encuentra en la actualidad ciertos obstaculos:

En primer lugar, no se le han atribuido suficientes poderes sobre las estructuras ministeria-
les: no ostenta ningun poder sobre el nombramiento y cese de los directores regionales,
gue siguen siendo nombrados por los ministros, ni sobre la ejecucién presupuestaria de
los créditos (tan sélo se le otorga un poder de supervisién en el reparto de éstos entre los
servicios), por lo que es muy dificil que pueda imponerles su autoridad.

Adicionalmente, tampoco se le ha dotado de la infraestructura propia necesaria para poder
tener un conocimiento y ejercer un control efectivo de la acciéon de los servicios ministe-
riales, ya que cuenta con una infraestructura muy exigua (compuesta por los encargados
de misién, que son a menudo estructuras unipersonales, encargadas de un ambito de ex-
tensién a veces coincidente con una o varias direcciones regionales). Por otro lado, el cre-
cimiento de estas estructuras parece que resulta disfuncional e ineficiente, pues supone
duplicar funciones con los servicios ministeriales.

En segundo lugar, la atribucion de esta funcion a un funcionario del Estado, que ademas
tiene la obligacion de rotar periddicamente, resulta disfuncional, ya que no se garantiza su
conocimiento del territorio y sus especificidades. Ademas, los prefectos hasta ahora tienen
un perfil profesional propio del Ministerio del Interior, con competencias especificas en ma-
teria de seguridad y gestion de crisis, mas que en el campo del desarrollo econdmico, por
lo que resultaria mas adecuado diferenciar el perfil y el puesto de prefecto de region del de
prefecto de departamento. El prefecto de regién responde a una légica totalmente diferen-
te al prefecto de departamento. El prefecto de regidén deberia ser mas bien de un cuerpo
técnico generalista, en vez de provenir del cuerpo prefectoral del Ministerio del Interior.

Otro obstaculo a esa funcién de direccion y coordinacion de la politica regional es el de la
deficiente coordinacion con la colectividad local de nivel regional, la regién (con su pre-
sidente y Conseil Regional), que ni siquiera estd presente en el CAR. En este sentido, la
descentralizacién administrativa ha venido a dificultar ain mas la coordinacién de la accion
publica en el territorio.

Por todas estas razones no parece que el empeno de los reformadores de la RGPP en erigir
al prefecto de region en impulsor de la politica del Estado en el territorio vaya a consolidar-
se en la practica. Parece mas bien que donde si puede erigirse en impulsor y responsable
regional es en el ambito de las fusiones y reorganizaciones de servicios, ya que, en efecto,
las propuestas en este sentido han sido elevadas a Paris a través del prefecto de region, y
éste ha sido y sigue siendo el interlocutor de la Administracion central en este terreno®.

43 En confirmacion de esta hipotesis podemos traer a colacion la experiencia espafiola, que también intentd (primero con la ley de 1983,
posteriormente, y con instrumentos mucho mas vigorosos que los puestos al servicio del prefecto regional a raiz de la RGPP francesa, con
la LOFAGE) esa direccion regional de las politicas publicas por el delegado del gobierno. Hasta el momento se ha constatado que la accion
de los servicios ministeriales, tanto los que permanecen no integrados, como los pocos que finalmente se han integrado en las delegacio-
nes del gobierno, siguen dependiendo funcionalmente en la practica de sus ministerios en Madrid, y no de los delegados territoriales, que
siguen limitando su competencia a las funciones de sequridad publica y gestion de crisis. Y eso en un Estado como en el espafiol, politica
y administrativamente descentralizado, en el que el niimero de competencias administrativas en el Estado son mucho menores que en
Francia.

La delegaciones del gobierno en la actualidad ejercen basicamente un control sobre la gestion de recursos humanos de las delegaciones
y subdelegaciones (incluyendo el personal de los servicios integrados), elaborando las relaciones de puestos de trabajo correspondientes,
asi como un control de los medios materiales, al ostentar la habilitacion de Capitulo Il (gastos en bienes y servicios), esto es, ejercen ba-
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Abundando en la cuestion de como lograr una territorializacién de determinadas politicas
del Estado, sobre todo en materia de ordenacién del territorio y planificacion econdmica, la
forma mas adecuada parece la de la descentralizacion. De este modo, la necesaria coordi-
nacién entre politicas se realizaria por cargos electos y técnicos de la propia Administraciéon
territorial vinculados por una relacion de servicio a la Administracion propia de ese terri-
torio. Serfa por ello mas adecuado que las competencias ligadas al desarrollo econémico
regional fuesen ejercidas por un ente descentralizado, tal como ocurre en Espafa, con un
presidente y un érgano colegiado interministerial de autogobierno.

No obstante, para que esa labor de planificacién pueda realizarse adecuadamente, tanto en
la fase de disefio como en la fase de implementacién, deberfa ser realizada por una Admi-
nistracion descentralizada fuerte, con competencias en un gran nimero de materias ligadas
al desarrollo econdmico (tales como la ordenacién del territorio, vias de comunicacién y
transportes, agricultura y pesca, industria, turismo y comercio, cultura, medio ambiente,
formacion profesional y universitaria, etc.), y no sélo administrativas, sino también norma-
tivas. En el marco de un Estado centralista como el francés, la regién francesa no puede
ostentar competencias legislativas ni parece que vaya a reunir tampoco competencias ad-
ministrativas en todas esas materias*.

En todo caso, aunque sea para una mera coordinacién de las politicas sectoriales en el
territorio, parece dificil que el prefecto de regién, con su débil configuracién actual, pueda
realizarla. Tal funcion exigiria una integracion efectiva de las direcciones regionales en las
prefecturas regionales, un poder de nombramiento de los directores regionales, y de los
prefectos departamentales, por el prefecto de regién, asi como la atribucion de poderes en
la ejecucién presupuestaria de los créditos ministeriales, asi como un necesario cambio a un
perfil técnico de tipo gerencial en los prefectos regionales.

4.2 Elcaso espafiol: la necesidad de una nueva revision
de la Administracion periférica del Estado

En el caso espafol, el delegado del gobierno no tiene como misién principal, como el
prefecto regional francés tras las reformas operadas en el marco de la RGPP, la de lograr la
territorializacion de la accion de gobierno y la elaboracién de la estrategia del estado en la
Region, sobre todo en materia de planificacion econdmica. La consecucion de este objetivo
en el Estado espanol tras la Constitucion de 1978 se ha canalizado fundamentalmente a
través de la descentralizacion a favor de las comunidades auténomas, que han asumido las
competencias en materia de desarrollo y planificaciéon econémica, al lado de la gran mayo-
ria de las competencias sectoriales necesarias para implementarla.

Las funciones principales atribuidas a los delegados del gobierno en la LOFAGE son, ademas
de las referidas al mantenimiento del orden publico y de la seguridad ciudadana, las de
direccion de los servicios integrados del Estado en el territorio y de supervision e impulso de

sicamente como jefes de servicios comunes de la delegacién y subdelegaciones del gobierno. Es probablemente en estas competencias
internas de caracter transversal donde los prefectos de regidn encontraran menores obstaculos a su consolidacion.

44 Esta situacion constituye un argumento a favor de la tesis de que la forma de Estado més adecuada en los estados de cierta extension y
alta densidad de poblacion en todo el territorio es la federal o politicamente descentralizada, de modo que la planificacion econdmica
territorial pueda realizarse por los entes politicamente descentralizados, sin perjuicio de que otras razones, de indole histérico-cultural,
puedan prevalecer en esta cuestion.
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los no integrados y ejercer la coordinacion y cooperacién con las comunidades auténomas
(y entidades locales), asi como el control de legalidad de su accion.

Tal como hemos sefialado anteriormente, en la actualidad los delegados del gobierno no
ejercen en la practica ni el impulso y coordinaciéon de la accion de los servicios no integra-
dos, ni tampoco estan ejerciendo la direccién politico-técnica de la accién ordinaria de
los servicios integrados (respecto de cuyos titulares ostentan poderes de nombramiento),
debido a los perfiles puramente politicos —y no técnicos— que normalmente tienen los
delegados e incluso sus colaboradores directos (secretario general, subdelegados).

En cuanto a la coordinacion politico-técnica de la acciéon del Estado con la comunidad auto-
noma, tampoco se realiza a través de los delegados del gobierno, sino fundamentalmente
de modo sectorial y, generalmente, ademas, centralizado en Madrid.

Finalmente, también la labor tradicional de control de legalidad de los actos de las comuni-
dades auténomas y entidades locales ha ido perdiendo intensidad a lo largo de los Ultimos
20 afos, siendo actualmente practicamente anecdotica.

En resumen, podemos constatar que, en la practica, la configuracién y funciones que la
LOFAGE ha pretendido atribuir hace ya catorce afos a los delegados del gobierno, mas alla
de aquéllas en materia de interior, no se han consolidado en la practica®.

Ante esta constatacion, cabe cuestionarse cual ha de ser el papel de los delegados del
gobierno en un Estado politica y administrativamente muy descentralizado, como es el
nuestro en su configuracion actual.

Parece que sus funciones podrian reconducirse a las siguientes:

12 Coordinar, mas que impulsar, la accién de los servicios no integrados y dirigir efectiva-
mente los servicios integrados.

Como hemos visto, la mayoria de los servicios del Estado en el territorio no se han
integrado en las delegaciones del gobierno. No parece realista ni tampoco prioritario
postular su integracion, al tratarse en su mayoria de servicios altamente tecnificados.
Respecto de los mismos, la labor del delegado seria la de detectar y evitar incohe-
rencias en politicas que interaccionen (por ejemplo, en materia de infraestructuras).
Respecto de los pocos servicios no integrados que, residualmente, quedan en las de-
legaciones del gobierno, su funcién si debe seqguir siendo la de dirigirlos, aunque plan-
tedndose en cada caso si es necesaria su implantaciéon provincial, con dependencias
en las subdelegaciones o incluso si es necesaria su implantacién regional o si, por el
contrario, seria suficiente su prestacion directamente desde Madrid y/o por medios
telematicos.

2° Ejercer el necesario control de legalidad de los actos y normas de las comunidades
auténomas y entidades locales.

45 Veéase el Informe de Evaluacion sobre el Funcionamiento de los Servicios de la Administracion Periférica del Estado en 2010), consultable
en: http://www.seap.minhap.gob.es, en especial las pp. 25y ss.
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32 Informar a los servicios centrales encargados de la planificacién econémica nacional
0 a los ministerios, respecto de la accion de los servicios del Estado en el territorio, asi
como de las acciones de la comunidad auténoma (configurandose como una suerte
de embajador del Estado en la comunidad auténoma). Tal labor de informacion podria
ir tendencialmente acompanada, en la medida en que los medios que se pongan a su
disposicion lo permitan, de una labor de asesoramiento a los servicios centrales, sea
de caracter transversal o ministerial, de acuerdo con lo que ya actualmente sefala el
articulo 23.2 de la LOFAGE, respecto de la concrecién de las politicas nacionales en su
territorio.

42 La coordinacién y cooperacion politica con la comunidad auténoma.

Esta funcion deberia potenciarse, precisamente con base a la posicion preeminente
de las comunidades autdbnomas en el territorio. En este sentido, los delegados del
gobierno serfan también los interlocutores territoriales del gobierno central de carac-
ter transversal que podrian apoyar a las comunidades auténomas en sus labores de
planificacién econémica.

Para propiciar unas exitosas relaciones de colaboracién parece adecuado que las co-
munidades autdbnomas fuesen consultadas preceptivamente en el nombramiento de
los delegados del gobierno.

52 Ejercer las funciones de mantenimiento del orden publico y seguridad ciudadana y
gestion de crisis.

6 Ejercer las acciones coyunturales de caracter transversal que requieran una implanta-
cion en el territorio que les sean encomendadas desde Madrid.*®

72 Como jefe de los servicios comunes de la delegacién, subdelegaciones y servicios in-
tegrados, le corresponde también al delegado proponer y dirigir las reorganizaciones
administrativas necesarias en el seno de las mismas, en particular, al hilo de las trans-
ferencias de competencias a las comunidades auténomas.

En suma, las funciones principales del delegado serian las de evitar incoherencias en
la accién del Estado en el territorio, informar a los servicios centrales transversales
de la accién del Estado y de la comunidad auténoma y, tendencialmente, consolidar
una funcién de asesoramiento en la planificaciéon econémica del Estado respecto de
su territorio (lo que vendria unido al incremento de las unidades de estudios en las
delegaciones), y ejercer las funciones en materia de mantenimiento del orden pu-
blico y seguridad ciudadana. Adicionalmente, ejercer la coordinacion politica con la
comunidad auténoma y entes locales y aquellas funciones de coordinacién técnica
de caracter transversal que se le encomienden desde Madrid y coordinar la necesaria
reorganizacion y racionalizacion de los servicios de las delegaciones, subdelegaciones
y servicios integrados.

46 Como ejemplo de estas acciones coyunturales de cardcter transversal podemos citar la labor de informacion y asesoramiento en la pre-
sentacion por los ayuntamientos de las solicitudes del “Plan E”, que se realizo a través de las delegaciones del gobierno. No obstante, pa-
rece aconsejable que las actividades ejecutivas coyunturales que sean necesarias sean ejercidas por las CCAA via encomienda de gestion.
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Para el adecuado ejercicio de sus funciones parece imprescindible una profesionaliza-
cion de la figura, exigiéndose que sea nombrado entre funcionarios del grupo A1, tal
como ocurre con los prefectos franceses, aunque tal como propugnamos respecto de
los prefectos regionales, parece mas adecuado que provengan de un cuerpo genera-
lista, para el adecuado desempefio de sus funciones “gerenciales”, pudiendo tener
delegadas o incluso desconcentradas en un 6rgano dependiente del delegado del
gobierno las funciones de seguridad y mantenimiento del orden publico.

5 Conclusiones finales

En la actualidad, el principal desafio al que se enfrenta la Administracion periférica del Es-
tado en Francia es el de lograr una mayor coordinacién y unidad de accién del Estado en el
ambito regional, fundamentalmente en el &mbito de la planificacién econdmica, pues es el
nivel regional el que la Unién Europea ha sefialado como el éptimo para la accién publica
en esta materia.

Esta coordinacién es dificultada por la todavia fuerte dependencia de los directores regio-
nales respecto de los ministerios en Paris, asi como por la atribucién de competencias a las
colectividades territoriales, sobre todo la Regidn, que responde a sus propias légicas politi-
cas, lo que dificulta su coordinacién con el Estado.

Adicionalmente, la funcién de direccién y coordinacion regional demanda un cambio de
perfil del prefecto regional hacia funcionarios de cuerpos “gerenciales” y no vinculados a
la materia de interior.

En todo caso, parece que la actividad de disefio e implementacion de la planificacién eco-
némica requiere de una Administracion con competencias en un gran nimero de materias
ligadas al desarrollo econémico y no sélo administrativas, sino también normativas, que no
ostentan en los estados centralistas ni las prefecturas regionales, ni tampoco las colectivida-
des locales, lo que apunta hacia una ventaja técnica en este campo en los estados federales
o politicamente descentralizados.

En el caso espafol, la principal problematica atn no resuelta en la Administracion periférica
estatal es la derivada de la presencia de las Administraciones autondmicas. Esta presencia
aconseja la cesion de todas aquellas competencias administrativas no ligadas al manteni-
miento de los principios de unidad y solidaridad nacionales, concentrandose la Adminis-
tracion periférica estatal en las funciones de coordinacion con la accion autondémica y de
asesoramiento al Estado central en la concrecion en su territorio de las politicas nacionales,
asi como el necesario control de la legalidad de la actividad autonémica y local.

Finalmente, para el adecuado ejercicio tanto las funciones de ejecucion y coordinacion
sobre los servicios periféricos del Estado, como las de coordinacién técnica con las comuni-
dades auténomas, que ostentan los delegados del gobierno, parece aconsejable introducir
la exigencia de que sean nombrados de entre funcionarios del grupo A1, completando asi
la profesionalizacion prevista en la LOFAGE para los restantes érganos directivos de la Ad-
ministracion General del Estado.
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— Sobre la reforma de las colectividades locales en Francia: http://www.interieur.gouv.fr/
sections/reforme-collectivites.

— Informe de Evaluacion sobre el Funcionamiento de los Servicios de la Administracion
Periférica del Estado en 2010 (n.d.), consultado en la pagina web de la Secretaria de
Estado de Administracion Publica: http://www.seap.minhap.gob.es.
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Cronica parlamentaria do primeiro periodo de sesiéns de 2014. Aspectos institucionais
da Camara e avaliacion lexislativa da Lei de turismo de Galicia

| Introduccion

La actividad parlamentaria de este periodo de sesiones se vi6 complementada con la im-
portancia que supone asumir la presidencia de la CALRE por parte de la Presidencia del
Parlamento de Galicia.

El acto de traspaso de la titularidad de la presidencia tuvo lugar en la sede del legislativo ga-
llego y conté con la asistencia de la presidenta saliente de la CALRE y titular del Parlamento
de Bruselas Capital, Francoise Dupuis, el presidente de la Xunta de Galicia, el delegado del
Gobierno, el alcalde de Santiago, los integrantes de la Mesa del Parlamento y portavoces
de los grupos parlamentarios, y la presidenta del Parlamento de las Islas Baleares en su con-
dicion de actual presidenta de la Conferencia de Presidentes de Parlamentos Autonémicos
de Espafia (COPREPA), entre otras personalidades.

Pilar Rojo fue elegida presidenta de la CALRE por unanimidad en la Asamblea anual de esta
organizacion celebrada en Bruselas a finales de octubre de 2013. Entonces, Rojo Noguera
declaré que asumia esta responsabilidad con el reto de conseguir una mayor colaboracion
entre todos los parlamentos regionales que forman parte de la CALRE como foro de debate
y de intercambio de experiencias'.

Aspectos institucionales de la presidencia de la
CALRE en este periodo de sesiones

Hay que destacar la intervencion de la presidenta del Parlamento en su condicién de pre-
sidenta de la CALRE en el Annual Meeting of Taiwan Local Councils Representatives Com-
munity Forum (TCF) que da cuenta del alcance de la presidencia de esta organizacién inter-
nacional interparlamentaria.

LA CALRE son las siglas de “Conference of Regional Legislative Asemblies of the European
Union” (Conferencia de Asambleas Regionales con poder legislativo) y esta compuesta por
74 Asambleas Regionales con poder legislativo de 8 paises de la Unién Europea que
representan mas de 200 millones de habitantes. Los 8 paises son los siguientes: Bélgica,
Alemania, Italia, Austria, Portugal, Reino Unido, Finlandia y Espaia.

La CALRE se compone de cuatro érganos principales y dos érganos subsidiarios y su funcio-
namiento se encuentra regulado por el Reglamento interno de la CALRE.

Los cuatro érganos principales de la CALRE son: la Presidencia, la Vicepresidencia, el Co-
mité Permanente y la Asamblea General.

La Presidencia: es el representante de la CALRE y tiene potestad para tomar todas las deci-
siones relativas a la aplicacion de las decisiones adoptadas por los érganos de la asociacion.
Es de duracion anual, a solicitud del miembro interesado.

El Comité Permanente: esta formado por el/la presidente/a de la actual Conferencia, el/la
vicepresidente/a, un presidente/a por estado y el/la presidente/a de los grupos de trabajo.

1 Accion exterior autondmica y parlamentos territoriales: recapitulacion a la luz de la STC 31/2010, de 28 de junio Xosé Antén Sarmiento
Méndez. Anuario de la Facultad de Derecho de Ourense, ISSN 1695-3452, N°. 1, 2009-2010, pags. 427-454.
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Y tal y como se establece en nuestro Reglamento interno, se reunird un maximo de tres
veces al ano.

La Asamblea Plenaria: se convoca una vez al afo, concretamente la celebramos en los
dias 6, 7, 8 de noviembre de 2014. Los érganos subsidiarios de la CALRE son: la Secretarfa
General y los Grupos de Trabajo.

Durante la Presidencia 2014 de la CALRE se establecieron cinco Grupos de Trabajo:
— El Grupo de Trabajo sobre la subsidiariedad
— El Grupo de Trabajo sobre politica de cohesion
— El Grupo de Trabajo sobre e-democracia
— El Grupo de Trabajo sobre inmigracién

— El Grupo de Trabajo sobre politicas territoriales y del medioambiente de la Unién
Europea

La CALRE se fundoé en Oviedo el 7 de octubre de 1997 con el objetivo de otorgar un papel
mas influyente a los Parlamentos regionales en el procedimiento legislativo europeo.

Como base para el desarrollo de la CALRE se tuvieron en cuenta declaraciones centradas
en las relaciones del Parlamento Europeo con los Parlamentos regionales; en el papel de
los Parlamentos regionales en las politicas de la Union Europea y en el principio de subsi-
diariedad.

¢Por qué resulta importante la labor de la CALRE?

Porque el Parlamento Europeo desempefa un papel importante en el procedimiento
legislativo europeo, ya que se convierte en colegislador junto con el Consejo de la Unidn
Europea, y las politicas europeas interfieren, cada dia mas, en el dmbito de las competen-
cias que corresponden a los parlamentos regionales. Y el principio de subsidiariedad?,
regulado en el art.5 del Tratado de la Unién Europea, es el principio base de la defensa de
un gobierno de proximidad en la Unién Europea. Se encarga de asegurar que las decisiones
tomadas en Europa se realicen al nivel mas préximo posible de los ciudadanos. Esto im-
plica que las decisiones adoptadas a nivel europeo deberan justificarse en relacion con las
posibilidades disponibles a nivel nacional, regional o local. Excepto en sus dmbitos de com-
petencia exclusiva, sélo interviene en la medida en que su accion sea mas eficaz que una
intervencién a nivel nacional, regional o local. Este principio, esta estrechamente vinculado
al principio de proporcionalidad en virtud del cual la accion de la UE no debe exceder del
necesario para alcanzar os objetivos de los Tratados.

Por todo ello, durante sus primeros afios la CALRE centré su trabajo:

2 ELSistema de Alerta Temprana para el control de la subsidiariedad: su aplicacion por el Parlamento Vasco. José Luis de Castro Ruano.
Revista CIDOB d'afers internacionals, ISSN-y 1133-6595, N°. 99, 2012 (Ejemplar dedicado la: Las comunidades auténomas espariolas en el
proceso decisorio de la UE. Un callejon con salida), pags. 93-111.
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— en el reforzamiento de las relaciones entre el Parlamento Europeo y los Parla-
mentos regionales.

— en la defensa del derecho de accion directo ante el Tribunal de Justicia de la Unién
Europea.

— en la defensa de una clara division de competencias entre los diferentes niveles de
poder, desde el mas inferior, el nivel local y regional, hasta el nivel superior, el nivel
europeo, pasando por el nacional.

— en la participacion de los parlamentos regionales con poder legislativo en el pro-
cedimiento legislativo europeo.

— vy en el establecimiento de comisiones de asuntos europeos en los parlamentos
regionales.

Con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa en 2009, se consiguieron algunos logros en
relacién con el principio de subsidiariedad?® ya que a partir de este momento los Parlamentos
regionales obtienen un mayor papel como defensores de este principio a escala europea
a través del sistema de alerta temprana. Este sistema les permite abordar las iniciativas
europeas en una fase inicial del procedimiento legislativo para determinar si vulneran las
competencias regionales o no.

