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Andrés
Precedo
Ledo

Caredratico de Xeografia e
Direcror do Gabinete de

Planificacion e

Desenvolvernento Termitorial

da Xunta de Galicia.

Ordenacion do
Territorio. dn modelo
global e participativo

on pretendo con este texto outra cousa que for-

mular algunhas reflexions fundamentais acerca da
natureza da planificacion territorial ou da ordenacion
do territorio, como se denomina en galego.

As cuestions suscitadas estan, case na sua totalidade,
tiradas dos documentos elaborados sobre este tema po-
las institucidns europeas, e a eles engadinlles, cunha vi-
sion critica, as reflexiéns que constitien a principal ache-
ga dun relatorio destinado a propiciar un marco de con-
frontacién doutrinal, un intento de concrecién dun am-
plo posibilismo metodol6xico, baixo a 6ptica holistica,
é dicir, globalizante e participativa, na que todo proce-
so de planificacién ou actuacién sobre o territorio de-
be inserirse.

Do mesmo xeito ca na realidade, o territorio é o so-
porte e maila sintese interactiva dos factores ambientais,
econdmicos, sociais e culturais; o espacio constitie un
elemento integrador e estructurante da planificacion sec-
torial; desta virtualidade, precisamente, deriva a difi-
cultade da stia concrecion practica.



1. Os modelos conceptuais basicos
na intervencion territorial.

Ainda que puidese parecer unha cuestion academi-
cista, a precision terminol6xica revela un gran interese
practico, xa que, a miado, reflicte unha vontade espe-
cifica e unha concepcion determinada.

Hai tres conceptos fundamentais, utilizados en dife-
rentes paises europeos, que se deben comentar, porque
dificilmente podemos valora-los contidos das politicas
territoriais sen profundarmos nas expresions utilizadas
para a siia expresion.

O Consello de Europa, que € o organismo que mais in-
terese tivo neste tema, nun primeiro documento redac-
tado en 1968, intentou xa daquela clarifica-la cuestién
terminoléxica diferenciando tres modelos conceptuais:

1. A planificacion fisica, é dicir, o conxunto de medi-
das tendentes a procurar unha mellor utilizacion do so-
lo, tendo en conta as capacidades productivas e me-
dioambientais, o desenvolvemento do potencial endo-
xeno e maila mellor utilizacién posible dos recursos na-
turais.

Polo seu contido, pola stia metodoioxia e presenta-
cién final, constitGe unha planificacion do territorio
stricto sensu, e os planos adoitan realizarse a escala na-
cional, rexional ou metropolitana.

2. A planificacion rexional, que ten como obxectivo
asegurar un nivel 6ptimo, en linguaxe dos anos 70, do
desenvolvemento rexional, tendo como fin primordial
evitar ou reduci-los desequilibrios territoriais, as gran-
des desigualdades, sexan intra ou extra.

3. O aménagement do territorio, que é a version fran-
cesa da intervencion territorial e ten como finalidade
fundamental desefar e predici-la organizacién do te-
rritorio, preparando as bases da sociedade futura, me-
diante a integracién dos factores psicosocioloxicos e con-
tando coa participacién da poboacién na realizaciéon do
seu futuro cadre de vie.

Algo mais tarde, en 1970, a Conferencia Europea de
Ministros Responsables do Territorio utilizou 0os mesmos
termos pero con diferente sentido, 6 reserva-la planifi-
cacion fisica para as areas urbanas e mais 0 lle asignar
a planificacion rexional o cometido de estudia-la distri-
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bucién xeografica xeral da poboacién e mailas activida-
des econdmicas.

Sexa como for, estamos perante un modelo de in-
tervencion no territorio que abrangue tres aspectos fun-
damentais: o medio ambiente (planificacién fisica), as
estructuras socioecondmicas e mailas infraestructuras
(planificacion rexional), e o modelo de organizacion so-
cial e a calidade de vida, cun enfoque prospectivo.

2. A natureza esencial da
planificacion do territorio.

Estes tres enfoques que acabamos de enumerar p6-
dennos servir como referencia ttil para sinaldarmo-la na-
tureza esencial que mais frecuentemente se lle asigna &
organizacion do territorio. Son catro caracteristicas as
que compofien o minimo tedrico que debe reuni-la pla-
nificacién do territorio:

1. Posuir unha vision global, tanto xeografica coma
econodmica, da planificacién.

2. Procura-la integracion dos factores psicosociais pa-
ra contrarresta-los excesos de economicismo.

3. Proponier unha metodoloxia participativa do pla-
neamento territorial.

4. Presentar unha prospectiva a longo e medio prazo
do futuro escenario territorial.

E evidente que, ante unha posicién coma esta, a pla-
nificacion territorial preséntasenos como un nivel su-
perior de planificacién, que nalgins aspectos nos leva a
pensar en modelos de planificacion centralizados. Aqui
poderiamos, efectivamente, entrar nunha cuestiéon de
fonda discusion doutrinal, ainda que de t6dolos xeitos
-sexa cal for a posicién ou filosofia adoptada- o que si
resulta certo é a conveniencia, xa antes citada, de asu-
mir un principio de planificacion integral cunha visién
prospectiva.

Sera esta puntualizacién o que nos permita:

1. Asegura-lo abandono de concepcidns rixidas.

2. Pensar na necesidade dunha flexibilizacién crecente
das politicas de intervencion, que deberan ser determi-
nadas como obxectivos estratéxicos a nivel xeral.



Logo desta referencia previa a necesaria flexibiliza-
cioén, expoferémo-las que, a vista dos textos utilizados,
constitien as caracteristicas que podemos denominar
esenciais e, polo tanto, distintivas, € que por isto cons-
titien os principios bésicos e orientativos do deber ser.
Segundo isto, a planificacién do territorio debe reuni-
las condiciéns seguintes:

1. A necesidade de dota-la planificacién territorial
dun sistema de revision periddica que permita adap-
ta-los obxectivos a cambiante realidade. Isto, se na dé-
cada dos setenta era xa evidente, na actualidade, coa
mundializacién da economia e a internacionalizacién
da sociedade, € imprescindible.

2. A posesion ou non desta capacidade de adaptacién
sera precisamente o que permita asegurarlle unha vi-
xencia e utilidade 6 plano, que, mesmo sendo integral,
non ten por que tratar tédalas variables posibles, adop-
tando, como dixemos, modelos ou metodoloxias estra-
téxicas, € dicir, selectivas, que deberan adaptarse & rea-
lidade socioecondmica, cultural e ambiental de cada pa-
is ou rexion. De ai que calquera transposicién xeogra-
fica pode non ser eficaz para resolve-los problemas pre-
sentados ou canalizar un futuro direccionado.

3. Cada vez resulta mais certo o vello axioma que,
fronte & tentacion totalitarista e homoxeneizadora, afir-
ma que cada rexién ou pais ten o seu propio modelo, o
que non implica a negaciéon dos modelos tedricos xerais,
tratandose de duaas ordes diferentes: o pensamento e a
accion. O primeiro pode basearse en principios univer-
sais, mentres que o segundo se debe conformar como
un modelo particular e diferenciado.

3. Acerca do concepto de
ordenacion do territorio.

Logo desta digresion sobre os aspectos comuns deri-
vados das distintas concepciéns iniciais, debémonos si-
tuar ante o termo galego de ordenacion do territorio, in-
correcta traduccion do termo francés aménagement, cun
contido que, como acabamos de ver, resulta moi dife-
rente 0 que tradicionalmente se lle asignou en Espana.
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Os instrumentos de planificacion, introducidos en
Espafia na etapa dos planos de desenvolvemento esti-
veron inspirados directamente nos modelos franceses,
pero en todolos casos con notables diverxencias con-
ceptuais.

As teorias do crecemento polarizado de Perroux e Bou-
deville serviron de soporte & version espariola dos pélos
de desenvolvemento, s6 que no noso caso o concepto de
desenvolvemento indentificouse case sempre co de cre-
cemento, aspecto que na politica francesa das metrépo-
les de equilibrio estaba perfectamente diferenciado.

O mesmo ocorreu coa ordenacion do territorio; o seu
termo parece implicar, como puntualizacion inicial,
unha concepcion xuridicista, quedando o modelo fran-
cés desprendido dos seus dous soportes basicos e inno-
vadores: o caracter prospectivo e a participacion cidada.
Esta claro que, no contexto sociopolitico do réxime fran-
quista, ambolos dous aspectos deberian ser obviados. Pe-
ro tal vez a isto puidese engadirselle un factor doutrinal
ou filosé6fico importante. A doutrina neoliberal que ins-
pirou a moderna planificacién espafiola, por unha ban-
da, e un rexeitamento cultural 6 termo planificacién por
supostas connotacions de sistemas centralizados, poden
ser tamén aspectos que se deben considerar na explica-
cién da adopcién para o caso espafnol do termo orde-
nacion, termo que xa se aplicaba a planificacién urba-
na (plano xeral de ordenacién urbana).

A cuestién non habia ser tan relevante se non esti-
vese abocada a un reduccionismo dos obxectivos inhe-
rentes. Esta simplificacion resélvese na experiencia, nun
texto legal normativo de situacions xerais, e que se con-
creta, as mais das veces, nun documento de planifica-
cion indicativa, xeralmente denominado directrices de
ordenacién territorial, que, 6 non ter ningunha forza le-
gal, non deixa de ser un estudio orientativo, cuns con-
tidos sectorializados e moitas veces carentes do sentido
globalizado sinalado.

En definitiva, estamos diante dunha traxectoria se-
mellante & dos planos de urbanismo espafiois que, na
actualidade, quedaron convertidos en meros sistemas le-
gais de clasificacion e uso do solo. Carentes de modelos
de desenvolvemento urbano, baleirados de desefio e



eivados por un excesivo nivel de incumprimento, foron,
pouco e pouco, dexenerando en textos legais excesiva-
mente rixidos, e cunha validez limitada a aspectos se-
cundarios en relacion cos grandes obxectivos e contidos
da planificacién urbana.

A realidade confirmanos constantemente a siia esca-
sa capacidade de xestion e maila sia inadaptabilidade a
situacién real das nosas cidades, a sta desafortunada ex-
pansién urbana non € de todo allea a tan particular con-
cepcién dos planos de ordenacién urbana. E este é, 6
meu xeito de ver, o risco que asoma tralas leis de orde-
nacion territorial existentes.

4. O concepto xeral actualizado da
planificacion do territorio.

Tras desta reflexion critica do caso espafiol, volvamos
0s principios xerais, deténdonos no concepto da plani-
ficacion (aménagement) do territorio, segundo defini-
ciéns mais recentes. En concreto, a redaccion da Carta
Europea de Ordenacién do Territorio de 1982; nela con-
téfiense os seguintes considerandos que nos poden ser-
vir para aproximarmonos a unha definicion precisa:

1. Constitae un elemento esencial da evolucién da
sociedade europea.

2. Os seus obxectivos seguen sendo reduci-las desi-
gualdades rexionais para alcanzar unha mellor utiliza-
cién e organizacién do espacio, da proteccién do medio
ambiente e da calidade de vida.

3. As profundas modificacions que sobrevifieron as
estructuras economicas e sociais dos paises europeos esi-
xen unha revision dos principios que moitas veces re-
xeron a organizacién do espacio en virtude de obxecti-
vos econdmicos a curto prazo, sen tomar en considera-
cion de forma apropiada os aspectos sociais e do me-
dio ambiente.

4. Todo cidadan europeo debe te-la posibilidade de
participar no establecemento e aplicacion das medidas
de ordenacién do territorio.

Comparando estes textos cos da década precedente,
obsérvanse dous cambios fundamentais:
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1. Cada vez faise mais fincapé nos aspectos sociocul-
turais e de calidade de vida.

2. As consideracions medioambientais tefien prefe-
rencia fronte s concepciéns de crecemento econdémico
que caracterizaban os modelos precedentes.

Esta evolucion, por outra parte, é o resultado da no-
va concepcion da sociedade na que os aspectos cuanti-
tativos quedaron relegados polos obxectivos de calida-
de, é dicir, cualitativos.

De ai a definicidn actual que di: a planificacion (amé-
nagement) do territorio € a expresion espacial da politi-
ca econdmica, social, cultural e ecol6xica de toda a so-
ciedade, tendente 6 desenvolvemento equilibrado das
rexions e a organizacion fisica do espacio.

5. Os principios xerais ou
normativos.

Ainda que na comparacién conceptual evolutiva se
advirten cambios doutrinais importantes, seguen vi-
xentes 0s aspectos ou principios basicos que podemos
denominar clasicos e que constitien os tres principios
Xerais ou normativos.

Segundo eles, a planificacién do territorio:

1. Debe ser democrdtica, asegurando a participacion da
poboacion afectada e dos seus representantes politicos
a tédolos niveis e en todalas etapas do seu proceso.

2. Debe ser global, é dicir, debe asegura-la coordinacion
das diferentes politicas sectoriais e a sila integracion mediante
os factores que inflien na organizacion do espacio.

3. Debe ser prospectiva, isto €, que detecte as tenden-
cias dos fenémenos econdmicos, ecoldxicos, sociais, cul-
turais e do medio ambiente co fin de facilita-la toma de
decisiéns que afectan & organizacién do territorio.

Vemos efectivamente que houbo unha mudanza con-
ceptual, pero os obxectivos fundamentais mantefien a
sta vixencia, ainda cando no propio documento se re-
cofiece a dificultade de conseguilos ante as numerosas
limitaciéns existentes para unha intervencién acorde
coa proposta tedrica. Para a sia adecuada implementa-
cién cumpriria, entre outras cousas, definir previamen-



te as politicas sectoriais, o que engade unha dificultade
adicional, xa que a organizacion territorial buscada esi-
xe unha coordinacién funcional e espacial dos planos
sectoriais nas stias dimensiéns territoriais, o que non é
posible se non tefien un desenvolvemento simultdneo
ou, mellor ainda, antecedente.

En consecuencia, a necesidade de planifica-lo terri-
torio é tan patente como dificil € a sGa consecucién, de-
bido precisamente 4 ambicién da formulacién tedrica,
a necesidade dun forte voluntarismo politico e a adop-
cién dun modelo de decisidns estratéxicas racionaliza-
das, o cal non € igual ca tecnocraticas, e que na reali-
dade entran en conflicto cos modelos de decisiéns in-
dividuais aleatorias, dotadas na maior parte dos casos,
dun exceso de voluntarismo. Todo isto levou a seguin-
te situacién:

1. As planificaciéns econémica e territorial carecen
de integracion, mantendo a stia preeminencia os aspec-
tos economicistas, ainda cando desde hai vinte anos se
vén insistindo na necesidade de modificar esta orien-
tacién. E esta € a orientaciéon que se descobre no noso
propio Estatuto de Autonomia.

2. A planificacién do territorio quedou reducida a
contidos administrativos, urbanisticos e ambientais, sen-
do asi desposuida da sta principal virtualidade: ser unha
planificacion integrada con soporte no territorio.

6. As escalas espaciais.

As experiencias existentes no que atinxe a escala es-
pacial da planificacién territorial permitennos estable-
cer tres niveis basicos:

1. O nacional, realizado por algtns paises; neste ca-
s0 o sistema territorial basico ou soporte mais adecuado
é a rede urbana, cos seus diversos banzos xerarquicos e
perfis funcionais.

As politicas de intervencion derivadas tefien como
obxectivo a estructuracién do territorio en eixes de de-
senvolvemento e rexions funcionais urbanas, como ele-
mentos estructurantes del. As areas metropolitanas de-
sempefian unha funcién preeminente, 0 mesmo cas in-
fraestructuras de comunicacion.
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2. O rexional; este resulta mais axeitado para acadar
nun grao mais satisfactorio os obxectivos derivados da
aplicacién dos principios xerais, debido a stia maior ope-
ratividade como banzo intermedio; ten unha funcién
maéis integrada c6 anterior.

3. O subrexional, que seria no caso espafiol o equi-
valente 4 comarca, que, se polas stias dimensions é de-
masiado reducida para formular obxectivos globais, re-
sulta moi adecuada desde o punto de vista da integra-
cién e a participacion.

En todo caso, os tres niveis sinalados mantefien en-
tre si unhas relaciéns de subordinacion, seguindo un
proceso gradual de obxectivos dependentes, que seria
desexable que se tivese en conta, fose cal fose a organi-
zacion dos estados ou paises.

A cada un dos niveis citados correspondelles, as ve-
ces, un modelo distinto de intervencién ata o punto que
é posible establece-1a seguinte relacién:

1) Ambito nacional: planificacion fisica e estructura
urbana.

2) Ambito rexional: planificacion econémica, cunha
programacién de investimentos publicos.

3) Ambito subrexional: planificacion integrada.

Noutros casos adoptase un dos modelos de ambito
superior, por exemplo o nacional, con contidos xerais,
limitando a planificacién integrada a rexioéns ou co-
marcas, con ritmo de desenvolvemento menor, por can-
to se supon que serd unha maneira de corrixi-los dese-
quilibrios territoriais.

Por outra parte, e no que 4 realizacion practica atin-
xe, a planificacion territorial, tal como expuxemos, su-
p6n un gran esforzo de coordinacién. Tamén aqui a ex-
periencia europea mostra tres maneiras de afrontar es-
te problema:

1. Designando un organismo coordinador do tipo co-
misién interministerial.

2. Creando un organismo novo.

3. Atribuindolle o papel coordinador a un organismo
especifico xa existente.



7. Unha filosofia social para as
intervencions no territorio.

Chegados a este punto, non resulta dificil compren-
der que a politica de planificacién do territorio, 6 ser un
dos mais complexos sistemas de intervencién, 6 mesmo
tempo que entrafia problemas serios de coordinacién e
execucion, debe descansar nunha filosofia de planea-
mento explicita, que ten como principios fundamentais
tres:

1. O primeiro deles consiste en lle asignar un papel
privilexiado a concepciéon do home individual como ele-
mento ou factor basico da organizacién social, o cal é
imprescindible para dota-lo plano do seu caracter pros-
pectivo, por canto o futuro non pode se-lo resultado
de simples proxeccions cuantitativas, senén que ten que
ter en conta a evolucién das necesidades futuras do ho-
me, dos xeitos de vida e da organizacién e estructuras
sociais, de ai que unha reflexién social deba preceder e
guia-la planificacion. Non en van, o obxectivo primario
€ lograr un incremento da calidade de vida, é dicir, do
benestar do conxunto da poboacién, asegurando niveis
aceptables de emprego, equipamento, vivenda, habitat
e desenvolvemento do tempo libre, para o cal é impres-
cindible que os investimentos postan a localizacién ca-
paz de rende-la maxima utilidade posible 6 minimo cus-
to, € dicir, combinando a escala espacial co principio de
utilidade e o de economia a niveis interactivos e satis-
factorios.

2. Un segundo eixe que se debe considerar € o das re-
lacions home-medio, dentro dunha filosofia medioam-
biental que permita administra-los recursos naturais e
protexe-lo medio ambiente, sempre entendidos 6 servi-
cio do home individual e no marco da calidade de vida
dimanante do principio anterior. Neste sentido, a pla-
nificacion territorial debe desenvolver estratexias que
permitan diminuir, e se é posible, suprimi-los conflictos
entre o uso e a conservacién dos recursos. Isto presupén
unha programacién responsable do marco natural, dos
recursos de aire, auga e solo e maila consideracién des-
tes factores a hora de determina-las localizacions.

3. Un terceiro principio é o cardcter democrético da
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planificacién, en busca dunha maior xustiza social. Isto
leva consigo duas cuestions. Por unha banda, a necesi-
dade de asegura-la participacion dos cidadéns, e pola ou-
tra, o deber de procurar que todos teflan acceso 6s bens
materiais e inmateriais da comunidade, procurando un
desenvolvemento equilibrado do territorio, € dicir, un
principio de solidariedade social. As politicas de des-
centralizacién, fortalecidas pola aplicacién das novas
tecnoloxias e a apertura do sistema mundial, constitien
por iso unha estratexia fundamental, orientada precisa-
mente & reduccién dos desequilibrios territoriais.

A concepcién do home, a participacion activa e a so-
lidariedade son, xa que logo, tres comporfientes dunha
filosofia de planeamento que presiden as preocupaciéns
que os diferentes paises europeos mostraron en relacion
co asunto que nos ocupa.

8. Os contidos das politicas
territoriais.

Dos principios enumerados anteriormente desprén-
dese que os contidos variardn segundo cales sexan os
ambitos espaciais de actuacion, as estratexias de inter-
vencién ou modelos de planificacion utilizados. En to-
do caso, pédese falar de dous grandes obxectivos que de-
ben guia-los contidos:

1. Un primeiro obxectivo serd unha politica a longo
prazo de planificacion territorial.

2. A curto prazo débese atender preferentemente a
proporcionar unha utilizacién satisfactoria ou subopti-
ma do territorio, do solo, mediante unha localizaciéon
adecuada dos factores de produccién, evitando as deci-
siéns orientadas pola busca dunha rendibilidade a cur-
to prazo que pode xerar problemas territoriais a longo
prazo.

Por isto, terd sempre preferencia a planificacion fisi-
ca que permitird determina-las areas de usos diferenciais
—agricola, industrial, turismo, urbanizacién, etc.— nun
marco de equilibrio co potencial diferencial do solo e a
distribucién dos recursos. Isto quere dicir que ante a su-
posta e bastante realista dificultade de aborda-la con-
cepcién global da planificacién territorial, a praxe mais



conveniente sera principiar pola planificacién dos usos
do solo nun marco basico de desenvolvemento dos re-
Cursos.

Tras esta formulacion xeneralista de prioridades vou
enumerar, ainda a risco de incorrer na sempre mono-
tona inventarizacion, os principais contidos presentes
nas mais conecidas politicas de planificacién realizadas.

8.1 O sistemna rural.

En principio, cabe establecer unha diferenciaciéon en-
tre os sistemas rurais e os sistemas urbanos. Dado que os
primeiros son os mais débiles e os que presentan unha
situacion prolongada de crise de desenvolvemento, as
medidas tefien unha vixencia temporal maior e adoitan
orientarse as seguintes areas:

1. A reestructuracién da agricultura mediante a re-
duccién da man de obra, a reduccion e racionalizacion
da superficie agricola e maila busca de usos alternativos
e complementarios dentro dos modelos vixentes de de-
senvolvemento rural.

2. Favorece-la descentralizacién econémica, mediante
un desenvolvemento inducido dos recursos locais ou en-
doxenos e os apoios & descentralizacién industrial e ter-
ciaria das actividades existentes. Neste aspecto son fun-
damentais as politicas de infraestructuras de apoio e as
de mellora de equipamentos sociais e culturais. As redes
de telecomunicacion son hoxe en dia un factor decisi-
vo de desenclave, pero en tal caso debe tratarse de accions
espacialmente selectivas.

3. A promocion do turismo, mediante a preparacién
de areas de acollida e de lecer, o incremento da capaci-
dade e calidade das dotacions e infraestructura, a aten-
cion 6 turismo social e 6 coidado do medio ambiente
son hoxe contidos prioritarios.

4. As politicas socioeducativas e socioculturais re-
sultan neste campo fundamentais, e estin xeralmente
orientadas a formacion basica e profesional, adaptadas
6 medio local, sendo moi interesante a politica de des-
centralizacién intelectual.

5. O desenvolvemento do sistema de transportes, asi
como das redes de infraestructuras (electricidade, hi-
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droloxia, saneamento, telefonia e a de telecomunicacion
xa citada) son, como ben se sabe, aspectos fundamen-
tais en toda politica territorial.

8.2 Os sistemas urbanos.

No que se refire 6s sistemas urbanos, as formulaciéns
difiren das tradicionais, maxime pola aparicién dun fei-
to novo: as areas urbanas en declive, como consecuen-
cia da crise transicional provocada polo paso da fase in-
dustrial 4 postindustrial, que obrigou a introducir novos
enfoques.

En xeral, as politicas mais actuais son as seguintes:

1. Definicién do sistema urbano xerarquico, cun en-
foque dindmico e interactivo que, a través de perfis fun-
cionais complementarios, pode xerar economias de es-
cala e aglomeracién, minimizando as disfuncionalida-
des derivadas do funcionamento espontédneo dos pro-
cesos competitivos autbnomos. Asi mesmo, débense de-
fini-las tendencias do sistema, xa que o urbano é un dos
sistemas territoriais dotados de maior capacidade de de-
terminacion.

2. A introduccién recente da planificacién estratéxi-
ca e do marketing urbano esta renovando a forza do sis-
tema de cidades como elemento articulador da econo-
mia e do desenvolvemento rexional, e, pola stia vez, co-
mo estructura potencial de competitividade no marco
interrexional e internacional. En efecto, o aumento da
competitividade urbana e rexional provocou unha ace-
leracién da concentraciéon das acciéns nos puntos for-
tes do sistema, que son as cidades maiores, procurando
aproveita-las vantaxes diferenciais de orde funcional,
ambiental, cultural e infraestructural.

3. Unha politica mais convencional cas anteriores,
pero que segue a ser eficaz, é a que se orienta 6 desero
de planos de descentralizacién urbana, con énfase nas
cidades medias e pequenas para as converter en centros
de crecemento e desenvolvemento local, capaces de com-
plementar e integra-lo sistema rural -moi debilitado-no
sistema urbano.

4. Xunto 4s politicas macroespaciais citadas merecen
unha consideracién importante a planificacion micro-



espacial urbana ou metropolitana, con vistas a novos de-
sefios de remodelacién urbana, de uso do solo e de re-
novaciéon de espacios degradados, todo isto no contex-
to actual de busca dunha maior calidade de vida e de
conservacion do medio ambiente.

5. Fronte 0s rixidos planos legais de ordenacion ur-
bana, impoénense cada vez mais os planos de desenvol-
vemento urbano ou metropolitano e mailas planifica-
cibéns especializadas de intervencion nos tecidos conso-
lidados pero obsoletos; mais, asi como o sistema rural
segue a presenta-los mesmos problemas de hai vinte
anos, o sistema urbano ten que lle facer fronte a un pro-
ceso de competencia locacional cada vez mais selecti-
vo e cualitativo. Ténase en conta ademais, que a apari-
cion de importantes areas en declive, coincidentes as ve-
ces con grandes e medianos centros industriais non re-
convertidos, esixe unha renovacion nos instrumentos
de intervencion, que deben incorpora-las novas tecno-
loxias a estructura urbana.

En definitiva, son tres os factores bdsicos que con-
forman o contido da planificacion territorial:

a) A estructura e dinamica do sistema de asentamen-
tos.

b) O potencial do territorio, localizacién dos recursos
humanos e o desenvolvemento local.

¢) Os impactos ambientais.

A sua finalidade xa quedou claramente explicada,
€ dicir, a correccion dos desequilibrios e a obtenciéon
dunha maior calidade de vida.

9. {Utopia ou posibilismo?

O carécter global derivado dunha formulacién como
a que aqui presentamos, constitiie, sen dibida, un su-
xerente marco de referencia de caracter teérico, pero na
practica son moitos os problemas que se deben resolver
para facer que a planificacion territorial sexa operati-
va. Entre outros citarémo-los seguintes:

a) A necesidade de concibi-la planificacion como un
instrumento de servicio a sociedade e non & mera con-
solidaciéon do poder politico a curto prazo.
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b) A dificultade de posuir esquemas validos de anti-
cipacion en todolos campos necesarios, 0 que consti-
tuiria un principio basico de acordo co caracter pros-
pectivo.

¢) A dificil tarefa de crear novos organismos ou adap-
ta-los existentes no seo das organizaciéns politico-ad-
ministrativas.

d) A mesma dificultade de desefiar metodoloxias va-
lidas que, partindo dos obxectivos das politicas secto-
riais, logren integralas no territorio, de acordo cos atri-
butos diferenciais que postae.

e) A necesidade de desefiar modelos ou esquemas de
planificacion territorial asociados 6s diferentes ritmos
de crecemento economico.

Nunha érea con previsiéns de crecemento lento non
se pode planifica-lo territorio como se dunha variable
independente se tratase.

Sobre este Gltimo aspecto, a penas se fixeron achegas
tedricas, non obstante o cal, podemos establecer cadeas
asociativas entre os ritmos de crecemento e as estruc-
turas espaciais. Asi, por exemplo, nunha fase de crece-
mento lento as estructuras focais poden ser mais efica-
ces cas policéntricas, pero en cada caso deben explicar-
se no desefio de tendencia ou prospectivo da planifi-
cacion.

A planificacién do territorio como unha metodolo-
xia de intervencion final implica, non s6 un proceso es-
tratéxico de toma de decisiéns, senén tamén unha se-
cuencia na implementacion que inclua o seguimento,
sendo imprescindible combina-la rixidez das constric-
cions coa flexibilidade das politicas especificas.

Tratase, en definitiva, dunha construcciéon concep-
tual, tedrica e metodoloxica complexa, que non se po-
de confundir cunha simple normativa legal nin cun pla-
no indicativo ou orientativo. Pode, iso si, tratarse de uto-
pica, pero algunhas referencias de experiencias permi-
tennos afirma-la sGa natureza posibilista. Asi, por exem-
plo, o programa de planificacion territorial expresado
no Plano de Desenvolvemento Comarcal de Galicia cons-
titie unha aplicacion 4 realidade dun modelo descen-
tralizado, integrado, secuencial e participativo de pla-
neamento rexional, que adopta como escala espacial a



subrexional. Tal vez sexa a comarcal, na siia coordina-
cién cos obxectivos da planificacién rexional a escala
macroespacial a dimension territorial mais axeitada pa-
ra ensaiar un modelo que ata agora non puido ser im-
plementado en escalas macroterritoriais. A integracién
da planificacién sectorial e o planeamento fisico nun
contexto de tendencias ordenado por obxectivos dina-
micos de orde rexional e internacional encontra, pois,
na comarca un campo de experimentaciéon de excep-
cional interese.

A Xunta de Galicia establece ademais outros instru-
mentos de planificacién do territorio que, por orde de
maior a menor escala, son os seguintes:

1. O Plano Econémico e Social que inclte unha ali-
nea de planificacion territorial.

2. As Directrices de Ordenacion do Territorio.

3. Os Planos de Desenvolvemento Comarcal e a saa
derivacioén en planos supracomarcais para areas funcio-
nais con problemas especificos.

4. As Normas Provinciais de Urbanismo.

5. Os Planos Municipais e mailos outros planos sec-
toriais complementarios.

Sexa como for, o0 mais importante é asumi-la necesi-
dade, ou polo menos a conveniencia, de desefiar unha
planificacion territorial global para obter unha mellor
calidade de vida, manifestada no medio de relacién do
individuo en particular e da sociedade no seu conxun-
to, dentro dun proceso participativo de orde cualitativa.

Asi comezamos a da-lo paso da utopia, atribuible por
algins & formulacion teodrica, 6 posibilismo. Como en
tédolos ambitos da planificacion, os principios teéricos,
por marcaren obxectivos de tendencia, resultan sempre
maximalistas, cando a realidade se move nun campo de
posibilismos satisfactorios; sendo isto certo, o axuste en-
tre ambos producirase cando a experiencia acumulada
faga converxe-la teoria, o deber ser, coa realidade, pero
nunca pola via do reduccionismo en obxectivos que son
intrinsecos 6 concepto.
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Os consorcios locais.
{Unha institucion
en auxe.

1. A pervivencia dos Consorcios
trala revision do réxime local.

Estimo que os Consorcios, non obstante o seu desa-
fortunado tratamento pola Lei de Bases de 1985, seguen
a ser entes locais asociativos, como demostra teimuda-
mente a realidade, na que se mantefien con indubida-
ble firmeza, e maila creacién ulterior & Lei de novas fi-
guras deste tipol.

Dediqueille a este tema nun estudio pioneiro? unha
extensa andlise e posteriormente un comentario 6 que
me remito3, ainda que me parece oportuno reproducir
aqui as mais significativas conclusiéns.

A) Precedentes.

Coa aprobacién do Regulamento de Servicios das Cor-
poraciéns Locais4, o Consorcio toma plena carta de na-
tureza no Réxime Local, ben que a través dunha dis-
posicién de escaso rango e con pouco estrépito insti-
tucional.



En efecto, os artigos 37 a 40 da devandita disposicién
facultan as Corporaciéns locais para constituiren Con-
sorcios, dotados de personalidade xuridica, con Entidades
Publicas de diferente orde para instalaren ou xestionaren
servicios de interese local. O Estatuto dos Consorcios de-
terminara as particularidades do seu réxime organico, fun-
cional e financeiro. Os Consorcios poderan utilizar cal-
quera das formas previstas para a xestiéon de servicios.

Con base exclusivamente nesta normativa e partin-
do do supraconcepto do Consorcio como “técnica ins-
trumental de base asociativa, 6 servicio de fins de rele-
vancia publica”, puiden caracterizar sen vacilaciéns os
Consorcios locais como “entes locais que asocian libre-
mente persoas xuridico-publicas de diferente orde para
fins de interese local”s.

B) A lexislacion vixente. Os Consorcios como
entes locais funcionais.

A promulgacién da Lei Reguladora das Bases do Ré-
xime Local, do 2 de abril de 1985, vai pofier novamen-
te en cuestion o status xuridico do Consorcio, e isto é asi
pola stia non inclusién no catalogo que contén de Enti-
dades locais, polo tratamento desta materia no capitulo
correspondente a “Actividades e servicios” (Artigo 87 da
Lei de Bases), polo laconismo da mencionada normati-
va e, finalmente, pola novidade da potestativa amplia-
cion desta formula para dar entrada a Entidades priva-
das sen animo de lucro.

A pesar de todo, coidamos que o réxime real do Con-
sorcio non sufriu alteraciéns substanciais coa nova le-
xislacion e que seguen sendo Entidades locais funcio-
nais, ainda que de caracter derivativo e non simplemente
entidades de natureza singular que non forman parte da
Administracién local, como se afirmou con escaso es-
forzo caracterizador por certos.

Personalidade.

Sen entrarmos en maiores disquisiciéns, abonda pa-
ra 0s Nnosos propositos sinalar que a Lei estd pensando
nunha conxuncién de vontades que dé lugar 4 aparicién
dunha persoa xuridica, un ente ou unha entidade, se
se prefire, de base, por tanto, asociativa. Lembremos que
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nos di que as “Entidades locais poden constituir Con-
sorcios” con outras Administracions puablicas ou Enti-
dades privadas non lucrativas. Hai, xa que logo, algo
mais ca un puro convenio xerador de reciprocos derei-
tos e obrigas que afecta s6 &s partes.

Inequivocamente, o Texto Refundido asume esta, po-
lo demais, pouco discutible interpretacion 6 establecer
que os Consorcios gozaran de personalidade xuridica
propia’.

Sometemento 6 Dereito publico.

Os Consorcios son persoas xuridicas como quedou
demostrado, pero ademais, de Dereito piiblico, o que se-
mella meridiano no caso dos que se calificaron como
Corporaciéns interadministrativas que xorden a través
dun pacto establecido entre varios entes administrati-
vos heteroxéneos e que se federan con vistas a unha xes-
tibn comuns. Por iso, o Texto Refundido establece que
estes Consorcios se crearan “para fins de interese pa-
blico concorrentes cos das Administracions Pablicas”.

O interese local.

O Regulamento de Servicios na stia version anterior
a Lei de Bases establecia que as “Corporacions locais po-
derian constituir Consorcios con Entidades puablicas de
diferente orde para instalaren ou xestionaren servicios
de interese local”.

A Lei de Bases de 1985 alude a fins de interese comin
con outras Administraciéns ptblicas e a fins de intere-
se publico concorrentes cos de Entidades privadas sen
animo de lucro, precision esta tiltima que por certo ma-
nexa o Texto Refundido de 19869, en relacién cos Con-
sorcios interadministrativos.

C) Os Comnsorcios non son unha institucion
apdtrida.

Se, como coidamos que se demostrou, os Consorcios
son entes de Dereito publico, xestionadores de activi-
dades de interese local, parece 16xico concluir, como re-
sultado do sumatorio deste polinomio caracteroloxico,
que estaremos en presencia dunha Entidade local. Soa-



mente poderia desvirtuarse esta deduccion ante a pre-
sencia dun factor de signo negativo, a saber, a expresa
remision nos Estatutos a outro ordenamento con perda
de control por parte das Entidades locais dos 6rganos do
Consorcio a prol doutras Administraciéns ou Entidades
privadas, pero en tales casos entendemos que se desna-
turalizaria esta figura dando lugar a outra distinta, ain-
da que se debe recofiecer que estas consecuencias non
estan contempladas nin na lexislacion anterior nin na
vixente, polo que quizais merecerian unhas satisfacto-
rias puntualizaciéns a través dun tratamento normati-
vo especifico.

Prescindindo destas hipotéticas situacions, debemos
ratifica-la nosa conviccién de que o Consorcio a penas
se diferencia doutras figuras que a Lei recofiece explici-
tamente como Entidades locais, que € o caso préximo
das Mancomunidades. Boa parte dos Consorcios hoxe
constituidos estan integrados unicamente por Conce-
llos e a Deputacion da sta provincia; non damos en-
tendido logo a razén de os excluir do ordenamento local
polo feito de que a compofientes basicos de Mancumu-
nidade se lles engada unha Entidade local territorial de
distinta orde, o que é valido para outras aplicaciéns con-
sorciais nas que a presencia de Administraciéns puabli-
cas extralocais é minoritaria e, &s veces, mesmo mera-
mente simbolica.

En particular, os Consorcios e Mancomunidades de
abastecemento de augas son abordados pola Lei de Au-
gas!? no capitulo correspondente &s Comunidades de
usuarios, das que en certa medida constitien unha su-
bespecie, condicionandose o outorgamento de conce-
sions para abastecemento a varias poboaciéns a que as
Corporacions locais constitGan para estes efectos tales
entesll,

Desde a perspectiva da Lei de Augas non cabe duabi-
da de que, ainda que non se pronuncie sobre as pecu-
liaridades do estatuto xuridico dos Consorcios!2, estes
teran alomenos as prerrogativas das Corporaciéns de De-
reito publico, podendo obrigar unilateralmente 6s usua-
rios!3, vindo vinculados as Corporaciéns locais “de acor-
do coa lexislacién pola que se rexan”14,

E interesante sinalar a este respecto a autorizada opi-
nién do Consello de Estado?s, que se pronuncia asi:
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“Alei 7/85, do 2 de abril, reguladora das bases do Ré-
xime Local, dedica unicamente o artigo 87 6s Consor-
cios, 0 establecer que as Entidades locais poden consti-
tuir Consorcios con outras Administraciéns Pablicas pa-
ra fins de interese coman ou con entidades privadas sen
animo de lucro que persigan fins de interese publico,

" concorrentes cos das Administracidéns Publicas.

A lei non disp6n a derrogacién en bloque da anterior
lexislacién sobre réxime local, senén unicamente da-
quela que se opofia, contradiga ou resulte incompatible
co seu contido.

Neste sentido, debe sinalarse que o contido da nova
Lei 7/1985 en nada se op6n ou contradi o disposto no
artigo 107 do Texto articulado parcial da Lei 41/1975,
aprobado por Real Decreto 3046/1977, do 6 de outubro,
e nos artigos 37 a 40 do Regulamento do Servicio das
Corporaciéns Locais, aprobado por Decreto do 17 de xu-
no de 195§, porque deben entenderse vixentes estes al-
timos preceptos sen prexuizo das modificaciéns com-
petenciais operadas coa instauracién do novo sistema
competencial en Espana”.

As opinions aqui sustentadas foron ratificadas tamén
por significados tratadistas, cal é o caso de Sosa Wagner!s,
que para os Consorcios constituidos entre administra-
ciéns locais afirma con rotundidade que terian “a consi-
deracion, sO para os efectos queridos polo lexislador, de
ente local, que por iso poderia botar man de calquera das
formas de xestién dos servicios previstos na lexislaciéon
local. A utilizacion neste caso do ordenamento local é
plena e non parece que poida ofrecer dabida”, opinién
que € tamén sostida por Quintanal’ e Sdnchez18,

D) Os Consorcios con participacion de
entidades privadas sen animo de lucro.

A Lei de Bases de 1985, que tan raquiticamente con-
figura os Consorcios, introduce, sen embargo, unha im-
portante novidade, 6 permitirlles participar neles a en-
tidades privadas sen animo de lucro que persigan fins
de interese publico concorrentes cos das Administraciéns
publicas!?. A lexislacién de Navarra é madis explicita e
menciona as asociacions, fundaciéns privadas ou enti-
dades privadas sen finalidade lucrativa20,



Esta modificacién das caracteristicas do Consorcio,
que non ten antecedentes no Dereito local comun, sus-
citou prudentes e comprensibles reservas na doutrina,
que ve nestes Consorcios mais ben un convenio ou acor-
do ¢6 xurdimento dunha nova persoa xuridica2!.

Esta tese, que me semella respetable, non pode aba-
far outra interpretaciéon que estimo lexitima mentres o
lexislador ou os Tribunais non aclaren estes extremos.

Persoalmente opino que hai base de abondo para afir-
mar que, se non a Lei, o Texto Refundido alomenos, asig-
na personalidade xuridica propia a tédolos Consorcios?2.

Anteriormente observei?? que do feito de que formen
parte do Consorcio suxeitos de Dereito privado non se
derivan maiores obstdculos para que o ente resultante
tefia natureza administrativa. Existen numerosos exem-
plos de entes e 6rganos deste caracter, participados por
persoas privadas que, parcialmente alomenos, estan so-
metidos 6 réxime administrativo, o que afecta as Co-
munidades de usuarios da Lei de Augas constituidas por
particulares para fins analogos 6s dos Consorcios que a
mesma Lei contempla, pero tamén de momento & Ad-
ministracién Corporativa2¢, Colexios Profesionais, Ca-
maras Agrarias, Camaras de Comercio, Industria e Na-
vegacién, 6s que as stias respectivas leis califican como
Corporaciéns de Dereito Publico.

As posibles dubidas que subsistan terdn menor base
legal en ordenamentos como o de Catalufia e Navarra,
que califican a tédolos Consorcios como entidades pa-
blicas de caracter asociativo?s.

De feito, con invocacion expresa da lexislacion au-
tonémica credronse en Catalufia varios Consorcios que
agrupan entes publicos e privados: Museo de Arte Con-
tempordnea26, COOB’9227, Centro de Estudios Olimpicos e
do Deporte28 e Consorcio de Hospitais de Barcelona?®.

E) Os Consorcios con presencia estatal ou
autonomica.

Sosa Wagner3? matiza a sia posicién sobre o réxime
xuridico dos Consorcios cando neles participan o Esta-
do ou as Comunidades Auténomas, e afirma, o que é in-
dubidable, que se existen normas daquela orixe seran as
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21 SOSA WAGNER, F.: La
gestién de los servicios piibli-
cos locales, cit., pax. 174.

22 Artigo 110.2.

23 MARTIN MATEO, R.:
Entes Locales Complejos, Tri-
vium, Madrid, 1987, paxs.
115

24 Vid. FANLO LORAS,
A.: El debate sobre Colegios
Profesionales y Cdmaras Ofi-
ciales, Civitas, Madrid,
1992.

25 Artigo 252 da Lei
8/1987 de Catalufiae 212.2
da Lei Foral 6/1990.

26 Aprobado polo Conce-
llo de Barcelona o 4 de mar-
zo de 1988.

27 Que remite a lexisla-
cion estatal. Acordo do 19
de febreiro de 1987.

28 Acordo do 26 de outu-
bro de 1990.

29 Aprobado polo Conse-
llo Executivo da Generali-
tat do 14 de novembro de
1988.

30 Op. cit., péxs. 173-174.
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GARCIA DE ENTERR{A e T.
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trativo, vol. I, Civitas, Ma-
drid, 1989, p. 1102.

32 publicado polo MAP
en febreiro de 1992.

33 Artigo 7.1.
34 Artigo 9.
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directamente aplicables3!, ainda que caiba a remisién
expresa a lexislacién local. Pero non se debe esquecer
que o ordenamento estatal xa se pronunciou 6 respecto
0 incluir, sen matizaciéns, os Consorcios no Réxime
local. Por tanto seguimos mantendo que os Consorcios
ainda asi participados seguen a ser locais, salvo que o
control, por determinacions estatutarias ou legais caia
féra do dmbito local.

Este sera sen diibida o caso dos que se cren unha vez
aprobado o proxecto de Lei de Réxime Xuridico das Ad-
ministraciéns Pablicas e do Procedemento Administra-
tivo Comun32, que contempla Consorcios dotados ex-
presamente de personalidade xuridica33, pensados para
desenvolver convenios entre o Estado e as Comunida-
des Autonomas.

Os Estatutos determinaran os seus fins e as particu-
laridades do seu réxime organico, funcional e financei-
ro, asi como a distribucién de representacidns entre as
Entidades consorciadas. Para a xestiéon dos servicios po-
deran utilizarse calquera das formas previstas na lexis-
lacién aplicable a aquelas Administraciéns, precepto es-
te que non deixa de presentar interrogantes en canto a
eleccion do dereito aplicable, estatal ou autonémico.

En xeral, tratase dun precepto correcto, inspirado na
figura dos Consorcios locais. Non deixa de ser curioso
que o Estado como lexislador local marxinase un tanto
esta figura e a retome con enerxia 6 se autonormar.

Significativamente, dise noutro precepto34 que as re-
lacions entre a Administracién estatal e autonémica
coas Entidades locais “se rexerdn pola lexislacion en ma-
teria de Réxime Local”, o que serd de aplicacion indu-
bidable para os Consorcios locais participados polo Es-
tado ou as Comunidades Auténomas.

En definitiva, a presencia do Estado ou das Comu-
nidades Autonomas nun Consorcio no que participan
tamén Entes locais non é por si mesma definitoria do
seu réxime xuridico. Habera que estar 6 que digan os co-
rrespondentes Estatutos e, no caso de silencio, 6 control
establecido en canto 6 funcionamento dos seus 61ganos
rectores, ou 6s fins prevalentes do Consorcio. Se os Es-
tatutos, ainda que non opten por un determinado blo-
que ordenamental, son abondo explicitos en canto 6 ré-



xime econémico e de toma de decisiéns, pode non ser
tan perturbador a ausencia de precisions normativas nou-
tro nivel.

2. A rigorosa modernidade da
figura consorcial.

O Consorcio debe ter un espléndido futuro porque
responde bastante ben 6 funcionamento esperado e de-
mandado polos cidadans da Administracion publica; de
feito, xa se estd facendo del un uso mais amplo do que
se poderia agardar ante a escasa receptividade do lexis-
lador cara s stas virtualidades.

A) Caracteristicas desexables da xestion
puiblica contemporanea.

Parece claro que o rixido esquematismo funcional e
espacial da distribucién de competencias ten pouco sen-
tido nos nosos dias. A evolucion da tecnoloxia conecta
mal co reparto sectorial de funcions e responsabilidades
administrativas. O solapamento € inevitable e tédolos
cometidos ptblicos conflien finalmente en macrofun-
ciéns como son, por exemplo, a economia ou 0 am-
biente. A compartimentacién competencial, inevitable
en determinados niveis, tende a evolucionar cara 8 mul-
ti-instrumentalidade e o enfoque holistico.

Tampouco se pode manter unha rixida separacion en-
tre administradores e administrados. Hai que contar co
concurso destes ou, alomenos, evitar que os destinata-
rios da accién administrativa presenten unha oposicion
pechada as intervenciéns da Administracion. A partici-
pacioén non necesariamente se xustifica s6 por razons
ideol6xicas, constittie méis ben un prerrequisito técni-
co para a operabilidade dos criterios do ben comun.

O mesmo pode dicirse da distribucion espacial de co-
metidos; hai poucas intervenciéns que caiban cumpri-
damente nos reductos dunha demarcacion territorial de-
terminada, sexa esta un Municipio ou o propio Estado.

Os xenetistas ensinannos que as razas con m4is por-
vir son as mestizas; estas conclusions valen tamén, ser-
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61 e ss. do Texto Refundido.
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vata distantia, para o sector publico, onde van predomi-
nar modelos hibridos, cruzados, de organizacion admi-
nistrativa.

Estas reflexiéns son particularmente validas para o
campo das Administraciéns locais, onde se move pre-
cisamente o Consorcio, que constituirdn, 6 meu xuizo,
a instancia mais significativa para os cidadéns do futu-
ro que encontran aqui, ou deberian achalo, o dispositi-
vo de prestacions para eles mais importantes. Malia as
dificultades actuais de Maastricht, que se enfronta cun
aglomerado de nostélxicos do pasado, as soberanias es-
tatais tenden a languidecer, o que vai implicar tamén,
noutra medida, os proxectos estrictamente politicos das
rexions. Hai tempo que apostei pola solucién munici-
pal, que vexo agora, se cadra con certo optimismo, ro-
bustecerse solidamente.

Estd tamén o imperativo da eficacia. O importante
para o consumidor de prestaciéns publicas ou privadas
€ que estas llas fornezan axeitadamente, que se atenda
mellor as necesidades sentidas. E inttil encalma-lo ci-
dadan insatisfeito invocando organigramas desefiados
para outras épocas. Aqui tanic:. as virtualidades coope-
rativas, concorrentes, compartidas, que o Consorcio su-
pén, ainda que non produzan efectos taumatarxicos,
supofien un util instrumento para unha angueira mais
eficiente dos responsables da res publica.

B) A expansion do Consorcio. A experiencia
de Catalufia.

Carezo dunha informacion suficiente, nin sequera
aproximada, para avaliar sequera en Espafia con certa
exhaustividade, o grao de utilizacion desta institucion.
O lexislador estatal non foi 6 respecto nin licido nin xe-
neroso, inconsecuente ademais cos principios da Lei de
Bases de 1985 sobre coordinacion e eficacia administra-
tiva para as distintas administracions territoriais35, ma-
lia mencionar expresamente o Consorcio como formu-
la adoptable para a cooperaciéon econémica, técnica e
administrativa entre a Administracion Local, a Admi-
nistracién do Estado e das Comunidades Autonomas36.

A Lei Reguladora das Facendas Locais de 1988 alude
de pasada 6s Consorcios facultando as Corporacions Lo-



cais para lles atribui-la percepcién de prezos publicos3?,
o que lles permite acceder 6s mecanismos recadatorios
administrativos, posibilidade que non é nova para eles.

Tampouco as Comunidades Auténomas facilitaron
estas canles. A Lei Municipal e de Réxime Local de Ca-
talufia de 1987 introduce algunhas precisiéns como a
xa aludida da consideracion destes como entidade pu-
blica3®, pero pouco mais. Semellantes pautas segue a Lei
Foral de Administracién Local de Navarra de 199039. A
restante lexislacion autonémica que cofiezo ignéraos4o.

Na etapa preconstitucional crearonse diversos Con-
sorcios para zonas francas, feiras de mostras, turismo,
etc. Pero os mais importantes foron os de augas entre os
que destaca o de Abastecemento de Augas e Saneamen-
to do Gran Bilbao creado en 196641, entidade que ten
detrds stia unha brillante executoria administrativa que
mantén plenamente nestes momentos.

Unha certa expansion, con bos resultados por certo,
tiveron os consorcios para a recollida e tratamento de
residuos solidos urbanos, e resultan exemplares o cons-
tituido para Asturias e mailo que integra os municipios
da Baja de Cadiz. Nun sector debe mencionarse o Con-
sorcio de Saneamento da Costa Brava.

A lexislacion do solo recolle tamén esta figura para
finalidades de xestion e execucién de actividades urba-
nisticas#2. Se ben os Concellos para estes casos preferi-
ron recorrer a creacion de Mancomunidades. Hai dous
precedentes positivos en Catalufia e os creados con fun-
cions conexas en 1975 para os transportes metropoli-
tanos de Bilbao e Sevilla.

Pero foi en Catalufia e concretamente en Barcelona,
donde houbo maior receptividade cara a esta figura co-
rroborandose unha vez mais que o seny catalan non é
un talento perdido para o sector publico.

En Barcelona establecéronse prontamente Consorcios
para moi variados cometidos#3; o primeiro de todos eles,
en 1960, pioneiro, 6 meu xuizo, en Espafia, foi o que ti-
na por cometido regula-las condiciéns do traspaso 6 Con-
cello de Barcelona dos terreos e instalacions do Castelo
de Montjuic#, con 6rganos directivos dos que forman
parte autoridades militares, representantes do Ministe-
rio de Facenda e do Concello de Barcelona. Posterior-
mente creouse o Consorcio da Zona Franca de Barcelona
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37 Artigo 48.2 da Lei
39/1988 do 28 de decem-
bro.

38 Artigo 252.
39 Artigo 212.2.

40 O que é o caso da Lei
de Réxime Local da Rexién
Murciana do 25 de agosto
de 1988.

41 Ainda que os seus Es-
tatutos non se aprobaron
polo daquela Ministerio da
Gobernaciéon por Resolu-
cion do 2 de marzo de
1967.

42 Artigo 12 e ss. do Re-
gulamento de Xestion Ur-
banistica da Lei do Solo do
25 de agosto de 1978. Vid.
LOPEZ PELLICER, J.: EI Con-
sorcio Urbanistico, El Con-
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48 Do 30 de abril de 1981.

49 Do 23 de decembro de
1986.
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51 Na mesma data co6 an-
terior.
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53 Do 17 de febreiro de
1989.

54 Aprobado polo Conce-
1lo, do 27 de abril de 1990.

55 Do 26 de outubro de
1990.

56 Aprobado polo Conce-
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1987.

57 Aprobado por este no
16 de febreiro de 1987.
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integrado polo Concello, Xunta de Obras do Porto, Fo-
mento do Traballo Nacional, Camara de Comercio e
Aduana de Barcelona4s. Con base na lexislacioén prece-
dente crearonse tamén os Consorcios para a urbaniza-
cién da zona do Maresme e para a construccion dos ta-
neles do Tibidabo en 1968, xa extinguidos, coido, por
cumprimento dos seus fins.

Xa na etapa constitucional, pero baixo a vixencia da
lexislacion precedente, constituiuse o Consorcio do Gran
Teatro do Liceo integrado pola sociedade do mesmo no-
me, Generalitat e mailo Concello46, o da Feira Interna-
cional de Mostras de Barcelona, F.O.I.M. coa Generalitat,
Concello e Cadmara¥’, e o correspondente 6 Pazo da Mu-
sica de Catalufia, que integran a Generalitat, Deputacion
e Concello4s.

Trala aprobacion da Lei Reguladora das Bases de Ré-
xime Local aprobouse o Consorcio da Biblioteca de Cata-
lufia entre a Generalitat, Deputacién, Concello e Insti-
tuto de Estudios Catalans4?, o Centro de Cultura Contemn-
pordnea de Barcelona. Casa da Caridade do que forman
parte o Ministerio de Cultura, Deputacion e Concellos?,
0 Museo de Arte Contempordnea, que remite & Lei de Ré-
xime Local de Catalufia de 198751, o de Normalizacion
Lingiiistica, coa Generalitat e diversos Concellos e De-
putaciéns de Catalufia, que tamén conecta coa lexisla-
cién local autondémicas?, o Consorcio de Hospitais de Bar-
celona, entre Generalitat e Concellos3, o do Pazo de Con-
gresos de Barcelona, co Concello, a Camara de Comer-
cio e a Feira de Mostras, que invoca tamén os artigos 252
a 255 da Lei 8/198754, e o do Auditorio e Orquestra Cida-
de de Barcelona, entre o Concello de Barcelona e a Ge-
neralitat, do 24 de xaneiro de 1992.

No ambito deportivo debe mencionarse o Centro de
Estudios Olimpicos e do Deporte que agrupa a Generalitat,
a Universidade Autonoma, o Comité Olimpico Espariol,
o Concello e a Deputacién de Barcelona3s, pero sobre to-
do o Comité Organizador Olimpico de Barcelona 92, CO-
OB’92, verdadeiro eixe vertebrador dos Xogos da XXV
Olimpiada, do que forman parte o Concello de Barce-
lona, a Administracién do Estado, a Generalitat de Ca-
talufia e mailo Comité Olimpico Espafiol®é, en conexion
co Comité Olimpico Internacional, de acordo co con-
trato asinado en Lausana en 1986%7.



O Consorcio créase de conformidade co disposto na
lexislacién xeral de réxime locals8 e ten por obxecto a
organizacion dos Xogos Olimpicos de 1992. Esta rexido
por unha Asemblea Xeral, unha Comision Executiva e
unha Comision Permanente. Todos estes 6rganos son
presididos polo Alcalde de Barcelona, auténtico artifice
e operador dunha arquitectura institucional de impeca-
ble funcionamento.

O Consorcio constituiu, pois, o soporte organico dun
acontecemento historico que unanimemente foi reco-
necido como o mellor organizado na longa serie do olim-
pismo mundial. A institucion recibiu, pois, o mais sen-
lleiro e merecido recofiecemento. g
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Os suxeitos da
negociacion colectiva
de empregados publicos

O longo deste traballo empréganse as seguintes
abreviaturas: BJC (Boletin de jurisprudencia constitu-
cional, das Cortes Xerais), BOE (Boletin oficial del Es-
tado), Cons. (Constituciéon espafiola de 1978), ET (Lei
8/1980, do 10 de marzo, do Estatuto dos traballado-
res), LNC (Lei 7/1990, do 19 de xullo, sobre nego-
ciacion colectiva e participacion na determinaciéon
das condicions de traballo dos empregados publicos),
LOLS (Lei organica 11/1985, do 2 de agosto, de li-
berdade sindical), LORAP (Lei 9/1987, do 12 de xu-
fio, reguladora dos 6rganos de representacion, deter-
minacion das condicions de traballo e participacion
do persoal 6 servicio das Administracioéns publicas.
Todalas referencias a mesma, salvo que se indique ou-
tra cousa, son a sua version froito da reforma reali-
zada pola Lei 7/1990, do 19 de xullo), LRFP (Lei
30/1984, do 2 de agosto, sobre medidas para a re-
forma da funcién publica), RL (Relaciones labora-
les. Revista critica de teoria y prdctica de “La Ley”,
T. Cons. (Tribunal Constitucional).



Recoriecido co maximo rango o dereito de sindica-

cién dos funcionarios pablicos e admitido que for-
ma parte do nticleo minimo e indisporiible da liberda-
de sindical o dereito dos sindicatos a participaren na de-
terminacién das condiciéns de traballo!, o paso seguin-
te leva a estender este ultimo dereito, que ten como me-
dio de accién basico a negociacion colectiva2, 6s sindi-
catos que agrupen aqueles, carecendo o lexislador ordi-
nario de discrecionalidade para deixar de decidir tal
extension, que vén imposta polo propio art. 28, nim.
1, Const.3. Méstrase coherente coa formulacién expos-
ta na LOLS, que atribtie &s organizaciéns sindicais en xe-
ral, sen exclusion das que integren a funcionarios pa-
blicos, o dereito 6 “exercicio da actividade sindical [...]
que comprenderd, en todo caso, o dereito 4 negociacién
colectiva” (art. 22, nam. 2.d), o cal conta con impor-
tantes precisioéns 6 longo dos titulos III e IV da referida
Lei; o primeiro circunscribe 6s sindicatos mdis represen-
tativos e 6s conlecidos como abondo representativos a par-
ticipacion “na determinacioén das condiciéns de traba-
llo nas Administracions publicas a través dos oportunos
procedementos de consulta ou negociacion” (art. 6°,
num. 3.c, en conexién co 72, nam. 1, paragrafo segun-
do, e 2); o segundo asignalles as seccidns sindicais “dos
sindicatos mais representativos” e dos que tefian pre-
sencia “nos 6rganos de representacion que se establezan
nas Administraciéns piblicas” o dereito “4 negociacién
colectiva, nos termos establecidos na sta lexislacién es-
pecifica” (art. 82, nim. 2.b). Tense asi unha primeira de-
terminacién legal dos suxeitos 6s que se lles recofiece
lexitimacion para actuaren en representaciéon dos fun-
cionarios ptiblicos nos procedementos de negociaciéon
colectiva e determinacién das condiciéns de traballo co-
rrespondentes a eles. Nada impide que as normas de de-
senvolvemento da negociacioén colectiva funcionarial
amplien esa inicial determinacién; sen embargo, como
se terd ocasion de comprobar, non € este o proceder ob-
servado ata o presente polo lexislador, plasmado no ca-
pitulo III da LORAP, tanto na stia primeira redaccién co-
ma na vixente, froito da reforma introducida pola LNC.

Na determinacién antes mencionada reside unha
das principais caracteristicas do modelo espafiol de
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1 Cfr., entre outras, as
sentencias T. Const.
73/1984, do 27 de xuiio
(BJC, 1984, nim. 39, paxs.
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2 Ibidem.
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negociacion colectiva no ambito da funcion pablica, que
é a da absoluta sindicalizacion dos suxeitos con capaci-
dade para negociaren ou seren consultados sobre as con-
dicions de traballo dos empregados ptblicos, o cal mar-
ca unha significativa separacion en relacion coas re-
gras que rexen a capacidade na negociacién colectiva la-
boral que contempla o art. 37, nam. 1, Const., e da que
desenvolve a stia manifestaciéon mais tipica o titulo III
do ET. En efecto, a pesar da existencia de 6rganos de
representacion unitaria especificos dos funcionarios pa-
blicos (delegados e xuntas de persoal), previstos e regula-
dos no capitulo II da LORAP, en ninglin momento se lles
atribtie a mais minima intervencion respecto a nego-
ciacién colectiva ou procedemento de consulta que se
estdn a considerar. Esa intervencion faise gravitar ex-
clusivamente sobre os sindicatos, o que vén a concordar
co asentamento da referida negociacion no dereito de
liberdade sindical ex art. 28, nam. 1, Const. e na mar-
xe do seu art. 37, tamén num. 1, polo que non é obri-
gado que o lexislador ordinario recofeza capacidade con-
vencional a outras representacions amais das sindicais.
Pola contra, a negociacion colectiva laboral garantese-
lles, no citado art. 37, nim. 1, Const., 6s “representan-
tes dos traballadores”, expresion ampla que resulta in-
compatible coa atribucién do exercicio do dereito s6
0Os sindicatos?.

A sindicalizacién que se contempla presenta dous

trazos definitorios sobre os que convén deterse. En
primeiro lugar, igual que acontece nos niveis supraem-
presariais da negociacion colectiva laboral, 1évase a ca-
bo establecendo unha seleccién de organizacions sindi-
cais, de modo que non todas elas van poder ser parte dos
acordos ou pactos concluidos ou das consultas celebra-
das. Tal seleccién, incardinada no proceso de promocion
legal dos sindicatos que estan en disposicion de asumi-
ren con maior eficacia a tutela dos intereses representa-
dos, realizase atendendo & “representatividade” do sin-
dicato en cuestiéon, medida a través dun indice admiti-
do como razoable e obxectivo, que € o da “audiencia
electoral”, isto é, o nimero de representantes unitarios
elixidos de entre as candidaturas presentadas por aquel
nas elecciéns convocadas para cubri-los postos corres-



pondentes 6s ditos representantes. O resultado € a pre-
sencia nas denominadas “mesas de negociacién”, ou, se
€ 0 caso, no procedemento de consulta, de representantes
designados unicamente polos sindicatos mdis represen-
tativos a nivel estatal ou de comunidade auténoma, di-
rectamente ou por “irradiacién”, asi como polos abon-
do representativoss, ben entendido que a representativi-
dade se establece no primeiro caso computando os re-
presentantes unitarios obtidos non sé no sector funcio-
narial (xuntas e delegados de persoal), senén tamén no
laboral (comités de empresa e delegados de persoal)s,
mentres que no segundo se toman en consideracién uni-
camente os logrados no indicado sector funcionarial,
conclusién & que conduce unha interpretacion correc-
tora do defecto de redaccién do art. 72 nam. 2, LOLS?, e
que encontra aval na propia LORAP, que vincula a de-
vandita abonda representatividade 4 consecucion, en-
téndese que no ambito correspondente, do dez por cen-
to ou mais de representantes nas eleccions para delega-
dos e xuntas de persoal8, separando, xa que logo, esta
abonda representatividade nos ambitos da funcion pa-
blica doutra propia dos ambitos laborais. Noutros ter-
mos, mentres que o sindicato mais representativo o é
necesariamente en ambolos tipos de ambitos, o abondo
representativo pode selo sé nun deles, e de ser este o fun-
cionarial, non se lle pode negar capacidade convencio-
nal no &mbito funcional que corresponda, ainda que ca-
reza dela en calquera outro ambito funcional do sector
laboral por non contar nel con, alomenos, o dez por cen-
to dos membros de comités de empresa e delegados de
persoal. Interpretado literalmente, o citado precepto da
LOLS leva 6 absurdo de facer inviable a figura da abon-
da representatividade, pois nun ambito funcional espe-
cifico como € o constituido por calquera nivel da fun-
cién publica ou outro imaxinable do sector laboral, non
poden obterse representantes asociados a 6rganos de re-
presentacién unitaria impropios do sector (funcionarial
ou laboral) 6 que pertence aquel.

Volvendo de novo sobre a “maior representativida-
de”, 6 se determinar en funcioén dos representantes uni-
tarios conseguidos nos sectores laboral e funcionarial,
pode darse o caso, ainda que non sexa certamente a si-
tuacion actual, de que organizacions sindicais con es-
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5 Cfr. arts. 30, paragrafo
segundo, e 31, nim. 2, da
LORAP. A tales preceptos
remite, para determina-los
suxeitos lexitimados en re-
lacién co procedemento de
consulta, o seu art. 34,
nam. 2.

6 Asi se desprende dos
arts. 6°, nim. 2.a e 7%, nam.
1. a, da LOLS, que refiren a
meirande representativida-
de a nivel estatal ou de co-
munidade auténoma 6 lo-
gro nun ou outro dmbito
de, alomenos, o dez ou o
quince por cento, respec-
tivamente, do total de de-
legados de persoal, meme-
bros de comités de empre-
sa ¢ membros dos 6rganos
de representacién unitaria
dos empregados publicos.
Acepta a conclusién expos-
ta no texto, ainda que se
mostra critico con ela, S.
DEL REY GUANTER: Esta-
do, sindicatos y relaciones co-
lectivas en la funcién pibli-
ca, Instituto Nacional de
Administracién Publica,
Madrid, 1986, paxs. 100-
104. Sobre o particular vid.,
asi mesmo, ]J. GARCIA
MURCIA: “Libertad sindi-
cal y representatividad de
los sindicatos en la funcién
publica”, en Seminario sobre
las relaciones colectivas en la
funcidén piiblica, Servicio de
Publicaciones de la Univer-
sidad de Sevilla y BOJA (Se-
villa, 1989, ?), paxs. 190-

191.
40.



7 Cfr. S. DEL REY GUAN-
TER, op. cit., paxs. 100-101;
M. GARCiA FERNANDEZ:
Manual de Derecho del Tra-
bajo, Ariel, Barcelona, 1990,
pax. 155.

8 Cfr. arts. 30, paragrafo
segundo, e 31, nam. 2, LO-
RAP.

9 Sobre esta realidade vid.
J. GARCIA MURCIA, op. cit.,

2 10 e
pu;s...- 492’19»’-

10 M. GARCIiA FERNAN-
DEZ: “Representatividad
sindical y negociacién co-
lectiva en el sector publi-
co”, Actualidad laboral,
1988, num. 42, pax. 2466.

E-

casa ou nula implantacioén entre os empregados publi-
cos teflan, sen embargo, dereito a estaren presentes nas
mesas de negociaciéon ou seren consultadas, por acada-
ren xa a maior rerpresentatividade s cos representan-
tes unitarios logrados no sector laboral, que son moitos
mais c6s que procede elixir no funcionarial; ou por es-
taren vinculadas a federaciéns ou confederacions que
teflan a consideraciéon de mais representativas de acor-
do coa LOLS (maior representatividade por irradiacion).
Por outra banda, dado que o namero de representan-
tes que se elixen na funcién puablica € moi inferior 6 co-
rrespondente 6 sector laboral (o nimero de persoas vin-
culadas por contratos de traballo € moi superior 6 de em-
pregados publicos), calquera sindicato que agrupe ex-
clusivamente empregados publicos dificilmente podera
acada-la condicién de maéis representativo, de modo que
a stia presencia nas mesas de negocion ou nos procede-
mentos de consulta dependera ben da stia consideracién
de “abondo representativo”, por contar con, alomenos,
o dez por cento dos membros dos 6rganos de represen-
tacién unitaria dos empregados publicos, ou ben da sta
integraciéon nunha federacién ou confederacion sindi-
cal mais representativa de caracter xeral (irradiacion), e
nese caso nin sequera teria que acreditar unha minima
“audiencia electoral” dentro do sector funcionarial. En
suma, a esixencia de te-la condicién de maior represen-
tatividade favorece claramente, pola forma en que se de-
termina esta, as organizaciéns sindicais de caracter xe-
ral, que despregan a sta actividade principalmente no
sector laboral?, o que conduce, na practica, a unha li-
mitacién da presencia dos sindicatos de base exclusi-
vamente funcionarial nas mesas de negociacion e pro-
cedementos de consulta, & vez que propicia ou estimu-
la a stia integracion en organizaciéns sindicais de tra-
balladores ou xerais, de ampla base territorial (estatal ou
de comunidade auténoma) e con isto, o proceso de con-
centracion sindical. Ainda asi, non se lles pechan as por-
tas 0s sindicatos de base funcionarial que decidan non
levar a cabo a apuntada integracién, pois estes pode-
ran ser parte dos acordos, pactos ou consultas sempre
que acrediten a audiencia electoral que os faga abondo
representativos no ambito correspondente: “O sindica-
lismo puramente sectorial atopa ai a saa praza”10.



En canto 6 segundo dos trazos da sindicalizacion

dos suxeitos con capacidade convencional na fun-
cién publica, este vén definido pola lexitimacién para
negociar das seccions sindicais.

Conforme a LOLS (art. 82, nam. 2.b), as seccidns sin-
dicais dos sindicatos mais representativos e dos que te-
fian presencia nos 6rganos de representacion unitaria
constituidos nas Administraciéns pablicas tefien derei-
to “a negociacion colectiva, nos termos establecidos
na saa lexislacion especifica”. Sen embargo, esta lexis-
lacion, representada hoxe en dia pola regulacién con-
tida no capitulo III da LORAP, contempla unicamente a
intervencion na negociacion ou nas consultas das orga-
nizaciéns sindicais, omitindo toda atribucién de lexiti-
macioén és seccions sindicais, a diferencia do que suce-
de na negociacion colectiva laboral, na que a dita lexi-
timacion se prevé expresamente (art. 87, nam. 1, ET). A
explicacion dunha e outra situacion reside na distinta
configuracién das unidades de negociacion nos sectores
laboral e funcionarial. Mentres que na negociacion co-
lectiva laboral non existe predeterminacién legal das
unidades de negociacion, ocorre todo o contrario na que
afecta 6s empregados publicos, na cal estas son as am-
plas e rixidas que establece a LORAP (art. 31), sen pre-
xuizo da relativa dose de liberdade que sup6n conce-
derlle 4 mesa xeral de negociacion (da Administracién
do Estado ou da cada comunidade autébnoma ou enti-
dade local) a posibilidade de decidi-la constitucién de
mesas sectoriais especificas “en atencion 6 ntimero e pe-
culiaridades de sectores concretos de funcionarios pa-
blicos”. En semellante contexto, existe na funcién pu-
blica unha xeral falta de coincidencia entre o ambito das
diferentes mesas (ou unidades de negociacion) legal-
mente previstas e aquel en que se constitiien as secciéns
sindicais, moito méis reducido c6 primeiro, o que difi-
culta as posibilidades que tefien estas de exercitaren a
stiia competencia negociadora e permite comprende-lo
silencio que 6 respecto garda a LORAP. Agora ben, tal si-
lencio, que cabe imputarlle 4 crenza do lexislador de que,
coa amplitude das unidades / mesas de negociacion que
expresamente configura, carece de sentido formularse a
capacidade convencional ou de consulta das seccions
sindicais, non debe conducir a pensar que é absoluta-
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11 A posible formacién de
mesas sectoriais distintas
das relacionadas no art. 31,
nam. 1, da LORAP, por de-
cision da xeral, non se cir-
cunscribe & Administracion
do Estado, senén que cabe
tamén en cada comunida-
de auténoma e mesmo en
cada entidade local, en &m-
bolos casos se asi 0 acorda,
de novo, a corresponden-
te mesa xeral. Térfiase en
conta ¢ respecto que o dito
precepto da LORAP, ainda
que contemple s6 a facul-
tade da mesa xeral da Ad-
ministracion do Estado pa-
ra decidi-la constitucién
doutras mesas sectoriais &
parte das expresamente pre-
vistas, non é norma “bési-
ca” no sentido do art.
149.1.18%, Const. (cfr. dis-
posicion final LORAP), que
lle atribtie 6 Estado a com-
petencia exclusiva para re-
gula-las bases do réxime es-
tatutario dos funcionarios
0 servicio das diferentes Ad-
ministraciéns pablicas, po-
lo que non pode impedir a
unha comunidade auténo-
ma ou entidade local con-
cederlle igual facultade &
mesa xeral que nela se
constitiia. Cfr. A. OJEDA
AVILES: “Los derechos de
representacién y negocia-
cién de los funcionarios pi-
blicos segiin la Ley 9/1987,
de 12 de junio”, RL, II,
1988, pax. 212; J. L6PEZ
GANDiA: “La negociacién
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colectiva de los funciona-
rios pablicos (la Ley 9/1987,
de 6rganos de representa-
cion, determinacion de las
condiciones de trabajo y
participacién)”, Revista de
Treball, Generalitat Valen-
ciana / Conselleria de Tre-
ball e Seguretat Social,
nim. 8, 1988, pax. 17.

12 M2 F. FERNaNDEZ Lé6-
PEZ e J]. CRUZ VILLALON:
“Los sindicatos en la fun-
cién publica: régimen ju-
ridico y representaciones
sindicales en el centro de
trabajo”, en Seminario sobre
las relaciones colectivas en la
funcién publica, Servicio de
Publicaciones de la Univer-
sidad de Sevilla, pax. 235.

13 Cfr. art. 35, paragrafo
primeiro, LORAP.
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mente impracticable na funcioén publica o dereito des-
tas & negociacion colectiva e, se € o caso, a seren con-
sultadas. Se se parte, como aqui se fai, de que a LORAP
conta con que o ambito que lles d4 s mesas que deter-
mina converte en superflua a mencion da capacidade
convencional e de consulta das secciéns sindicais, o cer-
to é que a realidade pode malograr semellante prevision,
non tanto 4 vista das mesas de negociacién heterono-
mamente fixadas como polas sectoriais que poida deci-
dir constituir unha mesa xeral en uso da tnica firgoa de
liberdade que permite a lei en relacion co establecemento
das unidades de negociacién; e se chegase o caso, de-
berase recofiecer, por imperativo do art. 82, nam. 2.b, da
LOLS, o dereito das seccions sindicais a negociaren ou a
seren consultadas. O mencionado precepto da LOLS
presta a cobertura suficiente 6 exercicio da capacidade
convencional destas, sempre que o ambito no que se
constituisen coincida co da mesa negociadora de que se
trate, o cal non € descartable nos casos en que esta se-
xa das de dmbito mais reducido, equivalente 6 que no
sector laboral se conceptiia como empresa ou centro
de traballo; poderia se-lo caso dagunhas das mesas xe-
rais constituidas en entidades locais de pequena di-
mension ou, sobre todo, tamén dalgunhas das mesas sec-
toriais que poidan chegar a se constituir por decision das
xerais!!, circunstancia que permite considerar que a LO-
RAP “remite a4 vontade das mesas xerais as posibilidades
reais de negociacidn por parte das seccions sindicais”12.

Identificadas, con carécter xeral (supra nam. 3), as

organizacions sindicais que poden formar parte das
mesas negociadoras mediante a designacion dos seus re-
presentantes nelas!3, efectianse a seguir algunhas pre-
cisiéns sobre cales daquelas tefien, en concreto, a posi-
bilidade de estaren presentes en cada mesa. £ a mifia in-
tencién acomete-lo labor superador das insuficiencias e
escuridades que sobre o particular encerra a LORAP, pres-
cindindo de arriscadas operacions interpretativas.

En primeiro lugar, a redaccion do art. 30, paragrafo
segundo, da LORAP, que forma parte dos preceptos que
teflen a condicién de normas “basicas” para efectos do
art. 149.1.18?, Const., polo que é de necesaria obser-
vancia para tédalas Administracions pablicas, non per-



mite dubidar acerca da lexitimacién das organizacions
sindicais mais representativas a nivel estatal ou de co-
munidade auténoma, ou dos entes sindicais federados
ou confederados a elas, (“irradiacién”) para interviren
(designaren representantes) en calquera das mesas de ne-
gociacion que poidan constituirse, sexan estas as xerais,
as sectoriais previstas expresamente na Administracion
do Estado polo art. 31, nim. 1, da LORAP, ou, en fin, as
sectoriais formadas na dita Administracién ou nas co-
munidades autonomas ou entidades locais por decision
da correspondente mesa xeral. A maior ou menor au-
diencia electoral que poidan ter esas organizaciéns ou
entes sindicais no sector especifico da funcién publica,
tanto a nivel xeral como en calquera outro 6 que vaia
referido a negociacién de que se trate, non ten inciden-
cia ningunha para os efectos aqui considerados. Pero,
ademais, o sindicato mais representativo a nivel da co-
munidade autébnoma ve mellorado (ampliado) notable-
mente o seu campo de actuacion en relacién co inicial-
mente previsto na LOLS e de modo similar 6 que acon-
tece na negociacion colectiva de caracter laboral. De acor-
do coa LOLS (art. 7%, nam. 1, paragrafo segundo, en
conexion co art. 62, nim. 3.c), as organizaciéons sindi-
cais mais representativas no referido nivel e os entes sin-
dicais afiliados ou confederados a elas “gozaran de ca-
pacidade representativa para exerceren no dmbito especi-
fico da comunidade auténoma” a intervencion na deter-
minacién das condiciéns de traballo dos empregados
publicos a través dos oportunos procedementos de con-
sulta ou negociacién; sen embargo, segundo a LORAP,
esas organizacions sindicais e entes sindicais, que acre-
ditan a sGia representatividade en funcién da audiencia
electoral obtida exclusivamente na correspondente co-
munidade autbnoma, tefien dereito a estaren presen-
tes nunhas mesas de negociacién —a xeral e as sectoriais
da Administracién do Estado—, que proxectan a sta ac-
tividade sobre unidades de negociacién de ambito es-
tatal.

En segundo lugar, a parte dos anteditos sindicatos,
tefien asi mesmo dereito a estaren presentes na mesa xe-
ral da Administracion do Estado aqueloutros que conse-
guisen, alomenos, o dez por cento dos membros das xun-
tas de persoal que se constituiran no dmbito da referida
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14 Cfr. M. GARCiA FER-
NaNDEZ, op. ilt. cit., pax.
2468; ]. GARCIA MURCIA,
op. cit., pax. 188.

15 Segundo o art. 31,
nam. 2, pardgrafo segundo,
da LORAP, tales sindicatos,
igual cos mais representati-
vos, “estaran en todo caso”
nas mesas contempladas.

16 Sobre este extremo vid.
J. GARCIiA MURCIA, op. cit.,
paxs. 178, 180 e 188,

17 Tanto esta situacion
como a relativa a posible in-
tervencién do sindicato
mais representativo a nivel
de comunidade autonoma
na negociacion que se esta
a considerar, desenvolvida
tendo como contraparte a
Administracion do Estado
e, por conseguinte, un am-
bito territorial nacional, res-
ponden a regras de capaci-
dade convencional que for-
man parte das previsiéns
especificas do capitulo III
da LORAP e que, conforme
o seu art. 30, paragrafo pri-
meiro, completan, en ma-
teria de negociacion colec-
tiva e participacion na de-
terminacién das condicions
de traballo dos empregados
piblicos, a “capacidade re-
presentativa recofiecida 4s
organizacions sindicais nos
artigos 6.3.¢c; 7.1 e 7.2 da
Lei orgédnica de liberdade
sindical”,
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Administracioén, que € na que se vai exercita-lo dereito
(art. 31, ntm. 2, paragrafo primeiro, da LORAP, en co-
nexion co 30, paragrafo segundo da mesma e o 7°, nam.
2, da LOLS)4. Tratandose de mesas sectoriais, este reco-
nécese, dun lado, tamén 0s sindicatos ultimamente ci-
tados!s, o que, 6 meu xuizo, mellora a regra do art. 7,
nam. 2, da LOLS, pois permitese que organizacions sin-
dicais que acrediten a stia abonda representatividade,
non no concreto ambito funcional afectado pola co-
rrespondente mesa sectorial, senon no sempre moito
mais amplo do conxunto da Administracion do Estado,
poidan formar parte da dita mesa, igual c6s sindicatos
ou entes sindicais federados ou confederados a elas!s,
calquera que sexa a audiencia electoral que acadasen no
ambito funcional e territorial sobre o que se vai proxec-
ta-la actividade negociadora daquela e, por tanto, ainda
que esa audiencia sexa minima ou mesmo inexistentel?,
Xunto 6 dereito que tefien a interviren nas mesas sec-
toriais as organizacions ou entes sindicais a que acabo
de aludir, figura, doutro lado, o atribuido 6s sindicatos
que conten co dez por cento ou mais dos membros das
xuntas de persoal existentes no sector de que se trate, de
modo que neste punto o art. 31, nim. 2, paragrafo se-
gundo da LORAP non engade nada novo 0 previsto no
art. 72, nam. 2 da LOLS.

Por dltimo, convén ter presente que o nam. 2 do art.
31 da LORAP, o mesmo c6 seu nam. 1, e segundo a sta
disposicion derradeira, non constitiie unha norma “ba-
sica” para os efectos do art. 149.1.18?, Const. Este feito
permite entender que o precepto en cuestién sé se ocu-
pa de regula-la composicién da mesa xeral e das mesas
sectoriais da Administracion do Estado, deixando iné-
dito o tema da que corresponde a iguais mesas de cada
comunidade auténoma e entidade local, a cal tera que
determinar aplicando as regras da LOLS e aquelas da LO-
RAP que postan a condicién de “bésicas” no sentido si-
nalado, completando unhas e outras, de se-lo caso, co-
as que en uso das stias competencias normativas poida
adopta-la comunidade autonoma ou a entidade local.
Estas altimas regras non poden descofiece-la lexitima-
cibn para negociar que se desprende das primeiras; pe-
ro si poden estendela, por exemplo, as secciéns sindi-
cais. Tendo en conta o exposto, na mesa xeral de cada



comunidade auténoma ou entidade local, asi como en cal-
quera das mesas sectoriais que decida constitui-la dita
mesa xeral, poderan estar presentes, 4 parte, claro esta,
dos sindicatos madis representativos, os que conseguisen
o dez por cento ou mais dos representantes unitarios eli-
xidos no ambito da Administracion autonémica ou lo-
cal de que se trate, e segundo que a mesa se constituise
nunha ou outrals; en consecuencia, a audiencia electo-
ral lograda nunha Administracién distinta a que per-
tence a mesa (a do Estado e a local, se a mesa é de co-
munidade auténoma; ou a primeira e a autonémica, se
a mesa é da Administracién local) non € computable pa-
ra efectos de alcanza-la abonda representatividade que
permite a intervencién nesta. Conduce a tal conclusion
a aplicacién conxunta dos arts. 72, nam. 2, da LOLS e
30, paragrafo segundo, da LORAP, o cal se define como
norma “basica” para efectos do art. 149.1. 189, Const.,
coa consecuencia da siia obrigada observancia en t6-
da-las Administraciéns puablicas. A indicada aplicacion
conxunta serve tamén de base para recofiecer que nas
mesas sectoriais eventualmente constituidas no ambito
da Administracién autonémica ou da local ten igual-
mente dereito a intervir o sindicato que lograse a de-
vandita porcentaxe de representantes unitarios, pero re-
ferida esta porcentaxe, agora, 0s representantes existen-
tes no concreto sector funcionarial 6 que se estenda a
negociacion, sen que exista diferencia en relacion coa
solucién que para a situacién equivalente que se da na
Administracién do Estado prevé expresamente o art. 31,
num. 2, paragrafo segundo, da LORAP.

Ningunha referencia fai a LORAP a temas tan esen-

ciais como a representatividade que ten que acredi-
ta-lo conxunto de sindicatos presentes nunha mesa pa-
ra que esta quede validamente constituida, o que fai xur-
dir dubidas acerca de se sera preciso, igual ca no sector
laboral, que aqueles agrupen a maioria absoluta dos re-
presentantes unitarios existentes na unidade de nego-
ciacién!?; ou que posible tipo de maioria de votos se re-
quire para entender validamente adoptado un acordo
ou pacto no seo da correspondente mesa de negociacion,
0 que permite considerar que non € preciso a absoluta;
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18 Cfr. M. GARCIiA FER-
NAaNDEZ, op. e loc. uilt. cit.

19 para OJEDA AVILES
(op. cit., pax. 214), o silen-
cio da LORAP “debe inter-
pretarse tendo en conta que
as negociacions non son
self-executing [...], e que de-
ben celebrarse mecanica-
mente unha vez 6 ano can-
do menos: son negociacions
desprezadas”, o que leva a
busca-la resposta correcta 4
cuestiéon que formulo no
texto partindo da “indife-
rencia xuridica do nimero
de organizacions que acu-
dan 6 chamamento e que
permanezan na mesa nego-
ciadora durante tdédolos
seus avatares”, se ben, co-
mo recofiece o autor, “so-
cioloxicamente se produci-
ran conflictos inevitables”.

20 Asi, 0 acordo subscrito
0 15 de setembro de 1988
polas representaciéns da
Administracion do Estado e
a Confederacién Sindical
Independiente de Funcio-
narios, sobre o incremento
de retribuciéns dos funcio-
narios da dita Administra-
cién en 1989 (BOE do 15 de
marzo de 1989); tamén o
acordo subscrito entre as
mesmas partes o 28 de fe-
breiro deste dltimo ano
(BOE do 26 de abril), sobre
aplicacién dos 5634 millons
de pesetas integrantes do
fondo previsto no art. 25 da
Lei 37/1988, do 28 de de-
cembro. Outro tanto suce-
de no pacto sobre permisos
e uso de crédito horario pa-
ra a realizacién de funcions
sindicais e de representa-
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cién do persoal 6 servicio
das institucioéns sanitarias
do INSALUD, subscrito o 30
de xuno de 1989 (BOE do
18 de agosto) entre repre-
sentantes da Administra-
ci6én sanitaria do Estado e a
central sindical Unién Ge-
neral de Trabajadores.