Pero, también quedaron sin abordar otros temas reivindicados desde la existencia de la
CALRE como es el derecho de accion directo ante el Tribunal de Justicia de la Unién Euro-
pea (TJUE) tras la aprobacién del Tratado de Lisboa. Este derecho otorga el poder de acudir
ante el Tribunal de Justicia de la UE para la defensa de los derechos vulnerados por parte
de las instituciones europeas. No obstante, este derecho si fue concedido al Comité de las
Regiones (6rgano representativo de la voz de las autoridades regionales y locales de la UE).

Por ello, desde el 2009 la estrategia de la CALRE ha ido dirigida hacia un enfoque de re-
presentatividad mas directa ante las instituciones europeas, desplazando sus reuniones de
trabajo a Bruselas, centro institucional y del procedimiento legislativo europeo.

En la actualidad también podemos sefalar que una de las lineas estratégicas de la CALRE
se centra en solicitar una mayor presencia de los entes regionales con capacidad legislativa
en el seno del Comité de las Regiones (CdR), érgano europeo encargado de representar los
niveles de gobierno sub-estatales, como punto de partida para reivindicar la defensa de sus
intereses en la escena europea.

Durante la presidencia 2014, presidencia que recae sobre el Parlamento de Galicia, el pro-
grama de trabajo anual de la CALRE establece las siguientes prioridades:

— Reforzar la colaboracion de la CALRE con las instituciones europeas, como son
el Comité de las Regiones, la Comision Europea y el Parlamento Europeo. El objetivo
es el de aumentar la visibilidad de la realidad regional europea, mostrando sus forta-
lezas para el servicio publico y para la participacién ciudadana.

3 Elparlamentarismo espafiol ante el sistema Alerta Temprana sobre el Principio de Subsidiariedad: a propdsito de la V Conferencia sobre
subsidiariedad (2011) José Joaguin Fernandez Alles. Revista General de Derecho Constitucional, ISSN 1886-6212, N°. 11, 2011, pag. 5.
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— La promocioén de la participacion de los parlamentos regionales en el proceso
ascendente de formacion del derecho de la Unién.

— Mantener los vinculos establecidos con las asociaciones que representan a las
entidades locales y regionales, con la finalidad de establecer acciones conjuntasy,
en especial, trabajar en lineas de democratizacion del Congreso de Poderes Locales y
Regionales del Consejo de Europa.

— Reforzamiento en la observancia del principio de subsidiariedad* como garan-
tia para la ejecucion eficiente de las iniciativas legislativas europeas.

— Regulacion inteligente y Programa de adecuacion y eficacia de la reglamenta-
ciéon con la finalidad de analizar la incidencia que tiene el fenémeno de la legislacion
excesiva (goldplanting) por parte de los Estados miembros sobre el reparto de compe-
tencias normativas con los entes sub-estatales a fin de evitar que los costes, politicos y
econdmicos, de la busqueda de la eficacia regulatoria tiendan a recaer acriticamente
sobre las regiones con competencia legislativa.

— Trabajar con la Agencia de Derechos Fundamentales de la Unién Europea
(FRA) en proyectos de defensa y estudio de derechos, sobre todo conectados con el Regap
nivel legislativo y la representacion ciudadana.

(Y

— Colaborar con el Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas, exami- z
nando la calidad de la legislacion propia en el fortalecimiento de los derechos funda-
mentales.

— El seguimiento del procedimiento de ejecucion de la politica de cohesion en la Unién
Europea que posee espacial incidencia sobre los entes regionales y locales.

— Crisis y oportunidad post-2015: el rol esencial de las autoridades regionales en
los procesos de descentralizacion del poder y de la toma de decisiones como
mecanismo de desarrollo sostenible, apoderamiento ciudadano y la lucha contra
la pobreza.

COMENTARIOS Y CRONICAS

— Impulso para una mayor colaboracion entre todos los miembros de la CALRE,
como foro de debate y de intercambio de experiencias fomentando un mayor acerca-
miento entre todos los integrantes de la CALRE.

— Elecciones al Parlamento Europeo 2014. La CALRE debe contribuir a movilizar a
los ciudadanos para superar los elevados niveles de abstencion que caracterizan a los
comicios europeos y reforzar asf la legitimidad democratica de la UE. Los parlamentos
regionales desempefian, por su proximidad al ciudadano, un papel esencial a la hora
de promover una dinamica de mayor participaciéon en asuntos europeos.

— El Parlamento regional como un referente, el parlamento regional como una
necesidad. La permanente actualizacion de las cdmaras regionales permitira satisfa-

4 Elcontrol de la subsidiariedad por los parlamentos regionales: recomendaciones para una estrategia europea. Gracia Vara Arribas. Revista
“Cuadernos Manuel Giménez Abad”, ISSN-y 2254-4445,N°. 2, 2011, pags. 1-9.
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cer las nuevas exigencias ciudadanas que giran en torno a perspectivas de accién con
mas expectativas.

I Composicion de la camara, bajas y altas de diputados

No se produjeron dentro de este periodo renuncias a la condicién de diputado.

Il Reuniones de los 6rganos de la camara.
Calendario de actividades

La ordenacion del trabajo parlamentario y el calendario de actividades para este periodo
se aprobd en la Mesa-Junta de Portavoces (articulo 67 del Reglamento del Parlamento de
Galicia).

El resumen estadistico de este periodo es el siguiente:

Organo Num. reuniones
MESA 28
JUNTA DE PORTAVOCES 15
PRESIDENTES/AS DE COMISION 6
PLENO 13
DIPUTACION PERMANENTE 1
Comision 12, Institucional, de Administracion General, Justicia e Interior 12
Comisién 22 Ordenacion Territorial, Obras Publicas, Medio Ambiente y Servicios 10
Comision 32 Economia, Hacienda y Presupuestos 10
Comision 4°. Educacion y Cultura 28
Comision 5°. Sanidad, Politica Social y Empleo 15
Comision 62 Industria, Energia, Comercio e Turismo 1"
Comision7°. Agricultura, Alimentacion, Ganaderfa y Montes 10
Comision8?. Pesca y Marisqueo 10
;§ Comision del Reglamento 1
g Comision del Estatuto de los Diputados 0
Comisién de Peticiones 2
Comision de Control de la CRTVG 6
Comision para las Relaciones con el Consejo de Cuentas 4
Comision de Asuntos Europeos 2
Comisién de estudio sobre la sequridad viaria en Galicia 33
Comisién no permanente de estudio para la elaboracién de una nueva ley del suelo de Galicia 12
Comision no permanente para el seguimiento de las politicas relativas a la discapacidad 6
Comisién no permanente para la igualdad y para los derechos de las mujeres 8
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Procedimientos de naturaleza normativa’

Durante este primer periodo ordinario se presentaron 5 proyectos de ley:

1.

2.

Proyecto de ley de accesibilidad.
Proyecto de ley de archivos y documentos de Galicia.

Proyecto de ley de medidas urgentes derivadas de la entrada en vigor de la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
Local.

Proyecto de ley por el que se modifica la Ley 8/2009, de 22 de diciembre, por la que
se regula el aprovechamiento edlico en Galicia y se crean el canon edlico y el Fondo
de Compensacion Ambiental.

Proyecto de Ley por el que se modifica la Ley 14/1985, de 23 de octubre, reguladora
de los juegos y apuestas en Galicia.

De éstos se aprobaron 3, ya convertidos en ley; son las siguientes:

1.

Ley 4/2014, de 8 de mayo, por la que se modifica la Ley 8/2009, de 22 de diciembre,
por la que se regula el aprovechamiento edlico en Galicia y se crean el canon edlico y
el Fondo de Compensacién Ambiental.

Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada en vigor de
la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Adminis-
tracion Local.

Ley 6/2014, de 26 de julio, por la que se modifica la Ley 14/1985, de 23 de octubre,
reguladora de los juegos y apuestas en Galicia.

Por consiguiente, los dos proyectos de ley que se encuentran en tramite son:

1.

2.

Proyecto de ley de accesibilidad.

Proyecto de ley de archivos y documentos de Galicia.

Se presentaron también en este primer periodo, 12 proposiciones de ley:

1.

Proposiciéon de ley, a iniciativa del G.P. Popular de Galicia, del Consello Consultivo de
Galicia.

Proposicion de ley, a iniciativa del G.P. Popular de Galicia, de reforma de la Ley 8/1985,
de 13 de agosto, de elecciones al Parlamento de Galicia y del Reglamento del Parla-
mento de Galicia.

Proposicion de ley a iniciativa del G.P. AGE, de consultas populares de Galicia.

5

Sobre esta funcion puede consultarse: Cuadros Anexos: Procedimiento legislativo comUn (multicameral); Elaboracion de los presupuestos
en sede parlamentaria; El derecho a la informacion de los parlamentarios en el proyecto de presupuestos (...). Patricia Murias Gil. Manual
de actuacion del parlamentario / coord. por Xosé Antdn Sarmiento Méndez, Editorial EL Derecho, 2011, pags. 73-78.
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Proposiciéon de ley a iniciativa del G.P. AGE, de modificaciéon de la Ley 1/1988, de 19
de enero, de iniciativa legislativa popular ante el Parlamento de Galicia.

Proposicion de ley a iniciativa del G.P. AGE, de reforma de la Ley de elecciones al Par-
lamento de Galicia.

Proposicién de ley a iniciativa del G.P. Mixto de modificacién de la Ley 5/2010, de 23
de junio, por la que se regula una red de apoyo a la mujer embarazada.

. Proposicion de ley a iniciativa del G.P. de los Socialistas de Galicia, de modificacion del

Decreto legislativo 1/2008, de 13 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de la funcién publica de Galicia.

Proposicién de ley a iniciativa del G.P. de los Socialistas de Galicia, de modificacion del
Decreto legislativo 1/2008, de 13 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de la funcién publica de Galicia.

Proposicion de ley a iniciativa del G.P. Mixto de derogacién de la Ley 3/2011, de 30 de
junio, de apoyo a la familia y a la convivencia de Galicia.

10. Proposicion de ley a iniciativa del G.P. AGE, de reforma de la Ley 1/1993, de 18 de

abril, de proteccion de animales domésticos y salvajes en cautividad.

11.Proposiciéon de ley a iniciativa de dofia Consuelo Martinez Garcia del G.P. AGE, de

modificacién de la Ley 3/2008, de 23 de mayo, de ordenacion de la mineria de Galicia.

12.Proposicion de ley, a iniciativa del G.P. de los Socialistas de Galicia, de derechos y ga-

rantias de la dignidad de los enfermos terminales.

De éstos se aprobaron 2, ya convertidos en ley; son las siguientes:

1.

Ley 2/2014, de 14 de abril, por la igualdad de trato y la no discriminacién de lesbianas,
gays, transexuales, bisexuales y intersexuales en Galicia. DOG num. 79, 25-4-14.

Ley 3/2014, de 24 de abril, del Consello Consultivo de Galicia. DOG num. 80, 28-4-
14.

No se tomaron en consideracién las siguientes:

1.

Proposicién de ley, a iniciativa del G.P. del Bloque Nacionalista Galego, de reforma de
la ley de elecciones al Parlamento de Galicia.

Proposicién de ley, a iniciativa del G.P. de los Socialistas de Galicia, por la que se mo-
difica la ley 10/2008, de 3 de noviembre, de residuos de Galicia.

Proposicion de ley, a iniciativa del G.P. Bloque Nacionalista Galego, de creacion del
Instituto Galego de Crédito e Investimento.

Proposicion de ley, a iniciativa del Bloque Nacionalista Galego, de consultas populares
en Galicia.
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Proposicién de ley a iniciativa del G.P. Mixto de modificacion de la Ley 5/2010, de 23
de junio, por la que se regula una red de apoyo a la mujer embarazada.

Proposicién de ley a iniciativa del G.P. de los Socialistas de Galicia, de modificacion del
Decreto legislativo 1/2008, de 13 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de la funcion publica de Galicia.

Y dos proposiciones de ley fueron retiradas antes de la toma en consideracion:

1.

2.

Proposicion de ley a iniciativa del G.P. de los Socialistas de Galicia, de modificacion del
Decreto legislativo 1/2008, de 13 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de la funcion publica de Galicia.

Proposicion de ley a iniciativa del G.P. Alternativa Galega de Esquerda, de consultas
populares de Galicia.

Por lo tanto, se encuentran en este momento en tramite las siguientes:

1.

Proposicién de ley, a iniciativa del Bloque Nacionalista Galego, de reforma de la ley
1/1988, de 19 de enero, de iniciativa legislativa popular.

Proposicion de ley, a iniciativa del G.P. Alternativa Galega de Esquerda (EU-ANOVA)
de modificacion de la Ley de ordenacion de la mineria de Galicia, relativa a la prohibi-
cion del uso de tecnologias mineras a base de cianuro en Galicia y la constitucién de
garantias suficientes frente a las indemnizaciones por dafnos.

Proposicion de ley, a iniciativa del G.P. Bloque Nacionalista Galego, gallega de fomen-
to de la corresponsabilidad.

Proposicion de ley, a iniciativa del G.P. Popular de Galicia, de reforma de la Ley 8/1985,
de 13 de agosto, de elecciones al Parlamento de Galicia, y el Reglamento del Parla-
mento de Galicia.

Proposicion de ley a iniciativa del G.P. Alternativa Galega de Esquerda, de modifica-
cion de la Ley 1/1988, de 19 de enero, de iniciativa legislativa popular ante el Parla-
mento de Galicia

Proposicion de ley a iniciativa del G.P. Alternativa Galega de Esquerda, de reforma de
la Ley de elecciones al Parlamento de Galicia.

Proposicion de ley a iniciativa del G.P. Mixto de derogacién de la Ley 3/2011, de 30 de
junio, de apoyo a la familia y a la convivencia de Galicia.

Proposicion de ley a iniciativa del G.P. Alternativa Galega de Esquerda, de reforma
de la Ley 1/1993, de 18 de abiril, de proteccion de animales domésticos y salvajes en
cautividad.

Proposicion de ley a iniciativa del G.P. Alternativa Galega de Esquerda, de modifica-
cion de la Ley 3/2008, de 23 de mayo, de ordenacién de la mineria de Galicia.

10. Proposicion de ley, a iniciativa del G.P. de los Socialistas de Galicia, de derechos y ga-

rantias de la dignidad de los enfermos terminales.
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En cuanto a las proposiciones de ley de iniciativa legislativa popular, se mantienen
dos procedentes de la anterior legislatura:

1. Proposicién de ley de iniciativa legislativa popular para la creaciéon y regulacion del
Area Metropolitana de Vigo.

2. Proposicion de ley de iniciativa legislativa popular para el aprovechamiento de la len-
gua portuguesa y vinculos con la lusofonia.

Se presentaron dos nuevas:

1. Proposicién de ley de iniciativa legislativa popular para la modificacion del articulo 3
de la Ley 8/2012, de 29 de junio, de vivienda de Galicia.

2. Proposicion de ley de iniciativa legislativa popular, de medidas para restituir los dere-
chos laborales, profesionales y retributivos del profesorado y mejorar la calidad de la
ensefianza en Galicia.

Fue aprobada una:

1. Ley 1/2014, de 24 de marzo, para el aprovechamiento de la lengua portuguesa y
vinculos con la lusofonia.

Caducada una:

1. Proposicion de ley de iniciativa legislativa popular para la modificacion del articulo 3
de la Ley 8/2012, de 29 de junio, de vivienda de Galicia.

Y no tomada en consideracién una también:

1. Proposicion de ley de iniciativa legislativa popular, de medidas para la creacion de
empleo en Galicia.

Por lo tanto, se encuentran en trdmite las siguientes:

— Proposicion de ley de iniciativa legislativa popular para la creaciéon y regulacion del
Area Metropolitana de Vigo.

— Proposicion de ley de iniciativa legislativa popular para garantizar la prestacion de
las especialidades de Hemodinamica, Radioterapia y Medicina Nuclear en igualdad
de condiciones para toda la ciudadania gallega con independencia de su lugar de
residencia en Galicia.

— Proposicion de ley de iniciativa legislativa popular, de medidas para restituir los dere-
chos laborales, profesionales y retributivos del profesorado y mejorar la calidad de la
ensefianza en Galicia.

Y, por ultimo, el balance de las Proposiciones de ley ante el Congreso es el siguiente:

— Se presentaron 5:
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. Proposicion de ley ante el Congreso de los Diputados, a iniciativa del G.P. del Bloque

Nacionalista Galego, de modificaciéon de la Ley 46/1977, de 15 de octubre de amnis-
tia.

Proposiciéon de ley ante el Congreso de los Diputados, a iniciativa del G.P. del Bloque
Nacionalista Galego, organica de transferencia de los servicios meteorolégicos radica-
dos en Galicia a la Xunta de Galicia.

Proposicién de ley ante el Congreso de los Diputados, a iniciativa del G.P. Bloque Na-
cionalista Galego, organica de transferencia de competencias a la Comunidad Auto-
noma de Galicia en materia de salvamento maritimo y lucha contra la contaminacion
marina.

Proposicion de ley ante el Congreso de los Diputados, a iniciativa del G.P. Bloque Na-
cionalista Galego, organica de transferencia de competencias a la Comunidad Auté-
noma de Galicia en materia de salvamento maritimo y lucha contra la contaminacion
marina .

Proposicion de ley ante el Congreso de los Diputados, a iniciativa del G.P. del Blogque
Nacionalista Galego, relativa a la modificacién del articulo 82 de la Ley orgénica de
régimen electoral.

Fue aprobada una:

1.

Proposicion de ley ante el Congreso de los Diputados, a iniciativa del G.P. del Blogque
Nacionalista Galego, de reforma de la Ley 9/2012, de 14 de noviembre, de reestruc-
turacion y resolucion de entidades de crédito, para garantizar la devolucion integra
del valor nominal de las participaciones preferentes y otros instrumentos hibridos de
capital y deuda subordinada a los ahorradores y pequefos inversores sin experiencia
financiera. BOPG nuim. 256, 19-3-14.

Dos fueron rechazadas en la toma en consideracion:

Proposicién de ley ante el Congreso de los Diputados, a iniciativa del G.P. del Blogque
Nacionalista Galego, organica de transferencia de los servicios meteoroldgicos radica-
dos en Galicia a la Xunta de Galicia.

Proposicion de ley ante el Congreso de los Diputados, a iniciativa del G.P. del Blogue
Nacionalista Galego, de modificacion de la Ley 46/1977, de 15 de octubre de amnis-
tia.

Una fue retirada:

Proposicién de ley ante el Congreso de los Diputados, a iniciativa del G.P. Bloque Na-
cionalista Galego, organica de transferencia de competencias a la Comunidad Auto-
noma de Galicia en materia de salvamento maritimo y lucha contra la contaminacion
marina.

Se encuentran en trdmite las siguientes:
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— Proposicion de ley ante el Congreso de los Diputados, a iniciativa del G.P. Bloque Na-
cionalista Galego, organica de transferencia de competencias a la Comunidad Auté-
noma de Galicia en materia de salvamento maritimo y lucha contra la contaminacién
marina.

— Proposicion de ley ante el Congreso de los Diputados, a iniciativa del G.P. del Bloque
Nacionalista Galego, relativa a la modificacién del articulo 82 de la Ley orgénica de
régimen electoral.

Hay que destacar la alta presencia de las iniciativas legislativas populares en nuestro Parla-
mento, que se sitla como el que ha tramitado el nUmero mayor de toda Espafa. Este dato,
unido a las medidas de participacion ciudadana a través de las nuevas tecnologias, coloca
a la Camara gallega al frente de las vias de participacion ciudadana de nuestro sistema
constitucional®.

La Mesa de la Cadmara en esta linea viene de aprobar el Plan de Seguridad del Parlamento
de Galicia que supondra un incremento en las garantias de los ciudadanos en las relaciones
telematicas con la Camara, siendo el primer parlamento de Espafa en establecer estas me-
didas de facilitacion del trato telematico de todos los parlamentos autonémicos. Se trata
en definitiva de cumplir lo previsto en la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico
de los ciudadanos a los servicios publicos y el desarrollo por el Real Decreto 3/2010, de 8
de enero, que regula el esquema nacional de seguridad en el dmbito de la administracion
electronica.

V' Procedimientos de control, impulso e informacion

Procedimientos de control e impulso’

Durante el primer periodo de sesiones de 2014 se presentaron 589 proposiciones no de
ley en pleno; fueron rechazadas 55, aprobadas con modificaciones 11, aprobadas sin mo-
dificaciones 13, y ninguna retirada.

En Comision se presentaron 760 proposiciones no de ley, de las que fueron rechazadas
55, aprobadas con modificaciones 19 y aprobadas sin modificaciones 22, y retiradas 4.

En cuanto a las mociones, fueron presentadas 30, de las que se rechazaron 25, se aproba-
ron con modificaciones 4, y decaidas 1.

6 Enunmomento anterior lamé la atencion sobre estos cambios normativos en: Novas regras do xogo na procura da centralidade politica
na Cdmara galega. Xosé Antén Sarmiento Méndez. REGAP: Revista Galega de Administracion Publica, ISSN 1132-8371,N°. 30, 2002, pags.
203-213.

7 Elcontrol parlamentario del gobierno de Espafa: cuestiones controvertidas desde a perspectiva de la forma de gobierno. Ramdn Punset
Blanco. EL control del Gobierno en democracia / coord. por Francesc Pau i Vall, 2013, ISBN 978-84-309-5855-9, pags. 157-178.
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Procedimientos de informacion

El control de los grupos parlamentarios sobre el Ejecutivo a través de las solicitudes de
comparecencia, interpelaciones y preguntas, se refleja en este periodo en el siguiente
cuadro:

Solicitudes de comparecencia Preguntas

En Pleno Orales en Pleno dirigidas a los miembros de la Xunta
Presentadas 57 Presentadas 763
Tramitadas 43 Tramitadas 85
Retiradas 2 Retiradas 14
En Comision Aprazadas 3
Presentadas 43 Orales en Pleno urgentes

Tramitadas 14 Presentadas 45
Retiradas 3 Tramitadas 29

Orales en Pleno dirigidas al Presidente de la Xunta

Interpelaciones Presentadas 1.134
Presentadas 290 Tramitadas 265
Tramitadas 30 Aprazadas 55
Retiradas 4 Retiradas 5

Orales en Comision

Presentadas 1.134
Tramitadas 265
Aprazadas 55
Retiradas 5

Con respuesta escrita

Presentadas 716
Tramitadas 1.453
Retiradas 25

VI Declaraciones institucionales

Acuerdos no previstos en el Reglamento del Parlamento de Galicia pero que se aceptan por
unanimidad de todos los grupos politicos.

— Declaracion institucional sobre el Dia de conmemoracién anual en memoria de las
victimas del Holocausto. Pleno dia 11-2-14, DS nim.51. BOPG num. 237 fasc. 3°,
13-2-14.

— Declaracién institucional del Parlamento de Galicia sobre el pueblo palestino. Pleno
dia 6-5-14, DS num. 65.

— Declaracién institucional en relacion con el secuestro de nifias en un colegio de Nige-
ria. Pleno dia 27-5-14, DS num. 67. BOPG num. 298, 30-5-14.
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— Declaracién institucional relativa a la difusién del dominio .gal. Pleno 25-6-14. BOPG
num. 309, 27-6-14.

— Declaracién institucional relativa a la solicitud de indulto parcial de dofia Ana Marfa
Gonzalez Outerelo y dofia Tamara Vidal Garcia. Pleno 25-6-14. BOPG num. 309, 27-
6-14.

VIl Procedimientos de control econdmico y presupuestario

Dentro de esta clase de procedimientos podemos citar:

Informes de fiscalizacion

— Informe de fiscalizacién correspondiente al Plan de Trabajo del aflo 2012 (ejercicio
econdmico de 2010). Aprobacion del dictamen y propuestas de resolucién - BOPG
num. 254 fasc. 2°, 14-3-14.

— Informe de fiscalizacion de regularidad de las contabilidades electorales de las elec-
ciones al Parlamento de Galicia de 21 de octubre de 2012. Propuestas de resolucion
aprobadas - BOPG num. 240 fasc. 2°, 19-2-14.

Informes sobre el estado de ejecucion del presupuesto

— Estado de ejecucién presupuestaria cuarto trimestre 2013. BOPG num. 269 fasc. 1°,
9-4-14.

— Estado de ejecucién presupuestaria primer trimestre 2014. BOPG num. 307, 25-6-14.

Modificaciones presupuestarias
— Modificaciones del mes de noviembre de 2013. BOPG num. 226 fasc. 1°, 21-1-14.
— Modificaciones del mes de diciembre de 2013. BOPG num. 266 fasc. 1°, 3-4-14.
— Modificaciones del mes de enero de 2014. BOPG nUm. 266 fasc. 1°, 3-4-14.
— Modificaciones del mes de febrero de 2014. BOPG nUm. 266 fasc. 1°, 3-4-14.
— Modificaciones del mes de marzo de 2014. BOPG num. 281 fasc. 3°, 30-4-14.
— Modificaciones del mes de abril de 2014. BOPG nuim. 297 fasc. 1°, 28-5-14.
— Modificaciones del mes de mayo 2014. BOPG num. 307, 25-6-14.

— Modificaciones del mes de junio 2014. BOPG num. 317 fasc.2°, 16-7-14.

Informacion sobre la situacion de las operaciones
de crédito y préstamos vigentes del IGAPE
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Informacion sobre concesion de préstamos del IGAPE en el 4° trimestre del afio 2013.
BOPG nuim. 290 fasc. 1°, 14-5-14.

Informacién sobre la regulacion de los avales del IGAPE en el 4° trimestre del afio
2013. BOPG num. 290 fasc. 1°, 14-5-14.

Informacion sobre concesion de préstamos del IGAPE en el 1° trimestre del afo 2014.
BOPG num. 299 fasc. 1°, 4-6-14.

Informacion sobre los avales del IGAPE en el 1° trimestre del afno 2014. BOPG ndm.
299 fasc. 1°, 4-6-14.

Informes sobre la disposicion del fondo de contingencia®

Informe sobre la disposicion del fondo de contingencia de las secciones 5001 y 23
correspondiente al ultimo trimestre de 2013. Publicacion - BOPG num. 269 fasc. 1°,
9-4-14. Dacion de cuenta - Comisiéon 32, 6-6-14.

Informe sobre la disposicion del fondo de contingencia de las secciones 5001 y 23
correspondiente al primer trimestre de 2014. Publicacion - BOPG num. 277 fasc. 3°,
23-4-14. Dacion de cuenta - Comisiéon 32, 19-6-14.

Procedimientos relativos a otras instituciones y érganos

Consello de Contas
Plan anual de trabajo del Consello de Contas de Galicia para el afio 2014.

Memoria correspondiente al Plan de Trabajo del afio 2012.

Valedor do Pobo

Informe anual correspondiente al afo 2013.

Informe extraordinario del Valedor do Pobo “Os dereitos das persoas con discapaci-
dade intelectual en Galicia”.

Tribunal Constitucional

Solicitud del Grupo Parlamentario del BNG de interposicion de recurso de inconstitu-
cionalidad contra la Ley organica 8/2013, de 9 de diciembre, de mejora en la calidad
educativa. Publicacion del acuerdo desestimatorio.

8  ElLfondo de contingencia en las comunidades auténomas. Eva Diaz Alvarez. Auditorfa publica: revista de los Organos Auténomos de

Control Externo, ISSN 1136-517X, N°. 61, 2013, pags. 69-74.
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— Solicitud del Grupo Parlamentario Socialistas de Galicia de interposicion de recurso de
inconstitucionalidad contra la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizaciéon y
sostenibilidad de la Administracién local.

— Solicitud del G.P. del Bloque Nacionalista Galego de interposicién de recurso de in-
constitucionalidad contra la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracion local.

Unidn Europea’

— Consulta sobre aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de direc-
tiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la reducciéon de las emisiones
nacionales de ciertos contaminantes atmosféricos y por la que se modifica la Directiva
2003/35/CE (Texto pertinente para efectos del EEE) [2013/0443 (COD)] {SWD(2013)
531 final} {SWD(2013) 532 final} {SWD(2013) 537 final}.

— Consulta sobre aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de direc-
tiva del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la limitacion de las emisiones a la
atmosfera de determinados agentes contaminantes procedentes de las instalaciones
de combustion medianas (Texto pertinente para efectos del EEE) [COM(2013) 919
final] [2013/0442 (COD)] {SWD(2013) 531 final} {SWD(2013) 532 final} {SWD(2013)
536 final}.

— Consulta sobre aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de direc-
tiva del Consejo relativa a la introduccion en el mercado de alimentos derivados de
clones de animales [COM(2013) 893 final] [2013/0434 (APP)] {SWD(2013) 519 final}
{SWD(2013) 520 final}.

— Consulta sobre aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de regla-
mento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a los nuevos alimentos (Texto
pertinente para efectos del EEE) [COM(2013) 894 final] [2013/0435 (COD)].

— Consulta sobre aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de directi-
va del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la clonacion de animales de las es-
pecies bovina, porcina, ovina, caprina y equina criados y reproducidos con fines gana-
deros [COM(2013) 892 final] [2013/0433 (COD)] {SWD(2013) 519 final} {SWD(2013)
520 final}.

— Consulta sobre aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de regla-
mento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica el Reglamento
(CE) n.°539/2001 por el que se establecen la lista de terceros paises en los que los na-
cionales estan sometidos a la obligacion de visado para cruzar las fronteras exteriores
y la lista de terceros paises en los que los nacionales estan exentos de esa obligacién
[COM(2013) 853 final] [2013/0415 (COD)].

9 Para un estudio de este procedimiento puede consultarse: La participacion del Parlamento de Catalufia en la aplicacion y control del
principio de subsidiariedad Miquel Palomares Amat Revista de Derecho Comunitario Europeo, ISSN 1138-4026, Afio n.° 15, N° 38, 2011,
pags. 19-58.
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Consulta sobre aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de decisién
del Consejo por la que se modifica la Decisiéon 2009/831/CE respecto de su periodo de
aplicaciéon [COM(2013) 930 final] [2013/0446 (CNS)].

Consulta sobre aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de deci-
sion del Consejo por la que se modifica el Reglamento (UE) n.° 260/2012 por lo que
respecta la migracién a transferencias y cargos domiciliados comunes a toda la Unién
(Texto pertinente para efectos de EEE) [COM(2013) 937 final] [2013/0449 (COD)].

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de re-
glamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a una red europea de ser-
vicios de empleo, al acceso de los trabajadores a los servicios de movilidad y la ma-
yor integracion de los mercados de trabajo (Texto pertinente para efectos de EEE)
[COM(2014) 6 final] [2014/0002 (COD)] {SWD(2014) 9 final} +{SWD(2014) 10 final}.

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de deci-
sién del Consejo que modifica la Decision 2004/162/CE en lo relativo a su aplicacion
a Mayotte a partir del 1 de enero de 2014 [COM(2014) 24 final] [2014/0010 (CNS)].

Consulta sobre aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de regla-
mento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifican el Reglamento
(UE) num. 1308/2013 y el Reglamento (UE) num. 1306/2013 en lo que atafe al régi-
men de ayudas para la distribucién en los centros escolares de frutas y hortalizas, de
platanos y de leche [COM(2014) 32 final] [2014/0014 (COD)] {SWD(2014) 28 final}
{SWD(2014) 29 final}.

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de regla-
mento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifican los Reglamentos
(CE)n.°715/2007 y (CE) n.° 595/2009 en lo que respecta a la reduccién de las emisio-
nes contaminantes de los vehiculos de carretera (Texto pertinente para efectos de EEE)
[COM(2014) 28 final] [2014/0012 (COD)] {SWD(2014) 32 final} {SWD(2014) 33 final}.

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiariedad en la Propuesta de deci-
sion del Parlamento Europeo y del Consejo relativa al establecimiento y funcionamien-
to de una reserva de estabilidad de mercado en el marco del régimen de comercio
de derechos de emision de la Unién, y por la que se modifica la Directiva 2003/87/CE
(Texto pertinente para efectos de EEE) [COM (2014) 20 final] [2014/11 (COD)] {SWD
2014) 17 final} {SWD (2014) 18 final}.

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de di-
rectiva del Parlamento Europeo y del Consejo que modifica las directivas 89/608/CEE,
90/425/CEE y 91/496/CEE en lo que respecta a las referencias a la legislacion zootéc-
nica (Texto pertinente para efectos del EEE) [COM (2014) 4 final][2014/0033 (COD)].

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de regla-
mento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a las condiciones zootécnicas y
genealdgicas para el comercio de animales reproductores y sus productos reproducti-
vOs y su importacion a la Unién (Texto pertinente para efectos del EEE) [COM (2014)
5 final] [2014/0032 (COD)].
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Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de re-
glamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la participacion de la Unién
Europea en la ampliacion de capital del Fondo Europeo de Inversiones [COM (2014)
66 final] [2014/0034 (COD)].

Consulta sobre la aplicacién del principio de subsidiariedad en la Propuesta de regla-
mento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la notificacion de las operaciones
de financiacién de valores y su transparencia (Texto pertinente para efectos del EEE)
[OCM (2014) 40 final] [2014/0017 (COD)[{SWD (2014) 30 final} {SWD (2014) 31 final}.

Consulta sobre la aplicacién del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de re-
glamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre medidas estructurales para
aumentar la resiliencia de las entidades de crédito de la UE (Texto pertinente para
efectos del EEE) [COM (2014) 43 final] [2014/0020 (COD)] {SWD (2014) 30 final}
{SWD (2014) 31 final}.

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de de-
cisién del Consejo por la que se autoriza a Portugal a aplicar una reduccion de los
intereses especiales en la regién auténoma de Madeira en relacién con el ron y los
licores alli producidos y consumidos, asi como en la regién autdbnoma de los Azores
en relacion con los licores y aguardientes alli producidos y consumidos [COM (2014)
117 final] [2014/0064 (CNS)].

Consulta sobre aplicaciéon del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de decision
del Consejo sobre el impuesto AIEM aplicable en las Islas Canarias [COM(2014)171
final] [2014/0093 (CNS)].

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de di-
rectiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la aproximacion de las legis-
laciones de los Estados miembros sobre caseinas y caseinatos destinados al consumo
humano y por la que se deroga la Directiva 83/417/CEE del Consejo [COM (2014) 174
final] [2014/0096 (COD)].

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de Re-
glamento del Parlamento Europeo y del Consejo que fija para el afo civil 2014 un
porcentaje de ajuste de los pagos directos previsto en el Reglamento [COM (2014)
175 final] [2014/0097 (COD)].

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de Re-
glamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la produccion ecolégica y eti-
guetado de los productos ecoldgicos, por lo que se modifica el Reglamento (UE) n.°
xxx/xxxx del Parlamento Europeo y del Consejo [Reglamento sobre controles oficiales]
y se deroga el Reglamento (CE) n.° 834/2007 del Consejo [COM (2014) 180 final]
[2014/0100 (COD)] {SWD (2014) 65 final} {SWD (2014) 66 final}.

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de
decision del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica la Decisidon
2004/162/CE relativa al régimen del arbitrio insular en los departamentos franceses
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de ultramar, en cuanto a su periodo de aplicacién [COM (2014) 181 final] [2014/0101
(CNS)].

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de Re-
glamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a los equipos de proteccion
individual (Texto pertinente para efectos de EEE) [COM (2014) 186 final] [2014/0108
(COD)] {SWD (2014) 118 final} {SWD (2014) 119 final}.

Consulta sobre aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de Regla-
mento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a las instalaciones de transporte
por cable (Texto pertinente para efectos de EEE) [COM (2014) 187 final] [2014/0107
(COD)] {SWD (2014) 116 final} {SWD (2014) 117 final}.

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de re-
glamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece un visado
itinerante y por el que se modifica el Convenio de aplicacion del Acuerdo de Shengen
y los Reglamentos (CE) n.° 562/2006 y (CE) n.° 767/2008 [COM (2014) 163 final]
[2014/0095 (COD)].

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiaridad sobre la Propuesta de di-
rectiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a las actividades y la supervision
de los fondos de pensiones de empleo (refundicion) (Texto pertinente para efectos de
EEE) [COM (2014) 167 final] [2014/0091 (COD)] {SWD 2014) 103 final} {SWD (2014)
104 final}.

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiariedad en la Propuesta de direc-
tiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la creacién de una plataforma
europea para reforzar la cooperacion en materia de prevenciéon y desincentivacion del
trabajo no declarado (Texto pertinente para efectos del EEE) [COM(2014) 221 final]
[2014/0124 (COD)] {SWD(2014) 137 final} {SWD(2014) 138 final}.

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiariedad en la Propuesta de directi-
va del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se modifica la Directiva 2007/36/
CE en lo que respecta al fomento de la implicacion a largo plazo de los accionis-
tas y la Directiva 2013/34/UE en lo que respecta a determinados elementos de la
declaracién sobre gobernanza empresarial (Texto pertinente para efectos del EEE)
[COM(2014) 213 final] [2014/0121 (COD)] {SWD(2014) 126 final} {SWD(2014) 127
final} {SWD(2014) 128 final}.

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiariedad en la Propuesta de directiva
del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a las sociedades unipersonales privadas
de responsabilidad limitada (Texto pertinente para efectos del EEE) [COM(2014) 212
final] [2014/0120 (COD)] {SWD(2014) 123 final} {SWD(2014) 124 final} {SWD(2014)
125 final}.

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiariedad en la Propuesta de re-
glamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo al Cédigo sobre visados de
la Union (Codigo de visados) (refundicion) [COM(2014) 164 final] [2014/094 (COD)]
{SWD(2014) 67 final} {SWD(2014) 68 final.
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Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiariedad en la Propuesta de di-
rectiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se deroga la Directiva 93/5/
CEE del Consejo, de 25 de febrero de 1993, relativa a la asistencia a la Comision por
parte de los Estados miembros y su cooperacién en materia de examen cientifico de
las cuestiones relacionadas con productos alimenticios (Texto pertinente para efectos
del EEE) [COM (2014) 246 final] [2014/0132 (COD)].

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiariedad en la Propuesta de re-
glamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre los aparejos de combustibles
gaseosos (Texto pertinente para efectos de EEE) [COM (2014) 258 final] [2014/0136
(COD)] {SWD 2014) 150 final} {SWD (2014) 151 final}.

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiariedad en la Propuesta de modi-
ficacion de la Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo sobre el
marco juridico de la Union para las infracciones y sanciones aduaneras [COM (2013)
884 final] [2013/0432 (COD)] {SWD (2013) 513 final} {SWD (2013) 514 final} {SWD
(2013) 515 final}.

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiariedad en la Propuesta de direc-
tiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la difusién con fines comerciales
de datos procedentes de satélites de observacién de la Tierra [COM (2014) 344 final]
[2014/0176 (COD)] {SWD (2014) 184 final}{SWD (2014) 185 final} [COM (2014) 344
final Anexo].

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiariedad en la Propuesta de regla-
mento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica el Reglamento
(UE, Euratom) n.° 883/2013 en lo que respecta al establecimiento de un controlador
de las garantias procedimentales [COM (2014) 340 final] [2014/0173 (COD)] {SWD
2014) 183 final} .

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiariedad en la Propuesta de regla-
mento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica el Reglamento
(CE) n.° 604/2013 en lo que se refiere a la determinacion del Estado miembro respon-
sable del examen de la solicitud de proteccion internacional de un menor no acom-
panado que no tenga ningun miembro de la familia, hermanos o pariente presente
legalmente en un Estado miembro [COM (2014) 382 final] [2014/0202 (COD)] 71036.

Consulta sobre la aplicacion del principio de subsidiariedad en la Propuesta de de-
cisién del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece un programa
relativo a las soluciones de interoperabilidad para las administraciones publicas, las
empresas y los ciudadanos europeos (ISA2). La interoperabilidad como medio de mo-
dernizaciéon del sector publico (Texto pertinente para efectos de EEE) [COM (2013)
367 final] [2014/0185 (COD)].

Comité de las Regiones

Consulta a la Red de seguimiento de la subsidiariedad sobre la aplicacion del principio
de subsidiariedad en la Propuesta de un nuevo reglamento sobre producciéon y etique-
tado de los productos ecolégicos (COM (2014) 180).
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IX  Procedimientos de designaciony
propuestas de nombramiento

Consello Social de la Universidade de Santiago de Compostela

— Eleccion de una vacante en el Consello Social de la Universidade de Santiago, por re-
nuncia de Don Juan Bautista de la Salle Barreiro Pérez. Eleccion del candidato - Pleno
dia 27-5-14, DS num. 67. Designacion de D. Juan Luis Castro Rodriguez - BOPG ndm.
297 fasc. 1°, 28-5-14.

Consello Consultivo de Galicia

— Procedimiento de designacion de tres miembros electivos del Consello Consultivo de
Galicia. Eleccion de los tres miembros - Pleno dia 27-5-14, DS ndm. 67. Designacién
de D. Ignacio de Loyola Aranguren Pérez, D. José Abelardo Blanco Serrano y D. José
Luis Costa Pillado - BOPG num. 297 fasc. 1°, 28-5-14.

Magistrados del Tribunal Constitucional REgdp
— Designacion de candidato para cubrir una vacante en el cargo de magistrado del z’v
Tribunal Constitucional para presentar al Senado producida por la muerte de D. Fran-

cisco José Hernando Santiago. Designacién de D. José Luis Costa Pillado - Pleno dia )
11-2-14, DS num. 51. %
2
|
. . . . e >
X Solicitud de creacion de comisiones no permanentes 2
=
— Solicitud, formulada por el Grupo Parlamentario Popular de Galicia, de creacién de g
una Comisién no permanente especial de estudio para para la elaboracién de una s
nueva ley del suelo de Galicia. S

Acuerdo de creacion - BOPG num. 200, 21-11-13.
Aprobacion del dictamen de la Comision - BOPG num. 287, 9-5-14.

— Solicitud, formulada por iniciativa de 18 diputadas y diputados pertenecientes al G.P.
de los Socialistas de Galicia, de creacion de una Comisién no permanente de estudio
para la mejora de la representacion y de la participacion politica en Galicia.

Reg. entrada num. 17711, 22-1-14.
Rechazo de la solicitud - Xunta de Portavoces 4-2-14.
Publicacién del acuerdo desestimatorio - BOPG nim. 233, 7-2-14.

— Solicitud, formulada por el Grupo Parlamentario de los Socialistas de Galicia, de crea-
cién de una Comision especial no permanente de estudio sobre los ingresos y el siste-
ma de financiacion de la Comunidad Auténoma de Galicia.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 46 (xullo-decembro 2013) 617



618

Cronica parlamentaria do primeiro periodo de sesiéns de 2014. Aspectos institucionais
da Camara e avaliacion lexislativa da Lei de turismo de Galicia

Xl

Solicitud - BOPG num. 287 fasc. 3°, 23-4-14.
Rechazo de la solicitud - Xunta de Portavoces 29-4-14.
Publicacion del acuerdo desestimatorio - BOPG num. 281 fasc. 2°, 30-4-14.

Solicitud, formulada por los GG.PP. Mixto, BNG, AGE y Socialistas de Galicia, de crea-
cion de una Comision especial no permanente para el estudio, diagnosis y elaboracion
de propuestas para la adaptacion del sistema educativo en el medio rural gallego a sus
caracteristicas, necesidades y potencialidades.

Reg. entrada num. 22584, 24-4-14.
Rechazo de la solicitud - Xunta de Portavoces 29-4-14.
Publicacidon del acuerdo desestimatorio - BOPG num. 281 fasc. 2°, 30-4-14.

Solicitud, formulada por los GG.PP AGE y BNG, de creacién de una Comisién no per-
manente para el estudio de la siniestralidad maritima.

Solicitud - BOPG num. 285 fasc. 3°, 7-5-14.
Rechazo de la solicitud - Xunta de Portavoces 20-5-14.
Publicacién del acuerdo desestimatorio - BOPG nim. 294 fasc. 2°, 22-5-14.

Solicitud, formulada por el grupo parlamentario de los Socialistas de Galicia, de crea-
cion de una Comisién especial no permanente para el estudio de las listas de espera
de la sanidad en Galicia.

Solicitud - BOPG num. 285 fasc. 3°, 7-5-14.
Rechazo de la solicitud - Xunta de Portavoces 20-5-14.

Publicacion del acuerdo desestimatorio - BOPG num. 294 fasc. 2°, 22-5-14.

Solicitud de creacién de comisiones de investigacion®

Solicitud de creacion de una Comisién de investigacién, a iniciativa de los GG.PP.
Alternativa Galega de Esquerda y del Bloque Nacionalista Galego, sobre las causas
del accidente ferroviario de Santiago del pasado 24 de julio, asi como sobre las con-
diciones de seguridad en la red ferroviaria de alta velocidad en Galicia. Admision a
tramite - Mesa 30-1-14.

Solicitud de creacion de una Comisién de investigacién, a iniciativa de los GG.PP. Al-
ternativa Galega de Esquerda y del G.P. Bloque Nacionalista Galego, sobre las decisio-
nes politicas del Gobierno gallego en relacién con la gestacion de Alimentos Lacteos
S.A., de las que se adoptaron a lo largo de su gestion y del destino de las ayudas

10

El control parlamentario a través de las comisiones de investigacion. Montserrat Auzmendi del Solar. Treinta afios de Constitucion / coord.

por Francisco Javier Garcia Roca, Enoch Alberti Rovira, 2010, ISBN 978-84-9876-741-4, pags. 953-972.
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publicas que durante todos estos anos le han sido concedidas. Solicitud - BOPG nuim.
250 fasc. 1°, 6-3-14. Debate Pleno - Pleno dia 11-3-14, DS nim. 57. Publicacion del
acuerdo desestimatorio - BOPG nim. 254 fasc. 2°, 14-3-14.

Xl Evaluacion legislativa de la Ley de Turismo de Galicia

La Ley 7/2011, de 27 de octubre, del turismo de Galicia supone un hito fundamental en la
evolucién normativa por parte del Parlamento de Galicia de la materia turistica. Transcurri-
dos casi tres afios desde su aprobacion es necesario hacer una valoracion de su aplicacion y
del control parlamentario de la ejecucion por parte del gobierno gallego. A estos efectos es
necesario recordar que, como consecuencia de los procesos de competencias del Estado a
las comunidades auténomas y consiguientes traspasos de funciones y servicios en materia
de turismo, el panorama actual presenta un &mbito de responsabilidades turisticas mucho
mas importantes en el plano autondémico que en el del Estado y en el de las corporaciones
locales™.