21 Unha critica da situa-
cién exposta en S. DEL REY
GUANTER: “La nueva re-
gulacién de la negociacién
colectiva y de la solucioén de
los conflictos colectivos en
la funcién publica”, RL, |,
1991, paxs. 286-288. Se-
gundo o autor, “por un la-
do, seguindo a doutrina do
Tribunal Constitucional res-
pecto 6s arts. 14 e 28.1 CE,
resulta dificil de especificar
unha xustificacién obxecti-
va e racional que funda-
mente un trato diferencia-
do dos sindicatos da trans-
cendencia do que contén”
o actual art. 33 da LORAP e,
“por conseguinte, o dito
precepto orixina serias da-
bidas de que non esteamos
perante unha discrimina-
cién lesiva da liberdade sin-
dical. Por outra banda, é ta-
meén dificil encontrar unha
xustificacion colectiva dos
sindicatos con implanta-
cién abonda na funcién pu-
blica, o que significaria, no
caso de non se encontrar tal
xustificacién, que estaria-
mos perdanie unha iimiia-
cion innecesaria dun com-
portiente basico da liberda-
de sindical segundo o art.
2.2.d da LOLS e, por ende,
perante unha afectacién ne-
gativa do art. 28.1" Const.
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de feito, concluironse acordos e pactos con represen-
tantes de sindicatos que constituian minoria en relaciéon
co total dos que compurian a mesa2°, deixandose aber-
ta a posibilidade de eventuais e posteriores adhesiéns
doutras organizacions sindicais con presencia nela. En
cambio, aproveitouse a reforma levada a cabo pola LNC
para regular expresamente a apertura do proceso de ne-
gociacion e a determinacién das materias que van ser
obxecto desta. Conforme 6 novo art. 33 da LORAP, “o
proceso de negociacion abrirase, con caracter anual,
na data que de comun acordo fixen o Goberno ou 6r-
ganos de goberno das restantes Administraciéons publi-
cas e os sindicatos mais representativos a nivel estatal
e de comunidade auténoma, segundo o disposto nos ar-
tigos 6 e 7 da Lei organica 11/198S, do 2 de agosto, de
liberdade sindical, e comprenderd, de entre as materias
relacionadas no artigo anterior, as que ambalas partes
estimen oportuno”. O resultado, & vista estd, é unha
maior seleccién dos sindicatos lexitimados para inter-
viren nun acordo de contido tan transcendental para o
desenvolvemento dos procesos de negociacién como é
0 que contempla o precepto, a vez que unha significa-
tiva restriccion das atribuciéns implicitamente recorne-
cidas as mesas xerais de negociacion na version inicial
do capitulo III da LORAP. Os sindicatos abondo repre-
sentativos nun determinado nivel da funcién publica,
con lexitimacion para estaren presentes na mesa de ne-
gociacion na que quede comprendido o dito nivel, non
tefien a minima oportunidade de participaren na fixa-
cién da data en que van comeza-las negociaciéns das
que van ser parte e, o que é mais grave, na das mate-
rias sobre as que van versar estas, co que experimentan,
en definitiva, unha clara limitacién do seu dereito a ne-
gociaren colectivamente?2!,

Do lado da Administracién cabe distinguir entre o

6rgano administrativo que pode ser parte dunha con-
sulta, pacto ou acordo, e o seus representantes na consulta
ou nas mesas de negociacion, que oirdn ou negociardn
en nome do dito érgano e respecto és que, tratdndose
da negociacion, se faculta 6 Goberno, 6s consellos de
Goberno das comunidades auténomas ou 6 6rgano co-



rrespondente das entidades locais (o Pleno), segundo se-
xa o ambito daquela, para determinar “as instruccions
a que deberan aterse” (art. 37, nam. 1, LORAP; art. 3%,
num. 2.b, LRFP, este altimo en relacién coa Adminis-
tracién do Estado exclusivamente). Parte pode ser, na
Administracion do Estado, o Ministro para as Adminis-
tracions Pablicas (antes Ministro da Presidencia), do que
depende organicamente “todo o persoal 6 servicio” da
Administracion considerada?2. Vaino ser, desde logo, se
as materias obxecto da consulta ou negociacion afecta
6 conxunto dos empregados publicos 6 servicio da re-
ferida Administracion; agora ben, se os afectados s6 cons-
tittien un sector destes e as materias caen dentro do am-
bito de competencias do Departamento ministerial 6
que estan adscritos, intervira como parte o correspon-
dente Ministro; e asi, por exemplo, na mesa sectorial do
persoal funcionario das Universidades estara presente, a
través dos representantes que designe, o Ministro de Uni-
versidades; ou na mesa sectorial do persoal 6 servicio das
institucions sanitarias pablicas, o Ministro de Sanida-
de e Consumo. Mutatis mutandis, o esquema anterior &
trasladable & Administracién das comunidades auto-
nomas.

Certamente, os pactos e acordos deben especificar “as
partes intervenientes” (art. 35, paragrafo cuarto da LO-
RAP), pero a practica mostra unha xeral imprecision ne-
sa determinacion, e, por exemplo, simplemente se fai
referencia 4 Administracion do Estado?3 ou 4 Adminis-
tracion sanitaria do Estado24. Polo demais, o Goberno
da Nacién ou dunha Comunidade Auténoma, ou o ple-
no dunha Entidade local, non son xuridicamente par-
tes contratantes?s. Cousa distinta é que, a parte das ins-
truccions que cada un deles poida impartir 6s que van
negociar, os denominados “acordos”, caracterizados por
versaren sobre materias da competencia destes 6rganos,
deban ser aprobados por estes, nos seus respectivos am-
bitos, para alcanzaren validez e eficacia (art. 35, para-
grafo terceiro da LORAP).

_recar

22 Art. 2° da LRFP. Cfr.
art. 4%, nm. 2.a, desta e dis-
posicién adicional primei-
ra da LORAP.

23 Asi, amais dos dous
acordos cits. supra nota 20,
o acordo sobre negociacion
colectiva dos funcionarios
publicos, asinado o 6 de
abril de 1990 (BOE do 18 de
xufio) entre representacions
da indicada Administracion
e as organizacions sindicais
Unién General de Trabaja-
dores e Comisiones Obreras.

24 Asi, o acordo subscri-
to o 7 de outubro de 1988
entre a dita “Administra-
ciéon” e a Confederacién
Sindical Independente de
Funcionarios (BOE do 28 de
xurio de 1989), ou o pacto
subscrito o 17 de xullo de
1990 (BOE do 8 de setem-
bro) entre a mesma “Admi-
nistracién” e a organizacién
sindical ultimamente men-
cionada, amais de Comisio-
nes Obreras, relativo a di-
versos asuntos estatutarios
e de careira profesional do
persoal estatutario que pres-
ta servicios nas institucions
sanitarias da Seguridade So-
cial.

25 Cfr. S. DEL REY GUAN-
TER: Estado, sindicatos y re-
laciones colectivas en la fun-
cién publica, Instituto Na-
cional de Administracién
Pablica, Madrid, 1986, péx.
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A Administracion
Publica no proceso
estatutario de Galicia
na Il Republica

S e entendemos por Administraciéon Piblica un com-
plexo organico destinado a implementar e desen-
volve-las directrices e medidas de goberno de 6rganos
politicos superiores, o chamado Poder Executivo, parti-
cularmente o goberno, na acepcion institucional desta
palabra, e se referimos estas nociéns 6 nivel autonémi-
co, a primeira constatacion € que o Proxecto de Estatuto
de Autonomia da etapa republicana non contén, a dife-
rencia do actual, un titulo (hoxe o III) dedicado a “Ad-
ministracion Pablica galega”. Queda féra de dabida que
o sistema autondémico, daquela coma agora, autorizaba
e mesmo impoiiia a creacion e organizaciéon dunha Ad-
ministracion Pablica autonémica, pero as lifias defini-
torias da mesma non foron incorporadas 6 Estatuto.

Non é estrafio, mesmo acontece respecto dalguns Es-
tatutos de Autonomia actuais; ainda que non do galego.
Asi, segundo Carro Fernandez-Valmayor (1991a, 758):
“a raz6n da presencia (por vez primeira) no Estatuto ga-



lego dunha norma xeral que expresamente reconece a
potestade autonémica de autoorganizacién administra-
tiva, pode estar (...) na necesidade de realzar tamén o pa-
pel do Estatuto no campo organizativo; € moi sinto-
matico, neste sentido, que 6 tema da Administracion Pa-
blica se lle dedique especificamente todo un Titulo, o
terceiro, do Estatuto, circunstancia que non se d4, por
exemplo, nos Estatutos vasco, catalan ou andaluz”. Es-
ta finalidade preferentemente simbolica parece vir con-
firmada pola brevidade desta regulacién, e, o que é mais,
a stia escasa definicién (cfr. asi mesmo Carro Ferndndez-
Valmayor, 1991b, especialmente, pp. 506-516).

Respecto do momento histérico que me cémpre con-
siderar, hai varias explicacions para esta ausencia. A pri-
meira, de tipo xeral, é a irrelevancia constitucional que
se lle atribuia & consideracién da Administracion Pabli-
ca. Asi, a Constitucion de 1931, a diferencia da actual-
mente vixente (Titulo IV, Do Goberno e da Administra-
cién) non regula esta materia. A segunda, mais parti-
cular, fai referencia a contraposicion que desde a pers-
pectiva diferencialista se practicaba daquela entre Ad-
ministracion e Politica, no sentido de que os partidos e
axentes sociais mais moderados ou menos rupturistas
respecto da cuestion da estructuracion territorial do po-
der do Estado postulaban unha mera descentralizacién
“administrativa”1. Pola contra, os mais radicais ou mais
rupturistas querian férmulas federais ou, cando menos,
de autonomia “politica”. Dado que esta segunda Optica
foi a que se impuxo no proceso estatutario, non &, pois,
sorprendente a ausencia dunha referencia global a Ad-
ministracién Pablica autonémica.

A situacion, cun certo ar paradoxal e algo mais ma-
tizada, persiste. Os mais moderados nas posturas poli-
ticas diferencialistas son, frecuentemente, os que pulan
mais por unha Administracion diferenciada. O ar para-
doxal deriva:

(i) da especial importancia actual do Goberno, no sen-
tido de 6rgano do poder Executivo (que esta relevancia
sexa consecuencia dun proceso de debilitamento do Par-
lamento ou derive, simplemente, dunha ollada mais re-
alista por parte dos observadores, €, para 0s nosos efec-
tos, irrelevante, e
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1 Por exemplo, na asem-
blea da Corufia, do
4/10/1931, Cornide Quiro-
ga criticou o “mal endémi-
co” de Espana da desmedi-
da preocupacién politica,
en detrimento dunha visién
pragmatica.

2 Traduccién: “Desde o
momento en que o poder
executivo politico nun sis-
tema parlamentario inclae
inevitablemente tanto fun-
cionarios coma politicos
electos, esta disposicion eli-
mina a dicotomia artificial,
que atopamos nos paises an-
gloamericanos, entre os que
fan politicas partidistas e
non partidistas. As practicas
europeas unen nun tnico
poder executivo politico os
que gafan o cargo por me-
dio do triunfo nas elecciéns
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cos que chegaron a el por
mostraren a sia experiencia
como funcionarios recruta-
dos con criterios meritocra-
ticos e que alcanzan o go-
berno por mor das saas des-
trezas politicas, administra-
tivas e programéticas”.

3 A posibilidade dun “fe-
deralismo de execucién” foi
defendida, en referencia a
vixente Constituciéon de
1978, a través da explicita
prevision do seu art. 149.1,
paragrafos 72, 172, 27° e 282,
Estes preceptos posibilitari-
an que as Comunidades
Auténomas asuman nos
seus Estatutos competencias
de execucion de normas, a
formulacién das cales re-
servou o Estado para si co-
mo competencia exclusiva.
Ademais, a posibilidade
dunha competencia auto-
noémica de execucion pode
entenderse implicita na for-
mulacién constitucional da
competencia estatal (cfr.
Garcia de Enterria, 1983,
21-22). Se isto é plausible,
a admisibilidade dun “fe-
deralismo de execucién” no
cadro da Constitucién de
1931 precisa de menos es-
forzo dogmatico, dados os
termos do seu artigo 15 (e
mesmo do 18).

B

(ii) da confusion crecente entre capacidades de Go-
berno e Administracion: dase unha particular relevan-
cia entre nos, e en xeral nas grandes naciéns do occi-
dente europeo (continental), da “administrativizacion”
da accion de Goberno.

Naturalmente, o significado desta “administrati-vi-
zacion” € equivoco. Por exemplo, un enunciado como
o do Titulo IV da actual Constitucién, “Do Goberno e
da Administracién”, e mesmo o rango ordinal que se lle
atribtie no conxunto da Constitucién, pode ser celebra-
do como expresion de consecuencia co caracter de “me-
ro” fiduciario, en réxime parlamentario, do Goberno res-
pecto do Parlamento. Deixando 4 parte esta cuestion e
alén de preocupaciéns normativas, parece que se pode
concordar en que se da unha integracion entre elites go-
bernamentais e administrativas: “Since the political exe-
cutive in a parliamentary system inevitably involves both
civil servants an elected politicians, this provision re-
moves the artificial dichotomy between partisan an non-
partisan policy-makers found in Anglo-American coun-
tries. The European practices unites in a single politi-
cal executive those who have gained office by winning
elections an those who arrived by displaying expertise
as civil servants recruited on meritocratic grounds and
rising within government on the basis of policy-making,
administrative and political skills” (Rose, 1991, 13)2.

Por outro lado, a “administrativizacion” revélase na
importancia cuantitativa e na relevancia practica da nor-
mativa infralegal, consecuencia non s6 da extension da
actividade do Estado, sen6n tamén da presién “raciona-
lizadora” en referencia a actividade do Goberno e da Ad-
ministracion, traduccion, a primeira vista paradoxal, pe-
ro sO a primeira vista, da stia reduccion 6 papel de arbi-
tro entre demandas e intereses corporativos enfrontados.

Volvendo & ecuacién moderantismo politico dife-
rencialista = “radicalismo” administrativo, esta pode de-
rivar non s6 do terreo das ideas ou concepcions politi-
cas, senon dos propios institutos legais, mesmo consti-
tucionais?. Refirome & posibilidade de “federalismo de
execucion” ou de “Administracion Ginica”, etc.

Asi, como xa dixen, no Proxecto de Estatuto “repu-
blicano” (o que foi sometido a referéndum o 28 de xu-



no de 1936) non atopamos unha consideracion global
e organica da Administracion Pablica Autonémica. Hai
unha terceira razén para explicirmonos esta ausencia.
E que, féra do terreo da configuracién dos 6rganos do
poder rexional e da delimitacion das competencias, dé-
base por suposto que a organizacion e principios da Ad-
ministracion se deberian axustar Os criterios xerais. Por
iso, as referencias a cuestions administrativas estan do-
miniadas polo que poderiamos chama-lo principio de
particularidade, por relacién as singularidades, reais ou
presuntas, que presentaba Galicia.

Unha tltima circunstancia merece mencion. A téc-
nica dos proxectos desta etapa €, a penas sen excepcion,
abondo ruin, de xeito que se, por veces, son perceptibles
orientacions politicas xerais, € imposible discutir seria-
mente a stia concrecién técnica. Por tanto, encéntrome
na incomoda, ainda que non insolita, situacion de ter
que falar do que non existe.

Na medida en que este Proxecto lle atribe 4 Rexion
certas competencias, a necesidade daquela Administra-
cion Pablica va de soi. A cuestion € se se pode descubrir
algan trazo relevante dos designios de configuracion
dunha tal Administraciéon neses preceptos e nas parti-
culares referencias a institucions de Dereito administra-
tivo ou a temas parciais de natureza administrativa. Moi
caracterizadamente, esta “sobreentendida” Administra-
cién Pablica Autonémica aparece respecto das atribu-
cions da Rexion (cfr. arts. 14, 15, 16 e 17).

Entre as referencias impostas polo principio de parti-
cularidade, son abondosas as relativas a algunha Admi-
nistracion publica especializada, en particular a “Ad-
ministracion de Xustiza” (art. 13). Certamente, a utiliza-
cion da palabra “Administracion” por referencia a Xus-
tiza ten un sentido mais xenérico e mais proximo da stia
orixe etimoloxica que cando se fala de “Administracion
publica” tout court, revelado na frecuente utilizacién co-
mo sinoénimos das expresions “administrar xustiza” e
“impartir xustiza”. Naturalmente, aqui referireime s6 6s
aspectos realmente administrativos da xustiza e non as
cuestions propiamente xurisdiccionais.

OQutras referencias, estas mais xerais, & Administra-
cién Pablica contéfiense na regulacién do réxime tran-
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4 Para a cuestioén do pro-
ceso estatutario nesta etapa
e a caracterizacion xeral da
orientacion politica dos di-
versos proxectos, cfr. Vilas
Nogueira (1975, 137-167).

5 Segundo Roversi Mo-
naco (1980, 598), “descen-
tralizacién e xerarquia son
principios antitéticos; amo-
realos nunha tinica norma
ten tan s6 o efecto de tras-
formar unha importante
enunciacién de principios
nunha simple lista”. En re-
alidade non hai antitese; o
que hai é heteroxeneidade,
pois a xerarquia refirese a
posiciéns e relacions fun-
cionais no seo dunha orga-
nizacién, e a descentraliza-
cién a relacions intersub-
xectivas entre diversas or-
ganizaciéns, solitamente
entre Administracions Pa-
blicas.
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sitorio, no que se regulan aspectos atinxentes 6s derei-
tos adquiridos polos funcionarios e 6 traspaso de servi-
cios administrativos do Estado a Rexion (particularmente,
arts. 38 a 40).

En todo caso, o texto do Proxecto definitivo é resul-
tado dun proceso no que CONCOITeron, € por veces con-
fluiron, diversos proxectos anteriores. O recurso a eles
pode servir de termo de comparacion co texto definiti-
vo, axudandonos na delimitaciéon das ideas que sobre
a Administracion Pablica tifian os participantes no pro-
cesot.

A organizacion da Administracion
Publica Autondémica:
principios xerais.

O artigo 39 do Estatuto de Autonomia hoxe vixente
somete a organizacién da Administracion Pablica Au-
tonomica 6s principios xerais do Estado. Segundo o art.
103.1 da Constitucién de 1978, os principios a que se
debe axusta-la Administracion Pablica son os de efica-
cia, xerarquia, descentralizacién, desconcentracion, co-
ordinacion e legalidade. Evidentemente, estaria fora de
lugar aqui unha critica desta formulacién, 6 meu modo
de ver, moi deficiente por canto mestura indiscrimina-
damente criterios técnicos (principio de eficacia) e prin-
cipios xuridicos, e entre estes, principios de estructura-
cién dunha tGnica Administracion (desconcentracion),
principios de articulacién de varias Administracions pa-
blicas (delegacién) e principios reveladores da proxec-
cion institucional da soberania e da xerarquia de pode-
res (principio de legalidade)s. Por outra parte, o art. 36.2
da Lei 1/1983, reguladora da Xunta e do seu Presidente
(na redacciéon da Lei 11/1988, do 20 de outubro) fai
unha enumeracién mais prolixa e non menos hetero-
xénea: “a actuacion da Administracion axéitase s prin-
cipios de legalidade, obxectividade, servicio 6 interese
xeral, publicidade, eficacia, xerarquia, economia do gas-
to publico, desconcentracion e coordenacion entre 0s
seus Organos”.

O que nos interesa € a cuestion: ;jatOpase algo seme-



llante no proceso estatutario da etapa da II Republica?
De modo xeral e explicito, non. Particularmente (a pro-
posito das competencias de Sanidade e Beneficencia, asis-
tencia e prevision, Base X do proxecto do Secretariado de
Galicia en Madrid (SGM)6 e de modo indirecto, si. Abon-
do torpemente, hai unha proclamacién dos principios
de eficacia, descentralizacién e coordinacion, por refe-
rencia 0s actuais principios constitucionais, e de servi-
cio 6 interese xeral e economia do gasto publico, por re-
ferencia 6s principios da actual Lei da Xunta e do seu
Presidente; tamén, pero non xeneralizable, en canto po-
de ser predicable s6 das materias as que se refire o texto,
do principio de subsidiariedade (respecto de iniciativas
privadas) da actuacion administrativa. De acordo con es-
te texto, a Rexion deberia emprender unha profunda rec-
tificacion administrativa segundo un plan integral, in-
formado pola idea de que tales servicios, e mailo ensi-
no, necesitan unidade de principios e de xestion, e que
lles compre variedade e multiplicidade de iniciativas, pe-
ro que requiren coordinacién suprarrexional. En Sani-
dade, en Beneficencia, en Asistencia e Prevision, as Re-
xions deberian adapta-la lexislacién e secunda-la xestion
do Estado. Tocalle 6 Estado a lexislacion, flexible e adap-
table pola Rexion és stas peculiares necesidades e me-
dios, e a xestion fundamental, de iniciativa e inspeccion
superiores, destes servicios; e a Rexion, a regulacion de
adaptacion e desenvolvemento, a xestion secundadora
e aplicadora e maila suplencia da de particulares, Fun-
daciéns, Asociaciéns e Municipios (cfr. pp. 19-20).
Polo que se refire 6s principios de eficacia, economia
do gasto publico e coordinacién, intimamente relacio-
nados e reciprocamente condicionados, apelan a cohe-
rencia da organizacién administrativa e 4 optimizacion
dos intereses confiados @ Administracion. Neste senti-
do, no sentido en que tales obxectivos son inherentes &
propia organizacion administrativa (ninguén postularia
seriamente unha Administracién ineficaz, dispendiosa
e descoordinada), a stia proclamacion lexislativa é en-
teiramente inane no aspecto normativo e suspecta dun-
ha énfase hiperlexitimadora, naturalmente mais “ne-
cesaria” no caso, como 0 que nos ocupa, de propostas
de reformulacion da organizacion administrativa. Outra
cousa € o problema da comprension da eficacia referida
as Administraciéns Puablicas, en razén de que constitu-
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6 Al Pais Gallego. Aporta-
cion al estudio de su futuro
Estatuto regional, publicado
polo Secretariado de Gali-
cia en Madrid, Imprenta del
Ministerio de Marina, Ma-

drid, 1931.
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7 Anteproyeito de Estatuto
de Galiza. Elaborado pol-a
Seizon de Cencias Sociaes, Ju-
ridicas i-Econémicas do Se-
minario de Estudos Galegos,
para presentar na Asambreia
galeguista da Crufia, Im-
prenta Paredes, Santiago,
1931 (6 de maio). Hai outra
edicién, que inclie o texto
do estudio fiscal de Béveda,
Imprenta Casa Antinez,
Pontevedra, (11 de xullo).

8 Proyecto de Bases para el
Estatuto Gallego (2/6/1931),
do Instituto de Estudios Ga-
llegos (IEG), da Coruria, pu-
blicado no periddico coru-
nés Adelante, nim. 65, do
4/6/31, p. 8.
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tivamente estan ordenadas & prosecucion dos intereses
xerais e sometidas 6s principios de legalidade e de res-
pecto da igualdade dos cidadans, o que comporta certas
diferencias, na determinacién da eficacia, respecto de
organizacions privadas. “Polo demais, incluso dentro da
Administracién Pablica a eficacia esta chamada a ter un
distinto alcance segundo se predique dunha actuacién
prestacional ou dunha actuacién autoritaria” (Carro Fer-
nandez-Valmayor, 1991a, 765).

Organizacion superior da
Administracion.

O Proxecto definitivo non di nada sobre a atribucion
a cada un dos membros da Xunta da responsabilidade
dun determinado departamento administrativo. En tro-
ques, o do Seminario de Estudos Galegos (SEG) establecia
que cada Conselleiro seria xefe dun departamento da
Administracion galega (art. 20) e que lle competia 6 Con-
sello “dirixi-la xestién dos servicios publicos do Estado
galego” (art. 24, b)7.

O SGM, en referencia a Organizacion do Poder non xu-
diciario (Base VII, 3) dicia que a Asemblea de eleccion
popular (este Proxecto previa, amais, unha Asemblea
corporativa) habia defini-los cargos e departamentos in-
tegrantes da Comision xestora ou consello do Xefe da
Rexioén, e que esta habia determinar-las delegacions co-
marcais ou locais que coidase necesarias (cfr. p. 13).

O Instituto de Estudios Gallegos (IEG) postulaba unha
concepcion de goberno rexional mais ben administra-
tiva: “A Deputacién Rexional nomeara o seu Consello.
Formaran este oito Conselleiros, dous por cada unha das
provincias, e un Presidente, que designaran libremen-
te os oito Conselleiros 6 se constituir a Deputacion” (Ba-
se 8)8. Por outra parte, o Delegado xeral do Goberno na-
cional en Galicia, caso de existir, estaria facultado para
“chama-la atencién da Administracién Rexional ou Lo-
cal cando advirta nas stias funcions manifesta invasion
de atribuciéns propias do Poder do Estado Nacional; e
no caso de que non fose reformada a resolucion de que
se trate, comunicara 6 Goberno os antecedentes res-
pectivos 0s fins que correspondan” (Base 18).



En cambio, no Proxecto da Federacion Republicana Ga-
llega (FRG) atribueselle 6 Poder Executivo (formado por
un Presidente e os Conselleiros ou Ministros que mar-
que a Lei), entre outras potestades, a administracion do
Estado auténomo (art.18)%. Asemade, “en todalas esfe-
ras da Administracién quedaran separados o Poder Exe-
cutivo e o Poder Xudicial” (art. 19). A base oitava deste
Proxecto leva o suxerente titulo de “Garantias para o
cumprimento dos servicios publicos”, pero o seu con-
tido non ofrece particular interese. Respecto do réxime
transitorio, este mesmo Proxecto establece que para a
adaptacion dos servicios publicos a nova estructura au-
ténoma, fixacion dos bens, dereitos, documentos e ar-
quivos que deban entregarse 6 Estado galego nomearase
unha Comisién mixta (art. 39).

Idioma oficial.

O Anteproxecto dicia: “seran idiomas oficiais en Ga-
licia, indistintamente, o castelan e o galego (...). Nas re-
lacions oficiais con autoridades doutras Rexions e do Es-
tado, o idioma oficial serd o castelan” (art. 4, par. 1 e
39)10,

O sistema da cooficialidade fora adiantado xa polo
proxecto da FRG. En cambio, o SGM ainda que coidaba
que Galicia constituia unha unidade natural, especifi-
cada, entre outras, pola especialidade lingiiistica, atri-
buialle 6 galego un papel subsidiario. Segundo este Pro-
xecto, o feito de constituir Galicia unha das culturas do
mundo realizarase no século XIII, pero xa non era fac-
tible, pois desde o XVI, coa unificacion politica de Es-
pana, Galicia pasara a integrar unha unidade mais am-
pla de cultura, a hispanica, que se proxectara na oficia-
lidade do idioma espanol. Ainda que, polo conxunto
deste texto é descartable calquera influencia de John
Stuart Mill, esta expresion illada permite evocar algunhas
das saas palabras: “experience proves that it is possible
for one nationality to merge and be absorbed in anot-
her; and when it was originally an inferior and more
backward portion of the human race the absortion is
greatly to its advantage. Nobody can suppose that it is
not more beneficial to a Breton or a Basque of French
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mecanografado, atopado
entre os papeis de Alexan-
dre Boveda.
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se..., Tipografia El Eco de
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11 Traduccion: “A expe-
riencia deméstranos que
para unha nacionalidade é
posible xurdir e ser absor-
bida por outra, e cando es-
ta era orixinariamente un-
ha parte de raza humana
inferior e mais atrasada, a
absorcion resulta suma-
mente vantaxosa para ela.
Ninguén pode suponier que
non € mais beneficioso pa-
ra un bretén ou para un
vasco da Navarra francesa
ser introducido na corren-
te de ideas e sentimentos
dun pobo altamente civi-
lizado e cultivado -ser un
membro da nacionalidade
francesa (...)- ca permane-
cer silente e malhumorado
nas rochas propias, as reli-
quias medio salvaxes do pa-
sado, dandolle voltas na sia
pequena Orbita mental, sen
participacion nin interese
no movemento xeral do
mundo”.

12 As citas do Dictame da
Comisidn redactora fanse
por El Estatuto de Galicia y
la Asamblea Regional de Mu-
nicipios, Tipografia El Eco
de Santiago, 1932.
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Navarre, to be brought into the current of the ideas and
feelings of a highly civilized and cultivated people -to
be a memeber of French nationality (...)- than to sulk
on his own rocks, the half-savage relic of past times, re-
volving in his own little mental orbit, without partici-
pation or interest in the general movement of the world”
(Mill, 1958, 233-234)11. Non era posible nin pensar que
as comunicacions entre autoridades, as instancias a elas
dirixidas, os expedientes administrativos, as actuaciéns
xudiciais, as sesiéns e mailas actas das Corporacions se
redactasen no idioma vernaculo e no espanol. Rodrigo
Sanz propuxo outro voto particular que defendia a ofi-
cialidade exclusiva do espafol, co temperamento de re-
conece-lo dereito dos galegos, que de feito non o postian,
a expresarense na lingua rexional perante xuices, ma-
xistrados, fiscais e axentes, auxiliares e depositarios de
autoridade administrativa ou xudicial. Nesta lifia, a po-
sicién extrema veu representada por unha emenda, pre-
sentada por un particular, que eliminaba calquera tem-
peramento ou mitigacion da oficialidade exclusiva do
castelan.

A Comision redactora enfatizaba que a proposta de
cooficialidade tifia fundamento legal no artigo 4 da Cons-
titucién, que previa a posibilidade do “recofiecemento
de dereitos polas leis do Estado as linguas das rexiéns”;
e, sobre todo, en que isto non implicaba o desexo de des-
praza-lo castelan como lingua oficial, nin coercién da li-
berdade de eleccion lingiiistica de cada cidadédn, como
temia o Circulo Mercantil e Industrial de Vigo. A oficia-
lidade exclusiva do galego non sé seria anticonstituci-
nal, sen6n, segundo a Comision, prexudicial para as po-
sibilidades culturais de Galicia, como pais bilingtie (cfr.
Dictame, pp. 16-17)12,

Unha emenda do notario Manuel Banet Fontenla, de
Santiago, propuxo que se dixese que os documentos pui-
desen ser redactados en galego ou castelan, a pedimen-
to de parte interesada. A Comision entendeu innecesa-
ria tal precision, unha vez establecida a cooficialidade
de ambalas linguas. En cambio, especifica respecto das
copias de documentos redactados en galego que os fe-
datarios tivesen que expedir en castelan, que neses ca-
sos inclian, amais da traduccion, o texto galego (cfr. Dic-
tame, pp. 17-19).



A novidade que introduce o Proxecto definitivo, 4
parte diferencias de redaccién, € a inclusion das especi-
ficaciéns relativas a diversas clases de documentos: “se-
ran idiomas oficiais en Galicia o castelan e o galego; pe-
ro nas relacions oficiais da Rexioén con autoridades dou-
tras Rexions e coas do Estado, usarase sempre o castelan.
Todo escrito que se presente a Tribunais e Autoridades
redactado en galego sera reproducido en castelan cando
o pida a parte interesada; e o mesmo farase en canto a
resoluciéns e notificacions de todas clases. As copias
de documentos redactados en lingua rexional que os fe-
datarios expidan en castelan, ben a instancia de parte
ou porque haxan de producir efectos fora de Galicia, de-
berdn conter tamén o texto galego” (art. 4)13.

Réxime dos funcionarios piblicos.

Pola propia conceptuacién da Administracion Pabli-
ca, imponse un réxime estatutario particular para os ser-
vidores publicos, un réxime de “funcionariado”, recru-
tado con base en criterios obxectivos e obxectivables de
mérito e capacidade. Isto opera, a sta vez, como limi-
te, por un lado, para as Administraciéns dependentes da
estatal, como a autondémica; pero, tamén, como cir-
cunstancia lexitimadora de requisitos ou competencias
particulares para os funcionarios empregados en parti-
culares Administraciéons (sempre que a particularidade
se lexitime por razéns de interese publico).

No Proxecto a tinica referencia a esta cuestion ato-
pase no art. 38, a propésito do réxime transitorio, esta-
blecendo que “o persoal afecto 6s servicios de todalas
clases que neste Estatuto se asignan a Rexion sera res-
pectado en cantos dereitos tefia adquiridos na data de
promulgacién daquel, sen que lle sexa aplicable a esi-
xencia de conecemento da lingua galega; pero as auto-
ridades rexionais poderan face-la sta distribucion aco-
modandoo & nova organizacioén que se dea a Galicia”
(art. 38).

Nos proxectos anteriores encontrase un precepto moi
singular, o art. 40 SEG, tamén incluido nas “Disposicions
transitorias” (Titulo VII), que dicia que os funcionarios
que, 6 entrar en vixencia o Estatuto, exercesen as suas
funciéons en Galicia, conservarian os seus cargos axei-
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14 “En Esparia a cuestion
das linguas rexionais estivo
na base dos diversos auto-
nomismos. A obtencién
dun estatuto xuridico que
respectase estes idiomas foi
unha das razéns maéis in-
vocadas do desexo de au-
tonomia” (Vilas Nogueira,
1975, 241).
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tados 4 nova estructuracién administrativa, sempre que
fosen galegos. Sorprendentemente, pola via do réxime
transitorio, introduciase unha esixencia da condicién
administrativa de galego para o exercicio da funcién pu-
blica, aparentemente en calquera Administracién, en
Galicia. Que unha pretension tan maximalista se for-
mulase dun xeito tan pouco directo, s6 pode ser acha-
cable a unha insidia, abondo inxenua ou, o que é mais
probable, a erros de expresion e, eventualmente, de in-
tegracion de aportaciéns de diversos integrantes do re-
latorio.

Na base 8* do Proxecto da FRG, cun estilo que faria as
delicias dun conspicuo sindicalista, o Estado Galego obri-
gabase a garantir a tédolos seus funcionarios un mini-
mum de soldos e dereitos activos e pasivos, polo menos
iguais 6s dos funcionarios do Estado Federal da mesma
categoria (art. 29); e en tédolos servicios traspasados 6 Es-
tado Galego, este obrigabase a conserva-los funcionarios
existentes cos mesmos soldos e dereitos activos e pasivos
de que gozasen no momento e puidesen gozar no futu-
ro, consonte cos seus regulamentos organicos, garan-
tindo sempre o respecto 6s dereitos adquiridos (art. 30).

En particular, a obriga de
coiiecemento do galego.

Unha das preocupacions mais constantes e comuns
en todo o proceso estatutario foi a de tratar que os fun-
cionarios publicos que exercesen en Galicia cofiecesen
o idioma galego. Este obxectivo pode ser considerado en
dous aspectos; por un lado, como unha finalidade mais
de preservacion ou salvagarda da particularidade lin-
giiistica de Galicial4; por outro lado, como unha ga-
rantia para os administrados, que podian por tanto te-la
seguridade de seren rectamente entendidos 6 se expre-
saren en galego.

Por outro lado, o réxime de cooficialidade idiomati-
ca, e mesmo o simple recoflecemento do dereito dos ad-
ministrados a se dirixiren a autoridades e funcionarios
en galego, manifestados nos diversos proxectos, xene-
ralizaban a cuestion da posesion do idioma rexional co-
mo condicionante do exercicio da funcién publica en
Galicia.



Naturalmente, este obxectivo foi particularizado de
diversas formas, segundo os distintos Proxectos. Os eixes
de articulacion destas diversas solucions son a alterna-
tiva entre a esixencia de competencia lingtiistica galega
para todo tipo de funcionarios ou reducida so a algans;
e a alternativa entre a obrigatoriedade da competencia
lingiiistica galega ou o fomento ou promocién da sta ad-
quisicién (por exemplo, primando nos concursos e opo-
sicions 6s funcionarios que tefian esa competencia).

O minimo comtn denominador nesta materia foi a
esixencia de competencia lingiiistica (no sentido de ca-
pacidade de comprensioén) en galego para certos fun-
cionarios publicos (no sentido lato da expresiéon), por
raz6on das suas funciéns, como xuices e notarios, e non
por referencia a stia integracion no complexo organico
da Administracién autonémica, o que indica unha pri-
macia do argumento lexitimador de garantia do admi-
nistrado respecto do de defensa da particularidade lin-
guistica rexional. Nese sentido, o precepto estenderia a
stia vixencia, polo principio da unidade do ordenamento,
as outras Administraciéns Publicas territoriais, agas lei
especial en sentido contrario.

O Anteproxecto dicia que “os funcionarios que ac-
tien na Rexion deberan cofiece-la lingua galega” (art. 4,
par. 2). Nos proxectos anteriores, a esixencia de compe-
tencia lingtiistica galega para os funcionarios vifia for-
mulada como condicién para o desempefio de todo car-
go publico en Galicia no proxecto do SEG (art. 2, par. 2).

En cambio, o SGM opinaba que o axeitado se redu-
cia a que os mestres, notarios, xuices, fiscais e os seus au-
xiliares entenderan e puideran usa-la lingua galega. E is-
to en razéon da sta posicién de servicio 6 publico, res-
pecto das persoas non suficientemente instruidas no es-
pafiol. Por iso excluia a necesidade, e mesmo a utilida-
de, de que tivesen que ser galegos ou de lingua materna
galega. Na Base IX, Ensino, reiteraba esta posicion.

O Proxecto do IEG, tras postula-la utilizacién indis-
tinta nos actos da Administracion Pablica dun e outro
idioma, establecia a necesidade de que tédolos funcio-
narios que prestasen servicios en Galicia entendesen a
lingua rexional (Base 16). O mesmo sistema, cunha ex-
presion algo madis enfética, foi proposto pola FRG (art. 9)
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15 Cito por folla solta, sen
pé de imprenta.

B s

e o proxecto da Comisién dos Deputados das Provincias
Galegas, coa particularidade, neste caso, de admitir ex-
cepcions xustificadas establecidas por lei (art. 4)15.

A obriga xeral do art. 4 do Anteproxecto vifa reite-
rada expresamente para os Rexistradores da Propiedade
no art. 14, C), e respecto dos Notarios, que para os efec-
tos desta exposicion asimilamos 6s funcionarios publi-
cos, neste caso pola via de considerar esta competen-
cia lingiiistica como criterio de preferencia nos con-
cursos: “o nomeamento de Notarios farase polo Poder
rexional mediante oposicidon ou concurso axustados s
leis da Repuiblica; e a eles seran admitidos todolos fun-
cionarios do Corpo con iguais dereitos, pero dando pre-
ferencia 6s que acrediten mais perfecto coflecemento da
lingua e da lexislacion galegas” (art. 14, C, par. 2).

Un voto particular de Santiago Montero Diaz vifia
propofie-lo mesmo que o Anteproxecto, e tamén a emen-
da presentada polo Partido Republicano Radical Agra-
rio, de Pontedeume, que realmente s6 introducia de no-
vo a pretensién de que se excluise expresamente ex-
cepcion ningunha (cfr. Dictame, p. 16). En cambio, o
voto particular de Rodrigo Sanz, introducia matices sig-
nificativos, xa que, por un lado, a obriga dos funciona-
rios reduciase a utilizacién oral do galego usual cos ci-
dadans que non posuisen de feito o idioma espariol e,
por outro, ainda que formulada de xeito xeral, a sua
redaccion evidenciaba que se referia basicamente a xui-
ces, maxistrados, fiscais, axentes xudiciais e mestres do
rural. A emenda presentada polo notario, D. Ramoén Fe-
rreiro Lago, do Carballifio, vifia coincidir co criterio do
Anteproxecto, 6 proporie-la esixencia de competencia
lingtiistica galega a t6dolos funcionarios publicos, coa
particularidade de pedi-la integracién neste artigo do
que o emendante chamaba cooficialidade escolar de ga-
lego e espanol (cfr. Dictame, p. 16).

Unha emenda do notario D. Manuel Banet Fonten-
la, de Santiago, pedia que se aclarase que 0s concursos
para nomeamento de Notarios serian convocados pola
Rexioén mesma. En canto 6 persoal de Xustiza, a Comi-
sion preferiu integra-lo seu réxime no artigo 13. Pero,
pese a que o seu Dictame fai protestas do contrario, non
se explicita unha obriga especifica de competencia lin-



giiistica para xuices e maxistrados (cfr. Dictame, p. 30).
A argumentacién da Comisién non é nada convincente,
porque entende implicita tal obriga no mero nomea-
mento pola Rexién. Consecuentemente no se explica
por que nun caso, Notarios e Rexistradores, se explicita
como requisito, e noutro, persoal da Administracién de
Xustiza, se considera implicito.

A emenda do Partido Republicano Federal de Izquierda
Gallega, de Santiago, e algunha outra, coincidia co vo-
to particular dos Sres. Sanz e Montero en proporier, en
canto 6 nomeamento de Notarios, que o criterio de pre-
ferencia para os que acreditasen mais perfecto corfece-
mento da lingua galega, fose substituido polo da simple
obriga de cofiecela que se formulaba para os demais fun-
cionarios. Tamén aqui a xustificacién da Comision é moi
discutible; di que a especial e delicada funcioén que te-
fien os Notarios precisaba dun precepto especifico, non
abondando co simple e vulgar cofiecemento do galego
(1), declaracion formidable, xa que o art. 4 do Antepro-
xecto non autorizaba a supofier que a obriga de cone-
cemento do galego que se lles esixia 6s funcionarios en
xeral tivese que ser identificada con “simple e vulgar”
cofiecemento; e por outro lado, o criterio da competencia
lingtistica como mérito preferente distaba de asegurar
que todos, nin sequera a maioria, os notarios seleccio-
nados fosen reuni-la capacidade que a Comision aso-
ciaba & sua “especial e delicada funcion”. A posicion ma-
ximalista estaba representada pola emenda do Partido
Republicano Radical Agrario, de Pontedeume, que pre-
tendia, anticonstitucionalmente, restrinxir estes con-
cursos a cidadans galegos (cfr. Dictame, pp. 30-31).

O Proxecto definitivo s6 introduce, respecto do An-
teproxecto, algunha variante de redaccién non signifi-
cativa: “os funcionarios que se designen para actuar na
Rexion deberan acreditar coniecemento da lingua gale-
ga” (art. 4). Por outro lado, di que: “o nomeamento de
Notarios farase pola Rexién mediante oposicién ou con-
curso convocados pola mesma e axustados as leis da Re-
publica. A eles seran admitidos todolos funcionarios do
Corpo con iguais dereitos, pero dando preferencia 6s que
acrediten mais perfecto cofiecemento da lingua e do de-
reito rexionais” (art. 14, C, par. 2).
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A Administracion local.

E coriecido que, por unha parte, o cuestionamento
das provincias, xa fora na stia consideracién de entida-
de local, xa tamén na vertente de circunscricién admi-
nistrativa, e, por outra, as propostas de nova organiza-
cién e réxime xuridico que levasen consigo o recorie-
cemento das comarcas e parroquias como entidades
locais propias de Galicia, tefien sido temas constantes
nas diferentes pretensions autonomistas.

O Anteproxecto dicia que o territorio de Galicia “com-
prende o das catro actuais provincias da Corufia, Lugo,
Ourense e Pontevedra” (art. 1, par. 2), e que corresponde
a Rexi6én “a organizacion e réxime local de Galicia, so-
bre a base de plena autonomia do Municipio e recone-
cemento de persnoalidade xuridica a parroquia rural, e
a divisién do territorio para estes efectos” (art. 14, a).

Respecto 0s antecedentes no proceso estatutario, o
proxecto do SEG atribuialle 6 Estado galego a compe-
tencia de organizacioén local (art. 29, b), especificando
que tal organizacion se faria por lei a base de concellos
nas vilas e de parroquias e agrupacions de parroquias no
agro (art. 31). Pola sta parte, o SGM abondou ampla-
mente na peculiaridade do concello rural (Base II). Se-
gundo o seu escrito, na zona rural a unidade politica na-
tural primaria era a parroquia, postulando para ela o au-
togoberno en réxime de concello aberto. Este réxime de-
beriase estender a aquelas partes dos termos de vilas e
cidades que formasen parroquias de caserio a parte. Pe-
ro as parroquias deberian formar mancomunidades, en
xeral de extension equivalente & dos municipios (cun
minimo de douscentos vecifios), nas que cada unha
delas contribuiria por avinza ou cota 6s gastos da man-
comunidade. As Mancomunidades estarian abertas a
agregacion ou segregacion (co limite de que a segrega-
cién nunca deberia deixar mancomunidade menor de
cincocentos vecinos) de Concellos ou Lugares, median-
do manifestacién de vontade das vecifianzas implicadas.

O SGM postulaba a desaparicién das provincias e,
consecuentemente, dos seus 6rganos. As competencias
destes pasarian 6 Poder Rexional, que deberia exerce-
las mediante delegaciéns nas comarcas que administra-
tivamente determinase. Esta cuestion das comarcas es-



ta tratada moi torpemente. Por un lado, dise que o Po-
der Rexional deberia recofiecer personalidade oficial a
comarcas ou uniéns de comarcas, pero, por outro lado,
insistese en que o tal réxime se limitase a execucion dun
“servicio publico determinado”, o que non resulta de
doada comprension. Esta entidade consideraba benefi-
cioso que a Lei Organica Municipal fose comun para to-
do o Estado, sempre que posibilitase o réxime de Con-
cello aberto e as mancomunidades de concellos nos ter-
mos xa expresados.

Respecto do goberno local, o SGM postulaba que nas
cidades, vilas e mancomunidades aldeas de mais de seis
mil habitantes existise unha dualidade de procedemen-
tos electivos e de 6rganos de goberno: o Concello, eli-
xido por sufraxio individual, que se diferenciaria en Ple-
no e Comisién Permanente, e a Xunta, elixida por voto
corporativo, con competencias reducidas 0s presupos-
tos, contas e empréstitos ou outras cargas graves. Asi mes-
mo, a institucionalizacién do referéndum vecifial para
certas iniciativas (non especificadas) do Concello, e es-
pecialmente cando se producise discrepancia entre este
e a Xunta.

Por un lado, propuiia un réxime de tutela polo Poder
rexional para as entidades municipais que non acerta-
sen a se gobernaren por si, e un réxime de recursos ex-
clusivamente xudiciais contra os acordos de Concellos
e Xuntas. O alcalde poderia suspender cautelarmente os
acordos duns e doutras; se a suspension era ratificada
pola superioridade (non especificada) en prazo perento-
rio abririase a via do contencioso; en caso contrario, o
acordo adquiriria firmeza. A proposta do SGM remata-
ba postulando un maior e mais variado patrimonio mu-
nicipal (non di como) e municipalizacion de servicios,
ou concesions, arrendos ou administracion directa de
explotacions, isto €, calquera cousa.

O proxecto do IEG (Base 4) afirmaba a autonomia
municipal, &4 semellanza da rexional, coincidindo co
SGM en considera-la parroquia como unidade natural e
basica da poboacién rural. Postulaba o recofiecemento
das entidades locais menores e afirmaba a posibilidade
de Mancomunidades, mesmo con municipios non ga-
legos (Base 7, par. 2).
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O Proxecto da FRG facia unha reserva de lei para a
organizacién do réxime local, vinculando temporalmente
a sta efectivizacion (na primeira lexislatura). As bases
deste réxime habian se-la plena autonomia municipal,
politica, administrativa e econémica; a personalidade
xuridica da parroquia e a stia autonomia administrati-
va; e a representacion propia das parroquias no Muni-
cipio, deixando na indefinicion de se o Municipio se
constituiria como mera mancomunidade parroquial ou
se nos seus 6rganos rectores haberia representantes di-
rectos dos vecifios do municipio (art. 28).

O Proxecto da Comisién de Deputados das provin-
cias galegas atribuia 4 Rexi6n a lexislacion e execucién
respecto do réxime municipal e division territorial, re-
conecendo tamén a autonomia municipal e a persona-
lidade da parroquia “na administracion rural” (art. 9, a).

Volvendo 6 Anteproxecto, & stia redaccion presen-
toéuselle unha emenda, subscrita por D. Ramén Ferreiro
Lago, notario do Carballifio, que propoiiia, cun certo re-
gusto kelseniano, que a determinacién “do ambito de
aplicacion do Estatuto” seria o das distintas comarcas,
que coas suas peculiaridades e caracteristicas integran o
territorio galego (evidentemente, Kelsen xa fuxira). A
Comisidén, que neste tema coma en case todos foi moi
conservadora, non quixo “crear estatutariamente a co-
marca”, pero aproveitou a ocasion para que tampouco
se lle reprochase que santificaba as provincias, “cando
menos, tal e como estaban establecidas” (Dictame, p.
13), remitindo &s leis rexionais a decisién sobre a sub-
sistencia, supresion ou transformaciéon das provincias,
como organismos administrativos, torpe expresion que
nos libera de maior discusiéon da cuestiéon. Polo mesmo,
rexeitou unha emenda de Joaquin Poza Juncal, depu-
tado a Cortes por Pontevedra, que pretendia a atribu-
cion de personalidade xuridica a comarca. De tal xeito,
s6 o proxecto do SGM, que para ben e para mal é o mais
orixinal, ousou postula-lo recofiecemento da comarca
(ainda que moi desafortunadamente, como xa se dixo).

Tamén rexeitou as emendas do Colexio Provincial do
Secretariado de Lugo, do Partido Federal de Izquierda
Gallega, de Santiago, e algunha outra que pretendian
que se incluisen puntos relativos a eleccion de Conce-
lleiros, designacion de Alcaldes, nomeamento de Secre-



tarios municipais, réxime xuridico das disposiciéns lo-
cais e réxime administrativo das parroquias, aducindo
que eran materia propia de leis de desenvolvemento do
Estatuto.

Algin interese ten recolle-lo razoamento do Dictame
da Comision redactora para xustifica-la non considera-
cion de certas emendas, avogando pola plena autonomia
municipal e refugando un réxime de tutela que condu-
ciria a unha centralizacién interior a Galicia, tan pre-
xudicial coma a que se queria corrixir coa autonomia re-
xional. O caciquismo rural non derivaba, segundo a Co-
misioén, da autonomia municipal, senén da sta carencia
e da ausencia de democratizacion da vida municipal.
Francamente curiosa, polo seu talante proudhoniano,
foi a emenda presentada polo Partido Republicano Fe-
deral de Izquierda Gallega, de Santiago, que pretendia
que se proclamase a parroquia autbnoma con facultade
para se federar en municipios, igualmente autébnomos,
estes en comarcas, tamén auténomas, e as comarcas na
Rexion. No sentido oposto, Eugenio Vazquez Gundin
presentou unha emenda, non admitida pola Comision,
que pedia a supresién do recoflecemento da personali-
dade xuridica & parroquia (cfr. Dictame, pp. 28-30).

En conclusién, o Proxecto definitivo di que o terri-
torio de Galicia “é o dos municipios comprendidos den-
tro dos actuais limites administrativos das catro pro-
vincias da Corufia, Lugo, Ourense e Pontevedra” (art. 1,
par. 2) e que corresponde & Rexion Galega “a organiza-
cion e réxime local de Galicia, sobre a base de plena au-
tonomia do Municipio e recofiecemento de personali-
dade xuridica a parroquia rural, e a divisién do territo-
rio para estes efectos” (art. 14, a).

A Administracion de Xustiza.

O Anteproxecto establecia que “a Administracion de
Xustiza podera ser organizada pola Rexion, excepto nas
ordes militar e da Armada, conforme 6s preceptos da
Constitucion e as leis procesuais e organicas da Repu-
blica. O Poder rexional nomeara os Xuices e Maxistra-
dos en toda a xurisdiccion de Galicia, mediante con-
cursos entre os funcionarios do escalafon xeral do Es-
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tado. Corresponderalle, asi mesmo, 0 nomeamento de
xuices municipais e o de secretarios e auxiliares de toda
orde da Administracion de Xustiza, consonte coas leis
do Estado” (art. 13).

Agas variantes non significativas de redaccién, a no-
vidade que introduciu o texto definitivo foi a inclu-
sion da competencia de demarcacion xudicial. Das 17
emendas formuladas a este artigo, s6 unha, presentada
polo Partido Republicano Radical Socialista de Vigo man-
tifla un criterio contrario 6 do Anteproxecto, postulan-
do que a Administracién de Xustiza dependese en to6-
dalas stas ordes e graos do Poder central. Atendendo a
emenda presentada polo notario do Carballino, D. Ra-
mon Ferreiro Lago, incluiuse no art. 13, para integrar
nun s6 artigo todo o referente a Xustiza, a facultade de
determina-las demarcaciéns xudiciais de toda orde que
no Anteproxecto figuraba como alinea o) do art. 14 (cfr.
Dictame, pp. 24-25).

Os votos particulares de Rodrigo Sanz e Montero Di-
az e algunha emenda pretenderon a supresion do para-
grafo segundo, relativo 6 nomeamento de xuices e ou-
tro persoal de Xustiza, criterio rexeitado pola comision
redactora, que aduciu a homoloxia co disposto para no-
tarios e rexistradores, invocando o propésito de maxi-
malizar, neste punto, as competencias autonémicas, nos
limites constitucionais e politicos evidenciados na dis-
cusion do Estatuto catalan (Dictame, pp. 25-26).

En consecuencia, o texto definitivo foi: “A Admi-
nistraciéon de Xustiza podera ser organizada pola Rexion,
excepto nas ordes militar e da Armada, conforme 6s pre-
ceptos da Constitucion e as leis procesuais e organicas
da Republica; e, asi mesmo, serd da sta competencia a
determinacion das demarcacions xudiciais de toda orde
dentro do territorio galego. A Rexion nomeara os Xui-
ces e Maxistrados en toda a xurisdiccién de Galicia, me-
diante concursos entre os funcionarios do escalafon xe-
ral do Estado. Correspondelle tamén o nomeamento de
xuices municipais mediante o réxime que por unha lei
se estableza, e o de secretarios e auxiliares da Adminis-
tracion de Xustiza, consonte as leis da Republica (...)"
(art. 13).E
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Aspectos
fundamentales
de la estructura
administrativa en el
Estado federal aleman

Jomadas de Estudio sobre “Administracién Unica”
(Sanriago de Composrela, 24 y 25 de sepriembre de 1992)

Estimadas sefioras y sefiores:

Me alegro de tener la oportunidad, gracias a la invitacion
de la Escola Galega de Administracién Publica, de poder ha-
blar ante un circulo de tan alto rango de politicos y juristas
especializados, sobre una temdtica que resulta de gran inte-
rés tanto en su pais como en el mio. El dialogo de juristas
hispano-alemdn posee ya una considerable tradicion y en
la actualidad se encuentra en un momento de satisfactoria
intensificacion!. Este didlogo se muestra extraordinariamente
provechoso en lo que respecta a las cuestiones que tratan la
relacion entre las regiones, o Linder, y el estado conjunto, o
central, desde que la Constitucion espariola de 1978 eligio
una opcion organizativa de Estado con Comunidades Auto-
nomas, un sistema “casi federal”, que muestra en muchos
aspectos vistosos paralelismos con el ordenamiento federati-
vo de la Repiilica Federal.



La ciudad de Santiago de Compostela, con su lugar des-
tacado en la historia europea, me parece un lugar ideal para
estos debates que se estdn produciendo, especialmente —di-
cho sea de paso- también con vistas al proceso de unifica-
cién europeo (menciono solo la palabra clave “subsidiarie-
dad” del Tratado de Maastricht). Precisamente parten de Ga-
licia, —se registran con gran atencién también en Alemania-,
impulsos innovadores para el debate sobre la posicion futu-
ra de las regiones, lo que ya fue puesto de manifiesto no so-
lo en la tan notable asamblea general de la Asociacion de las
Regiones de Europa (ARE) que tuvo lugar en julio de este afio
aqui en Santiago, sino también en el compromiso gallego con
la “Liga de las Regiones Atlanticas”, y naturalmente tam-
bién se ve claramente por el hecho de que la idea de Admi-
nistracion Unica, objeto de estas Jornadas, sea aparentemente
de origen gallego.

De la propuesta de la pluma del presidente del Gobierno
gallego saqué en conclusion, que hace muchas veces referen-
cia a las relaciones en la Repiiblica Federal. En interés pues
de un debate objetivo, me parece indicado hablar mds deta-
lladamente sobre los aspectos fundamentales de la estructu-
ra administrativa federal alemana. En mi ponencia quisiera
esbozar primera y ampliamente las lineas directrices dadas
por la Ley Fundamental de Bonn para el reparto de las com-
petencias administrativas entre el “Bund” o bien la “Fede-
racion” como estado global y los “Linder” alemanes como
sus estados miembros y finalmente echar un vistazo a los
conflictos salidos a la luz con ocasion del control de la uti-
lizacion de la energia nuclear, porque de todo eso se pueden
sacar conclusiones interesantes sobre el funcionamiento de
este sistema.
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I. El reparto de las competencias
administrativas entre la
Federacion y los Linder en la Ley
Fundamental de Bonn.

Un elemento esencial del sistema del estado federal
aleman concebido por la Ley Fundamental es en en pri-
mer lugar que los Lander alemanes poseen propia cua-
lidad de Estado y por consiguiente ejercen poder esta-
tal. Por esta razon la Constitucion del estado federal
tenia que compartir las competencias para el ejercicio
del poder piblico entre la Federacién y los Lander. De
esto trata el ordenamiento competencial de la Ley Fun-
damental, que en su articulo 30 parte principalmente
de la competencia de los Lander. Esta disposicion prin-
cipal reza asi:

“El ejercicio de los poderes publicos y el cumplimiento
de las funciones publicas competen a los Lander en tan-
to que la presente Ley Fundamental no dicte o admita
una disposicion en contrario”.

Las consiguientes precisiones de los poderes para cum-
plir los deberes estatales se llevan a cabo de forma se-
parada, segin cada una de las funciones del Estado, con
apartados distintos sobre la legislacién, la administra-
cién y jurisdiccion, y con un apartado especial suple-
mentario sobre Hacienda. Sobre todo hay que prestarle
atencién al hecho de que las competencias para la le-
gislacion y la administracion estdn reguladas de forma
independiente una de la otra, —esto es importante en
tanto en cuanto muestra una llamativa peculiaridad fren-
te a la Constitucién espafniola de 1978-. El reparto de
competencias legislativas se lleva a cabo en el capitulo
VII (art. 70 y ss) de la Ley Fundamental. Los articulos 83
y ss en el capitulo VIII de la Constitucion alemana, de
los que nos vamos a ocupar a continuacion, tratan por
el contrario sobre “la ejecucion de las leyes federales y
la administracion federal”. Todas estas disposiciones
competenciales de la Ley Fundamental tienen en co-
mun, ademas y en esto también se aprecia claramente
otra gran diferencia con el en gran parte “caracter dis-
positivo” de las respectivas normas de la Constitucion
esparfiola, el hecho de que se trata de disposiciones obli-



gatorias, es decir, que no estan a disposicion ni del le-
gislador federal ni del legislador del Land. Transferen-
cias o delegaciones de competencias pueden producirse
por lo tanto, exclusivamento en las situaciones ya pre-
vistas en la Ley Fundamental2.

1. Sobre la regla basica del articulo 83 de la
Ley Fundamental

El articulo 83 de la Ley Fundamental vuelve a tratar
sobre el principio en favor de la competencia de los Lan-
der expresado ya en el articulo 30 de la Ley Fundamen-
tal y en lo referente a la ejecucion de la leyes federales
lo concretiza de la siguiente forma:

“Los Lander ejecutaran las leyes federales como ma-
teria propia, siempre que la presente Ley Fundamental
no determine o admita otra cosa”.

El peculiar titulo del capitulo VIII de la Ley Funda-
mental planteaba inicialmente la pregunta sobre la re-
lacion entre los conceptos utilizados alli “ejecucién de
las leyes federales” y “Administracién (federal)” y el al-
cance competencial derivado de esto, de las consiguientes
disposiciones constitucionales. Las dos cuestiones reci-
bieron poco mas tarde una amplia aclaracion gracias a
la jurisprudencia del tribunal Constitucional Federal3.

a) Al ver ya la amplia asignacién de competencias pre-
vista en la prescripcion de partida, en el articulo 30 de
la Ley Fundamental, observamos que “Administracion”
seguramente no se puede limitar solo a la ejecucion de
las leyes. El concepto de administracién comprende pre-
cisamente, también —sobre todo en el importante cam-
po de la administracién de fomento- la realizacion de
tales fines de bienestar comunitario, cuya llevada a ca-
bo no se entiende como ejecucion de leyes. Como la ad-
ministracién, asi como la entiende Ia Constitucién ale-
mana, especialmente no esta sujeta a ninguna reserva
legal total, el efecto de los articulos 30, 83 y ss de la Ley
Fundamental abarca asi principalmente también las ac-
tividades administrativas fuera del campo de utilizacién
de las concretas normas competenciales.4

El Tribunal Constitucional ya dejo esto claro en 1960
en el conflicto por la organizaciéon de emisiones radio-
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fonicas (palabra clave: “Television Alemana, Sociedad
de responsabilidad limitada” —-“Deutschland-Fernsehen-
GmbH”) pretendida por la Federacions. El Gobierno fe-
deral de entonces, bajo el mandato de Adenauer, par-
tia de la base de que los articulos 83 y ss de la Ley Fun-
damental comprendian Gnicamente la administracion
resultante de la ejecucion de las leyes. El supremo Tri-
bunal aleman, sin embargo, dejo perfectamente claro,
que el orden competencial de la Ley Fundamental pa-
ra el reparto de las funciones administrativas es de apli-
cacién siempre que se trate de la ejecucién de “funcio-
nes publicas”, por cierto, sin determinar mas este tér-
mino. Hoy en dia existe unaminidad de que bajo el con-
cepto de funciones ptblicas en un sentido amplio estan
integrados todas aquellas funciones administrativas que
sirven para la realizacién y concretizacion de fines de
bienestar general.

b) Si bajo el aspecto del derecho constitucional la ad-
ministracion esta regulada tanto en la “forma acceso-
ria de la ley” como en la de “libre de ley”, la siguiente
pregunta que se nos presenta se refiere al campo de ac-
cion de los articulos 88 y ss de la Ley Fundamental:

aa) Para la administracién, que realiza la ejecucion
de las leyes federales, las citadas disposiciones legales su-
ponen una regulacion exhaustiva. El concepto de “ley
federal” es interpretado en un sentido material, es decir,
comprende todas las normas del derecho federal escri-
tas o no escritas, pues, tanto las leyes en el sentido for-
mal como los reglamentos del Gobierno.

Los articulos 83 y ss de la Ley Fundamental son de
analoga aplicacién, ademas, sobre el derecho de las Co-
munidades Europeas, en cuanto esto es de inmediata apli-
cacion y por esta razon no debe ser transformado por las
leyes federales, a pesar de que en realidad no se trate ni
de leyes del Bund ni de leyes del Land. Por lo tanto, el
derecho comunitario, de inmediata aplicacién, tiene que
ser asimismo ejecutado principalmente por los Lander,
lo que resulta conflictivo sobre todo en relacién con la
financiacion del cumplimiento de los asuntos adminis-
trativos, debido también a que los Lander alemanes, al
contrario de lo que ocurre con las normas legales na-
cionales, por el momento casi no poseen derecho de
intervencion en la constitucion del derecho europeo®.



bb) Los articulos 83 y ss de la Ley Fundamental, co-
mo normas constitucionales federales, debido a la so-
berania de los Lander, no son aplicables sobre la admi-
nistracioén del Land libre de legislacion, ni sobre aque-
llas medidas administrativas que sirven para llevar a ca-
bo las propias leyes del Land. Aqui, es decir, concreta-
mente en los ambitos de propia organizacién del Land
y, alli incluido, de la administracion local, administra-
ci6n de la policia y de orden publico, administracion de
cultura que incluye la organizacion escolar y educativa,
actian tinicamente y en todo caso las directrices y li-
mitaciones generales de derecho constitucional, como
por ejemplo el imperativo de homogeneidad en el arti-
culo 28, parrafo 1, frase 1, los principios estructurales
del estado en el articulo 20 asi como los derechos fun-
damentales de la Ley Fundamental.

La ejecucién de las leyes del Land o la influencia so-
bre la correspondiente accién ejecutiva de los Lander,
por parte de los 6rganos de la Administracion federal es
consecuentemente totalmente improcedente’.

cc) Teniendo en cuenta el mandamiento central del
articulo 30 de la Ley Fundamental, que s6lo permite la
actuacién del Bund en base a autorizaciones explicitas
de la Ley Fundamental para la tramitaciéon de “capaci-
dades estatales” y “funciones estatales”, ya es de men-
cionar aqui la discusién hasta que punto puede actuar
por propia iniciativa la administraciéon del Bund tam-
bién en forma libre de legislacion, por encima de las pres-
cripciones concretas de la Ley Fundamental, es decir, in-
dependientemente de las disposiciones legales y en ba-
se de una propia decision.

2. Las competencias administrativas de los
Lander

Resulta, que, en cuanto la Ley Fundamental no ha-
ce indicaciones sobre las competencias administrativas
del Bund, los Lander tienen la competencia adminis-
trativa conforme a la formulacién —casi con caracter de
clausula general- del articulo 83 de la Ley Fundamental.
Contrario a los articulos 70 y ss de la Ley Fundamental
correspondientes a las competencias legislativas de los
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Lander, esta el ambito de sus respectivas atribuciones
ejecutivas -claramente mas amplio-. Esto viene dado por
la decision de los padres de la Ley Fundamental, pero
también, por la resolucién de las potencias de ocupa-
cién después de la segunda Guerra Mundial, tras las pre-
cedentes experiencias negativas con la administracion
centralista del “Reich”, de dejar limitada desde enton-
ces la administracion central federal, pues por razones
de desconcentracion del poder, de descentralizar am-
pliamente el &mbito del poder ejecutivos.

En cambio, los ambitos de la legislacién federal con-
tenidos en los articulos 70 y ss de la Ley Fundamental,
desde el principio habian sido concebidos mucho mas
amplios y resultaron, ademas, permanentemente am-
pliados a base de diversas modificaciones constitucio-
nales (por ejemplo, en cuanto a la materia de legislacién
ambiental, art. 74, namero 24 de la Ley Fundamental).
Aparte de eso, también la jurisprudencia del tribunal
Constitucional Federal, a través de su comentario al ar-
ticulo 72, parrafo 2 namero 3 de la Ley Fundamental
(palabra clave “uniformidad de las condiciones de vi-
da”) le aseguraba al legislador federal un inmenso dm-
bito de creatividad discrecional-politica?. El articulo 72,
parrafo 2 nimero 3 de la Ley Fundamental, que fue con-
cebido en realidad y segiin su concepcién originara pa-
ra defender al legislador del Land ante las injerencias del
legislador federal, se convirtio asi en una “puerta de en-
trada” para una deformacién unitarista del principio del
Estado Federal, como dicen algunos?o.

Sea como sea, el actual dualismo emanado del dere-
cho constitucional vigente, que acepta por una parte los
poderes legislativos dominantes del Bund y por el otro
lado las prepotentes competencias ejecutivas de los Lan-
der, fue aparentamente la causa por la que en Espafiall
se cualifica al sistema de reparto de competencias del Es-
tado federal aleman con el concepto de “federalismo de
ejecucion” proveniente del derecho piblico suizo!2.

En orientacion a la diferenciacion contenida en los
articulos 84 y 85 de la Ley Fundamental, a continuacién
hay que distinguir si los Lander ejecutan las leyes fede-
rales como “asuntos propios” (a) o si actiian “por en-
cargo”, o bien, “por delegacién” del Bund (b).



a) La ejecucion de las leyes federales por los
Lander como asunto propio (articulo 84
de la Ley Fundamental)

Como prototipo de la ejecucion de las leyes federales
por los Linder, el articulo 83 de la Ley Fundamental pre-
vé el caso de la administracion propia del Land, mas
exactamente: la ejecucién propia por el Land de las le-
yes federales. En la cualificacion expresa de la actividad
ejecutiva como asunto “propio” se manifiesta un poco
de la soberania de los Lander, por lo que es erréneo de-
nominar este tipo de administracién como “basicamente
una administracién cooperativista federal descentrali-
zada”13. La administracion de los Linder al ejecutar las
leyes federales no fue concebida como una organizacién
administrativa jerdrquicamente inferior a los 6rganos fe-
derales. Mas al contrario, se halla contrapuesta a la Fe-
deracion de manera independiente y autébnoma.

El caracter de “asunto propio” se manifiesta precisa-
mente en el hecho de que los Lander, gracias a su poder
de organizacion estatal, deciden de forma independiente
y con total alcance sobre la ejecucion de las leyes fede-
rales. Las intervenciones federales solo se permiten en
escasos supuestos especiales que tienen que estar ex-
presamente prescritos y descritos por el derecho consti-
tucional.

aa) Poder de organizacion de los Linder

La ejecucién de las leyes federales como “asunto pro-
pio” garantiza a los Lander principalmente un poder de
organizacion ilimitado para el arreglo de las estructuras
administrativas necesarias y les da la libertad para regu-
lar los respectivos procedimientos administrativos, siem-
pre y cuando las leyes federales, que necesitan de la apro-
bacién del Consejo Federal (“Bundesrat”) como 6rgano
federativo compuesto por los delegados de los gobier-
nos de los Lander, no dispongan algo contrario (articu-
lo 84, parrafo 1 de la Ley Fundamental). Los Lander en
general pueden, por lo tanto, si lo desean, llevar a ca-
bo la ejecucién en forma de administracién inmediata
o directa del Land (es decir, a través de autoridades pro-
pias del Land) o pueden elegir formas de administracién
mediata o indirecta del Land, es decir, que personas ju-
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Ley de Procedimiento ad-
ministrativo (nVerwaltun-
gsverfahrensgesetzn) de la
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ridicas del derecho publico, incluso de las Corporacio-
nes locales, se ocupen de la ejecucién de la ley, asi co-
mo determinar los respectivos procedimientos admi-
nistrativos.

bb) Posibilidades de influencia y control del
Bund

La ejecucion propia por parte del Land de las leyes fe-
derales supone ademds, que los Lander en principio no
estén sujetos a ninguna instruccién del Bund y que el
Gobierno Federal estd limitado al control de la legali-
dad, es decir, que las acciones administrativas de los Lan-
der no pueden ser comprobadas en lo que se refiere a su
finalidad o a su oportunidad politica.

El articulo 84 de la Ley Fundamental solo pone limi-
tes a la amplia competencia de ordenacién propia del
Land al conceder al Bund expresamente determinadas
posibilidades de influencia de distinto tipo.

(1) El Bund puede lograr influencia primeramente a
través de correspondientes formulaciones en las propias
leyes federales que necesitan en todos estos casos de la
aprobacion de los representantes de los Lander en el
Consejo Federal. El deber de aprobacién se da, segin
el articulo 84 para la influencia sobre la organizacion de
las autoridades administrativas, o bien sobre el proce-
dimiento administrativo (pérrafo 1). Las autoridades en
el sentido de este precepto no son solo las unidades ad-
ministrativas de la administracion estatal inmediata a
nivel de los Linder, sino también los Municipios y las
demés Corporaciones locales!4. En este contexto, el ar-
ticulo 84 parrafo 1 de la Ley Fundamental permite al le-
gislador federal la asignacion de competencias a los mu-
nicipios como asuntos autonomas tnicamente en el ca-
so, “si se trata de una puntual regulacion de anexo en
relacién con una competencia material del legislador fe-
deral y si esta regulaciéon de anexo resulta necesaria pa-
ra la ejecucion eficaz de las prescripciones de aquellas
leyes”15,

Antiguos debates acerca de la interpretacion del am-
bito de regulacion del “procedimiento administrativo”
desaparecieron practicamente gracias a la aprobacién de
leyes de procedimiento administrativo ampliamente
concordantes por parte del Bund y de los Lander!6,



El deber de aprobacién se da también en el caso de
que haya que concederle excepcionalmente al Gobier-
no Federal el poder para formular instrucciones para ca-
sos concretos frente a las autoridades superiores del Land
responsables de la ejecucion de la Ley (articulo 84, pa-
rrafo 5 de la Ley Fundamental). S6lo cuando el Gobier-
no Federal lo considere urgente se puede hacer uso de
este derecho directivo —supuesta su regulacion legal- in-
cluso frente a las autoridades del Land subordinadas.

El articulo 84, parrafo 2 de la Ley Fundamental pre-
vé ademads la proclamacion de directivas administrati-
vas generales, que también necesitan de la aprobacion
de la cdmara de los Lander. Estas directrices se caracte-
rizan por ser de caracter abstracto, y no tener nunca ran-
go de instrucciones concretas.

La préctica estatal como bien sefiala Konrad Hesser,
convirtié en regla la segunda parte del articulo 84, pa-
rrafo 1 de la Ley Fundamental, con la reserva legal alli
inherentel?: El derecho de organizacién y de procedi-
miento en los Lander esta condicionado en gran medida
por las regulaciones uniformes del Bund en sus respec-
tivas leyes sectoriales, como por ejemplo se ve claramente
en la Ley de Extranjeria del Bund y en su amplio apar-
tado regulador del correspondiente procedimiento ad-
ministrativo (60 - 83)18.

(2) Otra categoria mas de posibles influencias fede-
rales en este contexto lo constituyen —primero- tanto el
envio de un comisionado (igualmente sin poder direc-
tivo) a las autoridades superiores del Land para contro-
lar la ejecucion legal de las leyes federales, como —se-
gundo- la queja por defectos en la accién ejecutiva (“re-
clamacién por defecto” — “Mangelriige”). También aqui
se aprecia la fuerte posicion del los Lander: Si tienen que
ser enviados comisionados del Bund también a las au-
toridades administrativas subordinadas del Land, se ne-
cesita antes, segtn el articulos 84 , parrafo 3 frase 2 de
la Ley Fundamental, la aprobacion, bien de la afectada
autoridad superior del Land, o bien del “Bundesrat” (Con-
sejo Federal). En el caso de reclamacién corresponde al
Consejo Federal la resolucion de si existe violacion de
algan derecho, segtn el articulo 84 pérrafo 4 de la Ley
Fundamental; después de eso, en su caso, asi como an-
tes los demas medios de control, cabe apelaciéon ante el
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“Grundzuge des Verfas-
sungsrechts der Bundesre-
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245.
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19 Para estos problemas
véase por ejemplo K. Stern,
obra citada, pag. 803 y ss.
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Tribunal Constitucional Federal por la via del conflicto
de competencia entre el Bund y los Linder ( “Bund-Lan-
der-Streit” ) .

Los mecanismos de control Gltimamente citados pre-
sentan una serie de problemas de delimitacién, que aqui
no van a ser tratados??, ya que el envio de comisiona-
dos y la reclamacion por defecto, hasta ahora casi no tu-
vieron caracter relevante a lo largo de los 40 afos de vi-
gencia del Estado Federal.

cc) Financiacion.

El reverso de la politica financiera de la moneda en
lo que respecta la “auto-responsabilidad” de los Lin-
der al ejecutar leyes federales se denota en el principio
de conexion entre responsabilidad de funciones y de pa-
gos, como esta preceptuado en la parte de derecho cons-
titucional financiero, méas exactamente, en el articulo
104.a, parrafo 1 frase 1 de la Ley Fundamental. En su
mérito, el Bund y los Lander se deben hacer cargo se-
paradamente de los gastos que resulten del cumplimiento
de sus respectivas funciones; en otras palabras: si los Lin-
der se encargan de ejecutar las leyes federales como
“asunto propio”, automaticamente les corresponde la
obligacion de correr con los gastos.

b) La ejecucion de las leyes federales por
parte de los Linder “por delegacion” de
la Federacion (articulo 85 de la Ley
Fundamental)

Como excepcién al caso normal de ejecucién de las
leyes federales como “asunto propio” de los Lander, la
Ley Fundamental, en algunos disposiciones para ambi-
tos especiales determinados, prevé la ejecucién en par-
te obligatoria, en parte facultativa, por parte de los Lin-
der “por delegacién” o por encargo del Bund. Las ma-
terias especiales de la legislacion sectorial federal que
hay que llevar a cabo mediante “la administracién por
delegacion del Bund” son por ejemplo:

Obligatorias:

— La administracion de las autopistas federales y de-
mas carreteras nacionales por parte de los Lander, o bien



por parte de las respectivas Corporaciones locales com-
petentes segun el derecho del Land (articulo 90, parra-
fo 2, Ley Fundamental).

— La administracion de los impuestos que estén des-
tinados parcial o totalmente al Bund, a través de las au-
toridades de hacienda del Land (art. 108, parr. 3 frase 1,
Ley Fundamental). Facultativas:

— La ejecucién de disposiciones en materia de la ener-
gia nuclear (art. 87.c de la Ley Fundamental) y del tra-
fico aéreo (art. 87.d, parr. 2, Ley Fundamental).

— La administracion de las vias navegables federales
por peticion de un Land (art. 89, parr. 2, frase 3 de la Ley
Fundamental).

— La administracién de aquellas leyes de prestacion
en las que el Bund lleva la mitad de los pagos o mas (art.
104.a, parr. 3, frase 2, Ley Fundamental).

Una administracioén por delegacion —facultativa-, con
una figuracion ciertamente atipica, existe también en el
ambito de la administraciéon de defensa (comparense
el art. 87.b parr. 2 de la Ley Fundamental). El ambito de
aplicacién de esta denominada administracion por de-
legacion del Bund esta regulada, al igual que la de la pro-
pia administracion federal, sobre la que hablaremos mas
adelante, de una forma enumerativa: S6lo procede si es-
ta prevista por la Ley Fundamental para una determi-
nada materia de administracién o si puede ser introdu-
cida por ley a través de una autorizacion de derecho cons-
titucional. Por encima de estos casos, para hacer uso del
tipo de administracién por delegacion del Bund, se ne-
cesita modificar la Constitucion.

aa) Delimitacion de la administracién “propia
del Land”.

En realidad, la administracién por encargo de la Fe-
deracién no es una administracion del Bund. Se trata
maés bien de un “algo intermedio”20 entre la adminis-
tracion propia del Land y la administracion propiamente
federal, pues forma parte del &mbito competencial de
los Lander (a este respecto el concepto de “administra-
cion por delegacion del Bund” es erroéneo), pues, los Or-
ganos que actian no son en absoluto 6rganos del Bund.
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21 Para mas informacién
al respecto véase F. Ossen-
biil, en: “Der Staat”, 28
(1989), pag. 31 y ss — con
mas referencias al tema.
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La diferencia con la administracion propia del Land se-
gun los articulos 83 y 84 de la Ley Fundamental, s6lo es-
triba en que los derechos de injerencia del Bund se ven
fortalecidos. Recientemente, el Tribunal Constitucional
Federal claramente subrayo este criterio en las senten-
cias acerca del control de la utilizacion de la energia nu-
clear, tema del que trataré mas adelante (punto III).

La administracién por delegacion del Bund es, al igual
como la administracion propia del Land segun el arti-
culo 83 de la Ley Fundamental, administracion acceso-
ria a la Ley; seria inadmisible fuera de la legislacion sec-
torial del Bund, dadas las asignaciones a favor de las com-
petencias de los Lander, establecidas en los articulos
30y 83 de la Ley Fundamental.

bb) Posibilidades de influencia y control del
Bund.

Administracién por encargo o delegacién del Bund
significa, a diferencia de la administracion propia del
Land, como ya se dijo, sobre todo un vinculo mas in-
tenso de los Lander, en el sentido de posibilidades de in-
tervencion mucho mas fuertes del Bund. Ademas de los
mecanismos de influencia permitidos ya en el marco de
la administracion propia del Land surgen:

— la regulacion de la formacién uniforme de los fun-
cionarios empleados de la Administracion (art. 85, parr.
2, frase 2, Ley Fundamental), aunque s6lo sea a través
de directivas administrativas;

— el nombramiento de los directores de autorida-
des intermedias del Land, s6lo en conformidad con el
Gobierno federal (art. 85, parr. 2, frase 3, Ley Funda-
mental);

— la capacidad de dictar instrucciones que les co-
rresponde, frente a la autoridad del Land, a las compe-
tentes autoridades federales supremas, independiente-
mente de las regulaciones legales especiales, segn el ar-
ticulo 85, parr. 3 de la Ley Fundamental?! (al igual que
en la ejecucion propia del Land de las leyes federales pue-
den pronunciarse instrucciones también frente a las au-
toridades subordinadas del Land Gnicamente en el caso
de urgencia); y finalmente



— el control por parte del Bund, regulado en el arti-
culo 85 parr. 4 de la Ley Fundamental, que permite el
amplio control de la ejecucion también a su finalidad y
oportunidad. Para este fin, el Gobierno Federal puede
exigir informes y presentacién de expedientes, y tam-
bién puede enviar comisionados a todas las autoridades.

cc) Financiacion.

La consideracién de la administracién por delegacion
de la Federacién como “cosa intermedia” entre la ad-
ministracién propia del Land y la administracion pro-
piamente federal, se subraya atin més en las disposicio-
nes sobre las financiaciones de este tipo de funciones:
segin la norma competente de la Ley Fundamental, siem-
pre que los Lander actiien por encargo del Bund, éste co-
rre con los gastos resultantes (art. 104.a parr. 2, Ley Fun-
damental). Esto, sin embargo, solo es valido para los gas-
tos propiamente “funcionales” que se deriven de las ac-
tuaciones para la realizacion de la administracién por
delegacion, es decir aquellos gastos que estén en inme-
diata relacién con el propio cumplimiento de las res-
pectivas funciones administrativas. Para los gastos de
administraciéon que sean gastos del mantenimiento y
funcionamiento del aparato administrativo, se mantie-
ne el principio de conexion entre funciones y gastos
—con la consecuencia de que tienen que ser pagados por
los Lander, incluso en el caso de administracion por de-
legacion del Bund (art. 104.a parr. 5, Ley Fundamental)22.

¢) Primeros resultados.

Como resultado provisional queda claro que el orde-
namiento federativo de la Ley Fundamental le asigna a
los Lander la “parte del lebn” en lo que se refiere a la eje-
cucion de las leyes federales y al dominio de los asuntos
administrativos libres de legislacién, haciendo depender
la influencia del Bund de presupuestos detalladamente
establecidos. El &mbito de ejecucién propia de las leyes
federales por el Land hay que considerarlo como admi-
nistracion de los Lander, al igual que la administracion
por delegacion del Bund, en la cual, sin embargo, los me-
canismos de direccién y control se ven reforzados.
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3. Administracion propia de la Federacion.

Bajo la idea general de “Administracion propia del
Bund” hay que examinar desde ahora la ejecucion de los
deberes administrativos a través de 6rganos, autorida-
des e instituciones bajo la responsabilidad exclusiva de
la propia Federacion, digase Administracion Federal en
el sentido literal?3. La sistemética comprendida en las
normas constitucionales competentes, primeramente
contenidos en los articulos 86 y ss de la Ley Fundamental,
no es facil de comprender. Esto es, entre otras cosas, -de-
bido al hecho de que las mencionadas normas, espe-
cialmente el citado articulo 86 de la Ley Fundamental,
contienen —ademas de las regulaciones de la relaciones
Bund-Linder- ambién enumeradas atribuciones acerca
del poder organizativo del propio Bund, mas exacta-
mente del reparto de competencias entre 6rganos fede-
rales (especialmente del Gobierno Federal y del Parla-
mento Federal).

Existen dudas en cuanto a la justificacion de la ad-
ministracion federal en el &mbito de administracién li-
bre de legislacién y relativo a las en este contexto ad-
misibles formas de actuacién que yo sélo tengo tiem-
po de tocar con brevedad.

Segan el esquema principal de los articulos 30 y 83
de la Ley Fundamental sobre el reparto de competencias
administrativas entre el Bund y los Lander, las leyes fe-
derales s6lo se pueden ejecutar a través del Bund, cuan-
do la Ley Fundamental lo prevea o permita expresamente.
Desde luego, la Administracion federal es, del mismo
modo como la administracion por delegacion del Bund
por parte de los Lander, s6lo un “tipo de administracion
prevista enumerativamente”24,

a) Tipo de administracion especificado sobre
todo en los articulos 86 y ss de la Ley
Fundamental.

Las normas reguladoras de la administracion propia
del Bund se encuentran primeramente en los articulos
86 y 87 de la Ley Fundamental y —ademas- en la parte
del derecho constitucional-financiero (art. 108, parr. 1)



asi como en las disposiciones transitorias y finales (art.
120.a) de la Ley Fundamental. El conjunto de estas pres-
cripciones muestra algunas importantes diferenciacio-
nes fundamentales, que a continuacién se esbozan en
forma breve.

aa) Administracion federal obligatoria,
facultativa y solicitada.

Asi como en el ambito de la administracion de los
Lander por delegacion del Bund hay que distinguir pri-
meramente el grado de obligacién de la administracion
federal. Puede ser determinada de una forma obligato-
ria por medio de la propia Ley Fundamental, pero tam-
bién, en base a una autorizacién de la misma, se puede
prever como facultativa a través de una ley federal, pre-
cisando para ello, segin la correspondiente norma com-
petencial, casi siempre de la aprobacion del Consejo Fe-
deral. Finalmente, la administracion federal en espora-
dicos casos también puede ser solicitada por parte de un
Land, tal como prevé el articulo 90, parrafo 3 de la Ley
Fundamental para la administracion de autopistas y de
carreteras federales.

bb) Administracion federal de forma mediata y
inmediata.

Luego hay que diferenciar las posibles formas orga-
nizativas de la administracién federal. La Ley Funda-
mental, en su articulo 86, parrafo 1, menciona concre-
tamente dos modalidades:

(1) Administraciéon federal de forma inmediata a tra-
vés de la “administraciéon propia del Bund”: Se trata de
propias autoridades de la Federacion, bien sea en forma
de administracién centralizada (como en el caso del Tri-
bunal de Cuentas Federal), bien sea en forma de una or-
ganizacién administrativa jerarquizada (como en el ca-
so de la administracion militar, art. 87.b de la Ley Fun-
damental).