Iniciativas parlamentarias en materia turistica
posteriores a la aprobacion de la Ley de Turismo
de Galicia durante la VIII Legislatura

1  Politica general turistica

08/2P0C- 10-05-2012 | D. Xoaquin Marfa Fernandez Leiceaga Sobre la evaluacion de la Xunta de Galicia del
000824 Grupo Parlamentario de los Socialistas de funcionamiento del Observatorio de Turismo y las
Galicia previsiones existentes respecto de la realizacion de la
denominada “cuenta satélite”
08/5PRE- 27-10-2011 | D* Maria Concepcion Burgo Lopez Sobre as cantidades adeudadas por la Conselleria de
006893 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Cultura y Turismo, nombradamente la Axencia Galega das
Galicia Industrias Culturais, la S.A. de Xestion do Plan Xacobeo y
la Fundacion Cidade da Cultura, a las industrias del sector,
las razones de la demora en su pago y sus repercusiones
08/5PRE- 16-11-2011 | D. Henrique Viéitez Alonso Sobre el grado de ejecucion presupuestaria de la Secretaria
006972 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista | Xeral para o Turismo, dividida por capitulos y conceptos,
Galego hasta la fecha de la respuesta
08/5PRE- 25-11-2011 | D* Marfa del Carmen Cajide Hervés Sobre el presupuesto destinado y las actuaciones concretas
007008 Grupo Parlamentario de los Socialistas de previstas por la Conselleria de Cultura y Turismo en los
Galicia presupuestos generales de la Comunidad Auténoma
de Galicia para el afio 2012 para el cumplimiento del
principio de transversalidad recogido en la Ley organica
3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de
mujeres y hombres
08/5PRE- 27-10-2011 | D* Maria Concepcion Burgo Lopez Sobre los efectos econdmicos de la demora de la
007571 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Conselleria de Cultura y Turismo en el pago de sus deudas
Galicia a las industrias culturales gallegas

11 Eneste sentido puede consultarse o Manual de Francisco Dominguez Moliner: Derecho administrativo y legislacion turistica. Coleccion de

Estudios Turisticos. Editorial Centro de Estudios Ramdn Areces S.LA. Madrid 1995, pagina 155.
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08/5PRE- 27-10-2011 | D* Maria Concepcion Burgo Lopez Sobre las cantidades adeudadas por la Conselleria de
008335 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Cultura y Turismo, nombradamente la Axencia Galega das
Galicia Industrias Culturais, la S.A. de Xestion do Plan Xacobeo y
la Fundacion Cidade da Cultura, a las industrias del sector,
las razones de la demora en su pago y sus repercusiones
08/5PRE- 25-11-2011 | D Maria del Carmen Cajide Hervés Sobre el presupuesto destinado y las actuaciones concretas
008447 Grupo Parlamentario de los Socialistas de previstas por la Consellerfa de Cultura y Turismo en los
Galicia presupuestos generales de la Comunidad Auténoma
de Galicia para el afio 2012 para el cumplimiento del
principio de transversalidad recogido en la Ley organica
3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de
mujeres y hombres
08/5PRE- 31-01-2012 | D*Maria José Caride Estévez Sobre los datos referidos a los cambios llevados a cabo en
008765 Grupo Parlamentario de los Socialistas de el organigrama y en el personal adscrito con motivo de la
Galicia reestructuracion efectuada en el Gobierno gallego y de la
supresion de la Conselleria de Cultura y Turismo
08/5PRE- 26-04-2012 | D. Abel Fermin Losada Alvarez Sobre los datos referidos a las deudas de la Conselleria de
009599 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Cultura y Turismo el 31 de diciembre de 2011
Galicia
08/5PRE- 10-05-2012 | D. Xoaquin Maria Fernandez Leiceaga Sobre la evaluacion de la Xunta de Galicia del
009968 Grupo Parlamentario de los Socialistas de funcionamiento del Observatorio de Turismo
Galicia
08/6PRE- 10-05-2012 | D. Xoaquin Maria Fernandez Leiceaga Sobre la evaluacion de la Xunta de Galicia del
001601 Grupo Parlamentario de los Socialistas de funcionamiento del Observatorio de Turismo y las
Galicia previsiones existentes respecto de la realizacion de la
denominada “cuenta satélite”
08/6PRE- 31-01-2012 | D*Maria José Caride Estévez Sobre los datos referidos a los cambios llevados a cabo en
002224 Grupo Parlamentario de los Socialistas de el organigrama y en el personal adscrito con motivo de la
Galicia reestructuracion efectuada en el Gobierno gallego y de la
supresion de la Conselleria de Cultura y Turismo
08/CPC- 22-05-2012 | Direccion General de Relaciones Institucionales | De la secretaria general para el Turismo, para informar
000389 y Parlamentarias del estado de ejecucion de los planes de dinamizacion y
competitividad turistica de la Comunidad Auténoma
08/IN9- 30-07-2012 | D. Abel Fermin Losada Alvarez Informacion al amparo del articulo 9 sobre el informe
001419 Grupo Parlamentario de los Socialistas de relativo al proyecto de decreto para la creacién de la
Galicia Axencia de Turismo de Galicia, tramitado en el Consello de
la Xunta el dia 26 de julio de 2012
08/PNC- 14-11-2011 | D? Natalia Barros Sanchez Sobre la creacion y el desarrollo de un sistema integrado
002202 Grupo Parlamentario Popular de Galicia y homogéneo de recogida y tratamiento de datos
estadisticos en las oficinas de turismo de Galicia
08/PNP- 14-11-2011 | D Natalia Barros Sanchez Sobre la creacion y el desarrollo de un sistema integrado
001468 Grupo Parlamentario Popular de Galicia y homogéneo de recogida y tratamiento de datos
estadisticos en las oficinas de turismo de Galicia
08/POC- 25-11-2011 | D Maria del Carmen Cajide Hervés Sobre el presupuesto destinado y las actuaciones concretas
008619 Grupo Parlamentario de los Socialistas de previstas por la Consellerfa de Cultura y Turismo en los
Galicia presupuestos generales de la Comunidad Auténoma
de Galicia para el afio 2012 para el cumplimiento del
principio de transversalidad recogido en la Ley organica
3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de
mujeres y hombres
08/POC- 31-01-2012 | D*Maria José Caride Estévez Sobre los datos referidos a los cambios llevados a cabo en
009205 Grupo Parlamentario de los Socialistas de el organigrama y en el personal adscrito con motivo de la
Galicia reestructuracion efectuada en el Gobierno gallego y de la
supresion de la Consellerfa de Cultura y Turismo
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08/2POC- 08-05-2012 | D.Juan Carlos Francisco Rivera Sobre la valoracion de la Secretaria Xeral de Turismo de
000763 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Galicia de las actuaciones desarrolladas durante el afio
Galicia 2011 con cargo al Plan de competitividad turistica Portas
de Galicia, los criterios empleados para los cambios
llevados a cabo en su gerencia y el procedimiento seguido
para la adjudicacion de contratos, asi como el gasto en ese
afio en publicidad y propaganda
08/2P0C- 08-05-2012 | D.Juan Carlos Francisco Rivera Sobre el presupuesto consignado por la Xunta de Galicia
000766 Grupo Parlamentario de los Socialistas de en los afios 2010, 2011y 2012 para el desarrollo del Plan
Galicia de competitividad turistica Portas de Galicia y la valoracion
de la Secretaria Xeral para o Turismo al respecto
08/2POC- 31-07-2012 | D. José Manuel Balseiro Orol Sobre las acciones de promocién del turismo vinculado a la
001380 Grupo Parlamentario Popular de Galicia actividad pesquera previstas por la Conselleria del Medio
Rural y del Mar
08/5PRE- 08-05-2012 | D. Juan Carlos Francisco Rivera Sobre la valoracion de la Secretarfa Xeral de Turismo de
009847 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Galicia de las actuaciones desarrolladas durante el afio
Galicia 2011 con cargo afi Plan de competitividad turistica Portas
de Galicia, los criterios empleados para los cambios
llevados a cabo en su gerencia y el procedimiento seguido
para la adjudicacion de contratos, asi como el gasto en ese
afio en publicidad y propaganda
08/5PRE- 08-05-2012 | D.Juan Carlos Francisco Rivera Sobre el presupuesto consignado por la Xunta de Galicia
009849 Grupo Parlamentario de los Socialistas de en los afios 2010, 2011y 2012 para el desarrollo del Plan
Galicia de competitividad turistica Portas de Galicia y la valoracion
de la Secretaria Xeral para o Turismo al respecto
08/6PRE- 22-02-2012 | D.José Manuel Balseiro Orol Sobre las gestiones y actividades llevadas a cabo por la
001025 Grupo Parlamentario Popular de Galicia Conselleria del Medio Rural y del Mar en el dmbito del
impulso al turismo marinero
08/CPC- 03-05-2012 | Grupo Parlamentario de los Socialistas de De la Secretaria Xeral de Turismo, para dar cuenta de las
000384 Galicia actuaciones y ejecucion de los gastos del denominado Plan
de competitividad turistica “Portas de Galicia”
08/PNC- 14-11-2011 | D? Natalia Barros Sanchez Sobre la realizacion en el afio 2012, a través de Turgalicia,
002200 Grupo Parlamentario Popular de Galicia de una campafia de promocion del turismo enoldgico en
los principales mercados emisores nacionales
08/PNP- 14-11-2011 | D* Natalia Barros Sanchez Sobre la realizacion en el afio 2012, a través de Turgalicia,
001466 Grupo Parlamentario Popular de Galicia de una campafia de promocion del turismo enoldgico en
los principales mercados emisores nacionales
08/POC- 27-10-2011 | D* Marfa Concepcion Burgo Lopez Sobre las cantidades adeudadas por la Conselleria de
008430 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Cultura y Turismo, nombradamente la Axencia Galega das
Galicia Industrias Culturais, la S.A. de Xestion do Plan Xacobeo y
la Fundacion Cidade da Cultura, a las industrias del sector,
las razones de la demora en su pago y sus repercusiones
08/POC- 22-02-2012 | D.José Manuel Balseiro Orol Sobre las gestiones y actividades que va a promover la
009428 Grupo Parlamentario Popular de Galicia Conselleria del Medio Rural y del Mar en el dmbito del
turismo marinero, asi como las que ha llevado a cabo para
su impulso
08/POP- 22-02-2012 | D.José Manuel Balseiro Orol Sobre las gestiones y actividades llevadas a cabo por la
003510 Grupo Parlamentario Popular de Galicia Conselleria del Medio Rural y del Mar en el ambito del

impulso al turismo marinero

12 Carmen Fernandez Rodriguez ha llamado la atencion sobre la multidimensionalidad del fenémeno turistico, aspecto que se manifiesta de
un modo destacado en la promocion turistica y las diversas modalidades de intervencidn administrativa en la misma. Derecho adminis-
trativo del turismo. Editorial Marcial Pons. Madrid, 2001. Pag. 15. También: Las nuevas formas de turismo como instrumento para lograr un
desarrollo sostenible e integrador. Antonio Villanueva Cuevas. Actualidad Juridica Ambiental, ISSN-e 1989-5666, N°. 2 (mayo), 2012, pdgs.

1-14.
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08/POP-
004086

31-07-2012 | D. José Manuel Balseiro Orol

Grupo Parlamentario Popular de Galicia

Sobre las acciones de promocion del turismo vinculado a la
actividad pesquera previstas por la Consellerfa del Medio
Rural y del Mar

3 Defensa de valores turisticos concretos

Blanco Herranz' explicé la importancia del principio de cooperacion y colaboraciéon en
materia de politica turistica entendido con el necesario respeto al criterio de lealtad cons-
titucional entre Estado y las comunidades autbnomas, y este principio tiene consecuencias
muy relevantes cuando se trata de la efectivizacion de la defensa de los valores turisticos de
un pafs. Del anélisis de las iniciativas parlamentarias de las que se da cuenta en este aparta-
do, puede colegirse de un modo nitido la importancia de la negociacién e intercambio de

conocimientos entre las administraciones publicas, estatal, autondémica y local™.

08/2POC- 24-04-2012 | D* Maria Teresa Villaverde Pais Sobre las actuaciones de consolidacion y divulgacion
000014 Grupo Parlamentario Popular de Galicia programadas por la Secretaria Xeral para o Turismo para el
castro de Barofia y su planificacion temporal
08/5PRE- 28-11-2011 | D* Marfa del Carme Adan Villamarin Sobre las razones por las que sigue pendiente de pago la
007034 Grupo Parlamentario del Blogue Nacionalista aportaciéon comprometida por la Conselleria de Cultura 'y
Gallego Turismo para el Museo de Arte Contemporanea de Vigo
(Marco)
08/5PRE- 28-11-2011 | D* Maria del Carme Adan Villamarin Sobre las razones por las que sigue pendiente de pago la
007636 Grupo Parlamentario del Blogue Nacionalista aportacion comprometida por la Conselleria de Cultura y
Gallego Turismo para el Museo de Arte Contemporanea de Vigo
(Marco)
08/5PRE- 28-11-2011 | D*Maria del Carme Adan Villamarin Sobre las razones por las que sigue pendiente de pago la
008470 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista | aportacion comprometida por la Conselleria de Cultura y
Gallego Turismo para el Museo de Arte Contemporanea de Vigo
(Marco)
08/5PRE- 19-01-2012 | D* Marfa Concepcién Burgo Lopez Sobre los planes y las actuaciones llevadas a cabo por
008668 Grupo Parlamentario de los Socialistas de la Secretarfa Xeral de Turismo para dar a conocer y
Galicia promocionar en el aspecto turistico el complejo de la
Cidade da Cultura, los datos referidos a los turistas que
la visitaron en el afio 2011, asi como su incidencia en el
turismo de Santiago de Compostela y de Galicia en ese
afio, y los objetivos previstos al respecto para el afio 2012
08/5PRE- 15-03-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre la evaluacion y las actuaciones previstas por la
009140 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Xunta de Galicia respecto de la decision del Ministerio de
Galicia Industria de suspender indefinidamente la construccion
del Parador de Turismo de Muxia comprometido en el
Plan Galicia, las iniciativas complementarias de desarrollo
econdmico de la Costa da Morte que se van a desarrollar,
asi como el presupuesto que se va a destinar en el afio
2012
08/5PRE- 02-04-2012 | D*Maria Concepcion Burgo Lopez Sobre las razones de la adjudicacion por la Secretaria
009230 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Xeral de Turismo del contrato de redaccion de un proyecto
Galicia de rehabilitacion del castillo de Pambre, en el concello
de Palas de Rei, la demora de la formalizacion de su
adquisicion y las previsiones al respecto

13 “Descentralizacion y cooperacion interadministrativa en el turismo espafiol. Proceso, instrumentos y propuestas de futuro”. Revista de
estudios turisticos num. 137, Madrid, 1998.

14 Las entidades locales en la legislacion turistica. Pedro Luis Martinez Pallarés. Cuadernos de derecho local, ISSN 1696-0955, Numero 9,
2005, pags. 72-86.
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08/5PRE- 02-05-2012 | D* Maria Concepcion Burgo Lopez Sobre las previsiones de la Secretaria Xeral para o Turismo
009713 Grupo Parlamentario de los Socialistas de respecto de la adecuacion de un edificio para albergue
Galicia turistico en el concello de Portomarin, la fecha de
adjudicacion y el coste del proyecto
08/5PRE- 02-05-2012 | D* Marfa Concepcién Burgo Lopez Sobre la inversion prevista por la Secretaria Xeral para
009714 Grupo Parlamentario de los Socialistas de o Turismo en el concello de Portomarin con cargo a la
Galicia partida presupuestaria 616.6160 correspondente al afio
2012
08/6PRE- 24-04-2012 | D* Marfa Teresa Villaverde Pais Sobre las actuaciones de consolidacion y divulgacion
001232 Grupo Parlamentario Popular de Galicia programadas por la Secretarfa Xeral para o Turismo para el
castro de Barofia
08/6PRE- 24-04-2012 | D* Marfa Teresa Villaverde Pais Sobre las actuaciones de consolidacion y divulgacion
001456 Grupo Parlamentario Popular de Galicia programadas por la Secretaria Xeral para o Turismo para el
castro de Barofia y su planificacion temporal
08/6PRE- 02-01-2012 | D. Xoaquin Maria Fernandez Leiceaga Sobre el criterio de la Conselleria de Cultura y Turismo
001914 Grupo Parlamentario de los Socialistas de respecto de la necesidad de construccion de un albergue
Galicia de peregrinos en Sigtieiro, el plazo previsto para la
licitacion de las obras y el presupuesto que se va a destinar
para este fin en el ejercicio de 2012
08/6PRE- 19-01-2012 | D* Maria Concepcion Burgo Lopez Sobre los planes y las actuaciones llevadas a cabo por
002048 Grupo Parlamentario de los Socialistas de la Secretaria Xeral de Turismo para dar a conocer y
Galicia promocionar en el aspecto turistico el complejo de la
Cidade da Cultura, los datos referidos a los turistas que
la visitaron en el afio 2011, asf como su incidencia en el
turismo de Santiago de Compostela y de Galicia en ese
afio, y los objetivos previstos en relacion con ella para el
ano 2012
08/6PRE- 15-03-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre la evaluacion y las actuaciones previstas por la
002485 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Xunta de Galicia respecto de la decision del Ministerio de
Galicia Industria de suspender indefinidamente la construccion
del Parador de Turismo de Muxia comprometido en el
Plan Galicia, las iniciativas complementarias de desarrollo
econdmico de la Costa da Morte que se van a desarrollar,
asi como el presupuesto que se va a destinar en el afio
2012
08/6PRE- 02-04-2012 | D* Maria Concepcion Burgo Lopez Sobre las razones de la adjudicacion por la Secretaria
002550 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Xeral de Turismo del contrato de redaccion de un proyecto
Galicia de rehabilitacion del castillo de Pambre, en el concello
de Palas de Rei, la demora de la formalizacién de su
adquisicion y las previsiones al respecto
08/6PRE- 10-07-2012 | D* Maria Concepcion Burgo Lopez Sobre el conocimiento y la valoracion de la Secretaria
002700 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Xeral para o Turismo de las intenciones del alcalde de
Galicia Portomarin de no abrir el albergue al pablico salvo en
ocasion de emergencia
08/CPP- 03-02-2012 | Grupo Parlamentario de los Socialistas de Del Sr. presidente de la Xunta de Galicia, de quien
000395 Galicia depende la Secretarfa Xeral de Turismo, para dar cuenta
de la situacion de la torre de Hércules y de las gestiones
encaminadas a la normalizacion de su funcionamiento y al
correcto cumplimiento de las normas vigentes en materia
laboral por correcto cumplimiento de las normas vigentes
en materia laboral por parte del Concello de A Corufia
08/CPP- 15-03-2012 | Grupo Parlamentario de los Socialistas de Del Sr. presidente de la Xunta de Galicia para informar
000414 Galicia de las razones por las que, después de diez afios de

producirse el compromiso de construccion de un parador
de Turismo en Muxia, el Ministerio de Industria anuncia
su suspension “sine die”, una vez redactado el proyecto,

licitada la obra y adjudicada
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08/INT- 15-03-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre la evaluacion y las actuaciones previstas por la
001194 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Xunta de Galicia respecto de la decision del Ministerio de
Galicia Industria de suspender indefinidamente la construccion
del Parador de Turismo de Muxia comprometido en el Plan
Galicia
08/PNC- 09-12-2011 | D*Maria del Carme Adén Villamarin Sobre la presentacion por la Consellerfa de Cultura'y
002246 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista | Turismo del Plan director del monte Tegra para su posterior
Gallego desarrollo
08/PNC- 15-03-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre la demanda al Gobierno central de la continuidad
002493 Grupo Parlamentario de los Socialistas de del proceso de construccion de un parador de turismo en
Galicia la localidad de Muxia en el plazo y con el presupuesto que
figuran en la licitacion y contratacion de las obras
08/PNC- 18-04-2012 | D* Marfa Carmen Acufia del Campo Sobre la financiacion por el Gobierno gallego del Plan
002585 Grupo Parlamentario de los Socialistas de director para el Consorcio de Turismo de Trives-Valdeorras,
Galicia asi como el compromiso de la colaboracién econémica
necesaria para su ejecucion
08/PNP- 09-12-2011 | D* Maria del Carme Adan Villamarin Sobre la presentacion por la Consellerfa de Cultura'y
001500 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista Turismo del Plan director del monte Tegra para su posterior
Gallego desarrollo
08/PNP- 15-03-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre la demanda al Gobierno central de la continuidad
001676 Grupo Parlamentario de los Socialistas de del proceso de construccion de un parador de turismo en
Galicia la localidad de Muxia en el plazo y con el presupuesto que
figuran en la licitacion y contratacion de las obras
08/PNP- 18-04-2012 | D* Maria Carmen Acufia del Campo Sobre la financiacion por el Gobierno gallego del Plan
001752 Grupo Parlamentario de los Socialistas de director para el Consorcio de Turismo de Trives-Valdeorras,
Galicia asi como el compromiso de la colaboracion econémica
necesaria para su ejecucion
08/POC- 28-11-2011 | D* Maria del Carme Adan Villamarin Sobre las razones por las que sigue pendiente de pago la
008645 Grupo Parlamentario del Blogue Nacionalista aportacion comprometida por la Conselleria de Cultura y
Gallego Turismo para el Museo de Arte Contemporéanea de Vigo
(Marco)
08/POC- 02-01-2012 | D. Xoaquin Maria Fernandez Leiceaga Sobre el criterio de la Conselleria de Cultura y Turismo
008795 Grupo Parlamentario de los Socialistas de respecto de la necesidad de construccion de un albergue
Galicia de peregrinos en Sigleiro, el plazo previsto para la
licitacion de las obras y el presupuesto que se va a destinar
para este fin en el ejercicio de 2012
08/POC- 19-01-2012 | D?* Marfa Concepcién Burgo Lopez Sobre los planes y las actuaciones llevadas a cabo por
008972 Grupo Parlamentario de los Socialistas de la Secretarfa Xeral de Turismo para dar a conocer y
Galicia promocionar en el aspecto turistico el complejo de la
Cidade da Cultura, los datos referidos a los turistas que
la visitaron en el afio 2011, asi como su incidencia en el
turismo de Santiago de Compostela y de Galicia en ese
afio, y los objetivos previstos en relacién con ella para el
afio 2012
08/POC- 25-01-2012 | D Silvia Belén Fraga Santos Sobre las gestiones que est4 realizando la Xunta de Galicia
009127 Grupo Parlamentario de los Socialistas de para la firma del convenio con el Concello de Ordes y el
Galicia Ministerio de Industria, Energia y Turismo para el inicio
de las obras de arreglo y mejora de la carretera que une
Cerceda y Ordes, y las previsiones al respecto, asi como la
asuncion de su titularidad
08/POC- 15-03-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre la evaluacion y las actuaciones previstas por la
009578 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Xunta de Galicia respecto de la decision del Ministerio de
Galicia Industria de suspender indefinidamente la construccion
del Parador de Turismo de Muxia comprometido en el
Plan Galicia, las iniciativas complementarias de desarrollo
economico de la Costa da Morte que se van a desarrollar,
asi como el presupuesto que se va a destinar en el afio
2012
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08/POC- 02-04-2012 | D* Maria Concepcion Burgo Lopez Sobre las razones de la adjudicacion por la Secretaria
009663 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Xeral de Turismo del contrato de redaccion de un proyecto
Galicia de rehabilitacion del castillo de Pambre, en el concello
de Palas de Rei, la demora de la formalizacion de su
adquisicion y las previsiones al respecto
08/POP- 28-11-2011 | D° Maria del Carme Adén Villamarin Sobre las razones por las que sigue pendiente de pago la
003115 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista | aportacion comprometida por la Conselleria de Culturay
Gallego Turismo para el Museo de Arte Contemporanea de Vigo
(Marco)
08/POP- 25-01-2012 | D? Silvia Belén Fraga Santos Sobre la fecha prevista para la firma del convenio entre el
003329 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Concello de Ordes, la Xunta de Galicia y el Ministerio de
Galicia Industria, Energfa y Turismo para el inicio de las obras de
arreglo y mejora de la carretera que une Cerceda y Ordes
08/POP- 15-03-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre la valoracién del Gobierno gallego de la decision del
003590 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Ministerio de Industria de suspender indefinidamente la
Galicia construccion del parador de turismo de Muxia previsto en
el Plan Galicia
08/POP- 24-04-2012 | D Maria Teresa Villaverde Pais Sobre las actuaciones de consolidacion y divulgacion
003762 Grupo Parlamentario Popular de Galicia programadas por la Secretaria Xeral para o Turismo para el

castro de Barofia

4 Disciplina turistica

Este &mbito de actuacion administrativo, al incluirse dentro de la potestad sancionadora del
Estado prevista en el articulo 25 de la Constitucion, debe ajustarse rigidamente a los princi-
pios generales del derecho sancionador para proporcionar las maximas garantias y respeto
a los derechos de los ciudadanos'.