(2) Administracion federal de forma mediata, a través
de personas juridico-publicas independientes, es decir,
corporaciones, institutos y fundaciones del derecho pu-
blico. El articulo 88 de la Ley Fundamental establece co-
mo obligatoria esta forma de administracion para el ban-
co central (“Bundesbank”).
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cc) Otras formas de organizacion.

Otras formas organizativas de la administracion fe-
deral, tal y como han sido desarrolladas por la practica
estatal, no son expresamente establecidas en la Ley Fun-
damental. Entre ellas se encuentran sobre todo los ins-
titutos dependientes y simples delegaciones de la Ad-
ministracién federal, especialmente el aprovechamien-
to de las formas de organizacion juridico-privada, como
la Sociedad Anonima (“Aktiengesellschaft”) o la Socie-
dad de Responsabilidad Limitada (“GmbH") —como in-
dicios del derecho constitucional pueden servir al me-
nos el articulo 110, pérrafo 1 y el articulo 135, parrafo
6 de la Ley Fundamental, donde se habla de empresas
federales o bien de participaciones a empresas privadas—
asi como la cooperacién con personas o empresas pri-
vadas en el cumplimiento de los deberes de la Admi-
nistracion pablica, como por ejemplo la dotacion de par-
ticulares con funciones o capacidades publicas (“Be-
leihung”).

El dictamen juridico constitucional de tales formas
complementarias de actuacién debe orientarse, en cada
caso particular, a que —primero- en realidad existe la
competencia administrativa necesaria segiin los articu-
los 30, 83 y ss de la Ley Fundamental, y a que —segun-
do- la respectiva forma de organizacion se ajusta a las
prescripciones de organizacién administrativa de la Ley
Fundamental. Esta ultima cuestion depende decisiva-
mente de si la norma constitucional competente tiene
un caracter exhaustivo, lo que a menudo no es facil de
averiguar.

b) Intentos de tipificacion relativo a las
materias de la administracion propia de
la Federacion.

El articulo 86 de la Ley Fundamental se refiere ade-
mas en primer lugar al reparto del poder organizativo
entre los 6rganos federales, especialmente entre el Go-
bierno Federal y el Parlamento, 1o que para nosotros en
este contexto no tiene intereés.

En relacién con las materias de la administracion fe-
deral, tal y como son enumeradas especialmente en el
articulo 87, hay que distinguir entre esas materias que



ya estan precisamente establecidos en la propia Ley Fun-
damental, y aquellas que requieren una mas detallada
regulacion de normativa legal del Bund, dada su carac-
ter facultativo.

aa) Administracion federal en base a
prescripciones constitucionales obligatorias.

(1) La administracion propia del Bund con estructu-
ras de “administracion periférica” propias esta prescri-
ta como obligatoria en el articulo 87 parrafo 1, frase 1 de
la Ley Fundamental, para:

— La administracién de los asuntos exteriores.

— La administracion federal de hacienda (con las ex-
cepciones especificadas en el articulo 108 de la Ley Fun-
damental).

— Los ferrocarriles federales.
— El correo federal.

— La administracion de las vias navegables federa-
les y la navegacion (en conformidad con lo dispuesto en
el art. 89 de la Ley Fundamental).

Y en los articulos 87.b pérrafo 1y 87.d parrafo 1 de
la Ley Fundamental:

— La administracién militar.

— La administracion de la navegacion aérea (con
las posibilidades de modificacién establecidas en el ar-
ticulo 87.d parrafo 2 de la Ley Fundamental).

En estas materias existe una administracion escalo-
nada de autoridades federales a nivel nacional, regional
y local. Dada la exhaustiva adjudicacion de los corres-
pondientes competencias al Bund, aqui carece de im-
portancia si la administracion en los mencionados cam-
pos de actuacion se realiza mediante la ejecucién de dis-
posiciones legales, o si, por el contrario, tiene lugar en
un campo libre de legislacion.

Esta sistematica, como dentro de un momento ex-
plicaré, ha adquirido una variacion notable a través de
la reciente modificacion del articulo 87.d parrafo 1 de la
Ley Fundamental, quien autoriza, a partir de ahora, tam-
bién la introduccion legal de formas de organizacién del
derecho privado en el ambito de la administracion de la
navegacion aérea2s.
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(2) Administracion federal en forma de corporacio-
nes inmediatas, es decir, de corporaciones juridico pa-
blicas directamente dependientes del Bund, se prevé se-
gan el articulo 87, parrafo 2 de la Ley Fundamental, pa-
ra la organizacion de aquellos instituciones de Seguro So-
cial cuyo territorio de actuacion se extienda mas alla de
los limites de un Land.

bb) Administracion federal facultativa en base
a autorizaciones especiales.

Ademas y en base a explicitas autorizaciones otor-
gados por la Ley Fundamental, el Bund puede -de for-
ma facultativa- instituir formas adicionales de admi-
nistracion federal. Entre los casos especificados explici-
tamente por la Constitucion se encuentran:

— La institucion de las autoridades del denominado
“Bundesgrenzschutz”, que constituye una forma de po-
licia nacional competente para la vigilacion de las fron-
teras exteriores (a parte de las propias administraciones
policiales de los Lander, que tienen principalmente la
competencia exclusiva en esta materia), segn el articu-
lo 87, parrafo 1 frase 2 de la Ley Fundamental, asi como,
de acuerdo con la misma norma constitucional,

— las autoridades centrales (“Zentralstellen”) para
determinados asuntos policiales y para fines de la pro-
teccién de la Constitucion (“Verfassungsschutz”). El tér-
mino “autoridad central” prohibe una propia organiza-
cién “periférica” o escalonada; s6lo se admiten institu-
ciones “centrales”, es decir, con competencia de actuacion
en todo el territorio nacional. A esta categoria corres-
ponden, por ejemplo, el denominado “Bundeskrimina-
lamt”26 (oficina federal para la lucha contra determi-
nados tipos de crimenes) y la Oficina Federal para la Pro-
teccion de la Constitucion (“Bundesamt fiir Verfas-
sungsschutz”27).

cc) La clausula general del articulo 87,
parrafo 3 de la Ley Fundamental.

El articulo 87, parrafo 3 de la Ley Fundamental con-
tiene una clausula general que otorga al Bund poder pa-
ra realizar actividades administrativas adicionales, es de-
cir, mas alla de los campos ya mencionados. De esta au-
torizacion se ha hecho uso en multiples ocasiones?s.



(1) Primeramente se trata de la primera frase del ar-
ticulo 87, parrafo 3 de la Ley Fundamental, que contie-
ne la facultad complementaria (“ademas”) concedida al
Bund por la que éste puede, en determinadas materias
de su competencia legislativa, mediante una ley federal,
crear autoridades superiores federales auténomas (por
ejemplo: Oficina Federal de Proteccién contra las radia-
ciones; Oficina Federal de la Salud; Oficina Federal de
Medio Ambiente), asi como crear nuevas corporaciones
e instituciones inmediatas, es decir, corporaciones e ins-
tituciones de derecho publico y directamente depen-
dientes de la Federacién a nivel nacional (“Facultativa
Administracion federal mediata”), como por ejemplo la
denominada “Kreditanstalt fiir Wiederaufbau” (Institu-
to de Crédito para Reconstruccién) o la Oficina Federal
“Technisches Hilfswerkn. Unicamente decisiva es, en es-
te contexto, la existencia de una competencia legislati-
va del Bund en las respectivas materias, independiente-
mente de que el Bund ya haya hecho o no en realidad
uso de esa capacidad, y sin tener que diferenciar la for-
ma y la posible densidad reguladora de su competen-
cia legislativa. Como base de legitimacion hay que to-
mar en consideracién, ademas, también una serie de
competencias legislativas “no escritas”, como han sido
desarrolladas (por parte de la jurisdiccion constitucio-
nal) al amparo de los articulos 70 y ss de la Ley Funda-
mental. Las autoridades federales deben ser, por encima
de eso, adecuadas para el desempenio de las respectivas
funciones; a parte de eso no hace falta la comprobacion
de una exigencia especial??. Por cierto: Del paralelismo
contenido en el articulo 87, parrafo 1, primera frase,
de la Ley Fundamental, entre corporaciones u institu-
ciones y las autoridades superiores federales autobnomas,
resulta una cierta restriccién también en lo que concierne
a la administracién mediata del Bund, en cuanto tales
instituciones administrativas no estén destinados a ac-
tuar a todo el nivel nacional3°.

En el ambito de utilizacién del articulo 87, parrafo
3 de la Ley Fundamental cae una gran parte de las au-
toridades centrales creadas en el pasado por el legislador
federal, cuya constitucionalidad tenia que ser verificada
aisladamente por el Tribunal Constitucional Federal —co-
mo ocurria en los casos, por ejemplo, de la denomina-
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da “Oficina Federal verificadora del los Escritos que pue-
den perjudicar a la juventud” (“Bundespriifstelle fiir ju-
gendgefdhrdende Schriften”)3! y de la “Oficina Federal
para el Control del Sector de Crédito” (“Bundesauf-
sichtsamt fiir das Rreditwesen”)32,

(2) La segunda frase del articulo 87, parrafo 3 de la Ley
Fundamental le permite al Bund el establecimiento de
propias autoridades medias y subalternas, cuando “en
materias de su competencia legislativa nacen nuevas
tareas para la Federacién”, lo que debe ser interpretado
restrictivamente debido a la amplitud de esta norma
constitucional: “Nueva” es una tarea s6lo cuando apa-
rece por primera vez o cuando por su importancia se pre-
senta como una funcién que debe ser atendida por el Es-
tado global33 Para establecer autoridades medias y su-
balternas en estas situaciones tiene que existir ademas
una “necesidad urgente”, que sélo se puede aceptar cuan-
do objetivamente hay importantes intereses pablicos
para atender esta funcién no solo bajo direccién federal
sino precisamente a través de autoridades medias y su-
balternas del Bund34. Ademas, la creacion de la admi-
nistracion federal esta unida aqui a la aprobacién del
Consejo Federal y a una mayoria cualificada en el Par-
lamento (mayoria de los miembros legales).

dd) Otras facultades de estructuracion
administrativa del Bund?

En la actualidad, cada dia hay mayores controversias
en torno a la pregunta de si la Federacion puede crear
otras nuevas oficinas de administracién federal por en-
cima de la explicitas competencias administrativas des-
critas hasta ahora. El motivo de esta discusion es el gran
numero de organizaciones federales creadas indepen-
dientemente de las disposiciones legales y que operan
por tanto en una “zona gris” del derecho constitucio-
nal, como por ejemplo, instituciones culturales y cien-
tificas, especialmente las que tienen formas de organi-
zacion y de actuacion de derecho privado.

Aqui hay que sefalar:

— El limite extremo de cada actividad administrativa
de la Federacion, le forma su competencia legislativa3s.

— En estrechas condiciones, el Bund puede recurrir



también a las llamadas competencias legislativas “no es-
critas”. Los criterios de “conexién de materias” (“Sach-
zusammenhang” ) o de “competencia anexa” (“Annex-
kompetenz”) son tanto alli como aqui relevantes36. Una
forma especial de la competencia administrativa del Bund
no escrita la constituye el punto de vista de la apremiante
“superregionalidad” (“Uberregionalitat”), y que, segin
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal,
tiene relevancia siempre cuando la actividad se extien-
de necesariamente a todo el territorio nacional, o afec-
ta a aspectos internacionales, por lo que no puede ser
ejecutada de forma efectiva s6lo por un Land?37.

Por lo tanto, la delimitacion exacta de la propia com-
petencia administrativa del Bund ofrece considerables di-
ficultades en el ambito, por ejemplo, de Fomento del De-
porte, 1o que, dada su estrecha relacién con el fomento
de la cultura, deberia competer en principio a los Linder,
y en muchos aspectos también es ejercido por estos3s.

A menudo tampoco es facil enjuiciar la legalidad de
algunos tipos de organizacion concretos de la adminis-
traciéon federal. Se dan cuestiones especialmente deli-
cadas en relacién con la privatizacion de las funciones
administrativas que originariamente eran llevadas a ca-
bo a través de formas administrativas clasicas. A este res-
pecto, lo primero que surge es el problema de si el Bund,
en los éambitos en los que la Ley Fundamental obliga a
tener determinados tipos de autoridades, puede en estos
casos servirse de particulares para el cumplimiento de
esas funciones, o si puede privatizar formal o material-
mente los &mbitos correspondientes total o parcialmente.
Asi, se dispute la compatibilidad con el derecho consti-
tucional de una mas intensa privatizacion del correo fe-
deral (“Bundespost”) o de los ferrocarriles federales (“Bun-
desbahn”)39.

También se discute fuertemente la cuestion clave de
hasta que punto es constitucional una “huida” de la Fe-
deracién a las formas organizativas de personas juridi-
cas del derecho privado40.

En estos dos problemas se baso el debate sobre la pri-
vatizacion de determinadas funciones de la administra-
cién del trafico aéreo que segan el articulo 87.d, parra-
fo 1 de la Ley Fundamental deberian ser llevados a cabo
bajo direccién de la Federacion —problema que final-
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mente no pudo ser resuelto sin una modificacién de la
Constitucién. Para darle al Bund la posibilidad de, por
una parte, encargar a personas fisicas o juridicas del de-
recho privado la coordinacion de la navegacion aérea,
y por otra parte, para transferir el control aéreo a una
Sociedad de Responsabilidad Limitada (“GmbH?") del
propio Bund, el legislador federal habia decidido una
modificacion de la Ley del Trafico Aéreo que posibili-
tase al Ministro Federal de Tréafico para decretar los co-
rrespondientes reglamentos. El Presidente de la Repi-
blica Federal, sin embargo, rechaz6 la expedicién de la
correspondiente Iey basandose en la afirmacién de que
la prevista privatizacion organizativa no seria conforme
a lo previsto en el articulo 33, pérrafo 4 y en el articulo
87.d, parrafo 1 de la Ley Fundamental4l. El suplemento
del articulo 87.d, parrafo 1 de la Ley Fundamental, sur-
gido como consecuencia de esto, consiguio la deseada
clarificacion (por lo menos para este sector administra-
tivo). La segunda frase afiadida a esta disposicion reza
como sigue:

“Una ley federal determinara la forma del derecho
publico o privado de la organizacion administrativa”42,

Por lo demas, el Tribunal Constitucional Federal re-
almente otorgo a la Federacion un considerable mar-
gen de libre estructuracion administrativa43.

De esta manera no se puede excluir a priori la admi-
nistracién en formas del derecho privado en los demas
campos de actuacion.

4. Formas de administracion cooperativa.

Para completar este “tour d’horizon” permitanme que
les haga algunas observaciones sobre las formas de ad-
ministracién cooperativa.

a) La prohibicion de principio de la
“administracion mixta”.

El sistema de distribucién de competencias de la Ley
Fundamental esté basado en la maxima de la distribu-
ci6én exclusiva de competencias: El Bund y los Lander tie-
nen que ser competentes indenpendientemente uno del
otro; en principio no hay duplicidad de competencias4.



En determinados casos concretos, sin embargo, la de-
limitacién entre administracion mixta ilicita y algunas
formas de cooperacion licitas presenta dificultades. Es-
to lo muestra, por ejemplo, el caso tratado por el Tri-
bunal Constitucional Federal, y finalmente considerado
compatible con la Constitucion, sobre el “encargo” de
una corporacién de un Land con la gerencia de un cen-
tro de Seguridad Social del Bund4s.

b) “Tareas comunitarias” segtn los articulos
91.ay 91.b de la Ley Fundamental.

Segtn lo dicho, en realidad también es fundamen-
talmente ilicita cualquier forma de la llamada “admi-
nistracién de fondos”. Bajo este concepto se entienden
las asignaciones financieras, reservadas para determina-
dos fines especiales, dadas por la Federacion para ejecu-
tar tareas administrativas de los Lander, que aseguran,
naturalmente, al Bund un alto grado de influencia. Es-
te tipo de administracién que encontrabamos muy a me-
nudo antes de la reforma financiera del ano 1969, ha si-
do delimitada en la actualidad en los articulos 91.a, 91.b
y 104.a de la Ley Fundamental a unos pocos casos de
ayudas financieras “licitas”46. Entre ellas hay que desta-
car las “tareas comunitarias” segtn el articulo 91.a de la
Ley Fundamental. Para funciones mas detalladanente
determinadas, como en concreto para la ampliacion o
construccion de universidades, la mejora de la estruc-
tura econdmica regional, de la estructura agraria, y de la
proteccién de las costas, es aplicable la forma licita de
“co-administracién”, siempre y cuando ésta sea “de im-
portancia para la colectividad” y “se requiera la coope-
racién de la Federacién para mejorar las condiciones de
vida”.

Del texto de la Ley Fundamental, sin embargo, se des-
prende claramente que se trata tanto ahora que antes,
de “tareas incumbentes a los Lander”.

¢) Otras posibles formas de “federalismo
cooperativo”.

Bajo el llamativo concepto general de “federalismo
cooperativo” se pueden englobar muchas otras formas
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de cooperacién entre la Federacion y los Lander, cosa
que es politicamente y constitucionalmente realmente
deseable. Hay que nombrar, en este contexto, diversos
organismos consultivos, que suelen operar en base a con-
venios administrativos, como por ejemplo el Consejo de
Ciencia (“Wissenschaftsrat”), pero también la Conferen-
cia permanente de los Ministros de Cultura (“Standige Ron-
ferenz der Rultusminister”) y la Conferencia de los Rec-
tores de las Universidades (“Hochschulrektorenkonferenz”).
Con la introduccion del articulo 91.b de la Ley Funda-
mental se cre6 una explicita base legal para muchos de
esos ambitos de cooperacion que hasta entonces se re-
alizaba tnicamente de manera consensual.

El reverso oscuro de la moneda de estas formas coo-
perativistas4’ se ve a veces en el peligro de la preforma-
cién factica del proceso democrético, que interviene en
los procedimientos de decision de los 6rganos realmen-
te competentes del Bund y de los Lander. Ademas y con-
forme con algunos voces, a través de este cooperativis-
mo entre los Lander se puede conseguir una “unifica-
cién sobre el mas pequeno comun denominador”, lo
que entorpece el limitado experimento a la competicion
entre 1os Lander48 —un fenémeno que se observa, por cier-
to, también a nivel de la Comunidad Europea.

II. Conflictos constitucionales
actuales con motivo del control
de la utilizacion de la energia
nuclear.

Si mis explicaciones hasta ahora pueden haber da-
do la impresion de que la praxis de la distribucion de
competencias administrativas entre el Bund y los Lan-
der conforman un asunto méas o menos libre de con-
flictos, y que por lo tanto discurre de forma armonio-
sa, en el sentido de un federalismo cooperativo, es decir
de conformidad, tengo que decir que en esta relacion ar-
moniosa no deja de haber excepciones. El mejor ejem-
plo de que el sistema de administracion de la Ley Fun-
damental a veces también presenta un potencial con-
flictivo, lo ofrecieron recientemente dos procedimien-
tos de conflicto de competencia entre el Bund y los Lin-



der ante el Tribunal Constitucional Federal, que causa-
ron sensacién —también en el campo politico- y que se
referian al control estatal de la utilizacién de la energia
nuclear y que debatian el poder directivo de la Federa-
cion en asuntos de administracion por delegacion del
Bund.

1. Punto de partida: Instrucciones en asuntos
de la administracion por delegacion del
Bund.

a) En el primer proceso? se trataba de la construccién
planificada de una central de energia nuclear del tipo
Acaloramiento rapido (“Schneller Briiter”) en el térmi-
no municipal de Kalkar (Norterhenania-Westfalia), cen-
tral que a lo largo de los mas de 20 afios de planificaciéon
ya habia sido en varias ocasiones objeto de controver-
sias juridico-constitucionaless?. Después de que el Mi-
nistro del Land competente para la ejecucion de las co-
rrespondientes normas federales ya hubiese dado varios
permisos parciales para diversos partes de la planta, le
entraron dudas, con el accidente del reactor de Tscher-
nobyl, sobre el nivel de seguridad de la central nuclear
en cuestion que ya estaba en construcciéon. Considero
que se necesitaba un nuevo dictamen de los especialis-
tas, para hacer depender del mismo su posterior deci-
sion en el procedimiento de autorizacion. Por su parte,
el Ministro Federal de Medio Ambiente competente pa-
ra cuestiones de derecho nuclear, quien, conforme a otros
peritajes nacionales e internacionales, no compartia ta-
les dudas sobre la seguridad, después de infructuosas y
largos negociaciones entre los afectados, emitio final-
mente una instruccion por la que obligaba al Land —con
expresa indicacion del opinion divergente del Ministro—
por prescindir del nuevo dictamen y obligar a que el pro-
cedimiento siguiese su curso normal.

b) Un segundo casos! estaba en relacion con la ne-
gativa del Land Bajo Sajonia frente a una instruccion del
Ministerio Federal del Medio Ambiente de llevar a ca-
bo un procedimiento de planificacién de derecho nu-
clear para convertir una antigua mina de mineral de hie-
10 en un cementerio de residuos ligeramente radioac-
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tivos. El Land se neg6 a cumplir esta instruccion basan-
dose, entre otras cosas, en que antes habia tenido que
ser comprobada la compatibilidad del proyecto con otras
disposiciones, sobre todo con las del derecho ambien-
tal. A diferencia del primer caso, aqui fue el Gobierno
Federal quien, para imponer su criterio, tomo el cami-
no del Tribunal Constitucional federal.

2. Las Sentencias del Tribunal Constitucional
Federal del 20 de mayo de 1990 y del 10 de
abril de 1991.

Ambos procesos ante el Tribunal Constitucional Fe-
deral hay que verlos con un multicolor fondo de posi-
ciones politicas del Gobierno Federal y de los Lander, al-
gunos entre ellos abogando por un abandono de la ener-
gia nuclear. El Tribunal Constitucional alemén aprove-
cho la ocasion en las dos sentencias de 20 de mayo de
1990 y de 10 de abril de 1991, para examinar deteni-
damente los presupuestos del poder directivo del Bund
el ambito del administracion por delegacion.

El Tribunal no desaprovecho la oportunidad de indi-
carle claramente a los Linder los limites que tenian im-
puestos por la Ley Fundamental, sin emplear para ello
un tono unitarista. A continuacion citaré las principales
ideas que llevaron al mas alto Tribunal alemén a darle
la raz6én en ambos casos a la capacidad directiva del
Bund:

“1. En el ambito de la administracion por delegacion
segun el articulo 85 de la Ley Fundamental, las compe-
tencias estan distribuidas de tal forma que al Land le co-
rresponde irrevocablemente la “competencia de desempe-
fio” (“Wahrnehmungszustandigkeit”), mientras que la
competencia objeto o material (“Sachkompetenz”), le co-
rresponde s6lo con la reserva de su utilizacién por par-
te del Bund.

2. a) El Land sélo se puede ver dafiado en sus dere-
chos por una instruccion del Bund, segan el articulo 85,
parrafo 3 de la Ley Fundamental, cuando precisamente
la utilizacion de la capacidad directiva infrinja la Cons-
titucion.



b) El Land no posee ningtan derecho para reclamar
frente al Bund, en el sentido de que éste ejerce su capa-
cidad directiva derivada en consonancia con la Consti-
tucion de manera legal en cuanto a su contenido, in-
cluso que omite una infraccién constitucional, sobre to-
do una violacién de derechos fundamentales. Un limi-
te existe en el caso extremo, cuando una autoridad fe-
deral superior competente, despreciando sus deberes de
tutela, manda hacer u omitir algo que, con vista a la ame-
naza general o violacién de importantes bienes, que pue-
de llegar a producir, seria absolutamente irresponsable.

3. La instruccion esté sujeta al principio de claridad:
La autoridad afectada tiene que poder comprobar su sen-
tido objetivo, sirviéndose de las posibilidades de com-
prension que tiene a su disposicion.

4. Cuando el Bund ejerce su facultad directiva, tiene
el deber de tener en cuenta el principio de comportamiento
amable en la Federacion (“Prinzip des bundesfreundlichen
Verhaltens”). El Bund tiene en principio —salvo en caso
de urgente necesidad- que dar la oportunidad al Land
de expresar su opinion, antes de decretar una instruc-
cion, debe reflexionar sobre el punto de vista del Land
y darle a entender que el decreto de una instruccion es
tenido en cuenta”s2,

El derecho directivo del Bund en el marco de la ad-
ministracion por delegacion, desde luego, no es total-
mente ilimitado. Sus limites extremos vienen dadas por
el Tribunal Constitucional Federal, recurriendo sobre to-
do al principio de “comportamiento favorable en la Fe-
deracion”; principio que mas facilmente puede com-
pararse con el de “solidaridad” de la Constitucion espa-
nola.

Por otra parte, como recalca el Tribunal con insis-
tencia, el Bund no tiene obligacion ninguna de tener en
cuenta el interés del Land para dictar por si mismo una
decision en el correspondiente asuntoss.

Finalmente, segiin el articulo 85, parrafo 3 de la Ley
Fundamental, el Bund puede dictar instrucciones tam-
bién en aquellos procedimientos administrativos en los
que él mismo aparece como solicitantes4.
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III. Resumen y perspectivas.

Estimadas sefioras y sefiores: El esquema de organi-
zacion de “federalismo de ejecucion” del ordenamiento
administrativo de la Reptblica Federal Alemana puede
ser considerado con fundadas razones como uno de aque-
llos &mbitos del derecho constitucional aleman que cuen-
ta, si se excepttian algunos puntos aislados, con una ma-
yor y duradera aceptacion. Mi exposicion de sus lineas
directrices principales ha mostrado, asi lo espero, que:
el peso, en relacion con la responsabilidad a la hora de
ejecutar las funciones administrativas estatales, esta dis-
tribuido de tal forma que se respeta la “auto-estatalidad”,
o bien, la soberania de los Lander con la mayor ampli-
tud. Al contrario de las centralizadas estructuras admi-
nistrativas de la administracion periférica a las que Es-
pana estd acostumbrada, esto se ve especialmente re-
flejado en el hecho de que la administracion propia de
la Federacion esté limitada por la Ley Fundamental a de-
terminados ambitos funcionales, y ademas en gran par-
te a autoridades actuando de manera central, por lo que
se puede dar una infraestructura administrativa del Bund
a nivel regional y local s0lo en casos excepcionalmente
previstos por la Constitucion. Con el importante voto
en favor de la competencia ejecutiva de los Lander se es-
tablecid a la vez la base para una actividad ejecutiva pro-
xima a los ciudadanos. Esto hace posible que se lleven
a cabo normas del legislador federal teniendo en cuen-
ta aspectos especificos regionales y locales, con lo que
no solo se fomenta la —en muchos aspectos estimulante-
competencia entre los Lander, sino que precisamente se
provoca.

Este sistema, desde el establecimiento de la Ley Fun-
damental, demostr6 su poder funcional, incluso reac-
cionando ante nuevas situaciones. Actualmente esta so-
metido a una gran prueba de confirmacion, con los nue-
vos Lander orientales que estan desarrollando un perfil
y una conciencia de Land propios.

Para el extrafio caso de que exista un conflicto, la Ley
Fundamental tiene preparados, como se demostr6 en los
recientes sentencias relativo al control de la utilizacion
de la energia nuclear, una serie de instrumentos de gran
eficacia, que sirven para asegurar los intereses naciona-



les y el bienestar de la comunidad. Las fronteras de es-
te tipo de medios de control, que se limitan de forma
significativa a la reclamacién, a la observacién y a la ins-
truccion, pero que no prevén formas de sustituciéon por
parte del Bund, estdn muy estrechamente limitadas, co-
rrespondiendo a la gravedad de la intervencién. En ge-
neral se puede decir, que el modelo aleman de distri-
bucién de competencias ejecutivas, que no es de nin-
guna manera inmovil sino mas bien extremamente fle-
xible, ha demostrado a lo largo de 40 afios su eficacia.

Al debate espafiol sobre la idea de Administracién
Unica se le podria ofrecer un rico material argumenta-
tivo con las estructuras del derecho constitucional ale-
man y su tratamiento por la jurisprudencia y la doctri-
na. Una realizacién de estructuras internas del denomi-
nado federalismo de ejecucion en la peninsula Ibérica
incluso ofreceria la oportunidad de mostrar frente a los
ordenamientos administrativos centralizados de Euro-
pa otro convincente programa de contraste y establecer
asi una senal clara para el ulterior proceso de unificacién
europea.

Muchas gracias por su interés. €
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Direcror General de la
Asesoria Juridica
de la Xunra de Galicia
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Administracién Unica
para Galicia:
Una propuesta abierta

Jornadas de Estudio sobre “Administracién Unica”
(Santiago de Composrela, 24 y 25 de sepriembre de 1992)

Me corresponde el honor de ser el primero en to-
e mar la palabra en estas jornadas, que hoy comien-
zan, y en las que traemos a discusién un tema del que
mucho hemos hablado y oido hablar en los Gltimos me-
ses, concretamente desde que en marzo del presente ano
fue planteado por el Presidente de la Xunta de Galicia
en el discurso que abri6 el Debate sobre el Estado de la
Autonomia en el Parlamento Gallego: LA ADMINIS-
TRACION UNICA.

Pero ademas del honor, soy consciente de que en es-
tos momentos asumo una importante responsabilidad,
no solo por preceder en el uso de la palabra a tan ilustres
conferenciantes (de los que atin tengo todo por apren-
der), sino porque estoy seguro de lo que de mi se espe-
ra oir en esta conferencia no es ni mas ni menos que los
términos exactos de la propuesta en su dia realizada por



el Presidente de la Xunta. Y creo que, efectivamente, és-
ta es la funcién que ha de cumplir esta primera ponen-
cia, fundamentalmente para que las que la han de se-
guir puedan realizarse con una referencia cierta.

Voy a intentar, humildemente, cumplir tal misién,
(que bien podria calificarse como de Fuente Originaria
de la Propuesta) desde la legitimacién que estos mo-
mentos me corresponde como representante de una Ad-
ministracién que, consciente del papel que constitucio-
nalmente le corresponde cumplir, intenta utilizar todos
los mecanismos que la propia Constitucién contiene pa-
ra la mejor consecucién del interés general.

I Quiza la primera cuestiéon que se debe abordar

» sea una simple cuestioén de concepto: Me refie-
ro al propio concepto utilizado para definir nuestra pro-
puesta: ADMINISTRACION UNICA.

Desde un punto de vista estrictamente conceptual
puede discutirse el acierto de la expresién utilizada, asi
como la conveniencia de su sustitucién por otra que pu-
diera considerarse mas acertada, como ADMINISTRA-
CION INTEGRADA, ADMINISTRACION ORDINARIA o
incluso ADMINISTRACION GENERAL DEL TERRITORIO.
Seguramente si hubiésemos omitido el calificacion de
“UNICA”, hubiéramos conseguido como efecto inme-
diato evitar el desasosiego que la propuesta ha produ-
cido en aquellos que, al analizarla, descubrian que no
era precisamente la suya. En cualquier caso, se trata sim-
plemente de una cuestion puramente semantica, a la que
no creo que debamos dar mayor importancia, ya que lo
verdaderamente relevante va a ser, sin duda, el conte-
nido y alcance de la misma. Si nos ponemos de acuerdo
sobre este contenido, por nuestra parte no habré in-
conveniente en redefinir la propuesta, aunque eso si, de
nuevo desde un punto de vista estrictamente concep-
tual, y a los nuevos efectos de una mayor pureza se-
mantica.

En cualquier caso, si todos Vds. me lo permiten, voy
a seguir con la expresion que hasta la fecha he venido
utilizando, no por miedo, como acabo de sefialar, a un
cambio conceptual, sino por no dejar a estas Jornadas
sin titulo desde su comienzo.

REGAP



II Como sin duda Vds. pueden imaginar, la pro-

e puesta de Administracién Unica no surge por-
que si, —no es su génesis un acto de “generacién espon-
tanea”- ni tampoco es consecuencia de ningtin impul-
so politico de ir por delante o “mas alld” de situacio-
nes o estados conocidos. Surge, no sin reflexion, de una
concreta experiencia de administracién territorial tras
la cual no es dificil alcanzar la conviccién de la necesi-
dad de que el complejo sistema de relaciones entre las
distintas Administraciones que confluyen en el Estado
Espafol, evolucione en basqueda de su propia logica,
en el sentido de configurar a la Administracion propia
de cada Comunidad Autonoma como la Administracién
ordinaria, o la tinica Administracion en su espacio fisi-
co o territorio propio.

La apreciacion de tal necesidad tampoco es nueva ya
que es de sobra conocido como tras la promulgacién de
la Constitucién de 1978, muchos fueron los autores que
con ocasién del estudio y anélisis de la nueva ordena-
cién territorial del Estado pusieron reiteradamente de
manifiesto la necesidad de adaptar el modelo de Ad-
ministraciéon hasta entonces conocido a las exigencias
impuestas por el nuevo modelo de Estado instaurado.

Aunque para alguno de los presentes sea ya una cita
conocida, permitanme que les recuerde lo que en el afio
1982 decia el Prof. Mufioz Machado: “... es cierto que la
Administracién es una criatura delicada que hay que tra-
tar con tiento, pero no es bueno perder de vista que dis-
ponemos hoy de un aparato administrativo con una
planta estructural que no se corresponde con los prin-
cipios del nuevo sistema. Estamos abocados a la gra
reforma porque, sencillamente, el viejo orden esta aca-
bado. Son varios los intentos de ocultar el cadaver, alu-
diendo a la perpetuidad de las instituciones. La nues-
tra de hoy es una ocasion histérica que requiere plan-
teamientos firmes”.

Diez anos ya se ha demorado esta gran reforma, y eso
que oportunidades ha habido, alguna de ellas bien re-
cientes (en estos momentos se encuentra en tramite par-
lamentario en el Proyecto de Ley de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y Procedimiento Ad-
ministrativo coman en el que la definicién del verda-
dero modelo de Administraciéon vuelve a olvidarse). Por



eso creo que, como ya manifesté en alguna oportunidad
anterior a ésta, lo que una vez se reconocié como “oca-
sion histérica”, puede ser hoy una necesidad cuya res-
puesta dificilmente puede seguir demorandose. También
en 1982 Mufioz Machado decia que “Las Administra-
ciones Publicas son la parte mas proxima y visible para
el ciudadano del aparato publico, y es claro que en acer-
tar en su correcta articulacion se juega el sistema de au-
tonomias su propio prestigio”.

Permitanme en este momento inicial de la exposicién
una ultima reflexion, sobre la que sin duda luego vol-
veremos: es la referente al perfecto encaje constitucio-
nal de la propuesta. Debo afirmar aqui con rotundidad
que el modelo de Administracion que propugnamos no
va ni un milimetro mas alla de los propios limites cons-
titucionales y que no se utilizardn, como veremos, mas
referencias que las que la propia Constitucién nos da.
No pretendemos, por tanto, y nunca nos lo planteamos,
cuestionar el Modelo de Estado previsto en la Consti-
tucion, ni alterar, en absoluto, el reparto competencial
en ella previsto. Se trata, pura y simplemente de defi-
nir todos los instrumentos que permitan la plena efec-
tividad de aquel modelo (de Estado) desde el punto de
vista de la funcion administrativa.

En definitiva, nuestra propuesta no lo es de REFUN-
DACION, sino pura y simplemente de DEFINICION.

I " e Alcance y contenido de la propuesta.

Tras la Constituciéon de 1978, el modelo de Estado
queda configurado de manera que poco 0 nada tiene que
ver con el modelo anterior. Podriamos traer aqui a de-
bate si este nuevo modelo de Estado queda en la pro-
pia Constitucion definitivamente definido, o tan s6lo
esbozado (mas o menos difusamente). Yo puedo estar de
acuerdo con aquellos que dicen que con el Titulo VIII
de la Constitucién en la mano el Estado Espariol podia
haber llegado a ser cualquier cosa (en su estructura te-
rritorial), y también con los que afirman que tanto los
perfiles de organizacion territorial que la Constitucion
apunta, asi como, sobre todo, la voluntad del constitu-
yente abocaban al modelo por el que se ha optado, pa-
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rece que definitivamente. Incluso también pudo estar
de acuerdo con los que afirman que, ain hoy, el mo-
delo de Estado sigue estando indefinido (siendo esta in-
definicién el origen de los desajustes e insatisfacciones
que se origina en las relaciones de los distintos centros
de poder), por lo que cualquier esfuerzo en tal sentido
siempre serd bienvenido (y es 16gico suponer que en-
tonces también lo sea nuestra propuesta).

Pero sin duda, sobre lo que no hay posibilidad algu-
na de discusion es acerca de lo que el Estado, después de
la Constitucion, ha dejado de ser. Efectivamente, fren-
te a un Estado centralista y unitario, hoy debemos ha-
blar de un Estado plural y complejo, compuesto por
diversos centros de poder y decision politica que coe-
xisten con el propio Estado dentro del territorio de és-
te. Estos centros de poder y decisién politica no son otros
que las Comunidades Auténomas, que, dotadas de au-
tonomia, van a funcionar, dentro del Estado en su con-
junto, como un “todo”, como una unidad. Es por esto
por lo que las Comunidades Auténomas en ningiin caso
van a poder ser consideradas como algo distinto o aje-
no al propio Estado, sino que, por ser precisamente par-
tes integrantes del mismo, son asimismo Estado, co-
rrespondiéndoles participar en las funciones que al pro-
pio Estado corresponden, y por ende, incluso en la for-
macion de la voluntad estatal.

Pero no vamos a plantear aqui cuales han de ser las
vias 0 mecanismos que posibiliten la participacion de
las Comunidades Auténomas en la voluntad estatal (cues-
tion ésta que no estd muy lejos, y a la que sin duda ha-
bréa que llegar), sino pura y simplemente, cual ha de
ser el modelo de organizacion administrativa que mejor
ha de servir a la nueva funcion del Estado, o mejor, a
la funcién que las Comunidades Auténomas deben de-
sempefiar por imperativo constitucional, dentro del nue-
vo modelo de Estado.

Parece obvio, y dificilmente rebatible, que el esque-
ma de administraciéon publica conocido al tiempo de ser
promulgada la Constitucion, dificilmente va a ser el ins-
trumento vélido para llevar a efecto, hasta donde la pro-
pia Constituciéon demanda, las funciones de un nuevo
Estado politicamente descentralizado. En este senti-



do, y en linea con lo que ya mas arriba sefalé, si bien es
cierto que en los anos de andadura constitucional se ha
avanzado y se sigue avanzando en la consolidacién de
la descentralizacion politica que supone nuestro “Esta-
do de Autonomias”, también lo es que poco o nada se
ha avanzado, como hubiera sido lo 16gico, en la confi-
guracion del nuevo esquema o modelo de relacién en-
tre las distintas Administraciones que confluyen en los
territorios autonémicos.

En contra de lo que parecia demandar la nueva es-
tructura territorial del Estado, hemos sido testigos de la
aparicion de nuevas organizaciones administrativas com-
plejas (y complejas no por capricho sino porque com-
pleja es la funcién que constitucional y estatutariamen-
te corresponde a las Comunidades Auténomas), que
lejos de suplir, en aras de una mayor eficacia en la ges-
tion, al aparato administrativo del Estado en el territo-
rio, ha venido pura y simplemente a superponerse con
el mismo. Y hoy seguimos siendo testigos de como a la
vez que aumenta la presencia administrativa de las Co-
munidades Autbnomas en su territorio (consecuencia
inevitable del aumento y consolidaciéon de su ambito
competencial propio y de la propia madurez del siste-
ma) se mantiene, e incluso se incremente la presencia
administrativa del Estado en el mismo territorio (siendo
lo cierto que el Estado se ha descargado de importantes
competencias cuya ejecuciéon y gestion ha pasado ya a
manos de las Comunidades Auténomas), circunstancia
dificilmente explicable con criterios estrictamente juri-
dico-constitucionales. (A este respecto pueden citarse
ejemplos tan notables como el del Ministerio de Cultu-
ra, que aun a pesar de tener transferidas la mayor parte
de sus competencias, tiene hoy practicamente el doble
de Direcciones Generales que hace diez afios. Y sin ol-
vidar la existencia de un Ministerio de Asuntos Sociales,
cuyas competencias, son hoy de las Comunidades Au-
tonomas, en una especie de intento de justificar al Es-
tado por su mera presencia, a toda costa, en el territorio,
{0 es que los servicios sociales que pudieran prestar las
Comunidades Auténomas con los recursos adecuados,
que hoy retiene el Estado, supondrian una satisfacciéon
del interés general de menor grado que la que alcanza
hoy la duplicidad de servicios?).
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Es decir, mientras que las Comunidades Auténomas
han tenido que improvisar y poner en marcha su pro-
pia organizacién administrativa, y han ido avanzando
con lentitud y gran dificultad por el camino de la tarea
administrativa hasta que, por fin, van alcanzando ni-
veles de organizacion propios de auténtica administra-
cién general, el Estado sigue manteniendo y también
consolidando su propia organizacion administrativa pe-
riférica, lo que no ha traido por consecuencia sino la du-
plicidad de niveles de administracion, la densificacién
de instancias burocraticas, el incremento de costes, y en
definitiva, una merma importante en la eficacia de la
gestion.

Y es en el intento de superar estas consecuencias en
el que se encuadra nuestra propuesta, ya que vuelvo a
estar de acuerdo con los que piensan que es justamente
en el terreno de la eficacia en la gestion, de la cercania
en la atencion de las necesidades, donde las Comuni-
dades Autonomas deben ganar su prestigio y su arraigo,
y donde, sin duda, resultan insustituibles (Garcia de En-
terria).

Antes de pasar a enunciar los términos exactos de
nuestra propuesta, déjenme que les de una pista. Ob-
serven que el articulo 103.1 de la Constitucion se re-
fiere a la “Administracion Pablica” en singular, y no a
las “Administraciones Pablicas”. Segiin mi opinién, es-
ta cita constitucional quiere decir sobre todo una cosa:
para la propia Constitucién, mas importante que pre-
determinar un concreto modelo de relacion entre las
distintas Administraciones que confluyen en el terri-
torio del Estado, es salvaguardar, (por la via de la enun-
ciacién de principios de actuacién) el correcto cumpli-
miento de la funcion administrativa en su conjunto, por
lo que el modelo de relacion sera tanto mas valido cuan-
to mas se asegure el cumplimiento de dicha funcion. Y
partiendo de la anterior premisa, si las Comunidades Au-
tobnomas deben dotarse de su propia organizacién ad-
ministrativa configurada con todos los atributos y me-
dios que le hayan de permitir el exacto cumplimiento
de la funcién administrativa que se deriva de su ambi-
to competencial, no puede ser —si no queremos inver-
tir los principios del 103.1. C.E.- para que estas nuevas
organizaciones administrativas de base territorial actien



en paralelo con la propia organizacién administrativa
estatal existente en el territorio, sino para que aquellas
asuman (hasta los limites que luego veremos) el con-
junto de la actuacion administrativa en dicho territorio,
y no por capricho o conveniencia, sino porque han de
ser las que estén en mejores condiciones de hacerlo (prin-
cipio de subsidiariedad).

Es aqui donde deben centrarse los términos de nues-
tro debate, ya que éste es el ntcleo esencial de nuestra
propuesta. Y ya que hablamos de debate si querria pre-
cisar, en linea con lo que se acaba de decir que no se tra-
ta de optar entre una Administracion periférica estatal
o una Administracion Autondmica, sino en decidir, con
la referencia puesta en el art. 103.1 C.E., qué dimensién
ha de tener en el territorio la organizacion adminis-
trativa estatal que necesariamente ha de coexistir —-por
imperativo constitucional- con la Administraciéon au-
tonémica asentada en el mismo territorio. Es decir
(sirve mejor a los principios del 103.1 C.E. una Gni-
ca instancia administrativa de ejecucion (funda-
mentalmente la auton6mica), o es necesario garan-
tizar doblemente el cumplimiento de tales principios
con dos administraciones actuando en paralelo en el
mismo territorio?

V Concentrados los términos de nuestra propues-
» ta, parece necesario abordar ahora el estudio de su
apoyatura y encaje constitucional.

1.— En primer lugar una breve referencia al articulo
149.1 C.E. Estoy seguro que de este precepto constitu-
cional vamos a oir hablar a continuacién ya que es un
articulo sin duda importante para la cuestion que hoy
nos tiene aqui. A mi me importa ahora retener s6lo un
dato que considero importante: nuestra propuesta no
podria considerarse aceptable si la Constitucién deter-
minara un esquema de reparto competencial entre el Es-
tado y las Comunidades Autéonomas que impidiera la
interferencia reciproca en el ejercicio de competencias
ajenas, de modo que quien tuviera la competencia sus-
tantiva (normativa) tendria también inexcusablemen-
te la competencia ejecutiva, sin posibilidad de que en
esta funcion de ejecucion pudiera intervenir instancia
administrativa distinta.

REGAP [



Sin embargo no es ésta la solucién por la que opta la
C.E., toda vez que son muchos los supuestos en los que
el 149.1 reconoce a las Comunidades Autébnomas com-
petencia ejecutiva respecto de competencias legislativas
estatales.

2.— Pero no es solo el art. 149.1 C.E. el que permite la
“entrada” de las Comunidades Auténomas en el ejerci-
cio de la funcién ejecutiva en competencias sustantivas
del Estado, sino que en la propia C.E. encontramos més
ejemplos al respecto.

Asi, por ejemplo el art. 156.2 posibilita que las Co-
munidades Auténomas actGen como delegadas o cola-
boradoras del Estado para la recaudacion, la gestion y la
liquidaci6n de los recursos tributarios, precepto que pa-
rece que no cabe duda responde a la idea de que pueden
ser las Comunidades Auténomas las que estén en me-
jores condiciones de ejecutar tal funcién; y sobre todo
el art. 150.2 -sobre el que luego volveremos con mucho
mas detenimiento- que permite al Estado encomendar
a las Comunidades Auténomas funciones ejecutivas pro-
pias, posibilidad que debe entenderse como la manifes-
tacion de la voluntad del constituyente de articular de
modo flexible la relacién competencial entre el Estado
y las Comunidades Auténomas.

3.— También debemos comentar aqui todo precepto
constitucional que nos ha de arrojar luz. Me refiero al
art. 154 que, teniendo en cuenta de lo que venimos ha-
blando, aparece como una auténtica tentacion para jus-
tificar la necesidad, por imperativo constitucional, de
mantener en toda su extension el aparato administrati-
vo del Estado en los distintos territorios autonémicos.

A este respecto cabe senalar:

— El articulo 154 se refiere a la Administracién pe-
riférica del Estado, no de una manera directa sino de una
manera referencial, al sefialar las funciones del Delega-
do del Gobierno. Por tanto, ni se predetermina, ni se
condiciona cual ha de ser el volumen de la Adminis-
tracion periférica, ni la extensioén y alcance de la fun-
Ccion ejecutiva estatal. Por ello nuestra propuesta resul-
ta ser perfectamente coherente con dicho precepto, pues
como ya se ha dicho, no se pretende la desaparicion ab-
soluta de la presencia territorial del Estado, sino tnica-
mente su reduccion a sus justos limites.



— Por otro lado, en virtud del reparto competencial
entre el Estado y las Comunidades Auténomas por via
constitucional y estatutaria, aquel ha perdido una parte
muy importante de sus competencias ejecutivas que
son las que pueden justificar la presencia fisica de or-
ganos administrativos que asuman tal funcién. Por ello,
la no reducciéon del volumen de la Administracion peri-
férica sélo puede justificarse a través de lo que bien po-
dria denominarse la autoatribucién por parte del Esta-
do de competencias ejecutivas ficticias (como ocurre en
el caso del Ministerio de Asuntos Sociales), o bien so-
bredimensionado tanto material como funcionalmente
los servicios periféricos correspondientes a funciones eje-
cutivas que el Estado atn conserva, lo que resulta ser do-
blemente peligroso, tanto por el coste que ello supone,
como porque en la mayoria de los casos justificar la fun-
cién ejecutiva estatal s6lo se puede hacer a costa de las
propias competencias de la Comunidad Auténoma.

— Puede intentarse afirmar, cosa que por otro lado
ya se ha hecho, que es perfectamente conforme con los
principios del art. 103.1 la existencia de una Adminis-
tracién periférica estatal en tanto que sirva al principio
de descentralizacién en igual grado y medida que la co-
rrespondiente Administracion autonomica.

No podemos aceptar tal afirmacioén ya que la misma
supone la definitiva aceptacion de la duplicidad de ad-
ministraciones, lo que, constitucionalmente no en-
cuentra ninguna justificacion. La plena efectividad de
los principios recogidos en el articulo 103.1 de la C.E,,
s6lo puede conseguirse por referencia a la Administra-
cién en su conjunto, ya que la descentralizacién aparece
en este precepto como principio y no como una simple
técnica de actuaciéon de cada una de las Administracio-
nes confluyentes en el territorio. Por eso, ;qué argumento
constitucional puede esgrimirse para justificar la coexis-
tencia de dos administraciones en el mismo territorio
(tan descentralizadas como se quiera), si la Constituciéon
permite e instrumenta que la funcion ejecutiva sea asu-
mida por una Gnica instancia administrativa que ha de
ser aquella que esté en mejores condiciones de hacer-
lo? ;Cual de las dos posibilidades expuestas ha de per-
mitir alcanzar con mayor grado de eficacia el principio
de descentralizacién? ;Qué modelo de administracion
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apreciaran los ciudadanos como mas eficaz? Y también
(cudl de los modelos es mas costoso, y cual ha de per-
mitir una mayor reduccién del gasto pablico?

4.- Hablando del encaje constitucional de la propuesta
de administracion tnica, no podemos dejar de referir-
nos a su adecuacioén al principio de solidaridad.

Efectivamente, ya nos referimos antes a los dos prin-
cipios basicos, que conforman el esquema esencial sobre
el que aparece montado el nuevo modelo de organiza-
cién territorial que surge tras la Constitucion de 1978:
UNIDAD y AUTONOMIA. Indisolublemente unidos a es-
tos, y como contrapunto de necesario equilibrio del de
AUTONOMIA aparece la SOLIDARIDAD. Desde su pri-
mera enunciacion nuestra propuesta siempre respet6 y
tuvo en cuenta de manera expresa dicha referencia ne-
cesaria, por eso se dijo, y ahora repito, que el Estado, en
todo caso, habria que reservarse la titularidad, y también
la ejecucion, de aquellas materias, que si fueran gestio-
nadas por las Comunidades Auténomas, pondrian en pe-
ligro la efectividad del PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD. Por
ello, nuestra propuesta también aparece constitucional-
mente asentada en este principio toda vez que se reco-
noce que cuando la solidaridad exiga la efectiva pre-
sencia de los 0rganos administrativos estatales en el
territorio, esta presencia no puede cuestionarse.

Ahora bien, tal afirmacién no puede ser utilizada pa-
ra intentar afirmar, a continuacién, que la solidaridad,
exige en todo caso que “decision” y “ejecucién” vayan
indisolublemente unidas como tinica via para garanti-
zar la “uniformidad” que exije tal principio.

No se puede aceptar tal conclusion, y ello no sélo por-
que la Constitucion parece sentar precisamente el crite-
rio contrario (art. 149.1 al que ya nos referimos), sino
también porque estimo que habiendo mecanismos cons-
titucionales para salvaguardar debidamente dicha “uni-
formidad de ejecucién” (y parece que los hay como ve-
remos a continuacion al referirnos al art. 150.2) la fun-
cion ejecutiva debera ser asumida por aquella Adminis-
tracion que esté en mejores condiciones de hacerlo; por
aquella Administracién que pueda aportar mas ventajas
que inconvenientes en su actuacién (con la referencia
puesta en el 103 C.E.). Dicho de otro modo, la efectivi-



dad de tal principio no siempre ha de quedar diferida al
momento de la “ejecucion” efectiva de los actos admi-
nistrativos singulares, por lo que, en aquellos casos en
que con anterioridad a dicho momento pueda quedar su-
ficientemente garantizada (o bien porque dependa ex-
clusivamente de la “decisiéon” que justifica el acto admi-
nistrativo, por determinar un Ginico posible contenido y
alcance del acto; o bien porque sea posible controlar y ve-
rificar que la ejecucién no altera los criterios del 6rgano
competente en la decisién), lo de menos es que organi-
zacion administrativa asuma dicha ejecuciéon ya que las
consecuencias no podran ser distintas, por lo que, no
debe haber excusa para que esta tarea —pura y simple-
mente ejecutiva—, no sea asumida por aquella adminis-
tracion que esté en mejores condiciones de hacerlo.

(Por qué digo que las consecuencias de la ejecu-
cién no serian distintas?: porque la Administracion Pa-
blica sirve con objetividad los intereses generales (art.
103 C.E.), y por tanto, empefiarse en retener una mera
funcién ejecutiva que puede ser mas eficazmente de-
sempenada por otra Administracion, parece responder
al temor de perder el crédito politico que pueda repor-
tar dicha ejecucion, salvo que lo que se quiera afirmar
es que el interés general que han de procurar satisfacer
las Administraciones autonémicas, es un interés gene-
ral de menor grado que el que persigue la Administra-
cién Central del Estado, y que por tanto los principios
de la actuacion administrativa que consagra el 103.1 de
la C.E., son los de la Administracién Central y no los de
las Administraciones autonémicas.

;Y qué Administracion estard en mejores condiciones
de asumir la funcién ejecutiva?: La correspondiente Ad-
ministracién autonémica, que ya estd en el correspon-
diente territorio, y que ya cuenta con 6rganos o servi-
cios administrativos encargados de realizar la misma o
similar funcién.

Solo una tltima reflexién a este respecto, por si pue-
de aportar alguna luz (y que conste que yo creo aporta
bastante): La Comunidad Econémica Europea ejercita
sus competencias sobre el territorio de los Estados miem-
bros (y recuerdo que sus decisiones se imponen inclu-
so sobre el propio criterio de las respectivas Leyes Fun-
damentales), sin ningan tipo de presencia administrati-
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va directa en los mismos, sino utilizando la propia Ad-
ministracion de los correspondientes territorios (la del
Estado, y también las propias administraciones auto-
nomicas y locales), reafirmandose asi el caricter ins-
trumental de la funcién administrativa (perfectamente
diferenciable de la funcién decisoria).

5.~ Y para concluir este apartado que he titulado co-
mo de encaje constitucional de la propuesta de Admi-
nistracién Unica, tengo que referirme necesariamente
al criterio que el propio Tribunal Constitucional ha te-
nido oportunidad de manifestar recientemente. Tan re-
cientemente como lo ha hecho en Sentencia de 28 de
mayo de 1992. Esta Sentencia ha sido citada con oca-
sion de resolver varios conflictos de competencia acu-
mulados en los que se cuestionaba la competencia (es-
tatal 0 auton6mica), para la distribucién de ayudas pro-
cedentes de fondos comunitarios. Los argumentos del
Estado para justificar su competencia en la funcién de
ejecucion de tales ayudas, se centraban en que el origen
y naturaleza de las mismas lo exigian, ya que en caso
contrario se afectaria a la igualdad de los solicitantes.
(Estoy seguro que este argumento ya les suena después
de lo dicho hasta ahora). Pues bien, el Tribunal Consti-
tucional dice textualmente al respecto: “Esas tareas pue-
den y deben ser llevadas a cabo por la Administracién
autonomica, pues no impiden ni dificultan de por si la
eficacia de las ayudas ni perjudican la igualdad de los
solicitantes, ni comportan riesgo alguno de que se so-
brepase la cuantia global maxima de los recursos asig-
nados. Naturalmente sin merma de la colaboracién de
esas Administraciones Autonémicas con el 6rgano u or-
ganismo central que ha de resolver los expedientes. Es
mas, la atribucién a las Comunidades Auténomas com-
petentes de esas funciones de ejecucién..., se ve refor-
zada por la necesidad de evitar duplicidades buro-
craticas o el mantenimiento de Administraciones pa-
ralelas (STC 197/88 y 13/1992) en tareas para las que
no indispensables, dado que la Administracién terri-
torial ordinaria del sector de la agricultura y gana-
deria debe ser la de las Comunidades Auténomas”.

No quiero entrar en el andlisis de la Sentencia, no por
miedo a que por alguien se pueda concluir en que no di-
ce nada de lo que dice o que dice lo contrario de lo que



en ella se lee (cosa perfectamente posible en el terreno
de lo opinable), sino simplemente porque nuestra pro-
puesta no se apoya en la misma (ya que es posterior).
Simplemente quiero manifestar lo reconfortante que re-
sulta oir, en boca del Tribunal Constitucional, los argu-
mentos que estan en la base de nuestra ADMINISTRA-
CION UNICA. Yo, personalmente, quedo mds tranqui-
lo, porque parece que no vamos tan desencaminados.

VI Especial referencia al art. 150.2 de la Consti-
e tucién.

Voy a centrarme ahora en el analisis del art. 150.2, ya
que el mismo, a la vista de los términos en que se plan-
tea nuestra propuesta, se configura como el instrumen-
to esencial para su efectividad practica. Con ello, no de-
jo de referirme al encaje constitucional de la misma,
sino que precisamente lo que destaco es que el modelo
de ADMINISTRACION UNICA, ademas de ser el que pa-
rece demandar la perfecta ordenacion de los distintos
poderes del Estado, cuenta, en la propia Constitucion
con un instrumento para su puesta en marcha.

Conforme el art. 150.2 de la Constitucion, “El Estado
podra transferir o delegar en las Comunidades Autono-
mas, mediante Ley Organica, facultades correspondien-
tes a materias de titularidad estatal que por su propia na-
turaleza sean susceptibles de transferencia o delegacion.
La Ley proveerd en cada caso la correspondiente trans-
ferencia de medidas financieras, asi como las formas
de control que se reserve el Estado”.

Quiero comenzar sefialando que se trata de un pre-
cepto constitucional que cuenta ya con un extrafio ré-
cord. Creo que es el primer articulo de la Constitucion
de cuya aplicacién se ha reclamado su INCONSTITU-
CIONALIDAD. Creo que tal imputacién no merece mu-
cho comentario, que no sea el decir que el caracter cla-
ramente dispositivo del Titulo VIII de la Constitucién no
puede utilizarse como excusa para afirmar que la aplica-
cién de uno de sus articulos, el 150.2, (que por ser fiel al
espiritu de todo el Titulo VIII ofrece importantes mar-
genes de interpretacion y aplicacion) resultaria ser in-
constitucional. La voluntad o falta de voluntad de uti-
lizar una prevision constitucional que sin duda ha de per-
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mitir avanzar en el reforzamiento del modelo de Estado
€S una cosa; y querer amparar una, parece que clara, fal-
ta de voluntad en una presenta inconstitucionalidad es,
cuando menos, preocupante por lo poco flexible que de-
muestra ser el criterio con el que se aborda la aplicacién
del propio texto constitucional (y no olvidemos que la
perdurabilidad de la eficacia y vigencia de las normas se
garantiza mas con criterios flexibles que rigidos).

Coherencia del modelo propuesto

Antes de entrar a referirme directamente al art. 150.2
quiero hacer un breve comentario acerca de una exi-
gencia previa que exige la coherencia del modelo que
proponemos: me refiero a que no seria muy de recibo
que se pretendiera una ampliacion de funciones a tra-
vés de transferencia o delegacion estatal por la via del
articulo 150.2 si antes la Comunidad Auténoma no ha
agotado todas las posibilidades de transferencia que le
permita su propio Estatuto. Es decir, primero habran de
ejercerse las funciones correspondientes a competencias
propias, y luego las que resulten de la transferencia de
funciones estatales.

Pero como queremos que la propuesta siga siendo co-
herente, esta afirmacion requiere una inmediata preci-
sién. Hasta ahora hemos venido diciendo que la Ad-
ministracién propia de cada Comunidad Auténoma es
la que debe asumir la totalidad de la funcién adminis-
trativa en su territorio, pero no porque si, por capricho,
sino porque, asi se ha dicho, es la Administracion que
esta en mejores condiciones de hacerlo, mas eficazmente
y con menos coste; en definitiva, porque de su ejecu-
ciéon se han de derivar mas ventajas que inconvenien-
tes. Pero puede ocurrir, que atn tratandose de compe-
tencias propias de la Comunidad Auténoma, sea la Ad-
ministracion del Estado la que esté en mejores condi-
ciones de ejecutar dicha competencia, por lo que, debe
seguir ejecutandola, ya que se presencia en el territorio
sera insustituible, (al menos con el mismo nivel de efi-
cacia), por la de la propia Comunidad Autonoma. Esta
afirmacion (que se comprende singularmente al referir-
nos a determinadas materias, como por ejemplo, Pro-
teccion Civil), es perfectamente coherente con el sen-
tido de nuestra propuesta, y perfectamente posible por



el caracter dispositivo del Titulo VIII de la Constitucién,
y singularmente, del proceso de transferencias.

“Transferencia” o “delegacion”.

Mucho se ha escrito sobre el verdadero alcance del
art. 150.2 en lo que se refiere a los términos de “trans-
ferencia” o “delegacion” Y todo sobre lo que los mismos
se ha dicho nos reafirma en la idea de que lo que el art.
150.2 quiere decir no es precisamente lo que dice, o al
menor como lo dice. Efectivamente, esa transferencia
o delegacion no podra afectar, en ningin caso, a la ti-
tularidad de las competencias a las que se refiere la fun-
cién o funciones transferidas o delegadas. El principio
de disponibilidad del que hemos venido hablando, se
convierte, tratdndose de competencias constitucional-
mente reservadas al Estado, en indisponibilidad. Podri-
amos por tanto decir, que sin perjuicio de la reserva de
titularidad, el Estado encomienda o encarga a las Co-
munidades Auténomas el ejercicio de funciones referi-
das a competencias propias.

Nuestra propuesta parte de esta concepcion limitada
de la transferencia o delegacion, y en modo alguno se
pretende que el Estado enajene competencias propias.
Si esto fuera asi, seria claramente necesario una reforma
constitucional (de los titulos competenciales) que sin
embargo no lo es si nos mantenemos en los limites de
una mera “encomienda o encargo de gestion”. Asi-
mismo consideramos fundamental que el Estado con-
serve la titularidad competencial, como medio para que
pueda seguir garantizandose el principio de SOLIDARI-
DAD. Y por todo ello, ademas de los mecanismos de con-
trol que puedan acompanar a la transferencia, el Estado
conservara en todo momento la posibilidad de su re-
vocacion, (como ultima garantia).

Espero haber tranquilizado los temores de la supues-
ta “Desmesura” de nuestra propuesta, o de “vacia-
miento” de competencias estatales. Ni una cosa, ni otra.

Ley Organica

La transferencia o delegacion requiere un instrumento
singular: Ley Organica. Sin embargo el art. 150.2 no con-
diciona mas el instrumento. Quiero decir, que no dice
si ha de ser una tnica Ley Orgéanica para todas las Co-
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munidades Autonomas que accedan al modelo; o una
para cada una de ellas. Una tnica ley para todas las ma-
terias; o leyes sectoriales. En cualquier caso no es una
cuestion que la Constitucion debiera dejar resuelta, ya
que mas que nada, dependera de lo que demande la
realidad, y sobre todo, la voluntad de las partes (Mi cri-
terio personal es que seran mas agiles y ttiles las leyes
de delegacion sectoriales que las mas generales).

Soélo quiero sefialar, por Gltimo a este respecto que
aunque no es ni mucho menos poco importante que
la iniciativa de la Ley Orgéanica de delegacion puede
ser ejercida por la Comunidad Auténoma (y singular-
mente la gallega), nada se conseguira sin el acuerdo que
exige la puesta en marcha del modelo. (El Gobierno del
Estado podra no estar de acuerdo con el mismo, pero
tampoco podria imponerlo).

Formas de control.

Dice el art. 150.2 que la Ley de transferencia o dele-
gacion establecera las formas de control que se reserve
el Estado. Tiene esto mucho que ver con el principio de
solidaridad, y con que el Estado cuente con los medios
que le permitan asegurar que los criterios de “decisién”
no van a ser alterados en la “ejecucion”.

La reserva de titularidad estatal trae como conse-
cuencia que los criterios de oportunidad con que la Co-
munidad Auténoma va a ejecutar la funciéon encomen-
dada, han de ser del Estado, y no los de la propia Co-
munidad Autébnoma. Se trata, en definitiva, de salva-
guardar los criterios politicos de decision, ya que en
toda competencia existe un nicleo o ambito de “op-
cién” que no podra quedar en manos del que asuma
la funcion por transferencia o delegacion, sino del ti-
tular de la competencia material que sirve de base al ejer-
cicio de la funcién (en otro caso estariamos ante una
verdadera enajenacién competencial).

De esto hemos hablado ya con anterioridad cuando
expresamente nos referimos al principio de solidaridad
y a como éste no se veria afectado si la “uniformidad en
la ejecucién” no dependia de quien asumiera esa ejecu-
cién por haber quedado ya con anterioridad suficiente-
mente garantizada. De aqui la importancia de estos con-
troles.



(Cuales han de ser? Es una pregunta que dificilmen-
te puede responderse ahora, ya que dependerd del al-
cance de la transferencia o delegacién, y también de la
materia a la que se refiera. En cualquier caso se me an-
toja que no ha de ser muy dificil articular en la ley de
delegacién mecanismos égiles, flexibles y a la vez segu-
ros de control. Ademaés, de que ya estan ensayados con
las Leyes Organicas 11 y 12/1982 (LOTRACA y LOTRA-
VA), Leyes ambas del 150.2, donde se contienen meca-
nismos y formulas de control que al parecer (aunque s6-
lo sea por el dato que supone el tiempo transcurrido des-
de la promulgacion de las leyes) han confeccionado. Por
€s0 no se entiende como una de las criticas que se ha he-
cho a la Administracién Unica es la de que los meca-
nismos de control que exigiria su puesta en practica, ter-
minarian por hacerla inviable en la préctica.

La cuestion de los mecanismos, aun siendo de im-
portancia crucial, no debe desanimarnos hasta el extre-
mo de abandonar una propuesta perfectamente viable.

Ademas, de momento, ya han de producir un efecto
favorable: condenar irremisiblemente a la Administraciéon
delegante y a la delegada a la COOPERACION (que es bue-
na en cualquier caso), si se quiere evitar el efecto final de
su incumplimiento: la revocacion de la delegacion.

La tnica referencia constitucional al respecto la en-
contramos en el art. 153.b), donde se establece un li-
mite formal a su ejercicio cual es el del previo dictamen
del Consejo de Estado. Sin embargo, hay otro limite fun-
damental: sea cual fuere la férmula de control que se
pueda establecer, nunca podra suponer interferencia al-
guna en el ambito competencial propio de la Comuni-
dad Auténoma, ya que sea cual sea la amplitud de la de-
legacion que se pueda producir al amparo del art. 150.2,
una cosa sera el ejercicio de competencias propias y
otra el ejercicio de funciones transferidas correspon-
dientes a competencias estatales.

Este peligro (que podria convertir a las Comunidades
Autonomas en meros instrumentos ejecutivos del Esta-
do, en detrimento del propio principio de Autonomia),
es especialmente importante en el caso de Comunida-
des Auténomas con un ambito competencial menos que
el que corresponde a las denominadas histéricas. Es por
eso por lo que nuestra propuesta sostuvo desde su pri-
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mera enunciacion, que el modelo habria de ser de im-
plantacion progresiva, y que para que pudiera llevarse a
efecto en las Comunidades Autébnomas “pequefias” (com-
petencialmente), era primero preciso que éstas incre-
mentaran su dambito competencial propio. Esto de-
muestra la coherencia de nuestra propuesta y su perfec-
to encaje dentro del Pacto Autonémico recientemente
sucrito por el Gobierno, PSOE y PP.

Ambito de la transferencia o delegacion.

Dice el art. 150.2 que se transferiran facultades co-
rrespondientes a materia de titularidad estatal.

Poco puede decirse a este respecto que no haya que-
dado dicho ya. S6lo quiero sefialar que la redaccion del
150.2 permite que se transfieran Gnicamente alguna o
algunas de las facultades correspondientes a una mate-
ria, y no todas. No es éste un dato poco importante so-
bre todo porque ha de permitir avanzar en el proceso de
transferencias (una vez se ponga en marcha nuestra pro-
puesta), desbloqueando las negociaciones si se plantea
un desacuerdo radical en una materia globalmente con-
siderada. (En cualquier caso siempre sera mejor un acuer-
do parcial, que un desacuerdo total).

¢Qué son facultades? Sobre el papel hay dos posibles
niveles de facultades: las meramente de ejecucion o ges-
tién, y también la propia facultad legislativa. Inicial-
mente siempre pensé que las facultades del 150.2, eran
las del primer nivel (meramente ejecutivas), y es ahi, en
ese ambito donde se formulaba y concretaba nuestra
propuesta (que no obstante fue inmediatamente califi-
cada de DESMESURADA), aunque es cierto que ya hace
tiempo, concretamente desde la LOTRACA y LOTRAVA,
la cuestion habia quedado resuelta en el sentido de que
esas facultades, también podian ser legislativas (salvan-
do siempre la competencia estatal en la produccion de
legislacion basica). Ademas se puede aportar a este res-
pecto otro dato a favor tanto de la constitucionalidad
como de la mesura de nuestra propuesta: a la vez que se
criticaba a la idea de Administracién Unica (precisa-
mente, y entre otras cosas, por inconstitucional y des-
mesurada), el Gobierno del Estado firmaba con el PSOE
y el PP un Pacto Autonomico en el que, en base a la uti-
lizacién del 150.2, se pretende un inmediato incremento



del nivel competencial de las Comunidades Auténomas
que accedieron a la autonomia por la via del art. 143 de
la Constitucién.

Luego, y para concluir en este punto, a la pregunta
de si es constitucional la aplicacion del art. 150.2, ha-
bra que contestar, que, cuanto menos, como lo ha sido
en otras ocasiones en que se ha hecho; y a la de si es
desmesurada nuestra propuesta, habra que contestar
que sin duda lo serd menos que en los casos canario y
valenciano que se utiliz6 para la delimitacion de la pro-
pia autonomia de estas Comunidades (ya que las leyes
referidas se aprobaron simultdneamente con los Estatu-
tos en una curiosa funcién de “addenda”).

La naturaleza de la materia determinard la
posibilidad de su delegacion.

No se pude negar que aqui se encuentra el verdadero
debate de la propuesta, debate que por si s0lo puede per-
fectamente justificar la celebracién de estas jornadas, y
sin duda, muchas mas.

Reitero lo ya reiterado. La Administracion del Estado,
por no ser precisamente la que en mejores condiciones
se encuentra para llevar a efecto la totalidad de su fun-
cién ejecutiva en los distintos territorios del Estado, de-
berd encomendar ésta a la Administracién que pueda
asumir esa funcién ejecutiva con mayor eficacia y me-
nos coste, y debera centrar su esfuerzo ejecutivo en aque-
llas materias en que su presencia es insustituible por afec-
tar esencialmente al nucleo de la SOLIDARIDAD, que el
Estado esta obligado a salvaguardar. A la vez que se in-
crementa la eficacia de la tarea administrativa, se ga-
rantizara la salvaguarda del propio Estado al reservarse
la funcién ejecutiva estatal para aquellas materias en que
su presencia es insustituible.

¢Cual es el nucleo de materias cuya naturaleza no per-
mite la transferencia o delegacion?, es una pregunta de
dificil respuesta, o mas que dificil, desde luego no in-
mediata. Exige un esfuerzo importante que pasa por el
detenido y pormenorizado estudio de titulos compe-
tenciales, materias y funciones, que en estos momentos
en la Xunta de Galicia estd a punto de ultimarse. Des-
de luego, hay funciones que no admiten duda, y que en
todo caso deben corresponder al Estado como son las
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que afectan a la Hacienda Publica, Seguridad Social,
Seguridad Publica, Justicia o Defensa. Aunque también
hay alguno que, en principio, nadie dudaria que co-
rresponde al Estado, pero que a lo mejor ha llegado el
momento de replantearse como por ejemplo la cuestion
de las relaciones exteriores cuando las mismas afecten a
los intereses de la Comunidad Auténoma (y sobre to-
do en el &mbito europeo donde cada vez menos se pue-
den hablar en rigor de “relaciones exteriores”).

Me van Vds. a permitir que, a este respecto, que con-
cluya con lo manifestado por el propio Presidente de
la Xunta, y que definitivamente sirve para calificar la
propuesta como ABIERTA:

“... la supuesta indelegabilidad de alguna o algunas
materias no puede sostenerse con criterios definitiva-
mente inflexibles. El caracter abierto del modelo auto-
noémico que configura la Constitucién sin duda ha de
permitir la evolucién de exigir su propia madurez... Por
ello quizé no pueda hablarse de materias de suyo inde-
legables y susceptibles de enumerarse en una lista. Mas
bien, todos admiten, en principio, la posibilidad de una
colaboracién autonémica que no afecte a la titularidad
y responsabilidad altima del Estado sobre la misma”.

b II ¢ Referencia a la Administracion Municipal

Aunque a estas alturas, y después del tiempo trans-
currido desde que se formuld la propuesta ya es de so-
bra conocido el papel que, dentro de la misma, le co-
rresponde a las Corporaciones Locales, creo que toda
la anterior exposicién quedaria coja sino concluyéramos
con una referencia obligada a las mismas.

Efectivamente, la coherencia del modelo propuesto
nos obliga a afirmar que el mismo no se completaria sino
se produjese un paralelo proceso de desconcentracion
de competencias de la Administracién Autonémica ha-
cia los Ayuntamientos y Diputaciones en todos aquellos
servicios en que se prestacion por estos entes redunde
en un mejor servicio al ciudadano, que es en definitiva
la pieza clave del sistema, y en funcion del cual debe re-
orientarse todo el sistema administrativo.
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La funcién organizativa en la Administracién

1. Introduccion

Desde la reinstauracion de la Generalitat de Cata-
lunya, esta Administracion Auton6émica ha demostrado
una especial sensibilidad para proveerse de recursos ins-
trumentales dirigidos a facilitar una gestion de la pres-
tacion de sus servicios mas efectiva y eficaz.

Dentro del modelo estructural de la Generalitat se
han ido constituyendo organismos que tienen por fun-
cién la de dar soporte de infraestructura a toda la Ad-
ministracion en el ejercicio de sus funciones.

En consecuencia se puede decir que en la actuali-
dad existen una serie de unidades que desarrollan fun-
ciones de caracter horizontal y que deben ser conside-
radas como Organos de asistencia y de asesoramiento de
los diferentes centros directivos en que se estructuran
los Departamentos que componen el entramado orga-
nico autonémico.



En este sentido la Direccién General de Politica Lin-
glistica, la Direccién General de Patrimonio, la Junta
Consultiva de Contratacién Administrativa, 1a Direccion
General de la Funcién Publica, la Escuela de Adminis-
tracién Puablica, el Gabinete Juridico Central, la Direc-
cién General del Diario Oficial y de Publicaciones, la em-
presa publica “Centre Infomatic de la Generalitat SA”,
son organismos que bajo diferentes férmulas juridicas y
adscritos a los diversos departamentos de la Generalitat
vienen ejerciendo, entre otras, actividades de apoyo al
resto de la estructura prestacional.

Todos estos organismos coadyuvan a la labor de de-
sarrollo de la organizacién administrativa desde pers-
pectivas sectoriales, mediante la ejecucion de funciones
de caracter horizontal propias de cada materia, de ma-
nera que este complejo organizativo responde plena-
mente al modelo propio de aquellas administraciones
publicas que disponen de un nivel competencial eleva-
do, pudiendo ser considerado el ordinario de cualquier
organizacion publica compleja.

No obstante, el caracter sectorial de las actividades
que lleva a cabo cada uno de los 6rganos citados, evi-
dencid, en su dia, la necesidad de dotarse de un instru-
mento que, de manera monografica y omnicomprensi-
va, dedicase su atencion al desarrollo de la funcion or-
ganizativa entendida como el ejercicio de aquellas acti-
vidades que van dirigidas a la adopcion de medidas que
faciliten, cuando asi proceda, nuevos modelos de com-
portamiento que modifiquen la cultura administrativa
en beneficio de una organizacién mas moderna y cer-
cana al ciudadano.

La voluntad de avanzar en esta linea de actuaciones
fue expresada por el President de la Generalitat en 1a se-
sion plenaria del Parlamento de Catalunya celebrada el
8 de octubre de 1985 con motivo del debate sobre la
orientacion politica general del Consejo Ejecutivo.

En dicha sesién se puso de manifiesto la necesidad de
contener la tendencia a incrementar la burocracia que
parece propia de todas las administraciones mediante la
constitucién de un érgano dirigido especificamente a es-
tudiar la forma de agilizar el proceso burocratico.

Con esta finalidad se cred el Comité Asesor para el es-
tudio de la organizacién de la Administracion de la Ge-
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neralitat, de modo que su génesis se inserta en el marco
programatico de la accién del gobierno de la Generali-
tat de Catalunya. con lo cual, esta especial caracteristi-
ca de su nacimiento ilustra el grado de asuncién insti-
tucional que envuelve el tema de la organizacién ad-
ministrativa de la Generalitat.

Después de cinco afios de funcionamiento, este or-
ganismo se ha constituido en el elemento dinamiza-
dor de una serie de iniciativas dirigidas a favorecer la
consolidacién de modelos organizativos que sintonicen
con las necesidades planteadas por la sociedad civil a la
que presta servicios la Administracién de la Generalitat.

Por la via de la coordinacién con aquellos centros di-
rectivos que de una forma mas clara desarrollan fun-
ciones de asistencia a toda la Administracién se han im-
pulsado una serie de medidas que, de manera sumaria
seguidamente se expondran, dirigidas a formular reco-
mendaciones de mejora en materia de racionalizacién
de las estructuras organizativas, de analisis y agilizacién
de los procedimientos administrativos y de optimiza-
cion de los recursos materiales y humanos.

De todo lo dicho se desprende que el actual modelo
de desarrollo de la funcién organizativa dentro de la Ad-
ministracion de la Generalitat se asienta basicamente
sobre tres pilares.

La Direccion General de la Funcién Pablica como cen-
tro directivo que tiene por funcién primordial la de fi-
jacion de politicas en materia de personal al servicio
de la institucién autonémica.

El Centro Informatico de la Generalitat, como em-
presa publica cuya finalidad social es prestar servicios
informaticos a la Administraciéon de la Generalitat.

Y finalmente, el Comité Asesor para el estudio de la
organizacion de la administracién que fue concebido
como un foro de debate y de formulaciéon de nuevas es-
trategias y propuestas dirigidas a consolidar el ejercicio
de la funcion organizativa como una actividad ordina-
ria y continuada de nuestra Administracion.

El Comité Asesor, debido a su composicién y funcio-
nes, actia pues, como 6rgano catalizador de las iniciati-
vas que, en materia de organizacion administrativa, ge-
nera la Administracién de la Generalitat, con la finalidad



de dar debida respuesta a las necesidades que se planteen
mediante la colaboracion de los diferentes organismos
que participan en actividades propias de esta materia.

El Comité Asesor para el estudio de la organizacion
de la Administracién de la Generalitat fue creado el afio
1986, mediante el Decreto 23/1986, de 30 de Enero, con
el objetivo, tal como se expresa en el preambulo de la
mencionada disposicion, de profundizar en el estudio y
el conocimiento de la administracion publica catalana
actual y de los modelos organizativos ya experimenta-
dos por otras administraciones con el fin de asentar las
bases de una administracion moderna.

Con esta finalidad se le asignaron las funciones de es-
tudio de las distintas técnicas administrativas de orga-
nizacién y también de las relaciones de la Administra-
cién de la Generalitat con los administrados y la elabo-
racion y ejecucion de propuestas de organizacion.

Desde su creacion hasta el mes de abril de 1989 el Co-
mité Asesor ha estado adscrito al Departamento de la
Presidencia donde ha desarrollado la organizacion ad-
ministrativa que ha dado como resultado la identifica-
cion de unos ambitos de actuacion especificos que han
obligado a considerar la necesidad de adecuar su es-
tructura a estos nuevos requerimientos.

Es por esta razoén que, mediante Decreto 69/1989, de
4 de abril, se procedi6 a una reestructuracién que ha su-
puesto, entre otras modificaciones, su adscripcion al De-
partamento de Gobernacién. Asi como el fortalecimiento
de las distintas areas de soporte técnico que dependen
de la vice-presidencia.

El Comité Asesor es pues un 6rgano compuesto por
todos los Departamentos de la Generalitat, representa-
dos por el secretario general de cada departamento, se-
gunda autoridad después del Conseller, también forman
parte del mismo el Director General de la Funcion Pa-
blica, el Director del Gabinete Juridico Central, el Di-
rector de la Escuela de Administracion Publica y el
Director del Centro Informatico. El Comité esta presi-
dido por el Conseller de Gobernacién y tiene una vice-
presidenta ejecutiva, con categoria de Secretarla Gene-
ral, que es la que propone los planes de actuacién y es
la responsable de su realizacion a través de su oficina téc-
nica y de los distintos departamentos.
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Comité Asesor
para el estudio de
la organizacion de

la Administracion.
=== = A s i ==

Presidencia

O

Trabajo

Agricultura, G. y P.O

Bienestar Social

O Justicia

Industria y
Comercio, C.y T. Energia
Departamentos
de la Generalitat
Sanidad y S.S. Ensefianza

2
e O

Gobernacion

Politica
Territorial y O.P

Economiay
Finanzas

Consejero de
Gobernacion

Plenario | Areas de
Vicepresidenta | Asistencia Técnica
|
SS.GG.delos | | | D.Escuelade Planificacién y Estructuras
Departamentos Adm. Publica Estudios Orgénicas
D.G. Gabinete | | | D.Centro Racionalizacién Normalizacién
Juridico Central Informético G. de Proc. Documental
D.G. Funcién i
Pablica Secretario

2. Objetivos

En el ejercicio de sus funciones la tarea desarrollada
por el Comité Asesor ha servido para favorecer el pro-
ceso de consolidacion de la funcién organizativa den-
tro de la actividad ordinaria de la Administracién de la
Generalitat, de manera que el despliegue de actividades



de caracter organizativo sean consideradas para la cul-
tura administrativa tan inherentes al sistema como el
resto de actuaciones tradicionales de las administracio-
nes publicas.

Con el fin de alcanzar los objetivos sefialados se ha
trabajado en distintos frentes de actividades que son los
que conforman el grueso de las actividades del Comité
y de los cuales son destacables, por su trascendencia, los
siguientes:

¥ Racionalizacién de las estructuras organicas de la
Administracion.

# Simplificacién de los procedimientos administra-
tivos.

i Acercamiento de la administracion al ciudadano.

Otro aspecto que cabe destacar dentro de este apar-
tado son las consecuencias directas, que sobre los habi-
tos y la cultura de la Administracion de la Generalitat,
han tenido los trabajos y estudios llevados a cabo en las
areas de actuaciéon mencionadas.

En este sentido se puede decir que la elaboracién de
estudios sobre las estructuras organicas de la adminis-
tracion y sobre los circuitos administrativos que utiliza
en su gestion ordinaria han permitido proponer un con-
junto de medidas de mejora que, con su implementa-
ci6én, han revertido en beneficio de un modelo organi-
zativo mas racional y coherente.

En este sentido, el ambito de aplicacién de las actua-
ciones del Comité Asesor alcanza a toda la Administra-
cién de la Generalitat, lo cual supone la ejecucion de tra-
bajos de organizacién no tan s6lo en los departamentos
sino también en las entidades auténomas, las entidades
gestoras y otros organismos que conforman el entramado
organizativo publico.

Por otra parte, la tipologia de las actuaciones del Co-
mité ha comportado que sea reclamado su concurso en
la resolucién de problematicas de caracter organizativo
que afectan a otros organismos publicos que sobrepasen
el estricto marco de lo que se puede considerar como ad-
ministracién ordinaria como son las instituciones uni-
versitarias.
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3. Actuaciones

3.1. Asesoramiento a los Departamentos de
la Generalitat sobre la racionalizacién
de su organizacion y funcionamiento

Las actividades que se han realizado en este campo
se inscriben en el &mbito de la actuacion ordinaria del
Comité, ya que son el resultado de la ejecucién de una
parte de las funciones que tiene asignadas. Estas activi-
dades de asesoramiento podrian ser agrupadas en dos
bloques.

Por una parte, aquellos trabajos de anilisis organiza-
tivo que se han realizado a requerimiento de los res-
ponsables de los Departamentos sobre centros directi-
Vos concretos, y por otra los informes que, de manera
preceptiva, viene emitiendo el Comité en cumplimien-
to de un acuerdo del Consejo Ejecutivo de 4 de Abril de
1989, mediante el cual se facultaba a este 6rgano para
que formulara informes preceptivos sobre las disposi-
ciones de caracter general que Impliquen creacién, mo-
dificacion, refundicién o supresion de 6rganos de los di-
versos Departamentos de la Generalitat.

3.1.1 Los estudios organizativos

Estos estudios son los que estan en la base de un pro-
yecto mas ambicioso que tiene por objetivo dar una res-
puesta organizativa adecuada para el desarrollo de cada
una de las prestaciones publicas.

En consecuencia, mediante estos estudios, que cada
vez alcanzan un namero més heterogéneo de modelos
estructurales de gestién, se han ido formulando reco-
mendaciones de mejora que han avanzado en el campo
de la busqueda de férmulas alternativas de arquitectura
organizativa que se adecuen plenamente a los objetivos
que tienen impuestos los centros directivos que han
sido objeto de analisis.

Organizar quiere decir adecuar los recursos humanos,
materiales y formales a las necesidades productivas pa-
ra alcanzar unos objetivos.

Los estudios organizativos tienen como objetivo re-



alizar un diagnoéstico puntual sobre el estado de la or-
ganizacion, entendiendo como tal una unidad admi-
nistrativa o un conjunto de ellas, asi como de sus rela-
ciones con el entorno, con la finalidad de formular re-
comendaciones y realizar propuestas tendentes a me-
jorar el funcionamiento de la misma.

El concepto fundamental que subyace tras los estu-
dios organizativos en particular y en todas las actua-
ciones emprendidas por el Comité Asesor en general es
el de considerar la Administracion Pablica como una em-
presa destinada a suministrar servicios, cuyos beneficia-
rios o clientes son los ciudadanos.