08/2P0C- 10-07-2012 | D Marfa Concepcién Burgo Lopez Sobre el conocimiento y la valoracién de la Secretarfa
001262 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Xeral para o Turismo de las intenciones del alcalde de
Galicia Portomarin de no abrir el albergue al publico salvo en

ocasion de emergencia

08/PNC- 22-02-2012 | D® Natalia Barros Sanchez Sobre el impulso de la creacion de una comisién de trabajo

002442 Grupo Parlamentario Popular de Galicia en la que participen la Xunta de Galicia y la Federacion
Gallega de Municipios y Provincias para coordinar los
procedimientos de tramitacion administrativa de los
establecimientos turisticos sujetos a la Ley 7/2011, de 27
de octubre, del turismo de Galicia

08/PNP- 22-02-2012 | D° Natalia Barros Sanchez Sobre el impulso de la creacion de una comision de trabajo

001633 Grupo Parlamentario Popular de Galicia en la que participen la Xunta de Galicia y la Federacion

Gallega de Municipios y Provincias para coordinar los
procedimientos de tramitacion administrativa de los
establecimientos turisticos sujetos a la Ley 7/2011, de 27
de octubre, del turismo de Galicia

15 Asilo recoge J. Arce Florez-Valdés, Los principios generales del derecho y su formulacién constitucional. Editorial Civitas, Madrid, 1990.
Pag. 42.En parecidos términos, J.C. Cassagne, Los principios generales del derecho en derecho administrativo. Abeledo Terrot, Buenos Aires

1992.
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Iniciativas parlamentarias en materia turistica
posteriores a la aprobacion de la Ley de Turismo
de Galicia durante a IX Legislatura

1  Politica general turistica

El andlisis de las iniciativas parlamentarias de control e impulso en materia turistica, debe
tener en cuenta la evolucién normativa que en aspectos diferenciados del turistico se ha lle-
vado a cabo en los ultimos afos, fundamentalmente en lo tocante al medio ambiente, a los
medios de intervencién administrativa'® y la planificacion de la actividad econémica general
llevada a cabo por el Estado en virtud del articulo 149.1.13 de la Constitucion espafiola'.

Galicia

09/CPC- 29-08-2013 | Direccion General de Relaciones Institucionales | De la Sra. directora de Turismo de Galicia, por iniciativa
000086 y Parlamentarias de la Xunta de Galicia, para informar sobre el nuevo Plan
estratégico de turismo de Galicia
09/CPC- 12-02-2014 | Grupo Parlamentario de los Socialistas de De la directora de la Axencia de Turismo de Galicia, por
000120 Galicia peticion de 3 diputados del G.P. de los Socialistas de
Galicia, para informar del Plan integral de turismo de
Galicia 2014-2016
09/IN9- 26-09-2013 | D* Ana Belén Pontén Mondelo Solicitud de informacion al amparo del articulo 9 sobre
000358 Grupo Parlamentario del Blogue Nacionalista acuerdo de colaboracion entre la Conselleria de Medio
Gallego Ambiente, Territorio e Infraestruturas, la Axencia de Turismo
de Galicia y la Secretaria Xeral de la Presidencia para la
elaboracion del Plan estratégico del sistema aeroportuario
de Galicia firmado el pasado 7 de mayo de 2013
09/IN9- 08-11-2013 | D. Abel Fermin Losada Alvarez Solicitud, al amparo del articulo 9, de Copia del acuerdo
000426 Grupo Parlamentario de los Socialistas de de colaboracion entre la Conselleria de Medio Ambiente,
Galicia Territorio e Infraestruturas, la Axencia de Turismo de Galicia
y la Secretaria Xeral de la Presidencia para la elaboracion
del Plan estratégico del sistema aeroportuario de Galicia,
firmado el 7 de mayo de 2013
09/IN9- 19-11-2013 | D. Abel Fermin Losada Alvarez Solicitud, al amparo del articulo 9, de copia del Plan
000439 Grupo Parlamentario de los Socialistas de estratégico del Sistema aeroportuario de Galicia,
Galicia contratado por la Axencia de Turismo de Galicia (DOG del
12 de julio de 2013)
09/IN9- 05-02-2014 | D* Marfa del Carme Adan Villamarin Solicitud de informacion al amparo del articulo 9 sobre
000542 Grupo Parlamentario del Blogue Nacionalista documentacion relativa a los contratos realizados por la
Gallego Axencia de Turismo de Galicia durante el afio 2013
09/IN9- 06-02-2014 | D. José Luis Méndez Romeu Solicitud de informacion al amparo del articulo 9 sobre el
000545 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Plan integral de turismo de Galicia 2014-1016, que fue
Galicia tramitado en el Consello de la Xunta de Galicia el dia 6 de
febrero de 2014
09/IN9- 07-05-2014 | D. José Luis Méndez Romeu Solicitud de informacion formulada al amparo del articulo
000655 Grupo Parlamentario de los Socialistas de 9, pidiendo una copia del acuerdo adoptado por la

Comision Bilateral de Cooperacion entre la Administracion
General del Estado y la Comunidad Auténoma de Galicia
relativa a la Ley 7/2011, de 27 de octubre de turismo de
Galicia.

16 Incidencia de la Directiva de Servicios en la Legislacion Turistica: Estudio Autonomico Comparado. Felio José Bauza Martorell. Turismo y
Desarrollo Econdmico: IV Jornadas de Investigacién en Turismo / coord. por José Luis Jiménez Caballero, Pilar de Fuentes Ruiz, 2011, ISBN
978-84-694-5099-4, pags. 339-355.

17 Elestudio de esta evolucion normativa se describe en una primera fase por Ferreira, J.E. Nogueira A. en “Turismo y ambiente: Legislacion
autonomica y nuevas técnicas para un desarrollo sostenible”, Revista Aragonesa de administracion publica nim. 13, 1998.
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09/INT- 29-11-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre la posicion del Gobierno gallego respecto de la
000035 Grupo Parlamentario de los Socialistas de reestructuracion de la red de paradores de turismo
Galicia
09/INT- 04-12-2012 | D° Yolanda Diaz Pérez Sobre la valoracion de la Xunta de Galicia respecto de los
000049 Grupo Parlamentario de la Alternativa Gallega | cierres y despidos anunciados por la empresa estatal de
de Esquerda paradores de turismo y las medidas previstas para evitar la
destruccion de puestos de trabajo
09/INT- 10-12-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre los paradores de turismo de Galicia
000064 Grupo Parlamentario de los Socialistas de
Galicia
09/INT- 21-12-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre la reestructuracion de la red de paradores de
000104 Grupo Parlamentario de los Socialistas de turismo en Galicia
Galicia
09/INT- 29-01-2014 | D. José Manuel Gallego Lomba Sobre la presentacion de un plan estratégico de turismo
000656 Grupo Parlamentario de los Socialistas de en Galicia y la valoracion por el Gobierno gallego de los
Galicia resultados del turismo durante el afio 2013
09/PNC- 25-03-2013 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre la elaboracion y la presentacion por el Gobierno
000442 Grupo Parlamentario de los Socialistas de gallego en el Parlamento de Galicia de un plan estratégico
Galicia de turismo
09/PNP- 07-12-2012 | D® Cristina Isabel Romero Fernandez Sobre la agilizacion por el Gobierno gallego de la
000089 Grupo Parlamentario Popular de Galicia redaccion del plan estratégico de turismo 2013-2020
09/PNP- 25-03-2013 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre la elaboracion y la presentacion por el Gobierno
000420 Grupo Parlamentario de los Socialistas de gallego en el Parlamento de Galicia de un plan estratégico
Galicia de turismo
09/POC- 25-03-2013 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre el estado de cumplimiento de la Resolucion
000780 Grupo Parlamentario de los Socialistas de parlamentaria aprobada el dia 12 de marzo de 2012 en
Galicia materia de politica turistica, la valoracion del Gobierno
gallego de las cifras del turismo del afio 2012 y las nuevas
medidas de impulso previstas
09/POC- 29-01-2014 | D. José Manuel Gallego Lomba Sobre la presentacion de un plan estratégico de turismo
002649 Grupo Parlamentario de los Socialistas de en Galicia y la valoracion por el Gobierno gallego de los
Galicia resultados del turismo durante el afio 2013
09/POC- 25-02-2014 | D. José Manuel Gallego Lomba Sobre los datos referidos a la elaboracién del Plan integral
002884 Grupo Parlamentario de los Socialistas de de turismo de Galicia 2014-2016
Galicia
09/POP- 25-03-2013 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre la valoracién del Gobierno gallego de las cifras del
000507 Grupo Parlamentario de los Socialistas de turismo del afio 2012
Galicia
09/POP- 29-01-2014 | D. José Manuel Gallego Lomba Sobre la presentacion de un plan estratégico de turismo
001642 Grupo Parlamentario de los Socialistas de en Galicia y la valoracion por el Gobierno gallego de los
Galicia resultados del turismo durante el afio 2013
09/PRE- 05-07-2013 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre la valoracion del Gobierno gallego de las cifras del
001702 Grupo Parlamentario de los Socialistas de turismo del afio 2012
Galicia
09/PRE- 25-03-2013 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre el estado de cumplimiento de la Resolucion
002823 Grupo Parlamentario de los Socialistas de parlamentaria aprobada el dia 12 de marzo de 2012 en
Galicia materia de politica turistica, la valoracion del Gobierno
gallego de las cifras del turismo del afio 2012 y las nuevas
medidas de impulso previstas
09/PRE- 29-01-2014 | D. José Manuel Gallego Lomba Sobre la presentacion de un plan estratégico de turismo
005193 Grupo Parlamentario de los Socialistas de en Galicia y la valoracién por el Gobierno gallego de los
Galicia resultados del turismo durante el afio 2013
09/PRE- 25-02-2014 | D. José Manuel Gallego Lomba Sobre los datos referidos a la elaboracion del Plan integral
005370 Grupo Parlamentario de los Socialistas de de turismo de Galicia 2014-2016

Galicia
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09/PRE- 07-05-2014 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre los datos referidos al debate y acuerdo adoptado
005682 Grupo Parlamentario de los Socialistas de en la Comision Bilateral de Cooperacion entre la
Galicia Administracion general del Estado y la Comunidad
Auténoma de Galicia en relacion con la Ley 7/2011, de 27
de octubre, de turismo de Galicia
09/PRE- 29-01-2014 | D. José Manuel Gallego Lomba Sobre la presentacion de un plan estratégico de turismo
006085 Grupo Parlamentario de los Socialistas de en Galicia y la valoracion por el Gobierno gallego de los
Galicia resultados del turismo durante el afio 2013

2 Promocion turistica

Como ha sefnalado Blanquer Criado™ una de las lineas basicas del derecho del turismo en
Espafia puede rubricarse con la expresion “frente a la improvisacion privada la planificacion
publica”. Esta afirmacién debe tenerse presente cuando se analizan las lineas de ejecucion
del programa legislativo turistico en Galicia y sus materializaciones a través de los créditos
presupuestarios anuales. Como podra comprobarse ciertas lineas de actuacion vienen de
ser cuestionadas en el seno de la Cdmara gallega, provocando profundos debates sobre la

relacion de eficiencia entre el gasto y los objetivos turisticos conseguidos.

09/INT- 19-02-2014 | D* Maria Tereixa Paz Franco Sobre la participacion de la secretaria xeral de Turismo de
000698 Grupo Parlamentario del Blogue Nacionalista la Xunta de Galicia en un acto de exaltacion de los vinos
Gallego de la denominacion de origen La Rioja celebrado el 4 de
febrero de 2014 en Santiago de Compostela
09/PNC- 05-12-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre las actuaciones que debe llevar a cabo el Gobierno
000069 Grupo Parlamentario de los Socialistas de gallego en relacion con los cierres y despidos de personal
Galicia anunciados por la empresa publica Paradores de Turismo,
S.A.y la promocién turistica de las comarcas de Ferrolterra
y Ortegal y de Verin-Monterrei
09/PNC- 05-12-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre las actuaciones que debe llevar a cabo el Gobierno
000070 Grupo Parlamentario de los Socialistas de gallego en relacion con los cierres y despidos de personal
Galicia anunciados por la empresa publica Paradores de Turismo,
S.A.,y la promocion turistica de las comarcas de Ferrolterra
y de Verin-Monterrei
09/PNC- 07-12-2012 | D* Maria del Carme Adan Villamarin Sobre las actuaciones que debe llevar a cabo el Gobierno
000076 Grupo Parlamentario del Blogue Nacionalista gallego en relacion con el Plan de reestructuracion de la
Gallego empresa publica Paradores de Turismo, S.A., con el cierre
de estos establecimientos en Galicia y con los despidos de
su personal
09/PNC- 17-12-2012 | D. Miguel Angel Tellado Filgueira Sobre las actuaciones que debe llevar a cabo el Gobierno
000114 Grupo Parlamentario Popular de Galicia gallego en relacion con la puesta en marcha de un proceso
de reestructuracion de la Sociedad Publica Paradores de
Turismo de Espafia, S.A. y el posible cierre de este tipo de
establecimientos en Galicia
09/PNC- 18-12-2012 | D. Miguel Angel Tellado Filgueira Sobre las actuaciones que debe llevar a cabo el Gobierno
000116 Grupo Parlamentario Popular de Galicia gallego en relacion con la puesta en marcha de un proceso
de reestructuracion de la Sociedad Publica Paradores de
Turismo de Espafia, S.A.y el posible cierre de este tipo de
establecimientos en Galicia
09/PNC- 21-12-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre las actuaciones que debe llevar a cabo el Gobierno
000137 Grupo Parlamentario de los Socialistas de gallego en relacion con el anunciado cierre de paradores
Galicia de turismo en Galicia y con los despidos de trabajadores

18  Blanquer Criado D., Derecho del turismo, Tirant Lo Blanch. Valencia 1999, Pag. 133. También: Aplicacion de un indice de riesgo para la
Evaluacion del Desempefio Ambiental de Empresas Hoteleras. Laureano José Lépez Moreda. Avanzada Cientifica, ISSN-e 1029-3450, Vol.

14,N°. 1 (Marzo-Abril), 2011, pags. 11-22.
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09/PNC- 06-02-2014 | D® Beatriz Sestayo Doce Sobre la realizacion de una visita a la ciudad de Ferroly a
001542 Grupo Parlamentario de los Socialistas de los puntos estratégicos de la comarca de Ferrolterra por
Galicia los miembros de la Comision parlamentaria de Industria,
Energia, Comercio y Turismo
09/PNC- 19-02-2014 | D* Maria Tereixa Paz Franco Sobre la participacion de la secretaria xeral de Turismo de
001588 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista | la Xunta de Galicia en un acto de exaltacion de los vinos
Gallego de la denominacién de origen La Rioja celebrado el 4 de
febrero de 2014 en Santiago de Compostela
09/PNP- 29-11-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre la defensa por el Gobierno gallego delante del
000051 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Gobierno central de la continuidad de la oferta, de los
Galicia servicios y de los trabajadores de los paradores de turismo
radicados en Galicia, asf como su papel promocional en la
captacion de turismo
09/PNP- 05-12-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre las actuaciones que debe llevar a cabo el Gobierno
000073 Grupo Parlamentario de los Socialistas de gallego en relacion con los cierres y despidos de personal
Galicia anunciados por la empresa publica Paradores de Turismo,
SA.
09/PNP- 07-12-2012 | D* Maria del Carme Adan Villamarin Sobre las actuaciones que debe llevar a cabo el Gobierno
000082 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista | gallego en relacion con el Plan de reestructuracion de la
Gallego empresa publica Paradores de Turismo, S.A., con el cierre
de estos establecimientos en Galicia y con los despidos de
su personal
09/PNP- 17-12-2012 | D. Miguel Angel Tellado Filgueira Sobre las actuaciones que debe llevar a cabo el Gobierno
000129 Grupo Parlamentario Popular de Galicia gallego en relacién con la puesta en marcha de un proceso
de reestructuracion de la Sociedad Publica Paradores de
Turismo de Espafia, S.A. y el posible cierre de este tipo de
establecimientos en Galicia
09/PNP- 18-12-2012 | D. Miguel Angel Tellado Filgueira Sobre las actuaciones que debe llevar a cabo el Gobierno
000131 Grupo Parlamentario Popular de Galicia gallego en relacion con la puesta en marcha de un proceso
de reestructuracion de la Sociedad Publica Paradores de
Turismo de Espafia, S.A. y el posible cierre de este tipo de
establecimientos en Galicia
09/PNP- 21-12-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre las actuaciones que debe llevar a cabo el Gobierno
000156 Grupo Parlamentario de los Socialistas de gallego en relacion con el anunciado cierre de paradores
Galicia de turismo en Galicia y con los despidos de trabajadores
09/PNP- 27-05-2013 | D° Cristina Isabel Romero Fernandez Sobre el desarrollo por parte de la Xunta de Galicia,
000632 Grupo Parlamentario Popular de Galicia en colaboracién con las tres universidades gallegas,
de actuaciones de fomento y promocién del turismo
idiomatico y de estudios
09/PNP- 19-02-2014 | D? Marfa Tereixa Paz Franco Sobre la participacion de la secretaria xeral de Turismo de
001386 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista la Xunta de Galicia en un acto de exaltacién de los vinos
Gallego de la denominacion de origen La Rioja celebrado el 4 de
febrero de 2014 en Santiago de Compostela
09/POC- 29-11-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre los datos y la posicion del Gobierno gallego respecto
000041 Grupo Parlamentario de los Socialistas de de la reestructuracion de la red de paradores de turismo
Galicia que se esta llevando a cabo, asi como las actuaciones
previstas delante del Gobierno central para garantizar su
continuidad y potenciacion
09/POC- 11-12-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre el presupuesto consignado por la Xunta de Galicia
000097 Grupo Parlamentario de los Socialistas de para el desarrollo del Plan de competitividad turistica en
Galicia los afios 2010, 2011y 2012, asi como la valoracién de
la Secretarfa Xeral para o Turismo del plan denominado
Portas de Galicia
09/POC- 21-12-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre la posicion y las actuaciones llevadas a cabo por
000163 Grupo Parlamentario de los Socialistas de el Gobierno gallego para evitar la reestructuracion de la

Galicia

red de paradores de turismo en Galicia, el impulso de su
coparticipacion en la gestion de la red y la posibilidad de
solicitar la transferencia de los establecimientos gallegos
que la empresa estatal no desee gestionar
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09/POC- 09-01-2013 | D* Maria del Carme Adan Villamarin Sobre las previsiones del Gobierno gallego ante el cierre de
000212 Grupo Parlamentario del Blogue Nacionalista paradores de turismo
Gallego
09/POC- 19-02-2014 | D* Marfa Tereixa Paz Franco Sobre la participacion de la secretaria xeral de Turismo de
002842 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista la Xunta de Galicia en un acto de exaltacién de los vinos
Gallego de la denominacién de origen La Rioja celebrado el 4 de
febrero de 2014 en Santiago de Compostela
09/POC- 14-05-2014 | D. José Manuel Gallego Lomba Sobre los datos referidos al convenio firmado por la
003319 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Axencia de Turismo de Galicia con la Asociacién de Clubs
Galicia Nauticos de Galicia, por importe de 398.217 euros, para la
realizacion de la travesfa ndutica en conmemoracion de la
peregrinacion a Compostela de San Francisco de Asis
09/POC- 26-05-2014 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre la contratacion por la direccion de la Axencia de
003377 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Turismo de Galicia de espacios publicitarios con una
Galicia emisora de radio a nivel estatal, por importe de 65.979,83
euros, por el procedimiento negociado sin publicidad y por
exclusividad
09/POP- 29-11-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre los datos del Gobierno gallego respecto de la
000043 Grupo Parlamentario de los Socialistas de reestructuracion de la red de paradores de turismo
Galicia
09/POP- 07-12-2012 | D* Marfa del Carme Adan Villamarin Sobre las actuaciones previstas por el Gobierno gallego en
000083 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista relacion con el anunciado cierre de paradores de turismo
Galego en Galicia y con el despido de sus trabajadores
09/POP- 19-12-2012 | D* Marfa del Carme Adan Villamarin Sobre las actuaciones previstas por el Gobierno gallego en
000116 Grupo Parlamentario del Blogue Nacionalista relacion con el cierre de paradores de turismo y el despido
Galego de trabajadores en Galicia
09/POP- 03-01-2013 | D* Marfa del Carme Adan Villamarin Sobre el Plan de reestructuracion de la empresa publica
000142 Grupo Parlamentario del Blogue Nacionalista Paradores de Turismo
Galego
09/POP- 19-02-2014 | D* Maria Tereixa Paz Franco Sobre la participacion de la secretaria xeral de Turismo de
001764 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista | la Xunta de Galicia en un acto de exaltacion de los vinos
Galego de la denominacién de origen La Rioja celebrado el 4 de
febrero de 2014 en Santiago de Compostela
09/PRE- 29-11-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre los datos y la posicion del Gobierno gallego respecto
000029 Grupo Parlamentario de los Socialistas de de la reestructuracion de la red de paradores de turismo
Galicia que se estd llevando a cabo, asi como las actuaciones
previstas delante del Gobierno central para garantizar su
continuidad y potenciacién
09/PRE- 21-12-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre la posicion y las actuaciones llevadas a cabo por el
000124 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Gobierno gallego para evitar la reestructuracion de la red
Galicia de paradores de turismo en Galicia
09/PRE- 29-11-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre los datos del Gobierno gallego respecto de la
000185 Grupo Parlamentario de los Socialistas de reestructuracion de la red de paradores de turismo
Galicia
09/PRE- 07-12-2012 | D* Marfa del Carme Adén Villamarin Sobre las actuaciones previstas por el Gobierno gallego en
000219 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista relacion con el anunciado cierre de paradores de turismo
Galego en Galicia y con el despido de sus trabajadores
09/PRE- 29-11-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre los datos y la posicion del Gobierno gallego respecto
000314 Grupo Parlamentario de los Socialistas de de la reestructuracion de la red de paradores de turismo
Galicia que se esta llevando a cabo, asi como las actuaciones
previstas delante del Gobierno central para garantizar su
continuidad y potenciacion
09/PRE- 11-12-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre el presupuesto consignado por la Xunta de Galicia
000325 Grupo Parlamentario de los Socialistas de para el desarrollo del Plan de competitividad turistica en

los afios 2010, 2011y 2012, asi como la valoracion de
la Secretaria Xeral para o Turismo del plan denominado
Portas de Galicia
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09/PRE- 05-07-2013 | D* Maria del Carme Adan Villamarin Sobre las actuaciones previstas por el Gobierno gallego en
001361 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista relacion con el cierre de paradores de turismo y el despido
Galego de trabajadores en Galicia
09/PRE- 05-07-2013 | D* Maria del Carme Adén Villamarin Sobre el Plan de reestructuracion de la empresa publica
001383 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista Paradores de Turismo
Galego
09/PRE- 21-12-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre la posicion y las actuaciones llevadas a cabo por
002775 Grupo Parlamentario de los Socialistas de el Gobierno gallego para evitar la reestructuracion de la
Galicia red de paradores de turismo en Galicia, el impulso de su
coparticipacion en la gestion de la red y la posibilidad de
solicitar la transferencia de los establecimientos gallegos
que la empresa estatal no desee gestionar
09/PRE- 09-01-2013 | D* Marfa del Carme Adan Villamarin Sobre las previsiones del Gobierno gallego ante el cierre de
002779 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista paradores de turismo
Galego
09/PRE- 19-02-2014 | D° Maria Tereixa Paz Franco Sobre la participacion de la secretaria xeral de Turismo de
005344 Grupo Parlamentario del Blogque Nacionalista la Xunta de Galicia en un acto de exaltacion de los vinos
Galego de la denominacién de origen La Rioja celebrado el 4 de
febrero de 2014 en Santiago de Compostela
09/PRE- 14-05-2014 | D.José Manuel Gallego Lomba Sobre los datos referidos al convenio firmado por la
005718 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Axencia de Turismo de Galicia con la Asociacion de Clubs
Galicia Nauticos de Galicia, por importe de 398.217 euros, para la
realizacion de la travesfa ndutica en conmemoracion de la
peregrinacion a Compostela de San Francisco de Asis
09/PRE- 19-02-2014 | D? Maria Tereixa Paz Franco Sobre la participacion de la secretaria xeral de Turismo de
006192 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista la Xunta de Galicia en un acto de exaltacién de los vinos
Galego de la denominacion de origen La Rioja celebrado el 4 de
febrero de 2014 en Santiago de Compostela
09/PUP- 02-06-2014 | D? Cristina Isabel Romero Fernandez Sobre la valoracion del Gobierno gallego del viaje
000119 Grupo Parlamentario Popular de Galicia institucional a Japon del Sr. presidente de la Xunta de
Galicia junto con el conselleiro de Economia e Industria y
la directora de la Axencia de Turismo de Galicia

3 Defensa de valores turisticos concretos

En lo tocante a este aspecto la doctrina mas reputada ha sefalado la importancia para la
sostenibilidad del turismo de una accion multinivel y multisectorial al respecto. Se trata en
definitiva de gestionar los valores turisticos de modo que satisfagan las necesidades econo-
micas, sociales y estéticas, y respeten al mismo tiempo la integridad cultural, los procesos
ecoldgicos esenciales, la diversidad bioldgica y los sistemas que sostienen la vida™.

Galicia

09/CPC- 27-02-2014 | Grupo Parlamentario de los Socialistas de De la directora general de Turismo, por peticion de
000124 Galicia tres diputados del G.P. de los Socialistas de Galicia,
para explicar la posicion del Gobierno gallego sobre la
viabilidad del Parador Nacional y del Castillo de Monterrei
09/IN9- 14-12-2012 | D? Beatriz Sestayo Doce Informacion, al amparo del articulo 9, sobre la plantilla
000025 Grupo Parlamentario de los Socialistas de actual del Parador de Turismo de Ferrol y los datos

referentes a ingresos, gastos, resultados de explotacion y
al resultado final del Parador de Ferrol entre los afios 2007

y la actualidad

19 Asf,Nogueira Lopez LA., “Turismo sostenible: la via de sostener el turismo. La normativa turfstica autonémica”. En J.M. Pérez Fernandez, L.
Valdés, Experiencias publicas y privadas en el desarrollo de un modelo turistico sostenible. Fundacion Universidad de Oviedo. 2003. Tam-

bién: Aproximacién al concepto de agroturismo a través del andlisis de (a legislacidn espafiola en materia de agroturismo. Ana Guerrero
Velasco, Ana Maria Campon Cerro, J.M. Herndndez. Turismo v sostenibilidad: V Jornadas de Investigacion en Turismo, Sevilla, 17 y 18 de

mayo de 2012 / coord. por José Luis Jiménez Caballero, Pilar de Fuentes Ruiz, Carlos Sanz Dominguez, 2012, pags. 33-54.
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09/IN9- 26-09-2013 | D* Ana Belén Pontén Mondelo Solicitud de informacion al amparo del articulo 9 sobre
000359 Grupo Parlamentario del Blogue Nacionalista acuerdo de colaboracion entre la Conselleria de Medio
Galego Ambiente, Territorio e Infraestruturas, la Conselleria
de Cultura, Educacion e Ordenacion Universitaria y la
Axencia de Turismo de Galicia para la ampliacién de
crédito en la aplicacion presupuestaria 09.20.432B.760.0
de la Conselleria de Cultura, Educacion e Ordenacion
Universitaria para financiar la construccién del Centro
Cultural das Artes de Verin
09/IN9- 24-02-2014 | D Ana Belén Ponton Mondelo Solicitud de informacion al amparo del articulo 9 sobre
000575 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista la primera adenda al convenio de colaboracion firmado
Galego entre las consellerias de Medio Ambiente, Territorio
e Infraestruturas y Cultura, Educacion e Ordenacion
Universitaria, la Axencia de Turismo de Galicia, la
Deputacion Provincial de Ourense y el Concello de Verin
para la construccion del Centro Cultural das Artes de Verin,
cofinanciado en parte por el Fondo Europeo de Desarrollo
Regional en el marco del programa operativo Feder Galicia
2007-2013
09/IN9- 04-03-2014 | D. Raul Ferndndez Fernandez Solicitud de informacion, al amparo del articulo 9, sobre
000594 Grupo Parlamentario de los Socialistas de la primera "adenda" al convenio de colaboracién firmado
Galicia entre las consellerias de Medio Ambiente, Territorio
e Infraestruturas, Cultura, Educacion e Ordenacion
Universitaria, la Axencia de Turismo de Galicia, la
Deputacién Provincial de Ourense y el Concello de Verin
para la construccién del Centro Cultural das Artes de Verin,
cofinanciado en parte por el Fondo Europeo de Desarrollo
Regional en el marco del programa operativo Feder Galicia
2007-2013
09/INT- 07-12-2012 | D* Marfa del Carme Adén Villamarin Sobre las actuaciones previstas por el Gobierno gallego en
000059 Grupo Parlamentario del Blogue Nacionalista relacion con el anunciado cierre de paradores de turismo
Galego en Galicia, en particular los de Ferrol y Verin, y el despido
de sus trabajadores
09/INT- 10-12-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre el anuncio, por la empresa publica Paradores de
000065 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Turismo, S.A., del cierre definitivo de los paradores de
Galicia Ferrol y Verin
09/PNC- 29-11-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre la defensa por el Gobierno gallego delante del
000046 Grupo Parlamentario de los Socialistas de Gobierno central de la continuidad de la oferta, de los
Galicia servicios y de los trabajadores de los paradores de turismo
radicados en Galicia, asi como su papel promocional en la
captacion de turismo
09/PNC- 05-12-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre las actuaciones que debe llevar a cabo el Gobierno
000067 Grupo Parlamentario de los Socialistas de gallego en relacion con los cierres y despidos de personal
Galicia anunciados por la empresa publica Paradores de Turismo,
S.A.,y la promocion turistica de las comarcas de Ferrolterra
y Ortegal y de Verin-Monterrei
09/PNC- 05-12-2012 | D? Beatriz Sestayo Doce Sobre la adopcion por el Gobierno gallego de las medias
000071 Grupo Parlamentario de los Socialistas de necesarias para impedir el cierre del Parador de Turismo
Galicia de Ferrol
09/PNP- 05-12-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre las actuaciones que debe llevar a cabo el Gobierno
000075 Grupo Parlamentario de los Socialistas de gallego en relacion con los cierres y despidos de personal
Galicia anunciados por la empresa publica Paradores de Turismo,
S.A.,y la promocion turistica de las comarcas de Ferrolterra
y de Verin-Monterrei
09/PNP- 05-12-2012 | D? Beatriz Sestayo Doce Sobre la adopcion por el Gobierno gallego de las medias
000076 Grupo Parlamentario de los Socialistas de necesarias para impedir el cierre del Parador de Turismo
Galicia de Ferrol
09/POC- 05-12-2012 | D? Beatriz Sestayo Doce Sobre las medidas previstas por el Gobierno gallego para
000072 Grupo Parlamentario de los Socialistas de evitar el cierre del Parador de Turismo de Ferrol
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09/POC- 05-12-2012 | D.José Luis Méndez Romeu Sobre las razones concretas existentes para el cierre
000078 Grupo Parlamentario de los Socialistas de definitivo de los paradores de turismo de Ferrol y Verin,
Galicia la posicion del Gobierno gallego al respecto y las
alegaciones, asi como las alternativas propuestas para
su mantenimiento y las medidas previstas para paliar la
situacion de los trabajadores afectados
09/POC- 07-12-2012 | D* Maria del Carme Adén Villamarin Sobre las actuaciones previstas por el Gobierno gallego en
000083 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista | relacion con el anunciado cierre de paradores de turismo
Galego en Galicia, en particular los de Ferrol y Verin, y el despido
de sus trabajadores
09/POC- 25-11-2013 | D* Marfa del Carme Adan Villamarin Sobre la intencion de la Axencia Galega de Turismo de
002200 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista instalar un Museo da Auga en una edificacion anexa al
Galego Gran Hotel de Mondariz-Balneario
09/POC- 03-12-2013 | D. José Ramon Val Alonso Sobre los datos referidos a la ayuda concedida al Concello
002258 Grupo Parlamentario de los Socialistas de de Cervo al amparo de la Resolucion del 30 de abril de
Galicia 2013, de la Axencia de Turismo de Galicia, para la Festa da
Maruxaina de San Cibrao
09/POC- 28-02-2014 | D. Francisco Caamafio Dominguez Sobre la titularidad y las principales caracteristicas del
002901 Grupo Parlamentario de los Socialistas de establecimiento hotelero que se quiere abrir en la fortaleza
Galicia de Monterrei, asi como el destino previsto para el parador
de turismo cerrado temporalmente
09/POP- 05-12-2012 | D* Beatriz Sestayo Doce Sobre las medidas previstas por el Gobierno gallego para
000074 Grupo Parlamentario de los Socialistas de evitar el cierre del Parador de Turismo de Ferrol
Galicia
09/POP- 05-12-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre las medidas previstas por el Gobierno gallego para
000081 Grupo Parlamentario de los Socialistas de el mantenimiento en funcionamiento de los paradores de
Galicia turismo de Ferrol y Verin
09/POP- 11-12-2012 | D. Raul Fernandez Fernandez Sobre las medidas previstas por el Gobierno gallego para
000092 Grupo Parlamentario de los Socialistas de evitar el cierre del parador de turismo de Verin
Galicia
09/PRE- 05-12-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre las razones concretas existentes para el cierre
000061 Grupo Parlamentario de los Socialistas de definitivo de los paradores de turismo de Ferrol y Verin,
Galicia la posicion, las alegaciones realizadas, asi como las
alternativas propuestas del Gobierno gallego para su
mantenimiento y las medidas previstas para paliar la
situacion de los trabajadores afectados
09/PRE- 07-12-2012 | D* Marfa del Carme Adan Villamarin Sobre las actuaciones previstas por el Gobierno gallego en
000065 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista relacién con el anunciado cierre de paradores de turismo
Galego en Galicia, en particular los de Ferrol y Verin, y el despido
de sus trabajadores
09/PRE- 05-12-2012 | D? Beatriz Sestayo Doce Sobre las medidas previstas por el Gobierno gallego para
000210 Grupo Parlamentario de los Socialistas de evitar el cierre del Parador de Turismo de Ferrol
Galicia
09/PRE- 05-12-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre las medidas previstas por el Gobierno gallego para
000217 Grupo Parlamentario de los Socialistas de el mantenimiento en funcionamiento de los paradores de
Galicia turismo de Ferrol y Verin
09/PRE- 11-12-2012 | D. Raul Ferndndez Ferndndez Sobre las medidas previstas por el Gobierno gallego para
000228 Grupo Parlamentario de los Socialistas de evitar el cierre del parador de turismo de Verin
Galicia
09/PRE- 05-12-2012 | D® Beatriz Sestayo Doce Sobre las medidas previstas por el Gobierno gallego para
000319 Grupo Parlamentario de los Socialistas de evitar el cierre del parador de turismo de Ferrol

Galicia
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09/PRE- 05-12-2012 | D. José Luis Méndez Romeu Sobre las razones concretas existentes para el cierre
000321 Grupo Parlamentario de los Socialistas de definitivo de los paradores de turismo de Ferrol y Verin,
Galicia la posicion del Gobierno gallego al respecto y las
alegaciones, asi como las alternativas propuestas para
su mantenimiento y las medidas previstas para paliar la
situacion de los trabajadores afectados
09/PRE- 07-12-2012 | D*Maria del Carme Adén Villamarin Sobre las actuaciones previstas por el Gobierno gallego en
000322 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista relacion con el anunciado cierre de paradores de turismo
Galego en Galicia, en particular los de Ferrol y Verin, y el despido
de sus trabajadores
09/PRE- 25-11-2013 | D* Marfa del Carme Adan Villamarin Sobre la intencién de la Axencia Galega de Turismo de
003661 Grupo Parlamentario del Blogue Nacionalista instalar un Museo da Auga en una edificacion anexa al
Galego Gran Hotel de Mondariz-Balneario
09/PRE- 03-12-2013 | D. José Ramén Val Alonso Sobre los datos referidos a la ayuda concedida al Concello
003689 Grupo Parlamentario de los Socialistas de de Cervo al amparo de la Resolucion de 30 de abril de
Galicia 2013, de la Axencia de Turismo de Galicia, para la Festa da
Maruxaina de San Cibrao
09/PRE- 25-11-2013 | D?* Maria del Carme Adan Villamarin Sobre la intencion de la Axencia Galega de Turismo de
004836 Grupo Parlamentario del Bloque Nacionalista instalar un Museo da Auga en una edificacion anexa al
Galego Gran Hotel de Mondariz-Balneario
09/PRE- 03-12-2013 | D. José Ramon Val Alonso Sobre los datos referidos a la ayuda concedida al Concello
004888 Grupo Parlamentario de los Socialistas de de Cervo al amparo de la Resolucion de 30 de abril de
Galicia 2013, de la Axencia de Turismo de Galicia, para la Festa da
Maruxaina de San Cibrao
09/PRE- 28-02-2014 | D. Francisco Caamafio Dominguez Sobre la titularidad y las principales caracteristicas del
005420 Grupo Parlamentario de los Socialistas de establecimiento hotelero que se quiere abrir en la fortaleza
Galicia de Monterrei, asi como el destino previsto para el parador
de turismo cerrado temporalmente

4. Disciplina turistica

Las actuaciones de la administracion publica en este &mbito, tienen como orientacion te-
leolégica garantizar los derechos del turista como consumidor y usuario?. En este orden de
cosas, Razquin Lizarraga subraya las importantes aportaciones que el derecho privado ha
hecho al denominado “Derecho del turismo”, tanto desde la perspectiva de la celebracién
por parte del turista de contratos de prestacion de servicios?!, como desde la regulacién
mercantil de la tutela de las empresas que trabajan en el sector?.

09/PNC-
001573

14-02-
2014

D. Pedro Puy Fraga
Grupo Parlamentario Popular de Galicia

Sobre la aprobacién por la Xunta de Galicia, luego del
consenso con el sector, de los decretos de desarrollo
reglamentario de la Ley 7/2011, de 27 de octubre, del
turismo de Galicia, en materia de alojamiento en hoteles y
pensiones, albergues, apartamentos y viviendas turisticas y
establecimientos de turismo rural

20  Contratacién y servicios turfsticos: especial estudio de la legislacion valenciana sobre turismo Carlos Mufioz Gil. Diario La Ley, ISSN 1138-

9907, N° 7551, 2011. Un nuevo enfogue en: La responsabilidad social corporativa en la gestién hotelera. Marta Martos Molina. Anuario
Turismo y Sociedad, ISSN-e 0120-7555, Vol. 12, 2011, pags. 169-184.

21 Contratos de aprovechamiento por turno de bienes de uso turistico, de adquisicion de productos vacacionales de larga duracién, de reven-
tay de intercambio. Maria José Morillas Jarillo. Derecho de los negocios, ISSN-e 2254-9013, ISSN 1130-5711, Afio n.° 23,N° 263-264, 2012

pag.124.

22 Martin Maria Razquin Lizarraga: “Los conceptos subjetivos del derecho del turismo (Il). EL Estatuto del turista como consumidor y usuario”.

En a obra colectiva El derecho del turismo en el estado autondmico. Una visién desde la ley de turismo de la Comunidad Auténoma de

Aragon. Cortes de Aragon, Zaragoza 2006, Pag. 273 e ss. Igualmente J.LA. Torres Lana, M.N. Tur Fernandez y J.D. Janer Torrens, La proteccién

juridica del turista como consumidor. Editorial Tiran Lo Blanch, Valencia 2003. Pax. 56.
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09/PNP- 07-12-2012 | D Cristina Isabel Romero Fernandez Sobre la ampliacion por la Xunta de Galicia del nimero
000084 Grupo Parlamentario Popular de Galicia de Oficinas de Turismo participantes en el sistema
de recogida, tratamiento y analisis de la informacién
estadistica
09/PNP- 14-02-2014 | D. Pedro Puy Fraga Sobre la aprobacién por la Xunta de Galicia, luego del
001372 Grupo Parlamentario Popular de Galicia consenso con el sector, de los decretos de desarrollo

reglamentario de la Ley 7/2011, de 27 de octubre, del
turismo de Galicia, en materia de alojamiento en hoteles y
pensiones, albergues, apartamentos y viviendas turisticas y
establecimientos de turismo rural

La necesaria planificacion y evaluacién de las decisiones parlamentarias en materia turistica
constituyen un punto de partida incuestionable en lo relativo a la adopcién de las politicas
publicas en esta materia. Expertas de prestigio como la letrada de las Cortes de Aragon,
Olga Herrainz Serrano?, han manifestado las importantes diferencias que en el Estado
autonémico espafol existen en lo tocante a la planificacion y escrutinio de las politicas
publicas turisticas. La sistematizacion y dacién de cuenta que en estas paginas se ha hecho
respecto del tratamiento parlamentario del turismo en Galicia posterior a la aprobacion de
la vigente ley autondémica pueden servir de punto de partida para un estudio de la reforma
legislativa de la misma, o por lo menos de un desarrollo reglamentario del texto legislativo
lo mas aproximado posible a la realidad socio-econémica del pais?.

23 “La ordenacion territorial del Turismo. La Planificacion turfstica”. En la obra colectiva El derecho del turismo en el estado autonémico.
Una vision desde La ley de turismo de la Comunidad Auténoma de Aragan. Cortes de Aragon, Zaragoza 2006. pagina 305 y siguientes. En
parecido sentido: Reflexiones sobre sequridad, poderes publicos y actividad turistica. Francisco Javier Blanco Herranz. Estudios turisticos

ISSN 0423-5037,

N°. 160, 2004, pags. 5-30.

24 Interesantes reflexiones al respecto: La necesidad de una nueva perspectiva de regulacion en la legislacién autonémica en materia de
turismo. Antonio Villanueva Cuevas. Revista General de Derecho Administrativo, ISSN-y 1696-9650, N°. 28, 2011.
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|  Ensenanza

Anulacion de conciertos educativos con centros docentes
privados que escolarizan alumnos de un Unico sexo

El Tribunal Supremo (S? 3%, Secc. 4), en la sentencia de 23 de junio de 2014 (casacion
2251/2012, relator: Excma. Sra. Teso Gamella) estimd el recurso formulado por un sindicato
contra una Orden de la Xunta de Galicia por la que se aprobaron los conciertos educativos
con los centros privados de educacion infantil, primaria, secundaria obligatoria, especial,
ciclos formativos de grado medio y ciclos formativos de grado superior, respecto de cinco
centros docentes de las provincias de A Corufia y Pontevedra que escolarizan alumnos de
un unico sexo. Concluyd el Tribunal en esta sentencia lo siguiente:

«(...) conviene advertir que no esta en cuestion la existencia de la educacion diferen-
ciada, tan legitima como el modelo de coeducacion que establece la Ley. Lo que se
cuestiona es que ese tipo de ensehfanza acceda a la financiacion publica propia de un
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concierto educativo. El mandato legal, en definitiva, descarta que la ensefianza sepa-
rada, por razén de sexo, pueda acogerse al sistema de ensefianza gratuita de centros
concertados sostenidos con fondos publicos.

El mentado articulo 84.3 [Ley Organica de Educacion] expresa, por tanto, una opcion
legitima que adopta el legislador y que no contraria el articulo 27.9 de la CE que
dispone que «los poderes publicos ayudaran a los centros docentes que reunan los
requisitos que la ley establezca». De modo que ese derecho que es de configuracion
legal no alcanza, de conformidad con lo que dispone la Ley Orgénica de Educacion de
2006, a los centros docentes que opten por el modelo de educacion diferenciada que
no pueden ser concertados, y por ello no pueden ser sostenidos con fondos publicos.

Tras la expresada Ley Organica de Educacion no resulta conforme a Derecho que esos
centros privados, de educacion no mixta, puedan tener la condicién de concertados
sostenidos con fondos publicos, cuando expresamente, insistimos, en el régimen de
admisién de alumnos se prohibe la discriminacion por razon de sexo, ex articulo 84.3
de la Ley. Y esa imposibilidad de obtener conciertos para esos centros docentes tam-
poco perturba ningun derecho constitucional de los padres, que conservan el derecho
de libre eleccion de centro y el de los titulares a la creacion de centros con ideario o
caracter propio. Sin que se vulnere el numero 9 del articulo 27 de la CE porque deter-
minados centros no puedan acceder al concierto si no retnen los requisitos que la Ley
establece.

También hemos sehalado que ni la LODE ni la LOCE reconocen a los titulares de los
centros concertados el derecho a establecer en ellos un sistema de ensenanza dife-
renciada como parte integrante de su derecho de creacién y direccidon de centros
privados y que, por esta razoén, deba ser aceptado como un contenido adicional de lo
directamente establecido en el articulo 27 de la CE. El sistema de enserianza mixta, en
el caso de los centros concertados, es una manifestacion o faceta mas de esa compe-
tencia sobre la admision del alumnado que corresponde a la Administracion educativa
que financia dichos centros concertados. Esto es, forma parte de esa intervencion
estatal que limita el derecho de direccion en los centros privados que reciben ayudas
publicas, en virtud de lo establecido en el articulo 27.9 de la CE.