Este enfoque relativamente novedoso permite anali-
zar el funcionamiento de las organizaciones utilizando
criterios de uso generalizado como son la eficacia, la efi-
ciencia, la calidad del servicio, etc.

El objeto de la Administracion Pablica no es obtener
un beneficio por la prestacién de sus servicios sino ofre-
cer el maximo posible de estos servicios, con una cali-
dad determinada, mediante los recursos disponibles. Por
tanto, los estudios organizativos deberdn contribuir a
mejorar la oferta de servicios, sea incrementando la ca-
lidad de los mismos, aumentando su extension o ha-
ciendo mas eficiente su prestacion.

Asimismo, los estudios organizativos son el embrion
de las futuras auditorias de gestién, también llamadas
auditorias operativas. Estas actuaciones de caracter pe-
riddico consistirdn en una revisién sistematica de los
puntos vitales de la organizacién, a modo de chequeo,
con la finalidad de mantenerla en unas condiciones Op-
timas para su prestacion de servicios. De este modo se
introducira la dimension temporal, puesto que sera po-
sible comparar la evolucion de las organizaciones entre
dos actuaciones de auditoria.

Metodologia de un estudio organizativo

Antes de empezar a enumerar las partes de que se com-
pone un estudio organizativo es conveniente esbozar a
grandes rasgos cual es su metodologia.

Se trata simplemente de dividir la organizacién en un
conjunto de subsistemas diferenciados: recursos huma-
nos, materiales. procedimientos, etc. para analizarlos por
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separado con los medios adecuados. A continuacién se
procede a integrar de nuevo los subsistemas tomando
como referente el modelo de un sistema de produccién
de servicios (“sistema de servuccion”, si seguimos una
terminologia rigurosa). Del analisis individualizado de
cada subsistema y del analisis conjunto se desprenden
las recomendaciones y propuestas que son el resultado
del estudio.

Las bases tedricas en que se apoya esta metodologia
son la Teoria General de Sistemas, los métodos cuanti-
tativos propios de la Investigacion Operativa y la Or-
ganizacién de la Produccién asi como los datos empi-
ricos acumulados de actuaciones pasadas.

Contenido de un estudio organizativo

Los estudios organizativos desarrollados por el Co-
mité Asesor se estructuran en cuatro partes:

— una introduccién, en la cual se exponen las moti-
vaciones que han impulsado la realizacion del estudio,
se definen sus contenidos y alcance, la metodologia em-
pleada y el trabajo realizado.

— un andlisis de la situacién actual de la organiza-
cion, en el cual se estudian individualmente cada uno
de los subsistemas en que se ha dividido la organizacion.

— una propuesta organizativa pormenorizada, refe-
rida a cada subsistema, con acciones y recomendacio-
nes especificas.

— un resumen de las conclusiones.

El andlisis detallado de la organizacion se realiza, co-
mo ya hemos dicho antes, fragmentando el objeto de
estudio en subsistemas diferenciados. Actualmente uti-
lizamos la siguiente division:

— La organizacion y su entorno
— Estructura organica y funciones

— Procedimientos administrativos y servicios aso-
ciados

— Recursos humanos

— Recursos de conocimiento (“know-how”)
— Recursos materiales

— Otros factores



El analisis de la organizacion y su entorno es la apro-
Ximacion a la organizacion desde la perspectiva de los
servicios que ofrece y teniendo en cuenta la imagen que,
presumiblemente, tienen los ciudadanos de ella. Este
analisis permite acotar con mas precision los apartados
subsiguientes.

El analisis de la estructura organica y de las funcio-
nes consiste en una descripcién de la estructura vigen-
te, de sus relaciones con otras estructuras y las funcio-
nes asignadas a cada unidad organica para confrontar
esta realidad con las necesidades organizativas y las dis-
posiciones legales que las fundamentan.

El analisis de procedimientos administrativos y ser-
vicios constituye tan solo un acercamiento a aquellos
procedimientos mas relevantes, con la finalidad de de-
tectar problemas existentes o potenciales. Es la fase pre-
via a un estudio especifico de procedimientos. Segan el
nivel de detalle requerido se complementa con un ana-
lisis de las actividades (dedicacion, coste) mediante una
aplicacion informatica disefiada a tal efecto.

El analisis de recursos humanos es una evaluacion de
factores como el ntimero, el nivel de formacidn, la ex-
periencia, la catalogacion laboral, etc. de la dotacién de
personal.

El anélisis de los recursos de conocimiento hace re-
ferencia al potencial de conocimiento de la organiza-
cion, a partir de la evaluacién de datos como el nivel de
formacion, el grado de experiencia o el reciclaje.

El analisis de recursos materiales contempla todos los
recursos empleados para la prestacion de los servicios,
haciendo un especial énfasis en aspectos como el espa-
cio de trabajo o el equipamiento informaético.

Otros factores es el término que empleamos para de-
finir el “cajon de sastre” en el cual damos cabida a aque-
llos datos de naturaleza heterogénea no incluibles en las
anteriores categorias.

Cada uno de estos analisis se traduce, siempre que es
posible, en términos cuantitativos, mediante unos indi-
cadores disefiados para cada subsistema en particular.
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Destacaremos las técnicas que, a nuestro parecer, son
COMENTARIOS  1as que caracterizan un estudio organizativo:

— Entrevistas

— Observacion participante y no participante

— Cuestionarios cualitativos y cuantitativos

— Proceso de datos con aplicaciones informaticas es-
pecificas (SARA=Sistema de Andlisis Racionalizado de Ac-
tividades)

Cada una de las técnicas se aplica en una fase con-
creta del estudio organizativo.

Los estudios organizativos

Técnicas aplicadas a los
estudios organizativos

-a— Entrevistas

Para la recogida de datos para
la realizacion de un estudio
organizativo se utilizan
diferentes técnicas
complementarias

Observacion
< no participantes

3 Q Observacion
- participantes

Cuestionarios
-« cualitativos

i
O <o

i S.A.R.A. (Sistema de
[ Anélisis Racionalizado
— -« de Actividades)




La aplicacion informdtica S.A.R.A.
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S.A.R.A. Sistema de Analisis Racionalizado de Actividades

Datos de entrada

Inventario de

Datos de los

Asignacion de

Estructura funciones smpieadas actividades a los
Orgdnica actividade: {nivel, susido, empleados
destino, etc.) P

//\

: Listados de Listados de . .
Lnstadto de indices de distribucién de Lir:tadoit'le Last_acilos
costes adituliad actividad valoracién genéricos
Listados de salida

S.A.R.A. es una aplicacion informatica realizada en DBase |V

Los resultados que se obtienen con ella permiten:

I Reasignar actividades
I Evaluar los costes de las actividades y su contribucion al total
I Eliminar actividades superfluas
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1 El objetivo es introducir, siempre que sea posible, las técnicas del
Andlisis Costo-Beneficio (ACB) para la ayuda en las tomas de decision.

1 La principal dificultad consiste, posiblemente, en evaluar objetivamente
el valor del objetivo a alcanzar y el de la actuacion

Valor del objetivo (VO) Eficacia = VO-VA
(hay que minimizar
Valor de la actuacion (VA) esta diferencia)

VO

Efectividad = VA-CA

Actuacion (hay que maximizar
esta diferencia)

VA

Coste de la actuacion (CA) Eficiencia = CA

h o
CA (hay que minimizar CA)

=

Escala tnica
de valoracion

.133



Fases de un estudio organizativo
Pueden establecerse 5 fases en la realizacion de un es-
tudio organizativo:

— Recopilacién de informacién y disefio de un plan
de actuaciones

— Estudio de la situacion vigente, en la cual se rea-
lizan las entrevistas, se lanzan los cuestionarios y se apli-
can las técnicas cuantitativas como SARA.

— Analisis de la situacién actual, en la cual, con un
conocimiento de funcionamiento teérico y real de la or-
ganizacién se procede a evaluar cada unidad y el con-
junto.

— Elaboracion de las propuestas y recomendaciones

— Edicion del estudio, que incluye una separata con
una sintesis del mismo, para facilitar su presentacion

Asi mismo, como ya se ha dicho, es de estos estudios
de donde se esta extrayendo un volumen de informa-
cion y de experiencia necesarios para la realizacién de
las auditorias de gestion.

Los trabajos que se han iniciado durante los afios 1989
y 1990 se han centrado en el analisis y el estudio de los
centros directivos siguientes:

Estudios de organizacion

1988

I Departamento de Comercio, Consumo y Turismo

I Secretaria General del Departamento de Goberna-
cién

I Secretaria General del Departamento de Bienestar
Social

1989

I Direccion General de Ocupacion
I Junta de Saneamiento

I Direccion General de Urbanismo
1 Direccion General de Transportes
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Secretaria general del Departamento de Agricultu-
ra, Ganderia y Pesca

Direccién General de Puertos y Costas

Comisién de Puertos de Catalunya

Delegacion Territorial del Gobierno de Tarragona
Direccion General de Asuntos Interdepartamentales

Gerencia de Seguridad Vial

1990

Instituto Cataldn de la Mujer

Delegacion Territorial del Gobierno en Barcelona
Delegacion Territorial del Gobierno en Girona
Delegacion Territorial del Gobierno en Lleida

Secretaria General de Cooperativas de Politica Te-
rritorial y Obras Puablicas

Direccion General de Cooperativas y Sociedades
Anénimas Laborales

Direccion General de Politica Lingtiistica
Instituto de Estudios de la Salud

Servicios Territoriales del Departamento de Ense-
fianza

Universidad Autébnoma de Barcelona

Complejo Educativo de Tarragona del Departamento
de Ensenanza

Direccion General de Servicios Penitenciarios y de
Rehabilitacién

3.1.2. Los informes sobre propuestas de

nueva estructuracion

La segunda area de actividades que forma parte de la
actuacion de asesoria a los departamentos en materia de
estructuras organicas, la constituyen los informes pre-
ceptivos que se han venido emitiendo en cumplimiento
del Acuerdo del Consejo Ejecutivo antes mencionado.



PR GO EC EN CU SA PO AG TR JU IN CO BE
I proyectos informados
decretos publicados
10
8
6
4
| H
0 1l Ll
PR GO EC EN CU SA PO AG TR JU IN CO BE
I proyectos informados
ordenes publicadas
Decretos Ordenes
PR Presidencia 5 1
GO Gobernacién 9 3
EC Economia y Finanzas 6 3
EN Ensenanza 1 2
cu Cultura 7 2
SA Sanidad y Seguridad Social 8 9
PO Politica Territorial y Obras Publicas 6 6
AG Agricultura, Ganaderia y Pesca 5 0
TR Trabajo 2 3
Ju Justicia 6 3
IN Industria y Energia 2 0
co Comercio, Consumo y Turismo 2 3
BE Bienestar Social 2 3
Abril 1988-Diciembre 1990. Total: 61 38
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3.2. Racionalizacion de procedimientos
administrativos

Como es sabido, el Comité tiene encargada la funcién
de elaborar propuestas destinadas a modificar aquellos
aspectos de los procedimientos utilizados en la préactica
diaria de la Administracién que son susceptibles de me-
jora. Con este objetivo, los analisis que se han realizado
tienen como resultado final la simplificacion de proce-
dimientos y si es pertinente la publicacién de un manual
de normas y procedimientos en el cual se recogen todos
los aspectos que son propios del procedimiento anali-
zado para ofrecer al gestor un instrumento de referencia
que le permita actuar con plena seguridad juridica y, si
es necesario, con un nivel de eficacia superior.

Los manuales de procedimiento
administrativo

Los manuales de procedimienio
administrativo son una
herramienta de gran utilidad en
el proceso de racionalizacion
debido a gue:

I Facilitan el adiestramiento del
personal actual.

1 Sirven de adiestramiento
previo normalizado al personal
que se incoporara en el futuro
(ya que se utiliza en la
preparacion de las oposiciones).

| Consituyen una referencia
para la correcta ejecucion de
los tramites administrativos y
contribuyen a homogeneizar
dicha tramitacion.

1 Actian de catalizadores para
posteriores actuaciones, como
por ejemplo, la racionalizacion

de circuitos.
M-

T
]

Modelos

Legislacion Diagramacion y texto

d

Manual de
procedimiento
administrativo




3.2.1. El manual de actuacion de los
tribunales de seleccion

Este manual, que fue aprobado por Acuerdo del Con-
sejo Ejecutivo de fecha 28 de mayo de 1990, es un ins-
trumento de referencia y aprendizaje que va dirigida fun-
damentalmente a todas aquellas personas que, por su
condicion de funcionarios o asesores especificos para va-
lorar determinadas pruebas, hayan de actuar como miem-
bros de los tribunales u 6rganos seleccionadores en los
sistemas de seleccién por oposicién o por concurso-opo-
siciébn de los procedimientos de seleccion convocados
por el Conseller competente en materia de funcion pa-
blica, es decir, en aquellos en que el Reglamento de se-
leccién de personal actia como base reglamentaria.

La finalidad del manual es orientarlos en los tramites
mas fundamentales del procedimiento seleccionador o
evaluador, mejorar su eficacia y evitar que la ausencia o
incumplimiento de trdmites esenciales puedan determi-
nar la impugnacién o la anulacion del procedimiento.

La edicion de este manual ha supuesto un paso hacia
delante en la via de facilitar instrumentos de ayuda a
la gestion, ya que, por primera vez los modelos de do-
cumentos que se recogen en el manual se han editado,
segin sean impresos o documentos, en soporte mag-
nético o en papel.

3.2.2. El manual de expropiacion forzosa

Con este manual se pretende poner a disposicion de
todos los departamentos de la Generalitat que, como
consecuencia de sus funciones y competencias atribui-
das, hayan de realizar algan procedimiento expropiato-
rio, un instrumento de trabajo que garantiza la utiliza-
cién de unos criterios homogéneos de interpretacion de
la normativa existente en materia de expropiacion for-
zosa.

Asimismo, considerando que la legislacion que regu-
la esta materia es de caracter basico y los tramites pro-
cedimentales son similares, este manual también puede
ser de utilidad a las entidades locales en el momento de
ejercer su potestad expropiatoria.

Los trabajos que se han realizado han permitido iden-
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tificar diferentes fases dentro de la tramitacion del pro-
cedimiento ya sea el ordinario, el de urgencia o la mo-
dificacion de servicios afectados dentro de uno de los
procedimientos anteriores.

Por otra parte, también se quiere incluir el analisis y
la explicacion de los procedimientos especiales conte-
nidos en la Ley de expropiacién forzosa.

En cualquier caso, se ha trabajado en el soporte mag-
nético de determinados modelos para ofrecer un ins-
trumento que sea operativo desde el primer momento.

3.2.3. Los manuales de gestion de personal y
de contratacion administrativa

Durante los afilos 1988 y 1989 el Comité Asesor ela-
boré y fueron aprobados manuales en materia de re-
gistro, archivo, régimen disciplinario de los funciona-
rios, gestion de personal-y contratacién administrativa.

No obstante, los manuales de normas y procedi-
mientos se han de entender como guias de referencia
y de aprendizaje de la gestién procedimental sobre la
que versan, que se deben adaptar plenamente a las cir-
cunstancias cambiantes que pueden envolver los pro-
cedimientos.

Por lo tanto, se deben considerar como documen-
tos dinamicos y como tales estan sometidos a un pro-
ceso permanente de revision.

Es pues, en esta perspectiva donde se inscriben las ac-
tuaciones realizadas desde el Comité, durante el pasado
ejercicio, sobre los manuales de gestion de personal y de
contratacion administrativa.

En el primer supuesto, se han concluido una serie de
trabajos que se iniciaron en 1989 con la finalidad de po-
der incluir dentro de este manual todos los modelos
de documentos e impresos que se generan en los dis-
tintos procedimientos de gestién de personal.

Si se consideran las dimensiones de un manual que
alcanza 36 procedimientos de gestion, se entenderan las
dificultades que han surgido en el proceso de revision,
racionalizacién y normalizacién del alud documental
que generan los 13 departamentos de la Generalitat en
la gestion de su personal.



De este trabajo de andlisis ha surgido la identificacion
de 55 documentos e impresos tipo, 36 de los cuales se
han desarrollado con soporte magnético.

En cuanto al manual de contratacién administrativa,
se ha procedido en una misma direccién, de manera que
con el asesoramiento de la Junta de Contrataciéon Ad-
ministrativa, que realiz6é en su momento las enmiendas
pertinentes, se ha ido realizando un trabajo de revisién
de los procedimientos y de los modelos con la finalidad
de adaptarlos a las nuevas necesidades y poder realizar
una edicién mas moderna y racional.

3.2.4. El manual de gestion administrativa
de los centros docentes publicos de
ensefianza secundaria

Consiste en el analisis y el tratamiento de los proce-
dimientos que utiliza el personal adscrito a las Secreta-
rias administrativas de los centros docentes menciona-
dos para gestionar la tramitacién académica, economi-
ca y administrativa de los centros.

Esta actuacién sectorial que se ha iniciado a peticion
del departamento de Ensefianza y que se esta desarro-
llando con la colaboracién de sus expertos, se inscribe
en la politica de asesoramiento y normalizacion de la ac-
tividad de anélisis con el fin de manualizar los proce-
dimientos que asi lo requieran.

En todo caso, un elemento que otorga entidad pro-
pia a esta aplicacién es que el resultado de los trabajos
no tan solo acabaré con la edicién de un manual sino
que existe el proyecto de llevar a cabo un seguimiento
programado de su implementacion con el fin de poder
extraer elementos de andlisis que permitan evaluar y,
si es necesario, revisar el contenido en orden a potenciar
su utilizacion.

3.2.5. Manual de Régimen disciplinario de
los funcionarios

Su finalidad no es otra que la de ofrecer un documento
de gran utilidad para aquellos funcionarios que son nom-
brados instructores y secretarios de los expedientes dis-
ciplinarios e incluso para los propios inculpados.
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Se consider6 conveniente su edicién porque, al mar-
gen de que el destinatario natural de todos los manua-
les elaborados por el Comité sea el personal que presta
servicios en la Administracion de la Generalitat, en es-
te caso el alto nivel de interés que podra tener el con-
tenido de este manual para el personal de otras admi-
nistraciones, justificaba su maxima difusién.

Manuales de normas y procedimientos

1987

I Manual del Sistema de Documentacién Adminis-
trativa *

I Manual de procedimientos de la Direccién General
de la Funcién Puablica **

I Manual sobre el procedimiento sancionador de vi-
viendas de proteccion oficial **

I Manual sobre explotacion de zonas de dominio, ser-
vidumbre y afectacion de carreteras **

1988
I Manual de Contratacién Administrativa *
I Manual de Registro *

I Manual de Gestién de Documentacion Adminis-
trativa (Archivo) *

I Manual de Gestién de Personal *

1989

I Manual de Régimen Disciplinario de los Funciona-
rios *

1990

I Manual de Actuacién de los Tribunales de Seleccién
de Personal *

I Manual de Expropiacién Forzosa *

I Manual de gestiéon administrativa de Centros Do-
centes Pablicos d’Ensefianza Secundaria **

* = Manuales de &mbito interdepartamental

** = Manuales de &mbito sectorial



3.3. Normalizacion documental

En este Gltimo apartado se ha desarrollado un alto vo-
lumen de actividades que como ya se ha dicho al hablar
de la racionalizacion de los procedimientos administra-
tivos, estan absolutamente relacionadas con la realiza-
cién de manuales de normas y procedimientos.

En este sentido, el nimero mas elevado de actuacio-
nes de normalizacion documental derivan del analisis
de los impresos y documentos que generan los distintos
trdmites que conforman los procedimientos.

De este modo, se puede decir que durante el afio 1990,
se ha dado un tratamiento racionalizador a 130 docu-
mentos relacionados con el procedimiento de expro-
piacién forzosa, 35 documentos e impresos utilizados en
la gestion del personal de la Administracién, 17 docu-
mentos que se generan en los procesos de seleccion, 30
Impresos y documentos que se utilizan en la gestion ad-
ministrativa de los centros docentes de ensefianza se-
cundaria y 53 documentos que se generan en los proce-
dimientos de contratacion administrativa.

En consecuencia, durante 1990, el Comité Asesor, ha
dado un tratamiento especifico a un total de 285 docu-
mentos e impresos.

En todos estos supuestos las tareas que se han reali-
zado se han dirigido a analizar el contenido del impre-
so o documento con la finalidad de hacerlo compren-
sivo, si era necesario, y a efectos de otorgarles una re-
daccién correcta y moderna que los adecue al lenguaje
administrativo.

Asi mismo, en los supuestos de impresos se ira ra-
cionalizado su forma con la finalidad de adaptarla a los
criterios establecidos en el programa de identificacion
visual estableciendo las especificaciones de caracter téc-
nico que han de contemplar, y en el caso de los docu-
mentos con un indice elevado de utilizacion se ha dado
un tratamiento que permite su creacion mediante el so-
porte magnético, lo cual los hace operativos para el ges-
tor de una manera inmediata.

Al margen de estas actuaciones el area de normali-
zacién documental del Comité Asesor, ha venido ac-
tuando como punto de referencia y de asesoramiento
delante de los requerimientos de los Departamentos.
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3.4. Desarrollo e implementacion de las
medidas contenidas en la Ley 13/1989,
de 14 de Diciembre.

Dentro de su plan de accién, se encargd al Comité
Asesor que llevara a cabo las actuaciones que fueran ne-
cesarias para inserir en la cultura administrativa, es de-
cir, en la gestion diaria de la Administracién de la Ge-
neralitat, todas aquellas figuras y principios tendentes a
la mejora de la eficacia de la gestion, recogidas en la Ley
de organizacion, procedimiento y régimen juridico y
que, por lo tanto, en aquel momento sélo existian en el
ambito normativo.

Con esta finalidad el Comité formulé un programa
de actuaciones que contemplaba las acciones siguientes:

I Determinacion de los criterios o indicadores que de-
ben concurrir para proceder a la creacion de:

— Comisionados

— Secretarias sectoriales y secretarias generales ad-
juntas

— Direcciones generales de servicios

— Delegaciones territoriales

— Subdirecciones generales, servicios, secciones y ne-
gociados

— Otras unidades y érganos activos

— Organos unipersonales sin mando y puestos sin-
gulares

§ Creacién de un modelo flexible para la elaboracién

de la memoria anual de cada departamento referida al
conjunto de 6rganos que la integran.

# Formulacién anual de la guia actualizada de la or-
ganizacion de los Departamentos de la Generalitat, de
sus competencias y de los tipos de procedimientos ad-
ministrativos en que actian.

I Determinacién del contenido de los programas de
accion administrativa con propuestas para la identifi-
cacion de objetivos y actuaciones necesarias para con-
seguirlos.

I Determinacién de la periodicidad y del contenido
de las auditorias de gestion.

I Estudio para la fijacién de criterios y actuaciones



para velar por la calidad y racionalidad de las normas,
asi como para la verificacion de su eficacia.
I Determinacién de los &mbitos y espacios para la

situacién de los registros comunes y de las oficinas de
informacién de la Generalitat.

I Creacién de oficinas de gestién unificada previa
identificacién de los procedimientos complejos que pue-
den dar lugar a su creacion.

1 Aplicacion del silencio administrativo positivo.

Sobre todas estas actuaciones se ha estado trabajan-
do durante este ano formulando, en algunos casos, pro-
puestas tendentes a la consecucion de los objetivos pre-
fijados, y en otros desplegando y ejecutando medidas
concretas.

3.4.1.Criterios e indicadores para crear
organos y puestos de trabajo

Desde que el Comité fue creado, uno de los campos
de actuacion donde se han formulado propuestas de ma-
nera permanente, ha sido el de la fijacion de elemen-
tos que deben concurrir para el establecimiento de los
modelos de organizacion administrativa pertinentes se-
gtn la finalidad para la que se crean los diferentes or-
ganismos publicos.

Desde esta perspectiva, se han ido vertebrando una
serie de criterios que deben servir de guia y de aplicacion
en el proceso de provision de modelos estructurales de
organizacion. Con la promulgacién de la Ley 13/1989,
esta actividad se ha visto incrementada, ya que con la
disposicion referida se preve la posibilidad de contar con
nuevos 6rganos como son los comisionados, las secre-
tarias generales sectoriales y las direcciones de servicios.

Por otra parte, el anélisis periédico del modelo orga-
nizativo que conforma la Administracion, ha favoreci-
do la fijacion de nuevos indicadores para evaluar la opor-
tunidad de crear puestos de trabajo singular, 6rganos
unipersonales sin mando u otros modelos de unidades
que han de permitir una mejor adecuacion de las orga-
nizaciones a sus objetivos.

La proliferacion de nuevas formulas de organizacion
administrativa que tienen su soporte en la constitucion
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de diferentes 6rganos ha obligado a la realizacion de un
trabajo de amplio alcance consistente en la revisién com-
pleta y de manera monografica de los modelos organi-
zativos subsistentes a cada uno de los departamentos de
la Generalitat.

Con la finalidad de desarrollar esta actuacion se han
concluido los estudios organizativos de los departa-
mentos de la Presidencia, Gobernacion, Economia y Fi-
nanzas, Comercio, Consumo y Turismo e Industria y
Energia.

Ha sido pues, mediante los estudios de organizacion
y la actividad de informar preceptivamente todas las dis-
posiciones de caracter general que afectan las estructu-
ras organicas de la administracién que el Comité Asesor
viene desarrollando acciones puntuales que se inscriben
en la linea de consecucién de este primer objetivo.

3.4.2. Las memorias de los departamentos

En despliegue del articulo 60 de la Ley de organiza-
cién, procedimiento y régimen juridico, se han ido rea-
lizando trabajos de organizacion dirigidos a fijar crite-
rios homogéneos respecto a los contenidos y a las ca-
racteristicas técnicas que deben adoptar las memorias
que anualmente realizan los departamentos.

En estos momentos, la practica totalidad de los de-
partamentos publican ya una memoria anual de difu-
sion de las actividades que han ejecutado. A pesar de
ello, la falta de criterios generales hasta que aparecio la
Ley 13/1989 ha dado como resultado un tratamiento di-
ferencial de la materia por cada departamento.

Es pues en la linea de ahondamiento y de basqueda
del modelo maés racional que debe adoptar un docu-
mento de memoria que se viene trabajando por parte
del Comité Asesor.

3.4.3. Las guias de los departamentos

Igualmente en el articulo 26.3 de la Ley 13/1989, se
establece que los departamentos han de formular anual-
mente una guia actualizada de su organizacion, de sus
competencias y de los tipos de procedimientos admi-
nistrativo en que acttan.



Con la finalidad de dar respuesta a este requerimien-
to se ha estado trabajando en la misma linea que la uti-
lizada para el estudio de las memorias pero referido a es-
te campo, es decir, en la basqueda de criterios de utili-
zacion para fijar los contenidos y las caracteristicas téc-
nicas de las guias y con la voluntad de poder publicar
durante este afio, una nueva guia de servicios de la Ad-
ministracion de la Generalitat y un Manual de Normas
y Procedimientos sobre la elaboracion de las guias de los
Departamentos.

3.4.4. Las auditorias administrativas

Con el objetivo de consolidar y dotar de contenido
el principio de buena administracion, la Ley 13/1989,
preve que la actuacion administrativa de la Generalitat
se someta a auditorias e inspecciones internas para com-
probar el nivel de eficacia con relacién a las previsio-
nes de los departamentos.

Se puede afirmar que los estudios de organizacion que
se vienen ejecutando desde hace tres afios y que han su-
puesto el analisis organizativo de mas de 25 centros di-
rectivos y organismos, son el embrion de las auditorias
de gestion, dado que como resultado de los menciona-
dos estudios se han formulado recomendaciones de me-
jora en orden a determinar unos modelos organizativos
mas racionales para la consecucién de los objetivos que
corresponde ejecutar a cada organismo analizado.

En consecuencia, se ha dado cumplimiento a una pri-
mera fase de esta actuacion como es la de hacer pro-
puestas de mejora sobre los modelos de funcionamien-
to de la Administracién que por v(a de las auditorias
de gestion han de demostrarse validas.

3.4.5. La verificacion de la eficacia de las
normas

La Ley 13/1989 ha introducido una serie de técnicas
que es necesario aplicar dentro del proceso de elabora-
cién de normas, dirigidas a proporcionar a los redacto-
res un nivel de seguridad y de acierto en su decision y,
al mismo tiempo, a elevar la calidad de las normas.

En este capitulo se han desplegado una serie de ac-
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tuaciones que tienen como finalidad introducir dentro
de la cultura de los 6rganos gestores y tramitadores de
normativa la utilizacién de metodologias e instrumen-
tos de verificacion de la eficacia de las futuras disposi-
ciones, que se utilizan en los paises con mas tradiciéon
en esta materia.

El esfuerzo del Comité se ha centrado este afio en dos
campos de actuacion. De una parte, se ha trabajado en
una linea de bisqueda y adecuacion de las referidas me-
todologias a la realidad especifica del modelo de fun-
cionamiento de la Administracion de la Generalitat.

En este sentido, se han elaborado documentos de tra-
bajo en torno a los sistemas de verificacion de la efica-
cia de las normas por la via de las listas de comproba-
cion, las “check lists”, y de las directrices legislativas,
con la voluntad de poder ofrecer, en un breve plazo de
tiempo, manuales sobre las mencionadas materias que
permitan a los proyectistas de las normas constatar que
concurran todas las condiciones necesarias para la ade-
cuacion juridica y para su factibilidad.

En otra linea de actuaciones, el Comité ha llevado a
cabo una tarea de difusién de estas técnicas a fin y efec-
to de considerar la utilidad de su aplicacién y de dar a
conocer la conveniencia de introducirlas en la cultura
administrativa de la Generalitat.

En este sentido, se han realizado jornadas sobre téc-
nica normativa, dirigidas a las personas que puedan te-
ner acceso a la preparacioén y proyeccién de normas y
disposiciones de cardcter general, en las cuales partici-
paron como ponentes expertos nacionales y extranjeros.

3.4.6. Las oficinas de gestion unificada

Las oficinas de gestiéon unificada responden a la vo-
luntad de la Generalitat de Catalunya de crear instru-
mentos de atencion al publico especializados que per-
mitan un desarrollo de las actuaciones de la Adminis-
tracion mas cercanas al ciudadano, coincidiendo con las
recomendaciones de la OCDE de considerar, cada vez
mas, al administrado como cliente y a la Administracién
como una empresa de servicios.



Las OGU son, pues, unidades que se crean con el ani-
mo de minorar el elevado grado de externalizacion de
los tramites administrativos en favor del ciudadano,
reduciendo la carga tramitadora hacia los auténticos ges-
tores y liberando al administrado del impulso de los tra-
mites procedimentales.

En este sentido la Generalitat se adelanta a las reco-
mendaciones formuladas por el Consejo de la Comu-
nidad Econ6émica Europea, el mes de mayo de 1990,
referidas a la aplicacién de una politica de simplificaciéon
administrativa en los estados miembros, orientada a ga-
rantizar condiciones favorables para las empresas y dis-
minuir las cargas administrativas.

Sobre este punto, la actividad desarrollada por el Co-
mité Asesor ha consistido en elaborar un anteproyecto
de decreto de despliegue de la Ley 13/1989, mediante la
cual se identificaron unos procedimientos complejos sus-
ceptibles de ser objeto de tratamiento por parte de una
OGU, como son los procedimientos que se suscitan pa-
ra la obtencién de aquellas autorizaciones, licencias, per-
misos o concesiones necesarias para la nueva instalacion,
ampliacion o traslado de instalaciones industriales. Fru-
to de esta actuacion fue la publicacién del Decreto
191/1990, de 30 de julio, por el cual se crea la Oficina
de Gestion Unificada para establecimientos industriales.

Por otra parte, paralelamente a esta actuacion se rea-
liz6 una tarea de planificacién, impulso y ejecucién de
la implantacion de la primera Oficina de Gestion Unifi-
cada, con sede en el Departamento de Industria y Ener-
gia, que fue inaugurada el mes de octubre de 1990, y que
con caracter piloto funciona sobre esta materia.

3.4.7. El silencio administrativo positivo

La Gltima actuacién llevada a cabo con relacién a la
ley 13/1989 que cabe destacar se refiere a las actuacio-
nes que se han de impulsar por parte del Comité, en or-
den a desarrollar el mandato contenido en la Ley sobre
el silencio administrativo positivo.

En este sentido, el articulo 81.2 de la Ley 13/1989 es-
tablece que para una mayor seguridad juridica, el Go-
bierno ha de determinar los supuestos de aplicacion del
silencio positivo.
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Las Oficinas de Gestion Unificada

h}

Agricultura,
Ganaderia y Pesca

Politica Territorial

Industria y Energia Sanidad y Seguridad

Social

La importancia de la actividad industrial y su incidencia social han
hecho aconsejable empezar la implantacion de las OGU apli-

‘cando el modelo a los procedimientos administrativos relativos a

nuevas instalaciones industriales, ampliaciones y traslados.

En dichos procedimientos estan implicados 5 departamentos.

La OGU para establecimientos industriales se instituye como 6r-
‘gano de informacion, asesoramiento, recepcidn, registro y se-
‘guimiento en los procedimientos que se susciten por la nueva ins-

talacién, ampliacion y traslado de establecimientos industriales.

Al frente de la OGU hay un gerente que dirige el funcionamien-
to de la misma y es responsable de la coordinacidn con las uni-
dades gestoras de los departamentos respectivos.




En consecuencia, el Comité Asesor ha realizado una
serie de actuaciones consistentes en la elaboraciéon de un
anteproyecto de Decreto que regula la aplicacién del
silencio positivo con una doble finalidad.

Por una parte, facilitar al administrado el ejercicio de
sus derechos, ya que éste, mediante la aplicacion del
silencio positivo en el transcurso del plazo previsto, pue-
de actuar como si hubiera habido una autorizacién o
aprobacion por parte de la Administraciéon.

Asimismo, con este proyecto normativo se persigue
provocar en la Administracién una mayor agilidad en su
actuacion como consecuencia del silencio positivo, ya
que, con la finalidad de evitar situaciones incomodas y
gravosas para si misma, como resultado de la falta de ac-
tuacion dentro de los plazos establecidos, la Adminis-
tracién reconducira sus actuaciones hacia procedimien-
tos mas agiles que permitan su pronunciamiento expreso
sobre los aspectos sometidos a silencio.
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Docror en Derecho.
Lerrado Jefe de la Asesoria

Juridica del Gobierno de

La Rigja.

La Rioja y el Camino de
Santiago: estructuras
Jacobeas del sistema

riojano

RESUMEN La Rioja y el Camino
de Santiago constitu-
yen sistemas interrelacionados a través de los concep-
tos de espacio, trazado y trayecto jacobeos. El primer tra-
zado del Camino por La Rioja seguia las vias romanas
de comunicacién. Sufri6 varias alteraciones durante la

Edad Media, pero los trazados anteriores siguieron uti-
lizandose como vias secundarias.

El Camino de Santiago se presenta ante el Derecho
como una realidad necesitada de regulacién. Para ello
debe existir un consenso general de las Administracio-
nes Pablicas interesadas —comunitaria europea, estatal,
autonoOmica y local- que elimine cualquier vaciamien-
to competencial de las Comunidades Auténomas.

En La Rioja la principal regulacion deriva del Plan Es-
pecial de Proteccion del Medio Ambiente Natural, que pre-
vé la elaboracion de un Plan Especial de Proteccion del tra-
mo riojano del Camino de Santiago.



ABSTRACT: La Rioja and the Road to Saint-Jacques
are connected among them through the concepts of spa-
ce, route and trajectory of the pilgrim’s road to Saint-
Jacques. The first route of the Road to Saint-Jacques
trough La Rioja followed the communications of the Ro-
man’s tracks. It suffered changes during the Middle Age,
but the former routes were still being used as secondary
routes.

The Road to Saint-Jacques is presented before the Law
as a reality which needed a regulation. For it there must
be a general consensus of the interested Public Admi-
nistrations —-European Community, State, Autonomic
and Local- which eliminates any emptiness of compe-
tences of the Autonomous Communities.

In La Rioja the major regulation derives from the Spe-
cial Prtoection Plan of the Natural Environment, which
foresees the elaboration of a Special Protection Plan of the
Riojan section of the Road to Saint-Jacques.

I. La sistemologia estructural como
método para el estudio de La Rioja
y el Camino de Santiago.

La Sistemologia Estructural, fruto de la confluencia
entre la Teoria General de Sistemas! y el Estructuralis-
mo?, constituye una de las mas sugerentes aportaciones
al método de las Ciencias3 y también del Derechot.

Desde esta perspectiva metodologica esa inmensa al-
teridad que denominamos el mundo constituye un in-
menso y complejo sistema de sistemas resultante de la
interaccion de multiples factores estructurales que son
funcion unos de otros.

Entendemos por sistema una unidad de inteleccién
dotada de coherencia en su conjunto y susceptible de
ser analizada en sus distintos elementos componentes
asi como en sus relaciones de interferencia, control y co-
laboracién con respecto a otros en los que el sistema en
cuestion se integre o con los que se encuentre funcio-
nalmente conectado.
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1 La Teoria General de Sis-
temas procede de la Biologia,
cfr., BERTALANFFY, Ludwig
von, Perspectivas en la Teoria
General de Sistemas, Estudios
cientifico filoséficos, version
espafiola de Antonio Sebas-
tidn, Madrid, Alianza Edito-
rial, 1986, Cfr. igualmente la
obra colectiva Tendencias en
la Teoria General de Sistemnas,
Seleccién y Prélogo de Geor-
ge Klir, version espafiola de
Alvaro Delgado y Andrés Or-
tega, 3* Ed., Madrid, Alianza
Universidad, 1984.

2 Las primeras aportacio-
nes estructuralistas surgieron
en el campo de la Antropo-
logia —-LEVI-STRAUSS, Antro-
pologia estructural, 3* ed., Bue-
nos Aires, Ed. Eubea, 1970-y
la Lingiiistica ~-SAUSSURE,
Ferdinand, Curso de Lingiiis-
tica General, traduccién, pro-
logo y notas de Amado Alon-
50, Ed. Losada, 162 ed., Bue-
nos Aires, 1977; entre noso-
tros, RODRIGUEZ ADRADOS,
Francisco, Lingiiistica Estruc-
tural, Ed. Gredos, 22 ed., Ma-
drid, 1974 y luego se han ex-
tendido a otras ciencias. Una
atil recopilacién, en WAHL;
DUCROT y otros, Qu’est ce
que le structuralisme, Paris, Ed.
du Seuil, 1968.

3 Para las relaciones entre
la Teoria General de Sistemas
y el Estructuralismo, cfr. WIL-
DEN, Anthony, Sistema y Es-
tructura, Madrid, Alianza Ed.,
1979.

4 En la doctrina, la preo-
cupacién estructuralista ha
precedido a la sistemologica.
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Una amplia bibliografia sobre
estructuralismo en general y
sobre estructuralismo juridi-
co en particular recoge MESA
MENGIBAR, Andrés, en la
obra colectiva Estructuralismo
¥ Derecho, cit., pags. 154-157.
Cfr. también, HERNANDEZ
GIL, Antonio y otros, Estruc-
turalismo y Derecho, Madrid,
Ed. Alianza, 1973; HERNAN-
DEZ GIL, Antonio, Metodolo-
gia de la Ciencia en el Derecho,
3 vols., Madrid, 1971 y Pro-
blemas epistemoldgicos de la
Ciencia Juridica, Madrid, Cua-
dernos Civitas, 1976. Para la
metodologia sistémica, cfr.,
GONZALEZ NAVARRO, Fran-
cisco, La Teoria General de Sis-
temas como matriz disciplinar
y como método juridico (Una
nueva terminologia en la re-
ciente jurisprudencia), trabajo
escrito para el Libro Home-
naje al Prof. Dr. D. Fernando
Garrido Falla, publicado en la
Revista Persona y Derecho n®
21, 1989, pag. 23 4 172.

5 Hemos desarrollado am-
pliamente esta idea en nues-
tra tesis doctoral, cfr. GRA-
NADO HIJELMO, Ignacio, La
Rioja como sistema, 4 vols.,
Universidad de Navarra, De-
partamento de Derecho Ad-
ministrativo, Pamplona,
1992, inédita.
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De ahi que podamos distinguir en cada sistema una
serie de estructuras que conformar el estructo de la reali-
dad y a las que denominamos prejuridicas en cuanto que,
sobre ellas, van a proyectarse las normas o disposiciones
integradas en la estructura propiamente juridica de ese
sistema o constructo juridico de dicha realidad.

Podemos, asi, afirmar que el Camino de Santiago es
también un sistema y, en cuanto tal, susceptible de ser
analizado en sus diversas estructuras. Y como quiera que
también La Rioja es un sistemas, resulta obvio que am-
bas realidades, Camino y Regidn, participan de un fruc-
tifero dialogo estructural intersistémico cuyos rasgos fun-
damentales trataremos de desvelar en este trabajo.

II. Estructura prejuridica

La ruta jacobea, como todo camino, supone una rea-
lidad itinerante en la que cabe distinguir tres elementos
esenciales: la via fisica por la que se canaliza el transi-
to; las personas que circulan, trabajan o se relacionan
con la calzada; y, por altimo, el significado o impacto
que todo ello supone en un medio objetivo social de-
terminado.

Esta triada de componente materiales, personales y
formales aparece organizada en sendos sistemas que po-
demos conceptuar, respectivamente, como geoambien-
tal, demosocial y referencial, si bien ahora sélo nos ocu-
paremos del primero de ellos puesto que resulta el mas
significativo para ante el Derecho por cuanto expresa los
condicionantes fisicos de la ruta de cuya consideraciéon
previa no puede prescindir cualquier normacion juridi-
ca protectora que sobre la misma se pretenda proyectar.

Con el neologismo geoambiental hemos calificado al
sistema que vincula en una gran unidad ecolégica al te-
rritorio y medio fisico con el manto vegetal y la fauna
de una porcion determinada de nuestro planeta como
es La Rioja, y lo hace con una acusada singularidad que
podemos describir mediante una seriacién de subsiste-
mas naturales que constituyen recursos e instancias,
en sentido zubiriano, para la ruta jacobea.



En la caracterizacion y descripcion de los condicio-
nantes y elementos fisicos del Camino de Santiago a
su paso por La Rioja distinguiremos tres grandes crite-
rios o perspectivas: La Rioja como espacio jacobeo; el tra-
zado riojano del Camino de Santiago, y el trayecto o re-
corrido de la ruta santiaguesa por esta Region.

1. La Rioja como espacio jacobeo

Entendemos por espacio jacobeo el &mbito territorial
por el que, desde una perspectiva regional, discurre el
Camino de Santiago; de ahi que sea imprescindible, al
menos, un conocimiento general de los principales sub-
sistemas que lo integran en La Rioja, como son el geo-
grafico, geoldgico, orografico, hidrolégico, climatico,
edafologico y zoolbgico.

1.1. El subsistema geografico

La Rioja esté situada en la zona norte de Espafia, en
el extremo occidental del Alto Valle del Ebro y sus bor-
des montafiosos.

Ubicada en el eje o corredor del Ebro, uniendo los po-
los vascos y catalan y en el borde suroccidental del trian-
gulo norte espafiol, el mas cercano a los grandes centros
econdmicos transpirenaicos, La Rioja presenta una mag-
nifica funcionalidad geopolitica y economica.

Cuidadosamente distinguida de la Llanada Alavesa y
la navarra Tierra de Estella por las Sierras de Cantabria
y Codés; apartada de La Bureba burgalesa por los Mon-
tes Obarenes; y de las altas parameras de Soria por las
sierras ibéricas de La Demanda y Los Cameros, La Rioja
se acantona cabo el Ebro, acurrucada entre sus siete rios
vertebrales, afirmando una personaldiad diferente de las
regiones que la rodean, por mas que, generosamente,
participe de algunas de sus caracteristicas.

Los limites de La Rioja natural son bastante precisos
por el Norte, el Sur y el Oeste, debido a las montanas, y
mas inseguros por el Este, a consecuencia de la dilata-
cion del Valle del Ebro.

Tales limites naturales son: por el Norte, la linea de
cumbres de la Sierra de los Montes Obarenes y de Can-
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tabria, desde Pancorbo hasta el Montejurra; por el Sur,
la divisoria de aguas entre Duero y Ebro, desde Villa-
franca de Montes de Oca hasta el Moncayo; por el Es-
te, la linea que une el Moncayo con el Montejurra y que
corresponde aproximadamente con dos interfluvios: de
los rios Alhama y Queiles, por un lado, y del Ega y el Ara-
gon, por otro; y por el Oeste, la divisoria de aguas en-
tre el Oca y el Tirén, desde Villafranca, por la platafor-
ma de Carrias, hasta los Obarenes en Pancorbo.

La division provincial de 1833, que ha servido de ba-
se a la auton6mica vigente, no ha convertido en oficial
a La Rioja natural y, de esta forma, la actual Comuni-
dad Auténoma de La Rioja cuenta con una superficie
de 5.033, 88 km2, que, si bien es la menor de Esparia, no
resulta desproporcionada a escala regional europea.

1.2. El subsistema geoldgico

La actual morfologia riojana deriva en su mayor par-
te del Plegamiento Alpino, que elev) las grandes mon-
tanas que bordean La Rioja y originé la Depresién del
Ebro, y de la persistente labor erosiva del Cuaternario,
que ha modelado las tierras bajas riojanas.

La perspectiva geologica explica muchas de las ca-
racteristicas actuales del territorio riojano, si bien para
la comprensién de la paleografia riojana hay que adop-
tar una actitud mental copernicana, puesto que donde
ahora se extiende el Valle del Ebro se levantaba en el Se-
cundario un elevado Macizo, y en el lugar ahora ocu-
pado por las mas altas Sierras riojanas, se extendia un
placido delta fluvial en cuyos limos chapoteaban los
grandes saurios que nos han dejado fosilizadas sus hue-
llas o icnitas y han convertidos a La Rioja en un yaci-
miento paleontoldgico de primer orden.

1.3. El subsistema orografico

La orografia es determinante de La Rioja natural ya
que conforma una clara regién montafiosa tanto al Nor-
te como al Sur.

Al Norte, el Sistema de los Montes Obarenes y la Sie-
rra de Cantabria presenta impresionantes escarpes que
posibilitan extraordinarias perspectivas de La Rioja des-
de las atalayas rocosas y defienden al Valle del ambien-



te mas hiimedo de la cornisa cantabrica, por lo que cons-
tituyen una barrera que explica la especializacion viti-
vinicola de su somontano.

Al Sur, el Sistema Ibérico riojano, que se extiende des-
de los Montes Idubedas o de Oca hasta el Moncayo, con
las Sierras de La Demanda y Los Cameros, no conforma
unas meras tierras altas, como en Soria, sino verdade-
ras montafas de abruptos perfiles que s6lo cesan en la
linea de cumbres cuyas moldeadas superficies s6lo sur-
gen, como en el rostro de los ancianos, tras los surcos
que han dejado con los afios las cuencas de los afluen-
tes que van a llorar al Ebro.

Entre ambos jalones montafiosos se abre camino el
Ebro que conforma un amplio Valle al que desembocan
los siete afluentes riojanos y que constituye la segunda
gran comarca natural de La Rioja.

Como el cincel de un gigantesco escultor, el Ebro ha
tallado la Depresion que lleva su nombre, en cuya cuen-
ca alta yace La Rioja. Por eso la historia geografica del
valle riojano es un capitulo de la portentosa obra mo-
deladora del Ebro y sus afluentes riojanos.

Dos grandes fallas maestras delimitan esta fosa: la Fa-
lla Norte, desde Pancorbo a Monjardin; y la Falla Sur, des-
de Pradoluengo a Fitero. Ambas determinan la linea de
contacto entre las formaciones montanosas y la estruc-
tura del Valle y son, por tanto, cruciales para la com-
prension de la estructura profunda del subsistema oro-
grafico riojano.

La conexi6n entre La Sierra y El Valle da lugar a re-
lieves de conglomerados de borde de cuenca —que se des-
granan en portentosos farallones- plataformas y glacis,
que conforman una zona intermedia de pie de monte o
somontano, hendida por los rios riojanos, en un paisa-
je de salvaje belleza que termina en la gran llanura alu-
vial, intensamente habitada y cultivada, donde los asen-
tamientos humanos se han efectuado prioritariamente
sobre las terrazas fluviales.

1.4. El subsistema hidrologico

La hidrologia es clave para la comprension del geo-
ambiente riojano.
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El Valle riojano es tal porque constituye la Depresion
o fosa tectonica del rio Ebro. Esto atraviesa el N. de La
Rioja de O. a E. y constituye la espina dorsal de la que
arrancan los siete rios riojanos: Tirén, Oja o Glera, Nei-
la o Najerilla, Iregua, Leza, Cidacos y Alhama.

Todos ellos afluyen al Ebro por su margen derecha
desde las altas Sierras meridionales, labrando a su paso
otros tantos valles que confluyen en la dilatacién o tie-
rra llana riberefia del gran rio.

El relieve riojano acttia como condicionante de los
cursos de agua, pero, a su vez, resulta condicionado por
estos y entabla con ellos un portentoso didlogo de re-
sistencias y erosiones que explica los grandes y peque-
nos rasgos del paisaje de La Rioja.

Es, pues, la Rioja region mesopotdmica que, a vista de
pajaro, presenta la estructura dentada de un gran pei-
ne donde las ptas son los siete afluentes riojanos uni-
dos en su base por el soporte matricial del Ebro.

Son los rios la dramatis persona del paisaje riojano, sin
olvidar los significativos interfluvios, muchas veces ci-
catrizados por yasas y barrancas de drenaje.

Los valles fluviales estructuran la red de comunica-
ciones histérica y actual de La Rioja y han determinado
la circulacién de las grandes corrientes culturales, tales
como la iberizacioén, a romanizacién, la cristianizacion,
la conquista musulmana, la reconquista, y, por supues-
to, la ruta jacobea. Ademas, se han integrado con La Sie-
ra en una intima comunicacién en la que reside otra de
las claves de interpretacién de la realidad riojana.

Son rios activos, de régimen predominantemente me-
diterraneo, pero capaces de brutales crecidas y, toda-
via, escasamente regulados, si bien en parte ello se debe
a que casi todos, como los antiguos dioses poliformos,
tienen varias cabeceras, pero no siempre integradas en
el actual territorio autonémico riojano.

En sus cursos altos y medios, se caracterizan por avan-
zar, retorciéndose, hundidos entre gargantas y cafiones
de agrestes perfiles, hasta que atraviesan los conglome-
rados de borde de cuenta y, dejando a sus lados fértiles
glacis y terrazas, afluyen al Ebro, entre vegas que alber-
gan ricas huertas.



1.5. El subsistema climatico

El clima es funcién de los demas sistemas geoam-
bientales pues depende de factores determinantes tales
como la latitud, el relieve y los vientos dominantes.

En lineas generales, el clima de La Rioja puede defi-
nirse como mediterrdneo interior o continentalizado
con gran variedad de matices zonales o mosaico de mi-
croclimas.

La Rioja himeda se encuentra en las areas monta-
fiosas del Sur, es decir, en el Sistema Ibérico, especial-
mente en La Demanda, més elevada y mucho mas suje-
ta a las influencias atldnticas, mientras que el clima me-
diterraneo, seco y soleado, es mas perceptible en La Rio-
ja Baja.

Quiza una de las principales caracteristicas del cli-
ma riojano sea la diafinidad del cielo, asegurada por el
efecto pantalla que las Sierras operan con respecto a
los frentes nubosos que impregnan toda la cornisa can-
tabrica.

Esta proteccién orogréfica frente a los vientos cons-
tantes del noroeste permite una insolacién del somon-
tano, inusual en esta latitud, que, unida a la rara apti-
tud del suelo de los glacis para el cultivo vifiedo, expli-
ca la riqueza vitivinicola de La Rioja.

1.6. El subsistema edafologico

Otro de los componentes fundamentales del geoam-
biente riojano es el suelo y la vegetacion que soporta
pues ambos constituyen factores que definen la parte
mas aparente del paisaje.

En la Rioja el paisaje se estructura en tres grandes zo-
nas: El Valle, La Sierra y, entre ellas, una de transicion
que es El Somontano.

El Valle, por su topografia y climatologia, ha presen-
tado condiciones muy favorables para la sedenterizacion
agricola, lo que ha propiciado, desde épocas prehistori-
cas, una amplia desforestacion, roturacion e irrigacion
que ha transformado el paisaje natural en agricola, aun-
que también existen terrenos llecos, carrascales y sotos.

La Sierra es el espacio forestal por excelencia, siendo
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los pisos de encinar, robledal, hayedo y pinar los mas ca-
racteristicos, sin olvidar las praderas y matorrales, de vo-
cacion ganadera.

1.7. El subsistema zooldgico

La fauna constituye también en si misma un elemento
basico del geoambiente. La Rioja fue en el pasado una
tierra mucho mas forestada y, por ello, un paraiso fau-
nistico. Ha sido la presién humana la que ha reducido
o eliminado muchas de las viejas especies que habita-
ban nuestros montes, rios y riberas.

No obstante, La Rioja sigue siendo tierra de gran ri-
queza faunistica cuya distribucién depende de los dis-
tintos habitats naturales que ofrece la variada orografia,
climatologia y vegetacion de esta tierra, por lo que bien
podemos hablar de La Rioja como encrucijada zoogeo-
grifica.

En las zonas montafosas mas altas, encontramos es-
pecies de la fauna alpina o eurosiberiana propias de los
grandes bosques atldnticos de Centro-Europa que, en La
Rioja, encuentran su limite de distribucién meridional.

En macizos menos elevados, entramos en contacto
con otras especies, propias de la montafia mediterranea,
que descienden por los afluentes riojanos del Ebro, en
una gradacion de altitud, hasta desembocar en la fauna
fluvial y arboricora de los Sotos de la ribera.

2. El trazado riojano del Camino de Santiago

Las caracteristicas fisicas y biologicas del territorio rio-
jano que brevemente acabamos de resefiar revelan que
el espacio jacobeo en La Rioja se limita de forma natu-
ral a los terrazgos del Valle mas cercanos al curso del
Ebro, en la llanura aluvial que conformar sus afluentes
riojanos, donde la climatologia y el medio ambiente bi6-
tico son més favorables a los asentamientos humanos y
a las comunicaciones.

No es de extrafiar, pues, que el trazado histérico del
Camino, es decir, la decision juridico-ptiblica, mas o me-
nos expresa, de fijar la direccién y situacion de la ruta
jacobea se haya situado en linea con el sistema geoam-
biental subyacente.



En otras palabras, si el espacio jacobeo riojano su-
pone una primera delimitacién en La Rioja natural, el
trazado del Camino implica una mayor especificacion
de la ruta a seguir dentro de aquél.

El trazado de un camino constituye una estructura
bésica del poblamiento y por ello es uno de los mejo-
res ejemplos de didlogo con los sistemas subyacentes. La
lectura que los hombres hacen de los signos y condi-
cionantes que se derivan del geoambiente sélo puede
comprenderse desde una perspectiva diacronica ya que
los caminos son marcas permanentes sobre el terreno
que toda generacion hereda de las precedentes.

De ahi que el trazado de la ruta jacobea, como la de
cualquier otra senda, constituya per se el resultante de
un conjunto de racionalidades y decisiones juridico-pu-
blicas adoptadas en el pasado.

Veamos, a grandes rasgos, la génesis de tales deci-
siones por lo que a La Rioja respecta.

2.1. Origen del trazado: la red viaria romana

La invencién, envuelta en relatos fantasticos y le-
gendarios -sin duda un mito genético en el sentido de
Mircea Eliades- hacia el 813, de un sepulcro en Com-
postela atribuido al Apostol Santiago, constituye un
acontecimiento en la Europa cristiana medieval que ini-
cia un movimiento de peregrinaciones hacia el Finis Te-
rrae en el s. IX y X coincidiendo con la relativa estabi-
lidad proporcionada ultrapuertos por el Imperio caro-
lingio y sus epigonos romano-germanicos’.

El primer peregrino documentado aparece precisa-
mente en La Rioja, es Gotescalco, Obispo de Puy, en
Aquitania, que, de paso en peregrinacion a Composte-
la, en 950, pide a Gomesano, monje del escriptorio del
Monasterio de San Martin de Albelda, que le haga una
copia del libro de San Ildefonso Sobre la Perpetua Virgi-
nidad de Maria Santisima, para recogerla a su regreso de
Santiagos.

No conocemos con exactitud el trazado primigenio
de la ruta jacobea, pero es facil suponer que seguiria, a
grandes rasgos, las vias de comunicacion existentes.

El problema estriba en que es poco 1o que conocemos
de la red viaria altomedieval?, si bien hay motivos para

REGAP B

6 ELIADE, Mircea, Mito y
Realidad, Barcelona, Labor,
1991, traduccién de Luis Gil
de la ed. de Nueva York de
1963.

7 El mejor estudio global
continda siendo el de VAZ-
QUEZ DE PARGA, Luis; LA-
CARRA, José Maria; y URIA
RIU, Juan, Las peregrinaciones
a Santiago de Compostela, Ma-
drid, C.S.1.C., Escuela Estu-
dios Medievales, 1949, 3
vols., ed. facsimil Excma. Di-
putacién Provincial de Ovie-
do, 1981.

8 En 951 se hizo cargo de
la copia el Obispo que la tras-
ladé a Puy en cuya Catedral
se conservo hasta el s. XVIIL
El Cddice Gomesano o Gotes-
calco pas6 posteriormente a
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como Colbertino y se con-
serva en la Biblioteca Nacio-
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presente es debido a FER-
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MAYORAL, Maria Concep-
cién, La Rioja en la monarquia
pamplonesa (1035-1076). Po-
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de Navarra, Departamento de
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sis doctoral en prensa en
LE.R,, Logrofio, que ha reali-
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truccién cartografica de las
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localidades riojanas segin da-
tos extraidos de la documen-
tacién mondstica del periodo
estudiado. En lineas genera-
les, la red existente parece
coincidir con las cuencas flu-
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10 La edicién ordinaria de
este itinerario es la de
CUNTZ, Itineraria romana,
Berlin, 1929, si bien la parte
hispana ha sido bien estu-
diada por ROLDAN HERVAS,
Itineraria hispana. Fuentes an-
tiguas para el estudio de las vi-
as romanas en la Peninsula Ibé-
rica, Departamentos de His-
toria Antigua de las Univer-
sidades de Valladolid y Gra-
nada, 1973; y criticamente
editada por ARIAS BONET,
Gonzalo, Repertorio de Cami-
nos de la Hispania romana,
Apéndice I, La Linea (Cadiz),
1987, pags. 487-501.
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suponer que, al menos en La Rioja, seguiria siendo ope-
rativa la estructura de las calzadas romanas. Describire-
mos brevemente los tramos riojanos principales.

2.1.1. El tramo riojano de la Via Augusta entre
Tarraco y Asturica

El curso del Ebro habia determinado la penetracién
romana desde la costa mediterranea hasta la Gallaecia,
provocando una intensa romanizacion plasmada en asen-
tamientos como Tarraco (Tarragona), Caesaraugusta (Za-
ragoza), Calagurris (Calahorra) y Asturica (Astorga), ya en
las puertas del gran emplazamiento castramental de la
Legio VII Gemina, acantonada cerca de la actual Le6n pa-
ra vigilar el altimo reducto levantisco de Hispania que
habia sido sofocado por Augusto en las guerras cantabras.

La necesaria comunicacién militar en direccién Este-
QOeste, desde el Mare nostrum hasta el limes natural de
la costa gallega se aseguraba, pues, con una calzada que
unia Tarraco (Tarragona), capital de la Hispania Citerior
y después de la extensa Provintia Tarraconensa, con el
asentamiento avanzado de la Legio VII Gemina (LeOn).

El Ebro, espina dorsal que la geografia impone en la
zona medular de la Tarraconense, explica que esa calza-
da siguiese, a grandes rasgos, el curso fluvial por el valle
que se extiende entre Tarragona y Zaragoza, por la mar-
gen derecha del gran rio. Asi parece atestiguarlo la fuen-
te postclasica por excelencia: el Itinerario de Antonino.

Este documento, atribuido errébneamente a Caraca-
lla, es datable en época dioclecianea, en torno al 290
d.C., aunque esta elaborado con materiales e informes
anteriores. Mas que una guia de calzadas romanas es un
elenco de etapas o recorridos que pueden efectuarse en-
tre dos lugares determinados!©.

En su parte hispana relativa a la Tarraconense, el iti-
nerario antoniniano permite colegir que la red viaria ro-
mana se ajustaria a las exigencias geoambientales de los
grandes rios, de suerte que la red hidrografica determi-
naria la estructura de las comunicaciones.

Asi, la calzada que unia Tarraco (Tarragona) con Ce-
saraugusta (Zaragoza) se dividiria en esta tltima ciudad
en tres grandes ramales de penetracion hacia el interior
de la Peninsula: uno, que por la cuenca del Ebro y el Sur



de la Sierra de Cantabria, es decir, atravesando
La Rioja, conducia hasta Astorga; otro, que por
el valle del Duero unia Numantia (Soria) y Za-
mora con Braga; y un tercero que, rumbo a Me-
dinacelli y siguiendo luego la cuenca del Tajo,
se dirigia a Mérida.

El Itinerario de Antonio alude a mansiones!1
situadas en La Rioja al diseniar los item o etapas
namero 1, De Italia in Hispanias; 26, ab Asturi-
ca Caesaraugustam; 27, ab Asturica per Cantabria
Caesaraugusta; 32, ab Asturica Terracone; y 34,
De Hispania in Aquitania, ab Asturiga Burdiga-
lam, pero sus datos hay que constratarlos con
otras fuentes, tales como el Andnimo de Rave-
na'2, los miliarios aparecidos, la toponimia ca-
minera y diversas menciones documentales y
evidencias arqueologicas relativas a calzadas y
vias de comunicacion.

Es mérito del investigador riojano Dr. U. Es-
pinosa haber cotejado todas las fuentes dispo-
nibles de forma que nos es posible conocer con
bastante precision la red viaria romana en La
Riojal3.

Segan la interpretacién mas probable con
arreglo a los datos actualmente conocidos, exis-
tia una calzada entre Milan, capital militar del
Bajo imperio; Tarraco, cabeza de la Provincia de
su nombre; Cesaraugusta (Zaragoza), sede de
convento juridico en época clasica; Asturica (As-
torga); y Legio VII Geminam (Le6n).

Esta via, jalonada por ciudades augisteas y
episcopales, penetraria en La Rioja bordeando
la margen derecha del Ebro. Francisco Coello,
al componer en 1851 su Mapa de La Rioja, la
llama, sin que se sepa bien porqué, Aureliana.
Puestos a denominarla, mas propio resultaria
calificarla como Augusta, al haber sido dispuesta
por el propio Augusto, o bien Julio-Claudia, al
haber sido concluida, en su tramo riojano, por
sus sucesores de dicha dinastia.

El tramo riojano de esta via se iniciaria en
graccuris (Alfaro) por un puente sobre el Alha-
mal4. Otro puente sobre el Cidacos en Calagu-
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11 En el itinerario antoniniano man-
siones son las localidades o puntos de fin
de jornada. Las distancias estan expre-
sadas en millas romanas, equivalentes a
1.481 mts. de longitud, medidas desde
la cabeza de ruta que, en la zona de La
Rioja era Zaragoza. No obstante, se es-
pecula sobre si las jornadas estan calcu-
ladas para trayectos de caballeria o de
infanteria. cfr. ROLDAN HERVAS, José
Manuel, Sobre el valor métrico de la milla
romana, en Crdnica del XI Congreso Na-
cional de Arqueologia, Zaragoza, 1972,
533 y ss.

12 El Anénimo de Rdvena o itinerario ra-
venate apenas resulta atil para La Rioja
pues se limita a citar a Iulia (;Calagurris?)
y Gracuse (;Graccuris, Alfaro), por sepa-
rado y en vias de dificil determinacién
mas bien de sentido Norte-Sur, cfr. J.M.
ROLDAN, op. cit., 1973, 125y 127. La-
mentablemente, en la Tabula Peutinge-
riana, fuente que recoge los itineraria pic-
ta del Bajo Imperio, la parte de Hispa-
nia, que ocupaba el inicio del rollo, se
ha perdido.

13 Agradezco al Prof. Dr. D. Urbano
Espinosa, del Colegio Universitario de
La Rioja, los datos inéditos que me ha
facilitado sobre la red viaria riojana en
la antigiiedad y que proximamente ve-
ran la luz en la monumental obra co-
lectiva Historia de Logrofio que se prepa-
ra por el Ayuntamiento de la capital rio-
jana para celebrar el aniversario de la
concesion del Fuero a la ciudad por Al-
fonso VI en 1095.

14 Se trata de la primera fundacién an-
troponimica romana de Hispania, debi-
do a Tiberio Sempronio Graco hacia 179
a.C. sobre el antiguo emplazamiento cel-
tibérico de Ilurcis, en la desembocadura
del Alhama y como cabeza de puente
para penetrar por ese valle y frenar el ex-

pansionismo arévaco.
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15 Alcanadre es topénimo 4rabe que
significa puente, pero se refiere a un
acueducto romano que abastecia a Ca-
lahorra sorteando el Ebro. El puente so-
bre el Madre a que nos referimos esta
atestiguado por el topénomo Pasada de
los Romanos que se conserva en Ausejo.

16 Mansion, hoy despoblada posible-
mente situada en las cercanias de Agon-
cillo, donde se conserva el topénimo San
Martin de Berberana documentado co-
mo monasterio medieval. Sin embargo,
U. Espinosa, demuestra convincente-
mente que la ubicacion exacta se en-
cuentra unos tres km. mas cerca del co-
rredor natural del Ebro y es la revelada
por los topénimos Portillo y Alto de Bar-
barés, en Valderresa, un poco antes de la
salida del actual Poligono industrial de
El Sequero, cerca de Agoncillo. La deno-
minacion, segin el Dr. Espinosa, no hay
que atribuirla a un antropénimo (Bar-
barus) como hasta se ha pensado, sino
mads bien al asentamiento en épocas au-
glsteas de una pequefia guarnicién mi-
litar compuesta por elementos auxilia-
res extraitdlicos (barbari), que posterior-
mente quedaria reducido a una simple
mansio del cursus publicus.

17 Desde Barbariana la via seguiria por
la actual carretera N-232, antes Camino
Real donde estan localizados miliarios
que atestiguan reparaciones en el siglo
111, datables en épocas de Probo, 276 y
Carino, 283. La via proseguiria luego por
el puente romano sobre el Leza, situado
a 1 km. aguas arriba de la actual N-232
¥, por Igay, conectaria con el puente ro-
mano sobre el Iregua, hoy desaparecido
pero del que se conservan restos unos
100 mts. aguas arriba del actual.
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rris (Calahorra) atestigua el segundo gran hito
de la calzada; alli un miliario, aparecido en 1989,
atestigua la construccién en el afio 9 a. C. del
tramo que nos ocupa, posiblmente por efecti-
vos de la Legio VII Gémina epigraficamente cons-
tatados en Calahorra.

Atravesando el rio Madre, cerca de Ausejo
y Alcanadrels, la via llegaba a Barbarianalé y,
poco despuésl?, conducia a Vareia (Varea, ac-
tual barrio de Logrofio)!s.

En Vareia la via, que hasta entonces habia
permanecido apegada al Ebro, se separa del gran
1i0 para, remontando un poco por la ribera de
Iregua, buscar el antiguo cauce de ese riol? con
objeto de enfilar los Montes Obarenes por el
mas bajo somontano de La Rioja y evitar asi los
asperos desfiladeros de Pancorvo, La Morcuera,
Bilibio, Cellorigo y Foncea. De ahi que la ruta
siga por Antelena (Entrena).

18 Vareia, situada en la desembocadura
del Iregua en el Ebro parece un estraté-
gico enclave para el control de ambas
rutas naturales. Es posible que su fun-
dacién se deba a un campamento in-
vernal de Sertorio en su campafa para
tratar de conseguir la adhesién a la cau-
sa celtibera de Beronia y Autrigonia, més
proclives a un alineamiento con los vas-
cones romanofilos de Jacetania.

19 Al otro lado del Ebro, en la margen
izquierda y también sobre la actual Lo-
grofo, se yergue, en una terraza fluvial,
el emplazamiento defensivo de Monte
Cantabria que corresponderia a la acré-
polis del poblado ber6n de La Custodia,
situado al otro lado de la terraza que da
hacia Viana. Pese a las dudas que ese do-
ble asentamiento a ambas margenes del
Ebro ha provocado en algunos autores
que han querido ver en el origen del ac-
tual Logrofio una dipolis unida por un
hipotético puente sobre el Ebro, opina-
mos, nuevamente con U. Espinosa, que
en la Antigiiedad el Ebro carecia de otro
puente en La Rioja que el de Mantible,
situado a unos 7 km. aguas arriba de Lo-
grofio y al que luego aludiremos. Por



El Itinerario de Antonino no senala man-
siones entre Vareia y Tritium, pero los datos epi-
graficos, arqueolégicos y toponimicos revelan
que la via romana no conducia desde Vareia has-
ta el actual Logrofio para seguir luego hacia los
actuales Navarrete y Néjera, sin perjuicio de que,
como luego veremos, existiera una via romana
secundaria en esa direccion, que es la que lue-
go tomaria el trazado jacobeo tras el aforamiento
de Logrofio (1095). Por el contrario, la calzada
romana principal remontaria un tanto el Iregua
para ir a encontrar el viejo cauce abandonado
de ese rio y evitar asi las incomodas cuestas que
se levantan entre los actuales Logrofno y Na-
varrete y que conformar la divisoria entre am-
bos cauces del Iregua: el oriental o actual entre
Islallana y Varea y el occidental, antigiio o aban-
donado entre Islallana y Fuenmayor por las Vi-
llas de Campo. Salia asi por la Calleja Vieja de
Varea hacia el cruce con el camino que con-
duce hacia Alberite, dejando cerca Albelda, don-
de el rey Sancho Garces I fundaria en 923 el cé-
lebre Monasterio de San Martin, y proseguria lue-
go hacia los montes de Lardero, pasando por la
villa de San Cristébal, para seguir hacia la de An-
telena, que ha dado lugar al actual toponimo de
Entrena, pasar por el poblado indigena de San-
ta Ana y, por un lugar del término de Navarre-
te que conserva el revelador topénimo de Pa-
sada de los Peregrinos, conducir hasta Ventosa.
Estan localizadas no menos de cinco villas tar-
dorromanas en ese entorno.

Llegaba, asi, el emporio alfarero de Tritium
Magallum (Tricio, cerca de Najera) donde las evi-
dencias arqueoldgicas permiten datar y explicar
con bastante certeza la financiacién de la via.

En 1991, ha aparecido un miliario en Aren-
zana de Arriba, cerca de Tritium, datable, segin
U. Espinosa, en la tercera potestad tribunicia de
Claudio, es decir, entre el 43 y 44 d. C., por lo
que podemos datar la construccion del tramo
Calagurris (Calahorra)- Virovesca (Briviesca), en-
tre los aflos 9 a. C. —data del puente de Cala-
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otro lado, los asentamientos paralelos
en ambas orillas del gran rio son cons-
tantes en todo su recorrido y se han
mantenido hasta la actualidad. Sin des-
cartar la existencia de una via romana
por la margen izquierda del Ebro que co-
nectara todos esos poblamientos, lo cier-
to es que la principal se estructur6 siem-
pre por la margen derecha y que los
asentamientos de la otra orilla termina-
ron por desaparecer en el Bajo Imperio
o quedaron convertidos en simples vi-
Ilae que luego serian reaprovechadas en
época medieval por motivos defensivos.
Tal es el caso del cerro de Cantabria que
seria fortificado por Alfonso I el Bata-
llador en el marco de las operaciones mi-
litares que terminaron con la reconquista
de la Cervera del Rio Alhama (1117) y,
poco después, de la propia Zaragoza
(1124).

20 A. BLAZQUEZ y C. SANCHEZ AL-
BORNOZ, Vias romanas de Briviesca a
Pamplona y de Briviesca a Zaragoza, Ma-
drid, Junta Superior de Excavaciones Ar-
queolégicas, 1918, pag. 9.

21 ARIAS BONET, Gonzalo, Reperto-
rio..., op. cit., pag. 89, partiendo de su
conocida teoria del acusativo -segtn la
cual el empleo de este caso en el Itine-
rario antoniniano revela un ligero ale-
jamiento de la localidad respecto de la
calzada, a diferencia de los lugares ex-
presados en ablativo que indicaria una
ubicacién al borde mismo de la via- se
inclina por el trazado de Hormilla, pero
sin pasar exactamente por Tricio sino
unos dos km. més al N. de esa antigua
localidad romana cuyo perimetro urba-
no hay que suponer bastante extenso
debido a su especializacién ya que los
alfares requieren espacio para almace-
namiento y secado de los materiales.

22 M.C. FERNANDEZ DE LA PRADI-
LLA MAYORAL, La Rioja..., op. cit., pags.
613-615, también se inclina, en la épo-
ca medieval, por el trazado de Formella
(Hormilla) mas que por el Formellan alian
(Hormilleja).

23 Las ruinas, localizadas por F. SA-
LAZAR Y VICENTE, Memoria de los sitios
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que ocuparon las ciudades romanas de Li-
bia y Segismunclo, en Boletin de la Real
Acamedia de la Historia, XXXVI, 1900,
36-57, y excavadas por A. MARCOS
POUS, Trabajos arqueoldgicos en la Libia
de los berones, Logrofo, 1.E.R., 1979, ra-
dican en un altozano inmediato a He-
rramélluri, aunque el topénimo se ha
conservado en la cercana Leiva. En He-
rramélluri -nombre que revela una re-
poblacién altomedieval por elementos
vascoparlamentes; esta documentado un
Conde Herramélliz en el s. X- se con-
serva la calzada augustea con el nombre
de Camino de los Romanos. Junto al va-
do del rio Reldchigo, llamado todavia
hoy La Pasadilla apareci6 la célebre es-
tatuilla conocida como Venus de Herrd-
melluri, posiblemente un penate muy del
gusto devocional de los legionarios ve-
teranos. Lybia, ciudad estipendiaria de
origen berén que todavia existia en el s.
VI —sabemos que Leovigildo batié mo-
neda en esta plaza antes de lanzarse a
sus campanas contra los Vascones hacia
Vitoria y Olite, por el Norte de la Sierra
de Cantabria- se encontraba en la fron-
tera con el territorio de Autrigonia que
aproximadamente coincidiria con el rio
Tiron.

24 Reparese en que la calzada princi-
pal no cruzaba el Tirén para enfilar des-
de Lybia hacia Trepiana (Treviana) y
adentrarse en las Puertas Obarenes por el
Desfiladero de Ponticurvo (Pancorbo), si-
no que adoptaba el mas suave camino
del somontano hacia Segasamunclo (Ce-
rezo de Rio Tirén). Desde luego, existia
una ruta secundaria por el trayecto oba-
rene descrito, tal y como ha demostra-
do para la época altomedieval M.C.
FERNANDEZ DE LA PRADILLA MAYO-
RAL, La Rioja..., op. cit., pags. 613-615.

25 Esta y otras villas de las precitadas
aparecen mencionadas por orden estricto
caminero en la epistola papal; cfr. Thiel,
A., Espistolae Romanorum Pontificum ge-
nuinae, reed., Hildesheim-New York,
1974, 155-170.
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horra antes sefialada-y 45 d. C., que jalonan
asi la cronologia de todas las obras intermedias
en La Rioja, incluidos los puentes conserva-
dos sobre los afluentes del Ebro. Tritium fue uno
de los principales focos alfareros del Imperio y
ello explica el interés econémico que las docu-
mentadas sociedades de alfares tendrian en una
via que les permitia exportar su produccién ha-
cia el mundo mediterrdeo a través del puerto
fluvial de Vareia y, como luego veremos de la
ruta hacia Las Galias, sobre todo si tenemos en
cuenta que las grandes obras ptblicas romanas
eran sufragadas en su mayor parte por las po-
blaciones afectadas.

La via Augusta seguria después por la man-
sién Atiliana (situada en un lugar desconoci-
do de los Campos de Valpierre, entre Hormi-
lla y Hormilleja).

El mapa de Francisco Coello traza la via por
Hormilleja, pero prestigiosos autores20 se incli-
nan a pensar en un trazado por Hormilla, més
cercano a Tritium, donde se registra el toponi-
mo ruano de la calzada, y el rural camino de los
romanos que también se conserva en Herramé-
lluri. Argumentos filologicos?! y de documen-
tacion medieval?2 parecen inclinarse por la te-
sis de Hormilla.

La calzada se despediria de La Rioja por Ly-
bia23; para luego seguir a Segasamunclo (Cere-
zo de Rio Tir6n)24 y Verovesca (Briviesca) desde
donde enfilaba hacia el Finis Terrae entre altas
tierras protegidas por numerosos castella.

La importancia de esta gran calzada, tan en
linea con el geoambiente riojano, se manten-
dria hasta bien entrada la Antiguedad.

En efecto, la vieja via hacia Asturica seria em-
pleada por el rey suevo Requiario en su opera-
cién de castigo sobre la Tarraconense del 449 y
resulta significativo que los potentiores que abo-
gan en 4635 ante el Papa Hilario en favor de las
ordenaciones efectuadas por Silvano, Obispo
de Calahorra, residan en plazas situadas en la
misma calzada?s.



2.1.2. Vias derivadas de la anterior en el
tramo riojano

Desde luego, existieron varias vias secundarias deri-
vadas de la calzada del Ebro. En La Rioja son de citar las
que desde la ribera izquierda enlazasen con Pompaelo'y
el mundo transpirenaico, y las que desde la ribera de-
recha remontasen por los afluentes riojanos hacia los
puertos ibéricos que franquean el paso de la Meseta. Es-
tas vias revelan, en su conjunto, el caracter de arteria dis-
tribuidora que Augusto otorgd a nuestro tramo Caesa-
raugusta-Virovesca.

A) La via equinea entre Vareia y Tritium por la ribera
del Ebro

Del puente romano de Vareia sobre el Iregua partia
una derivacién que no aparece registrada en el Itinera-
rio de Antonino y que, ceflida al cauce del Ebro, con-
duciria hasta Puente Arce (Miranda de Ebro). En la an-
tiguedad seria via secundaria en relacién con la de Va-
reia-Tritium y, por tanto, mas estrecha y desatendida.

Esta via riberefia ha sido describa por U. Espinosa,
partiendo de Varea —en la actual finca de La Fombera,
donde tuviera su retiro campestre el General Espartero—
y por Madre de Dios —ahora barrio periférico del noreste
logronés- y la actual Riia Vieja, pasaba por la que luego
seria llamada Fuente del Peregrino y frente a la actual Igle-
sia de Santiago el Real -donde han aparecido restos de ce-
ramica antigua— continuaba por Barriocepo y el actual
Camino del Cristo del Humilladero para seguir por el Ca-
mino Viejo de La Puebla de Labarca para, dejando al Sur
el poblado de EI Cortijo —actual barrio aislado de Logro-
fio- penetrar en la hondonada del Camino de Valdegui-
nea, junto al Ebro, donde se encontraba con la Via Ga-
liana que alli moria en el famoso Puente de Mantible, co-
mo luego referiremos.

Continuaria luego por el referido Camino de Lapuebla
de Labarca, cruzaria el Arroyo de Fuenmayor y por el Ca-
mino de Buicio seguiria hasta el asentamiento tardorro-
mano de Galiana, hoy despoblado.

Por los meandros del Ebro seguiria hasta Cinisaria (Ce-
nicero), cruzaba el Najerilla por Torremontalvo y pro-
seguia por la ruta que en fuentes medievales se conoce
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26 Este toponimo puede in-
dicar el asentamiento per-
manente de una guarnicion
legionaria: G(e)mi(nis) Le(gi)o
> Gimileo.

27 Una primera reflexién
sobre este curioso topénimo
caminero en MENENDEZ PI-
DAL, Gonzalo, Los caminos en
la Historia de Espafia, Madrid,
1951, pag. 38, y concreta-
mente aplicado a La Rioja, en
ARIAS BONET, Gonzalo, Re-
pertorio..., op. cit., pdg. 334.
U. Espinosa ha ratificado so-
bre el terreno estas hipotesis.

28 J. PRELOG, Die Chonik
Alfons’III; Untersuchung und
kritische Edition der ver Redak-
tionen, Frankfurt a. M.— Bern,
1980, 34 5., 85y 120.
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como Via de Davaliellos (Davalillo) para seguir hacia Gi-
mileo?¢. Brifias y Castrum Bilibium (cerca de Haro), ya en
las Puertas Obarenes de La Rioja que conducen, por Fon-
cea, Cellorigo, la Morcuera y Pancorbo a los estratégicos
desfiladeros que franquean el paso hacia la Tierra de Mi-
randa.

La facilidad de emboscadas en esas estrechas gargan-
tas; el mejor acceso que las cumbres obarenes permi-
ten un poco mas al S., y la carestia de adaptar el camino
a los profundos meandros del Ebro, constituirian pode-
rosas razones que aconsejaron a los ingenieros militares
romanos a separar, desde Vareia (Varea), la via principal
del curso estricto del gran rio para conducirla por las co-
tas mas bajas del somontano que, a través de Tritium (Tri-
cio) y Lybia (Herramélluri), llevasen a tierras burgalesas.

Partiendo de una sugerancia de U. Espinosa, hemos
denominado via equinea a este ramal riojano debido a
los toponimos Guinea, Quinea 'y Valdeguinea que se con-
servan en algunos lugares de su antiguo trazado y tam-
bién como apellidos patronimicos originarios de la co-
marca najerense. Esta denominacién aparece en otros
lugares de Hispania atravesados por antiguas calzadas ro-
manas y, por tanto, puede concluirse que constituye un
calificativo viario aplicado a caminos de herradura, ap-
tos para ser recorridos a caballo?7.

De aceptarse la convencion de que los ejércitos alto-
medievales segurian las calzadas romanas anteriores a la
ruta jacobea, habria que concluir que esta via secunda-
ria puede haber sido la seguida por la debeladora in-
cursion asturleonesa de Alfonso I a mediados del s. VIII.
La crénica menciona el itinerario del monarca desde Mi-
randa de Ebro por Abeica (Abeka > Abeiga > La Vega,
en Haro ?) hasta Brunes (;Briones?, ;Logrofo?), Cinisa-
ria (Cenicero) y Alesanco?s.

B) La via Galiana entre Burdigala 'y Virovesca por Puente
Mantible

Por otro lado, la existencia del Puente Mantible sobre
el Ebro, cuyas ruinas se conservan unos 11 km. aguas arri-
ba de Vareia, entre los términos de Asa (cerca de Laguar-
dia, Alava) y El Cortijo (barrio de Logrono, La Rioja), prue-
ba la existencia de una importante via de comunicacion
en direccién Norte-Sur, perpendicular al Ebro.



El Puente de Mantible ha constituido un enig-
ma historiografico de importancia en La Rioja
ya que se trata de una soberbia obra imperial
de época trajanea y, mas posiblemente, adria-
nea. La luz de 30 mts. en alguno de sus arcos
revela unas dimensiones s6lo parangonables en
Hispania al de Alcantara sobre el Tajo?.

El problema deriva de que esta majestuosa
construccién, tnica en todo el Ebro medio, no
revela arqueoldgicamente restos de asenta-
mientos romanos importantes en sus dos ex-
tremos, ya que en la orilla alavesa, el cercano
emplazamiento de Asa no pasa de constituir un
pequeno enclave defensivo medieval, siempre
subordinado al ntcleo principal de Laguardia,
mas alejado; mientras que en la orilla riojana
luce un espectacular descampado, presidido por
el alto enclave de El Cortijo, siendo Vareia, unos
km. aguas abajo, el principal asentamiento ro-
mano registrado.

Esta paradoja ha hecho pensar a algunos que
en Vareia y, concretamente, no lejos del acutal
Puente de Piedra de Logrono, existeria en la an-
tiguedad otro puente romano que enlazaria la
via Augusta con el Pirineo pamplonés pasando
por Viana y la Tierra de Estella30,

La evidencia arqueolégica de las soberbias
ruinas de Puente Mantible induce a pensar que,
efectivamente, existia una via que enlazaba las
Galicias, y mas concretamente la Aquitania, con
Hispania, cuya union con la via Augutea se re-
alizaba por el Puente de Mantible mas que por
Vareia, sin perjuicio del tradicional vadeo del
Ebro por ésta ultima3l.

Podemos situar el inicio de esta via Burdi-
gala (Burdeo); seguiria luego, a través del Piri-
neo y de Pompaelo (Pamplona), por Andelos o
Andilona (Muruzéabal de Andi6n), cruzaria el Ar-
ga32 y recibiria otra via procedente del Bearn y
la Jacetania. Seguiria hacia Oteiza por el trayec-
to mas sencillo que es al sur de Monjardin y
Montejurra33, es decir, por Arroniz hasta Cur-
nonium (cerca de Los Arcos).
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29 Estudiado por MARTIN BUENO,
Manuel A., y MOYA VALGANON, José
Gabriel, EI Puente Mantible, en Estudios
de Arqueologia Alavesa, Vitoria, 5, 1972,
165-182.

30 El principal adalid de esta idea ha
sido el investigador riojano Jests Ma-
ria PASCUAL FERNANDEZ en varios tra-
bajos: En torno a los origenes de la ciudad
de Logrofio, en Berceo, Logrofio, L.E.R.,
100, 1981, 167-181; Hallazgos de super-
ficie en Monte Cantabria, en Cuadernos de
Investigacion. Geografia e Historia, 1X, 1,
Logrofio, C.U.R., 1983, 127-134; La cro-
nologia de Varea, Ponencia I Coloquio so-
bre Historia de La Rioja, en Cuadernos de
Investigacion. Geografia e Historia, 1X, 1,
Logronio, C.U.R., 1983, 127-134; Varia
de los Berones. Los Berones en la desembo-
cadura del Iregua, Zaragoza, Memoria de
Licenciatura, Universidad de Zaragoza,
1978, un resumen en la obra colectiva
Historia de La Rioja, 3 vols., Logronio, Ca-
ja de Ahorros de La Rioja, 1983, pags.
149, 166-169 y 217-222. Con mas datos
en, Origen de la ciudad de Logrofio. His-
toria antigua del municipio logronés, Lo-
grono, Gréficas Pevisa, S.A., 1991.

31 La posibilidad de un vadeo por Lo-
grofio no debe desecharse. Precisamen-
te el soto riberefio de la margen iz-
quierda del Ebro entre Logrofio y Varea
se denomina con un topénimo tradi-
cional cuyo origen ignoramos y que qui-
za puede resultar revelador: Soto Galo.

32 Adn no existia el puente que da
nombre a Puente la Reina, debido a D?
Toda o, mas probablemente a su nuera,
la Reina Estefania de Foix, esposa de Gar-
cia el de Ndjera y, por tanto, de época me-
dieval.

33 Estella no se fundaria hasta 1090.
No obstante, desde Oteiza una via se-
cundaria optaria por la ruta del norte de
Montejurra, con dos variantes, bien por
el Norte del Monjardin, es decir, pasan-
do por Iguzquiza, Abaigar y Oco; bien
por el Sur, es decir, siguiendo la actual
carretera entre Logrofio y Estella que dis-
curre entre el Montejurra y el Monjar-
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din por Irache, Villamayor y Etayo. Cual-
quiera de ambos caminos de rodeo del
Monjardin conducen al expresivo tér-
mino de Piedramillera desde donde se en-
filaria hacia Aguilar de Codés, Lapobla-
cién, Cripan, El Villar, Laguardia y Asa,
donde este ramal nortefio enlazaria con
la via Galiana principal que hemos de-
jado en Oteiza para tomar el mas facil
camino meridional. Para este tramado
nortefio, cfr. ARIAS BONET, Gonzalo,
Repertorio..., pags. 329-334.

34 No habria que descartar, como an-
tes hemos sefialado, que un ramal enla-
zase con el vado de Vareia y Soto Galo,
bien bordeando el Monte Cantabria por
el occidente, como la actual carretera de
Pamplona-Logrofio, o bien por el orien-
te, como la actual carretera Logrono-
Mendavia, y tampoco que esa zona va-
deable de la orilla izquierda del Ebro
frente a Logrorio enlazase por la ribera
fluvial, actual carretera Logrofio-La-
guardia, o por el Camino Viejo de Oyén
y el empalme todavia existente entre es-
ta localidad y la carretera a Laguardia,
con la via principal que se dirigia hacia
Puente Mantible.

33 Los alfares tritienses eran famosos
en todo el Imperio y se conocen impor-
tantes firmas asociadas de exportadores,
como Sempronio, Valerio & Frontino; y Pa-
terno, Atio & Bretio. Como artesanos in-
dividuales cabe citar a los anteriores y,
ademas, Lapilio y Scribonio. GARABITO,
T. y SOLOVERA, M.E., Terra sigillata his-
pdnica de Tricio, en Studia Archaeologica,
39, 40y 42, Valladolid, 1976. Idem., Nue-
vos moldes del alfar de Tricio, en Boletin
del Seminario de Arte y Arqueologia, Uni-
versidad de Valladolid, XL-XLI, Valla-
dolid, 1975, 545-591. Idem., Los nom-
bres de los ceramistas romanos de La Rio-
ja: nuevas aportaciones, en II Coloquio de
historia de La Rioja, Logrono, C.U.R.,
1986, 117-128, con una relacién com-
pleta de nombres. Con caracter general,
Idem., Los alfares romanos de Tricio y
Arenzana de Arriba: estado de la cuestion,
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Desde alli, por Torres del Rio, alcanzaria las
proximidades de Viana-Oyo6n34y, por el viejo
camino entre esta ultima localidad hacia La-
guardia, encontraria el Ebro en Puente Mantible,
situado en el actual término de Asa (Rioja ala-
vesa, que prefiero denominar Sonsierra).

Cruzado el Puente, se encontraria en el lado
riojano del Ebro en el expresivo término de Val-
deguinea, cerca de El Cortijo (Logrofio), donde
se uniria con la via equinea que ya hemos des-
crito por el Camino da Lapuebla de Labarca. La
via fusionada cruzaria el Arroyo de Fuenmayor
y seguiria por el Camino de Buicio.

La denominacion via Galiana, sugerida por
U. Espinosa, deriva del topénimo Galiana en-
contrado en su antiguo trazado y conservado
también en patronimicos oriundo de la zona,
que revela el destino u origen de la via en las
Galias.

Esta via Galiana se fusionaba, pues, con la ri-
berena del Ebro, que antes hemos descrito y en-
lazaria con la calzada principal, de Varea a Tri-
tium, en un punto arqueoldgicamente indeter-
minado no lejos de Ventosa o bien entre Fuen-
mayor y Navarrete, sin descartar que lo hiciera
mas adelante por el curso del Najerilla desde
Torremontalbo.

En todo caso, parece evidente que si la ubi-
cacién de las mansiones en los itinerarios ro-
manos obedecia a necesidades de la exaccién y
traslado de la annona o tributo militar en espe-
cie; y si la conservacion de las calzadas y el cos-
to de las obras publicas complementarias a las
mismas pesaba sobre las poblaciones del tra-
yecto, no habria que descartar la influencia de
los poderosos gremios de alfareros de Tricio en
conseguir, a través de Mantible, un enlace di-
recto con las Galicas para sus exportaciones ce-
ramicas3s.

Un miliario encontrado en Oteiza, la data-
cién de las ruinas de Mantible y otros datos com-
plementarios, permiten afirmar que el tramo de
la via Galiana, en Oteiza y Tricio pasando por



Mantible, se debid construir entre 117 y 138 d. C., pero
hay motivos para suponer que el paso por Mantible ya
no era practicable en el s. V.

Los ingenieros romanos no podian conocer un cu-
rioso fenémeno hidrico que s6lo modernamente ha si-
do investigado en ese tramo riojano del Ebro y es que
este rio, a partir de su espectacular encajonamiento en
la garganta denominada Las Conchas de Haro, por don-
de rompe los Obarenes para penetrar en La Rioja, ex-
perimenta un rejuvenecimiento de su potencial erosivo
especialmente sensible sobre las blandas areniscas que
conformar el subsuelo del rio. Esto explica la morfolo-
gia de terrazas escalonadas que genera y también la for-
macion de peligrosas lajas de succién que todos los afios
se cobra la vida de algan banista inadvertido.

Pues bien, el Puente de Mantible esta edificado sobre
esas lajas de arenisca. Pese al aspecto pétreo y resistente
que an presentan, tales lajas, sobre todo las situadas en
la base del segundo pilar, el de mayor luz, debieron su-
frir un ligero desplazamiento por la fuerza erosiva del rio,
que determino su ruina, posiblmente ya en el siglo IV.

Es casi seguro que la via Galiana y el Puente Mantible
seria ya una ruina en el s. V cuando las comunicaciones
comerciales, culturales y militares del Imperio decaen
en el marco de una acusada ruralizacion y, en La Rioja,
no existen marcos urbanos ni plutocracias locales capa-
ces de sufragar las costosas obras de reparaciéon de una
obra publica de tal magnitud.

No parece, pues, de recibo la idea de que en Vareia
existiese un segundo puente romano, que fuera ante-
cedente del medieval de Logrofio.

La construccién de dos puentes tan cercanos seria de-
secondmica incluso en la actualidad. En cuanto a las du-
dosas mochetas que se aprecian en las cercanias del puen-
te logrofiés pueden ser obras medievales de acceso al cas-
tillo que vigilaba el puente, también medieval, por la
orilla derecha del rio.

El Ebro, pues, en época romana preadrianea carecia
de puentes en La Rioja, si bien en la zona de Vareia, exis-
tia un importante vado de los varios que se registran en
el tramo riojano de este rio y que siempre han permiti-
do una comunicacion entre las redes poblacionales de

REGAP

ibid. 129-139. Un resumen,
PASCUAL FERNANDEZ, Jesus
Maria, en Historia de La Rio-
ja, 1, op. cit. pags. 152-153.
Mas amplio, cfr. el docu-
mentado estudio de GARA-
BITO, T., Los alfares romanos
riojanos: produccién y comer-
cializacion, Madrid, 1978.
Idem., Las zonas de comercia-
lizacidn de los alfares riojanos,
en Berceo, 93, 1977, 155-170.
MEZQUIRIZ, M.A., Nuevos
hallazgos sobre fabricacion de
sigillata hispdnica en la zona
de Tricio, en Misceldnea Ar-
queologica dedicada al Prof. Bel-
trdn, Zaragoza, 1975, 231-
243. Para una visién general,
SOLOVERA, M.E., La Rioja en
época romana: aspectos socia-
les y econdémicos del territorio
beron, tesis doctoral, Valla-
dolid, 1981. MARQUES MO-
RENO, Carlos, Terra sigillata
hispanica de los talleres rioja-
nos en la Provincia de Cdrdo-
ba, en II Coloquio de Historia
de La Rioja, Logrono, C.U.R.,

1986, 155-172.
ol
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36 ARIAS BONET, Gonzalo,
Repertorio..., op. cit., pag. 357
y ss., recogiendo todas las
menciones documentales so-
bre la zona, formula diversas
hipotesis de trazado acom-
pafnadas de los respectivos
croquis. Practicamente hay
unanimidad en el trazado en-
tre Pompaelo (Pamplona) y el
expresivo lugar de Piedrami-
llera, pasado Estella, pero de
ahi se duda si la ruta seguiria
hacia el Sur de la Sierra Co-
dés-Cantabria, por Otifiano,
Aguilar de Codés, Lapobla-
cién y Meano, para aden-
trarse en La Sonsierra riojana
(mal llamada Rioja alavesa),
es decir, por Cripan, El Villar,
Laguardia —donde enlazaria
con la via galiana y Puente
Mantible, segin hemos des-
crito- Leza, Samaniego, Aba-
los, Labastida, vadear el Ebro
por Brifias y proseguir hasta
Villaba de Rioja, para atrave-
sar los Obarenes por Foncea,
Altable, Valluércanes, Quin-
tanilla de San Garcia y morir,
finalmente Briviesca; o si, por
el contrario, acometeria el en-
lace con Miranda de Ebro por
la llanada alavesa y por los
distintos Pasos obarenes, sea
el desfiladero de Pancorbo o
la Hoz de Foncea, o bien mas
al Oeste, por Villanueva de
Teba. Estas hipotesis revelan,
desde luego, un camino que
enlazaria las villas cantabren-
ses de La Sonsierra, pero es
dudoso, conociendo la men-
talidad de los ingenieros ro-
manos, que un camino im-
portante fuera conducido ha-
cia los peligrosos desfiladeros
obarenes, sobre todo tenien-
do que vadear el Ebro.
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ambas orillas, sin que tampoco haya que descartar ten-
didos rudimentarios de madera o cuerda y el clasico en-
lace mediante barcas.

Este dicho, no significa que el Gnico camino de co-
municacion con Aquitania fuese el tramo riojano de la
via Galiana que someramente hemos descrito, ya que, si
se repara en los condicionantes geoambientales, deci-
sivos en esta materia, nuestro tramo consiste en reali-
dad en una ruta por el Sur de la Sierra de Codés-Canta-
bria, es decir, por La Rioja, mientras que por el somon-
tano norte de esa arriscada cadena orografica, es decir,
por la llanada de Alava discurrfa otro tramo que, saliendo
por Miranda de Ebro, conducia a Virovesca (Briviesca)
donde enlazaba con la via Augusta o principal que ya co-
nocemaos3s,

C) Las vias fluviales riojanas hacia la Meseta.

Los principales asentamientos romanos en La Rioja
jalonaban la calzada Augusta tendida sobre El Valle, pe-
ro debe repararse en que se ubicaban precisamente en la
desembocadura de los afluente riojanos del Ebro.

Tal es el caso de Graccuris (Alfaro) en la confluencia
del Alhama; Calagurris (Calahorra), en la del Cicados,
Vareia (Varea, hoy barrio de Logrofio) entre las de Leza
y el Iregua, Tritium Magallum (Tricio, no lejos de Nije-
ra), cerca del Najerilla y Libia (Herramélluri, muy pro-
ximo a Santo Domingo de La Calzada), en el Oja-Tir6n.

La razon de estos emplazamientos parece evidente:
se trata de lugares ubicados en las amenas vegas de El
Valle pero vigilando tanto el paso de la calzada como las
puertas de los valles fluviales adyacentes.

No hay que pensar en La Rioja en una gran calzada
perpendicular al Ebro que continuase la via Galiana pa-
ra enlazar Pompaelo y la Jacetania, en definitiva, Aquita-
nia 'y Las Galicias con la Bética, ya que entre el Ebro y el
territorio arévaco se yergue la formidable barrera oro-
gréfica del Sistema Ibérico.

Los romanos prefirieron sortear la gran cadena mon-
tanosa eludiendo su paso frontal y dirigiendo por el Sur
de los Cameros la calzada que enlazaba a Caesaraugus-
ta con Numantia (Numancia, cerca de Soria), Uxama (Os-
ma) y Clunia, es decir, la ruta del Duero.



No obstante, la comunicacién Norte-Sur entre las lo-
calidades romanas de La Rioja y el area de Numantia exi-
gi6 la construccién o mantenimiento de las viejas sen-
das que, siguiendo la via natural determinada por los va-
lles de los afluentes riojanos del Ebro, conducen hasta
los puertos del Sistema Ibérico.

Siendo estos mas suaves en La Rioja Baja —todavia hoy
los grandes puertos de La Demanda y ambos Cameros
permanecen frecuentemente cerrados al trafico duran-
te la época nival- se explica asi la mayor penetracién ro-
mana curso arriba del Alhama donde el emplazamiento
de Contrebia Leukade (Inestrillas, cerca de Aguilar y Cer-
vera del Rio Alhama) protegia con fuertes muros el ac-
ceso a las tierras sorianas de los Arévacos en el corazén
de Celtiberia.

Los cursos de los demas rios y sus vias de comunica-
cioén correspondientes eran vigiladas desde las plazas
principales antes resefiadas y mediante algunos castra o
castella 0 quiza meras torres de sefiales, emplazados en
estratégicas cotas situadas sobre los conglomerados de
borde de cuenca, tal es el caso de Arnetum (Arnedo) en
el Cidacos; Claviculum (Clavijo), cuyo bellisimo toponi-
mo indica a la perfeccién un enriscado e inaccesible en-
clave situado a caballo entre las cuencas del Leza y el Ire-
gua; Vicaria (Viguera) entre la de ese rio y su antiguo cau-
ce, con lo que cierra el acceso a Los Cameros. Pero no es
seguro que todos estos emplazamientos correspondan a
la época romana y bien pudieran ser visigéticos o mu-
sulmanes3’.

2.2. La red viaria altomedieval riojana en el
periodo prejacobeo

El notable apego al geoambiente de la red viaria ro-
mana que someramente hemos descrito en La Rioja, cons-
tituye un fundado hecho indicio en que fundar la pre-
suncioén, convencionalmente aceptada en la bibliografia,
de que en la llamada postantiguedad continuaron utili-
zandose las viejas calzadas, por mas que éstas, carentes
de las reparaciones precisas, devinieran en su mayoria
simples caminos o sendas de diversa importancia.

La penetracion visigotica a la que, por proceder de la
Galicia tolosana tras la derrota de Vouillé (507), hay que

REGAP B

37 Es conocida la tenden-
cia espariola a atribuir a los
romanos los caminos y a los
musulmanes los castillos. So-
bre los castillos riojanos, cfr.
el namero monografico de la
revista Cuadernos de Investi-
gacion historica “Brocar” del
Colegio Universitario de La
Rioja (C.U.R.), n? 16, de di-
ciembre de 1990 y la clasica
de GOICOECHEA, Cesareo,
Castillos de La Rioja. Notas
descriptivas e histdricas, Logro-

fio, L.E.R., 1949,
I
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38 ESPINOSA RUIZ, Urba-
no, Calagurris Iulia, Logrono,
Ayuntamiento de Calahorra
y Colegio Oficial de Apare-
jadores y Arquitectos Técni-
cos de La Rioja, 1984, ha de-
mostrado que Calahorra
constituia sede invernal de
los iuridici caesaraugustanos
en su recorrido por el con-
ventus iuridicus. Que se admi-
nistraba justicia en Calahorra
es demostrado por el marti-
rio penal de los legionarios
cristianos Emeterio y Cele-
donio. En el lugar martirial se
erigiria un baptisterio y, por
tanto, una sede episcopal en
la que hay que suponer su co-
rrespondiente episcopalis au-
dientia.
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atribuir un sentido Norte-Sur, no parece significativa en
La Rioja donde s6lo algtn topénimo en el Alhama (Val-
degutur) revela una corriente germanica hacia las tierras
meseterias.

Empero, La Rioja, donde ya habria guarniciones vi-
sigoticas desde épocas tolosanas, constituiria pronto una
marca fronteriza, el Ducado de Cantabria, pensada para
la contencién frente a los vascones y, en definitiva, al
reino merovigio imperante en Aquitania.

Tenemos motivos para suponer que la demarcaciéon
ducal de Cantabria coincidia practicamente con la dio-
cesana de Calahorra para comprender toda La Rioja y la
mayor parte de las actuales Alava y Vizcaya, es decir, los
antiguos territorios de Berones y Autrigones que los ro-
manos habia sometido a un distrito juridico no bien co-
nocido que tendria por sede Calagurris3s.

De Leovigildo sabemos que batié moneda en Libia
(Herramélluri) en una de sus camparias contra los vas-
cones, lo que induce a pensar que la via romana seguia
siendo operativa en el s. VI y al efectuarse la dudosa hi-
tacion de Wamba. Los obispos calagurritanos son citados
en las actas de los Concilios de Toledo durante el s. VII.

No puede hablarse de una conquista musulmana de
La Rioja ya que un Comes visig6tico local, Casius, abra-
zaria gustoso la fe isldmica convirtiéndose asi en cabe-
cera de una famosa saga de renegados que se haria con
la gobernacion del Ebro medio: los Banu Qasi.

El control musulman del territorio riojano continué
las pautas romanas como lo atestigua la fortificacién de
las plazas y enclaves estratégicos a lo largo de la calzada
que sigue la margen derecha del Ebro y, sobre todo, en
los conglomerados de borde de cuenca que permiten un
control eficaz tanto de El Valle del Ebro como de los cur-
sos medios y bajos de los afluentes riojanos y, con ellos,
de las comunicaciones hacia la Meseta y, en definitiva,
hacia la califal capitalidad de Al-Andalus.

En La Rioja los principales castillos serian Granione
(Granon), en la Oja; Naiara (Néjera), en la Najerilla; Ve-
kera (Viguera) en el Iregua; Clavijo, en el Leza; Jubera y
Okon (Oc6n), en interfluvios del Juvera; Arneto (Arnedo),
en el Cidacos; y Cornago y Cervera, en el Alhama.

Como antes hemos sefialado, las primeras acciones



de reconquista de La Rioja parecen seguir también la vie-
ja ruta de Astorga, quiza por el ramal secundario de la
ribera del Ebro, pues la incursion de Alfonso I y su her-
mano el Conde Fruela de Cantabria, en 740, ocupa fu-
gazmente Cinisaria (Cenicero), Alesanco, Brunes (;Brio-
nes?, ;Logrono?)) y Alesanco; en 755 llega hasta Cala-
horra como también haria Alfono II en 812.

No hay que pensar en una completa pervivencia y
operatividad de la antigua calzada ya que las intentonas
astur-leonesas y las aceifas veraniegas de castigo orga-
nizadas desde La Rioja Baja por los Banu-Qasi impediri-
an una convivencia estable y un correcto funciona-
miento de los mecanismos repobladoes y comerciales
que estan en la base de toda comunicacion viaria39.

Pero los caminos son cicatrices humanas sobre el te-
rritorio y normalmente estdn bien plegados a sus mas
intimos condicionantes por lo que se sitGan muy en [i-
nea con el sistema geoambiental subyacente de suerte
que no suelen borrarse ni en las circunstancia histori-
cas adversas.

2.3. La reconquista de La Rioja y el primer trazado
jacobeo

En cualquier forma, cuando en el 813 se produce la
invencion de los restos apostolicos en Compostela, La
Rioja conoce el apogeo de la gobernacion Banu-Qasi y,
concretamente su mas egregio representante, Muza II
ben Muza, logra hacia 851 una resonantes victoria so-
bre Orofio I en la I Batalla de Albeda.

Empero, la estrella de tan victorioso caudillo decli-
naria también en La Rioja pues, en 859, seria derrota-
do en la célebre Batalla de Clavijo o II Batalla de Albelda
que la tradicion atribuye a la milagrosa aparicion arma-
da del propio Ap6stol montado en brioso corcel.

Este singular episodio explicaria varios importantes
simbolos y mitos jacobeos que tienen por origen y es-
cenario La Rioja, tales como: la proclamacién por Ra-
miro I del patronazgo nacional de Santiago; la instau-
racién del voto regio anual en Compostela; la supresion
del ominoso y legandario tributo de las Cien Doncellas
debido a los cordobeses y; en fin, la creacioén en el pro-
pio campo de batalla de la Orden Militar de Santiago de
la Espada.

_REGAP I

39 Estan registradas devas-
tadoras incursiones musul-
manas en 791, 792, 794, 816,
823, 825, 826, 838, 839, 842,
843, 844 y 851-52 (I Batalla
de Albelda). Pese a la fugaz
victoria de Clavijo o II Bata-
lla de Albelda en 859, toda-
via siguieron las aceifas, re-
gistradas en los afio 863 (arre-
metida de Miranda de Ebro),
864, 865 (Expedicion de La
Morcuera), 866, 867 (Lucha de
los Pasos Obarenes), 882y 883
(Camparias de Almondir), 912
(Campaiia de Muez) y 924
(Camparia de Pamplona).

40 Asi, CANTERA ORIVE,
Julian, La batalla de Clavijo
y aparicién en ella de Nuestro
Patron Santiago, Undécimo cen-
tenario  (23-5-844)-(23-5-
1944), Vitoria, Ed. Social Ca-
tolica, 1944, con estudio, fo-
tografias y mapas; y ABAD
LEON, Felipe, en el homena-
je postumo al precitado au-
tor publicado en la Revista
Clavijo, Logrono, n® 3-4,
1972.

41 Asi, LACARRA, José Ma-
ria, en Historia politica del Rei-
no de Navarra, pag. 67, nota
2, que la fecha en 851-852;
DOZY, en Recherches, I, pag.
214 y FERNANDEZ GUERRA,
A., en Caida y ruina del impe-
rio visigodo espariol, Madrid,
1883, pag. 27, quienes la fe-
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chan en 860; SANCHEZ AL-
BORNOZ, Claudio, en La au-
téntica batalla de Clavijo, en
Cuadernos de Historia de Es-
paria, IX, Buenos Aires, 1948,
pags. 94-139 que opina que
la batalla tuvo lugar en mon-
te Laturce y no en Clavijo;
BARRAU-DIHIGO, Recherches
sur I’histoire politique du ra-
yaume asturien en Revue His-
panique, L. 11, 1921, pag. 180,
nota 2; y GOMEZ MORENQ,
en Anales Castellanos, pags.
11-12, que la fechan en 859.

42 Asi GOVANTES, Angel
Casimiro de, en Diccionario
Geogrdfico-Histérico de Espa-
fia, Real Academia de la His-
toria, Secc. II, Madrid, 1846,
pag. 229; PEREZ DE URBEL,
Fray Justo, Lo nuevo y lo viejo
sobre el origen del reino de Pam-
plona, en Al-Andalus, XIX,
1954, pags. 20-26; opina que
en Albelda, plaza fortificada
por Muza en el Iregua, hubo
dos batallas, una en el 851
entre los Gascones y Muza, y
otra, la conocida del 859, en-
tre Ordofio y el mismo Mu-
za, con lo que trata de con-
ciliar posibles errores de in-
terpretacion de la Crénica de
Alfonso Il y el Cronicén Al-
beldense; y CANADA JUSTE,
Alberto, Los “Banu-Qasi”
(714-924), en Principe de Via-
na, n® 158-159, 1980, pags.
26-33.
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La situaci6n historiografica es bastante confusa pues
algunos autores mantienen la interpretacién legendaria
tradicional, incluyendo la aparicién milagrosa del Apos-
tol*0, mientras que otros opinan que s6lo hubo una ba-
talla, pero no en Clavijo sino en Albelda, aunque dis-
crepan de su fecha4l; y, finalmente, no faltan quienes,
partiendo de las diferentes interpretaciones que en las
fuentes cristianas y musulmanas se dan sobre quien al-
canzoé la victoria, sostienen la existencia de dos bata-
llas en Albelda#2.

Esta Gltima opini6én parece mas segura no sélo por
conciliar las fuentes histéricas sino por la celebracién
cristiana del patronazgo de Santiago que no se explica
sin una victoria militar.

Parece claro que los reyes astur-leoneses en el s. IX se
limitaron a unas campanas destructivas pero sin ocupar
La Rioja, lo que no ocurri6 hasta la toma de Viguera y
Najera por los monarcas pamploneses en el s. X y la de
Calahora en el s. XI.

En cualquier caso, la verdadera reconquista de La Rio-
ja se realiza por el gran monarca pamplonés Sancho Gar-
cés I que, tras su instauracién dinastica en 905, dilata
hacia el Valle del Ebro las fronteras del pequefio nu-
cleo pirenaico de resistencia centrado hasta entonces en
Pamplona.

En efecto, tras la conquista del estratégico castillo
de San Esteban de Monjardin, que permite el control de
la Tierra de Deyo (Estella), Sancho Garcés I esta en con-
diciones de traspasar la Sierra de Cantabria, asomarse so-
bre el fértil Valle riojano del Ebro y hacerse cum omnibus
villis cantabrensis, es decir, con todos los niicleos habita-
dos de La Rioja Media desde el Najerilla hasta el Leza.

En 923, el gran Sancho Garcés I, en una accién com-
binada con las huestes astur-leonesas de Ordofio II, se
hace con Najera, donde funda el Monasterio de Santa
Coloma ~que luego seria absorbido por el de Santa Ma-
ria La Real-y con Albelda, donde erige o potencia el ce-
nobio de San Martin, llamado a convertirse en el catali-
zador de la politica repobladora de su comarca. Incluso
es posible que llegara a tomar fugazamente Calahorra,
que se perderia poco después ya que el mismo afio esta
documentada la destruccion de la catedral de Calahorra
por Almorrid.



Mientras esto ocurria en La Rioja Media, en La Rioja
Alta condes alaveses —-incialmente vinculados al reino
pamplonés y luego, por enlaces genealdgicos, al naciente
condado de Castilla en fase de escisién del reino astur-
leonés— habian iniciado la ocupacién de las Puertas Oba-
renes —Vela Jiménez toma el castillo de Cellorigo en 880-
mientras los castellanos penetraban timidamente por la
Sierra de La Demanda donde florecera el Monasterio de
San Millan de la Cogolla, situado en la misma frontera
entre las zonas de expansion castellana y pamplonesa-
najarense.

No hay que pensar, sin embargo, en la operatividad
en estas fechas de la ruta jacobea por La Rioja ni tam-
poco en un amplio movimiento de peregrinos ya que es-
tan documentadas devastadoras razzias musulmanas,
como la Camparia de Pamplona de 924, encabezada por
el propio Abd-al-Rahman, y la célebre Arrancada de Cer-
vera del afio 1000, en que los hombres de Hixem II, ca-
pitaneados por Abu-Amir Muhammad ibn Abi-Amir Al
Ma’afiri, més conocido como Al-Mansur (Almanzor), arra-
saron La Rioja.

El escaso flujo de peregrinos transitaria por el arries-
gado camino de la costa cantébrica o las peligrosas ru-
tas alavesas y vascongadas allende la Sierra de Codés y
Cantabria, a través de los fugaces obispados de recon-
quista de Velegia, Armentia (Vitoria), Valpuesta o Cas-
tela Vetula y el propio de Nédjera con que los monarcas
querian prefigurar la anhelada toma de la vieja sede de
Calahorra.

No hay que descartar que uno de esos fugaces obis-
pados, o més bien la propia sede calagurritana vacan-
te, se asentase ocasionalmente en el Monasterio de San
Martin de Albelda, fundado por el propio Sancho Gar-
cés I tras su reconquista de la zona en 923. De hecho, la
documentacion altomedieval atribuye a algunos perso-
najes la denominacion de Obispo de Najera y Albelda.

Albelda estaba situada en la antigua via Augusta que
ya sabemos se separaba del Ebro a la algura de Varea pa-
ra, ascendiendo un poco por el curso del Iregua buscar
el cauce abandonado de ese afluente que conduce, por
las villas de Campo, Entrena y Sojuela —-sede de otro im-
portante Monasterio altomedieval, el de San Julidn- has-
ta Najera, muy cerca de la vieja Tritium.
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43 para mas datos sobre es-
te personaje, cfr. BOURBON,
Louis de, L'evéque Gotdescalc
et la tradition compostellane,
en Principe de Viana, 1965,
98-99, pags. 69-74.

44 UBIETO ARTETA, Anto-
nio, Una variacién en el cami-
no de Santiago, en Estudios de
la Edad Media de la Corona de
Aragon, 9, 1973, 49-69.

45 El Cronicon albaldense no
dice exactamente eso, sino
que cepit per Cantabriam a Na-
gerense urbe usque ad Tutelam
amnia castra, y en una con-
versacion con el ilustre me-
dievalista Prof. Dr. D. Angel
Martin Duque, nos confesd
la opinién de que esta Tute-
lam no es Tudela, sino la rio-
jana Tudelilla, con lo que se-
ria muy improbable una to-
ma de Calahorra, ciudad a la
que dificilmente podia de-
nominarse en la época como
un simple castrum compren-
dido inter caeteros.
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Todo esto explica razonablemente la presencia en el
afamado escriptorio albeldense del Obispo Gotescalco
de Puy, primer peregrino jacobeo documentado*3.

A. Ubierto#¢ ha sostenido que: “La existencia en el si-
glo X del Monasterio de Albelda en una posible ruta de pe-
regrinacion solo puede explicarse a base de considerar que
entonces del ‘Camino’ pasaba el rio Ebro por el puente de Al-
canadre, para seguir por una calzada romana que iba por
Ausejo, El Redal, Leza de Rio Leza (con restos de calzada
descrita pro Govantes), cercanias de Clavijo, Albelda, En-
trena (con restos de calzada), Tricio (poblacion romana) y
Nadjera”.

Fl ilustre medievalista trataba de demostrar en el, por
otro lado, magnifico estudio en que se incluye la afir-
macién transcrita, que el trazado jacobeo por La Rioja
no era obra de Sancho el Mayor, como indican las viejas
cronicas silense y najerense, sino, anterior, concretamente
de Sancho Garcés I, el reconquistador de La Rioja. Sin em-
bargo, nuestro actual estado de conocimiento sobre la
red viaria y las grandes obras publicas en La Rioja ro-
mana arroja serias dudas sobre esta afirmacion de A.
Ubieto.

En efecto, sabemos, por un lado, que los arcos que
han dado lugar al bellisimo topénimo arabe de Alcana-
dre no pertenecen a un puente sino a un acueducto ro-
mano para el servicio urbano de Calagurris, sin funcio-
nes viarias conocidas, y que no estaba operativo al me-
nos desde el s. V. Ademas, la frontera con los musul-
manes tras la reconquista de La Rioja en 923 quedaria
fijada aproximadamente en el interfluvio de los rios Le-
za y Cidacos, por lo que dificilmente podria ser vadea-
ble el Ebro por los peregrinos en un tramo de La Rioja
Baja tan alejado como Alcanadre.

Es cierto que Sancho Garcés I pudo incluyo tomar fu-
gazmente Calahorra#s y que con ello se extendiera el do-
minio cristiano ocasionalmente hasta el Cidacos, pero
la conquista duraria poco tiempo y la vieja sede epis-
copal no seria reconquistada hasta 1045 por Garcia el de
Ndjera.

En definitiva, no sabemos a ciencia cierta cual seria
el itinerario seguido por Gotescalco en La Rioja. Si pa-
rece claro que los primeros peregrinos seguirian, como
el célebre obispo de Puy, la antigua ruta romana, es de-



cir, el tramo riojano de la via Augusta, pero no es seguro
que este ilustre peregrino bajase nada menos que hasta
Alcanadre para tomar la vieja calzada.

Parece mas probable que Gotescalco se situaria en la
Tierra de Deyo (Estella) por la antigua calzada Galiana.
Desde alli pudo alcanzar el Ebro y vadearlo en algtn tra-
mo de La Rioja Baja, como parece sugerir A. Ubieto, ya
que, en realidad, Gotescalco pasa por La Rioja hacia 950
en un periodo de cierta tranquilidad, cuando se han se-
renado las primeras razzias de represalia por la recon-
quista de La Rioja Media y ain no se han desencadena-
do las cruentas arrancadas califales del final del milenio.

Pero, atin asi, la cercania de la frontera musulmana,
con una amplia despoblacién entre el Leza y el Cidacos,
y la mayor anchura y caudal del rio a partir de Logrofio,
nos hace pensar que dificilmente lo intentaria aguas aba-
jo de la antigua Vareia, por algtn vado ulterior al de
Agoncillo, en la desembocadura del Leza.

De ahi que nos aparece mas verosimil que el Obispo
aquitano optase por la alternativa de adentrarse hacia
San Esteban de Monjardin para proseguir hacia Viana y
en ese punto, en vez de virar hacia Oyon y Asa, siguiendo
la vieja calzada romana —que ahora no tenia sentido pues
hacia siglos que Puente Mantible no eran sino unas glo-
riosas ruinas—, haber vadeado el Ebro cerca de Logro-
no, en el antiguo y bien conocido vado de Vareia.

En cualquier caso, una vez alcanzada la orilla dere-
cha del Ebro nuestro primer peregrino conocido segui-
ria ya completamente la antigua via Augusta hacia Al-
belda —donde es recogido por la crénica monasterial de
San Martin- y, més adelante, por Entrena y Sojuela, has-
ta Najera y, luego, por Valpierre, hasta las ruinas de Ly-
bia, para adentrarse en Castilla desde Briviesca en busca
de la tumba gallega del Ap6stol.

En cualquier caso, la peregrinacién de Gotescalco de-
bi6 ser algo excepcional, lo que explicaria el que haya
sido registrada en el codice albeldense, pues, como he-
mos sefialado, son varias las razzias musulmanas que
aun padeceria La Rioja.

No se olvide que Almanzor, que habia permitido tras-

ladar hasta Cordoba las campanas del mismo templo
compostelano demostrando asi la inseguridad total de la
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ruta jacobea, no seria derrotado hasta el afio 1002 en que
perecio en Calatanazor (Soria), localidad sita en el Siste-
ma Ibérico riojano, cuando, convaleciente tras su Gltima
y devastadora penetracion por La Sierra riojana, se reti-
raba hacia Madinaceli, posiblmente no sin antes haber
arrasado el Monasterio de San Millan de la Cogolla.

En otras palabras, sin perjuicio de algunas relevantes
excepciones, como la peregrinacion de Gotescalco, no
pudieran haber tenido lugar desde el afio 923 (recon-
quista de Viguera y Néjera) hasta 1045 (segunda y de-
fintiva toma de Calahorra), no hay que pensar en un flu-
jo significativo de peregrinos jacobeos por La Rioja du-
rante el siglo X, y los pocos que se trevieran a cruzar por
el Alto Valle del Ebro, lo harian en los escasos periodos
de tranquilidad bélica y siguiendo, desde luego, los res-
tos de las antiguas vias Galiana y Augusta, vadeando el
Ebro no lejos de Logrorio.

Sobre el vadeo del Ebro en la zona de Logrofio exis-
ten dos curiosos y hasta cierto punto enigmaticos datos:
uno de ellos, es el significado del propio topénimo de
Logrofio; el segundo, la interpretacién de la primera
menciéon documental de Logrofio.

2.3.1. El enigmatico topénimo de Logrofio

Entre Logrofio y su actual barrio de Varea ha existi-
do siempre un buen vado del Ebro y ello movi6 al ma-
logrado investigador riojano D. Ildefonso Rodriguez y
Rodriguez de Lama a plantear la hipotesis de que el nom-
bre de la capital riojana fuere en realidad un hidroto-
ponimo de raiz germénica dado por los primeros pere-
grinos jacobeos.

En efecto, en los documentos mas antiguos el pobla-
do aparece denominado como Illo Gronio o simplemen-
te Gronnio, que significaria el vado, vocablo de raiz si-
milar a Groningen y otras ciudades europeas.

La respetable idea de que Logroiio revela en su topo-
nimo el concepto de vado fluvial est4 siendo moderna-
mente revisada.

Un primer embate ha provenido de quienes, como el
polémico escritor riojano Julio de Atienza, postulan que
el radical Luc expresa un teénimo aplicado a una des-
conocida divinidad superior de los celtas.



En la misma linea sacral se mueve la mds reciente y
fundamentada hipoétesis formulada por otro ilustre in-
vestigador riojano, el Dr. U. Espinosa, quien opina que
el radical Luc no es sino el que aparece en los varios Lu-
cus registrados en la cornisa cantébrica, como, por ejem-
plo, Lucus Asturum o Lucus Augustus (Lugo) y en otros lu-
gares de la romanidad, como Lugdunum (Lyon).

Un lucus seria un pequenio bosquete sagrado o bien
un claro boscoso con una fuente ninfal. U. Espinosa iden-
tifica en la capital riojana ese Iucus en la terraza fluvial
sobre el Ebro que actualmente ocupa la Iglesia de San-
tiago el Real y que aparece delimitada por las calles de
San Pablo y las Excuevas y frente a la cual mana todavia
la antiquisima Fuente del Peregrino.

Desde luego, en las inmediaciones del templo se han
encontrado restos de ceramica antigua y, ademas, sabe-
mos que la calle de San Pablo es la mas antigua del pe-
quefio arrabal de Vareira que debi6 ser Logrofio en la épo-
ca clasica. Es mas, las diversas evidencias arqueologicas
derivadas de la sistematica excavacion de Vareia parecen
indicar un despoblamiento de la misma en la época tar-
doimperial, sin que deba descartarse que la poblacién re-
sidual se refugiase, durante los inseguros y duros tiem-
pos del s. V, en cuevas como las que aparecen en los fa-
rallones del cerro de Cantabria y las que denota el to-
poénimo ruano de Excuevas a que acabamos de referirnos.

Finalmente, la tradicién indica que es precisamente
la de Santiago el Real 1a mas antigua iglesia de Logro-
no, no faltando autores acriticos que, en la mitica li-
nea de atribuir un origen apostolico a la Didcesis cala-
gurritana, no dudan en asignar a una fundacion pauli-
na a la comunidad cristiana logrofiesa como adveraria
la denominacion de la calle de San Pablo.

Pero, dejando aparte la significativa permanencia de
una fuente y un templo en el pretendido lucus, la hi-
potesis de U. Espinosa plantea el problema de la etio-
logia del segundo elemento del vocablo, de desinencia
luc(g)-roinus.

Podria pensarse en una amalgama de hipotesis de
suerte que Logrofo seria tanto como el lugar sagrado (lu-
cus) donde hay un vado (gronnio), pero se trata de algo
filol6gicamente muy improbable ya que se trataria de
unir un radical latino con una desinencia germanica.
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46 El documento fue fe-
chado por el P. Serrano en su
Cartulario de San Milldn de La
Cogolla, n® 18, en el ario 926,
pero, teniendo en cuenta que
en esa época el rey seria me-
nor de edad, A. UBIETO AR-
TETA, Cartulario de San Millan
(759-1076), Valencia, Ed.
Anubar, 1976, doc. n? 69,
pag. 81, lo data con mas fia-
bilidad en 956.

-131

Por ello, U. Espinosa apunta en la busqueda de una
desinencia latina. Asi podria pensarse en una descono-
cida divinidad berona que se denominase Oronio. Esta
idea, que volveria a la idea del tebnimo, tiene en su apo-
yo la cercana invencion de un ara votiva dedicada al dios
Tolonio del que ha tomado nombre una de las mas al-
tas pefias de la Sierra de Cantabria.

Empero, el Dr. Espinosa, partiendo de otra evidencia
arqueolégica encontrada en los alrededores de Murillo
de Rio Leza, parece inclinarse por un genitivo plural co-
mo, por ejemplo, Lucus beronium que, por contraccion,
daria luc(us)-b(e)ronium y lu(g)ronnio, con lo que indica-
ria un lugar sagrado de los berones. Es mas, este autor
sugiere que el misterioso enclave de Brunes que, tras el
de Cinisaria (Cenicero) alcanza en su razzia riojana del
s. VIII el monarca astur leonés Alfonso I no es Briones
—corrupcién de berones como hasta ahora venia cre-
yéndose- sino este (lucus) g/b)runium que nos ocupa ya
que, como Cenicero, se encontraria en la via equinea que,
como antes hemos sefialado, pudo seguir el rey astur en
sus correrias por La Rioja.

Siempre dentro de esta idea, la permanencia de la b
en Brunes indicaria una fase intermedia de corrupcion
lingtiistica latina previa a la forma romance en g que apa-
recera en las expresiones de la documentacion altome-
dieval il(I)o Gronnio, Gronnio que darian paso al actual
Logrofio.

2.3.2. La primera mencion documental de Logrornio

Un dato documental advera la ubicacién privilegia-
da de Logrofio en una zona vadeable del Ebro es la ce-
sién de Logrofio y Asa al Monasterio de San Millan de
la Cogolla por Garcia Sanchez Iy su esposa, la reina Te-
resa, al poco tiempo de haberse reconquistado La Rioja
Mediade.

Se ha especulado mucho sobre el significado de esta
donacion daplice.

Para empezar, hay que tener en cuenta que ambos lu-
gares distan unos escasos 7 km. por aguas del Ebro y que
mientras Asa (en la actual Rioja alavesa) es una peque-
fia villa situada en las inmediaciones del polémico Puen-
te de Mantible, no pasaria en aquella época de ser un pe-
querio poblado cerca del viejo vado de Varea.



De ahi que se haya pensado en una posible pervivencia
en pie del Puente de Mantible en época de la reconquista,
de suerte que Asa y Logrofio fueran los enclaves situados
en ambas orillas del Ebro para la defensa del estratégi-
co puente por el que habria atravesado el monarca pam-
plonés Sancho Garcés I para lanzarse, desde la Tierra de
Deyo, hacia la reconquista de La Rioja Media.

Sin embargo, esta idea debe reputarse errénea. Todo
parece indicar que Mantilbe, construido en época adria-
nea, no permaneceria en pie mucho después de las 1l-
timas reparaciones de Probo y Carino registradas en la
via Augusta, y la hidrodinamica del Ebro parece deter-
minar su ruina hacia el s. IV cuando la ruralizacién ge-
neralizada del imperio romano impedia econémicamente
su costosa reparacion.

Como hemos dicho antes, no hay que pensar en una
utilizacion visigotica de Mantible y mucho menos en
época altomedieval. Sancho Garcés I tuvo que vadear el
Ebro para adentrarse en La Rioja pues no existia ningtn
puente fijo de estructura pétrea heredado de la antigiie-
dad bajoimperial.

Debe desecharse, pues, una motivacion militar en
la donacion puesto que, ademads, seria absurdo entregar
a un monasterio el control de un paso tan estratégico.
Si éste hubiera existido, lo 16gico hubiera sido constituir
una tenencia en las inmediaciones, pero esa ya existia,
era la de Melfria-Viguera cuya jurisdiccion se extendia
por todas las villas contabrenses.

En estas condiciones, ;qué motivos impulsaron a los
monarcas para entregar al cenobio emilianense unos lu-
gares tan cercanos pero fluvialmente contrapuestos co-
mo Asa y Logrono?

Garcia de Cortazar, en su magistral estudio sobre el
dominio de San Milldn de la Cogolla#’, siguiere un in-
terés pesquero del Monasterio, mas la razén no parece
demasiado poderosa pues el coto monastico estd encla-
vado en el valle del Cardenas, afluente a su vez del Na-
jerilla, rios ambos, junto con otros muchos de la zona,
conocidos por su riqueza truchera, mientras que el Ebro
es un gran rio, alejado del centro del dominio monaste-
rial y que requiere una mayor industria para las capturas
pesqueras, aunque, desde luego, en la zona de Logrofio
siempre se ha conocido el oficio estable de pescador.
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Mas habria que pensar en un motivo geopolitico cual
es el atraerse al Monasterio de San Millan, situado pre-
cisamente en la misma frontera territorial de influencia
entre el naciente, expansivo y repoblador Condado de
Castilla y la joven monarquia pamplonesa. El medio em-
pleado para ello seria la entrega de la zona vadeable del
Ebro donde las ruinas de Mantible presumian la posibi-
lidad de restablecer un puente para el trafico de los pe-
regrinos jacobeos.

Parece creible que un centro repoblador de la mag-
nitud del cenobio de La Cogolla concibiera también, con
la vision transtemporal que siempre caracteriza la poli-
tica eclesiastica, la idea de que, en el futuro, los recursos
monasteriales permitieran acometer la gran tarea de edi-
ficar un puente que podria ser de peaje mediante el ser-
vicio de pontazgo, y que, de esta forma, no sélo ofrece-
ria una nueva fuente de ingresos al Monasterio, sino que
permitiria canalizar hacia su 4rea de influencia todo el
flujo de peregrinos jacobeos que era previsible fuera en
aumento.

Finalmente, no hay que descartar el interés de San
Millan por introducirse en La Rioja Media, una zona en
la que era previsible un predominio del Monasterio de
San Martin de Albelda.

Desde el punto de vista viario, debe reflexionarse so-
bre el hecho de que en el tramo del rio comprendido en-
tre Asa y Logrofio se encuentra el viejo cruce de cami-
nos de las vias Augusta, equinea y Galiana, ademas de la
que, por el Iregua, asciende hacia Los Cameros, lo que
equivale a ceder al Monasterio el control de un nudo tra-
dicional de comunicaciones y la posibilidad de decidir
mas adelante el punto exacto de ereccién de un nuevo
puente, sea donde ya lo construyeron los ingenieros ro-
manos, sea en un lugar inferior, habida cuenta de los va-
dos existentes y de la ruina de la obra publica adrianea
cuyos errores de calculo no debian repetirse.

2.4. El trazado riojano del Camino por Sancho
el Mayor

Solo superados los miticos terrores del cambio de mi-
lenio y alejado el peligro musulman, se suceden los even-
tos favorables para el fortalecimiento de la ruta jaco-
bea por La Rioja.



La muerte de Almanzor, tras una cruenta razzia por
La Rioja (Calatanazor, 1002), estabiliza la frontera mu-
sulmana por el Este en el interfluvio del Leza y el Cida-
dos y permite el dominio de los principales puertos del
Sistema Ibérico riojano que franquean el paso hacia el
valle del Duero.

Los monarcas pamploneses centran en Néjera, cada
vez con mas frecuencia, su corte itinerante y proyec-
tan su dominio territorial sobre La Rioja mediante va-
rias tenencias.

La principal mandacioén riojana es Viguera (=Vicaria)
donde el propio Sancho Garcés I coloca a su hijo, Ra-
miro, con el pomposo e inusual titulo de Rex Vicarie.

Esta tenencia, que debe identificarse con la de Mel-
tria —Valtemetria es topénimo conservado en el lugar
donde se erguia el castillo de Viguera- controlaba desde
los estratégicos conglomerados de borde de cuenca con
que el Iregua se abre paso hacia el Ebro, tanto las villas
cantabrenses con las de ambos Cameros. Es decir: el Va-
lle de La Rioja Media y ambos somontanos —-La Sonsie-
ra de Cantabria y del Sistema Ibérico- entre los cursos
del Najerillo y el Leza.

El Regnum Vicariae instrumentaba el control directo
del corazén de La Rioja, de la frontera musulmana y cas-
tellana y de los puertos ibéricos, lo que explica que, a di-
ferencia de otras mandaciones, no fuera encomendado
a nobles de confianza sino vinculado a la propia estirpe
regia reconquistadora y subordinado dinasticamente
al matricial de Pamplona-Néjera.

Por otro lado, en la Europa transpirenaica su suceden
también las condiciones favorables para el florecimien-
to de la peregrinacion jacobea.

En efecto, la magna hereditas de Carlomagno y sus epi-
gonos se plasma en dos instituciones juridico-pablicas
que vertebraran la Europa medieval: el Sacro Imperio Ro-
mano Germanico y el Papado, mientras que Bizancio to-
davia sostiene las fronteras orientales de una cristiandad
que se expande desde Irlanda hasta el Danubio.

La benedictinizacion del Occidente cristiano va a per-
mitir que las grandes reformas religiosas, como la clun-
yacense, se expandan por la reticula monasterial de Eu-
ropa y que la Iglesia esté en condiciones de oponer al
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mandato islamico de la peregrinacion ritual a La Meca,
ideales itinerantes de cufio cristiano, tales como las cru-
zadas para la reconquista de los Santos Lugares o los via-
jes penitenciales a Roma y Compostela.

Pues bien, en este marco favorable, accede al trono
de Pamplona y Néjera Sancho el Mayor. Concibe este gran
monarca hispano la construccién de un vasto reino vas-
coén que, con capitalidad cada vez mas estable en Naje-
ra, aglutinase a todos los iniciales nucleos de resistencia
pirenaica contra los musulmanes proyectandolos no s6-
lo hacia una continuacién de la reconquista sino tam-
bién hacia una decidida inardinacion en las corrientes
culturales europeas.

Para la ejecucién de esta politica, el Camino de San-
tiago se presenta como una estructura decisiva ya que
el peregrinaje permite un flujo repoblador y de dina-
mizacion cultural de primer orden. De ahi que una de
las primeras preocupaciones del monarca sea trasladar
mas hacia el Sur la ruta jacobea, haciéndola pasar por
La Rioja.

Con esta decision, que podemos datar en torno al afio
1010, se trataba de evitar el paso por Alava, tierra mis
insegura e incémoda, y hacerlo pasar por El Valle de
La Rioja. Para ello se hicieron confluir en Puente La Rei-
na las entradas pirenaicas de Roncesvalles y Jaca y, por
Estella, se desvi6 la ruta hacia Albelda y Néjera, a tra-
vés de la antigua calzada romana de Varea a Tricio y Li-
bia (cerca de Herramélluri).

Como hemos visto anteriormente, pese a las expre-
siones de las tres cronicas medievales —la Historia Silen-
se, 1a Cronica Najerense y las Genealogias de Roda— que re-
cogen el evento, A. Ubieto ha dudado, no sin fundadas
razones, de que corresponda a Sancho el Mayor la pa-
ternidad de esta alteracion del trazado jacobeo que, pa-
ra el insigne historiador, hay que atribuir a Sancho Gar-
cés I, el reconquistador de La Rioja Media.

En todo caso, parece claro que s6lo a partir del rei-
nado de Sancho el Mayor coincidieron las circunstancias
de pacificacién suficiente del territorio riojano como pa-
ra que resultase operativo el nuevo trazado con garan-
tias de seguridad para los peregrinos.

La ubicacion de la actual capital riojana en plena
ruta jacobea y justo en la entrada de ésta en La Rioja



ha producido a no pocos estudiosos del Camino de San-
tiago el espejismo de que la modificacién del trazado
operada por Sancho el Mayor pasaria por Logrofio para
luego dirigirse hacia Najera por Navarrete.

Se trata de una apreciacién errénea. Logrofio en épo-
cas de Sancho el Mayor no pasaba de ser un pequeno en-
clave monastico del que conocemos que habia sido do-
nado por Garcia Sanchez I al Monasterio de San Millan
de la Cogolla, junto al cercano de Asa. El despegue de
Logrono no se produciria hasta casi un siglo después,
con la concesion de su famoso Fuero por Alfonso VI.

En otras palabras, en épocas de Sancho el Mayor, el
Camino de Santiago no seguia desde Logrofio a Nava-
rrete como en la actualidad, sino que proseguia un tan-
to por el curso bajo del Iregua, siguiendo la vieja calza-
da romana, hasta Albelda donde se encontraba el preci-
tado Monasterio de San Martin, fundado por Sancho
Garcés I en 923 para conmemorar la reconquista de Vi-
guera y de todo el Iregua y los Cameros.

No son apropiadas para esta época las expresiones
que, aplicadas al ulterior y definitivo trazado del Ca-
mino, frecuentemente encontramos en la bibliografia
jacobea en el sentido de que los peregrinos “debieran
desviarse un poco” para visitar el Monasterio de San Mar-
tin de Albelda, “como hiciera Gotescalco en 950”, ya que
tanto el célebre Obispo de Puy como los peregrinos que
atravesasen La Rioja, practicamente hasta el s. XII, no se
desviaban sino que seguirian la antigua via Augusta que
conducia directamente al cenobio albeldense.

La ruta proseguia luego por el antiguo cauce del Ire-
gua“8 lo que explica la conservacién de algunos signifi-
cativos toponimos en el somontano, como el de Pasada
de los Peregrinos, entre Entrena y Navarrete.

Debemos insistir en la importancia de estos terrazgos
albeldenses y del somontano de las Villas de Campo que
ya hemos visto como pertenecian a la estirpe regia pam-
plonesa-najerense y, mas concretamente, al linaje del
rey Ramiro de Viguera.

Pues bien, Sancho el Mayor, en su idea de asentar un
gran reino vascon entre los Pirineos y el Sistema Ibéri-
co, logro de los descendientes de Ramino la reversién
a la Corona najerense del fugaz Regnum Vicarieaeto.
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48 El Iregua, como hemos
apuntado antes, ofrece un
curioso fenémeno paleogra-
fico del periodo cuaternario
cual es un extenso cauce
abandonado que desde Vi-
guera atravesaba por las ac-
tuales Villas de Campo (En-
trena, Sojuela, Hornos de
Moncalvillo, Sorzano) hasta,
pasando por Navarrete, de-
sembocar en Fuenmayor. El
cauce actual que desde Vi-
guera sigue por Nalda y Al-
belda hasta Villamediana y
Logrono-Varea, es mas mo-
derno, aunque, desde luego,
anterior a la presencia del
hombre en La Rioja.

49 En una conversacién
con el Prof. Dr. D. Angel Mar-
tin Duque este ilustre medie-
valista me manifestaba la opi-
nién de que quiza el famoso
Regnum Vicariae no pasase de
ser una gran tenencia militar
de vanguardia encomendada
a la estirpe regia por su im-
portancia estratégica ya que
controlaba las frontera del Le-
za-Cidacos y los Puertos Ibé-
ricos con los musulmanes, y
de La Sierra con Castilla, por
lo que tampoco habria que
pensar en una “reversion” en
sentido estricto a la Corona
sino en una mandacién di-
tecta de la misma sobre un
importante y extenso terri-
torio fronterizo que siempre
se encomendaba a persona-
jes de la propia estirpe regia
o de total confianza de la cor-

te najerense.
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50 M.C. FERNANDEZ DE
LA PRADILLA MAYORAL, La
Rigja..., op. cit. pags. 613-620.
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En cualquier caso, parece como si los monarcas na-
jerenses no hubieran querido desprenderse del dominio
de estas tierras de La Rioja Media que les pertenecerian
desde 923 por derecho de reconquista, pues su parte mas
rica y fértil, es decir, las Villas de Campo y del curso
bajo del Iregua, aparecen en el testamento de la Reina
Estefania de Foix, esposa de Garcia el de Ndjera como ob-
jeto de legados a sus hijos los Infantes de Néjera.

Si la reina Estefania disponia de estos terrazgos es por-
que lo pertenecian y aunque no todos aparecen rela-
cionados en la donacion arral efecutada por su esposo
el rey Garcia, hay que suponer que los ostentaba a titu-
lo de dote, es decir, que procedian del patrimonium regis.

Pues bien, es precisamente por estas tierras de Al-
belda y las Villas de Campo por las que discurre el tra-
zado del Camino jacobeo disefiado por la monarquia na-
jerense.

Desde el viejo cauce del Iregua, el Camino seguia por
la antigua calzada romana hacia Tritium Magallum (ac-
tual Tricio), es decir, hacia Néjera, la capital del reino.

En Néjera se encontraba la gran fundacién de Santa
Maria La Real que Garcia y Estefania habian erigido con
objeto de convertirla en panteén dinastico, sede epis-
copal, lugar jacobeo donde se levanta la regia Albergue-
ria para peregrinos y cenobio impulsor tanto de la re-
forma religiosa como de la repoblacién riojana, con ven-
taja sobre el Monasterio de San Millan de la Cogolla, mas
tradicional, excéntrico, montanoso y peligrosamente
cercano a la frontera e influencia de Castilla.

Desde Najera la ruta seguiria de nuevo, por Hormilla
y los Campos de Valpierre, la vieja calzada romana has-
ta Herramélluri —antigua Lybia— para perderse luego ha-
cia tierras burgalesas por Leiva y Cerezo de Rio Tir6n.

Debemos a la Dra. Ferndndez de la Pradillas® el pri-
mer estudio exhaustivo de las menciones documentales
relativas a vias de comunicacion existentes en La Rioja
durante el Reino de Najera (1045-1076).

Pues bien, a la luz de la cartografia historica que sobre
la red viaria riojana del periodo najerense ofrece la Dra.
Fernandez de la Pradilla, resulta confirmada la hasta aho-
ra mera hipotesis de trabajo de que los peregrinos alto-
medievales siguieran utilizando la vieja via Augusta.



En efecto, con la denominacion de calzada y strata,
las fuentes monasticass! registran nueva via Augusta par-
tiendo de Calahorra (SM, 218) para seguir por Murillo,
Varea, remontar el Iregua (SM, 35), dirigirse hacia Ale-
son, Najera y Tricio (SM, 56), Hormilla (CR, 14) y Cida-
mon (SM, 322). De ahi seguiria por Villalovar hacia He-
rramélluri —antigua Lybia— para proseguir aguas arriba
el curso del Tir6n hacia Leiva y Cerezo de Rio Tiron, si
bien en Herramélluri un ramal conducia, por Treviana,
hasta Pancorbo (SM, 353).

Por otro lado, la Dra. Fernandez de la Pradilla docu-
menta una via altomedieval por el curso del Iregua des-
de Varea hasta Viguera y, desde ahi por el viejo cauce oc-
cidental o abandonado del Iregua, a través de las Villas
de Campo, hasta Néjera, donde enlaza con sendas vias
que recorren todo el curso de los rios Tuerto y Yalde.

En definitiva, podemos afirmar que la red viaria al-
tomedieval riojana seguia estructurada basicamente so-
bre la romana via Augusta, denominada la calzada por
antonomasia, que seria la empleada como ruta jacobea,
y sobre la que pivotaban varios caminos secundarios, es-
tablecidos sobre la red fluvial subyacente, siendo de des-
tacar que el enlace entre las cuencas del Iregua y el Na-
jerilla no parece hacerse por la ribera del Ebro sino por
el cauce antiguo del Iregua.

Como puede observarse, el primer trazado jacobeo
en La Rioja, que podriamos denominar romano o naje-
rense, en honor a la calzada imperial que lo soporta y a
la monarquia que lo implant6, suponia una ruta bas-
tante distinta a la actual y que incorpora al espacio ja-
cobeo riojano varias villas y lugares que han conserva-
do reveladores topénimos e importantes tradiciones san-
tiaguesas.

2.5. El trazado riojano del Camino de Santiago por
Alfonso VI

Desde la reconquista de Calahorra por Garcia el de
Nijera en 1045, la frontera musulmana queda fijada en
el Alhama. La Rioja recupera asi su vieja sede episcopal,
pero la ciudad augtstea y martirial queda demasiado ex-
céntrica para el flujo jacobeo que desde Puente la Reina
enfilaba por la antigua via galiana —ahora desviada por
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51 Citamos los niimeros de
los documentos por las series
del antes citado Cartulario de
San Millan de la Cogolla edi-
tado por A. Ubieto, con las si-
glas SM. Las siglas CR corres-
ponden a la obra de RO-
DRIGUEZ Y RODRIGUEZ DE
LAMA, Ildefonso, Coleccion
Diplomdtica Medieval de La
Rioja, 4 vols. Logrofio, L.E.R.,
Tomo I (Estudio), 1979; Tomo
IT (Documentos, afios 923-
1168), 1976; Tomo III (Docu-
mentos, afios 1168-1225),
1979; Tomo IV (postumo, ed.
por Eliseo Sdinz Ripa, Docu-
mentos del siglo XIII), 1989.
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la Tierra de Deyo- directamente hacia el corazén de La
Rioja Media, es decir, hacia Logrofio, donde se empal-
maba con la via augusta, con la calzada por excelencia.

Ahora bien, la ausencia de puentes estables en la zo-
na, desde la ruina de Puente Mantible durante el Bajo Im-
perio, seguia obligando a un incémodo vadeo del Ebro
por el tramo comprendido entre Asa y Agoncillo, bien a
pie enjuto o mediante barcaje, sin descartar tendidos de
madera y soga més bien inestables y ocasionales.

La situacién no era, pues, de recibo en el marco de
una politica repobladora y de favorecimiento de las pe-
regrinaciones y, si bien, podia soportarse cuando el ni-
mero de viandantes era, se convirtié en una cuestion de
interés publico en cuanto el nimero de peregrinos se hi-
zo significativo.

Asi lo comprendi6 Alfonso VI cuando la terra riojana
se le entrega voluntariamente en 1076 tras el fratricidio
de Pefialén donde el altimo Sancho de la dinastia naje-
rense es asesinado por la conjura de sus hermanos, los
infantes Ramiro y Ermesenda.

En la Rioja, donde ya existia un influyente partido
castellanista auspiciado desde el Monasterio de San Mi-
llan de la Cogolla, los magnates prefirieron prestar fi-
delidad al rey castellano, primo del monarca asesinado,
como habia hecho el Conde Garcia Ordénez.

Conocido por su aspecto y nacimiento como el Cres-
po de Granidn, el conde Garcia Ordofiez reunia en su per-
sona notables cualidades que le convierten en un per-
sonaje decisivo para la Historia de La Rioja.

Estaba casado con D?. Urraca, hermana del rey ase-
sinado y que, por su condici6n de Infanta de Néjera, os-
tentaba seforio sobre la comarca de Alberite, es decir,
sobre esa zona nuclear de La Rioja Media que hemos vis-
to como siempre habia sido reservada por la Casa Real
najerense para el patrimonio regio y por la que discurria
la calzada jacobea.

Tan notable matrimonio, que le emparentaba con
la dinastia najerense, convertia al conde Garcia Ordé-
fiez en el hombre clave para inclinar a todos los mag-
nates de la ferra hacia el bando castellano.

Garcia Ordoriez, fiel partidario de Alfonso, se habia
granjeado la enemistad de Rodrigo Diaz de Vivar cuan-



do éste se permiti6é dudar de la inocencia del rey en el
suceso de Zamora.

Alfonso VI, como es bien sabido, habia conseguido
hacerse con el trono de Castilla, tras el turbio incidente
de las murallas de Zamora donde murid asesinado su her-
mano Sancho a manos de Bellido Dolfos, por 1o que la
sombra de un posible fraticidio regio plane6 casi simul-
taneamente sobre las Coronas de Castilla y Najera.

El conde Garcia Ordénez fue un hombre trascendental
para Alfonso VI en ambos asuntos pues no dudé en asu-
mir el honor del rey frente al belicoso Cid Campeador, si-
no que, por su matrimonio con la Infanta Urraca, era la
persona mas indicada para inclinar a toda La Rioja ha-
cia la monarquia castellana tras la conjura de Pefialén.

No puede extrafiar, asi, que un monarca inteligente
como Alfonso VI se apresurase a recoger el vasallaje de
la terra riojana nombrando a un riojano, su fiel amigo
Garcia Ordoriez, Conde de Najera y su esposa la Infan-
ta D?. Urraca, senora de Alberite, suponian asi la conti-
nuacion practica del Reino de Najera, ahora convertido
en condado castellano.

Es precisamente la enemistad del Cid con este perso-
naje riojano la que llevo al Campeador a devastar la tie-
rra de Alberite en su béarbara retirada hacia el destierro
atravesando tierras riojanas. Reparese de nuevo en que la
condesa-infanta D?. Urraca era precisamente la sefiora de
Alberite y que esta villa, entonces jacobea, se encontra-
ba entre los estados patrimoniales que en La Rioja Media
siempre se habia reservado la familia real najerense. La
ofensa del Cid al devastar Alberite y su entorno y atra-
vesar violentamente La Rioja era, pues, una provocacion
frente a Garcia Ordoriez y el propio Alfonso VI.

El buen Conde riojano, tan injustamente denosta-
do en los romances del ciclo cidiano, no es conocido
normalmente mas que en su faceta de antihéroe de nues-
tro principal cantar de gesta, pero lo cierto es que para
La Rioja result6 ser un gobernante excepcional.

No s6lo supo contenerse y no respoder a las provo-
caciones del Campeador desencadenando una lucha ci-
vil que hubiera resultado peligrosa para la estabilidad de
la Corona en un momento en que acechaba el peligro
almoravide, sino que, con el Fuero de Logrofio, obtuvo

REGAP



Wlotas

COMENTARIOS

52 En esta localidad la tra-
dicion afirma que se conser-
va La Casa del Santo y 1a pila
donde fue bautizado. En rea-
lidad se trata de un curioso
edificio de época muy poste-
rior. Cfr. EL CORREO de 23-
1-1991, con fotografia.

53 En Valvanera ingresaria
como novicio hacia 1040,
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del monarca castellano una magnifica compensacién
por los dafios ocasionados por el Cid en La Rioja.

Alfonso VI confirma a Garcia Ordéiiez en la manda-
cién de Néjera y de toda La Rioja y Ambos Cameros; con-
fiere, en 1095, a Logroiio su famoso Fuero de Francos;
¥y, poco después concede el de Miranda de Ebro. De am-
bos documentos forales resulta la construccién de sendos
puentes en ambas plazas y la prohibicién de levantar nin-
gun otro en el tramo del rio comprendido entre ellas.

El Fuero de Logrorio aparece pedido y confirmado por
Garcia Ordoriez. Logrfio esta situada cerca de Alberite y
(qué mejor medio de compensar la devastacién cidiana
de Alberite que potenciar la ruta jacobea que conduce a
la misma aforando la poblacion de vadeo del Ebro y fa-
cilitando éste mediante la construccién de un puente?

Es posible que la construccion del puente logrofiés
sobre el Ebro hubiera comenzado algo antes, pero lo cier-
to es que su aparejo final coincide con la concesién del
Fuero a la ciudad y que ésta inicia, a partir de este mo-
mento, su decisivo protagonismo en la ruta jacobea.

A nuestro juicio, los peregrinos debieron seguir em-
pleando la vieja calzada augusta hacia Albelda, Entrena
y Néjera, como lo advera el topénimo Pasada de los Pe-
regrinos en las cercanias de Entrena. Es decir, en un pri-
mer momento, la incidencia de la politica alfonsina en
materia jacobea parece limitarse a la facilitacién del
vadeo del Ebro mediante el puente de Logrofio, pero no
a una alteracion del trazado tradicional de la calzada.

Donde si influy6 Alfonso VI para variar la ruta jaco-
bea fue en la zona de Santo Domingo de La Calzada. Co-
mo ya sabemos, la ruta, desde Néjera se adentraba por
los Campos de Valpierre hacia Villalobar, Herramélluri
y Leiva para entrar en Burgos por Cerezo de Rio Tirén.

Un personaje rigurosamente histérico llamado Do-
mingo, natural de Viloria de Riojas?, tras ser rechazado
como monje en los Monasterios de Valvanera y San Mi-
1lan de la Cogollas3, se retir6 a una vida eremitica e ini-
Ci0 a mediados del s. XI un retiro penitencial en la bos-
cosa soledad del Oja, hasta que, animado por la predi-
cacion de San Gregorio y compadecido de las penali-
dades que los peregrinos debian soportar para alcanzar
Burgos por el somontano obarense, concibe la idea de



desviar un poco hacia el Sur el trazado de la vieja ruta
romana y, en definitiva, de construir una nueva calzada
y un puente sobre el Oja.

Domingo se dedicé a la caridad hacia los peregrinos
jacobeos que seguian la calzada romana desde Calaho-
rra a Briviesca, que el Santo restaur6 a su paso por Na-
jera, Azofra y Redecilla del Camino. Le ayuda en esta la-
bor su discipulo y luego también santo, Juan de Ortega,
a quién se atribuye la construccion o finalizacion de las
obras de los puentes de Logrofio sobre el Ebro, Najera
sobre el Najerilla y Santo Domingo de La Calzada so-
bre el Oja.

No contento con esta labor, el penitente Domingo,
al que pronto se unen un grupo de entusiastas colabo-
radores, encabeza una especie de Cofradia para la asis-
tencia a peregrinos y organiza uno de los primeros hos-
pitales registrados en la ruta jacobea.

El Conde Garcia Ordo6nez veria con buenos ojos la
obra dominiciana ya que, en definitiva, se traducia en
desviar la ruta santiaguesa para hacerla pasar por su lu-
gar de origen, Granon, defendido por el Castillo de Mi-
rabel. Esto explica la simpatia con que Alfonso VI con-
templo la obra calceatense, que tenia, ademas, la ven-
taja de incentivar la repoblacion de una amplia zona de
La Rioja. Por eso dona a Domingo terrenos para cons-
truir una iglesia y sabemos que el propio Santo cum sua
pertica, auxiliado por el maestre arquitecto Garsion, a
quien también se deben obras en Grafién, medira el con-
torno del nuevo burgo.

El penitente Domingo, que la Iglesia ha canonizado
con el bellisimo cognomen jacobeo de La Calzada, fue el
fundador de la ciudad riojana que ahora lleva su nom-
bre, iniciador de la primera institucién europea de asis-
tencia social y patrono, con todo merecimiento, de cuan-
tos se dedican a la administracion de inmuebles, la in-
genieria de caminos, la construccién y las obras publicas.

En el pueblo que ahora lleva su nombre construy6 un
puente sobre el Oja, un Hospital para peregrinos y un
templo, actual Catedral, que guarda sus restos en preciosa
cripta. Muri6 nonagenario (por eso es conocido carifio-
samente como el Santo Abuelito) en 1109. Es veneradisi-
mo en su pueblo onomaéstico cuyas fiestas giran com-
pletamente en torno a la vida y milagros de su patrons.

_REGAP [l

54 Sobre Santo Domingo
de La Calzada cfr.: SAENZ TE-
RREROS, M?# Victoria, EI Hos-
pital de Peregrinos y la Cofra-
dia de Santo Domingo de la
Calzada desde su fundacién
hasta la crisis del antiguo ré-
gimen, Ed. L.LE.R., Logrono,
1986; BARRIUSO y MELO,
Mariano, Historia del Glorioso
Santo Domingo de La Calzada
y de la ciudad del mismo nom-
bre, Logrorio, 1887; EN-
TRAMBASAGUAS, Joaquin
de, Santo Domingo de La Cal-
zada, el ingeniero del cielo, Ma-
drid, Biblioteca Nueva, 1940;
GONZALEZ DE TEJADA, Jo-
seph, Historia de Santo Do-
mingo de La Calzada, Abra-
harm de La Rioja, Madrid, Imp.
Vda. Melchor Alvarez, 1702,
reimpresion, Logrofio, Go-
bierno de La Rioja, 1985;
Idem., Historia de Santo Do-
mingo de La Calzada y noticia
de su fundacion y aumentos de
la Santa Iglesia Cathedral, Ma-
drid, Vda. Melchor Alvarez,
1707; SALVADOR, José de,
0.C.D., Compendio de la vi-
da y milagros de Santo Domin-
g0 de La Calzada, Pamplona,
Imp. Benito Cosculluela,
1787, 22 ed., Madrid, Cia.
Gral. de Impresores y Libre-
ros, 1843; PRIOR UNTORIA,
A., El Santo Ingeniero del Cie-
lo y Arquitecto Riojano Santo
Domingo de La Calzada, 1952-
1963; SAEZMIERA UYARRA,
J.J., Estampas Calceatenses,
1971; CANTERA MONTENE-
GRO, Margarita, Advocaciones
religiosas en La Rioja Medieval,
en Anuario Estudios Medieva-
les, Barcelona, 15, 1985, pags.
39-61; CRUZ BUSTO, Juan,
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12-5-1900, Octavo Centenario
de la muerte de Santo Domin-
go de La Calzada, Santo Do-
mingo de La Calzada, Imp.
Hermenegildo Ortega, 1909;
Idem ant. Compendio de la vi-
da y milagros de Santo Domin-
go de La Calzada y reseria his-
tdrica de su ciudad, Santo Do-
mingo de La Calzada, Imp.
H. Ortega, 1909; CAMBRO-
NERO, Luis, Santo Domingo de
La Calzada, Poema sacro his-
tdrico, Almeria, Imp. Moya,
1950; GARCIA BASUCO, Jo-
sé, Compendio histérico poéti-
co de la vida y milagros de San-
to Domingo de La Calzada, s/l
ni a., 1888?; VEGA, Luis de
la, Historia de la vida y mila-
gros de Santo Domingo de La
Calzada, Burgos, 1606. LA-
CARRA y otros, Las peregri-
naciones..., op. cit., pags. 162-
169.

55 A este personaje se debe
la fundacién del Hospital de
San Juan, en la orilla izquier-
da del puente logronés sobre
el Ebro, en las inmediaciones
del actual cementerio muni-
cipal.

56 Quizé no haya que pen-
sar en un acarreo desde la le-
jana Sierra de La Demanda,
sino mas bien de sotos cer-
canos al Ebro donde el Mo-
nasterio conservaria propie-
dades pues ya sabemos que la
zona de Logrofio y Asa habia
sido de abadengo emilianen-
se sin que sepamos bien
cuando dejo de serlo, aunque
es presumible que esa situa-
cion terminaria con el propio
reino de Nijera, es decir, no
mas alla de 1076.
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No podemos ahora detenernos en valorar el camulo
verdaderamente notable de tradiciones jacobeas que gi-
ran en torno a la figura de este Santo riojano, bastenos
resenar su trascendencia en orden a la variacion del Ca-
mino de Santiago para conducirlo desde Najera a San-
to Domingo y Granén para seguir, ya en la actual Bui-
gos, por Redecilla del Camino y Belorado.

Esta decision releg6 al caracter de via jacobea secun-
daria el tramo restante de la vieja calzada romana en-
tre Valpierre y Villalobar por Herramélluri (Lybia), Leiva
y Cerezo de Rio Tirén, lo que determiné para todos es-
tos pueblos la situacion rural que todavia hoy les ca-
racteriza.

2.6. El trazado actual del Camino

El trazado actual del Camino obedece a una tultima
modificacion llevada a cabo en el s, XII. En efecto, tras
la muerte de Alfonso VI, la terra riojana queda en poder
de Alfonso I el Batallador, quien nombra como Conde
de Néjera, con potestad sobre toda La Rioja, a su fiel For-
tan Garcés Caixarss.

Este gran monarca goberno su extenso reino, y tam-
bién la terra riojana, usque ad Belforatum (Belorado), con
un sentido de unidad en el que hay que enmarcar sus
principales decisiones sobre el Camino de Santiago al
que muy probablemente concebiria como la gran ruta
del Ebro que permitiese conectar la recien reconquista-
da Zaragoza con el mundo cristiano.

Monedas y restos aparecidos en el cerro de Cantabria,
atestiguan una fortificacién de ese emplazamiento de-
fensivo sobre Logrofio en época alfonsina. Al propio mo-
narca le vemos en Varea aparejando madera de los bos-
ques de San Millansé para transportarla por via fluvial con
destino a sus campanas militares que le llevaron a re-
conquistar el Alhama (1117) y Zaragoza (1124).

Alfonso I el Batallador, conocido entusiasta de las Orde-
nes Militares, impulsaria la implantacion de las mismas
en La Rioja, en puntos estratégicos de la via hacia Zara-
goza. Estan documentados asentamientos templarios en
Aradon, cerca de Alcanadre, y de la Orden de San Juan
de Jerusalén en un Bailiato de Castilla con sede en la Igle-
sia de Santa Maria de Palacio de Logrono. En 1110, en



Herramélluri, a la vera del Camino de Santiago, doné
sendas decanias al Monasterio de Valvaneras’.

Las confusas circunstancias politicas que se producen
tras la muerte del Batallador cuando las distintas ferrae
de su extenso reino no aceptan el testamento en que las
entrega a las Ordenes Militares, desencadenan un pe-
riodo en que La Rioja se va a convertir en terra disputa-
ta entre Navarra y Castilla.

No vamos a relatar ahora las maltiples incidencias
militares de estas largas luchas que conducen a la ocu-
pacion de La Rioja primero por el castellano Alfonso VII,
luego por Sancho el Sabio de Navarra y a su recuperacion
por Alfonso VIII de Castilla. Bastenos indicar que ambas
coronas deciden someter sus diferencias territoriales al
arbitraje de Enrique II de Plantagenet que, tan salomo-
nica como absurdamente, fija desde Londres la fronte-
ra en el Ebro y no, como exige el geoambiente, por las
cumbres de la Sierra de Cantabria y Codés.

Es decision arbitral, sélo ligeramente alterada en si-
glos posteriores, supone, desde finales del s. XII, la for-
tificacion en paralelo de todas las plazas situadas en una
y otra orilla del Ebro, a las que las dos coronas tratan de
favorecer con similares fueros.

A esta politica obedece la creacién de la villa de Na-
varrete a partir de varias villulas o corcuetos a los que se
concentra en torno a un castillo en el cerro Tedeon.

En 1185, aparece documentada la creacion de las in-
mediaciones de Navarrete de la Albergueria de San Juan
de Acre, y el propio Alfonso VIII confiere Fuero a la nue-
va villa de 1195. Otro tanto hara el mismo monarca con
Santo Domingo de La Calzada, burgo aforado en 118738,

Es, por tanto, a partir de estas fechas cuando hay que
comenzar a pensar en que el flujo de peregrinos jacobe-
os dejard de remontar el antiguo cauce del Iregua para
enlazar directamente Logrofio con Navarrete, siguien-
do la vieja via equinea o, méas posiblemente, la actual ru-
ta marcada, en lineas generales, por la carretra N-232.

Las peregrinaciones a Santiago, incrementadas en el
s. XI, una vez alejado el peligro musulman del Norte de
la Peninsula Ibérica y superada la crisis milenarista, al-
canza su apogeo en el s. XII5? cuando la via, por lo que
a La Rioja respecta, ha quedado fijada en la forma en que
actualmente la conocemos.
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57 San Mamés y Santa Ma-
ria de Levatorre. La primera
debid estar sita a la vera del
camino de romanos; la se-
gunda, recuerda en su bello
topénicmo a la antigua Lybia
romana. Cfr. A. PEREZ
ALONSO, Historia de la Real
Abadia de Nuestra Sefiora de
Valvanera en La Rioja, Ovie-
do, 1971, pags. 94-95. En He-
rrameélluri existia, ademas, el
Monasterio de San Clemen-
te, ubicado junto a | puente
sobre el Relachigo que con-
duce hacia Leiva donde se
conserva el topénimo Cueva
de San Clemente.

58 El fuero calceatense se
concede a Granoén en 1226
por Alfonso X, y el de esta l-
tima localidad se aplicaba
también a las decanias val-
vanarenses en Herramélluri.

59 Cfr. LACARRA, José Ma-
ria, El Camino de Santiago,
C.S.1.C., Escuela de Estudios

Medievales, III.
il
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60 Una magnifica actuali-
zacion, con indicacién de las
etapas del itinerario calixti-
no, con mapas a todo color,
fotografias, y datos turisticos
de todo tipo ha sido editada
por el Ministerio de Trans-
portes, Turismo y Comuni-
caciones. Cfr. SECRETARIA
DE ESTADO DE TURISMO,
Guia del Peregrino. El Camino
de Santiago, Madrid, 1982.
Cfr. también ROCHE, Anto-
nio (director), El Camino de
Santiago, Guia completa, Ma-
drid, Anaya, 1990 y Guia del
Peregrino Medieval: “Codex Ca-
lixtinus”, Introduccién y no-
tas por Millan BRAVO LO-
ZANO, 5% ed. Sahagtn, cen-
tro Estudios Camino de San-
tiago, 1989.

61 Piénsese en que Alfaro,
Calahorra, Logrofo y Santo
Domingo de La Calzada fue-
ron sede de Corregimientos;
Logroiio, desde 1570, sede
del Tribunal de la Inquisicion
con jurisdiccion sobre toda la
Dibcesis calagurritana y Na-
varra, es decir, sobre todas las
actuales Provincias vascas,
Navarra y La Rioja. Ademas,
Calahorra y Santo Domingo
de La Calzada eran sedes es-
piscopales compartidas. Na-
jera era priorato de la Orden
de Cluny asentada en Santa
Maria La Real.
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Hacia 1123, Aymeri Picaud, clérigo franco, de Part-
henay-le-Vieux, peregrina a Galicia y escribe sus impre-
siones de viaje en una obra que concluye en 1139 y pre-
senta al Papa Calixto II, por lo que es conocida como
Codex Calixtinus, que desde entonces es la guia de la
ruta de los peregrinosso,

De esta forma, el trazado jacobeo riojano queda ja-
lonado de enclaves de las Ordenes Militares y discurre
por las principales plazas realengas del Valle. En siglos
posteriores y especialmente durante la Edad Moderna
fuero, ruta jacobea y realengo —que equivale a libertad
al no estar sujeto a sefiorio o abadengo- seran concep-
tos muy relacionados en La Rioja¢!.

La llamada Guerra de los Cien Afios, la peste negra y
las varias contiendas europeas y crisis que se suceden
posteriormente, tanto en la Baja Edad Media como en
la Moderna, disminuyen el caudal de peregrinos, que ca-
si es inexistente en el s. XVIII.

Para entonces las Ordenes Militares y Hospitalarias se
han convertido en meras Corporaciones nobiliarias y de
mérito, la Ilustracién ha canalizado las instituciones hos-
pitalarias hacia la beneficencia publica, suprimiendo mu-
chas Cofradias y Uniones Pias y sometiendo otras al pro-
tectorado administrativo de las Juntas de Beneficencia.

En el s. XIX las peregrinaciones son un recuerdo his-
torico que soélo tiene reviviscencia en las celebraciones
del Afio Santo Compostelano.

Sin embargo, en el s. XX, el renacimiento de la idea
de Europa, el impulso turistico y el reencuentro con
los viejos ideales cristianos de la peregrinacion por par-
te de numerosos grupos juveniles, comienza una revi-
talizacion del Camino de Santiago que es declarado por
el Consejo de Europa Itinerario Cultural Europeo.

3. El trayecto riojano del Camino de Santiago

Distinto del trazado o decisién general sobre el reco-
rrido del Camino, es el trayecto o descripcién concreta
de la ruta jacobea a su paso por La Rioja. Para la exposi-
cion de este altimo, hemos distinguido la ruta principal,
que exponemos por tramos entre las principales ciudades
realengas, segun la vieja sistematica del Cédice Calixtino,
y las rutas secundarias de mayor relevancia en La Rioja.



3.1. Logrorfio

El Camino entraba en Logrorio®2 por el puen-
te de piedra, reconstruido por Alfonso VI y lue-
go por San Juan de Ortega en 110063, cerca del
cual estaba el Convento de San Francisco®4, el
Hospital de San Juan y otras alberguerias®s.

La ciudad de Logrofo¢¢ tiene trazado urba-
no de camino®’. El Camino para por la Ria Vie-
ja hasta la Iglesia de Santa Maria de Palacio que
fue donada por Alfonso VIII a la Orden Hospi-
talaria del Santo Sepulcro.

62 $6lo algunos peregrinos de caracter
politico y por circunstancias coyuntu-
rales, como las derivadas de las guerras
entre Navarra y Castilla, evitaban esta
plaza y la ruta riojana, como ocurre con
el Infante Carlos de Navarra que, el 14-
1-1382, rodea por Laguardia. Cfr. JIME-
NO JURIO, José Maria, Itinerario jaco-
beo del infante D. Carlos de Navarra, en
Principe de Viana, 100-101, 1965, 226.

63 Esta tradicién es afirmada en un ac-
ta capitular de la Imperial Iglesia de San-
ta Maria de Palacio, cfr. SAINZ RIPA, Eli-
seo, Repercusiones europeas del camino de
Santiago a su Paso por La Rioja, en El Cam-
po, Boletin de Informacion Agraria, Bil-
bao, B.B.V., 1988, n? 110, Nov.-Dic., pag.
103. Alfonso VI prohibiria la construc-
cién de ningln otro sobre el Ebro hasta
el de Miranda, lo que explica la utiliza-
cién hasta tiempos muy recientes de nu-
merosos vados asi como la existencia de
varias barcas por cuya utilizacion se de-
bia pagar un canon o barcaje. Un topo-
nimo de La Sonsierra es significativo: La
Puebla de La Barca.

64 La leyenda refiere que el propio San
Francisco, a su paso por Logrofio en pe-
regrinacién a Compostela sané al hijo
de un Medrano, Sefor de Agoncillo, que,
agradecido, le entregaria su casa y huer-
ta junto al vado del Ebro para erigir un
convento, que seria luego pantedn de su
linaje. Los franciscanos lo ocuparon has-
ta la exclaustraciéon. En 1808 sirvié pa-
ra alojamiento de tropas francesas. Du-
rante la primera Guerra Carlista fue uti-
lizada como Hospital. Espartero lo em-
ple6 como cuartel en 1841. El 2-8-1869
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fue destruido por un incendio, cfr. GIL
DEL RiO, Alfredo, La Rioja desde sus al-
bores, Zaragoza, 1972, péags. 456-458. Los
terrenos del viejo convento de San Fran-
cisco son actualmente municipales.