Carece, por tanto, de fundamento, atendida la configuracion legal del derecho funda-
mental reconocido en dicho articulo 27 de la CE, que la sentencia recurrida atribuya
prioridad, mediante una interpretacion no conforme con nuestra reiterada doctrina, a
normas reglamentarias.

Hemos declarado, en fin, que el articulo 10.c) de la Convencion sobre la eliminacion
de todas las formas de discriminacion contra la mujer, asi como el articulo 2 a) de la
Convencion relativa a la lucha contra las discriminaciones en la esfera de la ensefianza
de 14 de diciembre de 1.960 de la UNESCO, que cita la recurrida, que resulta signi-
ficativo al respecto que las normas requladoras del régimen de admision de alumnos
en los centros publicos, también en los concertados, no hayan incluido hasta ahora
al sexo entre los motivos por los que no se puede discriminar a los alumnos (articulos
20.2 y 53 de la LODE, 3 del Real Decreto y, posteriormente, el articulo 72.3 de la Ley
Organica 10/2002, de 23 de diciembre, de Calidad de la Educacion). Es verdad que
el articulo 84.3 de la Ley Organica, 2/2006, de 3 de mayo, de Educacion, si incluye al
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sexo entre las causas por las que no se podra discriminar a los alumnos en la admision
a los centros publicos y a los concertados. Teniendo en cuenta que su disposicion adi-
cional vigésimo quinta asequra una atencion preferente y prioritaria a los centros que
desarrollen el principio de la coeducacion en todas las etapas educativas.

En definitiva, no pueden comprometerse los fondos publicos, por la via de los concier-
tos educativos, mas alla de los supuestos previstos por la Ley.

Por cuanto antecede, procede declarar haber lugar al recurso de casacion, pues la
sentencia ha infringido el articulo 84.3 de la Ley Organica de Educacion de 2006 y
la jurisprudencia dictada en su aplicacion. Y estimar el recurso contencioso adminis-
trativo, anulando la Orden impugnada respecto de la aprobacién de los conciertos
educativos a los cinco centros privados a que se refiere el presente recurso».

Expropiacion forzosa

Expropiacion de la isla de Cortegada

En la interesante sentencia del Tribunal Supremo (5 32, Secc. 5%) de 30 de abril de 2009
(casacion 1949/2005, relator: Excmo. Sr. Yagle Gil) sobre el Plan de Ordenacion de los Re-
cursos Naturales de la isla de Cortegada se ha resumido su historia reciente en los siguientes
términos:

«(...) la isla litigiosa se situa en el término municipal de Vilagarcia de Arousa (Ponteve-
dra), en el interior de la ria de Arousa, a unos 200 metros de distancia de la costa mas
cercana. Dispone de unas 50 hectareas de superficie y esta deshabitada desde tiempo
atras.

En el ano 1910 se dond su propiedad al entonces Rey de Espana Alfonso Xl con la
idea de que estableciese en ella su residencia de verano, contribuyendo asi a la revi-
talizacion econémica de la zona. Dicha residencia no se llegé nunca a construir. En
1958 adquirio la isla su heredero Don Juan quien, a su vez, procedid a venderla en
el ano 1978 a la entidad mercantil “Cortegada S.A.” por el precio de 60 millones de
pesetas (360.607,26 euros). En la escritura de compraventa otorgada se hizo constar
el proposito de dicha mercantil de urbanizar la isla, con un uso “turistico-residencial”
y una edificabilidad de 0,8 m3/m>.

En el Plan General de Ordenacion Urbana de Vilagarcia de Arousa aprobado en 1986
se clasifico la isla como “suelo urbanizable programado”, pero con la siquiente sal-
vedad, contenida en su disposicion transitoria tercera: “Si transcurrido el plazo de
dos anos, contados a partir de la aprobacion definitiva de este Plan General, no se
hubiesen iniciado las obras de urbanizacion y siempre que ello no se debiera a causas
imputables a la Administracion, los terrenos pasaran, automaticamente y sin necesi-
dad de modificar el Plan a la categoria de Suelo no Urbanizable de Proteccion Especial
del Litoral Costero”. En el afio 1987 se aprob¢ el Plan Parcial de la isla, promovido por
“Cortegada S.A”. El Proyecto de Urbanizacion no se llegd nunca a aprobar.
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Medliante Decreto de la Xunta de Galicia 193/1991, de 16 de mayo, se establecid
un “régimen de proteccion preventiva para la isla de Cortegada”, en aplicacion de lo
dispuesto en el articulo 24 de la Ley estatal 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion
de los Espacios Naturales y de la flora y fauna silvestre. Dicho Decreto fue impugnado
por la entidad mercantil “Cortegada S.A. ante el Tribunal Superior de Justicia de Gali-
cia en el recurso contencioso administrativo 4591/1992, que resultd desestimado por
sentencia de 21 de diciembre de 1995. Contra ella interpuso el recurso de casacion
n.°5232/1996, que fue también desestimado por sentencia de esta Sala del Tribunal
Supremo de 10 de julio de 2002.

Por otra parte, la isla fue declarada “espacio natural” protegido en las Normas Subsi-
diarias de Planeamiento de la provincia de Pontevedra, aprobadas el 14 de mayo de
1991 y publicadas en el Diario Oficial de Galicia de 19 de junio del mismo afio.

Mediante Orden Ministerial de 21 de octubre de 1992 se aprobd el deslinde del
dominio publico maritimo terrestre de la isla, estableciéndose al mismo tiempo una
servidumbre de proteccion de costas de cien metros desde la ribera del mar. Fue
impugnada por la entidad “Cortegada S.A.” ante la Audiencia Nacional en el recurso
contencioso administrativo 278/1997, que resultd desestimado por sentencia de 26
de noviembre de 1999. Se interpuso también contra ella recurso de casacion (n.°
2464/2000), que se desestimd en la sentencia de esta Sala de 17 de diciembre de
2003.

Asimismo, en fecha 25 de septiembre de 1996 el Ministerio de Medio Ambiente re-
solvié denegar a la citada entidad mercantil la concesion solicitada para la ocupacion
de los terrenos de dominio publico maritimo terrestre necesarios para la ejecucion de
un puente de acceso a la isla. Impugnd también dicha resolucion ante la Audiencia
Nacional en el recurso 431/1997, que fue desestimado por sentencia de 22 de sep-
tiembre de 2000. Contra ella interpuso a su vez recurso de casacion ante el Tribunal
Supremo (n.° 1799/2001), que fue desestimado por la sentencia de esta Sala de 4 de
noviembre de 2004.

El 4 de febrero de 2000 se aprobd un nuevo Plan General de Ordenacion Municipal
en Vilagarcia de Arousa, en el que se clasifico la isla de Cortegada como “suelo rustico
de proteccion de espacios naturales” (BOP de Pontevedra de 26 de mayo de 2000).

Mediante el Decreto 88/2002, de 7 de marzo, de la Conselleria de Medio Ambiente
de la Xunta de Galicia, impugnado en este litigio, se aprob¢ definitivamente el Plan
de Ordenacion de los Recursos Naturales del espacio natural de la isla y su contorno.

Por Ley 15/2002, de 1 de julio, se declaré y delimito el “Parque Nacional maritimo-
terrestre de las Islas Atlanticas de Galicia”, incluyéndose en él el archipiélago de Cor-
tegada. La misma Ley prohibid directamente “aquellos usos y actividades que alteren
0 pongan en peligro la estabilidad de los ecosistemas o la integridad de sus compo-
nentes” (articulo 4.1) y establecio la obligacion de clasificar todos los terrenos del
Parque Nacional como “suelo no urbanizable objeto de especial proteccion o clase
equivalente requlada por la legislacion urbanistica” (articulo 4.2)».
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En una fase posterior la Xunta de Galicia procedié a la expropiacion forzosa de la isla. El
Jurado de Expropiacion de Galicia fijo su justiprecio en 1.800.000 euros. La propietaria lo
impugno, reclamando el pago de 186.000.000 euros. Finalmente el Tribunal Supremo (5*
32, Secc. 6% en su sentencia de 7 de julio de 2014 (casacion 1949/2012, relator: Excmo.
Sr. Trillo Alonso) cierra la cuestion confirmando la resolucién del Jurado de Expropiacion de
Galicia. Considera en primer término que dicho acto administrativo se beneficia de la pre-
suncion general de validez reconocida en el articulo 57.1 de la Ley 30/1992, lo que desplaza
a la recurrente la carga de la prueba sobre su posible incorreccion. En segundo lugar, que
no se acredité la inadecuacién ni del método utilizado para valorar los terrenos, ni de su re-
sultado. Y que, finalmente, las indemnizaciones derivadas de las limitaciones a la propiedad
gue haya supuesto la aprobacion del Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales de la isla
deberan cuantificarse y pagarse en un expediente diferenciado.

Il Personal

1 Vacaciones del personal funcionario y estatutario. Supresion
de los “canosos”. No cabe afadir dias adicionales de vacaciones
al maximo de 22 dias habiles establecido para todas las
Administraciones en la normativa basica estatal

EITSXG, S de lo Cont.-Ad., Secc. 12, en su sentencia de 2 de julio de 2014 (rec. 111/2014,
relator: llma. Sra. Galindo Gil) declar6 derogado o desplazado por el Real Decreto Ley
20/2012, de 13 de julio, lo dispuesto en el articulo 75.2 del Texto Refundido de la Fun-
cion Publica de Galicia (Decreto Legislativo 1/2008, de 13 de marzo) sobre disfrute de
dias adicionales de vacaciones por cumplimiento de afos de servicio (los coloquialmente
denominados “canosos”). De modo que los funcionarios publicos y el personal estatutario
del SERGAS no pueden gozar ya, en concepto de vacaciones, de mas dias que los veintidos
establecidos en el articulo 50 (modificado) de la Ley 7/2007, de 12 de abril, aprobatoria del
Estatuto Basico del Empleado Publico (EBEP), por muchos afos que lleven trabajando en la
Administracion.

2 Prohibicion general de contratacion de nuevo
personal en las Administraciones Publicas

En las sentencias del 21 y 28 de mayo de 2014 (recs. 47/2014 y 74/2014, relatores: [Imos.
Sres. Seoane Pesqueira y Diaz Casales) el TSXG censur6 la contratacion temporal y sucesiva
de operarios por el Concello de Xinzo de Limia, por infringir la prohibicion de contratar
personal temporal establecida en el articulo 3 del Real Decreto-Ley 20/2011, de 30 de di-
ciembre (y en la posterior Ley 2/2012, de Presupuestos Generales del Estado). También por
incumplir los principios de libre concurrencia y publicidad en el acceso al empleo publico; y
por cometer vicio de desviacién de poder. Concluyé el Tribunal sefalando que: “la grave-
dad de la actuacion municipal, con incumplimiento grosero y consciente de la normativa
de obligada aplicaciéon que ha quedado mencionada, pese a los informes desfavorables de
Secretaria e Intervencion, pudiera ser constitutiva de un delito de prevaricacion, lo que jus-
tifica asimismo el pronunciamiento de remision de testimonio de los autos y del expediente
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administrativo al Juzgado de Primera Instancia e Instruccion de Xinzo de Limia, a fin de que
se investiguen las posibles responsabilidades penales que se podrian derivar».

En la sentencia de 30 de abril de 2014 (rec. 267/2012, relator: llmo. Sr. Seoane Pesqueira)
el TSXG anuld un acuerdo del Pleno del Concello de Santiago de Compostela por el que se
crearon tres nuevas plazas de funcionarios de habilitacién de caracter nacional (secretario
de apoyo, interventor de apoyo y tesorero de apoyo). En primer lugar, por la injustificada
insuficiencia con la que se emiti¢, sin demorar el incremento de la plantilla al ejercicio
presupuestario que estaba a punto de iniciarse «sin esperar siquiera a que los puestos
correspondientes a las plazas creadas se reflejasen en la RPT, urgencia que parece apuntar
mas a la inminente aprobacion de lo que constituiria el Real Decreto Ley 20/2011 que a
cualquier otra consideracion, en tanto en cuanto su entrada en vigor podia entrahar un
obstaculo para llevar a cabo el objetivo de creacion de las plazas de Secretario, Interventor
y Tesorerox. Y, en segundo lugar, por infringir la “tasa de reposicién cero” establecida
en dicho Real Decreto Ley. Insiste asi el Tribunal en que: «En contra de lo que entiende la
Direccion Xeral de Administracion Local, lo fundamental no es que la seleccion y forma-
cién de los funcionarios de Administracion Local con habilitacion estatal esté atribuida a la
Comunidad Auténoma ni que el concreto funcionario que ocupe la nueva plaza no sea de
nuevo ingreso (de hecho en el articulo 3 del RDLey lo que se prohibe es la incorporacion de
nuevo personal, no la de personal de nuevo ingreso), sino que las plazas que han de ocupar
dichos funcionarios corresponden a la Administracion Local y pertenecen a la plantilla del
correspondiente Concello, en este caso de Santiago de Compostela, que es quien ha de
abonar sus retribuciones periédicas a cargo de su presupuesto. Lleva razon la defensa de los
recurrentes cuando afirma que la finalidad del RDLey es reducir los gastos corrientes en el
capitulo | de los presupuestos, gastos de personal, que es precisamente donde se consignan
los créditos destinados a remunerar a los habilitados que se incorporan al Concello, por lo
que, al asumir presupuestariamente el Concello las plazas incrementadas (y por eso hay que
realizar una modificacion de la plantilla que supone una alteracion presupuestaria con el
fin de generar los créditos con los que hacer frente a ese nuevo gasto corriente), se vulnera
la literalidad de la norma, asi como su espiritu y finalidad. Frente al anterior argumento no
resulta operativo el que se deriva del informe del nuevo Interventor Municipal de 28 de di-
ciembre de 2012, de que como tal incremento de gasto se realizo con cargo a otros créditos
que fueron amortizados (plazas de personal eventual y dedicaciones exclusivas) no se incre-
menta el gasto del capitulo I. Y ello porque, como se deduce del informe de la Direccion
Xeral de Administracion Local, no se trata de compensar o nivelar unas amortizaciones con
incorporaciones de nuevos créditos, sino de disminuir el coste del personal. Ha de insistirse
en que en el articulo 3 del RDLey se prohibe la incorporacion de nuevo personal, y dicha
prohibicion se conculcaria si se permitiera la compensacion que pretende el Concello. A lo
anterior ha de anadirse que los créditos amortizados se refieren a gastos de caracter estruc-
tural de personal permanente, mientras que el personal eventual o las dedicaciones exclu-
sivas se revisan con cada nueva Corporacion municipal. Refuerza la interpretacion literal y
légica del articulo 3 del RDLey 20/2011 el hecho de que se extiende la prohibicién incluso
a las plazas incursas en procesos de consolidacion, pese a que Idgicamente debiera resultar
prioritaria la regularizacion de la situacion de quienes estuviesen implicados en alguno de
dichos procesos, lo que revela la intencion del legislador de reducir incluso la organizacion
administrativa de personal. En este sentido, asimismo se prohibe la cobertura de vacantes
dotadas presupuestariamente y se pretende incluso amortizarlas”.
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3 Compensacion de la supresion de la paga extra con un complemento
de productividad. Fraude de ley y desviacion de poder

El TSXG en la sentencia de 2 de julio de 2014 (rec. 174/2014, relator: llmo. Sr. Chaves
Garcia) revocé en apelacion la sentencia de instancia y declard la nulidad de un acuerdo del
Concello de Pontevedra sobre pago de complemento de productividad a sus funcionarios.
Consider6 el Tribunal que dicho pago incurria en fraude de ley y desviacion de poder por-
gue con él se pretendia en realidad compensar a sus empleados de la supresion de la paga
extra que se habia producido por el Real Decreto Ley 20/2012, de 13 de julio. Para conse-
guir dicha conclusion el Tribunal tomo en consideracion el dato significativo de que entre el
ejercicio de 2011 y el de 2012 el complemento de productividad se habia incrementado de
25.000 euros a 735.000 euros, y de 15 beneficiarios a 441. También lo de que se repartio
esa productividad de manera lineal e igualitaria entre todos los empleados publicos. Y las
propias declaraciones del Alcalde-Presidente en los medios de comunicacién anunciando
gue sustituia la paga extra por complementos de productividad. Finalmente la sentencia
condena al Concello de Pontevedra a: «adoptar las medidas precisas para la devolucion de
lo indebidamente abonado por el complemento de productividad litigioso».

IV Proceso contencioso-administrativo

Las relaciones de puestos de trabajo (RPT) de las Administraciones
publicas carecen de la naturaleza juridica de las disposiciones
generales. Competencia de los Juzgados de lo Contencioso-
Administrativo para conocer de su impugnacion en primera instancia

El Tribunal Supremo (52 3?2, Secc. 19), en un extenso Auto de 22 de mayo de 2014 (rec.
130/2013) inadmitioé el recurso de casacion interpuesto frente a una sentencia del TSXG so-
bre una modificacion de la RPT de la Xunta de Galicia, tras considerar que las RPT son meros
actos administrativos y no disposiciones generales. Carecen de naturaleza reglamentaria.
Como consecuencia de eso no pueden ser impugnadas indirectamente, ni cabe interponer
recurso de casacion contra las sentencias dictadas en primera instancia sobre dicha materia.
El cambio de criterio del alto tribunal sobre la naturaleza juridica de las RPT se instauré a
partir de su sentencia del 5 de febrero de 2014 (casacion 2986/2012). En este Auto el Tri-
bunal Supremo insiste en que:

«(...) Las relaciones de puestos de trabajo son expresion de una actividad administrati-
va reflexiva o de autoorganizacion, por la que la Administracion determina su estruc-
tura administrativa con los requisitos legalmente exigidos y con la necesaria flexibili-
dad. De acuerdo con la Gltima jurisprudencia de esta Sala, que vamos a relacionar, no
son disposiciones generales ni normas en sentido estricto sino actos administrativos
generales que, en cuanto tales, y aun con una cierta vocacion de permanencia, son
caracteristicos de una actividad administrativa y no de una actividad normativa o re-
glamentaria.

Ocurre que las relaciones de puestos de trabajo son instrumentos organizativos que
dan operatividad a las normas propiamente dichas. (...) En relacion con las personas
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respecto a las cuales individualizan —o puedan, o, en su caso, deban, individuali-
zarse— esas normas abstractas se presentan las RRPPTT como actos administrativos
generales que, en virtud de la teoria configurada en la doctrina cientifica conforme
a la figura, de origen francés, del acto-condicion o, en la de origen italiano, del acto
de admision (provvedimenti ammisori), operan en relacion con el destinatario real o
potencial (empleado publico designado o aquéllos que estuvieran en posesion de los
requisitos necesarios para serlo o haberlo sido) la funcion de transformar —o poder
transformar— la expectativa o derecho al nombramiento en una situacion juridica ge-
neradora de los derechos y deberes propia del estatuto del puesto de trabajo de que
se trate. A través de las relaciones de trabajo (articulo 15.1 de la Ley 30/1984) u otros
instrumentos organizativos similares (a que se refiere hoy el articulo 74 del EBEP) se
verifica una ordenacion del personal de las Administraciones Publicas de acuerdo con
las necesidades de los servicios y con la precision de los requisitos para el desempefio
de cada puesto de trabajo (SSTC 8/2010, de 27 de abril F/ 4 y 48/1998, de 2 de marzo
FI7)(..).

En cualquier caso, es patente que las cuestiones de personal al servicio de la Adminis-
tracion que no afecten al nacimiento o extincion de la relacion de servicio de funcio-
narios de carrera quedan excluidas, con caracter general, del recurso de casacion, en
aplicacion de lo dispuesto en el articulo 86.2.a) de la Ley de esta Jurisdiccion, si bien
este Tribunal, como se ha dicho, hace afnos que venia admitiendo que las sentencias
recaidas en relacion con impugnaciones directas de las RPT>s de dicho personal tenian
acceso a casacion por asimilarlas, a los solos efectos de dicho acceso, a las disposicio-
nes generales. (...)

Ciertamente, la doctrina que se incorpora en este auto comporta un nuevo régimen
de impugnacion jurisdiccional de las RPT>s consecuente con su naturaleza juridica de
actos, pretendiendo clarificar la doctrina jurisprudencial sobre esta cuestion. A este
respecto, ha de ponerse de manifiesto que es reiterada la doctrina constitucional
que admite sin reservas el cambio de criterio jurisprudencial, siempre que éste no
sea arbitrario y esté motivado, sin que quepa pretender de la jurisprudencia un ca-
racter monolitico y estatico, puesto que su valor reside precisamente en su dinamica
adaptativa y motivada a las nuevas realidades en que se desenvuelven las relaciones
juridicas, teniendo en cuenta la libertad de apreciacion de todo érgano jurisdiccional
en el gjercicio de su funcién juzgadora (de conformidad con el articulo 117.3 de la
Constitucion Espanola) y la consecuencia de una diferente concepcion juridica iqual-
mente razonable y fundada en Derecho de los supuestos sometidos a su decision.

(..

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 46 (xullo-decembro 2013)



Francisco de Cominges Céceres

V' Tributos

Impuesto de transmisiones patrimoniales. Las autorizaciones
administrativas que se conceden a las instalaciones de
generacion de energia eléctrica no son actos equiparables a
las concesiones administrativas. No sujecion al impuesto

El TSXG (S® de lo Cont.-Ad., Secc. 4% en la sentencia de 22 de enero de 2014 (rec.
15555/2012, relator: lima. Sra. Rivera Frade) concluyé que:

«(...) cuando se trata de autorizar la actividad de generacion de energia eléctrica no
se produce el hecho imponible del Impuesto de transmisiones patrimoniales, pues no
nos encontramos ante la prestacion de un servicio publico, y por tanto, no se otor-
gan facultades de gestion de un servicio publico, ni de atribucion del uso privativo
de bienes de dominio o uso publico, ni de aprovechamiento especial de bienes de
dominio o uso publico. Esta solucién no se contradice con las consideraciones que se
recogen en las sentencias del Tribunal Supremo de 7 de febrero de 2013 (Recurso de
casacion numero 3030/2010) y 23 de septiembre de 2013 (Recurso casacion numero
1856/2012), pues en ambas se estudia la sujecion al ITP de una autorizacion adminis-  R€Jdp
trativa para la instalacion de una central de cogeneracion de electricidad concedida

al amparo de la Ley 40/1994. Incluso la primera de ellas contiene un voto particular z
(del Magistrado Don Emilio Frias Conde) en el que se sostiene que las autorizaciones
administrativas otorgadas al amparo de la ley 40/1994 no implicaban la transferencia
por parte de la Administracion de una esfera de actividad prestacional de servicio
publico, pues sequn se expresaba en su exposicion de motivos el sistema integrado
conservaba la calificacion tradicional de servicio publico, que fue abandonada por la
posterior Ley 54/1997, para ser sustituida por la de servicio esencial, y que por tanto,
ante esta realidad, los articulos 1 y 2 de la Ley de 1994 no podian ser interpretados en
el sentido de que la autorizacion administrativa para la instalacion de un parque edlico
constituia también un servicio publico.