65 El Hospital de San Juan, fundado por
el gobernador najerense Conde Fortin
Garcés Caixal antes de 1134, parece que
se ubicaba ultra Iberum, junto al actual
cementerio municipal. Degeneraria en
abrigo de pobres y terminé convertido
en albergue nocturno para transeantes.
En la Edad Media y Moderna se ente-
rraba en la Iglesia de Santa Maria de Pa-
lacio que todavia en los afios cuarenta
tenia un censo enfitéutico sobre los te-
rrenos del actual cementerio que hubo
que redimir el Ayuntamiento de la ca-
pital. Otros establecimientos medieva-
les de Logrorio era el Hospital de Roca-
mador, posiblemente dependiente en su
origen del francés de igual nombre, al
que se unio en el siglo XVI el Hospital de
la Misericordia. Todavia una calle de Lo-
grono lleva el nombre de Hospital Viejo.
Eran parroquiales los Hospitales de San
Salvador, Santiago y San Blas. El de San
Ldzaro era una leproseria sita en la sali-
da hacia Néjera. El Hospital nuevo, coin-
cidente con el actual Hospital General de
La Rioja se encuentra en el arranque de-
recho del puente de piedra sobre el Ebro,
en el lugar donde antafio se ubicaba el
castillo defensivo del puente y la ciudad.
Cfr. SAINZ RIPA, Eliseo, Repercusiones...,
op. cit. padg. 103-104. LACARRA y otros,
Las peregrinaciones..., op. cit., I, 152.

66 Confluyen en Logrofio otras rutas
secundarias del Camino como las pro-
cedentes de Alava, cfr. SAINZ RIPA, Eli-
seo, Lapoblacion y Meano, Pamploma,
1981, pag. 20.

67 Un completo anélisis cartografico
de la ciudad en su evolucion historica
en LEON PABLO, José Miguel, y otros,
Plan Especial de Ordenacion del Centro His-
tdrico de Logrofio, 2 vols., Vol. 1 (Andlisis),
Vol. II (Planos) Logrofio, Ayuntamiento
de Logrono, 1976, inédito. Agradezco al
Arquitecto D. José Miguel Leon haber-
me facilitado un ejemplar completo de
este importante documento.

196.
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68 Aprovechamos esta oportunidad
para aclarar la ubicacion de las sedes in-
quisitoriales de Logrofio, que es muy
confusa en la bibliografia local. La sede
del Tribunal, se ubicaria en el actual
aparcamiento frente al Revellin o en la
zona de las actuales escuelas de Daniel
Trevijano y del edificio de oficinas pa-
blicas situado tras ellas, ya que sabemos
que se encontraba en el camino hacia
Valbuena, covento que ocupaba la actual
ubicacién del Gobierno Militar y el
acuertelamiento General Urrutia. La Cdr-
cel de la Penitencia, dependiente del mis-
mo Tribunal, se encontraba también ex-
tramuros, junto a una antigua mance-
bia que ubicamos en terrenos actual-
mente ocupados por el Convento de las
Siervas de Jesus. La penitenciaria se en-
contraria en la esquina de la calle de es-
te nombre y el edificio que hace esqui-
na entre ella y Muro de Once Junio
—expresivamente llamado Muro de la Pe-
nitencia— donde estuvo ubicado el Ban-
co de Espafia, ya que, como es sabido,
los bienes de la Inquisicion fueron ad-
judicados a la Caja General de Amorti-
zacién, por lo que pasaron al Banco de
Espana.

69 No debe confundirse con otra lo-
calidad del mismo nombre entre Arne-
do y Cervera del Rio Alhama. A la Villa
Rubea jacobea se refieren varias guias me-
dievales de peregrinos, cfr. LACARRA,
Las peregrinaciones..., op. cit., I, pag. 152,
nota 63.

70 ABAD LEON, Felipe, Real Monaste-
rio de Carias, nueve siglos de fidelidad, Lo-
grofio, Ochoa, 1984, pag. 77 precisa que
estd: “a unos 300 mts. a la derecha de la
carretera, justamente a la bajada del puen-
te sobre la autopista, detrds, no delante, de
Bodegas Corral. Estd, no en la carretera, si-
no en el camino medieval de Santiago, que
en ese tramo se conserva perfectamente”.
En 9-10-1200 el Monasterio de Cafias
vendio a este Hospital el terreno conti-
guo al mismo (transcripcion del docu-
mento en pag. 79).
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Conduce luego a la antiquisima Fuente del
Peregrino, cerca de la Iglesia de Santiago el Real
en cuya portada se encuentra la célebre estatua
ecuestre de Santiago Matamoros en recuerdo de
su intervencién milagrosa en la Batalla de Cla-
vijo, y cuyo retablo narra escenas de la vida del
Santo. En este templo existe la Cofradia de San-
tiago. Siguiendo por Barriocepo, la ruta jacobea
atravesaba la Puerta del Revellin. Extramuros, pe-
ro casi frente a la referida puerta mural, se en-
contraba la sede del Tribunal de la Inquisicion,
instaurada en 1570 en dependencias de una ins-
titucion de raigambre jacobea: el antiguo Hos-
pital de Rocamadorss.

Para el Afio Santo Compostelano de 1993, el
Gobierno de La Rioja prevé habilitar en Logro-
no un Albergue para peregrinos.

3.2. Navarrete

Por la puerta del Revellin se sale hacia Na-
varrete cerca de donde habia un Hospital de
la Orden del Santo Sepulcro en un lugar llamado
Villarroya o Ribarroya%.

En las afueras, entrando a Navarrete’?, es-
taba el Hospital de San Juan de Acre, fundado ha-
cia 1185 por la viuda de D. Fortin de Bastan,
D2. Maria Ramirez quien lo engreg6 a la Orden
de San Juan. Fue construido por el Obispo de
Osma, D. Martin de Bastan (1189-1201); con-
tenia un capitel con el combate de Roldan y Fe-
rragut. Su magnifica portada fue trasladada en
1885 al cementerio municipal. En 1990 se han
iniciado excavaciones en el lugar todavia de-
nominado La Oden’!, No lejos de este Hospi-
tal hubo una Ermita de Santa Maria Magdalena,
posiblmente una leproseria.

71 PASCUAL MAYORAL, Pilar, Nava-
rrete. Hospital de San Juan de Acre, en Es-
trato, 2, Logrofio, 1990, 23-24, con fo-
tografias de las ruinas excavadas.



La villa navarretana, como su topénimo in-
dica, debio tener origen en una repoblacién
pamplonesa, quedaria despoblada por las con-
tiendas con Castilla, por lo que Alfonso VIII, en
1195, la repobl6 y aford. De emplazamiento de-
fensivo, tenia castillo e Iglesia, si bien ésta, en
el s. XVI, se trasladaria a su actual emplaza-
miento en un punto mas céntrico y bajo. Este
templo atesora un cimulo verdaderamente no-
table de obras artisticas.

Para el Afio Santo Compostelano de 1993, el
Gobierno de La Rioja prevé habilitar en Nava-
rrete un Albergue para peregrinos.

3.3. Najera

El Camino, dejando cerca Alesén?2, prosigue
hasta Najera, lugar donde se fraguan impor-
tantes leyendas de gesta como el combate de
Roldan y Ferragut?3 y la creacion del reino de
Aragbén’4.

El puente sobre el Najerilla es atribuido a la
obra de San Juan de Ortega (1080-1163), dis-
cipulo de Santo Domingo de La Calzada’s.

72 Un poco antes de llegar a Alesén
existia un Convento llamado de San An-
tén y otro que se dice de Templarios, ac-
tualmente en ruinas.

73 La leyenda cuenta que en el casti-
llo de Najera vivia un gigante sirio, des-
cendiente de Goliat, llamado Ferragut
que habia vencido a los mejores guerre-
ros de Carlomagno pero fue muerto por
Roldan que, como nuevo David, le lan-
20 una piedra desde el Poyo de Roldan o
Poroldan, cerro situado entre Navarrete
y Najera. Esta narracién que ha dado lu-
gar a maltiples representaciones artis-
ticas a lo largo del Camino jacobeo, en-
laza, como siempre ocurre con estas an-
tiguas leyendas, con fondos histéricos
relevantes, como el intento de penetra-
cion de los francos por el Pirineo y de
consolidacién de una Marca Hispdnica
en el Ebro, asi como la relacion del tra-
zado meridional del Camino por La Rio-
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ja una vez repelida la presencia musul-
mana que lo impedia. Por lo demas, la
narracion se incardina en el ciclo épico
de Roldéan con elementos de origen cla-
ramente biblico. Para la relacién entre
las materias bretona, franca y biblica en
los ideales europeos de caballeria, cfr. la
precisa obra de KLEE, Maurice, La Ca-
balleria, version castallana de Elvira e Isa-
bel Riquer, prologo de Martin de Riquer,
Barcelona, Ed. Ariel, 1986.

74 Cfr, UBIETO ARTETA, Antonio, Una
leyenda del “Camino”: La muerte de Ra-
miro I de Aragdn, en Principe de Viana,
1963, 90-91, pégs. 5-27, refiere la bella
tradicion épica y amatoria de que un hi-
jo natural del rey Garcia el de Ndjera, lla-
mado el Infante Sancho, rapté (quia
muncii amoris celo cruciabantur = porque
los muchachos -A. Ubieto traduce “los
mocosos”- estaban encendidos por el
celo del amor) a una pariente suya, hija
de la reina Estefania de Foix, cuando era
conducida para entregarla en matrimo-
nio al rey Sancho II de Castilla, y se re-
fugio con ella en la corte de su tio el rey
Ramiro I de Aragén, ante lo que el des-
pechado monarca castellano presentd
batalla al de Aragoén en Graus donde Ra-
miro murié (en 1071 ?), siendo sucedi-
do en la Corona de Aragén por su hijo
Sancho Ramirez.

75 El puente es citado en el Fuero de
Nijera de 1076, cfr. GOVANTES, Angel
Casimiro de, Diccionario geogrdfico de Es-
pania, Seccion II, La Rioja, Madrid, 1846,
pédg. 130. La tradicién atribuye su repa-
racion a San Juan de Ortega, cuya ima-
gen se veneraba en su entrada. MADOZ,
Pascual, Diccionario..., op. cit., XII, 18,
atribuye la construccién al Santo en
1089, pero es imposible, entonces, el
Santo tenia nueve afos. Es probable que
el Santo arquitecto, que también habia
intervenido en el puente de Logrofio, se
limitase a una amplia reparacion del
existente. La obra es de mediados del s.
XIL. Su fabrica actual dada de una repa-

racion de 1886.
oo [l
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76 La Albergueria de Ndjera, fundada
junto con Santa Maria La Real en 1052,
estuvo vinculada a la Abadia y fue de-
cayendo. En el s. XIX era llamada Hos-
pital de la Abadia o del Emperador ya que
Alfonso VII confirmd su fundacién el
14-5-1179, pero sélo tenia tres camas pa-
ra pobres y desapareci6. Para el afio San-
to Compostelano de 1993, el Gobierno
de La Rioja prevé habilitar en Santa Ma-
ria La Real de Néjera un Albergue para
peregrinos.

77 Estan documentadas entregas de
personas para servir de por vida en el
mismo. En el s. XIX asumio su patronato
el Ayuntamiento y se empled como de-
posito de cadaveres, cfr. MADOZ, P., Dic-
cionario..., op. cit., XII, 15.

78 E1 Hospital de Nuestra Sefiora de la
Piedad, fundado en 1648 para refugio de
pobres; la Iglesia de San Jaime, docu-
mentada en 1129 como dependiente del
priorato de Santa Maria La Real. Extra-
muros, se encontraba la de Santiago, de-
solada ya en 1772. Cfr. LACARRA y
otros, Las peregrinaciones..., op. cit. II,
pag. 159-160.

79 El Hospital fue donado al Monas-
terio de San Millan en 1173 por una da-
ma de nombre Isabel. La estructura ur-
bana de Azofra es de Camino. En la pa-
rroquia se venera a Santiago Peregrino
y a San Martin de Tours, otro santo ja-
cobeo. El Hospital fue fundado en 1168
por el Obispo de Calahorra, Rodrigo. A
la salida del pueblo existe una Fuente de
Romeros. Poco después un rollo de jus-
ticia medieval es conocido como Cruz
de los Peregrinos. Los peregrinos solian
desviarse también al cercano Monaste-
rio de Canas donde ya en 1262 se tiene
noticia de la existencia de un Hospital.
Cfr. E. SAIZ RIPA, Repercusiones..., op. cit.
pag. 104.

80 En 1498 era ya una simple casa de
labranza, cfr. Definiciones de la Orden de
Caballeria de Calatrava conforme al Capi-
tulo General celebrado en Madrid el afio de
1652, pag. 39, 1V.
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Desde 1052, en que fue fundada por los re-
yes Garcia y Estefania, cuenta con Albergueria’s,
dependiente de Santa Maria La Real, y Hospital
de peregrinos de San Lazaro o La Cadena’?. En
un barrio de salida se encontraban otras insta-
laciones asistenciales’s.

Un Hospital llamado San Pedro existia en
Azofra’°. Para el Afio Santo Compostelano de
1993, el Gobierno de La Rioja prevé habilitar en
Azofra un Albergue para peregrinos.

Luego se encontraba el Hospital de Valleota o
de La Bellota entre Hervia y Cirifiuela, depen-
diente de la Orden de Calatrava, donado a la
Orden por Alfonso VIII en 117089, asi como el
de Fuente Cerezo que en el siglo XII pasé a los
Premostratenses de Bujedo de Campajares8!. An-
tes de entrar a Santo Domingo de La Calzada
existia una ermita de San Lazaro (posiblmente,
leproseria), hoy arruinada.

3.4. Santo Domingo de La Calzada

La ruta conduce a Santo Domingo de La Cal-
zada, ciudad tipica del Camino82, fundada por
el Santo que lleva su nombre, contaba y cuen-
ta con un Hospital para peregrinos y una Co-
fradia para atencion de peregrinoss3. Santo Do-
mingo de La Calzada es fuente de muy exten-
didas narraciones jacobeas, como el milagro del
gallo y la gallinas4.

81 En 1195 por donacién de la Con-
desa Aldonza, viuda de D. Lope IV Diaz
Lépez de Haro, Conde de Nijera.

82 Su estructura urbana es de Camino
y su poblamiento procede de peregrinos
o gentes venidas para atenderles.

83 El mas completo estudio de esta im-
portante institucion jacobea es debido
a SAENZ DE LOS TERREROS, Maria Vic-
toria, El Hospital de Peregrinos y la Cofra-
dia de Santo Domingo de la Calzada des-
de su fundacion hasta la crisis del antiguo
régimen, Logrorio, L.E.R., 1986.

84 La narracion del milagro refiere que



Santo Domingo (el Santo por antonomasia) es muy
festejado en su pueblo natal, cuyas fiestas, de un com-
plejo ritual, componen una de las mas bellas celebra-
ciones primaverales de La Rioja:

— El 25 de abril, sale la gaita y el tamboril, 1os cofra-
des anotan con pluma de ave el nombre de las donce-
llas que llevaran el Pan del Santo, se hace el Pregon del
Santo 'y el cambio del Gallo y la Gallina que se guardan en
la catedral en recuerdo de los que, después de asados, re-
avivo el Santo ante el Regidor de la ciudad, incrédulo
ante la milagrosa supervivencia de un joven peregrino
injustamente ahorcado (un trozo de la horca se conser-
va en la Catedral. El cargo de Ciudador del gallo y la ga-
llina del Santo es muy prestigioso). Comienzan las Ro-
gativas del Santo que duraran hasta el 8 de mayo.

— El 1 de mayo, comienzan las Vueltas del Santo (;un
rito solar?) que duran hasta el dia del Santo y consis-
ten en rezar andando de prisa en torno al sepulcro del
Santo en la cripta de la Catedral. Estos dias, Las Donce-
llas reparten los Molletes Duros del Santo por los hoga-
res del alfoz del burgo, especialmente por Santo Domingo
de la Calzada, Ciruenia, Cirifiuela, Manzanares de Rioja,
Gallinero de Rioja, Morales, Corporales y alli donde ha-
ya un calceatense o devoto del Santo.

— El 10 de mayo es el Dia de Ramos y del Desfile de
los Carneros del Santo. Los labradores acuden a la Cate-
dral con carro enramados para ser bendecidos y los pas-
tores encargados de sus custodia pasean por la ciudad
los animales que serviran para el Almuerzo del Santo. Por
la tarde, cofrades mas la Panadera que ha elaborado los
Panes del Santo, todas van de negro portando en su ca-
beza unos cestafios tapados con un tul que cubre sus ros-
tros en los que llevan un mollete de pan: estos panes,
terminada la procesion, son objeto del llamado Recuen-
to y Pesaje de las Hogazas del Santo en la Panaderia —tie-
ne que ser 50, de 2 kg. de peso cada uno-y en caballe-
ria enaezadas se llevan a la Casa del Santo. Esa tarde los
carneros son sacrificados.

— El 11 de mayo, se celebra, a primer hora, una Mi-
sa en la Ermita del Santo con asistencia de los cofrades.
Luego, en la Casa del Santo, las Prioras obsequian a su
mesa a las jovenes que seguidamente salen en la Proce-
sion del Pan del Santo y del Peregrino, popularmente co-
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un joven peregrino, falsa-
mente acusado de haber ro-
bado en la posada y conde-
nado a morir ahorcado fue
salvado por intercesion del
Santo y, como los jueces no
creyeran que seguia vivo, el
Santo hizo revivir también a
unas aves asadas que estaban
comiendo, lo que popularizd
el dicho Santo Domingo de La
Calzada, cantd la gallina des-
pués de asada, Un gallo y una
gallina, procedentes de Ga-
llinero de Rioja, se custodian
desde entonces en una jaula
en la Catedral calcaetense
junto con la horca del pere-
grino y otros exvotos. Los pe-
regrinos solian colocar plu-
mas de estas aves en sus som-
breros. MUNTION HERNA-
EZ, Carlos, Guia de Santo Do-
mingo de La Calzada, Logro-
fio, Gobierno de La Rioja,
1991, refiere, con razén, que
este milagro encierra una mo-
raleja para prevenir a los pe-
regrinos contra los abusos de
los posaderos y canalizarlos
hacia las alberguerias ecle-
siasticas.

85 La plaza estaba presidi-
da en lo alto por un impor-
tante castillo llamado Mira-
bel que controlaba toda la co-
marca. Contaba con dos Mo-
nasterios, el de Santo Tomé y
el de San Miguel, que en 1063
fueron donados por Sancho
el de Pefialén a su fiel Aznar
Garcia. En 1085, una D? Ju-
liana, posiblemente familiar
de Aznar Garcia, agrego el de
San Miguel a San Millan de la
Cogolla.

86 Cfr. HERGUETA, Narci-
50, Del maestre Diego del Vi-
Har y de los hospitales y hospe-
derias que hubo en La Rioja en
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los siglos XII y XIII, en Revis-
ta de Archivos, Bibliotecas y
Museos, X, 1904, 422-434. LA-
CARRA y otros, en Las Pere-
grinaciones..., pags. 169-170,
aluden a los Hospitales de
Santa Pia o Santa Cristina, cer-
ca de Redecilla del Camino,
que fue agregado a San Mi-
lldn en 1035, aunque puede
que se refiera a otro de igual
nombre situado en Redecilla
del Campo y que en el s, XII
era dependencia de los pre-
mostratenses de Ibeas de Jua-
rros. Otra Albergueria, fun-
dada por Garcia Pérez y su es-
posa Maria, hija de Sancho
Nurfiez de Barrio-Estabello, es-
taba a orillas del Rio Peros,
ahora llamado Lachigo o Re-
lachigo, y en 1189 fue exi-
mida por Alfonso VIII de to-
do pecho. Sus fundadores la
agregaron en 1196 al Mo-
nasterio de San Milldn. Antes
de llegar a Belorado, entre
Castildelgado y Villaptn, en
1074 habia un Monasterio de
Santiago, luego incorporado
a San Milldn de la Cogolla, y
una Albergueria edificada por
Alfonso VII junto a la Iglesia
de Nuestra Sefiora La Real del
Campo, cfr. CASAS, Hipélito,
Valvanera, historia del santua-
rio y monasterio de este nombre
en La Rioja, Zaragoza, 1866,
pag. 31.

87 Es el plazo concedido a
los canénigos calagurritanos
que deseasen efectuar la pe-
regrinacion. El plazo puede
estimarse muy holgado ya
que se les concedian diez di-
as para visitar Valvanera y tres
para ir a Vico, cfr. SAINZ RI-
PA, Eliseo, Santa Maria en La
Rioja, Logrono, 1988, pag. 50.
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nocida como Procesion de las Doncellas que, vestidas de
blanco y con el rostro cubierto de tul, portan sobre su
cabeza unos cestanios con el Pan del Santo, van también
unas caballerias enjaezadas que portan los carneros sa-
crificados y los demas ingredientes del Almuerzo del San-
fo (perniles de tocino, garbanzos, acelgas, cebollas, pan
y dos pellejos de vino). Por la tarde se celebra la Proce-
sion de La Rueda que, en recuerdo de la milagrosa resu-
reccion por el Santo de un peregrino arrollado por un
carro, consiste en llevar a hombros una rueda adornada
con guirnaldas y velas rizadas que se cuelga en el cruce-
ro de la Catedral. Luego se procede al Picado de la Acel-
ga y Reparto de la Cebolleta consistente en ir preparan-
do los ingredientes del Almuerzo del Santo, mientras se
reparte un trozo de pan, una cebolleta y un vaso de
vino.

— El dia 12, al amanecer, se reparte en la Casa del San-
to, el Almuerzo del Santo consistente en garbanzos con
carne, pan y vino, en recuerdo de la caridad que el San-
to hacia a los peregrinos, y luego sale la Procesion del San-
to presidida por el Obispo y por un representante oficial
de los servicios y corporaciones competentes en mate-
ria de infraestructuras, ya que el Santo, célebre por su re-
construccion del Camino de Santiago y de puentes pa-
ra peregrinos, es Patron de los Ingenieros de Caminos y
de cuantos se dedican a las Obras Piablicas y a la Admi-
nistracién de Fincas urbanas.

— El Domingo siguiente a la fiesta del Santo se acu-
de en romeria a Gallinero de Rioja que tradicionalmen-
te facilita a la Catedral el Gallo y la Gallina. Alli se reparte
una caridad de pan, vino y chorizo.

Saliendo por el puente, obra inicial del propio Santo,
y por su humilladero, el Camino conduce a Grafién, po-
blado en 89985 y que fue donado a Santo Domingo por
Alfonso X, en 1256, tenia dos Hospitales, el mas cono-
cido, el de Estabillo. El siguiente de importancia era el
de Belorado, ya en Brugosss.

Para el afio Santo Compostelano de 1993, el Gobier-
no de La Rioja prevé habilitar en Grafién un Albergue
para peregrinos.

En el siglo XIII se calculaba que costaba dos meses
ir a Compostela y regresar a La Riojas’.



3.5. Rutas riojanas secundarias

En confluencia o paralelismo con la ruta
principal que hemos referido, existen otras se-
cundarias en La Rioja de cierta importancia.

— Las rutas del medio y bajo Aragon que qui-
siera potenciar Alfonso I el Batallador, conflu-
yen en Calahorra y, desde alli, por Alcanadre,
enclave templario, llevaban a Logrofio donde
enlazaban con la ruta principal. Alfaro conec-
taba con Calahorra por la antigua calzada ro-
mana de Graccuris a Galagurris.

— La ruta jacobea anterior a la variacion efec-
tuada por Santo Domingo de La Calzada, con-
tinuaba observandose por algunos peregrinos.
Conducia desde Varea (cerca de Logrono), por
Albeldas8, Lardero, Entrena, Tricio, Hormilla,
Valpierre, Villaporquera, San Torcuato, Villalobar,
Herramelluri, Leiva8® y Tormantos, para seguir
luego, en La Riojilla burgalesa, por Cerezo de
Rio Tir6n hasta Briviesca y Belorado. Se trata
del viejo trazado de la calzada romana de Va-
reia (Varea) a Libia (Herramélluri).

— Los peregrinos procedentes de La Mese-
ta castellana, La Mancha y Andalucia enlaza-
ban con la ruta principal penetrando en Ca-
meros por Oncala y Piqueras por la vieja calza-
da romana que conducia a Numantia. Un to-
poénimo serrano es revelador: la Sierra del Haye-
do de Santiago, con una Fuente también llama-
do de Santiago%°.

— Desde Najera, por Cardenas y Badaréan, al-
gunos peregrinos solian desviarse hasta San Mi-
11én de La Cogolla, Santo que, como Santiago,
contaba con su caracter de Patron de Castilla -y,
por trasposicion, de Espafia- con su Voto que
pagaban bastantes localidades hasta el Pisuer-
ga, y sus apariciones milagrosas en batallas con-
tra moros. San Millan tenia Albergueria y Hos-
pital. El rey Sancho el de Pefialén garantiz, en
1074, a los peregrinos castellanos el libre paso
hacia San Millan de La Cogolla. Desde San Mi-
11an, los peregrinos volvia, por Berceo y Cirue-
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88 Es lugar de tradicién jacobea, con
el Monasterio de San Martin y el de San
Prudencio de Monte Laturce y, alli mis-
mo, Clavijo, escenario de la célebre y dis-
cutida batalla donde se apareciera el
Apoéstol. En Clavijo La Orden de San-
tiago fundé una Basilica y Real Capilla
del Sefior Santiago, que perteneci6 al Con-
sejo de Ordenes y donde tenia su sede
una Archicofradia del Sefior Santiago, San
Juan y la Santisima Resureccion, con Es-
tatutos de 10-9-1624, reinstaurada en
1944 con ocasion del aniversario de la
batalla, como también la Basilica, cfr.
MERINO BARRGAN, Lorenzo, Perfiles ja-
cobeos, por el presbitero... cura de Clavijo,
Logrofio, 1954.

89 La patrona de Leiva es la Virgen Pe-
regrina.

90 El Libro de las concordias y Santa Her-
mandad de Zarzosa, de 1538 encomien-
da al santero de la ermita de Santiago la
blsqueda a toque de cuerno y el hospe-
daje de peregrinos estraviados en la es-
pesura de Monterreal.

21 Fundado por la Beata D? Maria Urra-
ca Lopez de Haro, IV Abadesa de Canas,
permaneci6 hasta la desamortizacién en
el s. XIX, cfr. ABAD LEON, Felipe, Real
Monasterio de Carlas, nueve siglos de fi-
delidad, Logrofno, Ochoa, 1984, pags.
163-166.

92 Oficialmente es erigida por la Bu-
la Benedictus Deus de Alejandro I, de 5-
7-1175.

93 Situada antiguamente en la calle de
ese mismo nombre. La Parroquia actual
de Santiago se llama por ello “La Nue-
va”, fue consagrada el 2-7-1565, y res-

taurada en 1716.
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94 ZAMORA MENDOZA, José, Los Ca-
balleros de Santiago: cémo eran armados
en la iglesia logrofiesa del Apdstol, en Ber-
ceo, 1957, 42, 115-119. En esta vieja pa-
rroquia logrofiesa existe una Cofradia de
Santiago.

95 Sobre la Basilica y Real Capilla del
Serior Santiago y la Archicofradia del Sefior
Santiago, San Juan y la Santisima Resu-
reccion de Clavijo y sus Estatutos de 10-
9-1624, cfr. MERINO BARRAGAN, Lo-
renzo, Perfiles jacobeos, por el presbitero...
cura de Clavijo, Logrofio, 1954. La Co-
fradia fue reinstaurada en 1944 cuan-
do se restaur6 la Basilica con ocasién del
aniversario de la Batalla de Clavijo.

96 Fernando de Antequera impuso el
Collar de la Orden a sus hijos: Alfonso,
que luego seria rey de Napoles; y Juan,
Principe de Viana, que luego seria rey
de Navarra y posteriormente de Aragon,
Y que pasaria a ser Gran Maestre de la
Orden.

97 Segtin la tradicién, el Rey Garcia,
persiguiendo una pieza de caza (perdiz
0 jabali, segin las versiones), penetré en
una cueva cerca del castillo de Najera en
la que encontrd una imagen de la Vir-
gen, una ldmpara votiva, una campana
y una jarra de barro (de ahi terraza) y pa-
ra celebrar el hallazgo y la toma de Ca-
lahorra mandé construir la Iglesia de
Santa Maria La Real en cuyo retablo se
venera la imagen de la Virgen y los otros
tres objetos. Cfr. ELIAS PASTOR, Luis Vi-
cente, El medio fisico en la tradicion reli-
giosa riojana, en Apuntes de Etnografia Rio-
jana, Vol. 2, pag. 130. Desde luego esta
perfectamente documentada tanto la
fundacién del Monasterio como su es-
pléndida dotacion regia, asi como el ca-
racter cazador del Rey Garcia y su afi-
cién por la cetreria, cfr.,, FERNANDEZ DE
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na, a enlazar con la ruta principal en Santo Do-
mingo de la Calzada.

— La ruta anterior podia tener otra variante
desde Najera, por Azofra, Alesanco y Canillas,
para desviarse hacia el Monasterio de Carias,
como haria San Franciso de Asis, y luego, por
Berceo, llegar a San Millan. En Carias habia un
Hospital®l.

La proteccién a los peregrinos estaria enco-
mendada a las varias instituciones hospitalarias
que hemos referido, bastenos, pues, ahora alu-
dir a una institucion a la que la leyenda atri-
buye origen riojano: la Orden Militar de Santia-
80 de la Espada.

La Orden de Santiago, segtn la leyenda cul-
ta%2, habria sido fundada en La Rioja a conse-
cuencia de la Batalla de Clavijo, aunque se du-
da si ello tendria lugar en la Iglesia de Santiago
el Viejo de Calahorra?, en la de Santiago el Re-
al en Logrofio, donde la Orden arm6 caballe-
10s%, en Jubera o en el mismo Monte Laturce,
pretendido escenario de la mitica batalla y don-
de esta Orden detent6 la Ermita-Basilica de Cla-
vijo que dependi6 del Consejo de Ordenes9s.

También se afirma el origen riojano de la Or-
den Militar de la Terraza o de la Jarra.

Lo mas probable es que fuera fundada por
Fernando de Antequera hermano de Enrique III
el Doliente en Medina del Campo en 14039 co-
mo dinastica y de mayorazgo, era pues caste-
llana, pero al ser nombrado Fernando Rey de
Aragon, tras el Compromiso de Caspe, se implantd
en la Corona aragonesa. La atribucion de su fun-
dacién al Rey Garcia el de Ndjera como dinds-
tica para conmemorar la primera toma de Ca-
lahorra%, se debe al Principe de Viana que fue
Gran Maestre de la Orden.

De ser cierta, la creacion habria que datarla el
25-3-1048 y seria la primera Orden Militar de Eu-
ropa con el nombre de Santa Maria del Lirio por
las azucenas que tenia la Virgen hallada en Na-
jera por el rey, denominacion que perderia en fa-
vor de la Jara de barro (terraza) que las contenia.



En esta hipétesis, los primeros caballeros de la Orden
habrian sido el propio rey Garcia y sus hijos, los Infan-
tes D. Ramiro, Senor de Jubera y D. Raiumndo, Sefior de
Murillo. Se atribuye a los caballeros de esta Orden el ini-
cio de la devocién del rezo sabatino a la Virgen, lo que
habrian en Santa Maria La Real de Najera%.

Tras la creacion del Toison de Oro, la Orden perdid
relevancia; actualmente pertenece a la Corona de Es-
pafia. El simbolismo de la Orden pervive en el emblema
de la Divisa y Casa Real de la Piscina®.

III. Estructura juridica

Una vez analizada la estructura prejuridica del Cami-
no riojano de Santiago estamos en condiciones de abor-
dar la ruta jacobea desde el punto de vista del Derecho,
es decir, la actuacion de constructo juridico sobre el es-
tructo sistémico en que la via compostelana consiste.

1. El Camino de Santiago como problema
juridico

Como todo tatbestand o supuesto de hecho, el Ca-
mino de Santiago se comporta para el Derecho Publico
como recurso e instancia en sentido zubiriano, esto es,
como una fuente de posibilidades de actuacién juridica
para las Administraciones Publicas y, al mismo tiem-
po, como un conjunto de exigencias de accion concre-
ta para tales Administraciones. Este fen6meno, por lo
mismo que estructural, supone una constante historica.

En efecto, la ruta jacobea contribuy6 a generar un De-
recho humanitario tendente a procurar la acogida, aten-
cion y proteccién al peregrinol®. Se trata de normas ju-
ridico-administrativas, tanto laicales como canoénicas,
que van conformando un verdadero estatuto juridico
del peregrino101,

Este incipiente reconocimiento de la personalidad ju-
ridica del extranjero y de sus derechos en tierra extrania,
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LA PRADILLA MAYORAL,
Maria Concepcion, La Rioja
en la Monarquia pamplonesa...
op. cit. Tampoco tiene nada
de extrafio que en una época
de constantes razzias musul-
manas se escondieran obje-
tos litargicos para evitar pro-
fanaciones, lo que explica la
frecuencia de hallazgos inte-
pretados como cuasi-mila-
grosos por la fe popular. De
hecho los objetos actual-
mente situados en el retablo
no son tan antiguos y el pro-
pio P. Guardian del Monas-
terio (actualmente regido por
la Orden franciscana) los in-
terpreta como objetos teolo-
gicos que simbolizan la fe (la
lampara), el mandato de pre-
dicar (la campana) y los efec-
tos salvificos de la gracia (las
azucenas que brotan de la ja-
rra de barro que es el hombre
creyente). La Jarra con azu-
cenas es un motivo que luce
bastantes obras artisticas de
La Rioja, especialmente en los
cimacios de las rejerias de co-
ros y capillas; aparece tam-
bién en el baston de la Divi-
sa de La Piscina.

98 Benedicto XIII traslado
la fiesta de la Orden del 25 de
Marzo (Anunciacion) al 16 de
Agosto  (Asuncioén). Cfr.
HERNANDEZ LAZARO, José
Fermin, Ordenes Militares y li-
najes de La Rioja, en Historia
de La Rioja, 3, Logrono, 1983,

pags. 53-54.
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99 Sobre la Orden de la Te-
rraza Como presunto antece-
dente de la Divisa de la Pis-
cina, cfr. CASTILLO GEN-
ZOR, A., Los linajes del Cid y
de la Casa Real de Navarra reu-
nidos en La Piscina, Zaragoza,
1949, 113-118.

100 Sobre la proteccién ju-
ridica al peregrino, las insti-
tuciones juridicas de la pere-
grinacion y el régimen de la
hospitalidad, cfr. LACARRA
y otros, Las peregrinaciones...,
op. cit., capitulos IV y V,
pags. 255-399.

101 Un magnifico estudio
sobre la condicién juridica
del peregrino en Derecho ca-
noénico y civil espafnol me-
dieval se debe a VALINA
SAMPEDRO, Elias, EI Camino
de Santiago, estudio histérico
juridico, Madrid, C.S.I.C.,
1971.

B 205

cobra en La Rioja una peculiar importancia por cuanto
conecta perfectamente con el espiritu repoblador de los
Fueros riojanos, lo que explica el asentamiento defini-
tivo en la Rioja de muchos peregrinos, especialmente
francos.

En la actualidad sigue suscitdndose el mismo proble-
ma y el Camino de Santiago postula, quizd mas que nun-
ca, una normacion juridica, pues, aunque el reconoci-
miento de la personalidad juridica del peregrino parece
fuera de toda duda, es mucho lo que queda por hacer en
orden a una dignificacién de las peregrinaciones y, so-
bre todo, de una recuperacién fisica del Camino como
verdadero itinerario practicable, con todo lo que ello
conlleva de proteccidn, sefalizacion y, en definitiva, de
intervencioén juridico-ptblica mediante los instrumen-
tos tradicionales de la policia, el fomento y el servicio o
prestacion puablicos.

2. La ruta jacobea en el marco de reparto
competencial

En nuestro actual Derecho espariol las fuentes nor-
mativas no son tinicamente las estatales, como ocurria
en épocas preconstitucionales, sino que las mismas se
han ampliado, por un lado, al ambito comunitario eu-
Iopeo, y, por otro, al autonémico, por ello resulta im-
prescindible plantearse el problema jacobeo desde la
perspectiva del reparto competencial.

En otras palabras, que el Camino de Santiago es una
realidad que debe ser regulada parece una idea de paci-
fica aceptacion, pero no lo es tanto quién deba acome-
ter tal regulacién y con qué efectos. A la resolucién de
este problema prioritario es a lo que apunta nuestra re-
flexion sobre el reparto competencial.

Como es sabido, nuestro vigente texto constitucio-
nal, al legitimar el traspaso a instancias supranacionales
de competencias derivadas de la Constitucién (art. 93)
—-como ha ocurrido tras la adhesion de Espana a la Co-
munidad Europea- y al reconocer el derecho a la auto-
nomia de las nacionalidades y regiones espafiolas (art.
2), ha sectorizado el campo de posibles actuaciones ju-
ridico-publicas sobre la realidad espafiola segin una com-
pleja trabazoén de circulos concéntricos.



A grandes rasgos, la estructuracion del principio ju-
ridico de competencia parece claro a la luz de los lista-
dos competenciales de la Constitucion (arts. 148 y 149)
y de los principios generales de los tratados béasicos de
la Comunidad Europea: las cuestiones de interés supra-
estatal en el marco comunitario europeo, son compe-
tencia de las instancias rectoras de la Comunidad Eu-
ropea; los asuntos de interés suprarregional o intarau-
tonémico son competencia del Estado; y, finalmente,
los asuntos internos de interés exclusivo de las Comu-
nidades Autonomas son competencias de cada una de
ellas.

Ahora bien, la aplicacion a casos concretos de estos,
aparentemente claros, criterios comporta serias difi-
cultades. El Camino de Santiago no parece ser una ex-
cepcion.

2.1. Las competencias de caracter supraestatal

No cabe duda que la ruta jacobea no es algo de inte-
rés exclusivamente espafiol. Por el contrario, desde sus
inicios histOricos el Camino de Santiago ha supuesto pre-
cisamente la apertura hacia otros paises de Europa y el
traslado desde ellos no sélo de un flujo constante de pe-
regrinos sino, sobre todo, de ideales, sentimientos e in-
tereses tanto artisticos y culturales como econémicos y
de otros 6rdenes que han sido buscados y queridos de
intencioén por cuantos monarcas peninsulares han teni-
do iniciativas concretas en la materia.

Compostela esta en Galicia y Galicia estéd en Espa-
na, pero el Camino que conduce a la tumba del Apostol
es, sin duda, una realidad transnacional en la que tam-
bién Francia, Alemania, los paises de Benelux, Irlanda,
Suiza, Italia e incluso los Estados europeos de allende el
Rhin tenen mucho que decir.

No podemos adoptar normaciones juridicas que no
tengan en cuenta esta primer circulo europeo de interés.
Ahora bien, téngase en cuenta que la CEE practicamen-
te no se ha pronunciado sobre una normacion de la ru-
ta jacobea, posiblemente porque el espectro de la mis-
ma supera el ambito comunitario para afectar a paises
europeos que actualmente no estan incluidos en la es-
tructura disefiada por el Tratado de Roma, de ahi que ha-
ya sido un organismo europeo mas amplio, el Consejo
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de Europa, quien, a través de la Recomendacién 987/1984
de su Asamblea Parlamentaria ha acometido la declara-
cion de la ruta jacobea como primer itinerario cultural eu-
ropeo al tiempo que la ciudad de Compostela ha sido in-
cluida en el repertorio de bienes culturales de 1a UNESCO
al amparo de la Convencion concerniente a la Proteccién del
Patrimonio Natural y Cultural de 1972.

Desde luego, estas declaraciones suponen el recono-
cimiento de que el sistema en que el Camino de San-
tiago consiste tiene estructuras de caracter internacio-
nal con dimensiones fundamentalmente europeas e in-
cluso mundiales, pero el peligro que comportan desde
el punto de vista juridico reside precisamente en la ca-
rencia de serios efectos vinculantes que para los Estados
miembros tienen estas declaraciones de los organismos
internacionales.

Desde esta perspectiva, una decidida asuncién del Ca-
mino de Santiago por las instancias comunitarias eu-
ropeas comportaria una mayor eficacia juridica, debido
al efecto de aplicacion directa del Derecho Comunita-
1io Europeo sobre los Estados miembros; pero es dudo-
so que la materia compostelana pueda encajar entre las
competencias propios de la Comunidad Europea, sal-
Vo interpretando muy laxamente las relativas a medio
ambiente.

Ahora bien, desde la perspectiva de las Comunidades
Auténomas espafiolas esta atribucién competencial a las
instancias europeas debe ser examinada con prudencia
debido a que puede encerrar una via de escape para las
competencias autonomicas y sobre todo, como la expe-
riencia parece demostrar, un medio para que el Estado
reasuma competencias cedidas a las Comunidades Au-
ténomas, al socaire de tratarse de asuntos de caracter in-
ternacional (art. 149-1-32 de la Constitucién).

Al menos en teoria, la cuestién no deberia plantear-
se en tales términos puesto que tanto la UNESCO con
respecto a la ciudad de Compostela, como el Consejo de
Europa respecto a todo el Camino de Santiago, se han
limitado a presentar sus respectivos objetos como bie-
nes de cardcter natural que deben preservarse y no pa-
rece que por ello mismo se haya minorado ninguna com-
petencia interna, sino que, antes al contrario, lo que es-
tas Organizaciones Internacionales han tratado es pre-



cisamente de excitar el celo de las autoridades nacio-
nales competentes para lograr los fines de preservacion
y potenciacién que interesan a la comunidad interna-
cional y, sobre todo, europea.

La simple declaracion del interés cultural de este iti-
nerario no tiene que alterar en nada la distribucion de
poder legislativo y ejecutivo en el seno de cada uno de
los Estados miembros afectados, por lo que, en princi-
pio, debe ser neutral ante el esquema de distribucion
competencial disefiado por la Constitucion entre el Es-
tado y las Comunidades Auténomas espariolas.

Pero la cuestion hay que plantearla también desde la
no desdefiable hipétesis de que en un futuro, quiza muy
proximo, la ruta jacobea sea considerada como de in-
terés por la Comunidad Europea y, en consecuencia, ob-
jeto de alguna de sus fuentes de produccion normativa,
previsiblemente las Directivas.

Como es bien sabido, la Directiva no obliga sino a su
trasposicién al Derecho de cada Estado miembro pero,
y esto es crucial resaltarlo, sin interferir en la distribu-
cién constitucional de competencias.

Queremos, en suma, decir, que tanto la actual pers-
pectiva internacional de la ruta jacobea, como la di-
mension que en el futuro pueda adoptar en el seno de
la Comunidad Europea no tiene per se que minorar el ni-
vel competencial de las Comunidades Auténomas afec-
tadas, por més que éstas puedan, eventualmente, verse
constrefiidas a trasponer a sus respectivos Ordenamien-
tos Juridicos algunas directivas comunitarias. Y menos
todavia tiene que suponer una via para la reasuncion
por el Estado de competencias transferidas a las Comu-
nidades Auténomas y convertirse asi en una valvula de
escape competencial para éstas.

2.2. Las competencias estatales y autonomicas:
una propuesta de articulacion

Lo hasta aqui dicho no significa, en absoluto, que el
Estado no tenga nada que decir en materia jacobea. Por
el contrario, reducir el Camino de Santiago a una di-
mensién meramente regional seria empequenecer su
enorme trascendencia historica, econémica, artistica, tu-
ristica y cultural.
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La ruta santiaguesa atraviesa varias Comunidades Au-
tobnomas espafiolas y, s6lo por ese hecho, se incardina
ya en el espacio nacional que constituye competencia
caracteristica del Estado, sin considerar el papel que el
Camino ha tenido en la configuracién histérica del ser
y sentir de Espana.

Esta planteamiento exige que tanto el Estado como
las distintas Comunidades Auténomas afectadas refle-
xionen conjuntamente sobre sus respectivos circulos com-
petenciales, ya que el reconocimiento de una compe-
tencia estatal en la materia no debe provocar el aplasta-
miento de las competencias autonémicas en materia tu-
ristica, cultural, de preservacién del patrimonio histori-
co artistico o en urbanismo y ordenacién del territorio.

Por supuesto que este deslinde competencial puede
llevarse a cabo en forma contenciosa rinendo una vez
mas la lucha por la competencia ante el Tribunal Cons-
titucional, pero no parece que esta via polémica sea la
mas aconsejable.

Cumplimos ahora diez afios de jurisprudencia cons-
titucional en materia de deslinde competencial entre
el Estado y las Comunidades Auténomas y creo que es-
tamos en condiciones de afirmar que éstas han perdi-
do la batalla juridica.

Es posible que algunas Comunidades hayan logrado
un importante efecto electoral o emotivo entre su ciu-
dadania con el mantenimiento de una politica de sis-
tematica confrontacion juridico-constitucional con el
Estado, pero, al menos desde la perspectiva tedrica ge-
neral del modelo de reparto competencial resultante, pa-
rece claro que los titulos habilitantes del Estado para in-
tervenir en las mas variopintas cuestiones han sido le-
gitimados con tantas insistencia por el Tribunal Consti-
tucional que son ya muchos los autores de nuestra doc-
trina que afirman la inexistencia, en rigor, de compe-
tencias exclusivas de las Comunidades Auténomas.

Materias enteras que eran de competencia estricta-
mente exclusiva de las Comunidades Auténomas, tales
como el deporte o el urbanismo, han sido objeto de re-
gulacion estatal sin una especialmente significativa re-
accion de las Comunidades Autébnomas afectadas, y son
cada vez més quienes afirman que el modelo disefiado
por el bloque espariol de la constitucionalidad no es si-



no el llamado federalismo de ejecucion o cooperativo, don-
de el poder de direccion, coordinacién y normacién re-
side esencialmente en el Estado, de suerte que las Co-
munidades Auténomas no son sino instrumentos ejecu-
tores de la politica estatal en sus respectivos territorios.

Incluso es dudoso que este sea verdaderamente el mo-
delo que esta resultando de la jurisprudencia constitu-
cional y, sobre todo, de la practica politica instaurada,
ya que no parecen existir instancias interautonémicas
de cooperacién que permitan definir de consuno las
grandes lineas de la politica nacional, como parece pre-
tender el modelo del federalismo cooperativo, y tam-
poco se observa una drastica reduccion de la Adminis-
tracion periférica del Estado en las regiones auténomas
que permita colegir que nos encontremos ante un mo-
delo de federalismo ejecutivo.

Por el contrario, todo parece indicar que nos encon-
tramos en un momento de indefinicién de modelo en
el marco de una constante reasuncién competencial por
el Estado. Veamos brevemente los principales hitos de
la actual situacion juridica por lo que al Camino de San-
tiago respecta:

— A raiz de la proclamacién del Camino de Santiago
como itinerario cultural europeo, 1os entonces Ministerios
de Obras Publicas y Urbanismo; Cultura; y Transpor-
tes, Turismo y Comunicaciones firmaron un Convenio
Interministerial de Cooperacion para la Recuperacion y Re-
vitalizacion del Camino de Santiago que dejaba abierta la
posibilidad de que en el mismo participasen las Comu-
nidades Auténomas interesadas. El periodo de vigencia
se fijaba en 4 afios.

— Con ocasion de la solemne proclamacion del iti-
nerario, se reunieron en Santiago de Compostela el dia
22 de octubre de 1987 los Consejeros de Cultura de las
Comunidades Auténomas de Aragén, Navarra, La Rio-
ja, Castilla-Le6n y Galicia, junto con representantes de
los referidos Ministerios. Acordaron adherirse al preci-
tado un Convenio Interministerial y constituir un Con-
sejo Coordinador102,

— Una de las decisiones del Consejo Coordinador fue
recomendar a las Comunidades Autobnomas la creacion
en cada una de ellas de una Comision Interdepartamental

REGAP [}

102 A] poco tiempo, el 1 de
Diciembre de 1988, se reu-
nieron en Estella (Navarra)
Alcaldes y representantes de
varios municipios jacobeos
con objeto de establecer un
proyecto de Convenio de Co-
operacién entre ciudades ja-
cobeas. Una nueva reunién
entre representantes munici-
pales de Logrofio, Pamplona,
Burgos, Leén y Santiago de
Compostela tuvo lugar en Lo-
grofio el 21 de Diciembre del
mismo ano. Las disfunciones
entre esta iniciativa munici-
pal y la mixta Estado-Comu-
nidades se pusieron de ma-
nifiesto en la reunion de Di-
rectores Generales de Cultu-
ra celebrada en Logrofio el

12-1-1989.
210.
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103 En La Rioja la Comisidn
para la Recuperacidn y Revita-
lizacidn del Camino de Santia-
go fue creada por el Decreto
20/1988, de 20 de Mayo, del
Gobierno de La Rioja (B.O.R.
n? 65, de 31 de Mayo de
1988) con funciones consul-
tivas y de planificacién, pro-
mocién y coordinacion en
materia jacobea.

104 Asistieron los Excmos.
Sres. D. Manuel Fraga Iribar-
ne, Presidente de la Xunta de
Galicia; D. José Ignacio Pérez
Saenz, Presidente de la Co-
munidad Auténoma de La
Rioja; D. Hipélito Goémez de
las Roces, Presidente de la Di-
putacion General de Aragon;
D. Gabriel Urralburo Tainta,
Presidente del Gobierno Fo-
ral de Navarra; y D. Jests Po-
sada Moreno, Presidente de
la Junta de Comunidades de
Castilla y Leon.

105 En Abril de 1991 esta-
ba elaborado un Borrador de
Acuerdo sobre el Reglamento de
Organizacién y Funcionamien-
to de la Comunidad de Traba-
jo del Camino de Santiago, que
prevé incluso la adhesion a
la Comunidad de Trabajo de
“regiones de otros Estados eu-
ropeos con vinculacion, por tra-
dicidn histdrica, al Camino de
Santiago”.
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que coordinase en sus respectivos territorios las actua-
ciones a emprender103,

— En el ambito especifico de la actuacién turistica,
el 28/1989 se suscribié un Acuerdo de Colaboracién en-
tre las Comunidades Auténomas de Navarra, La Rioja,
Castilla y Le6n y Galicia y la Secretaria General de Tu-
rismo del Ministerio de Transportes, Turismo y Comu-
nicaciones, para la promocién turistica del Camino de
Santiago. Con posterioridad, en abril de 1989, se in-
corpord a este convenio la Comunidad del Principado
de Asturias.

Como puede observarse, los primeros tanteos en la
materia adolecian de un fuerte componente estatal.

Un giro en la cuestién parecia que iba a suponer la
Reunion de Presidentes de Comunidades Auténomas Jaco-
beas celebrada en Santiago de Compostela el 15 de mar-
zo de 1991194, una vez expirado el plazo cuatrienal de
vigencia del instrumento anterior y con el horizonte del
Anio Santo Compostelano de 1993.

Fruto de tal reunion fue un Acuerdo entre los firman-
tes para elaborar en el &mbito de sus competencias un
Programa de Actuacion sobre el Camino de Santiago que
previera todo lo relativo a su proteccién y recuperacion
fisica, promocién y difusion cultural, actuacién sobre el
patrimonio histérico-artistico, apoyo al peregrino y or-
denacion turistica.

Para ello se previ6 la creacion de una Comunidad de
Trabajo estructurada en una Presidencia, Vicepresidencia,
Plenario, Secretaria Permanente y Comisiones Sectoriales10s.

El Acuerdo estaba abierto a otras Administraciones y
entidades privadas y, para salvar su forma juridica, se
preveia que los Gobiernos de las Comunidades suscri-
bientes lo ratifacarfan por el procedimiento interno que
corresponda.

Pero en la misma reunién los Presidentes adoptaron
otro Acuerdo por el que se solicita del Gobierno central
la creacion de un Consejo Jacobeo para potenciar la ruta
y organizar la celebracion del Afio Santo de 1993 y, sobre
todo, para solicitar la elaboracién de un Proyecto de Ley
de beneficios fiscales y emision de Deuda Publica a cargo
del Estado y en favor de las Comunidades Auténomas
con objeto de financiar los programas jacobeos de cada
una de las Comunidades.



La via estatal no s6lo continuaba abierta sino que se
potenciaba. Asi, por Real Decreto 2588/1991, de 18 de
octubrel06 e] Estado crea el Consejo Jacobeo como “orga-
no de colaboracion entre la Administracion del Estado y las
Comunidades Autonomas para las actuaciones que se pre-
vean en relacion con el Camino de Santiago”.

Como puede verse, de esta evoluciéon normativa que
hemos esbozado, se deduce que no existen ideas claras
sobre el marco competencial de referencia aplicable al Ca-
mino de Santiago.

En este confuso contexto importa mucho definir cua-
les sean las competencias estatales y autonémicas en ma-
teria jacobea y hacerlo de una forma convencional pa-
ra evitar que la tendencia centralizadora —omnipresen-
te en los Estados regionalizados— prime de tal forma
sobre la descentralizadora —su preciso contrapunto en
esta forma de Estados— que termine por asumir la tota-
lidad de las competencias.

Estimamos importante este planteamiento pues Ara-
g6n, Navarra, La Rioja, Castilla y Le6n y Galicia, como
Comunidades Auténomas principalmente empefadas
en el reto jacobeo, no pueden permitir que, al socaire de
una regulacion unitaria del Camino de Santiago, resul-
ten vaciadas significativamente de contenido su com-
petencias cultural y turistica.

Aunque, desde luego, el problema se inscribe en el
mas general de la estructuracion definitiva del llamado
Estado de las Autonomias del que el jacobeo no es sino
un pequerio capitulo competencial, nos hemos atrevi-
do a aportar nuestra propia propuesta para tratar de
cohonestar los diversos intereses en juego en el proble-
ma que ocupa. Tal propuesta es la siguiente:

— Evitar la creacién unilateral por el Estado de nor-
maciones objetivas y la instauracion de 6rganos de com-
petencia general en materia jacobea.

— Acometer la problematica jacobea mediante un
Convenio entre las diversas Comunidades Autbnomas y
el Estado en el que se definan las lineas comunes de ac-
tuacion y los precisos 6rganos de coordinacion general.

— Eliminar toda intervencién ejecutiva del Estado en
territorios autonémicos en materia jacobea, de suerte
que sean las distintas Comunidades las encargadas de
ejecutar en sus respectivos ambitos territoriales las me-
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106 B,0.E. n? 259, de 29-10-
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212.



Wloras

COMENTARIOS

didas adoptadas de consumo en el marco convencional
antes referido.

— Facilitar a las Comunidades Auténomas medios su-
ficientes de financiacién de los programas jacobeos.

Como lineas de acceso a una més exacta delimitacion
competencial podriamos apuntar las siguientes:

— Cada Comunidad debe proponer al 6rgano gene-
ral de coordinacién convencional, con exactitud pla-
nimétrica, el trazado histérico principal de la ruta de
Santiago a su paso por el respectivo territorio, con ob-
jeto de distinguirla de las rutas que, por su menos tras-
cendencia histérica, deban reputarse secundarias.

— Ese trazado principal debe ser consensuado en el
organo general de coordinacién convencional con ob-
jeto de que no resulte discordante con la realidad his-
torica ni con el trazado general del Camino.

— Una vez consensuado, el trazado principal debe ser
objeto de una publicacioén simultédnea en todas las Co-
munidades Auténomas afectadas de suerte que pueda
venirse en conocimiento de los espacios concretos afec-
tados por las medidas de protecciéon que habran de adop-
tarse. Para facilitar la consulta, el 6rgano general de co-
ordinacién deberfa promover una edicién conjunta de
las normas autonémicas. También puede pensarse en
una publicacion oficial unitaria mediante la férmula de
convenio entre las Comunidades o incluso mediante
una norma estatal pero siempre que ésta hubiera sido
consensuada en la forma prevista.

— El contenido protector de la normativa que se adop-
te para el camino principal debe ser uniforme en las dis-
tintas Comunidades Auténomas en lo relativo a anchura
del camino, servidumbres y zonas de influencia o afec-
cion, prohibiciones u obligaciones de limpiar, plantar y
construir, distancias y obras intermedias, sefializacién
comun y otras semejantes.

— Las rutas secundarias dentro de cada Comunidad
Autoénoma deben ser objeto de una fijacién y publicacién
semejante pero limitada al &mbito de la Comunidad afec-
tada y con niveles de exigencia menos intensos que en la
via principal, aunque siempre manteniendo una estruc-
tura uniforme en todas las Comunidades en materia de
anchuras, prohibiciones, obligaciones y sefializacion.



Seria muy deseable que el recientemente cre-
ado Consejo Jacobeo acometiese éstas y otras me-
didas semejantes pero no con la mentalidad de
construir un 6rgano colegiado del Estado cen-
tral sino de ese compositum que en el art. 137
entiende por Estado y en el que se integra tan-
to la Administracion General del Estado como
las Comunidades Autonomas y las entidades
locales interesadas en la materia.

Hemos insistido en varias ocasiones!07 sobre
la idea de que es precisa una metanoia o cam-
bio radical de mentalidad en la construccién
del Estado de suerte que los 0rganos estatales
den cabida a las Comunidades Auténomas con
una participacién no meramente testimonial
sino verdaderamente decisiva en la definicion
de las grandes politicas nacionales.

Esta conclusion —que podemos calificar co-
mo una propuesta de penetracion organica de
las Comunidades Auténomas en los 6rganos es-
tatales de ordenacién, coordinacién y planifi-
cacion, seguida de una completa descentrali-
zacion en la fase de ejecucion- es compartida
por expertos en Derecho Autonomicol08.

2.3. El Camino de Santiago y el Derecho
riojano

El itinerario compostelano se encuadra en el
sistema referencial riojano como una de las prin-
cipales estructuras constitutivas de la identidad
riojana merced a su gran influencia cultural, ar-
tistica, econ6mica, turistica y ecologica, no so-
lo desde una perspectiva histérical®® sino tam-
bién en la actualidad!10 por lo que incide en ti-
tulos competenciales evidentes de la Comuni-
dad Auténoma de La Rioja.

2.3.1. La competencia en materia cultural

Con el trazado riojano del Camino, los mo-
narcas najerenses trataban de consolidar su asen-
tamiento en La Rioja y de favorecer la circula-
cion de las corrientes culturales europeas en los
grandes Monasterios riojanos.
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107 Cfr. GRANADO HIJELMO, Igna-
cio, La nueva Ley del Deporte desde la pers-
pectiva autondmica, ponencia presenta-
da en las Jornadas sobre Derecho y Econo-
mia del Deporte, organizadas por la Es-
cuela Libre de Derecho y Economia, Ma-
drid, del 1 al 5 de Octubre de 1990, pu-
blicada en Autonomies, Revista Catala-
na de Derecho Publico, Barcelona, Gene-
ralidad de Cataluna, Escuela de Admi-
nistracion Pablica e Instituto de Estu-
dios Econdémicos, n? 13, Diciembre,
1991, pags. 125-134, hay traduccion ca-
talana: La nova Llei de l'esport de la pers-
pectiva autondmica, ibid., pags. 123-132.

108 Cfr. BALZA AGUILERA, Javier, La
conflictividad competencial entre el Estado
y la Comunidad Auténoma: mecanismos
de solucidn, en Estudios sobre el Estatuto
de Autonomia del Pais Vasco, Tomo II,
HAEE/IVAP, Onati, 1991, pags. 348-420,
cuando, tras analizar el saldo de la ulti-
ma década de conflictos competencia-
les con el Estado y sus posibles vias de
solucion, postula (cfr. pag. 420) la ne-
cesidad de “... emprender las reformas ne-
cesarias para que las Comunidades Auté-
nomas participen real y efecticamente en la
formacién del Estado, superando desde po-
siciones institucionales las ausencias seria-
ladas como origenes de la conflictividad...”.

109 Cfr, SAINZ RIPA, Eliseo, Repercu-
siones..., op. cit., pags. 99-106.

110 LEZA, Jesis de, en La Rioja..., op.
cit., pdg. 97 no duda en afirmar que el
Camino jacobeo incentivo el transito de
peregrinos, el arte, el comercio y la cir-
culacién de ideas, erigiéndose en un ele-
mento de identidad regional desde en-
tonces conformada como abierta a las
posibilidades que ofrece la corriente
constante de la vida. En La Rioja existe
constituida la Asociacién Rioja del Cami-
no de Santiago. Sobre sus actividades, cfr.

LA RIOJA de 1-3-1991.
ol
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111 E] auge comercial del burgo naje-
rense, al amparo del Castillo y de las fun-
daciones regias de Santa Maria La Real
y su Albergeria aneja, es atestiguado en
la vieja toponimia urbana (Barrios del
Mercado y de las Tiendas). Ese ambiente
gremial, mercantil y hospitalario es to-
davia caracteristico de Néjera.

112 L.a toponimia urbana medieval de
Logrofio atestigua una ciudad de mer-
caderes repoblada por francos, asi Cal de
Francos, Cal del Camino y las rias gre-
miales de Herrerias, Caballerias, Zapate-
ria, Ollerias y los Quifiones de Tiendas y
del Mercado. La estructura urbana del vie-
jo Logrono es de calles paralelas al Ebro
desde el puente de piedra hacia la sali-
da a Navarrete, o sea, una estructura de
Camino. La primera calle, la mas anti-
gua, es la Rila Vieja, 1a paralela siguien-
te es la Calle Mayor, el siguiente estrato
es Portales, luego ya estaba la muralla (to-
davia las calles levantadas por su anti-
guo trazado se denominan Muros). El cre-
cimiento posterior de la ciudad ha se-
guido la estructura de capas superpues-
tas con las calles Gran Via y otras varias
hasta la actual carretera de circunvala-
cién. Con ello, Logrofio cuenta con bue-
nas comunicaciones en sentido Este-Oes-
te, pero muy deficientes en sentido Nor-
te-Sur. La huella jacobea en el urbanis-
mo logrofiés es clara.

113 Cfr. SAINZ RIPA, Eliseo, Repercu-
siones..., op. cit., pag. 103.

114 Cfr. MOYA VALGANON, Gabriel,
El Camino de Santiago en La Rioja, Lo-
grofnio, CAZAR, s.a.

115 Sobre la importancia de la ruta ja-
cobea en la musica hispanica, cfr. ECHE-
VARRIA BRAVO, Pedro, Cancionero de los
peregrinos de Santiago, Madrid, Centro de
Estudios Jacobeos, 1967. Incluye el can-
to Ultreia, romancero jacobeo, cancio-
nes galaico-portuguesas, la himnologia
del Apéstol, un estudio sobre la zanfo-
na y una amplia recopilacién musical.

116 Como el Monasterio de San Mi-
lldn y la llamada zona o ruta del romd-
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Por el Camino penetraria la reforma clunia-
cense en Santa Maria La Real de Najeralll y la
repoblacion de francos llevada a cabo en Lo-
gronoli2 y otras ciudades jacobeas como Belo-
rado y Sahagtun!13,

Sin duda, el Camino ha contribuido a con-
formar la idiosincrasia peculiar del riojano con
un espiritu abierto, hospitalario y liberal.

Son estos suficientes motivos para afirmar
que la ruta jacobea se integra en la competen-
cia exclusiva que el Estatuto de Autonomia de
La Rioja confiere en materia de fomento de la
cultura y patrimonio cultural (arts. 8-1-12 y 8-
1-14).

2.3.2. La competencia en materia
historico-artistica

No es nuestro propésito proceder a un ana-
lisis de la huella que el Camino jacobeo ha su-
puesto en la Historia de los estilos artisticos
en La Rioja, pero es claro que el devenir de las
peregrinaciones dejé una impronta decisiva en
el arte riojanol14,

El Camino fue cauce por el que discurrieron
los principales movimientos artisticos europe-
os, incluidos los musicales!15. Una simple visi-
ta a los monumentos artisticos riojanos revela
que a medida que nos alejamos del trazado del
Camino y subimos por el curso de los rios rio-
janos hacia La Sierra, salvo algunas excepcio-
nes que tienen otra explicacion histéricallé y
que, ademas, no se han sustraido al influjo ja-
cobeo!!7, la arquitectura es mas popular, la pin-

nico riojano, que coincide con las locali-
dades de la primera reconquista auspi-
ciada por el Condado unido de Alava y
Castilla en tiempos de Ferndn Gonzalez,
como es el caso de Canales de la Sierra
y Ochanduri.

117 Cfr. VARASCHIN, Alain, San Mi-
lldn de la Cogolla et le Chemin de Saint Jac-
ques, en Flaran, 2, 1980, 261-265.



tura mas primitiva, la escultura mas tosca, mien-
tras que en El Valle, recorrido por la ruta jaco-
bea, se encuentran las mejores manifestaciones
artisticas desde el gotico incipiente hasta el ba-
rrocol18 y los principales talleres artisticos de la
Historia del Arte riojano medieval!!? y rena-
centistal20.

Todo el trazado del Camino de Santiago a su
paso por Espania esta protegido por el precons-
titucional Decreto 2224/1962, de S de sep-
tiembre121, pero no cabe duda de que su apli-
cacion en La Rioja constituye una competencia
exclusiva de la Comunidad Autonoma a tenor
del art. 8-1-14 del Estatuto que la confiere en
todo lo relativo a patrimonio artistico, arqueo-
16gico, histérico, cultural y monumental de in-
terés para La Rioja.

2.3.3. La competencia econémica y
turistica

Tanta histéricamente!22 como en la actua-
lidad el Camino de Santiago constituye uno de
los recorridos de interés turistico y natural mas
importantes de La Rioja!23 y, por tanto, su pro-
mocion y equipamiento representa uno de los
objetivos permanentes de la politica turistica
del Gobierno de La Rioja!2¢ como correspon-
de a la competencia exclusiva que el art. 8-1-15
le confiere en materia turistical2s.

2.3.4. La competencia urbanistica y de
ordenacion del territorio: El1 Camino
de Santiago en el Plan Especial de
Proteccion del Medio Ambiente
Natural de La Rioja (P.E.PM.A.N.).

El art. 7-1 del Estatuto de Autonomia de La
Rioja reconoce, por remision al texto constitu-
cional, el derecho de todos a disfrutar de un me-
dio ambiente adecuado para el desarrollo de la
persona y el deber de conservarlo.

La promocion de ese derecho y cumpli-
miento de ese deber es especialmente intenso

_REcAP B

118 Alli estan las tres ciudades episco-
pales, Calahorra, Logrofio y Santo Do-
mingo de La Calzada, las Abadias de Ca-
flas y Néajera y los conjuntos monu-
mentales de Navarrete, Tricio, Bafiares
o Briones.

119 Con orfebres como Marguani y Al-
manius, el pintor Pedro, los arquitectos
y maestros canteros Sancius, Ferdinandus
y Garsién, los eborarios como Engelran o
Rudolfus.

120 Como Felipe de Bigargni el Borgo-
fién, con obras en la Catedral de Santo
Domingo de La Calzada y sus discipulos
Matias Francés, con obras en Najera, y
Juan de Rasines; los pintores Leén Picard
y Juan de Lumbier (autor del Retablo de
la Piedad de Casalarreina), y los imagi-
neros Arnao de Bruselas (autor de los Re-
tablos de Alberite y Santa Maria de Pa-
lacio en Logrono) y Damian Forment
(autor del retabalo mayor de Santo Do-
mingo de La Calzada).

121 B Q.E. n? 215, de 7-9-1962.

122 E] paso de la ruta jacobea supuso
también una conexion de La Rioja con

. las grandes redes europeas del trafico

mercantil. Un buen ejemplo constituye
la circulaciébn monetaria altomedieval
que es mucho mayor en las poblaciones
del Camino que en la Sierra. Cfr. ZA-
MANILLO ARIZABALO, M.A., Sistemas
de pago y circulacién monetaria en La Rio-
ja, Logrofio, 1985.

123 FUENTE, Encarnacién; IRASTOR-
ZA, M2 Teresa; y MANZANARES, Cristi-
na, Itinerarios naturales en el camino de
Santiago, Logrono, Gobierno de La Rio-
ja, 1991.

124 para fomentar el recorrido del Ca-
mino jacobeo a su paso por La Rioja, la
Direccién General de Turismo del Go-
bierno de La Rioja, en colaboracién con
varios Ayuntamientos —Logrofio, Santo
Domingo de La Calzada, Néjera, Aleson,
Badaran, Berceo, Villar de Torre, Canas,
Canillas, Alesanco, Azofra, Estollo, Ba-
fiares, Tricio, San Millan de la Cogolla,
Hervias,Grafén, Navarrete y Cardenas-
ha grabado medallas conmemorativas.
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Cfr. LA RIOJA de 26-1-1991. La medallas
representan: la fuente muncipal e Igle-
sia de San Bartolomé (Logrono), Porta-
da del Cementerio (Navarrete), Iglesia
de San Martin (Alesén), Basilica de San-
ta Maria de Los Arcos (Tricio), 1a Prime-
ra moneda acufiada en Néjera en 1020
por Sancho III (Néjera), 1a Virgen del Pi-
lar (Cérdenas), escudo municipal (Ba-
daran y Estollo), Monasterio de San Mi-
lldn e imagen del vate Barceo (Berceo),
San Juan Bautista (Villar de Torre), Aba-
dia de Canas (Canas), Palacio (Canillas),
fuente (Alesanco), crucero (Azofra), San
Bartolomeé (Hervias), Santa Cruz (Bana-
res), imagen del Santo (Santo Domingo
de La Calzada), Ermita del Carrasquedo
(Granén). Cfr., LA RIOJA de 17-4-1991.

125 Cfr. Gobierno de La Rioja, Libro
blanco del turismo en La Rioja, Logrofio,
Secretaria General para el Turismo, 1991,
inédito.

126 B,O.R. n® 120, de 9-10-1986. Nue-
vo plazo, en B.O.R. n? 99, de 18-8-1987.
Las alegaciones formuladas aparecen en
el B.O.R. n? 76, de 25-6-1988.

127 B.O.R. nams. 37, de 31-3-1987, y
39, de 4-4-1987. El 4-2-1987 se adjudi-
€0 a la propia EPIPSA a un contrato ac-
cesorio para la difusién y presentacién
del P.E.P.M.A.N,, lo que se hizo con una
gran exposicién de cartografia y pane-
les de calidad.

128 B.O.R. nams. 76, de 25-6-1988, y
77, de 28-6-1988.

129 B.O.R. n® 78, de 30-6-1988.

130 GOBIERNO DE LA RIOJA, Plan Es-
pecial de Proteccion del Medio Ambiente
Natural de La Rioja, un tomo con dos vo-
Iamenes: Vol. I (Memoria, Normativa y
Programa de Actuacién), vol. II (Catéa-
logo de Espacios Naturales Protegidos,
Anexo, e Indice de Planos), Logroiio,
Consejeria de Obras Publicas y Urba-
nismo, 1989. :
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para la Comunidad Auténoma de La Rioja por
cuanto tiene competencia exclusiva en materia
de ordenacién del territorio y urbanismo (art.
8-8 del Estatuto) y un excepcional medio am-
biente natural que proteger y conservar.

El Gobierno de La Rioja ha sido especial-
mente sensible a la necesidad de arbitrar las me-
didas precisas para la proteccién del medio am-
biente natural de La Rioja y a tal efecto ha ge-
nerado uno de los primeros instrumentos ju-
ridicos en la materia en nuestro Derecho Ad-
ministrativo Regional: el Plan Especial de Pro-
teccion del Medio Ambiente Natural de La Rioja
(PE.PM.A.N.).

A) Proceso de elaboraciéon

El Gobierno de La Rioja firmé el 2-12-1985
con la empresa de consultoria Estudios, Proyec-
tos y Planificacion S.A. (EPIPSA), de Madrid, aun-
que con bastantes colaboradores en La Rioja, un
contrato administrativo de asistencia técnica pa-
ra la elaboracion y redaccién de P.E.PM.A.N.

El trabajo entregado por EPIPSA fue some-
tido a informacion publica en 1986-87126 y a la
Comision de Urbanismo de La Rioja que lo dic-
tamind inicialmente el 24-3-1987127 y propuso
su aprobacion definitiva el 13-6-1988128,

Dicha aprobacion se efectué mediante Re-
solucion de 28-6-1988 de la Consejeria de Or-
denacion del Territorio y Medio Ambiente129,
si bien el texto completo con todo su material
grafico fue objeto de una publicacién inde-
pendiente130,

B) Estructura

El PE.P.M.A.N. consta de cuatro partes: Me-
moria Informativa y Justificativa, en la que se sien-
tan las bases fundamentales de la ordenacién y
a la que se acompana la correspondiente carto-
grafia general y de detalle; Normativa, acompa-
nada de la cartografia de ordenacién; Catdlogo
en que, como documento anejo y complemen-



tario, se procede a la individualizacién de los espacios
de actuacidén mas importantes; y Programa de actuacion.

C) Naturaleza juridica

El PE.PM.A.N. se inscribe, como instrumento juridi-
co de accion territorial, en la legislacion urbanistica que
“constituye en puridad mds bien una legislacion de ordena-
cion del territorio”131,

De ahi que el Gobierno de La Rioja haya partido de
la habilitacion de los arts. 17 y ss. de la, supletoriamen-
te aplicable, Ley del Suelo!32 y 76 de su Reglamento de
Planeamiento Urbanistico!33, para aprobar un Plan Es-
peciall34 autbnomo3s de Proteccion del Medio Ambiente
Natural de La Riojal36,

La finalidad del PE.P.M.A.N. es (art. 2): “establecer las
medidas necesarias... para asegurar la proteccion, conser-
vacion, catalogacion y mejora de los espacios naturales, del
paisaje y del medio fisico y rural”.

El PE.PM.A.N. no puede realizar ni realiza una orde-
nacion integral del territorio con clasificacién suelo ya
que no constituye un Plan General de Ordenacién, pe-
ro si puede operar y opera mediante la imposicion de li-
mitaciones al uso del suelo no urbanizable, previa cali-
ficacion del mismo.

En suma, el P.E.P.M.A.N. mantiene unas relaciones
con los Planes Generales no de jerarquia sino de com-
petencia o ley especial!37, por eso su ambito territorial
de aplicacion de las Normas Generales es toda La Rioja
y el de sus Normas Particulares, los espacios especifica-
mente catalogados (P.E.PM.A.N,, arts. 3y 5).

El criterio de especialidad se mantiene incluso en el
seno del propio P.E.P.M.A.N. cuyo art. 60 dispone que:
“toda posible contradiccion entre Normas Generales y Parti-
culares se resolverd a favor de lo dispuesto por las segundas”.

El mismo modelo de relacion mantiene el PE.PM.A.N.
con el resto de la legislacion sectorial que continta sien-
do aplicable!3s,

D) Contenido

Para una breve exposicion del contenido del PE.PM.A.N.
distinguiremos sus criterios, medias y previsiones en ma-
teria de gestion.
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131 Consejo de Estado, Dic-
tamen de 17-3-1981.

132 Texto Refundido de la
Ley sobre Régimen del Suelo
y Ordenacion Urbanistica,
aprobado por Real Decreto
Legislativo 1346/1976, de 9
de Abril (B.O.E. nims. 144 y
145, de 16 y 17-6-1976).

133 Aprobado por Real De-
creto 2159/1978, de 23 de Ju-
nio (B.O.E. nams. 221y 222,
de 15y 16-9-1978).

134 Las finalidades que el
art. 17 de la Ley del Suelo
atribuye a estos Planes son:
“la ordenacién de recintos y
conjuntos artisticos, proteccion
del paisaje y de las vias de co-
municacion, conservacion del
medio rural en determinados Iu-
gares, reforma interior y sanea-
miento de las poblaciones y cua-
lesquiera otras finalidades and-
logas”; mientras que el art.
76, en relacion con el 36, am-
bos del Reglamento de Pla-
neamiento Urbanistico, fija
como posible contenido de
estos Planes la adopcion de
medidas para “la conservacion,
mejora y proteccion del suelo,
flora, paisaje, cursos y masas
de aguas y demds elementos na-

turales”.
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135 Es decir, desvinculado
de un Plan General, tal y co-
mo permiten los arts. 76-3
del Reglamento de Planea-
miento Urbanistico y 6-5 del
Real Decreto Ley 16/1981, del
16 de Octubre, y ha reitera-
do la jurisprudencia del Tri-
bunal Supremo en S. 8-11-
1983.

136 PEPM.AN, art. 1: “La
naturaleza del presente Plan es
la de Plan Especial, redactado
al amparo de los arts.17 a 22
del Texto Refundido de la Ley
sobre Régimen del Suelo y Or-
denacion Urbana... y 76 a 82
del Reglamento de Planea-
miento Urbanistico...”.

137 E] Consejo de Estado
en su Dictamen de 17-3-1981
expresa que los Planes Espe-
ciales, en el &mbito que les es
propio, pueden modificar va-
lidamente las normas sobre
uso del suelo que leyes o nor-
mas especiales hayan im-
puesto o impongan en el fu-
turo.

138 E] Anexo III incluye
una relacién de normas que
siguen siendo aplicables en
sus diversas materias: espa-
cios naturales protegidos, pa-
trimonios histérico-artistico,
aguas continentales, protec-
cién de fauna, montes, vias
pecuarias, turismo, minas, re-
siduos solidos, vias de comu-
nicacion, redes de comuni-
caciones, agricultura, etc.

.219

a) Criterios

El PE.P.M.A.N. parte de una consideracién critica de
la evolucién histérica del modelo territorial de La Rio-
ja interpretandola como una transformacién radical
de las pautas de comportamiento social sobre el medio
fisico desde, al menos, finales del s. XVIII.

Dicha transformacion se ha debido, entre otras cau-
sas: a la pérdida de sentido de futuro y de culturas loca-
les de aprovechamiento ordenado de los recursos; al gi-
gantesco aumento de la capacidad tecnoldgica de in-
tervencion sobre el medio ambiente; a la expansion de
la agricultura competitiva; y a un despegue progresivo
de lo rural y lo agrario que ha conducido a una utiliza-
cion plural de los espacios abiertos.

Trata, pues, el PE.P.M.A.N. de reaccionar contra esas
causas inerciales de degradacién del medio ambiente,
mediante la instauracion de una serie de normas gene-
rales y particulares de actuacion en los distintos espa-
cios catalogados.

Los criterios objetivos que el PE.PM.A.N. ha seguido
para la demarcacién de tales espacios han sido 1os si-
guientes:

— En El Valle, el Plan trata de proteger especifica-
mente lo poco que queda de naturaleza no transforma-
da por la agricultura, ya sean pequerios ecosistemas su-
pervivientes, singularidades paisajisticas o ambientales,
o bien espacios de expansion recreativa y cultural que
operan como verdaderas zonas verdes de los nticleos po-
blados circundantes. Especial importancia reviste la pro-
teccion de los sotos y zonas de ribera del Ebro y demas
rios riojanos.

— En La Sierra, el Plan opera a la inversa. Aqui todo
tiene un valor naturalistico absoluto y por ello se trata
no tanto de una politica de preservacién, cuanto de re-
gular la medida de la intervencién permisible para evi-
tar el despoblamiento humano, promover las acciones
precisas para evitar la degradacién del medio y encau-
zar ordenadamente la politica de accién territorial.

El trazado de la demarcacion Sierra-Valle a efectos del
P.E.PM.A.N. coincide con el geografico aunque con al-
gunas alteraciones, tales como la integracién de los so-
montanos o piedemontes en algunas Sierras de borde



o terrenos de Valle para lograr unidades am-
bientales de actuacion coherentel3?,

b) Medidas

Las principales medidas que instaura en
P.E.PM.A.N. para el logro de sus finalidades son
las siguientes:

— Regulacion de las actividades!40, median-
te prohibicion de algunas en todo el territorio
0 en algunas zonas del mismo, sujecion a li-
cencia de otrasl4l y establecimiento de un sis-
tema de limitaciones y cautelas de intensidad
variable14Z segtin las zonas143, Se incluye tam-
bién el régimen sancionatoriol44, las obligacio-
nes de adaptacion al PE.PM.A.N. de los planes
urbanisticos vigentes, y el régimen de las ins-
talaciones fuera de ordenacion!4s.

Las Normas Generales de regulacion de usos
y actividades del P.E.P.M.A.N. se desgranan en:

a’) Normas sobre Proteccion de recursos y del do-
minio puiblico. En este capitulo el Plan incluye
todas las relativas a la preservacion de Recursos
Hidrolégicos46, Vegatacion47, Faunal4s, At-
mosfera (art. 21), Suelos (arts. 22-26), Paisaje
(arts. 27-31), Yacimientos de interés cientifico
y construcciones de interés histérico-cultural
(arts. 32-35) y Vias Pecuarias (arts. 36 y 37).

b’) Normas de regulacion de actividades de ins-
talacion de infraestructuras (arts. 38-39), extrac-
tivas (arts. 40-41), agrarias (arts. 42-44), indus-
triales (arts. 45-47), turisticas y recreativas (arts.
48-52), urbanisticas y edificatorias (arts. 53-54),
vertederos (arts. 55-58) y obras singulares (art.
59).

— Zonificacion territorial a efectos de preci-
sar medidas especificas de proteccion. El
P.E.P.M.A.N. establece quince categorias de pro-
teccion especifica entre las que distribuye los es-
pacios correspondientes relacionados en un de-
tallado Catdlogo de espacios naturales protegidos.

En cada espacio catalogado el P.E.>.M.A.N.
indica la zona a que pertenece, la justificacién
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139 Por ejemplo los piedemonte del Na-
jerilla se integragan en La Sierra y no con
El Valle; lo contrario se hace en las Sie-
rras de borde del Iregua y el Jubera; y de
nuevo El Somontano se integra en una
unidad con la montaria en la zona de Sie-
rra de la Hez (mejor, Aldiz) en el interflu-
vio Jubera-Cidacos. Cdr. P.E.P.M.AN.,
pag. 20.

140 E] PEPMAN incluye como Anexo
IV una completa relacién de definicio-
nes de actividades y conceptos emple-
ados en el mismo. PEPMAN, ed. cit.,
pags. 64-69.

141 12 larga lista de actividades suje-
tas a licencia se contiene en el art. 76 del
P.E.P.M.AN.

142 Como sujecion a autorizaciones y
concesiones administrativas (art. 77) y
establecimiento de informes preceptivos
(art. 78 y 80); especialmente, la exigen-
cia de Estudio de Impacto Ambiental (arts.
79). La lista de actividades que lo re-
quieren figura en el Anexo I del Plan.

143 para aclarar el régimen de trami-
tacién, el P.E.P.M.A.N. incluye como
Anexo V un esquema simplificado de
tramitacion de licencias en suelo no ur-
banizables, cfr. P.E.P.M.A.N., ed. cit.,
pags. 69-70.

144 Art. 81.

145 p E.P.M.A.N., Normas Transitorias,
Primera y Segunda y Anexo IL

146 Tales como cauces, riberas y mar-
genes (art. 8), embalses (art. 9), aguas
subterraneas (art. 10), vertidos (art. 11)
y disponibilidad de agua (art. 12).

147 Incluye la proteccion de masas ar-
boéreas (art. 13) y se regulan los aprove-
chamientos forestales, talas y delimita-
ciones (arts. 13-16).

148 Con regulacién de cercas y valla-
dos (art. 17), puestos fijos de caza (art.
18), obras en cauces naturales (art. 19)
y valores faunisticos (art. 20).

149 Esta sistemdtica permite una lec-
tura integral de los ecosistemas de cada
espacio catalogado que es muy dificil de
encontrar en la bibliografia riojana ya
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que ésta normalmente analiza aspectos
sectoriales, tales como la geologia, lito-
logia, edafologia, flora, fauna, clima, al-
titud, etc., pero sin acometer un estudio
sintético de todas esas variables o signos.
El P.E.P.M.A.N,, en la medida que se in-
clina por una interpretacién conjunta
de los elementos significativos del terri-
torio, sigue, quiza no conscientemente,
la metodologia semiolégica de inter-
pretacién geografica.

150 La zonificacién es la siguiente:
Grandes espacios de Montafia Subatldnti-
ca (MA), Grandes Espacios de Montaria Me-
diterranea (MM); Areas de Proteccién de
Cumbres (PC); Sierras de Interés Singular
(88); Huertas Tradicionales (HT); Enclaves
de Excepcional Vegetacion de Ribera (ER);
Riberas de Interés Recreativo y Paisajistico
(RR); Complejos de Vegetacién de Ribera
(CR); Espacios de Interés Paleontoldgico y
Arqueoldgico (PA); Areas de Vegetacion Sin-
gular (VS); Parajes Singulares de Interés Ge-
omorfologico (PG); Areas de Avifauna Ru-
picola de Elevado Valor (AF); Entornos de
Embalses de Interés Recreativo (EE); Com-
Pplejos Periurbanos de Interés Recreativo (EE);
Complejos Periurbanos de Interés Ambien-
tal (CP); y Zonas Hiimedas (ZH).

151 Los Planes Especiales que con-
templa el P.E.P.M.A.N. son los de: Val-
dezcaray, Embalse Gonzalez Lacasa, Em-
balse de Mansilla, Huerta del Iregua,
Huerta del Cidacos, Embalse de Perdi-
guero y Los Agudos, Plan de Proteccion
de Icnitas (practicamente ultimado), Plan
Especial del Ebro, Plan Especial de Ri-
beras y Mérgenes de los Rios Riojanos,
Plan Especial del Camino de Santiago,
asi como el Catalogo de Dehesas y Bos-
ques Autoctonos de las Sierras Orienta-
les de La Rioja. En 1991 se aprobé por la
C.U.M.ARR. el Plan Especial de Valdez-
caray.

152 F] P.E.P.M.A.N. plantea la necesi-
dad de acometer en un plazo de ocho
anos los siguientes estudios especializa-
dos: de Observaciones Meteorolégicas
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de su proteccién, la normativa protectiva que
se le aplica, su localizacion cartogréfica, su de-
limitacién por los cuatro puntos cardinales, tér-
minos municipales que comprende, enclaves,
rasgos fisicos y biolégicos (especies vegetales y
animales), usos del suelo, problematica y afec-
cionesi49,

Excede de nuestro propésito un examen de-
tallado de cada uno de los espacios cataloga-
dos por el P.E.PM.A.N.150, por lo que nos limi-
taremos a resefiar que se contempla como uno
de ellos el Trazado del Camino de Santiago.

E) Gestion

La gestion del PE.P.M.A.N. se encomienda a
la Consejeria de Obras Ptblicas y Urbanismo
donde se ubica la Direccién General de Urba-
nismo y Medio Ambiente, y, de forma especial,
a la Comision Regional de Urbanismo y Medio
Ambiente de La Rioja (C.U.M.A.R.) que queda
asi convertida en el 6rgano crucial de la orde-
nacion del territorio, el urbanismo y el medio
ambiente de La Rioja.

El P.E.P.M.A.N. en su Programa de actuacion
disefia la estrategia y directrices a seguir para
lograr los objetivos propuestos. Las principales
lineas de actuacién propuestas son:

a) De planeamiento urbanistico en aquellas
localidades afectadas por el PE.PM.A.N. que de-
ban desarrollar nuevos instrumentos de plane-
amiento o revisar los existentes para adaptarlos
a las previsiones del P.E.P.M.A.N.

b) De planeamiento especial en aquellas zo-
nas de especial proteccién para las que el
P.E.P.M.A.N. quiere que se elaboren unos Pla-
nes Especiales!St,

¢) De estudio especializado?s2,

d) De apoyo, divulgacion y estudio del
PE.PM.A.N.

En conclusién: el P.E.PM.A.N. constituye un
valiosisimo instrumento de diagnéstico e in-
tervencion tuitiva y promocional del medio am-



biente natural de La Rioja puesto en manos del Gobier-
no de La Rioja y que ha de marcar la politica territorial
de la Comunidad Auténoma de La Rioja en los afios ve-
nideros1s3,

F) El Plan Especial de Proteccion del Trazado riojano del
Camino de Santiago

Como hemos adelantado, el P.E.P.M.A.N. se plantea
por primera vez una recuperacion y trata del espacio
fisico del Camino de Santiago y su entorno a su paso por
La Rioja. Para ello, hace una mencién expresa al Cami-
no en la Normativa Generall¢ y presenta, como Anexo
al Catdlogo de Espacios Naturales Progetidos, una delimi-
tacion preliminar del entorno del Camino y una carac-
terizacion de éste.

La proteccion del PE.PM.A.N. se extiende al Camino
y a una banda de 250 metros a ambos lados del mismo
en suelo no urbanizablel55 sobre una superficie aproxi-
mada de 2.500 Ha.

Por otro lado, el Plan incluye en el Programa de Ac-
tuacion la redaccion de un Plan Especial del Camino de
Santiago que defina con precision el entorno del Cami-
no, su trazado y medidas protectoras para su salvaguar-
da, sefializacion, recuperacion y disfrute social.

Como orientacién, el P.E.P.M.A.N. sefiala las defi-
ciencias de la actual situaciéon del Camino en su tramo
riojano!sé que el Plan Especial deberia solucionar:

— Sectores perdidos por invasion de los cultivos (Lo-
grono, Alesanco), a veces fruto de operaciones de con-
centracién parcelaria (Grafién, Cirifiuela) o modificacion
de la red de acequias de riego (Sotés, Alesanco), que ha
desplazado incorrecta y peligrosamente el itinerario ha-
cia la N-120.

— Falta de senalizaci6on que también incentiva la
afluencia de peregrinos peatones por los arcenes de una
via de intenso trafico rodado es la N-120.

— Superposicién y suplantacién del recorrido hist6-
rico del Camino por la N-120 que estd pensada para tra-
fico de vehiculos y no de peatones y que, ademas, en su
tramo riojano tiene muchas vallas, taludes, desniveles y
cruces.

— Implantacion en los bordes de poligonos indus-
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en Zonas de Montana; de
Cartografia sobre la Erosion
y su Dindmica Actual; un
Plan Hidrolégico Regional
(en el que estd activamente
trabajando el Gobierno de La
Rioja); sobre Ordenacion de
Bosques Aut6ctonos y espe-
cialmente sobre los Hayedos;
sobre Introducciéon en las
Concentraciones Parcelarias
de Criterios de Conservacion
de la Naturaleza; sobre Car-
tografia y Suelos de La Rioja;
sobre Cartografia y Vegeta-
cién de La Rioja; sobre Insta-
lacién de una Red de Control
de Calidad de los Rios; sobre
Cartografia y Vegetacién de
La Rioja; sobre Instalacién de
una Red de Control de Cali-
dad de los Rios; sobre Régi-
men Hidrolégico del Ebro y
Dinédmica de sus Riberas y
Margenes; sobre la Ordena-
cién y Aprovechamiento Ci-
negético y Piscicola en La
Rioja; sobre Zonas Himedas
Riojanas; y sobre Riesgo de
Salinizacion de los Cultivos
en los Regadios Riojanos. Cfr.
P.E.P.M.A.N., ed. cit., pags.
83-84.

153 De hecho la multitud
de Planes especiales y pun-
tuales sefialados por el
P.E.P.M.A.N. constituyen la
ocupacion actual de las Con-
sejerias y Direcciones Gene-
rales de gestidn territorial e
infraestructuras tales como
las de Agricultura y Obras Pa-
blicas y, en menos medida,
las de Turismo y Cultura.
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154 Art. 32-2: “Se entenderdn
por construcciones de interés his-
torico-cultural... en especial...
todas las edificaciones com-
prendidas en el perimetro del
Camino de Santiago, tal y como
se define en el anexo al Catdlo-
go de Espacios Naturales Prote-
gidos...”.

155 Se excluye de esta li-
mitacion el suelo urbano y
urbanizable de los munici-
pios afectados. La delimita-
cién concreta del Camino y
su representacioén cartografi-
ca aparece en Anexo al Plan
como nuamero 63, espacio
HA-1 del Catlogo de Espacios
Naturales y Bienes Protegidos,
cfr. edicién oficial del
P.E.P.M.AN., cit., Logronio,
Gobierno de La Rioja, 1989,
péags. 295-297,

156 El P.E.P.M.A.N. sigue en
este punto el estudio de
LEON, José Miguel y LOPEZ-
ARASQUITAIN, Jests, Cami-
no de Santiago, tramo riojano,
M.O.P.U., 1986.

157 LEON, José Miguel y
LOPEZ-ARASQUISTAIN, Je-
sts, Camino de Santiago —Tra-
mo riojano— Estudios de actua-
cion integrados sobre el patri-
monio edificado del Camino de
Santiago en su sector riojano, 4
vols., y cartografia, Logrofio,
1987, inédito. Agradezo a D.
José Miguel Leén la amabi-
lidad en facilitarme un ejem-
plar de este trabajo.
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triales, depdsitos de agua, explotaciones de extracciéon
de aridos, pabellones de almacenamiento y otras utili-
zaciones antiestéticas y cadticas que producen un im-
pacto visual negativo cuando no insalubre o peligroso.

Desde luego, este Plan Especial del Camino de Santia-
8o esta sin realizar, pero ello no significa que el Gobier-
no de La Rioja no cuente con importantes y detallados
trabajos en la materia.

En efecto, por encargo del Ministerio de Obras Pi-
blicas y Urbanismo, en 1987 los Arquitectos riojanos J.M.
Leon y J. Lépez Araquistain rindieron un completo in-
forme y proyecto de restauracién del Camino de San-
tiago a su paso por La Riojals7,

Este informe recoge en el Tomo 1 las referencias his-
toricas al tramo riojano del Camino, centrandose ex-
clusivamente en la ruta principal y sin una critica de
fuentes, para acometer su aspecto més importante cual
es la descripcion detallada del camino con una plani-
metria exacta que revela perfectamente su estado actual,
problemas y previsiones.

En el Tomo 2, destinado a los niicleos urbanos y rura-
les se acomete un estudio muy detallado del urbanismo
de las ciudades riojanas por las que atraviesa el Camino
desde la perspectiva de sus respectivos instrumentos
de planeamiento urbanistico. Se analiza asi el Plan Ge-
neral de Urbanismo de Logrofio y las Normas Subsidia-
rias de Planeamiento de Navarrete, Najera, Azofra, San-
to Domingo de La Calzada y Grafién, analizando en ca-
da caso la trama urbana, la incidencia en el Camino, y
los problemas de articulacion entre éste y la ciudad.

El Tomo 3 describe detalladamente la edificacion, es
decir, los edificios de interés arquitecténico y los espa-
cios vinculados al Camino de Santiago en las villas y ciu-
dades antes referidas del tramo riojano.

En el Tomo 4 y Gltimo se concluya con una serie de
propuestas de rehabilitacion, tratamiento e intervencién
en el tramo riojano de la ruta jacobea.

En conjunto, el informe-proyecto de Leén y Lépez
Araquistain constituye un magnifico instrumento que,
con muy pocas alteraciones, puede servir perfectamen-
te para la definitiva aprobacion del Plan Especial del Ca-
mino de Santiago prometido por el P.E.PM.A.N.



IV. Conclusiones

El Camino de Santiago es un sistema y participa en
un fructifero didlogo estructural con el sistema en que
también la Comunidad Auténoma de La Rioja consiste.

Hemos intentado realizar una aportacion al conoci-
miento de ese didlogo comenzando por sus estructuras
prejuridicas para concluir con el tratamiento dado a
las mismas por el Derecho, en particular por el Ordena-
miento Juridico riojano.

Para una diseccion diacrénica del estructo prejuridico
jacobeo en La Rioja nos hemos valido de tres conceptos
fundamentales: espacio, trazado y trayecto.

El espacio jacobeo en La Rioja es el comprendido por
El Valle del Ebro y el mas bajo Somontano, pero a traveés
de tal &mbito se han sucedido a lo largo de la Historia di-
versos trazados.

El més primitivo trazado viario que nos es dable co-
nocer resulta determinado por la red de comunicacio-
nes romana que hemos descrito con detalle ya que so-
bre la misma se va a erigir el sistema medieval de cami-
nos y, en suma, el primer trazado jacobeo tras la recon-
quista de La Rioja.

El trazado originario no coincide con el actual ya que
éste deriva de varias decisiones juridico-publicas de los
poderes actuantes sobre La Rioja que hemos analizado
detalladamente, por lo que no es anterior al s. XII.

Nuestro estudio de los trazados del Camino en La Rio-
ja revela un dato que es absoluta prioritario cual es es
concretar las vias que hay que defender juridicamente.

Existe una via principal, coincidente con el Camino
romano-francés que se viene observando desde el s. XII,
pero los trazados anteriores han determinado rutas al-
ternativas de caracter secundario que no pueden olvi-
darse a la hora de su proteccion juridica.

La proteccion juridica del Camino de Santiago re-
presenta una instancia que postula la actuacion de di-
versos poderes publicos desde los situados en un ambi-
to competencial europeo hasta el Estado y las diversas
Comunidades Auténomas afectadas, asi como los Mu-
nicipios jacobeos incluidos en el trayecto hacia Santia-
go de Compostela.
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Esta confluencia competencial determina la necesi-
dad de un deslinde claro de los diversos titulos habili-
tantes y de las parcelas de intervencion reservados a ca-
da ambito de poder.

Este remite la cuestion jacobea a la mas general de la
estructuracion del Estado de las Autonomias y aun de la
construccién de la nueva Europa, pero, no obstante, pue-
den ofrecerse algunas propuestas para aclarar la mate-
ria.

Entre ellas, hemos destacado la de que no debe aco-
meterse la normacion unilateralmente desde el Estado,
sino que ésta debe partir de una convencién entre las
Comunidades Auténomas afectadas y el propio Estado
para, en el marco eventualmente disefiado a un nivel su-
pranacional, definir las actuaciones concretas sobre el
Camino, pero procurando reservar siempre su ejecucion
a la Comunidades Auténomas interesadas.

Se trata, en suma, de que todos los poderes afectados
intervengan en la materia pero sin que ello suponga una
nueva vijia de aplastamiento o vaciamiento de las com-
petencias exclusivas de las Comunidades Auténomas en
cuestiones tales como la cultura, el turismo, la ordena-
cion del territorio, el urbanismo y la proteccién del pa-
trimonio histoérico-artistico.

Por lo que hace a La Rioja, hemos expuesto breve-
mente las intervenciones diseniadas desde el Plan Espe-
cial de Proteccion del Medio Ambiente Natural de La Rioja y
los trabajos preliminares actualmente disponibles para
la elaboracion del anunciado Plan Especial de Proteccion
del tramo riojano del Camino de Santiago.
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(Santiago de Compostela, 16 6 18 de outubro de 1992)

Lei galega de normalizacion (3/1983, do 15 de xu-

o) proclama (art. 4°) que “o galego, como lingua
propia de Galicia, € lingua oficial das instituciéns da Co-
munidade Auténoma, da stia administracién, da admi-
nistracion local e das entidades piblicas dependientes
da Comunidade Auténoma”.

Se hai que falar de normalizacion lingiiistica nos or-
ganismos e institucions oficiais —entidades que polos
seus fins constitutivos ostentan a representacién co-
lectiva do pobo galego- bo serfa indicar que as institu-
cions politicas e administrativas de autogoberno en Ga-
licia fan hoxe un uso practicamente comtn da propia
lingua, realzando asi o valor simbélico da mesma como
elemento bésico de autoidentificacion.



Pédese decir, en efecto, que “o galego € agora unha
lingua na que tamén se expresa o poder publico, e deste
xeito é posible afirmar que con esa practica esta a mate-
rializarse unha das vellas reivindicacions lingtiisticas dos
galeguistas, a utilizacién do galego por parte das persoas
e dos 6rganos que gobernan o pais” (Manuel Portas),

Tamén é certo que, ainda que a mencionada Lei de
normalizacion lingiiistica fai a prevision (art. 5.3) de que
“os poderes publicos de Galicia promoveran o uso nor-
mal da lingua galega, oralmente ou por escrito, nas sa-
as relacions cos cidadans”, é perceptible unha meirande
utilizacién do galego como linguaxe escrita que en for-
ma oral na vida pablica e na practica administrativa, de-
tectandose asi unha certa diglosia, quizais pola coexis-
tencia de duas linguas oficiais ou polo dobre uso dife-
renciado dunha linguaxe culta e outra popular.

A promocidn da lingua galega no eido das adminis-
traciéns publicas de Galicia veuse realizando 6 longo
destes derradeiros anos a través de acciéns multiples.

Polo que se refire, en concreto, a Escola Galega de Ad-
ministracion Pablica, organismo autonomo da Xunta de
Galicia adscrito a4 Conselleria da Presidencia e Admi-
nistracién Pablica —Ginica & que me vou referir e & que
teflo a honra de representar— compre destacar que entre
os seus fins constitutivos a sia lei de creacién (4/1987,
do 27 de maio) consigna (art. 3.1.i) o seguinte: “A difu-
sion e normalizacion do idioma galego na Administra-
cion Publica, a capacitacion lingiiistica do persoal e a
participacion na fixacién da linguaxe técnica, adminis-
trativa e xuridica galega”.

Vexamos de seguido as accions que desenvolve a EGAP
no eido da normalizacién lingtiistica na Administracién
Publica Galega, de acordo cos fins expostos. Tales accions
poden esquematizarse da seguinte maneira:

— Accibns de fomento.
— Acci6ns de promocion editorial.
— Accions formativas.

Accions de fomento

Constituiuse no seno da EGAP unha Comision de Tra-
ballo, integrada por xuristas que exercen a stia profesion
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na Administracién Autonémica e fil6logos adicados es-
pecialmente 6 estudio da lingua galega, que trataré de
aunar esforzos no labor conxunto da conformacion, fi-
Xacion e desenvolvemento dunha linguaxe administra-
tiva galega.

Por parte de dous membros de esta comisién (sres.
Garcia Cancela e Diaz Abraira) elaborouse un “Manual
de linguaxe administrativa” que logo foi editado en ga-
lego polo Servicio de Publicacions da Xunta de Gali-
cia. Con esta obra a EGAP pretendeu cooperar activa-
mente no labor de promove-la identidade e favorece-
lo asentamento dunha propia linguaxe administrativa
entre o personal 6 servicio da Administracion da Xun-
ta de Galicia.

Tal orientacion vaise continuar coa proxima publi-
cacion tamén pola EGAP dun “Léxico basico xuridico-
administrativo” (da que sera autor o letrado da Xunta
Sr. Alvarellos), pensado fundamentalmente como ferra-
menta de traballo dos funcionarios, opositores, estu-
diantes e, en xeral, dos profesionais que non manexan
a cotio a linguaxe xuridica.

Este labor iniciado de fomento da lingua galega tra-
taria de continuarse coa constitucién na EGAP, nun pro-
ximo futuro, dunha unidade ou centro de investigacion
permanente especialmente orientado 6 estudio e & di-
fusion da lingua galega nas Administraciéns Pablicas de
Galicia.

Por outra banda, polo que se refire 4 actividade in-
terna de xesti6n administrativa da EGAP, cémpre lem-
brar que toda a documentacién e formularios que se
usan habitualmente estdn normalizados tamén en lin-
gua galega.

Ademais, toda a actividade de comunicacién da EGAP
Co exterior realizase na lingua propia de Galicia (convo-
catorias, anuncios en prensa, propaganda, etc.), non sen-
do na comunicacién con outros organismos do Estado.

Accions de promocion editorial

Cara a promocion editorial da lingua galega, a EGAP
comezou un plan de publicaciéns que na data de hoxe
consta xa de:



— 7 colecciéns (Manuais. Conferencias e Documen-
tos. Estatuto. Xornadas e Seminarios. Leis. Monografias).

— A Revista Galega de Administracion Puablica (RE-
GAP), da que xa se editaron os seus nimeros O e 1.

— As memorias anuais, das que se publicaron as co-
rrespondentes 6s anos 1990 e 1991.

— Os boletins da EGAP, dos que xa apareceron os nd-
meros 1 e 2.

Todas estas publicacions estan editadas exclusivamente
en lingua galega (ainda que a REGAP imprimiuse, no seu
numero 0 e 1, tamén en castelan). Excepcionalmente, al-
gunha obra cofinanciada coa Administracion do Estado,
foi publicada na lingua oficial do Estado.

Accions formativas

Unha boa parte das actividades académicas, formati-
vas e culturais que promove e organiza a EGAP realizanse
e desenvolvense en lingua galega.

Polo que se refire as actividades académicas organi-
zadas pola EGAP, nas que € mais evidente o respecto que
habera de terse & opcién lingiiistica das persoas que im-
partan os correspondentes cursos (méxime cando ainda
non se dispén dun propio cadro de profesores formados
en escolas galegas e habitualizados a expresarse profe-
sionalmente na lingua de Galicia), son de salientar un
“Seminario sobre linguaxe administrativa” (Novembro
1991) e unha “Xornada informativa sobre linguaxe ad-
ministrativa e técnica normativa” (Febreiro 1992).

En canto as actividades formativas, de entre elas as
mais significativas son as que corresponden 6 programa
de formacion do persoal, sendo promovidos frecuentes
cursos de iniciacion e de perfeccionamento en lingua ga-
lega, organizados conxuntamente pola Direccién Xeral
de Politica Lingiiistica da Xunta de Galicia (a4 que lle co-
rresponde o desefio dos cursos € 0 nomeamento dos pro-
fesores) e a EGAP (que asume a direccién, control e ré-
Xime interno dos mesmos).

Estes cursos tefien como obxectivo principal conse-
guir que os seus destinatarios adquiran uns cofiecementos
da lingua galega que lles permita comunicarse correcta-
mente, tanto en forma oral como escrita, co publico
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en xeral e nas relaciéns internas da organizacién, e van
dirixidos 6 persoal 6 servicio das Administraciéns Pia-
blicas de Galicia, fundamentalmente.

Como dato estatistico final, pode indicarse que no
ano 1991 organizaronse 43 cursos (21 de iniciacién e 22
de perfeccionamento), e no ano 1992 19 cursos (12 de
iniciacion e 7 de perfeccionamento). Seguindose un cri-
terio de desconcentracién, celebraronse en Santiago e
nas catro capitales de provincia de Galicia.

Esta accion formativa enmaércase dentro dos fins en-
comendados & EGAP de difusién e normalizacién do
idioma galega na Administracion Ptblica e de capacita-
cion lingiiistica do persoal.

A proposito deste tltimo punto da capacitacién lin-
gtiistica do persoal, tamén é remarcable que no progra-
ma de formacion na area de linguas incltense (para o
ano 1992) cursos de francés e inglés, elemental e medio,
para o persoal da Xunta de Galicia.

A EGAP estd tamén, finalmente, atenta 4s activida-
des culturais, promovendo, desde a stia constitucion,
xornadas informativas, mesas redondas e viaxes cultu-
rais, dirixidas 6 persoal da Xunta de Galicia que desen-
volva funciéns administrativas, na conmemoracién anual
do dia das Letras Galegas, adicado, por acordo do go-
berno da Comunidade Auténoma, a un persoeiro rele-
vante da vida cultural, literaria ou social de Galicia.

Santiago, 18 de outubro de 1992.
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As relacions financeiras
entre o Estado e as
Caros I. | Comunidades Auténomas:

Aymerich duas recentes sentencias do
Cano Tribunal Constitucional espafiol
BO'S‘—’”; l-_chO (STC 13/1992 do 6 de Febreiro e

79/1982 do 28 de Maio)

1. A xurisprudencia constitucional relativa
ds relacions financeiras entre o Estado e as
Comunidades Autonomas.

As STC 13/1992 do 6 de febreiro e 79/1992 do 28 de
maio abren unha nova xeira na xurisprudencia consti-
tucional relativa as relacions financeiras entre os dife-
rentes suxeitos que integran o Estado composto, no-
meadamente entre as CC.AA. e o Estado.

A Xurisprudencia anterior do TC establecia unha dou-
trina que podemos considerar ben asentada con respec-
to 6s diferentes aspectos 6s que afectan estas relaciéns



financeiras, doutrina impecable que, sen embargo, pre-
senta grandes algoas no que a sta aplicacion 6s casos
concretos se refire! polas excepciéns que as stas propias
regras xerais prevé o TC e pola xenerosidade con que es-
tas se interpretan. Esta doutrina xeral vén sistematizada
na STC 13/19922 nos seguintes termos:

a) En canto 6 poder estatal de gasto publico e 6 pro-
pio establecemento de axudas e subvenciéns en mate-
ria de competencia das CC.AA.,

Que non existe unha “competencia subvencional”
diferenciada resultante da potestade financeira do
Estado. A subvencién non € un concepto que de-
limite competencias (STC 39/1982 e 179/1985),
nin o s6 feito de financiar pode erixirse en niicleo
que atraia cara a si toda competencia sobre 0s va-
riados aspectos a que poida dar lugar a activida-
de de financiamento (STC 39/1982, 144/1985,
179/1985 e 146/1989), non sendo a facultade de
gasto puablico en mans do Estado, “titulo compo-
etencial autobnomo” (STC 179/1985 e 145/1989)
que “poida desconecer, desprazar ou limita-las com-
petencias materiais que corresponden as Comu-
nidades Auténomas segundo a Constitucion e os
Estatutos de Autonomia” (STC 95/1986).

Que, pola contra, “o exercicio de competencias es-
tatais alleas 6 gasto ou 4 subvencion s6 se xustifi-
ca nos casos en que, por razon da materia sobre a
que opera o dito gasto ou subvencion, a Consti-
tucién ou, se é o caso, os Estatutos de Autono-
mia reservasen 6 Estado a titularidade de tales com-
petencias sobre a materia subvencionada” (STC
95/1986 e 96/1990, fundamento xuridico 15). De
modo que “a soa decision de contribuir 6 finan-
ciamento non autoriza o Estado para invadir com-
petencias alleas -que o seguen sendo a pesar do fi-
nanciamento”, senén que, ainda se estima que o
require o interese xeral, debera desenvolve-la sta
actividade 6 abeiro dunha autorizacién constitu-
cional e respectando en todo caso as competen-
cias que a Constitucién (que se entende que ta-
mén valorou o interese xeral) reservou a outros en-
tes territoriais (STC 146/1986 e 75/1989).
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En consecuencia, isto significa que a persecucion
do interese xeral que representa o Estado “debe
materializarse ‘a través de’, non ‘a pesar’ dos sis-
temas de reparto de competencias articulado na
Constitucién” (STC 146/1986), co que se exclie
que o ambito de competencias poida ser estendi-
do por meras consideraciéns finalisticas (STC
75/1989).

Por tanto, a lexitimidade constitucional do réxi-
me normativo e de xestién das subvenciéns fixa-
do polo Estado depende das competencias xené-
ricas ou especificas que o Estado postia na materia
de que se trate, competencias que, necesariamen-
te, serdn concorrentes coa que tefia a Comunida-
de Auténoma a que se lle transfira a subvencién
(STC 201/1988, fundamento xuridico 2, e
188/1989, fundamento xuridico 3). Pois, “de se ad-
mitir unha competencia xeral e indeterminada de
fomento das actividades productivas por parte do
Estado, produciriase, xunto 4 indicada alteracién
do sistema competencial, unha distorsién perma-
nente do sistema de ordinario de financiamento
autonomico” (STC 152/1988, fundamento xuri-
dico 3)”.

b) Polo que atinxe a regulacién das axudas3,

Disto derivase que “o Estado non pode condicio-
na-las subvenciéns ou determina-la sta finalida-
de madis ald de onde alcancen as sas competen-
cias de planificacién e coordinacién, a cal resul-
tara excedida, coa conseguinte invasion compe-
tencial, se a especificacién do destino das sub-
vencions se realiza en tal grao de concrecién e de-
talle que, non sendo imprescindible para asegura-
lo obxectivo da planificacién, se prive 4 Comu-
nidade Auténoma de toda marxe para desenvol-
Ver, no sector subvencionado, unha politica pro-
pia, orientada 4 satisfaccion dos seus intereses pe-
culiares, dentro das orientaciéns de programacién
e coordinacion que o Estado disporia para o sec-
tor como comporiente do sistema econémico xe-
ral” (STC 201/1988 e 96/1990, fundamento xuri-
dico 15).



¢) En canto 4 xestion das subvencioéns?, o TC sinala que ,,R_EG GAP -

En relacién coa xestiéon das subvencions estatais
-0 problema mais agudamente debatido polas Co-
munidades Auténomas nos numerosos conflictos
competenciais formulados- o Tribunal cuestio-
nouse “se ten sentido e é eficaz un sistema de sub-
vencions centralizadas nun sector econémico que
foi descentralizado e atribuido 4 competencia ex-
clusiva das Comunidades Auténomas”s (STC
95/1986), fundamento xuridico 5 e 152/1988, fun-
damento xuridico 5). Conclaese, a este respecto,
que a xestion polo Estado, directa e contralizada,
das medidas de fomento con cargo a fondos esta-
tais s6 é constitucionalmente admisible “se resul-
ta imprescindible para asegura-la plena efectivi-
dade das medidas de fomento dentro da ordena-
cién xeral do sector, e para garanti-las mesmas po-
sibilidades de obtencién e goce delas por parte
de toédolos destinatarios potenciais en todo o te-
rritorio nacional, sendo 6 mesmo tempo un me-
dio necesario para evitar que se sobrepase a contia
global dos fondos ou dos créditos que tefian que
destinarse 6 sector” (STC 96/1986, 152/1988 e
201/1988). Noutro caso -isto €, se non concorre al-
gunha das citadas circunstancias-, a regra xeral € a
xestion autonomica ou descentralizada das sub-
vencidns de acordo coa normativa estatal basica,
e 0s recursos estatais destinados 6 financiamento
das actividades que se fomentan deberan transfe-
rirse 4s Comunidades Auténomas, ben sexa me-
diante a fixacion de criterios obxectivos de repar-
to ou mediante convenios axustados 0s principios
constitucionais (STC 95/1986, 152/1988, 201/1988,
75/1989 e 188/1989)6.

2. A STC 13/1992 do 13 de febreiro.
A) Potestade de gasto estatal e autonomia
financeira autonémica.

A doutrina do TC exposta no epigrafe anterior verbo
da potestade de gasto publico estatal é aplicable tamén,
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loxicamente, & correspondente 4s CC.AA.7. En princi-
pio, poderiamos concluir que non hai maiores diferen-
cias na consideracion de ambalas daas potestades de exe-
cucion dos respectivos presupostos, na medida en que
o caracter instrumental do poder financeiro determina-
ria que cada ente territorial dos que integran o Estado
composto s6 puidese usar del dentro do marco das sa-
as competencias materiais.

Pero a xurisprudencia do TC referente 4 autonomia
financeira das CC.AA.8 teima na diferenciacion entre es-
ta que poderiamos denominar autonomia de gasto au-
tonoémica e a, en palabras do propio TC, “soberania” de
gasto do Estado, concibida esta Gltima nuns termos que
achegarian o sistema financeiro espafiol de relacions fi-
nanceiras entre o Estado e as CC.AA. 6s sistemas fede-
rais cooperativos, nomeadamente, 6 noso ver, 6 mode-
lo cooperativo dos EUAY, como tentaremos de xustificar
mais adiante.

Deste xeito, insistese en que a autonomia financeira
das CC.AA,, tal e como se concibe na CE (art. 156) e mais
na LOFCA (art. 1.1°), se cingue estrictamente 6 ambito
das suas competencias!?, como se recolle, por s6 por uns
casos, na STC 14/198911, en tanto que a potestade de
gasto do Estado apodera a este para dedica-los seus fon-
dos a calquera finalidade licita, o que 6 noso xuizo cons-
titie unha evidente contradiccién coa doutrina consti-
tucional exposta no epigrafe anterior. Asi se di clara-
mente na recente STC 13/1992:

Pode dicirse, con razén, que o poder de gasto do

Estado ou de autorizacién presupostaria, manifes-

tacion do exercicio da potestade lexislativa atri-

buida &s Cortes Xerais (art. 66.2° e 134 CE), non se
define por conexion co reparto competencial de mate-
rias que a Constitucion establece (art. 148 e 149 CE),

0 contrario do que acontece coa autonomia fi-

nanceira das Comunidades Autébnomas, que se vin-

cula 6 desenvolvemento e execucién das compe-
tencias que, de acordo coa Constitucion, lle atri-
bten os respectivos Estatutos e as Leis (art. 156.1°

CE e art. 1.1° LOFCA). Por conseguinte, o Estado

sempre poderd, en uso da sia soberania financei-

ra (de gasto, neste caso), asignar fondos publicos

a unhas finalidades ou outras, pois existen outros



preceptos constitucionais (e singularmente os do
capitulo III do titulo I que lexitiman a capacidade
do Estado para dispor do seu presuposto na accion
social ou econémicalz.

Deste xeito, e como se afirma no paragrafo seguinte
do propio fundamento xuridico 7° da STC 13/1992,

E evidente que no sistema espafiol de distribucién
territorial do poder, o Estado pode asigna-los seus
recursos a calquera finalidade licita e que a defi-
nicion desta finalidade na Lei de Presupostos con-
diciona necesariamente a liberdade de accién da-
quelas instancias que teflan que utilizar eses re-
cursos!3,

Xa que logo, comprobamos como o TC espafiol esta
de novo a se debater entre dous polos aparentemente
antitéticos como son, dunha banda, a negacién dunha
competencia de subvencion en mans do Estado enten-
dida como un poder libre e desvinculado da orde de com-
petencias!4, e doutra, a afirmacién da capacidade que
o Estado ten —como manifestacion da funcion lexisla-
tiva presupostaria atribuida pola CE as Cortes Xerais!S—
de asignar fondos dos seus presupostos 6 logro de cal-
quera finalidade licita, pois aquel poder das Cortes Xe-
rais non se define por conexion co reparto de compe-
tencias de materias que a CE establece nos art. 148 e
14916, A solucidn ten que partir pois, da afirmacion de-
se poder soberano do Estado, se ben respectando a orde
de competencias.

A cuadratura do circo acddase por medio dunha sutil
distincion entre a asignacion dos fondos presupostarios,
€ dicir, o establecemento das subvenciénsl’, que si ope-
raria & marxe da orde de competencias fixada polo ti-
tulo VIII da CE, e a programacion e a execucién dese gas-
to, na que o Estado si ten que respecta-la orde de com-
petencias, so o risco de baleirar de contido a autonomia
politica e financeira das CC.AA. Desta forma, o mode-
lo de relacidns financeiras proposto polo TC na senten-
cia 13/1992 seria o seguinte:

— No caso de que a materia a que se refiren as asig-
nacions presupostarias sexa de competencia exclusiva
do Estado, non se presenta, loxicamente, problema nin-
gun de delimitacion competencial entre o Estado e as
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CC.AA.: sera s instancias competentes 4s que corres-
ponda en toda a stia extension a programacién e exe-
cucién do gasto.

— No caso de nos atopar perante materias de com-
petencia, nun ou noutro grao, das CC.AA.18,

[...] as medidas que se tefian que adoptar para con-
segui-la finalidade & que se destinan os recursos de-
beradn respecta-la orde constitucional e estatutaria
das competencias, sen lle impor 4 autonomia po-
litica das Comunidades Auténomas outros condi-
cionamentos que aqueles que resultan da defini-
cion do fin ou uso que o Estado pode facer doutras
competencias propias, xenéricas ou especificas.

Doutro modo, se asi non fose e se admitise que 6

asigna-los seus propios recursos a obxectivos es-

pecificos en sectores ou 4mbitos de competencia
exclusiva das Comunidades Auténomas, o Estado
puidese regula-lo modo, as condicions e a manei-

ra en que as Comunidades Auténomas deberan

emprega-los fondos estatais transferidos, daquela

o Estado estaria restrinxindo a autonomia politi-

ca das Comunidades Auténomas e a siia capaci-

dade de autogoberno, que se manifesta, sobre to-

do, na capacidade para elabora-las stias propias po-
liticas pablicas nas materias da stia competencia,
forzédndoas a unha sorte de releo ou negociacién
co Estado so pena de perde-los fondos asignados

a subvencion.

E dicir, mais concretamente, a afectacién dos fondos
publicos presupostarios a finalidades determinadas de
politica econdmica ou social —que corresponde, como
xa vimos, 0 Estado-, para ser respectuosa coa orde de
competencias, ten que ser

[...] global e xenérica, en funcién de materias ou

sectores da actividade econémica ou social, de ma-

neira geu a especificacién presupostaria dos cré-
ditos sexa a minima imprescindible para se aco-
modar ds esixencias do principio de legalidade pre-
supostaria e deixe a marxe necesaria de actuacion
para que as Comunidades Auténomas poidan exer-
ce-la stia competencia exclusiva na materia [...].

E evidente que o Estado non pode condiciona-

las subvenciéns ou determina-la sta finalidade



mais ala do alcance dos titulos en que ampare a
sia intervencion.

Naquelas materias en que o Estado tefia algan ti-
tulo de competencias e na medida da stia compe-
tencia podera exercitalas mediante acciéns de fo-
mento ou subvenciéns, fixando normativamen-
te as condicions do seu emprego polas Comuni-
dades Auténomas (e isto respectando en todo ca-
so as competencias executivas ou de xestion que
lles poidan corresponder a estas segundo a orde de
reparto de competencias na materia) e, de se-lo ca-
so, dispo-la xestion directa e centralizada dos fon-
dos presupostarios se resultase imprescindible...

Isto non significa, claro estd, desapodera-lo Estado
para toda intervencién naquelas materias en que
os Estatutos de Autonomia atribtien s Comuni-
dades Autonomas competencias exclusivas, pois o
Estado pode ter competencias concorrentes por vir-
tude de titulos recofiecidos no art. 149 da CE e nos
Estatutos de Autonomia para desenvolver ou esta-
blecer politicas econémicas ou sociais de ordena-
cién sectorial ou de servicios ou a stia actuacion se
enmarque nas facultades estatais de direccién e co-
ordinacién da politica econdmica en canto as sub-
vencions de que en cada caso se trate poidan cons-
tituir un elemento esencial da mesma.

En fin, o TC remata este fundamento xuridico 7° da
STC 13/1992 lembrando a necesidade dos instrumentos
e técnicas de cooperacion e colaboracién -nomeada-
mente dos convenios de colaboracién axustados a or-
de constitucional de competencias-, como as mais axei-
tadas para o artellamento deses supostos de concorren-
cia de competencias entre o Estado e as CC.AA.1?, para,
xa no fundamento xuridico 8°, debullar un a un os po-
sibles casos de concorrencia de competencias Estado-
CC.AA. no eido do fomento:

a) O primeiro dos casos seria aquel en que unha Co-
munidade Autébnoma ten unha competencia exclusiva
sen que o Estado invoque titulo competencial ningan
(xenérico ou especifico) sobre a mesma. Neste caso 0 Es-
tado € quen de decidir asignar fondos presupostarios de
seu a esas materias, mais
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[...] dunha parte, a determinacién do destino das
partidas presupostarias correspondentes non po-
de facerse sen6n de maneira xenérica ou global,
por sectores ou subsectores enteiros de actividade.
Por outra banda, eses fondos deberan integrarse
como un recurso que nutre a Facenda autonémi-
ca, e consignarse nos Presupostos Xerais do Esta-
do como transferencias correntes ou de capital s
Comunidades Auténomas, de maneira que a asig-
nacion dos fondos quede territorializada, a ser po-
sible, nos mesmos Presupostos Xerais do Estado”.

b) O segundo caso produciriase cando o Estado de-
semperie un titulo xenérico de intervencion (v.gr., o de
ordenacion xeral da economia) sobreposto a unha com-
petencia autonémica mesmo exclusiva, ou ben tefia a
competencia sobre as bases ou coordinacién xeral dun
sector ou materia, co correlato da correspondente com-
petencia autonémica de desenvolvemento normativo e
execucion. Neste caso, o Estado, a mais de consignar sub-
vencions de fomento nos seus propios presupostos20, po-
de especifica-lo seu destino e regula-las stias condiciéns
esenciais de outorgamento na medida en que permita a
sta competencia xenérica, basica ou de coordinacién.
En todo caso, hai que lles deixar sempre unha marxe
as CC.AA. para concreta-la afectacién ou destino con
mais detalle ou, alomenos, para desenvolver e comple-
mentar a regulacion das condiciéns de outorgamento
e de tramitacién das axudas. Asi mesmo, a xestion das
axudas corresponderd como regra xeral 4s CC.AA., de
xeito que tampouco non se poden consignar os fondos
a prol dun 6rgano da Administracién do Estado, de ma-
neira que son partidas que deben territorializarse ben
Nnos propios presupostos, ben nun momento inmedia-
tamente posterior, por medio de normas que fixen cri-
terios obxectivos de reparto, ben por medio de conve-
nios de colaboracion axustados 6s do bloque da cons-
titucionalidade.

¢) Un terceiro caso dariase cando o Estado tefia atri-
buida a competencia de lexislacion relativa a unha ma-
teria, e as CC.AA. tefian s6 competencias de execuciéon
desa normativa estatal. Segundo o TC, a tinica diferen-
cia respecto do caso anterior é que neste



[...] o Estado pode estenderse na regulacion de de-
talle respecto do destino, condicions e tramitacion
das subvencions, deixando a salvo a potestade au-
ton6mica de autoorganizacion dos servicios.

d) O cuarto caso faria referencia 6s supostos excep-
cionais de xestién centralizada das axudas e subvenciéons
por 6rganos estatais?!, mesmo no caso de teren as CC.AA.
unha competencia exclusiva no sector ou materia 6 que
estas axudas se refiran. Sen embargo, o Tribunal sublifia
que isto s6 pode ser posible cando, amais de titular o Es-
tado unha competencia xenérica ou especifica na ma-
teria, concorre algunha das xa cofiecidas circunstancias:
que resulte imprescindible para asegura-la plena efecti-
vidade das medidas dentro da ordenacién basica do sec-
tor, para garanti-las mesmas posibilidades de obtencion
e goce 0s seus potenciais destinatarios en todo o terri-
torio do Estado e mais para evitar que se sobarde a con-
tia global dos fondos estatais destinados 6 sector.

B) A territorializacion das partidas presupostarias
que prevexan subvenciéns estatais en materia de
competencia das CC.AA.

O tempo que o TC se cuestionaba a precision, e ta-
mén a constitucionalidade, dun sistema de xestion de
axudas centralizado en sectores que foran descentrali-
zados e atribuidos & competencia exclusiva das CC.AA.22,
apuntaba como o mais respectuoso co desefio constitu-
cional un sistema de xestion descentralizada no que os
fondos correspondentes fosen atribuidos as CC.AA. ben
por medio de criterios obxectivos de reparto, ben por me-
dio de convenios axustados 0s principios constitucio-
nais23, € dicir, que o propio TC considera a territoriali-
zacion dos fondos presupostos estatatis asignados 6 fo-
mento en materias de competencia das CC.AA. como un
presuposto inexcusable da xestion autonomica das axu-
das que, como xa vimos supra, € a regra xeral a salvo
de excepcionais reservas de execucion a prol do Estado.

En todo caso, non foi ata a STC 13/1992 cando o te-
ma da territorializacién acadou —conectado co da auto-
nomia financeira das CC.AA.- un papel central na xu-
risprudencia constitucional referente as relacions fi-

REGAP



BE{urispRUDENCIA

nanceiras entre o Estado e as CC.AA. Deste xeito, na pro-
pia fundamentacién dos recursos, o representante da Ge-
neralitat de Catalufia calificou esta territorializacion de
determinadas partidas presupostarias entre as CC.AA.
competentes como unha manifestacion especifica da au-
tonomia financeira das CC.AA. esixida pola propia xu-
risprudencia constitucional?, territorializacion que de-
vén mais necesaria para unha efectiva tutela da auto-
nomia financeira das CC.AA., 6 reparar, de acordo coa
fundamentacion do recurso, en que o sistema “definiti-
vo” de financiamento das CC.AA. para o periodo 1987-
1991, aprobado polo acordo 1/1986 do 7 de novembro
do CPFF, reduce o chamado bloque de financiamento
incondicionado en tanto que incliie no de financiamento
condicionado “todos aqueles recursos por medio dos que
se realizan os obxectivos xerais de politica econ6mica
e social do Estado, dos que corresponda a xestién e exe-
cucion as Comunidades Auténomas”. Entende a reco-
rrente que a asignacion centralizada dos fondos destas
partidas a 6rganos estatais —e, xa que logo, a stia non te-
rritorializacion conforme a criterios obxectivos na pro-
pia Lei de Presupostos- supén unha reduccién e condi-
cionamento ilexitimo da autonomia financeira e politi-
ca autondmica, pois os fondos

[...] poden non chegar, ou chegaren s6 en parte, ou
chegaren condicionados a través de convenios co
Estado.

En canto a xestion destas subvencions, a sta asigna-
cion centralizada a 6rganos estatais non permite unha
verdadeira execucién autonémica conforme coas com-
petencias asumidas, 6 predeterminar xa que a xestion
dos recursos corresponde a aqueles 6rganos estatais, de
xeito tal que a posible xestiéon autonémica se realizaria
baixo o control directo dos mesmos, situacién sé xus-
tificable no caso de non teren as CC.AA. competencia
ningunha na materia.

Como conclusion, a Generalitat prop6n uns requi-
sitos minimos que deberan cumpri-las subvencions es-
tatais previstas nas leis de presupostos para respectaren
tanto a autonomia financeira coma as competencias asu-
midas polas CC.AA., e que serian:

— Para as partidas presupostarias destinada 6 fomento
en materias de competencias das CC.AA., a sia territo-



rializacién directamente na propia Lei de Presupostos
ou, se houber atrancos de caracter técnico, nun momento
posterior, mais sempre consignandose como créditos pre-
supostarios nos conceptos de transferencias —correntes
ou de capital- do Estado 4s CC.AA., e nunca directa-
mente asignados a érganos estatais.

— Cando se tratar de materias nas que, alomenos, ti-
tulen as CC.AA. unha competencia de execucion, a for-
mula non pode se-la de xestiéon centralizada por 6rga-
nos estatais, senén a via de cooperacion, se ben, advir-
tese, non desnaturalizada por medio de convenios obri-
gatorios.

— Finalmente, pidese que o reparto dos fondos se re-
alice a través da aplicacion de criterios obxectivos de re-
parto e non por medio de convenios obrigatorios.

Pola stia banda, o Avogado do Estado principia a con-
testacion 6 recurso cun entendemento que certamente
non cadra, 6 noso ver, co modelo de relaciéns financei-
ras que a CE tracexa?s, chantando un concepto moi es-
tricto da autonomia financeira autonémica, 6 dicir que

En nada afecta a autonomia de gasto comunitaria
a posibilidade de que o Estado dispona dos seus
propios fondos, salvo interferencias ou contradic-
ciéns concretas que no recurso non se denuncian2s,

Asi, e partindo das “importantes matizacions -in-
cluso no caso de competencias aparentemente exclusi-
vas das Comunidades Auténomas” introducidas pola
STC 145/198627 verbo da doutrina “tradicional” do TC
referida & potestade estatal de gasto publico, entende o
representante estatal que os conceptos de incompeten-
cia estatal e territorializacion dos fondos son contradic-
torios, pois compre unha analise concreta non das par-
tidas presupostarias, senon da disciplina normativa das
subvencions ou fondos concretos, para determinar se a
xestidbn centralizada, ou ben a territorializacién —nos seus
diferentes graos— previstas pola mesma son ou non con-
formes coa orde de competencias, disciplina normativa
que non se contén na Lei de Presupostos. En conclusién,

Non cabe analizar en abstracto a adecuacién das
partidas presupostarias a orde de competencias po-
lo tnico feito de non se preve-la sta territoriali-
zacion, que, por outra parte, sempre sera posible
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de acordo co disposto no art. 123 da referida Lei

de Presupostos Xerais impugnada2s,

Para o TC € claro que, para ser respectuosa coa auto-
nomia politica e financeira das CC.AA., a accién de fo-
mento do Estado en materias de competencia das CC.AA.
ten que se materializar por medio de

[...] transferencias financeiras para subvenciéns

[...] que [...] deben atribuirse directa e incondicio-

nalmente 4s Comunidades Auténomas, nutrindo,

como un recurso financeiro mais, a Facenda au-
tonomica. Técnica esta de reparto territorial das
subvencions para a stia xestion descentralizada po-
las diferentes Comunidades Auténomas que, co-
mo xa se dixo na STC 95/1986, fundamento xuri-
dico 5° resulta a mais axustada 6 modelo de Esta-
do das Autonomias desefiado pola Constitucién.

E para tal efecto, as dotaciéns presupostarias des-

tinadas 6 fomento deben distribuirse de maneira

global e descentralizada entre as distintas Comu-
nidades Auténomas segundo “criterios obxectivos
de reparto ou ben mediante convenios axustados

0s principios constitucionais” (STC 152/1982, fun-

damento xuridico 5°)29.

En todo caso, debemos advertir que estes “bos dese-
x0s” do TC resultan moi esvaidos no que atinxe 4 stia
realizacion préctica, tanto polos termos da declaracién
de inconstitucionalidade de determinadas partidas e pre-
ceptos das Leis de Presupostos para 1988 e 198930 —_ha-
bera que agardar para vermos que acontece coa Lei de
Presupostos Xerais para o ano que vén, 1993-, canto po-
la solucion concreta que o TC da 4s impugnaciéns par-
ticulares das diferentes partidas atopando, nos méis dos
casos, unhas competencias que lle permiten 4 interven-
cion estatal ir alén da simple especificacion presuposta-
ria dos créditos, por exemplo en materia sanitaria ou
mesmo de asistencia social3!, nos fundamentos 12 e se-
guintes da STC 13/1992.

C) Os instrumentos da territorializacién: os
convenios entre o Estado e as Comunidades
Auténomas.

Malia a insistencia do TC espariol 6 declarar que a sta
funcién non é a de fornecer 6 lexislador dun sistema de



relacions financeiras entre o Estado e as CC.AA., senén
simplemente a de determinar se 0s propostos por este se
axustan ou non 6 marco constitucional32, o certo € que
non deixou de afirma-la conveniencia constitucional
dun sistema de asignacion territorial dos fondos presu-
postados polo Estado para o fomento en materias de
competencia das CC.AA., asignacion territorial que se
realizaria ben por medio de criterios obxectivos de re-
parto, ou ben por medio de convenios entre o Estado e
as CC.AA. axustados 6s principios constitucionais.

A parte, compre termos en conta tamén a prevision
do art. 153 do actual TR da Lei Xeral de Presupostos, que,
6 se referir as subvencions estatais xestionadas polas
CC.AA., dexerga unha das posibles vias —en palabras do
propio TC33- para a territorializaciéon dos fondos co-
rrespondentes as subvencions estatais que tefian que ser
xestionadas polas CC.AA.34. O suposto do que este pre-
cepto parte é a asignacioén centralizada dos fondos en
6rganos estatais, é dicir, un suposto ben afastado do sis-
tema que o propio TC declara como o “preferible” e que
é o de que xa nos propios Presupostos estatais, eses fon-
dos aparezan como transferencias correntes ou de ca-
pital a prol das CC.AA.35. E por mdis que logo engada
o propio Tribunal que

a preferencia por esta opcién non implica que se
incorra en inconstitucionalidade cada vez que non
se cumpra, pois pode ocorrer [...] que en deter-
minados casos non sexa posible introducir esa téc-
nica na Lei de Presupostos ou que, ainda sendo po-
sible, concorran na sGia contra, 6 xuizo do lexisla-
dor estatal, outras razons. '

O que, en todo caso, si resulta inadmisible desde un
punto de vista constitucional é a

consignacion centralizada dos fondos que deben
xestiona-las Comunidades Auténomas a favor dun
organismo dependente da propia Administracion
do Estado que tefia os servicios xa transferidos as
Comunidades Autbnomas, agas que polas razons
ou circunstancias xa sinaladas pola doutrina des-
te Tribunal exposta anteriormente, a dita centra-
lizacién resulte xustificada.
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De maneira que, sendo a do art. 153 LXP unha das
posibles vias de asignacion territorial dos fondos esta-
tais, o certo é que, 6 noso ver, vai ter un dificil encaixe
dentro destas novas técnicas de presuposto axeitadas 6
Estado das Autonomias adiantadas pola STC 13/1992.

En canto 6 reparto dos fondos, xa nos propios pre-
supostos ou ben, cando isto non fose posible, nun mo-
mento posterior, entre as CC.AA. e por medio de crite-
1ios obxectivos, o certo € que esta é unha prevision sem-
pre repetida na doutrina constitucional desde a STC
95/1986, mais nunca desenvolvida por esta. En todo ca-
SO, non parece que a quenda mais axeitada para a fixa-
cion destes criterios sexa a recollida no art. 153 LXP —fi-
xacion polo Goberno do Estado tras oi-las CC.AA.-, se é
que queremos de verdade garanti-la autonomia finan-
ceira das CC.AA. Neste punto36 botase en falta a ine-
Xistencia no Estado espafiol dunha verdadeira Camara
de representacion territorial e cunhas competencias ta-
mén verdadeiramente territorias: a aprobacién por un
6rgano desta caste das Leis de Presupostos garantiria nes-
te punto o acerto —ou alomenos, a lexitimidade- da fi-
xacion dos criterios de reparto dos fondos estatais entre
as CC.AA.

Polo que atinxe 6s convenios de colaboracion entre
o Estado e as CC.AA., compre principiar reiterando a
doutrina constitucional sobre a colaboracién e a coo-
peracion, da que podemos rete-la esencial voluntarie-
dade que estas técnicas de relacion encerran, o que supén
denunciar como inconstitucionais aqueles convenios
obrigatorios 6s que a Generalitat se refire na funda-
mentacion do recurso, tal e como fai, por outra banda,
o0 propio TC3. Deste xeito, o &mbito propio dos conve-
nios-programa no eido do reparto dos fondos estatais
entre as CC.AA. competentes é o caso de concorrencia
competencial. Nestes casos, o Estado pode

establece-las stias condiciéns, ata onde alcance a
stia competencia material, en vez de por unha nor-
ma de obrigado cumprimento, mediante un Con-
venio-programa, supeditando a transferencia dos
fondos &s Comunidades Auténomas 4 sinatura do
Convenio correspondentess.



3. A xestion autonomica das axudas
comunitarias: a STC 79/1992 do
28 de maio.

A STC 79/1992 é a primeira -que nos saibamos- na
que o TC espariol aborda directamente a cuestion da xes-
tion polas CC.AA. das axudas procedentes dos fondos
estructurais da Comunidade Europea sen introducir di-
ferencias substanciais con respecto & doutrina chantada
verbo da execucién autonémica das axudas establecidas
polo Estado, como non podia ser doutra forma aten-
dendo a plena autonomia que, polo xeral, recofiece o
Dereito Comunitario 6s Estados membros para desig-
naren, conforme as stas propias regras de dereito in-
terno, os 6rganos chamados a sta aplicacion.

A sentencia resolve varios conflictos de competencia
promovidos polos Gobernos vasco e catalan contra ou-
tras tantas normas do Ministerio de Agricultura, Pesca e
Alimentacién, que artellan unha serie de medidas para
a concesion de axudas econdmicas a labregos e gandei-
ros, con fondos procedentes do FEOGA, seccion Garan-
tia, entendendo os recorrentes que estas medidas inva-
dian as respectivas competencias exclusivas autonomi-
cas en materia de agricultura e ganderia, 6 lle reservaren
aquelas 6 Estado tanto a tramitacion das solicitudes co-
ma a concesion e o pagamento das axudas.

A resolucién do TC parte, en primeiro lugar, dunha
afirmacion de principio xa recollida en sentencias an-
teriores:

Nin o Estado nin as Comunidades Autébnomas po-
den considerar alterado o seu propio ambito com-
petencial en virtude desa conexién comunitaria.
A execucion dos convenios e tratados internacio-
nais no que afecte & competencia das Comunida-
des Auténomas non supén, como resulta eviden-
te, atribucién dunha competencia nova, distinta
das que en virtude doutros precetos xa ten a Co-
munidade Auténoma (STC 252/1988, fundamen-
to xuridico 2°),

ou:

en definitiva, a execucién do dereito comunitario
corresponde a quen materialmente tefia a com-
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petencia segundo as regras de Dereito interno, pos-
to que “non existe unha competencia especifica
para a execucion do Dereito comunitario” (STC
236/1991, fundamento xuridico 9°)39,

que en todo caso compre complementar con outro
tipo de consideraciéns derivadas da competencia esta-
tal do art. 149.1°.32 -relacions internacionais- e nomea-
damente da funcién de garantia polo cumprimento dos
tratados e convenios internacionais por medio dos que
se lle cedan a unha organizacién internacional compe-
tencias derivadas da Constitucion e de garantia tamén
polo cumprimento das resoluciéns emanadas destas or-
ganizacions, que lle atribte 6 Estado o art. 93 da CE, que
obriga a unha interpretacién conxunta das normas cons-
titucionais e estatutarias atributivas 4s CC.AA. de com-
petencia exclusiva en materia de agricultura e ganderia,
con estoutras que lle asignan 6 Estado funcions de ga-
rantia en materia de relaciéns internacionais e a respecto
da Comunidade Europea.

Tendo en conta estas consideraciéns, o TC sublifia
que a unica diferencia dos conflictos de competencia
que resolve a STC 79/1992 e os resolvidos noutras oca-
siéns verbo de axudas en materia de agricultura e gan-
deria establecidas polo Estado é que no caso daqueles os
recursos destinados para as axudas non son achegados
por decision do Estado, senén por decisién da CEE, que
€ quen regula o seu destino, contia e condiciéns de ou-
torgamento. Mais, e posto que a CEE -polo que atinxe 6
FEOGA-Garantia e de acordo co Regulamento da CEE
729/1970- mantén as stas relacions fianceiras cos Esta-
dos membros, eses fondos intégranse nos Presupostos
Xerais do Estado, e 6 se-la competencia estatal discuti-
da non a que abeire esta transferencia de recursos desde
0 FEOGA-Garantia, senén a que o Estado tefia para ar-
tella-la xestién e proceder 4 execucién administrativa
desas axudas comunitarias, resulta que ¢ perfectamente
aplicable toda aquela xurisprudencia constitucional re-
lativa 4 regulacion e 4 xestiéon das axudas consignadas
polo Estado en materia de agricultura e ganderia
(95/1986, 96/1986, 101/1988, 145/1989, 188/1989 e
13/1992, entre outras)4!, doutrina 4 luz da cal, como
sinala o propio TC,



os conflictos de competencia formulados deberan
resolverse sen perder de vista as peculiaridades des-
tes casos nin ignora-las esixencias interpretativas
e de articulacion do exercicio das competencias
compartidas que resultan do art. 93 da CE%2.

A aplicacion desta doutrina xeral determina que pa-
ra a xestion das axudas, “a Administracion territorial or-
dinaria no sector da agricultura e a ganderia debe se-la
das Comunidades Auténomas”43, a salvo das reservas de
execucién que a prol do Estado resulten, a parte de po-
la aplicacién da doutrina xeral exposta infra, das pecu-
liaridades das axudas do FEOGA que determinan:

— A necesidade de que con respecto a algunhas axu-
das para as que se lle asigna 6 Estado esparfiol unha cifra
méxima de ECUs e para evitar que se sobarde esta con-
tia, a resolucion dos expedientes de axuda se atope cen-
tralizada nun organo do Estado*4, xa que neste caso —C0s
condicionamentos anteditos- resulta dificil aplica-lo
principio xeral de reparto dos fondos entre as CC.AA.
competentes#s, establecido na STC 73/1992. Mais isto
non supén priva-las CC.AA. do resto das funciéns -re-
cepcidén de solicitudes, verificacion dos datos, tramita-
cién, liquidacién ou pagamento das axudas e activida-
des de inspeccién ou control-, que lle corresponden
en canto titulares da competencia executiva na materia.

— E polo que atinxe 6 pagamento —que algunhas nor-
mas estatais de aplicacién dos Regulamentos da CEE que
establecen as axudas centralizan no SENPA-, a conclu-
sién que tira o Alto Tribunal é a de que 0 ser este un
acto de execucion instrumental respecto 6 acto verda-
deiramente substantivo —o de concesién da axuda, é di-
cir, o reconiecemento singularizado do dereito a percibi-
la-, non resulta contrario 4 orde competencial que sexa
o 6rgano 6 que lle corresponda a decision o que realice
0 pagamento, ainda que recofiece que

poidan arbitrarse outras férmulas distintas, sobre
0 caracter mais ou menos acertado ou vantaxoso
das cales non lle corresponde pronunciarse a este
Tribunal4. [g
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Notas

1 Para unha exposicién e andlise da mesma, consaltese, entre ou-
tros traballos, a monografia de M. Sinchez Morén: Subvenciones del
Estado y Comunidades Auténomas, Tecnos, Madrid, 1991, ou os arti-
gos de M. Medina Guerrero: “La incidencia del poder de gasto esta-
tal en el ejercicio de las competencias autonomicas”, REDC, 30, 1990
e J. Recassens Calvo: “Los limites constitucionales de la actividad de
fomento en sectores de competencia de las Comunidades auténo-
mas”, REALA, 245, 1988,

2 Cfr. fundamento xuridico 4°,

3 Noutros pronunciamentos o TC ten establecido o contido “nor-
mal” desta regulaci6n estatal das axudas, dependendo, loxicamente,
do concreto alcance da competencia que o Estado titule en cada ca-
S0, e que seria o seguinte:

— A definicién mesma das actuaciéns protexibles, é dicir, do pro-
pio obxecto da axuda.

— A definicién das formas de protecci6n establecidas para cada mo-
dalidade de axuda (avais, bolsas, primas, subsidiacion de xuros...).

— Os niveis de proteccién establecidos para cada modalidade de
axuda (porcentaxe de investimento que realizara o beneficiario e idem
cuberto pola axuda).

— A determinacién dos posibles beneficiarios das axudas.

— As condicions e garantias esixibles para a concesién das axudas.

— E a previsién presupostaria do volume de fondos estatais que
se achegan para as axudas.

4 E tendo en conta o caso especial constituido pola xestién dos pla-
nos estatais de reestructuracién ou reconversién de sectores econd-
micos, caso no que a doutrina xeral do TC é a de considera-la xestién
deles como unha tarefa comin do estado e mais das CC.AA. com-
petentes, por esixir esta xestién unha “confluencia de competen-
cias estatais e autonémicas concorrentes para conseguir un obxecti-
vo comun”. Esta concorrencia competencial determina a existencia
dunha “responsabilidade comtn” e a necesidade de recoriecer e pre-
ver canles de articulacién desa participacién autonémica nos orga-
nos xestores deses programas. (Argumentos tirados das STC 29/1986
e 199/1989).

S Nesa mesma STC 95/1986, no fundamento xuridico 5° engade-
se que “as facultades de xestion en materias de competencia exclu-
siva das Comunidades Auténomas correspéndenlles en principio a
elas”. Nesta mesma lifia, véxanse as STC 152/1988, 75/1989 e 145/1989
entre outras.

6 E tendo en conta que o outro dos presupostos sinalados polo
TC para esta xestion descentralizada, alén do reparto previo dos fon-
dos entre as CC.AA. competentes é o da observancia dos principios
de colaboracion, lealdade e cooperacién, tal e como se recolle nas STC
106/1987 e 201/1988.

Deste xeito, na primeira delas advirtese que as dificultades de orde
técnica que poidan existir para levar a cabo esta xestién descentrali-
zada non poden servir de escusa para lles negar as CC.AA. o exercicio
da sta competencia. Pola contra, obriga 6 establecemento de instru-
mentos de colaboracion entre as CC.AA. competentes e o Estado.



Na segunda, sindlase que na conxuncién de actividades estatais e
autonémicas, precisa para satisface-lo dereito 4 vivenda proclamado
no art. 47 da CE, débese atender non so6 6 respecto estricto das com-
petencias alleas, senén tamén 6s principios de colaboracién e solida-
riedade e, en fin, a unha esixible actitude de lealdade constitucional.

7 Lembremos que a primeira sentencia na que o Alto Tribunal es-
tablece esta doutrina, a STC 39/1982, referiase precisamente a potes-
tade de gasto da comunidade auténoma do Pais Vasco.

8 Autonomia financeira que no caso espafiol atopa a siia mais im-
portante e case (inica expresién no aspecto do gasto, por canto as
CC.AA. suxeitas 6 sistema ordinario de financiamento non contan
cun sistema tributario propio con potencia de recadacion abonda co-
mo para prove-la cobertura financeira das stias competencias. Como
recoriece o TC na sentencia 13/1992, fundamento xuridico 7°:

Ante todo convén recordar como un dos trazos caracteristicos do
sistema de financiamento das Comunidades Auténomas desefiado
pola LOFCA, no marco da Constituciéon, que a autonomia financeira
das Comunidades Auténomas vén definida no bloque da constitucionali-
dade mdis por relacién d vertente do gasto piiblico —e se acaso & das trans-
ferencias de ingresos procedentes da facenda estatal e que constiti-
en un dereito de crédito fronte a esta a favor das facendas autono-
micas [...]- que por relacién a existencia e desenvolvemento dun sis-
tema tributario propio con virtualidade e potencia de recadacién abon-
das para cubri-las necesidades financeiras da facenda autonémica.
Configarase asi un sistema de financiamento apoiado en mecanis-
mos de transferencia financeira desde o Estado”.

9 Neste sentido, segundo algiins autorizados representantes gober-
namentais autonémicos (e citamos aqui a intervencién de D. J. Bal-
za, Viceconselleiro de Réxime Xuridico e Desenvolvemento Autono-
mico do Goberno Vasco, no Seminario organizado pola UPB e o IBAP
dedicado 4 reforma do Senado e as Comunidades Auténomas, Bilbo,
28 e 29 de maio de 1992), a STC 13/1992 -onde mais nidiamente se
observa a diferente consideracion sinalada no texto- estableceria un
modelo de relacions financeiras propio do federalismo cooperativo.

10 Cémpre salientar que o das “competencias propias”, alén dun
limite negativo & autonomia financeira das Comunidades Auténo-
mas, constitiie tamén unha determinacién positiva do alcance da-
quela. Esta determinacién positiva implica, por exemplo, a inconsti-
tucionalidade de determinados controles estatais sobre a xestién
autonémica de programas de subvencién financiados con fondos es-
tatais, calificados polo TC de exorbitantes, ¢ dicir, cando

non se manifesten imprescindibles para aseguraren a coordina-

cién da politica econémica nun determinado sector coa pro-

gramacion a nivel nacional que xa realizase o Estado en uso das
competencias que para tal efecto lle confire a Constitucion.

Este é o caso de que por medio dunha simple comunicacién ad-
ministrativa se deixe en mans do Director Xeral de Produccion Agra-
ria a disposicién ou reserva dos créditos, supeditando o seu libramento
4 revision previa por parte das CC.AA. dunha informacién normali-
zada na que se contefia a relacion de beneficiarios e o obxecto e con-
tia das subvenciéns aprobadas no trimestre anterior. (Suposto de-
xergado na STC 201/1988, fundamento xuridico 4°).

11 “A autonomia financeira, se ben lles garante 4s Comunidades
Auténomas a plena disposicién dos medios financeiros, non supon
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que esa potestade de gasto lles permita 4s Comunidades Auténomas
financiar ou subvencionar calquera clase de actividades, senén soa-
mente aquelas nas que sexan competentes, pois a potestade de gasto
non ¢ un titulo competencial que permita altera-la orde competen-
cial desefiada pola Constitucién e os Estatutos de Autonomia” (Cfr.
STC 14/1989, fundamento xuridico 2°).

12 Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 7°. Esta soberania de gas-
to estatal non € mais ca traduccién 6 dmbito financeiro dunha con-
cepcion reiterada polo TC a respecto do concepto de autonomia do art,
137 CE. Xa na STC 1/1981 do 2 de febreiro, dicia o Alto Tribunal que

resulta claro que a autonomia fai referencia a un poder limitado.

En efecto, a autonomia non é soberania —e ainda esta ten os seus

limites—.

Na mesma linia, a STC 25/1981, do 28 de xullo de 1981, afirma que:

A autonomia reconiecida, entre outros entes, 4s Comunidades Au-
ténomas polo art. 137 CE, configtrase como un poder limitado
que non é soberania, A autonomia recofiéceselles 6s entes terri-
toriais enumerados naquel artigo para “a xestioén dos seus res-
pectivos intereses”, o que esixe que se dote a cada ente de “t6-
dalas competencias propias e exclusivas que sexan necesarias pa-
ra satisfaceren o interese respectivo”.

13 Este recofiecemento 6 Estado do poder de, 6 abeiro da saa po-
testade de gasto, asignar fondos dos seus presupostos a calquera ac-
tividade licita, fainos lembrar aquela xurisprudencia do TS dos EUA
na que, con base no poder de gasto implicito na cldusula de benestar
xeral do art. 1.8° da Constitucién (“O Congreso terd a facultade [...]
para [...] prover 6 benestar xeral dos Estados Unidos”), se lle recorie-
ceu 6 Congreso o poder de asignar fondos federais a calquera fin li-
cito en calquera parte do territorio e con independencia de se as ma-
terias sobre as que recaesesn as grants federais fosen propias da com-
petencia dos Estados federados. Unha clara exposicién do alcance e
fundamento deste spending power achamola na sentencia do TS que
resolve o caso United States vs. Butler, do ano 1935. Seguimos a A.
Monreal Ferrer (La nacién y los estados en el federalismo norteamerica-
no. La interpretacion judicial de las subvenciones federales, PPU, Barce-
lona, 1990, pax. 72):

En primeiro lugar, o “poder do Congreso de autorizar gasto de
fondos piblicos non esta limitado polas directas atribuciéns de
poder lexislaitvo que a Constitucion lle confire”, de xeito que se
entendia que podia atender a outras finalidades distintas das com-
prendidas na relacién de competencias constitucionais do go-
berno federal.
En segundo lugar, a devandita interpretacion remataba coa polé-
mica na doutrina sobre os limites do spending power, que se re-
montaba a Madison e Hamilton; o primeiro vencelldbao 6 exer-
cicio das competencias especificamente atribuidas e o segundo
sostina que a clausula conferia un poder “separado e distinto” dos
enumerados, de xeito que constituia por si mesmo un poder “subs-
tantivo”; a preferencia por Hamilton xustificibase en que a po-
sicion de Madison era unha tautoloxia, no senso de que no caso
de ser a interpretacién acaida non haberia necesidade ningunha
de establecer a cldusula como tal.

E, en terceiro lugar, que malia non estar vencellado 6 exercicio

dos poderes enumerados non por iso deixaba de estar sometido

a limites.



Os paralelismos son evidentes: o poder de gasto susténtase en am-
bolos dous casos nunha potestade xenérica (clausula de benestar
xeral para o caso dos EUA; principios rectores, art. 9.3° e 149.1°.12 CE
para o caso espafol) que permite s instancias centrais, en funcién
das stias meirandes disporiibilidades presupostarias, dedicar recursos
4 subvencién de actividades, mesmo en materias propias da compe-
tencia dos entes subcentrais. As consecuencias da afirmacién dun po-
der financeiro independente do ambito das competencias materiais
concretas leva tamén 4 negacién, alomenos na practica, da existen-
cia de competencias exclusivas daqueles entes.

Sen embargo, tamén hai diferencias: o fundamento bésico do sis-
tema de subvencions federais nos EUA, 4 parte da devandita clausu-
la de interese xeral, é a aceptacién por parte dos estados das condi-
ciéns anexas as axudas, aceptacién que exclie de entrada a posibili-
dade da extralimitacién de competencias por parte da federacién. Co-
mo sinala o TS dos EUA na sentencia Massachusets vs. Mellon (1923),
citada por A. Monreal Ferrer, op. cit., pax. 75:

En dltima instancia a queixa do Estado demandante sostén que

o Congreso usurpou os poderes reservados de varios Estados

pola mera promulgacion da lei, a pesar de que non se fixera na-

da nin se fose facer nada sen o seu consentimento; e é evidente
que esta cuestion, tal e como é presentada, ten cardcter politico

e non xudicial, e, xa que logo, non é asunto que admita o exer-

cicio do poder xudicial.

Pola contra, un razoamento desta clase é expresamente rexeitado
polo TC espaniol:

Poderiase pensar que mal pode o Estado lesiona-la autonomia

politica e financeira das Comunidades Auténomas, cando estas

en modo ningan estan obrigadas a acepta-la subvencién esta-
blecida polos Presupostos Xerais do Estado para acciéns ou ser-
vicios da competencia exclusiva daquelas. De xeito que a Co-
munidade Auténoma sempre poderia evita-la lesion 4 saa auto-
nomia politica ou a invasién de competencias rexeitando a sub-
vencion na forma prevista nos Presupostos Xerais do Estado e se
en uso da stia autonomia da vontade acepta, prestando o seu con-
sentimento ds condiciéns e modo da subvencioén, isto priva de
fundamento toda queixa de competencias neste sentido, pois se-
ria como ir en contra dos seus propios actos. Pero un razoamento
semellante seria constitucionalmente inaceptable porque a autonomia

e as propias competencias son indisporiibles tanto para o Estado co-

ma para as Comunidades Autdnomas e porque, como se dixo na

STC 201/1988, fundamento xuridico 4°, “a autonomia finan-

ceira das Comunidades Auténomas recofecida nos artigos 156.1°

da Constitucién e 1.1° da LOFCA esixe a plena disposicion dos
medios financeiros para poder exercer, sen condicionamentos
indebidos e en toda a siia extension, as competencias propias, en

especial as que se configuran como exclusivas” (STC 13/1992,

fundamento xuridico 7°).

14 Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 6°.

15 Que na stia configuracién actual -como cdmaras de representa-
cién xeral e non territorial, e 4 espera, en todo caso, dunha even-
tual reforma do Senado- non son senén parte do aparato central do
Estado, € dicir, dun s6 dos suxeitos integrantes do compositum que é
o Estado das autonomias.

16 Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 7°. Cémpre advertir que
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esa afirmacién de desvinculacién da orde de competencias non é exac-
ta: se o fose, a contradiccién coa doutrina do TC referida a potestade
de gasto tanto do Estado coma das CC.AA., seria insalvable. Deste xei-
to —este seria 6 noso xuizo o iter do razoamento do Alto Tribunal-
compre adoptar un apoio de competencias, ainda que sexa feble.
Sabendo que se este non se acha nos art. 148 e 149 da CE, ac6dese a
unha imprecisa lexitimacién do Estado para intervir na politica so-
cial e economica -locucién empregada polo acordo 1/1986 que apro-
ba o sistema de financiamento das CC.AA. para o periodo 1987-1991
e repetida na STC 13/1992-, que non se fundamenta nos preceptos
do titulo VIII, senén nos dereitos sociais/principios rectores da poli-
tica social e econémica do titulo I, capitulo III da CE. Esta solucion,
6 noso ver, desde unha interpretacién sistematica da CE non é co-
rrecta: 0 chamado que nos art. 39 a 52 da CE se contén 6s “poderes
publicos” non implica que todos eles poidan intervir 4 canda ou in-
distintamente na realizacion dos obxectivos 6s que estes preceptos
Os emprazan, 0 que bateria frontalmente con principios constitucio-
nais como o de eficacia. A competencia sera daquel ente 6 que lle co-
rresponda conforme 6 reparto de competencias por materias que con-
figure o bloque de constitucionalidade (titulo VIII da CE e Estatutos
de Autonomia) e serd tamén este, por tanto, o lexitimado -na medi-
da do alcance das stias competencias- para elaborar e executar unha
politica propia orientada 4 satisfaccién daqueles obxectivos; corres-
pondelle en todo caso 6 Estado unha funcién de garantia en virtu-
de do art. 149.1°.12 da CE.
Pola contra, o TC segue a entender que
As subvencions estatais poden tender a asegura-las condiciéns
basicas de igualdade para a regulacién das cales o Estado reser-
va o artigo 149.1°.1* da CE, e asi o spending power estatal ponse 6
servicio dunha politica de equilibrio social en sectores que o ne-
cesiten, en execucién de mandatos ou cldusulas constitucionais
xenéricas (art. 1.1° ou art. 9.2° da CE) que, ainda que obrigan a
todolos poderes publicos, corresponde prioritariamente realizar
a quen maior capacidade de gasto ten (Cfr. STC 13/1992, fun-
damento xuridico 7°).

17 Esta asignacion de fondos piiblicos a unhas ou outras finalida-
des seria

a constatacion do sefiorio do Estado sobre o seu presuposto, esen-

cia mesma do poder financeiro (a capacidade de decisién sobre

o emprego dos seus propios recursos) (STC 13/1992, fundamen-

to xuridico 7°).

18 Cfr. de novo a STC 13/1992, fundamento xuridico 7°.

19 “Técnicas consustanciais 6 noso modelo de Estado autonémi-
co que deberian ser acordadas neste e outros sectores entre os 6rga-
nos centrais do Estado e as Comunidades Auténomas, buscando en-
tre todos, dentro do respectivo e indisponible marco de competen-
cias, métodos flexibles e axeitados de converxencia que dimindan a
conflictividade entre aqueles poderes, todolos cales deben guiarse
sempre por unha comun lealdade constitucional”,

20 Cémpre reparar na diferenciacién que na propia STC 13/1992,
fundamento xuridico 6°, establece o Tribunal entre subvenciéns-
dotacion e subvenciéns de fomento. As subvenciéns-dotacién, mais
que subvenciéns en sentido propio serian

meras dotaciéns presupostarias destinadas a cubri-las necesida-

des de financiamento dun determinado ente ou servicio publico



[...] e constitien en realidade transferencias presupostarias para
asegura-la suficiencia financeira do ente publico receptor [...] ou,
sinxelamente, unha forma de financiamento do mesmo.

A competencia do Estado para as establecer baseariase no titulo de
Facenda Xeral do art. 149.1°.14* da CE, cando esa medida conxun-
tural se refira 4 relacién da Facenda estatal coas Facendas locais. Mais
no caso de subvenciéns-dotacion para servicios transferidos 4s CC.AA.
e que non formen parte do custo ordinario destes, estas subvenciéns

“corresponden como un recurso propio 4s Comunidades Aut6-
nomas e o Estado debera transferilas globalmente para seren in-
tegradas nos Presupostos da Facenda autonémica, sen outro con-
dicionamento que o xenérico estrictamente indispensable para
asegura-lo destino da subvencién afectandoo & finalidade pre-
vista nos Presupostos Xerais do Estado, de modo que se respec-
te a autonomia financeira das Comunidades Auténomas”. (Este
seria o caso das subvencions estatais en materias de competen-
cia exclusiva das CC.AA. sen concorrencia de competencias nin-
gunha co Estado, dexergado na alinea “a” do texto).

Pola stia banda, na terminoloxia do TC, subvenciéons de fomento
serian aquelas que se contemplan xa nos presupostos como subven-
ciéns a terceiros.

21 vid. infra o epigrafe relativo as reservas de execucion a prol do
Estado, no capitulo dedicado a xestion das axudas.

22 yid. as STC 95/1986 e 152/1988 citadas supra no epigrafe rela-
tivo 4 xestién econémica das axudas.

23 Ibidem.
24 Vid infra o epigrafe relativo 4 xestién autonémica das axudas.

25 Féra do feito constatado polo TC de que as normas que com-
porien o bloque de constitucionalidade s6 realizan un impreciso e in-
suficiente artellamento das relacions financeiras entre a Adminis-
tracién central e as Administraciéns autonémicas (Cfr. STC 13/1992,
fundamento xuridico 2°), a CE -e nomeadamente a LOFCA- contén
elementos abondos para configurar un modelo de relaciéns non de
arredamento, sendn de coordinacion entre as Facendas autonomicas
—e locais— e a estatal, como ben se pode concluir do exame do art.
156.1° da CE.

26 Argumento que agacha tamén a doutrina de neutralidade de
competencias do presuposto, recollida basicamente nas STC 63/1986
e 146/1986. De acordo con esta doutrina as Leis de Presupostos, 6
non seren as fontes das obrigas economicas do Estado, non regulan
nin predeterminan a forma en que o gasto tefia que ser investido, se-
noén que simplemente autoriza a disposicion dos fondos e predeter-
minan o concepto polo que autorizan o seu uso. Deste xeito, as par-
tidas presupostarias non tefien mais funciéon ca de “mera dotacién
econdmica para a actuacion estatal na materia”, sen predeterminar
nin crear, sen6n simplemente aplicando as competencias que 6 Es-
tado lle foran atribuidas e na medida en que o fora, polas normas atri-
butivas de competencias, CE e Estatutos, que son as verdadeiramen-
te habilitantes.

Sen embargo, e sendo esta a doutrina xeral, tamén & so aplicable
6 caso mais xeral de impugnacion autonoémica de partidas presupos-
tarias, cando os criterios de distribucion delas se contefian nun acto
distinto e externo as Leis de Presupostos, ou cando tomando por
base esa prevision presupostaria o Estado levase a cabo unha regula-
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cion do réxime xuridico das axudas sen respecta-las competencias au-
tondémicas ou ben, no caso de que o Estado na execucién das parti-
das non respectase as competencias de execucién das CC.AA. E, por
is0, o TC engade -na STC 13/1992, fundamento xuridico 5°- que
esa doutrina non pode ser aplicada de maneira mecanica para ne-
ga-la posibilidade (xa apuntada explicitamente nas STC 15/1986,
fundamento xuridico 5°, e 88/1987, fundamento xuridico 2°, de
que as Comunidades Auténomas impugnen as partidas do esta-
do de gastos das Leis de Presupostos Xerais do Estado cando o que
se cuestiona —como agora acontece e era tamén o caso do con-
flicto de competencia resolto na STC 146/1986- ¢ a competencia
mesma do Estado para, mediante o exercicio do seu poder fi-
nanceiro, centralizar en organismos da Administracién estatal os
fondos destinados a subvenciéns ou axudas en materias de com-
petencia exclusiva das Comunidades Auténomas.
Nada ha de opofierse, pois, en principio, a que as Comunidades
Autbénomas impugnen as Leis de Presupostos Xerais do Estado, en
canto expresion caracteristica do poder de gasto (spending power)
do Estado, autorizando créditos para subvenciéns sobre mate-
rias ou sectores econdmicos nos que poida verse afectada a orde
constitucional de distribucién de competencias ou a mesma au-
tonomia politica e financeira das Comunidades Auténiomas.

27 Vid infra o epigrafe relativo 4 materia de asistencia social.

28 Refirese a Lei de Presupostos Xerais do Estado para 1988, obxecto
do primeiro dos recursos de inconstitucionalidade acumulados e re-
solvidos pola STC 13/1992. En todo caso, cabe sinalar que a funda-
mentacién da actora e a contestaciéon do Avogado do Estado coinci-
den substancialmente en dmbolos dous casos.

29 Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 7°.

30Vid. o fundamento xuridico 17 desta STC 13/1992. Como sina-
la 6 seu remate,

Por todo isto, o alcance dos efectos xerais da declaracién de in-

constitucionalidade acordada limitase 6s futuros exercicios pre-

supostarios posteriores & data de publicacion desta sentencia

no BOE.

De maneira que a declaracién de inconstitucionalidade non supén
a anulacion dos devanditos preceptos e partidas presupostarias per-
tencentes a exercicios econémicos xa cerrados, nin, por suposto, a
das subvencions concedidas 6 seu abeiro.

31 Asi, en materia de asistencia social, e diante da impugnacién po-
la Generalitat de Catalua dos art. 55 e 45 das Leis de Presupostos pa-
ra 1988 e 1989 respectivamente, preceptos que con idéntico contido
normativo establecian unha contia maxima para as pensiéns asis-
tenciais asi como o limite de idade dos beneficiarios, puido dicir o TC
-Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 14°, que

a inexistencia dun titulo competencial baseado no “poder de gas-

tar” non lle impide 6 Estado o exercicio de toda accién social e

econdémica mediante a via da subvencidn, canalizando os seus

recursos financeiros 6 fomento de programas xerais ou de ac-
tuacions singulares, para o que pode estar lexitimado constitu-
cionalmente por virtude doutros titulos de competencias en ra-
z6n e en funcién 4 que 6 Estado —xunto 6s demais poderes pa-
blicos- vén compelido polo art. 9.2° da CE de promocién 4 igual-
dade substancial do individuo e dos grupos en que se integra...,



tentando de escudir con este alambicado labor de interpretacién
constitucional a realidade da falta dun titulo de competencias espe-
cifico na materia. (Sobre esta peculiar interpretacién do chamado
6s poderes publicos dos art. 39 e ss. da CE, reiterara a critica verqui-
da supra neste mesmo capitulo).

32, Cfr. fundamentos xuridicos 11 in fine e 2 in fine tamén, da STC
13/1992, nomeadamente este no que o Tribunal lembra que

nin o recurso de constitucionalidade, en ausencia de preceptos
constitucionais que asi o esixan, € a via axeitada para obte-lo es-
tablecemento dun ou outro sistema de financiamento das Fa-
cendas territoriais, ou a coordinacién da actividade financeira
dos distintos entes territoriais entre si (STC 179/1985), nin nos
incumbe a nés determinar “cal é o mais axeitado sistema de ar-
ticulacion de competencias estatais e autonémicas”; decisién es-
ta que, “dentro da Constitucién, correspéndelles adoptar 6s pro-
pios poderes publicos responsables diso, tanto do Estado coma
das Comunidades Auténomas” (STC 145/1989, fundamento xu-
ridico 6°); a tinica funcién deste Tribunal é a de decidir se as con-
cretas disposiciéns impugnadas invaden ou non o marco do cons-
titucionalmente admisible”.

33 Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 9° in fine.

34 En resumo, o sistema establecido por esta norma seria o seguinte:

— O instrumento técnico para a distribucién dos fondos serian, en
principio, uns criterios obxectivos fixados polos Departamentos Mi-
nisteriais respectivos, tras seren oidas as CC.AA., e aprobados polo
Goberno.

— A distribucién territorial dos fondos terd que se facer en todo ca-
so antes do 15 de marzo do exercicio.

— Os fondos libraranse a prol das CC.AA. por cuartas partes e den-
tro da primeira quincena natural de cada trimestre. Cando se tratar
de prestaciéns de cardcter persoal ou social, faranse efectivas as CC.AA.
por doceavas partes 6 comezo de cada mes.

35 Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 9°.

36 E nisto coincide a maioria da doutrina constitucionalista -4 luz
do exposto no Seminario sobre a reforma do Senado e as CC.AA. xa
citado supra- e € unha competencia inexcusable de toda camara de
representacion territorial merecente de tal nome, a luz das experien-
cias do federalismo europeo —alemén e austriaco, basicamente-, a
aprobacion polas mesmas das leis de incidencia no réxime dos en-
tes subestatais 6s que representan (as chamadas na doutrina federa-
lista alemana “leis federativas”) entre as que, loxicamente, a Lei de
Presupostos ocupa un lugar sobranceiro.

37 “Ten razon a Generalitat de Catalufia 6 rexeitar que o Estado poi-
da interferir no exercicio das competencias autonémicas mediante
convenios-programa ou condicionados, se se trata de competencias
plenamente exclusivas das Comunidades Autonomas. A férmula do
Convenio non €, sen embargo, descartable nestes casos, posto que
responde a ese principio de cooperacion inherente ¢ Estado das Au-
tonomias e no que se deberia afondar. Pero € obvio que non pode ser-
vir para que o Estado recupere competencias en sectores de activi-
dade descentralizados por completo, pois como xa se dixo na STC
96/1986, fundamento xuridico 3°, “é evidente que, con base neste de-
ber de reciproco apoio e mutua lealdade (que é o deber xeral de co-
operacién 6 que estan sometidos o Estado e as Comunidades Aut6-
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nomas), non poden resultar ampliadas as competencias do Estado,
nin € posible polo mesmo limitar ou condiciona-lo exercicio das com-
petencias autonémicas [...] & celebracién ou cumprimento de Con-
venio ningtn entre as dias administracions territoriais”. Nin tam-
pouco non é admisible, como se dixo na STC 95/1986, fundamento
xuridico 5° que mercé 6 dito Convenio, a Comunidade Auténoma
“puidese renunciar a unhas competencias que son indispofiibles por
imperativo constitucional e estatutario”. Nestes casos, o Convenio so
pode servir para facilita-la posta 4 disposicién das Comunidades Au-
ténomas dos fondos destinados a subvenciéns, se nos Presupostos
Xerais do Estado se determina xenericamente o seu destino. Pero non
poderia nin sequera condicionarse esa transferencia de fondos 4 si-
natura dun Convenio, pois, en todo caso, o Estado ten a obriga de
distribui-las subvenci6ns entre as Comunidades Auténomas “duran-
te o exercicio presupostario, coa maior antelacién posible”, segun-
do se dixo” (Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 10°).

38 Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 107,
39 Cfr. STC 79/1992, fundamento xuridico 1°.
40 Cfr. sentencia cit., fundamento xuridico 1° in fine.