(Y

COMENTARIOS Y CRONICAS

Pero si el analisis del régimen juridico de la produccion eléctrica al amparo de aquella
Ley se ha entendido para la mayoria de los magistrados que integraban la Sala sen-
tenciadora como un servicio publico, con cita de la STC 18/2011, de 3 de marzo, en
la primera sentencia ya se dice que la configuracion del sector de la energia eléctrica
como servicio publico era la tradicional hasta la Ley 54/1997. Y es que con la nueva
Ley ya no podemos hablar de un servicio publico de titularidad estatal, y con la auto-
rizacion habilitando la instalacion no se otorgan a la prestadora del servicio facultades
de gestion de servicio publico, ni se origina un desplazamiento patrimonial a favor de
la empresa».
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VI Urbanismo y ordenacion del territorio

1 Inejecucion de sentencia que ordena derribar una edificacion,
por imposibilidad material (edificio Fenosa en A Coruia)

En la sentencia del Tribunal Supremo-, 5 32, Secc. 5%, de 8 de julio de 2014 (casacién
2465/2013, relator: Excmo. Sr. Peces Morate) se revoca el Auto del TSXG en el que se habia
declarado la imposibilidad material de ejecucion forzosa de una sentencia del afio 2001
(confirmada en casacion en 2006) en la que se anuld una licencia de obras y se condend al
Concello de A Corufa a derribar el edificio de viviendas y locales ejecutado a su amparo.
Considera el alto Tribunal, en primer lugar, que en este caso se excedié con creces el plazo
de dos meses establecido en el articulo 105 de la Ley Jurisdicional 29/1998 para poder
promover un incidente de inejecucion de sentencia: “/a causa de imposibilidad material
manifestada ... ya existia en el aho 2006 (...). El plazo de dos meses, establecido por el cita-
do articulo 105.2, no es un plazo de caducidad absoluto, de manera que su inobservancia,
si esta justificada, no impide promover, transcurrido el plazo de dos meses, el incidente de
imposibilidad legal o material de ejecutar las sentencias, pero también hemos expresado
que la ejecucion de una sentencia firme no puede quedar supeditada indefinidamente a
la promocion sucesiva de incidentes de imposibilidad legal o material de ejecucion de una
sentencia por causas existentes al momento de haberse promovido el primero».

Y, en segundo lugar, sobre el fondo del asunto ha manifestado el Tribunal Supremo en
esta sentencia lo siguiente: «Que la Sala de instancia vuelva a traer a colacion el principio
de proporcionalidad para resolver si es o no desproporcionado tener que acometer obras
de refuerzo que, légicamente, no figuraban en los proyectos iniciales de 1962 y 1964, no
resulta acorde con el principio de ejecutabilidad en sus propios términos de las sentencias
firmes recogido en los articulos citados por la recurrente, al articular estos motivos de ca-
sacion, tanto de la Constitucion como de la Ley de esta Jurisdiccion. Lo natural es que una
construccion acabada, a pesar de que la licencia concedida se hubiese impugnado en sede
Judicial, experimente debilitamiento de la estructura al ser demolida en cumplimiento de la
sentencia anulatoria de dicha licencia y ello requiera los reforzamientos necesarios aunque
no estuviesen previstos en los proyectos iniciales, pero ello no hace desproporcionada la de-
molicion, ya que con ella se trata de restaurar el orden juridico infringido y la realidad fisica
alterada, sequn declaramos en aquella nuestra sentencia de 28 de marzo de 2006, y por
tanto, las razones dadas por la Sala de instancia para declarar la inejecucion de la sentencia
por causa de imposibilidad material no son atendibles y esa decision, adoptada en los autos
recurridos, debe ser anulada para que, como pide en casacion la demandante en la instan-
cia y ahora recurrente, continte la ejecucion de la sentencia, dictada por la propia Sala de
instancia el 20 de diciembre de 2001 (recurso contencioso-administrativo 6937/1997), en
sus propios términos, ya que las actuaciones administrativas ilegales no pueden contar con
el respaldo de los jueces y tribunales, sometidos exclusivamente al imperio de la Ley (articu-
lo 117.1 de la Constitucion) y no a criterios de oportunidad o de conveniencia coyuntural».

2 Nulidad de la disposicion de la Ley de Vivienda de Galicia que impedia
la ejecucion de las sentencias anulatorias de licencias urbanisticas que
conllevan el derribo de viviendas mientras no se indemnice a los afectados

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 46 (xullo-decembro 2013)



Francisco de Cominges Céceres

El Tribunal Constitucional, en la sentencia 82/2014, de 28 de mayo (relator: Sr. Valdés
dal Re, BOE del 24/06/2014) declaré la nulidad de un inciso de la disposicién adicional
sexta de la Ley 8/2012, de 29 de junio, de vivienda de Galicia en el que se condicionaba la
ejecucion de las sentencias anulatorias de licencias urbanisticas que conlleven el derribo de
viviendas a la previa indemnizacion de los afectados por la via de la responsabilidad patri-
monial de las Administraciones publicas. En la sentencia se incide en lo siguiente:

«(...) Que duda cabe de que los 6rganos judiciales deberan ponderar la totalidad de
los intereses en conflicto a la hora de hacer ejecutar sus resoluciones y que no cabe
descartar que tal ponderacion pudiera llevar al drgano judicial a acomodar el ritmo de
la ejecucion material de las demoliciones que hayan de tener lugar a las circunstancias
concretas de cada caso. Pero lo que resulta incompatible con la reserva estatal en
materia de legislacion procesal —art. 149.1.6 CE— es que el legislador autondmico
establezca una causa de suspension o aplazamiento de la ejecucion de las Sentencias
que han de ejecutarse mediante el derribo de edificaciones, maxime cuando el pre-
cepto legal no condiciona la efectividad de la demolicion judicialmente acordada al
transcurso de los plazos para resolver el expediente de responsabilidad patrimonial,
sino a su efectiva resolucion y al pago de la indemnizacion acordada, de suerte que la
gjecucion de la Sentencia termina por escapar del control judicial, unico competente
para hacer gjecutar lo juzgado a tenor de lo dispuesto en el art. 117.3 CE que resulta
igualmente vulnerado».

3 Anulacion del Plan General de Ordenacion Municipal. Omision del
informe sectorial de aguas (Confederacion Hidrografica). Incumplimiento
de la reserva de equipamientos y dotaciones. Informe desfavorable de
la Direccion General de Patrimonio Cultural. Desviacion de poder

El Tribunal Supremo (5* 3? Secc. 5%, en su sentencia de 4 de julio de 2014 (casa-
cion 915/2012, relator: Excmo. Sr. Calvo Rojas) confirma la declaracion de nulidad del Plan
General de Ordenacién Municipal de Melén aprobado en el afilo 2008 por tres motivos.
En primer término porque habia sido informado desfavorablemente por la Conselleria de
Cultura respecto del monasterio de Santa Maria, declarado monumento histérico-artistico.
En segundo, por omision del preceptivo informe sectorial de aguas (de la Confederacién
Hidrografica) sobre disponibilidad de los recursos hidricos necesarios para atender al incre-
mento de la demanda de agua que se derivaria de la duplicacién de la poblacién en diez
anos y de la construcciéon de un parque empresarial y un campo de golf previstos en el plan;
asi como sobre la infraestructura para la evacuacion y depuracion de las aguas residuales.
Y en tercer lugar, por incurrir en desviacion de poder la calificacion como equipamiento
deportivo de un pabellédn al lado del monasterio que se debia derribar en ejecucién de una
sentencia firme anterior. Sobre la alegacion del Concello de que el Informe de Cultura se
emitié extemporaneamente el alto Tribunal concluye que:

«(...) el informe de la Direccion General de Patrimonio Cultural se emitio, aunque
fuera de plazo; y asi lo admite el propio Ayuntamiento, que afirma que, pese a la
tardanza del informe, una vez recibido cuidd de que sus exigencias se incorporasen
al documento en tramitacion. Ya hemos senalado que, al no recibir el informe dentro
del plazo sehalado, el Ayuntamiento podia disponer que prosiguiesen las actuaciones,
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como efectivamente hizo. Ahora bien, ello no significa que el informe recibido tar-
diamente quede privado ex lege de toda virtualidad. El parrafo sequndo del articulo
83.4 de la Ley 30/1992 establece que «el informe emitido fuera de plazo podra no ser
tenido en cuenta al adoptar la correspondiente resolucion». La expresion legal, siendo
imprecisa, no puede entenderse en el sentido de que la Administracion actuante pue-
da, a su libre criterio, atender o desatender el informe; menos aun cuando se trata de
informes que tienen legalmente atribuido el caracter de preceptivos y vinculantes. El
recto entendimiento del citado articulo 83.4 lleva a considerar que la Administracion
que dirige el procedimiento debe exponer las razones por las que el informe recibido
tardiamente no puede ser tenido en consideracion (explicando, por ejemplo, que al
haber sido recibido en la fase final del procedimiento y estando ya cumplidos todos
los tréamites de audiencia e informes, no resulta viable que las indicaciones del informe
tardio encuentren reflejo en la resolucion final). Ninguna explicacion de esa indole ha
existido en este caso. Mas bien al contrario».

4 Autorizacion ambiental integrada. Caracter vinculante del informe municipal
sobre la compatibilidad del proyecto con la ordenacion urbanistica aplicable

En la sentencia del Tribunal Supremo (5* 32, Secc. 5%) de 27 de junio de 2014 (casacién
715/2012, relator: Excmo. Sr. Suay Rincédn) se confirmé la anulacion de la autorizacion
ambiental integrada de una industria de Redondela porque el Concello emitié durante su
tramitacion un informe urbanistico desfavorable. Afirma el Tribunal en esta sentencia que
el informe de la Administraciéon municipal sobre la compatibilidad urbanistica del proyecto
gue el interesado debe aportar con su solicitud de autorizacién ambiental integrada: «po-
see caracter vinculante en los extremos concernientes a la compatibilidad del proyecto con
el planeamiento urbanistico. A este ambito urbanistico se contrae, consiguientemente, la
vinculatoriedad de dicho informe. En dicho ambito, la Administracion autondmica no tiene
opcion y no puede decidir la continuacion del procedimiento administrativo. Fuera de dicho
ambito, en cambio, el informe carece de los efectos obstativos apuntados —cabe anadir,
incluso en extremos atinentes a otros ambitos de competencia municipal—». Mas aun
en este caso en el que: «El informe del Ayuntamiento se emite en sentido desfavorable al
otorgamiento de la autorizacion ambiental integrada porque la actividad a desarrollar esta
dentro del espacio natural protegido «Ensenada de San Simén», incluido en la lista gallega
de Lugares de Importancia Comunitaria de la Red Europea Natura 2000, y declarado zona
de especial proteccion de los valores naturales sequn el Anexo | del articulo 1° del Decreto
72/2004, y porque a la actividad, al tener que ser objeto de autorizacion ambiental integra-
da y estar sujeta al RAMINE no le es aplicable la categoria de industria limpia compatible
con areas residenciales por su escaso nivel de contaminacion acustica, de humos, gases o
vertidos descrita por las normas subsidiarias de planeamiento municipal».
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PROCESO DE SELECCION E AVALIACION DOS ORIXINAIS

A seleccién dos textos responderd a criterios de orixinalidade, novidade, relevancia e rigor. Os orixinais que
non se atefan estritamente ds normas de publicacién que se indican a continuacién, serdn devoltos aos
autores para a sta correccion antes do seu envio aos avaliadores. Unha vez que a secretaria comprobe o
cumprimento das normas de publicacién, os autores recibirdn aviso do recibo dos orixinais remitidos coa
indicaciéon da duraciéon aproximada do proceso de avaliacion. Os textos seran sometidos 4 revisién de dous
expertos alleos ao equipo editorial (doutores ou outras persoas de recofiecido prestixio) sequindo o sistema
para o anonimato de dobre cego. O resultado da avaliacion podera ser positiva, positiva con modificacions
ou negativa. No caso de que os avaliadores propofian modificacions de forma motivada na redaccion do
orixinal sera responsabilidade do equipo editorial -unha vez informado o autor- o seguimento do proceso
de reelaboracion do traballo. No suposto de non ser aceptado para a sua edicién, o orixinal sera devolto ao
seu autor xunto cos ditames emitidos polos avaliadores. Antes da sta publicacion, os autores recibiran por
correo electrénico a version definitiva do artigo para facer as correccions oportunas das probas de imprenta
no prazo de quince dias.

NORMAS DE PUBLICACION

1. As propostas de colaboracién coa Revista

Galega de Administracién Publica remitiranse
como arquivo adxunto en formato editable a
unha mensaxe de correo electrénico ao se-
guinte enderezo electrénico: regap@xunta.es.

Os traballos deberan ser remitidos antes do
15 de maio e do 15 de novembro, para os
dous numeros ordinarios. As datas de remi-
sién e aceptacion figurardn nun lugar visible
da revista.

Os traballos enviados deberan cumprir as se-
guintes condicions:

a) Seren inéditos e non estaren incluidos en
procesos de avaliacion doutras publica-
cions.

o
=

Estaren redactados en galego, espafiol,
portugués, francés, italiano, inglés e ale-
man.

c) Conteren un numero entre 30.000 e
40.000 caracteres (40 paxinas como maxi-
mo) para os traballos redactados como

“Estudos”; e dun maximo de 15.000
(no mais de 30 péxinas) para os editados
como “Notas”.

Os traballos que se proponen para a sUa pu-
blicacion como artigos deberan incluir, por
esta orde:

a) Un titulo descritivo do contido. Xunto co
nome, apelidos, profesiéon ou cargo do
autor/a/es/as, o nome da institucion de
adscricion, o pais da institucién e o ende-
rezo electronico do ou dos autor/a/es/as.

b) Un resumo (dun maximo de 120 palabras)
no idioma no que se presenta o texto prin-
cipal e a sta traducién ao inglés de non ser
esta a lingua empregada na sta redaccion.

¢) Unha relacién dun minimo de cinco pala-
bras clave, e un maximo de dez, que iden-
tifiquen as materias sobre as que versa o
texto principal, e a sta version ao idioma
inglés, de non ser esta a lingua empregada
na sta redaccion.
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d) Sumario seguindo a estrutura da CDU.
(Exemplo: 1, 1.1, 1.1.1, 1.1.1.a ...).

e) O corpo principal do texto.
f) A bibliografia.

Os traballos deberan ser coidadosamente re-
visados pola(s) persoa(s) responsable(s) da sua
autoria no tocante ao estilo, e respectaran
ademais os seguintes requisitos:

a) Todos os traballos deberan ser presenta-
dos a un espazo e medio, con formato de
fonte Times New Roman, tamano 12.

b) As notas figuraran a pé de paxina, garda-
ran unha numeracién Unica e correlativa
para todo o traballo, e axustaranse ao se-
guinte modelo:

— LIBRO: AUTOR, Titulo da publicacion,
num. Edicion, lugar da publicacion,
editor, ano, paxina.

— AUTOR, “Titulo do artigo”. Titulo da
fonte (revista ou outra colectiva), nu-
mero, ano, paxinas.
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Dereitos de autoria. Unha vez que o consello
editorial acepte publicar calquera material (ar-
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sivos e ilimitados para reproducir e distribuir
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que no se atengan estrictamente a las normas de publicacion que se indican a continuacion, seran devueltos
a los autores para su correccién antes de su envio a los evaluadores. Una vez que la secretaria compruebe el
cumplimiento de las normas de publicacién, los autores recibiran aviso del recibo de los originales remitidos
con la indicacion de la duracion aproximada del proceso de evaluacion. Los textos seran sometidos a la revi-
sion de dos expertos ajenos al equipo editorial (doctores u otras personas de reconocido prestigio) siguiendo
el sistema para el anonimato de doble ciego. El resultado de la evaluacién podra ser positiva, positiva con
modificaciones o negativa. En el caso de que los evaluadores propongan modificaciones de forma moti-
vada en la redacciéon del original serd responsabilidad del equipo editorial -una vez informado el autor- el
seguimiento del proceso de reelaboracién del trabajo. En el supuesto de no ser aceptado para su edicion, el
original serd devuelto a su autor junto con los dictdmenes emitidos por los evaluadores. Antes de su publica-
cion, los autores recibiran por correo electronico la version definitiva del articulo para hacer las correcciones
oportunas de las pruebas de imprenta en el plazo de quince dias.

NORMAS DE PUBLICACION

1. Las propuestas de colaboracién con la Revista de 30 paginas) para los editados como

Galega de Administracion Publica se remitiran “Notas”.
como archivo adjunto en formato editable a ) )
) o o 4.  Los trabajos que se proponen para su publica-
un mensaje de correo electrénico a la siguien- B ) o ]
o o cién como articulos deberan incluir, por este
te direccién electrénica: regap@xunta.es
orden:

2. Los trabajos deberan ser remitidos antes del

) a) Un titulo descriptivo del contenido. Junto
15 de mayo y del 15 de noviembre, para los ) P

, - ) con el nombre, apellidos, profesion o car-
dos nuimeros ordinarios. Las fechas de remi- P P

- o . - go del autor/a/es/as, el nombre de la insti-
sién y aceptacion figuraran en un lugar visible

de I revista. tucién de adscripcion, el pais de la institu-

ciéon y la direccién electronica del autor/a/

3. Los trabajos enviados deberan cumplir las si- es/as.

guientes condiciones:
b) Un resumen (de un maximo de 120 pala-

a) Ser inéditos y no estar incluidos en proce- bras) en el idioma en el que se presenta

sos de evaluacion de otras publicaciones. el texto principal y su traduccién al inglés

b) Estar redactados en gallego, espafol, por-
tugués, francés, italiano, inglés y aleman.

¢) Contener un numero de 30.000 y 40.000
caracteres (40 paginas como maximo)
para los trabajos redactados como “Estu-
dios”; y de un méximo de 15.000 (no méas

de no ser ésta la lengua empleada en su

redaccion.

¢) Una relacién de un minimo de cinco pala-
bras clave, y un maximo de diez, que iden-
tifiquen las materias sobre las que versa el
texto principal, y su versiéon al idioma in-
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glés, de no ser ésta la lengua empleada en
su redaccion.

d) Sumario siguiendo la estructura de la
CDU. (Ejemplo: 1, 1.1, 1.1.1, 1.1.1.a ...).

e) El cuerpo principal del texto.

f) La bibliografia.

. Los trabajos deberan ser cuidadosamente re-

visados por la(s) persona(s) responsable(s) de
su autorfa en lo tocante al estilo, y respetaran
ademas los siguientes requisitos:

a) Todos los trabajos deberan ser presenta-
dos a un espacio y medio, con formato de
fuente Times New Roman, tamano 12.

b) Las notas figuraran a pie de pagina, guar-
daradn una numeracion Unica y correlativa
para todo el trabajo, y se ajustaran al si-
guiente modelo:

— LIBRO: AUTOR, Titulo de la publica-
cién, num. Edicion, lugar de la publica-
cion, editor, afo, pagina.

— AUTOR, “Titulo del articulo”. Titulo de
la fuente (revista u otra colectiva), nu-
mero, afho, paginas.
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¢) La bibliografia debera contener con exac-
titud toda la informacién de los trabajos
consultados y citados (autoria, titulo com-
pleto, editor, ciudad y afo de publicacion;
de tratarse de una serie, seran indicados el
titulo y el nimero del volumen o la parte
correspondiente).

d) Los documentos, fuentes o bases de datos
publicados en Internet deberan indicar el
URL respectivo, indicando la fecha de con-
sulta. Por ejemplo:

http://egap.xunta.es/publicacions/publica-
cionsPorCategoria/12 (26 de septiembre
de 2013)

6 Derechos de autoria. Una vez que el consejo

editorial acepte publicar cualquier material
(articulo o recension) recibido, los derechos
exclusivos e ilimitados para reproducir y dis-
tribuir los trabajos en cualquier forma de re-
produccién, idioma y pais seran transferidos
a la Escola Galega de Administracion Publica
(EGAP).









Revista Galega de Administracion Publica

SELECTION AND EVALUATION PROCESS OF ORIGINALS

The selection of texts that will be included in the Galician Magazine of Public Administration is based on
the following criteria; originality, novelty, relevance and accuracy. Original texts that do not meet require-
ments listed below will be returned to the authors to be corrected before being submitted for evaluation.
Once originals have been received and checked that comply with publication requirements, the secretary
will confirm that the original texts have been received and give an estimated date to be accepted. Texts will
be reviewed by two (Phd or equivalent) experts from out of the editorial board. Evaluation process will be
anonymous to ensure the independence in the selection. The texts will be evaluated as accepted, accepted
with modifications or rejected. In the case the text is accepted with modifications, the publishing team will
be in charge of following up the resubmission of the text (author will be informed). In the case of the text
being rejected, the original will be returned to the author together with the evaluation assessment. Before
the text is published the author will receive by email a final copy to make any changes on the final edition if
needed in the next fifteen days.

PUBLICATION REQUIREMENTS

Proposals of collaboration with the Galician
Magazine of Public Administration will be
sent as an attached file to the following elec-
tronic address: regap@xunta.es.

The original texts will be received before
15%0f May and before 15 of November for
the two annual issues. Dates of reception and
acceptance will appear in a visible place of the
magazine.

The texts should meet the following require-
ments:

a) Be original and not being included in any
other evaluation process.

O
~

Be written in Galician, Spanish, English,
German, Portuguese, Italian or French.

¢) Constraining a number between 30.000
and 40.000 characters (40 pages at the
most) for the works written out as “Stu-
dies”; and of a maximum of 15.000 (in
the more than 30 pages) for the ones edi-
ted as “Notes”.

The works proposed as articles will include in
the following order:

a) A title describing contents together with
name, surnames, profession, position,
name and country of the institution, and
email address of the author(s).

b) A summary (maximum of 120 words) in
the language in which the main text is
submitted and translation to English lan-
guage if this wasn't the language of choi-
ce.

¢) A minimum of five key words, and a maxi-
mum of ten, stressing the contents of the
main text. They will be translated to the
English language if this wasn't the langua-
ge of choice.

d) Index would follow a CDU structure.
(Example: 1, 1.1, 1.1.1, 1.1.1.a ...).

e) Text's main body.

f) Bibliographhy.
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The works should be checked carefully by the
author(s) in regards with style. In addition, the
originals should comply with the following re-
quirements:

a) All the works will have to be presented to
a space and to a half, with format of sou-
rce Times New Roman, size 12.

b) Notes will appear as footnotes and kee-
ping a correlative numeration in all the
work. Notes should be adjusted to the
next model:

— BOOK: AUTHOR, Title of the publica-
tion, number. Publish, place of publica-
tion, editor, year, page.

— AUTHOR, “Title of the article”. Title of
the source (magazine or review), num-
ber, year, pages.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 46 (xullo-decembro 2013)

¢) Bibliography must include all information
sources consulted and mentioned in the
work (authorship, completed title, editor,
city and year of publication; should the
source belong to a serie, the number of
the volume will be also included).

o
=

Documents, online sources and/or databa-
ses will contain its URL and date of last.
For example:

http://egap.xunta.es/publicacions/publi-
cacionsPorCategoria/12 (26" September
2013)

Author’s copyright. Once the editorial team
decides to publish any text (article or review),
the exclusive and unlimited rights to reprodu-
ce and distribute these pieces works in any
form of reproduction, language and country
will be transferred to the Galician School of
Public Administration (EGAP).