41 Un resumo desta doutrina na STC 13/1992 do 6 de febreiro, fun-
damento xuridico 4°.

42 Cfr. fundamento xuridico 2° in fine.
43 Cfr. STC 79/1992, fundamento xuridico 4°.

44. E tendo en conta que o propio TC non desbota a posibilidade
de acadar este obxectivo por outras vias, pois

Non lle corresponde a este Tribunal [...] desefiar cal é a férmula pre-
Cisa preferible para a articulacién das competencias do Estado e das
Comunidades Auténomas en casos en que, como aqui se trata, estan
abocados a unha necesaria colaboracién (Cfr. fundamento xuridico
4°),

45 O reparto dos fondos, segundo o TC, poderia

prexudica-la eficacia plena da medida, que consistiria na maxi-

ma utilizacién potencial do importe total dos recursos comuni-

tarios asignados 6 Reino de Espafia para cada tipo de axuda. Ou

ben poderia resentirse a igualdade entre os posibles beneficiarios

das axudas, que poderian acceder ou non a elas, en igualdade de

condiciéns, dependendo do niimero de solicitudes formuladas

na siia respectiva Comunidade Auténoma (STC 79/1992, funda-

mento xuridico 4°).

46 Cfr. fundamento xuridico 5° in fine.
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Bolseiro do
MEC

Seminario sobre relacions
laborais colectivas na
funcién publica

O s pasados dias 4 e 5 de maio de 1992, e cunha nu-
trida asistencia de empregados publicos, discorreu
nas instalacions da EGAP un Seminario sobre relacions la-
borais colectivas na funcion piiblica, no que se presenta-
ron catro relatorios referidos & negociacién colectiva. Os
relatores, nas stias respectivas intervencions, analizaron
as cuestions mais conflictivas e de mais actualidade xur-
didas 6 abeiro da entrada en vigor das leis 9/1987 e
7/1990, asi como da practica negociadora na adminis-
tracién comunitaria galega.

A primeira intervencién correspondeu 6 prof. MAR-
TiNEZ GIRON, catedratico de Dereito do Traballo e
da Seguridade Social da Universidade da Corufia, que
abordou o tema da “Negociacion colectiva na funcién
publica de Galicia”. Entendendo que a fixacion das ba-
ses do réxime estatutario dos funcionarios é competen-
cia exclusiva do Estado, actualizada no caso da nego-
ciacion colectiva no capitulo III da Lei 9/1987, do 12 de
Xuno, sobre 6rganos de representacion, determinacién
das condicions de traballo e participacién do persoal 6
servicio das Administracioéns Pablicas, profundamente



reformado pola Lei 7/1990, do 20 de xullo, o obxecto de
estudio do relatorio non € sen6n dos pactos estipulados
entre a Administraciéon autonémica galega e as organi-
zacions sindicais representativas dos seus funcionarios.
Dunha anélise dos asinados, o relator concluiu que a ne-
gociacion colectiva ten tres trazos fundamentais: a) o
feito de tratarse dun fendémeno recente, b) marxinal na
sua orixe, e ¢) relativamente consolidado.

a) A caracteristica de fendmeno recente que posie a ne-
gociacion colectiva da funcién piblica auton6émica ga-
lega débese a que non € antes de 1988 cando se obtén o
primeiro acordo entre a Administracion e os seus em-
pregados publicos, asinado polo daquela Conselleiro da
Presidencia e Administracién Pablica, Sr. Gonzalez Ma-
rifias, e as centrais sindicais UXT, CC.0O., CSIF, CXTG
e INTG, no 7 de setembro de 1988. Amais de recente, é
un fenémeno serodio, pois noutras administraciéns au-
tonomicas —caso do Pais Vasco-, os primeiros pactos da-
tan de moito antes. Foi a promulgacién de diversas leis
estatais e comunitarias no periodo entre 1985 e 1988 o
desencadeante da stia aparicién, en concreto as leis
4/1988, do 26 de maio, da Funci6n Publica de Galicia,
a 9/1987, xa citada, ou a 11/198S (organica) de liber-
dade sindical, do 2 de agosto.

b) A negociacién colectiva referida é marxinal na siia
orixe, en primeiro lugar, polo feito de se tratar dun prin-
cipio dun feito que sucedia & marxe da lexislacién re-
guladora da negociacion colectiva dos funcionarios. Nes-
te sentido, v.gr., o Acordo do 7 de setembro de 1988 en-
dexamais foi publicado no DOG. Por outra banda, ta-
mén se reflicte esta marxinalidade no seu contido, co-
mo se pon de manifesto no segundo gran acordo, o
“Acordo sobre materias da funcién publica” —asinado en
Santiago o 19 de xufio de 1990 entre a Xunta e as cen-
trais sindicais UXT, CC.00., CXTG e INTG, ainda vi-
xente- que excedia o permitido pola Lei 9/1987 na sta
redaccion orixinaria en temas como permiti-la negocia-
cion de incrementos retributivos, regula-lo deber de ne-
gociar da Xunta cos sindicatos e mitiga-la imposicién
unilateral das condicions de traballo pola Administra-
cion nos casos de desacordo 6 incorpora-la posibilidade
de nomear un mediador. Sen embargo, esta marxinali-
dade da lei non € un fenémeno estrafio, xa que na ne-
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gociacion colectiva laboral existiu sempre xunto coa “le-
gal”, e tamén na dos funcionarios, como sucedia, v.gr.,
con calquera negociacién anterior 4 entrada en vigor da
Lei 30/1984, de Medidas de Reforma da Funcién Pabli-
ca. Esta caracteristica de acordos “4 marxe da lei” non
quere dicir que sexan contra legem, pois son perfecta-
mente conformes a dereito, como o proba o feito do seu
alto grao de eficacia. Neste sentido, o terceiro gran acor-
do, asinado en Santiago o 20 de outubro de 1990 entre
a Administracién Autonémica e as centrais sindicais UXT,
CC.00., CXTG e CSIF, tamén 4 marxe da lei entre ou-
tros datos por non ser publicado no DOG, vén sendo es-
crupulosamente cumprido pola Xunta de Galicia. Por
maior abastanza, este terceiro acordo contén unha cliu-
sula rescisoria por parte da Administracién no caso de
incumprimento sindical do pactado.

¢) A relativa consolidacion é a terceira nota, a xuizo do
relator, caracterizadora da negociacién colectiva na fun-
cion publica da Xunta de Galicia. Isto é predicable tan-
to desde un punto de vista factico, polo feito de que da
proliferacion das negociaciéns vai xermolando un cos-
tume negociador, como desde un punto de vista xuri-
dico, xa que € de destacar unha aproximacién dos acor-
dos 0s preceptos legais. Exemplo desta tendencia é o
acordo marco do 19 de xullo de 1990, que regula “o exer-
cicio 6 dereito & negociacién colectiva do persoal 6 ser-
vicio da Xunta de Galicia”, dunha legalidade inobxec-
table. Este proceso de axuste 4 legalidade prodicese tan-
to a nivel da Mesa Xeral de Negociacién —do cal é exem-
plo a resolucién da Conselleria de Traballo e Servicios
Sociais do 7 de maio de 1991, pola que se ordena a pu-
blicacion no DOG do acordo do 21 de marzo do mesmo
ano- coma nas Mesas Sectoriais —caso da resolucién da
Conselleria de Sanidade do 19 de decembro de 1991, de
publicidade do acordo do 11 de novembro entre a Me-
sa Sectorial de Sanidade entre a Administracién Auto-
nomica e as centrais CC.0O. e Confederacién Estatal de
Sindicatos Médicos-. En calquera caso, s6 se pode falar
dunha consolidacién relativa, como o reflicte o feito de
que non estea claro se a negociacién colectiva na fun-
cion publica autonémica é de tipo estatico, é dicir, de
nidia separacion entre un momento negociador e outro
de administracion do negociado, ou dindmico, no que



os momentos de negociacion e administracion se sola-
pan e confunden. Afirmou Martinez Girén que, en su-
ma, o modelo definitivo vai depender fundamentalmente
da vontade dos sindicatos.

A parte final da intervencion referiuse as perspecti-
vas de futuro, o cal estd directamente condicionado & re-
cente constitucion das mesas negociadoras xeral e sec-
toriais, feito 6 que alude unha resolucion da Conselle-
ria da Presidencia e Administracion Pablica do 11 de
marzo de 1992. En canto 0s temas posibles de negocia-
cion, compre citar, no que se refire 4 Mesa Xeral, tres
fundamentais: 1) a renegociacién do Acordo do 7 de se-
tembro de 1988, pois a sia alinea VII afirmaba que “o
presente acordo mantera a stia vixencia ata que remate
o mandato das actuais xuntas de persoal”, condicion que
Xa se cumpriu, como proba a resolucion da Xunta Elec-
toral Xeral da Comunidade Autébnoma de Galicia de
11 de xaneiro de 1991, que acordou publica-los resulta-
dos definitivos das eleccions a 6rganos de representa-
cién do persoal funcionario, docente non universitario,
sanitarios locais e persoal das universidades da Comu-
nidade Auténoma de Galicia; 2) a negociacién dun acor-
do similar 6 estatal do 16 de novembro de 1991 entre
a Administracién do Estado e as centrais sindicais UGT,
CC.00., CSIF e ELA-STV, co obxecto de moderniza-la
Administracién e mellora-las condiciéns de traballo, o
cal é predicible non s6 polo caracter mimético que as ve-
ces presenta a negociacion colectiva funcionarial gale-
ga respecto da do Estado, senon tameén polo feito de que
se excluise do devandito acordo estatal a Converxen-
cia Intersindical Galega, por mais que resultaba notorio
cando se negociaba que ela era mais representativa tan-
to para traballadores coma para funcionarios no ambi-
to da Comunidade Auténoma de Galicia. Incluso as ra-
zons de imaxe da Administracion galega perante os seus
administrados poden favorece-la estipulacién dun acor-
do de modernizacién. Por Giltimo, e 3), un terceiro tema
de previsible negociacion é o dos servicios minimos no
caso de folga, materia de certa litixiosidade na nosa Co-
munidade, o que xa levou a declaracion de nulidade dal-
gun decreto, caso do 323/1988, do 9 de decembro, so-
bre normas para asegura-lo mantemento dos servicios
esenciais da Comunidade Autébnoma galega durante a
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folga xeral convocada para o 14 de decembro de 1988,
por non apareceren debidamente motivados os servicios
minimos que se fixaban. En canto 4 Orde da Conselle-
ria da Presidencia e Administracién Pablica do 30 de
marzo de 1992, para garanti-los servicios minimos du-
rante a folga xeral convocada en Galicia para o dia 2
de abril de 1992, se ben motiva correctamente os servi-
cios que establece, non foi dictada mediando acordo cos
sindicatos. En definitiva, rematou o relator, o anuncio
de novas convocatorias de folgas xerais para este mes-
mo ano aconsella a negociacién desta materia.

O segundo relator, o prof. BARREIRO GONZALEZ,
catedratico de Dereito do Traballo e da Seguridade
Social da Universidade de Le6n, abordou o tema da “Frus-
tracion da negociacién colectiva dos empregados ptbli-
cos”. Pode producirse a frustracién por mero desacordo
entre as partes respecto dos pactos e acordos que se ten-
tan concluir, e no caso dos acordos, debido 4 esixencia
para a sua validez e eficacia da aprobacion expresa e for-
mal dos 6rganos superiores, por desaprobacién expresa
e formal. En calquera dos dous supostos, asi como no pe-
riodo de cumprimento dos pactos e acordos acadados,
pbdese producir unha situacién de conflicto colectivo.
Polo cal, compre estudia-los remedios que prevé a Lei an-
te situaciéns desta natureza.

Neste sentido, e como primeiro instrumento, com-
pre ter en conta o Convenio n® 151 da OIT, de 1978 —ra-
tificado por Espafia en 1984- sobre a proteccién do de-
reito de sindicacion e os procedementos para determi-
na-las condicions de emprego na Administracién Pa-
blica. No seu art. 8, para a solucién dos conflictos que
xurdan na determinacion das condici6ns de traballo dos
funcionarios, contempla “procedementos independen-
tes e imparciais, tales como a mediacién, a conciliacién
e a arbitraxe, establecidos de xeito que inspiren a con-
fianza dos interesados”. Pola stia banda, o art. 38 da
Lei 9/1987 contempla a mediacién voluntaria “de mu-
tuo acordo”, que “se efectuara conforme 6 procedemento
que regulamentariamente se determine —ainda sen re-
gulamentar- cando non sexa posible chegar a acordo na
negociacion —tamén no caso de que o acordo non se
aprobe polo érgano superior- ou xurdan conflictos no



cumprimento dos acordos ou pactos”. En definitiva, o
remedio mediatorio establécese tanto para os conflictos
econdmicos ou de intereses como xuridicos. A propos-
ta ou propostas do mediador faranse puablicas de inme-
diato, asi como, se € o caso, a oposicioén das partes. No
caso de aceptacion das partes, o acordo alcanzado tera
a mesma validez c6s pactos e acordos, € dicir, no caso
dos acordos sera necesaria a aprobacion do 6rgano su-
perior. Sen prexuizo do dito, hai que ter en conta que os
arts. 3.2.b da Lei 30/1984 e 37.2 da Lei 7/1990 facultan
a Administracion, no caso de frustraciéon da negociacién
colectiva, para establece-las condicions de traballo e em-
prego dos funcionarios publicos.

A seguir, referiuse o relator 6 dereito de folga na fun-
cion publica, 6 seu recofiecemento e réxime xuridico,
partindo da base de que a folga non se contemplou en-
tre o feixe de dereitos dos funcionarios. Neste sentido,
hai un debate doutrinal sobre se a Constitucién o reco-
fiece ou non. Polo que respecta 6s textos internacionais,
estes contémplano en xeral, se ben con limitaciéns. No
dereito interno, a disposicion adicional cuarta do Real
Decreto-Lei 17/1977, do 4 de marzo, sobre relaciéns de
traballo, deu nova redaccién 6 art. 222 do Cédigo Penal:
“seran considerados como reos de sedicion: 12 Os fun-
cionarios publicos, encargados da prestacion de todo xé-
nero de servicios piiblicos ou de reconecida e inapraza-
ble necesidade que, suspendendo a sta actividade, oca-
sionen transtornos 0s mesmos, ou, de calquera xeito, al-
teren a stia regularidade”. A STC 11/1981, do 8 de abril,
facendo referencia a citada clausula, esixiu, para que se
puidese considerar un dolo especifico, “a vontade de sub-
vertir a seguridade do Estado”. Por isto, “o eventual de-
reito de folga dos funcionarios pablicos non esta regu-
lado —e, por conseguinte, tampouco prohibido- polo Re-
al Decreto-Lei 17/1977”, concluiu a sentencia. A lexis-
lacion ordinaria contémplao en ocasions, pero sen su-
ficiente concrecion. Neste sentido, a Lei 30/1984, no seu
art. 31.1 establece sobre réxime disciplinario que “se con-
sideraran como faltas moi graves [...] j) a realizacion de
actos encamifados a coarta-lo libre exercicio do dereito
de folga [...], k) a participacion en folgas, 6s que a tefien
expresamente prohibida pola Lei [...], 1) o incumprimento
da obriga de atende-los servicios esenciais en caso de fol-
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ga [...]. Os mesmos supostos repitense no Real Decreto
33/1986, do 10 de xaneiro, polo que se aproba o regu-
lamento de réxime disciplinario dos funcionarios da Ad-
ministracién do Estado. A mesma Lei 30/ 1984, na sta
disposicion adicional décimo segunda, expresa que “os
funcionarios que exerciten o dereito de folga non ad-
quiriran o dereito a percibir nin percibirin as retribu-
cions correspondentes 6 tempo en que permanecesen
nesa situacion, sen que a deduccién de haberes que se
efectue tefia, en ning(in caso, caracter de sancién disci-
plinaria nin afecte 6 réxime respectivo das sias presta-
cidns sociais”. Producese asi o primeiro recofiecemento
legal da folga na funcién publica, ainda que xa antes o
reconecese a xurisprudencia do Tribunal Supremo. Mais
tarde, a STC 99/1987, do 11 de Xumno, expresou que non
era inconstitucional que por lei ordinaria se regulase a
retencion de haberes. Pola stia vez, a Lei Orgénica 6/1985,
do 1 de xullo, do Poder Xudicial, no seu art. 470.2, re-
conécelle o dereito de folga 6 persoal 6 servicio da Ad-
ministracién de Xustiza, é dicir, 6s secretarios xudiciais,
médicos forenses, oficiais, auxiliares e axentes xudiciais,
ademais dos membros dos corpos que por lei se poidan
crear para o auxilio e colaboracién de xuices e tribunais,
€ sempre garantindo o mantemento dos servicios esen-
ciais da Administracién de Xustiza. Tamén a Lei Orga-
nica 11/1985, de Liberdade Sindical, no seu art. 2.2.d
contempla a folga dos funcionarios como manifestacion
do exercicio da saa liberdade sindical. Asemade, tamén
a lei prohibe a folga a determinados funcionarios, nos
ambitos policial, militar e xudicial. E o caso, v.gr., do art.
6.8 da Lei Orgénica 2/1986, do 13 de marzo, de Forzas e
Corpos de Seguridade, ou do art. 470.2 da Lei Organica
do Poder Xudicial, que exclie os xuices do elenco de fun-
cionarios de xustiza que gozan do dereito.

Pero, en xeral, o dereito de folga dos funcionarios pa-
blicos esta falto de regulacién. Como supletoria, e na
medida do posible, vénse utilizando a normativa labo-
ral para este efecto, concretamente o Real Decreto-Lei
17/1977, ainda que hai dificultades. Por exemplo, se ben
os funcionarios directamente e tamén os sindicatos po-
den acorda-la declaracién de folga, € moi dubidoso que
poidan facelo os 6rganos de representacién contempla-
dos no capitulo II da Lei 9/1987, é dicir, os Delegados e



Xuntas de Persoal, xa que, conforme a Lei 7/1990, son
os sindicatos e non estes 6rganos de representacion os
lexitimados para negociaren colectivamente. En canto
4 comunicacién do acordo de folga, non esta moi cla-
ro se se lle debe facer en xeral & Administracién que
vai quedar afectada ou ben 6s departamentos ou centros
concretos, se ben non 4 Autoridade Laboral. O preaviso,
en canto a folga de funcionarios sup6n sempre a dun
servicio publico, deberase axustar 6 art. 4 do Real De-
creto-Lei 17/1977, isto é, con dez dias de antelacion, e
coa publicidade necesaria para os usuarios do servicio
concreto. Polo que respecta 6s servicios minimos, hai
que entender que non tédolos servicios prestados polos
funcionarios son esenciais, a pesar da interpretacion ex-
tensiva que fai o art. 10 do Real Decreto-Lei. A termina-
cién da folga por acordo entre as partes —art. 8.2, inci-
so tltimo: “o pacto que poria fin 4 folga terd a mesma
eficacia que o acordado en convenio colectivo”- hai que
matizalo tamén no sentido de que, no caso dos acordos,
o pacto tera que ser aprobado polo érgano superior. Ca-
be, 0 mesmo que nas folgas laborais, unha arbitraxe obri-
gatoria pola duracion do conflicto, as posicions das par-
tes ou o prexuizo grave da economia nacional, ainda que
tales circunstancias haberan de ser apreciadas dun xei-
to diferente, sendo posible establece-la arbitraxe obri-
gatoria tamén no caso de non mediar prexuizo grave pa-
ra a economia nacional. En canto 6s efectos da folga, ca-
be, como xa se dixo, retenciéon de haberes conforme a
disposicion adicional décimo segunda da Lei 30/1984,
se ben é dubidoso que esta deduccién inclta tamen a
parte proporcional das pagas extraordinarias. O que non
cabe é suspension da obrigacién de cotizacion por par-
te do funcionario e da Administracion, pois a retencion
de haberes ~tamén conforme & disposicion adicional dé-
cimo segunda da Lei 30/1984- non afectara “6 réxime
respectivo das sias prestacions sociais”.

Rematou o prof. Barreiro Gonzélez facendo un xuizo
critico do tema obxecto do seu relatorio, no sentido de
que seria necesaria unha regulacién propia para os fun-
cionarios publicos que non requirise o acollemento a
normativa laboral, pois a funcién puablica e o estatuto
laboral son dous réximes diferentes con dereitos e de-
beres tamén diversos.
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C orrespondeulle a terceira intervenciéon do semina-
rio 6 prof. GARATE CASTRO, profesor titular de
Dereito do Traballo e da Seguridade Social da Universi-
dade de Santiago de Compostela, que abordou o tema
“Os suxeitos da negociacion colectiva de empregados
publicos”. Introduciu o seu relatorio a partir do recorie-
cemento da sindicacion para os funcionarios pola Cons-
titucion, o que leva consigo o dereito a participaren na
determinacion das condicions de traballo e, por tanto,
a negociacién colectiva dos sindicatos que os agrupen,
o cal tamén vén corroborado na LOLS, que atribtie este
dereito 4s organizaciéns sindicais en xeral, sen exclu-
sions. Esta circunscribe 6s sindicatos mais representati-
vos e abondo representativos a participacién na deter-
minacion das condiciéns de traballo nas Administra-
cions publicas a través dos oportunos procedementos de
consulta ou negociacion, e as saas secciéns sindicais o
dereito & negociacién colectiva.

Asi pois, a primeira caracteristica do modelo espariol
de negociacién colectiva na funcién publica é a sindica-
lizacién dos suxeitos con capacidade negocial ou de con-
sulta, con exclusién dos representantes unitarios, regu-
lados no capitulo II da Lei 9/1987 (delegados e xuntas
de persoal). Isto xustificase, segundo a opinion de Ga-
rate Castro, no asentamento da negociacién dos fun-
cionarios no dereito a liberdade sindical do art. 28.1
da Constitucién.

Un trazo que caracteriza a concertacién colectiva
no eido da funcién pablica consiste nunha seleccign de
organizacions sindicais que poidan ser parte nos acor-
dos, pactos ou consultas celebradas, en funcién da sta
representatividade, que se mide polo nimero de repre-
sentantes unitarios elixidos entre as candidaturas pre-
sentadas; deste xeito, s6 os sindicatos mais representa-
tivos a nivel estatal ou de Comunidade Auténoma e mai-
los abondo representativos terdn presencia nas mesas de
negociacion, entendéndose que no cémputo da maior
representatividade habera que ter en conta os resultados
acadados no ambito laboral e funcionarial, en tanto que
para a abonda representatividade s6 se terdn en conta
os do ambito funcionarial. Por tanto, pédese produci-lo
paradoxo de que sindicatos con escasa ou nula presen-
cia nun determinado dmbito estean presentes na nego-



ciacion no mesmo, pola circunstancia de seren mais
representativos en funcion dos sufraxios acadados entre
os empregados suxeitos 0 dereito laboral, ou mesmo por
posuiren maior representatividade polo vieiro da irra-
diacién. Asi mesmo, é extremadamente dificil, dado o
feito de que o numero de representantes que se deben
elixir na funcién puablica é moi inferior 6 do sector pri-
vado, que un sindicato que agrupe exclusivamente em-
pregados publicos adquira a condicion de mais repre-
sentativo. En definitiva, o sistema establecido legalmente
favorece as organizaciéns sindicais de caracter xeral, con
actividade preferente no sector laboral, e, en definiti-
va, 0 proceso de concentracion sindical.

Outro trazo atinxente a sindicalizacién dos suxeitos
negociadores vén dado pola lexitimacién para negocia-
ren das seccions sindicais. A Lei de Organos de Repre-
sentaciéon non se refire a elas en absoluto, & diferencia
do que sucede na negociacion colectiva laboral, ex. art.
87 do Estatuto dos Traballadores. Isto débese a prede-
terminacion legal das unidades de negociacién no sec-
tor pablico, que son amplas e rixidas, salvante a posibi-
lidade de constituir mesas sectoriais especificas. Asi,
dificaltanse as posibilidades de exercicio da funcién ne-
gociadora por parte das seccions sindicais. Ende ben,
isto non quere dicir que estas en ningan caso estean le-
xitimadas para negociaren ou seren consultadas, pois o
art. 8.2.b da LOLS establece este dereito das seccions.

O art. 30.2 da Lei de Organos de Representacion (que
ten a cualidade de norma bésica) non deixa dabidas, a
xuizo do relator, sobre a lexitimacion das organizacions
sindicais mais representativas a nivel estatal ou de co-
munidade auténoma ou dos entes sindicais federados
ou confederados a elas (irradiacion) para interviren en
calquera mesa de negociacién que se poida constituir,
sexa xeral ou sectorial. Pero, ademais, os mais represen-
tativos a nivel de comunidade autbnoma gozan dunha
posicién exorbitante do previsto na LOLS, pois mentres
esta lles recofiece capacidade representativa para exer-
ceren no ambito especifico da comunidade autébnoma,
a Lei de Organos de Representacion outorgalle-lo de-
reito a estaren presentes nas mesas de negociacion da
Administracién do Estado.

Tamén teran dereito a participaren na mesa xeral da
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Administracion do Estado as organizacions sindicais e
os entes sindicais federados ou confederados a elas que
conseguisen, cando menos, un dez por cento dos dele-
gados ou membros das xuntas de persoal no ambito es-
tatal. Eses mesmos suxeitos terdn dereito, asi mesmo, a
participaren nas mesas sectoriais, con idependencia dos
resultados acadados no eido das mesmas, ademais, por
suposto, dos que acrediten un dez por cento dos repre-
sentantes unitarios no mesmo ambito sectorial.

Hai que ter en conta, dixo o relator, que a norma da
Lei de Organos de Representacioén dedicada a regula-la
composicion das mesas xeral e sectoriais do Estado (art.
31.2) non ten condicién de basica, polo que a compo-
sicibn das mesas autondmicas e da Administracién Lo-
cal se rexerd polo disposto na LOLS e nas normas da LOR
que si tefian a condicion de basicas. Estas dltimas po-
deran estende-la lexitimacion recollida na primeira, pe-
ro non restrinxila. Asi, nas mesas das CC.AA. ou das en-
tidades locais poderéan estar presentes os sindicatos mais
representativos e os que acadasen unha audiencia do dez
por cento no ambito de que se trate, pero non os que a
acreditasen noutra administracién nin noutro sector ou
na mesa xeral da mesma adiministracion.

Non se refire a LOR a representatividade necesaria en-
tre o conxunto dos sindicatos presentes nunha mesa pa-
ra a valida constitucion desta, o que fai pensar se se po-
de aplicar analoxicamente a norma laboral que esixe que
os sindicatos presentes retinan a maioria absoluta dos
representantes unitarios da unidade de negociacién; nin
tampouco a maioria esixida para a valida adopci6n de
acordos, de xeito que non parece se-la absoluta. Si se re-
gula, en cambio, a partir da Lei 7/1990, a incoacién do
proceso e a determinacion das materias obxecto de ne-
gociacién. A incoacién regulase, segundo Garate, dun
xeito desafortunado, pois posterga os sindicatos abon-
do representativos da posibilidade de iniciaren o proce-
so negociador.

Polo que atinxe & Administracion, hai que diferen-
cia-lo 6rgano que pode ser parte da consulta ou nego-
ciacién do seu representante nas mesmas. Tratandose da
negociacion, lexitimase o Goberno e mailos consellos
de goberno das CC.AA. a determina-las instruccions 6s
seus representantes. Pode ser parte a Administracién do



Estado, o ministro para as Administraciéns Pablicas, o
ministro do departamento 6 que estean adscritos os afec-
tados polo convenio que se vai negociar, e, seguindo o
esquema, os seus homologos nas CC.AA. e nas entida-
des locais. O convenio debe, en calquera caso, expresa-
las partes negociadoras, o que non sempre se fai con pre-
cision nin correcciéon.

altimo relator, o prof. GARCiA MURCIA, cate-

dratico de Dereito do Traballo e da Seguridade So-
cial da Universidade de Oviedo, dedicou a stia inter-
vencion 6 “obxecto da negociacién colectiva”. Come-
zou a sua intervencion cunha serie de precisions ter-
minoléxicas, distinguindo entre “funcionario” (persoa
que presta servicios na Administracion en réxime esta-
tutario), “empregado publico” (termo que tamén com-
prende o resto do persoal que presta servicios 4 Admi-
nistracién Puablica, pero que implica unha certa cualifi-
cacion) e “persoal 6 servicio da Administracion Pablica”
(tédolos que presten servicios, ben en réxime adminis-
trativo, ben en réxime laboral). Nas Leis 9/1987 e 7/1990,
a expresion “empregado ptblico” alude, segundo o re-
lator, s6 6s funcionarios.

Referindose brevemente a evolucién normativa, ex-
presou Garcia Murcia que a negociacién colectiva atra-
vesou unha fase de falla de normas, pero nela celebra-
banse acordos informais. Sen prexuizo de disposiciéns
variadas, como a Lei de Medidas de Reforma da Funcion
Puablica, foi a Lei 9/1987, do 12 de xufio, a que superou
este baleiro legal. Nesta lei efecttiase unha triple distin-
cion de vias para participar na determinacién das con-
dicions de traballo: 1) negociacién colectiva, 2) con-
sulta e 3) participacioén institucional. No eixo desta tri-
loxia destaca o papel da consulta, non polo namero de
materias as que afecta nin pola seu caracter decisorio,
senén como instrumento de palia-las deficiencias da ne-
gociacion colectiva. Noutra orde de cousas, distinguese
tamén entre acordos e pactos. Por tltimo, hai materias
excluidas da negociacién e tamén da consulta.

Posteriormente 4 Lei 9/1987, celébrase o Pacto do 6
de abril de 1990 entre a Administracién do Estado, UGT
e CC.0O0. co obxectivo de impulsa-la negociacién co-
lectiva e preparar un novo marco legal dadas as insufi-
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ciencias do daquela vixente. O pacto ofrece un amplo
feixe de materias obxecto de negociacién e contén ta-
mén diversas clausulas sobre procedemento de negocia-
¢cién, como o feito de esixir da Administracion a sub-
ministracién de informacién 6s sindicatos negociadores.

Como resultado deste pacto, promdilgase a Lei 7/1 990,
de reforma da 9/1987, na que se fala de “negociacion co-
lectiva” e se elimina a expresion “participacién na de-
terminacién das condiciéns de traballo”. Hai, como re-
sultado do pacto, unha considerable ampliacién das ma-
terias obxecto de negociacion.

Contra a fin de 1991, en novembro, celébrase outro
pacto, de danimo omnicomprensivo, e no que se recolle
o impulso da Lei 7/1990. Contén este pacto un propo-
sito adicional, como é mellora-la prestacidn de servicios
publicos 6s cidadans por medio da negociacién colec-
tiva. O catalogo de materias do pacto de 1991 é moi ex-
tenso, e pode ser dividido en tres grandes grupos: 1)
regras sobre a organizacién e funcionamento da Admi-
nistracion, 2) regras sobre as condiciéns de traballo pro-
piamente ditas, e 3) regras sobre a estructura da nego-
ciacion colectiva e o procedemento de negociacién. £
de salientar asi mesmo unha alinea de criterios inspira-
dores da negociacién funcionarial, que recolle moitos
dos que, a xuizo da doutrina, deberian ser incluidos na-
quela, sinaladamente o de boa fe e o de mellora da efi-
cacia dos servicios pablicos.

Referiuse a continuacién o relator 4s vias de partici-
pacion na determinacién nas condiciéns de traballo. A
primeira, a negociacion colectiva, foi deica agora unha
via de contornos limitados e restrinxidos, sobre todo en
materia econoémica: a Lei 9/1987 s6 permitia negociar,
en relacion con ela, a aplicacién de retribucions. Pro-
gresivamente vanse ampliando os seus contornos, sobre
todo a partir do Pacto do 6 de abril de 1990 e da Lei
7/1990. En canto 4 consulta, non se dirixe 4 consecu-
cion de acordos ou pactos. Debillase na Lei 9/1987 co-
mo un procedemento alternativo da negociacién colec-
tiva, para supli-las stas insuficiencias. Coa extensién do
ambito da negociacion, a consulta vai progresivamente
decaendo. A participacién institucional supon un mero
contraste de pareceres, pero sen chegar & negociacion
mesma. Implica certa participacién na empresa, neste



caso, na Administracion Publica. Por ultimo, hai unha
cuarta via de participacién, ainda que implicita, non ex-
plicitada na lei: intervencién nos procesos lexislativos,
xurdindo deste xeito o fenémeno das leis pactadas. Su-
pon unha certa peculiaridade: perséguese non o asina-
mento dun pacto ou acordo, senén a presentacion dun
proxecto de lei por parte do Goberno.

Pasando a tipoloxia dos acordos, é de sulifia-la ausen-
cia da expresion “negociacion colectiva” ou “convenio
colectivo” por unha especie de tabt ou reserva do le-
xislador, sendo utilizadas no seu lugar as expresions “acor-
dos” e “pactos”. A lei non ofrece criterios para diferen-
cia-los acordos dos pactos. Intuitivamente, distinguese
pola materia, pero mais polo seu rango ou transcen-
dencia: os acordos tefien un dmbito material moi limi-
tado, céntranse sobre materias competencia do Gober-
no, dos consellos das CC.AA., ou dos plenos das corpo-
racions locais. En canto 6 Goberno, estas materias vefien
recollidas na LMRFP. Os pactos dependen, para a stia va-
lidez, dun acto adicional, como € a aprobacion expresa
e formal por parte do érgano correspondente, o cal non
quere dicir, como noutros ordenamentos estranxeiros,
que a sta validez dependa dunha transposicion a unha
norma regulamentaria.

Pasando 6 posible contido dos acordos e pactos, € de des-
tacar unha progresiva ampliacion das materias negocia-
bles. A relacion das mesmas ten aparencia de exhausti-
va, pero os seus contornos son imprecisos e flexibles.
Tratase dunha relacién ampla, pero moi reiterativa e con
escaso rigor, o que a fai dificil de entender e interpretar,
e, en definitiva, provoca certo confusionismo. Pédense
facer varias clasificacions das materias negociables, unha
das cales pode se-la seguinte:

1. Materias econémicas: contén o catalogo diversas
precisions: a) determinacién das retribuciéns (proba-
blemente referencia a estructura e contia inicial das mes-
mas). Neste tema, a Lei 30/1984 MRFP é moi detallada
e 0 xogo da negociacion, consecuentemente, ten que ser
limitado; b) incremento das retribuciéns. Tamén aqui
xo0ga moito o marco lexislativo, esencialmente as leis
presupostarias, pero a negociacion colectiva neste caso
pode actuar como un prius, anteriormente 0s incrementos
lexislativos; ¢) aplicacién das retribucions, € dicir, posta
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en practica das mesmas; d) en xeral materias de indole
econdmica, e e) en xeral, toda materia que afecte as re-
tribucions e a regulacion da que se esixa norma de ran-
go de lei. Estas das menciéns son as mais xenéricas e,
por tanto, as mais dificiles de comprender.

2. Conformacién e organizacion do cadro de perso-
al: este grupo inclie novidades menores c6 anterior na
Lei 7/1990, de xeito que gran parte do seu contido fi-
guraba xa na Lei 9/1987. Incle: a) clasificacion de pos-
tos de traballo; neste tema, o Pacto de novembro de 1991
contén compromisos adicionais; b) sistemas de ingreso,
provision e promocion profesional; ¢) preparacion e de-
seno da oferta periddica de emprego; d) determinacion
dos programas e fondos para promocion, formacioén e
perfeccionamento; e e) en xeral, toda materia que afec-
te 6 acceso a funcién publica e & carreira administrativa
e a regulacion da cal esixa norma con rango de lei. A es-
tas materias tamén se refire o Pacto do 1991, e ademais
engade outros temas non incluidos na Lei: emprego de
persoal eventual ou interino, meirandes compromisos
de subministracién de informacién por parte da Admi-
nistracién Piblica, promociéon de medidas de formacién
profesional, etc. Por Gltimo, tamén nestes temas ten
unha sinalada incidencia a LMRFP.

3. Condici6ns de traballo: as referencias nesta area
son indirectas e xenéricas, imprecisas as mais das veces:
a) medidas sobre satde laboral; sobre este tema, tamén
aludido no Pacto do 91, estase a preparar un proxecto
de lei; b) en xeral, toda materia que afecte & prestaciéon
de servicios; ¢) en xeral, toda materia que afecte 4s con-
dicions de traballo, e d) en xeral, toda materia que afec-
te as condici6éns de traballo e a regulacion da cal esixa
norma con rango de lei. Non hai, contrariamente, dis-
posincions atinxentes directamente 4 xornada e tem-
po de traballo. O Pacto do 91 recolle unha ampla alinea
sobre xornada e tempo de traballo.

4. Materia sindical: sobre este tema, a LOLS inflte de-
cisivamente. Hai na LOR unha referencia particular,
cal é propostas sobre dereitos sindicais e de participacién,
e outra xenérica, materia sindical en xeral. A particular
non parece referirse 4 negociacion, senén a “propostas”,
que poden ou non ser aceptadas pola Administracion.
Pero interpretado este inciso desde unha perspectiva sis-



tematica, hai que concluir que tamén é unha referen-
cia 4 negociacion. O Pacto do 91 contén, pola sta vez,
unha referencia concreta a esta materia: aplicacion da
Lei 2/1991, sobre dereitos de informacioén dos repre-
sentantes dos traballadores en materia de contratacién,
6 ambito da funci6én publica.

5. Proteccién social: incorpéranse con esta alinea gran-
des posibilidades de negociacion, mais ca no eido la-
boral: a) determinacion de prestaciéns e pensions de cla-
ses pasivas; neste caso, a alusion € a negociacion direc-
ta, non a preparacion de normas, ainda que hai que ter
en conta as normas legais, limitadoras desta compe-
tencia negocial; b) mellora das condiciéns de vida dos
xubilados; e ¢) en xeral, materia asistencial. O Pacto do
91 refirese, nesta orde de ideas, 4 axuda familiar.

6. Materia colectiva: non se fan referencias especificas,
pero si unha xenérica e unha particular: a) en xeral, am-
bito de relaciéns entre funcionarios ptblicos e as stias
organizacions sindicais coa Administracion; esta refe-
rencia xenérica permitiria negociar, por exemplo, sobre
a estructura e procedemento da negociacion e tamén so-
bre o deber de paz; o Pacto do 91 reafirma esta posibi-
lidade; e b) en particular, comisiéns de seguimento dos
acordos. Tratase da translacién da denominada “comi-
sion paritaria” dos convenios colectivos laborais 6 am-
bito da Administracion.

7. Clausulas de encadramento: a) partes interve-
nientes, que asinan o acordo ou pacto; b) ambito per-
soal, funcional e territorial; e c) prazo de vixencia. Son
esixencias de todo convenio, pero non aportan conti-
dos novos e especificos.

Rematou o prof. Garcia Murcia a sta intervencion
aludindo xenericamente 6s limites da negociacioén co-
lectiva, referindose 4 lei, a reserva de lei do art. 103.3 da
Constitucion en materia de estatuto da funcion publi-
ca, e finalmente, s materias sobre as que non é obri-
gatoria a negociacion e quedan & marxe do proceso de
negociacion, concretamente as potestades de organiza-
cién da Administracion, os procedementos adminis-
trativos e mailo exercicio dos dereitos dos cidadans an-
te os funcionarios ptblicos. g
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Xornadas de Estudio
sobre Ac!ministracién
Unica

Os dias vintecatro e vintecinco de setembro de 1992 cele-
braronse na Escola Galega de Administracién Unica as “Xor-
nadas de Estudio sobre a Administracién Unica”, coa
participacion de expertos galegos e estranxeiros. Resiimense a
continuacion as intervencions mdis salientables de todos eles.

conferencia inaugural foi pronunciada por MA-

NUEL FRAGA IRIBARNE, Presidente da Xunta
de Galicia e responsable da proposta que deu nome as
Xornadas. Na stia intervencién sublifiou especialmente,
desde a constatcion da continua evoluciéon das institu-
cions os seguintes puntos de partida da proposta de Ad-
ministracion Unica: 1. A crenza na constante transfor-
macion das institucions politicas e administrativas. 2.
A crenza no proxecto nacional de Esparia. 3. A necesida-
de de lle facer fronte 4 realidade do Estado das Autono-
mias e 6 proceso de integraciéon europea. 4. A crenza na
Constitucioén, mais coas interpretaciéns e mesmo as re-
formas precisas para facela acaer 4s circunstancias. 5. O
necesario respecto 6 principio de autonomia (art. 2, 4, 69
alineas1e 35, 81,87.2,131.1e2e8da Constitucién), sen



escurece-la cuestion con propostas separatistas, supostos
feitos diferenciais, etc. Tratase de realizar un verdadeiro
Estado das Autonomias con base nos principios de iden-
tificacién, autogoberno, participacion e solidariedade.

A proposta de Administracion Unica, baseada no prin-
cipio de subsidiariedade, defende a conveniencia de cons-
truir de abaixo cara arriba as institucions. Esixe un au-
togoberno e unha autoadministracion reais, dotados
de medios humanos e financeiros propios. Tenta evita-
la duplicidade de actuacions e axeita-las instituciéns 6
modelo do Estado autonémico. E un novo modelo de
Administracion, sen duplicacions nin restos dun pasado
xa superado. Non € inconstitucional porque non muda
nin a letra nin o espirito da Constitucion, e porque se
propuxo no lugar e momento que se estimaron mais con-
venientes. Convida 4 accién 6 pobo galego e 6 resto de
Espafia. Non é nin moito menos separatista. Tampouco
non pode tacharse de proposta perigosa: son ideas para
o perfeccionamento, o progreso e o desenvolvemento
do Estado autonémico. Por Gltimo, a proposta non é dis-
criminatoria verbo das outras Comunidades Autonomas.

O primeiro relator, trala presentacion, foi FRANCIS-
CO SERNA GOMEZ, Xefe da Asesoria Xuridica Xe-
ral da Xunta de Galicia, quen desenvolveu o tema “Ad-
ministracion Unica para Galicia: unha proposta aberta”.
Para Serna, a proposta da Administraciéon Unica abrolla
logo dunha concreta experiencia da Administracion
territorial, da que se tira a necesidade de que o com-
plexo sistema de relacions entre as distintas Adminis-
tracions que conflien no Estado espafiol evolucione na
procura da stia propia loxica, no sentido de configura-la
Administracion propia de cada Comunidade Auténoma
como a Administracién ordinaria, ou a iinica Adminis-
tracién no seu territorio. Esta reforma adiouse durante
dez anos e hoxe xa € unha necesidade que reclama res-
postas inmediatas.

A proposta de Administraciéon Unica é perfectamen-
te constitucional: non reborda nin nun milimetro o mar-
co constitucional e non se utilizan mais referencias cas
que a propia Constitucion ofrece; non € unha propos-
ta de refundacion senon simplemente de redefinicion
do modelo de Estado.
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Pasamos dun Estado centralista e unitario a un Esta-
do plural e complexo, composto por diversos centros de
decision politica que coexisten dentro do seu territorio.
Estes centros son as Comunidades Autbnomas que, do-
tadas de autonomia, van funcionar, dentro do Estado no
seu conxunto, como un todo, como unha unidade. As
Autonomias son parte do Estado e tefien que funcio-
nar con e dentro da organizacion estatal.

O debate cinguese pois a seguinte cuestion: jque mo-
delo de Administracion esixe a funcién que as CC.AA.
tefien que desenvolver dentro do novo Estado? O au-
menta-la presencia das Comunidades Auténomas no seu
territorio, aumenta tamén a presencia administrativa do
Estado, feito dificilmente explicable en termos consti-
tucionais, e mais se reparamos en que a maior parte das
stias competencias foron xa transferidas. Isto supén du-
plicacion, incremento de custos e diminucion da efica-
cia da xestion.

O punto de partida € o art. 103.1 da Constitucion,
que fala da Administracion ptblica en singular e non de
Administraciéns publicas, o que pon de manifesto que
a propia Constitucion, mais que determina-lo modelo
de relacion entre as distintas Administracions que con-
flien no territorio do Estado, pretende salvagarda-lo
cumprimento da funcién administrativa no seu con-
xunto, polo que o modelo de relacion sera tanto mais
vélido canto mais asegure o cumprimento da devandi-
ta funcion. Os termos do debate deben centrarse en de-
termina-la dimension que ha de ter no territorio a or-
ganizacion administrativa estatal que necesariamente
ten que coexistir coa Administracion autonomica asen-
tada no territorio, procurando sempre servir mellor 0s
principios do art. 103.1.

A proposta da Administracion Unica tenta que sexa
sO0 unha a administracion encargada de tédalas funcions
executivas no seu territorio sen prexuizo de que o Es-
tado conserve as funciéns necesarias para garanti-lo prin-
cipio de solidariedade (sen dubida a Facenda Pubica, a
Sanidade e a Seguridade Social, a Xustiza e a Defensa;
con mais dabidas, nomeadamente no ambito comuni-
tario, as relacions exteriores; e outras que se determina-
ran tras unha exhaustiva analise dos titulos de compe-
tencias.



Sobre da sia apoiatura e encaixe constitucional, di-
X0 o relator:

1. A proposta non se poderia considerar aceptable
se a Constitucion determinase un esquema de reparto
de competencias entre o Estado e as Comunidades Au-
tonomas que impedise a interferencia reciproca no exer-
cicio de competencias alleas, de xeito que quen tivese
a competencia substantiva tivese tamén inexcusable-
mente a executiva, sen posibilidade ningunha de que
nesta funcién de execucién puidese intervir outra ins-
tancia administrativa distinta. Nembargantes, non é es-
ta a solucién pola que opta a Constitucién, tal e como
se tira dos artigos 149.1, 150.2, 154 e 156.2.

2. O seu respecto 0 principio de solidariedade garan-
tese desde o momento en que se lle reservan 6 Estado
determinadas materias, que, se fosen xestionadas polas
Comunidades Auténomas, porian en perigo a efectivi-
dade do dito principio. Pero tal afirmacién non pode ser
utilizada para afirmar, de seguido, que a solidariedade
esixe, en todo caso, que decision e execucién vaian in-
disolublemente unidas como unica via para garanti-la
uniformidade que tal principio reclama. A funcion exe-
cutiva ten que ser asumida por aquela Administracion
que poida proporcionar mais vantaxes ca inconvenien-
tes na stia actuacién. Noutras palabras, a efectividade do
tal principio non sempre ha de quedar diferida 6 mo-
mento da execucién efectiva dos actos administrativos
singulares, polo que naqueles casos nos que con ante-
rioridade a ese momento poida quedar abondo garanti-
da, o de menos serd qué organizacion administrativa asu-
ma a execucion, xa que as consecuencias non han mu-
dar dun a outro suposto: a Administracién publica ser-
ve con obxectividade os intereses xerais (art. 103 da CE),
e sera a correspondente Administracién autonémica, que
xa esta no correspondente territorio e que conta con 6r-
ganos ou servicios administrativos encargados de reali-
za-la mesma ou semellante funcion, a que estara en me-
llores condiciéns de asumi-la funcién executiva.

3. Ademais, este foi o criterio do TC na recente sen-
tencia do 28 de maio de 1992 acerca da competencia pa-
ra a distribucion de axudas procedentes de fondos es-
tructurais comunitarios, sentencia a que tamén fixe-
ron referencia outros relatores.
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A ferramenta para facer efectiva esta proposta é o
artigo 150.2 da Constitucién, sobre o cal fixo Serna al-
gunhas precisiéns:

— O parti-la proposta de Administracién Unica da
concepcion limitada da delegacién ou transferencia e
non pretender que o Estado lles ceda 4s Comunidades
Auténomas competencias -isto si que esixiria unha re-
forma constitucional-, mantense dentro do marco,
dunha mera encomenda de xestién. Mesmo se considera
preciso, como medio de garantia do principio de soli-
dariedade, que o Estado mantefia a titularidade das com-
petencias.

— E certo que a transferencia ou delegacion require,
ex art. 150.2° da CE, unha lei orgénica: pero sen mais
condicionamentos (é dicir, non se di se ha de ser unha
lei soa para tédalas Comunidades Auténomas, ou unha
para cada unha delas, ou unha para todalas materias, ou
unha para cada materia...): todo queda pois para a von-
tade das partes.

— En canto as formas de control que o Estado reser-
va para si, cOmpre, para garanti-la vixencia real da soli-
dariedade, que dispofia de medios cos que garantir que
os criterios de decisién non van ser alterados na execu-
cion (os criterios de oportunidade serén os que deter-
mine o Estado, titular da competencia, non a Comuni-
dade Auténoma xestora).

— Polo que atinxe 6 4mbito da transferencia ou de-
legacion, o art. 150.2° da CE permite que aquelas so6 afec-
ten a algunha das facultades das que componen a com-
petencia estatal, non a todas.

— Finalmente, a constitucionalidade da utilizacién
da via do art. 150.2° da CE para os fins que a proposta
pretende, o relator entende que non ofrece dubidas, con-
tando xa cos antecedentes da LOTRAVA e da LOTRACA.

prof. LUCIANO PAREJO ALFONSO, catedritico
O de Dereito Administrativo na Universidade Carlos
III de Madrid, referiuse 4 “Administracién Unica e limi-
tes constitucionais”.
Para Parejo, a proposta da Administracién Unica su-
pon unha verdadeira “refundacién” do Estado que, ade-
mais, non € orixinal: determinaria o transplante 6 Esta-



do espafiol do chamado “federalismo de execucion”,
modelo que, con diversas variantes, opera en diferentes
paises europeos (a RFA, Austria ou Suiza), pero sempre
en virtude dunha previsién constitucional expresa que
non existe no caso espafiol. A parte de que este federa-
lismo de execucioén non é tampouco -4 luz da experiencia
rexional italiana ou mesmo do tertium genus desefiado
pola CE de 1978- a tinica forma de artellar un Estado
composto.

Na CE non hai, segundo o relator, habilitacion xe-
ral ningunha que autorice, ou que alomenos nos orien-
te nesa lifia, unha descentralizacién xeneralizada das
funciéns executivas a prol das Comunidades Autono-
mas. Disto deriva Parejo que o federalismo de execucion
nin aparece imposto pola CE nin solucionaria os pro-
blemas que hoxe ten formulados o Estado composto es-
panol (mesmo poderia agravalos: un sistema de partidos
como o que existe nalgunhas Comunidades Autéonomas,
con forzas que a cotio pofien en cuestion a propia lexi-
timidade do sistema, non € o mais axeitado para o esta-
blecemento dos sistemas de vixiancia estatal sobre a exe-
cucién dos entes subcentrais, que todo sistema de execu-
cion descentralizada implica).

A continuacién, o relator analizou se a proposta de
Administracién Unica conta na CE con titulos habili-
tantes bastantes como para non se considerar inconsti-
tucional, anélise desenvolvida por medio da confronta-
ci6n da proposta con diferentes principios constitucio-
nais referidos 4 organizacion territorial do Estado:

— Administraciéon Unica e principio democratico:
non necesariamente o federalismo de execucioén —por
achega-la Administracion 6s seus destinatarios- supon
un maior grao de democracia (se iso fose certo, seria igual-
mente democréitica unha Administracién periférica es-
tatal organizada conforme 6s principios de eficacia e des-
centralizacién do art. 103 da CE), e mesmo —de acordo
cunha vella analise de Kelsen e Merkl para o federalis-
mo austriaco- a fidelidade a Constitucion e a legalida-
de non ten por que estar mellor garantida nunha Ad-
ministracion democritica, sendén mais ben 0 contrario.

— Administracion Unica e principio autonémico: do
principio autonémico tira Parejo daas consecuencias,
tal e como este vén recollido na CE: a reserva dun nu-
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cleo de competencias a prol do Estado, ex art. 149.1¢%, e
que estas competencias, malia se calificaren de exclusi-
vas, en canto quedan suxeitas 6 xogo do principio dis-
positivo, resultan na practica concorrentes ou compar-
tidas. En todo caso, é no propio art. 149.1° da CE onde
hai que situa-lo “Estado minimo” —o nticleo irreductible
de competencias estatais—, e non no art. 150.2° da CE.
Deste xeito, do art. 149.12 da CE resulta un modelo de
Estado central non limitado s6 4s funciéns derivadas da
“unidade” ou da “soberania”, sen6n tamén competen-
te noutras moitas funcions: exercicio dos sinais histo-
ricos de identidade do Estado, garantia 6s cidadans dun
estatuto xuridico basico e dun réxime comun nas stias
relacions xuridicas, garantia da unidade econémica, etc.

Para rematar, sublifiou a dificultade adicional que xur-
diria 6 ter que especificar dun modo concreto as mate-
rias que atinxe a proposta: partese dun arredamento ra-
dical entre lexislacion e execucion, que non é tan doada
de establecer no Estado social como ben pon de mani-
festo o art. 149.1° da CE, que non sempre parte da sim-
ple division entre lexislacién e execucion e, para os ca-
sos en que o fai, ainda quedaria pendente o labor de de-
terminar con exactitude o significado que estes termos
tefien na linguaxe constitucional.

RANCISCO BALAGUER CALLEJON, catedrético

de Dereito Constitucional na Universidade de Gra-
nada, que falou sobre da “Administracién Unica e Es-
tado autonémico”, comezou a stia exposicién pondo de
manifesto o caracter aberto do modelo constitucional e
autondmico, e que o punto de partida para entrar no te-
ma ha de se-lo de establece-los minimos que permitan
defini-lo Estado autonémico como tal.

A Constitucion espafiola non contén unha opcién
expresa por un determinado modelo de Estado no que
a organizacion territorial se refire. Pola contra, recolle
unha normativa aberta que permite diversas combina-
cions orientadas a cristalizar distintos graos posibles de
descentralizacién administrativa e politica. Esta abertu-
ra foise pechando conforme avanzaba o proceso auto-
noémico e hoxe podemos ver xa préximo o perfil mais
preciso dese modelo de Estado que finalmente se im-
plantou en Espafia baixo o marco constitucional e que



na doutrina se cofiece maioritariamente como Estado
autonomico.

O Estado autonémico é, xa que logo, un dos posibles
modelos constitucionais do Estado, do que se pode di-
cir ante todo o seguinte:

1. E sen diibida o mais coherente cos principios cons-
titucionais que se contefien no titulo preliminar da CE,
os de unidade, autonomia e solidariedade.

2. Non é, pola sta propia configuracioén constitu-
cional, nin sequera como Estado autonémico, un mo-
delo cerrado de Estado, pois admite diversas variables,
se ben a mais congruente cos principios constitucionais
semella se-la que se esta a desefiar no horizonte, dunha
progresiva equiparacién entre tédalas Comunidades Au-
tobnomas.

3. Segue deixando, en todo o caso, como opcion cons-
titucional que €, un grao importante de apertura na Cons-
titucion. E iso porque, polas stias propias caracteristicas,
non € posible asegurar nunca a irreversibilidade da es-
tructura territorial do Estado que leva consigo. Isto su-
pon, en definitiva, que non € posible, na orde constitu-
cional espanola, eliminar nunca (salvo pola via da re-
forma constitucional, naturalmente) a escisién xuridica
entre o Estado constitucional e o Estado autonémico.

Sen embargo, se o Estado autonémico € un modelo
aberto que admite diversas variantes (o que sen dibida
resulta extremadamente relevante para o tema da Ad-
ministraciéon Unica), preséntaseno-lo problema de defi-
nir cal é a esencia do mesmo. Isto é, cal ou cales son as
caracteristicas esenciais que se han de dar para que o de-
senvolvemento constitucional das Comunidades Au-
tobnomas nos permita falar de tal modelo de Estado, con
independencia doutras caracteristicas complementarias
que poden confluir ou non con esas lifias fundamentais.
Dito doutro xeito, cal € o minimo sen o cal non se po-
deria falar de Estado autonémico, porque este queda-
ria desnaturalizado como tal. A diferencia cualitativa, ou
caracteristica fundamental ou esencial do Estado re-
xional consiste na inderrogabilidade das competencias
autondmicas, na protecciéon que constitucionalmente se
lle outorga 6 &mbito competencial autonémico sobre a
vontade das institucions xerais do Estado.
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En efecto, por moi elevadas que sexan as potestades
normativas das Comunidades Auténomas, por amplo
que sexa o0 ambito material sobre o que se exercen, di-
ficilmente poderia falarse (desde unha perspectiva xuri-
dica, claro estd) dun modelo especifico do Estado ade-
mais do Estado unitario mais ou menos descentraliza-
do, se esas potestades puidesen ser recuperadas en cal-
quera momento pola simple e unilateral vontade das
institucions xerais do Estado. E xustamente a proteccién
constitucional outorgada 6 &mbito propio das Comu-
nidades Auténomas a que nos permite referirnos hoxe
a un modelo de Estado especifico dentro do Dereito cons-
titucional, o Estado autonémico, que supén unha reor-
denacion do poder estatal en instituciéns xerais do Es-
tado e institucions territoriais do Estado (as Comunida-
des Auténomas), reordenacion que so se pode alterar
pola vontade concorde de 4mbalas ddas partes, ou por
medio da reforma constitucional.

A garantia constitucional da autonomia das Comu-
nidades Auténomas instruméntase no ordenamento es-
paiiol a través dunha técnica formal, a técnica da rixi-
dez, neste caso estatutaria. E a rixidez do Estatuto de Au-
tonomia o que impide que a mera vontade das institu-
cions xerais do Estado (por medio dunha lei organica
posterior) modifiquen a vontade o ambito material e for-
mal das competencias autonémicas.

Mais coOmpre reparar en que esta rixidez estatutaria
non cobre todo o &mbito competencial posible das Co-
munidades Autonomas. Cobre aquel que se deriva do
exercicio do dereito 4 autonomia e que se manifesta nas
competencias asumidas polas Comunidades Auténomas
nos seus Estatutos. Estas competencias, de acordo coa
propia Constitucion, poden ser tddalas que non se re-
serven expresamente 6 Estado.

A par desas competencias estatutarias, as Comuni-
dades Auténomas poden ver incrementado tamén o seu
ambito competencial por medio do exercicio polas ins-
titucions xerais do Estado das stas facultades de des-
centralizacion dexergadas no art. 150.1 e 2 da Consti-
tucion. Nese caso, non existe unha conexién directa
co poder que a Constitucién permite 4s Comunidades
Autonomas e que se deriva do propio dereito a auto-
nomia (manifestado no art. 149.3 da CE). Pola contra,



tratase de competencias extraestatutarias que carecen da
proteccién que outorga a rixidez do Estatuto, e que xor-
de da simple vontade de descentralizacion das institu-
cions xerais do Estado.

E analiza neste marco a proposta de Administraciéon
Unica. Non €, propiamente, unha reivindicacién de com-
petencias a prol das Comunidades Autonomas, senén
un intento de racionalizacién da Administracién esta-
tal no seu conxunto (xeral do Estado, autonémica e lo-
cal). Proba disto € que non se propugna s a transfe-
rencia de competencias das instituciéns xerais do Esta-
do as Comunidades Auténomas, sen6én tamén das pro-
pias Comunidades Auténomas 0s entes locais, cando fo-
se preciso.

Si €, por suposto, unha proposta de descentralizacién
que sup6n tanto a cesién de competencias das institu-
cions xerais do Estado &s Comunidades Auténomas co-
mo destas 0s entes locais. Certamente a formula acolli-
da, Administracion Unica, se ben moi expresiva, non
serviu para clarexa-la proposta, xa que a impresion que
da mesma se ten espallado é a de que esa férmula pre-
tende unha tinica Administracién no territorio da Co-
munidade Auténoma, e xustamente a Administracion
autonomica.

E claro, nembargantes, que a proposta non defende
a existencia unha tnica e exclusiva Administracién no
territorio, senon dunha Administracion preferente (sen-
do as outras daas subsidiarias) en cada ambito de com-
petencias, de tal xeito que a Administracién xeral-esta-
tal seguiria existindo en cada Comunidade Auténoma
para aqueles ambitos materiais nos que o poder xeral do
Estado non poida prescindir constitucionalmente das
stias competencias: Facenda, Xustiza, etc.

Como proposta de racionalizacion administrativa, a
stia analise constitucional pode e ten que se facer con in-
dependencia do xuizo que mereza verbo das esixencias
de descentralizacion que leva consigo. Semella evidente
que o intento de evitar duplicidades innecesarias pode
abeirarse plenamente no art. 103 da CE, asi como nou-
tros principios constitucionais. E, por tanto, desde esa
perspectiva, unha proposta coherente coa Constitucion.

Pero tamén semella evidente que a racionalizacién
administrativa compete, dentro do marco constitucio-
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nal, a cada Administracién no d4mbito das stas propias
competencias. Isto é, nin a Administracién autonémica
€ quen de lle esixir constitucionalmente (xuridicamen-
te) unha reordenacion & estatal-xeral (politicamente si
que o pode facer, como é obvio), nin 4 inversa. Estas pro-
postas carecen de incidencia xuridica, por mais que se-
xan perfectamente lexitimas desde o punto de vista cons-
titucional. Isto € especialmente valido con respecto 4s
duplicidades administrativas cando estas (non sempre é
0 caso, desgraciadamente) responden 6 lexitimo exerci-
cio dunha politica propia dentro do ambito de compe-
tencias de cada Administracién. O pluralismo é, non o
esquezamos, un valor esencial dentro do ordenamento
constitucional, e serve tanto para lexitima-lo poder au-
tondémico como o poder xeral do Estado.

Mais ben, se a racionalizacién administrativa proposta
€ constitucionalmente lexitima pero non resulta esixi-
ble 6 poder xeral do Estado (pois o poder xeral do Estado
ten a mesma lexitimidade democratica e constitucional
cOs poderes autonémicos para ordena-la sia propia Ad-
ministracion con base nunha politica propia), podé-
monos formular esas mesmas cuestién respecto 4 des-
centralizacion administrativa que necesariamente de-
be operarse para acadar esa proposta de racionalizacién.
Esta cuestion ten que se resolver desde os principios cons-
titucionais polos que o Estado autonémico se rexe.

A racionalizacién administrativa proposta é lexitima
desde o punto de vista constitucional, pero non pode
ser constitucionalmente esixida na medida en que cada
poder (o estatal, xeral e autonémico) é libre para defini-
la stia propia politica administrativa dentro do marco
constitucional e no ambito das stias competencias. Po-
lo demais, esta proposta non conduce a unha Admi-
nistracion Unica en cada Comunidade Auténoma (xus-
tamente, a autonémica), sen6én a unha Administracién
preferente, no desenvolvemento das competencias que
lle correspondan, evitando innecesarias duplicidades.

A descentralizacion administrativa proposta é tamén
lexitima desde o punto de vista constitucional, tanto
polo que se refire 4 stia extensién como polo que se re-
fire & via que se utilizaria para producila. O limite cons-
titucional desta é o definido (de maneira certamente im-
precisa) no art. 150.2: as materias que sexan pola stia



propia natureza susceptibles de transferencia ou dele-
gacion. Este tipo de descentralizacién estd previsto na
Constitucion e non €, xa que logo, contradictorio co Es-
tado autonomico.

Pero esta descentralizacién tampouco non é unha esi-
xencia da Constitucién, nin menos ainda, un desen-
volvemento 16xico ou necesario do Estado autonémico.
Non ¢, desde logo, unha esixencia do principio de au-
tonomia que, como tal, ten xa reflexo constitucional nas
competencias estatutarias das Comunidades Auténomas.
Tratase s6 dunha agra aberta 4 negociacién politica en-
tre os poderes publicos implicados (xerais do Estado e
territoriais) na que poden participar libremente as ins-
titucions xerais do Estado e coa extension e a intensi-
dade que consideren oportunas (dentro dos seus limites
constitucionais). O’ atinxir a competencias extraestatu-
tarias, pode ser, do mesmo xeito, desbotada a negocia-
cién coa mesma liberdade (sempre que se faga de ma-
neira expresa e por medio de lexislacion organica) e re-
cuperadas as competencias polas instituciéns xerais do
Estado, cando asi o estimen conveniente.

A proposta de Administracion Unica non se debe xul-
gar, xa que logo, desde unha perspectiva xuridico-cons-
titucional. Non presenta problemas xuridicos, senén pro-
blemas politicos que deben ser resoltos por medio da ne-
gociacion e o consenso entre as distintas instituciéns
implicadas.

C omo representante do sistema alemén, que tantas
perspectivas ofrece en relacion a este tema, PETER
TJ. TETTINGER, catedratico de Dereito Administra-
tivo da Rihr Universitdt de Bochum, falou dos “Aspec-
tos fundamentais da estructura administrativa no Esta-
do federal”.

A sistematica do reparto de competencias, tal como
se formula na Lei Fundamental da Republica Federal Ale-
mana, ten de caracteristico, a diferencia da Constitucién
espafola, que os cometidos da Federacion (Bund) e dos
Linder sobre as funcions estatais respectivas se formu-
lan por separado. O reparto de competencias lexislati-
vas parte do artigo 70 e seguintes da Lei Fundamental,
e as executivas do artigo 83 e seguintes.
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A practica estatal desenvolvida a partir desta base de-
mostra que o Goberno federal ordena gran parte das com-
petencias lexislativas. No campo das competencias exe-
cutivas prevalece, sen embargo, o poder dos Linder.

“Os Linder executaran as leis federais como materia
propia, sempre que a presente Lei Fundamental non de-
termine ou admita outra cousa” (artigo 83 da Lei Fun-
damental). En canto a Lei Fundamental non fai indica-
cions sobre as competencias administrativaas do Bund,
0s Lander tefien competencia administrativa conforme
a formulacion da clausula xeral de articulado do artigo
83 da Lei Fundamental. A continuacién hai que distin-
guir se os Ldnder executan as leis federais como “asun-
tos propios” ou se acttian por “delegacién” do Bund.

Como prototipo da execucién das leis federais po-
los Lénder, o artigo 83 da Lei Fundamental prevé o ca-
so da execucién polo Land das leis federais. Na califica-
cién como “materia propia” maniféstase un pouco da
soberania dos Lénder. A administracion dos Linder 6 exe-
cuta-las leis federais non foi concibida como unha or-
ganizacion administrativa xerarquicamente inferior 6s
organos federais.

O caracter de “asunto propio” maniféstase precisa-
mente no feito de que os Linder, gracias 6 seu poder de
organizacion estatal, deciden de forma independente e
con total alcance sobre a execucion das leis federais. A
inxerencia so se permite en escasos supostos especiais
que tenen que estar legalmente prescritos e expresamente
descritos.

A execucion propia por parte do Land das Leis fede-
rais supon, ademais, que os Linder non estean suxeitos
fundamentalmente a ningunha indicacién do Bund e
que o Goberno federal estd limitado 6 control da legali-
dade polo que as acciéns administrativas dos Linder non
poden ser comprobadas no que se refire 4 sta finalida-
de ou a stia oportunidade politica.

O artigo 84 da Lei Fundamental s6 pon limites 4 am-
pla competencia de ordenacién propia do Land, 6 con-
cederlle 6 Bund posibilidades de influencia de distinto
tipo.

Como excepcién 6 caso normal de execucién polo
propio Land das leis federais, a Lei Fundamental, en dis-



posicions illadas para &mbitos especiais determinados,
prevé a execucion por parte dos Linder por delegacion
do Bund. As materias especiais da lexislacion federal que
compre levar a cabo na “administracion por delegacion
do Bund” son, por exemplo: entre as obrigatorias, a ad-
ministracion das autoestradas federais e do resto das es-
tradas de trafico interurbano (art. 90, paragrafo 2, Lei
Fundamental) e a administraciéon dos impostos, que é
destinada parcial ou totalmente 6 Bund, a través das au-
toridades financeiras do Land (art. 108, alinea 3, para-
grafo 1 da Lei Fundamental); entre as facultativas, a exe-
cucion de disposicions en materia de organizacion da
enerxia nuclear (art. 87.c da Lei Fundamental) e o tra-
fico aéreo (art. 87.d da Lei Fundamental), a administra-
cion das vias navegables federais por delegaciéon dun
Land (art. 89, alinea 2, paragrafo 3 da Lei Fundamental),
a administracion de certas leis de prestacion en efectivo
nas que o Bund leva a metade dos pagamentos ou mais
(art. 104.a, alinea 3, paragrafo 2 da Lei Fundamental),
etc.

A administracion por delegacion so tera lugar nas ma-
terias previstas polas leis, e estd sometida a control de
oportunidade. A capacidade directiva da Federacion é
mais intensa. O Tribunal Constitucional puxo de relevo
recentemente en relaciéon coa administracién por dele-
gacién no sector de control da explotacién da enerxia
nuclear que as instruccions da Federacion 0s Lénder te-
fien que ser observadas, en principio, independente-
mente da sta legalidade. O dereito de defensa s6 existe
cando a instruccion infrinxida viola os propios dereitos
constitucionais dos Léinder en canto & stia posicién no
ordenamento das relacions federativas.

Xunto & Administracion territorial e a Administra-
cion federal, sitGanse multiples formas de administra-
cion cooperativa, ou sexa, de actuacion conxunta da Fe-
deracion e os Linder. O artigo 91 autoriza a colaboracion
da Federacion na execucion de tarefas dos Linder cando
sexa significativa para o conxunto e necesaria para me-
llora-las condicions de vida. Por riba disto, existe unha
“zona gris” na practica, que, baixo a expresion “admi-
nistracion mixta”, é problematica. Diversas formas de
cooperacion entre a Federacion e os Linder tefien dado
moi bos resultados.
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En conxunto, pédese comprobar que o sistema de
competencias administrativas, tal como esta reflectido
na Lei Fundamental de Bonn, presenta claras vantaxes
€ mostra numerosas posibilidades de diferenciacion. Ga-
rante unha actividade executiva atenta as peculiarida-
des locais e rexionais; ademais, constittie unha forma de
fomento da competencia entre os Linder.

Para a discusién espafiola arredor da introduccién do
sistema de Administracion Unica, o sistema constitu-
cional aleman e as experiencias sobre a siia transfor-
macion ofrecen multiples materiais argumentais. Non
se trata de copiar estructuras alemanas, pero si pode
ser util atender 4 experiencia doutros paises para refle-
xionar sobre o propio.

seguinte relator, D. M. SILVA SANCHEZ, avoga-

do do Estado excedente e asesor de Politica ..., di-
sertou sobre “A Generalitat, Administraciéon ordinaria
do Estado en Cataluiia”. Comezou a stia intervencién
facendo referencia as competencias executivas da Ge-
neralitat —e, en xeral, & competencias executivas das Co-
munidades Autébnomas-, constatando a opinién comtn
de que o sistema de distribucion de competencias entre
o Estado e as Comunidades Auténomas desefiado na
Constitucién de 1978 ofrece unha maior marxe 4 fun-
cion executiva destas que no imperante na Constitucién
de 1931.

O art. 149.1 da CE atribaelles expresamente as Co-
munidades Auténomas funcidns executivas de determi-
nadas materias (regras 7, 17, 19, 27 e 28), supostos 6s que
compre engadi-los que Garcia de Enterria define como
de atribucién de postestades de execucién implicitas na
formulacién constitucional da competencia estatal.

Isto determina que por medio do Estatuto de Auto-
nomia de Catalufia, a Generalitat asumise a funcién
de execucién en numerosisimos dmbitos materiais (art.
10, 11 e 25.2 do EAC). O art. 10.1 enumera os &mbitos
materiais nos que lle corresponde & Generalitat o de-
senvolvemento lexislativo e maila execucién, no marco
da lexislacion basica do Estado, €, se é o caso, nos ter-
mos que a mesma estableza. O art. 11.1 fai o mesmo
para as materias nas que lle corresponde 4 Generalitat
simplemente a execucion da lexislacion do Estado e, fi-



nalmente, o art. 25.2 reserva a funcién executiva, in-
cluida a inspeccion, para as materias sobre as que a Ge-
neralitat, de acordo co EAC, asumise unha competencia
exclusiva. Un sistema asi de distribucién de competen-
cias permitelle 6 TC expresar que as Comunidades Au-
ténomas constitien a administraciéon ordinaria en de-
terminados ambitos materiais (asi na STC 79/1992, do
28 de maio, con relacion as axudas procedentes dos fon-
dos estructurais europeos).

Diante desta afirmacion do TC, di o relator, quizais
deban relerse os artigos 152 da CE e 36 do EAC, cando
lle atribiien 6 Presidente da Generalitat a “representa-
cién ordinaria do Estado en Cataluna”, consideraciéon
da Generalitat como Administracién Territorial Ordi-
naria trasladable a outros ambitos materiais, e, xa que
logo, non cinguida as materias enumeradas como de
“competencia exclusiva” polos respectivos Estatutos
de Autonomia: é de aplicacion a todas aquelas sobre as
que a Generalitat ten atribuida a execucion da lexisla-
cién do Estado, béasica ou non, e vaia ou non acompa-
nada esta funcion da potestade de desenvolvemento le-
xislativo. E o que Salas denomina “exclusividade da com-
petencia de execucién en sentido técnico”.

En conclusion, pédese afirmar que en tédolos am-
bitos materiais nos que a Generalitat de Catalufia ten
atribuida a funcién executiva, constitiie a Administra-
cion ordinaria, sen que deban producirse intromisioéns
da Administracion do Estado, tanto polos seus 6rganos
centrais, coma polos periféricos, non sendo cando esta
se abeira en titulos extraordinarios.

Tras das anteriores reflexiéns sobre as competencias
autondmicas de execucion, o relator formulouse as se-
guintes cuestidéns verbo da ampliaciéon dos ambitos de
actuacion da Administracion autonémica:

Acerca de se € politicamente conveniente: a fondu-
ra do sentimento autondmico existente nalgunhas Co-
munidades Auténomas —o chamado “feito diferencial”—
presenta reivindicaciéns de maiores niveis de autogo-
berno (aumento de competencias e mudanzas tamén de
orde financeira e de competencias). E o que na lingua-
xe politica catalana se denomina coa expresion de “exis-
tencia comoda de Catalufia en Espafia” ou outras se-
mellantes.
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Doutra banda, a eficacia administrativa pasa pola re-
alizacion plena do principio de subsidiariedade, asi co-
mo por evitar duplicidades e administracions paralelas
(STC 187/1988, do 17 de outubro, 79/1992, do 28 de
maio). Estas deficiencias poderian solucionarse por me-
dio da redistribucién de competencias entre as Admi-
nistracions territoriais, configurando a Generalitat co-
mo Administracion ordinaria do Estado, agés no caso
das materias integrantes do nicleo de soberania e, ase-
made, atribuindolles competencias de titularidade ou
exercicio autonémico 6s Consellos comarcais, confor-
me co previsto na Lei Comarcal de Catalufia.

A existencia de Corporaciéns publicas que, carecen-
do de 6rganos periféricos, realizan as stias funciéns sen
unha organizacién periférica, é dicir, por medio de ad-
ministraciéns publicas distintas, é un dato contrastable
(velai o caso da Comunidade Europea). Dentro deste fe-
némeno podese encadra-la pretension do lexislador es-
tatal en relaciéon coas Comunidades Auténomas, con-
tida na LPA (Lei de Procedemento Administrativo) do
14 de outubro de 1983 (art. 5 e 8.1 basicamente). O art.
8.1 da LPA pon de manifesto a normalidade con que o
lexislador dexergaba naquela altura o art. 150 da CE, ad-
mitindo mesmo a dobre delegacién de competencias:
primeiro a prol das Comunidades Auténomas e poste-
riormente destas a prol das Deputaciéns.

Pasando xa 4 anélise dos instrumentos xuridicos pa-
1a a realizacion practica desta “Administracién ordina-
ria” e a determinacién dos &mbitos materiais 6s que se
pode estender esta execucion autonémica, o relator en-
tende que centralo exclusivamente na natureza, limites
e efectos do art. 150.2 da CE poderia ser unha formula-
cion insuficiente por diversas razéns:

— A simple atribucién as Comunidades Auténomas
da funcién executiva sobre diversos &mbitos materiais
poderia non abondar se a Administracién do Estado con-
tinda a incidir nos mesmos con expedientes como a no-
cion material das bases, a potestade de gasto, a garantia
do cumprimento dos tratados e resoluciéns emanadas
de organismos internacionais ou supranacionais ou o
dominio publico.

— A “mobilidade dos ambitos competenciais”, se-
guindo 6 prof. Lopez Guerra, non se produce s6 expre-



samente (art. 148.2 e 150 da CE), senén que esta mobi-
lidade se acha implicita na técnica de partilla-las com-
petencias entre bases estatais e desenvolvemento auto-
noémico, ou nas reservas de competencias a prol do Es-
tado de tipo horizontal ou transversal, sen prexuizo de
acudir tamén 6 sistema de convenios ou a simples deci-
sions do lexislador fora do expediente do art. 150.

— E atendendo a argumentos de Ciencia da Admi-
nistracion, conforme co principio de competencia-te-
rritorio, s6 se poderd constituir efectivamente a Comu-
nidade Auténoma en “Administracion ordinaria” trala
reestructuracion e reduccioén previa da Administracion
periférica estatal, asi como co establecemento dun sis-
tema de financiamento que permita que as Comunida-
des Auténomas sexan quen de realizaren as funcions
propias dunha Administracién ordinaria: € dicir, as ac-
tividades de fomento, policia e servicio publico.

Outro dos temas a que Silva Sanchez fixo referencia
foi o da proteccién das competencias executivas das Co-
munidades Auténomas fronte 6s intentos estatais de al-
tera-lo esquema de distribucion de competencias dese-
fado polo Bloque da Constitucionalidade, cos expe-
dientes xa citados da potestade do gasto, a de execucion
de tratados internacionais, a utilizacién expansiva das
competencias en materia de comercio exterior, relaciéns
internacionais ou a garantia das condicions basicas, asi
como as interpretaciéns abusivas do concepto material
de bases ou de garantia da uniformidade da ordenacion
xuridica. Intentos como estes citados, pofien de mani-
festo, 6 xuizo do relator, que a configuracion da Admi-
nistracién dunha Comunidade Auténoma como Ad-
ministracion ordinaria do Estado, non depende exclu-
sivamente dunha maior atribucion de competencias,
sendn da neutralizacion da utilizacion polo Estado de
titulos de competencias con eficacia expansiva.

Polo que atinxe 6s instrumentos concretos para a am-
pliacion das competencias das CC.AA. que esixe esta re-
alizaciébn da Administracién Unica ou “ordinaria”, con-
trapuxo Silva Sanchez, na lina do disposto polo TC na
sentencia 149/1991, do 4 de xullo, as dias vias posibles:
reforma estatutaria e art. 150.22 CE, recofiecendo a es-
te tltimo como instrumento apto para a realizacion ul-
tima ou total da Administracién Unica ou Ordinaria, sen
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desbota-la posibilidade de reforma-los Estatutos ou con-
venios e leis ordinarias de atribucién do exercicio, non
da titularidade, de competencias estatais 4s CC.AA. En
canto a se esta Administracion ordinaria tifia que se es-
tender a tddalas CC.AA., constatou a inexistencia de esi-
xencia constitucional ningunha nese sentido: a conclu-
sion seria que, reparando nas singularidades do modelo
espafiol de Autonomias territoriais permite, teria que
se-la realidade social de cada Comunidade Autonoma
a que reclamase o tratamento xuridico axeitado para
cada caso. Rematou o relatorio coa exposicién dos pre-
Supostos precisos para a completa realizacion da Admi-
nistracion Ordinaria:

— A reduccion da Administracién periférica do Esta-
do: o modelo proposto seria a siia estructuracion, to-
mando por base o &mbito territorial da C.A., cun Dele-
gado do Goberno & stia fronte e delegados provinciais
sometidos xerarquicamente a el, e con verdadeiras com-
petencias de coordinacion sobre dos directores dos 6r-
ganos periféricos dos ministerios e organismos auténo-
mos que subsistan.

— A participacion das CC.AA. na Administracién Ins-
titucional do Estado, posibilidade recollida en tédolos
Estatutos de Autonomia.

— E, finalmente, a reforma do Senado, cara 4 stia con-
version nunha verdadeira cimara de representacion te-
rritorial.

J OHAN-CHRISTIAN PIELOW, profesor da Univer-
sidade de Bochum, referiuse 6s “Problemas actuais da
construccion dunha Administracion de Estado de De-
reito nos novos Linder aleméans”.

O relator parte dun dato importante: a profunda he-
teroxeneidade cultural, socioeconémica e politica das
distintas rexi6éns esparolas, dato que condiciona e ma-
tiza toda comparanza con sistemas federais cuns com-
pofientes territoriais que gozan dun alto grao de homo-
xeneidade, como ata hai pouco era o caso da Reptbli-
ca Federal de Alemaria. Asi e todo, a partir da unifica-
cion alemana, a incorporacién dos novos Bundeslinder
achegou importantes doses de heteroxeneidade. Desde
enton, tamén a Republica Federal de Alemaria engloba



elementos entre si heteroxéneos. Pero esta heteroxe-
neidade ten un caracter totalmente distinto, polo que se
refire 4s sGias causas e manifestacions, 4 heteroxeneida-
de que se da entre as distintas Comunidades Autbnomas
en Espana. Por iso a comparanza entre ambolos sistemas
€ arriscada.

A exposicion deste proceso de transformacién pode
ser de utilidade para o debate que se suscitou en Espafia
0 redor do establecemento do que se cofiece co nome de
Administracion unica, que é paralela desde moitos pun-
tos de vista 6 sistema alemén de federalismo de execu-
cion. En ambolos casos son similares as respectivas con-
dicions de partida: tamén na Alemaria do Leste, como
nos anos que seguiron a promulgacion da Constitucion
de 1978 en Espana, tratase de desmontar un sistema ad-
ministrativo previo, estructurado case que exclusiva-
mente 6 redor dos principios de xerarquia e centraliza-
cién, a través da imposicion de estructuras dominadas
polos principios democraticos, de descentralizacion e,
en concreto, de reparto territorial do poder e do plura-
lismo politico. Isto compre facelo procurando evita-los
perigos que para a unidade do conxunto pode repre-
senta-lo mantemento da heteroxeneidade.

Os novos Ldnder, a partir do momento temporal da
entrada en vigor da adhesion, pasan a ser, automatica-
mente, partes integrantes da previa orde constitucional
da Republica Federal de Alemaria. Como consecuencia,
aplicaranselles a estes territorios os principios contidos
nos artigos 83 e seguintes da Lei Fundamental de Bonn
sobre o chamado federalismo de execuciéon. O Tratado
de Unificacion segue deste xeito o principio establecido
na Lei Fundamental de Bonn da igualdade dos Estados
membros sen segui-lo modelo do chamado federalismo
diferenciado, como ainda se podia atopar na Constitu-
cion do Reich de 1870-1871 e como ainda hoxe en dia
pode contemplarse en certa medida nas constituciéns
australiana e canadense. Certamente, o Tratado de Uni-
ficacion contén, xunto coas correspondentes modifi-
caciéns das normas afectadas da Lei Fundamental, im-
portantes excepcions relativas & adecuacion de normas
e 4 reforma da Administracién nos novos Bundeslin-
der, que deben ser consideradas exclusivamente como
soluciéns transitorias que deben conducir 4 aplicacion
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uniforme do Dereito Constitucional Federal en tédolos
Linder.

Hoxe en dia Alemaria conta con dezaseis Linder. Un
dos problemas fundamentais radica na reestructuracién
das Corporacions Locais e das Comarcas, que nun pri-
meiro momento se viron abandonadas 4 sda sorte por
non dispofierse de tempo nin de medios financeiros pa-
ra facer fronte as esixencias de planeamento e de pres-
tacion dos servicios piblicos nun nivel adecuado. Hoxe
pode dicirse que existen entidades locais operativas.

O Tratado de Unificacién modificou o marco nor-
mativo dos novos Ldnder. Os problemas que xorden co-
mo consecuencia da adaptacién dun sistema aquilatado
durante moitos anos son dificiles de resolver. Precisase
a total instrumentalizacién do Dereito como punto de
partida para a politica e a creacién dunha organizacién
administrativa diferente.

Uns dos principais problemas con que se encontra a
necesaria reforma € o da harmonizaciéon do dereito pa-
ra tédolos Ldnder que comporien a actual Alemafia. O
Tratado de Unificacion constitiie un verdadeiro Cédigo
de Leis. O seu artigo 8 ordena a vixencia das leis occi-
dentais nos cinco novos Linder e no Berlin QOriental, e 0
artigo 9 establece o principio de permanencia das leis
orientais compatibles coa Lei Fundamental de Bonn,
cando as materias en cuestién non fosen reguladas pre-
viamente.

En segundo termo, son importantes os problemas re-
lativos 6 persoal administrativo, especialmente centra-
dos na necesidade de reestructurar e reeduca-los em-
pregados puiblicos as novas estructuras democraticas.

Son importantes os problemas psicoléxicos que se
producen polo contraste entre os traballadores do Les-
te e do Oeste, especialmente pola existencia de colabo-
radores do antigo réxime nas diversas administracions.
Para destensa-la situacién prepararonse variados pro-
gramas de perfeccionamente e seminarios de formacién
profesional.

En terceiro lugar, existen problemas de financiamento
debido & situacion financeira das Administraciéns re-
xionais e locais. Neste marco sitiase, por unha parte, a
necesaria reprivatizacion de bens anteriormente expro-



piados e, por outra, a necesaria e urxente atraccion de
investimentos.

O establecemento de normas de financiamento con-
verteuse no esteo administrativo da orde estatal federal.
Compre atopar un modelo de financiamento dos novos
Linder e das Corporacions Locais (reparto na recadacion
de impostos, participaciéon das Entidades Locais no im-
posto sobre a renda, creacion do Fondo Nacional de Uni-
dade Alemana, etc.).

Entre os mecanismos propostos para a resolucion dos
problemas existentes na actual Alemafia o relator for-
mula os seguintes: axudas das Administraciéns do Oeste
as do Leste a través de acordos bilaterais de colaboracion,
recrutamento e formacién do persoal administrativo a
través dos programas e seminarios anteditos, aceleracion
de procedementos administrativos e outras medidas pa-
ra intensifica-la eficacia administrativa, reconstruccion
da xustiza contencioso-administrativa.

Para concluir, o relator considera a proposta de Ad-
ministraciéon Unica como o camifio dereito en medio do
desencanto politico e a necesidade de transparencia que
reinan hoxe en dia na sociedade democratica. Seria con-
veniente intensifica-lo didlogo entre xuristas e expertos
de Alemaria e de Espafa & vista das inquedanzas coin-
cidentes de uns e outros.

il E stado Auton6mico e Administracién Unica” foi

o titulo do relatorio presentado por JOSE LUIS
MEILAN GIL, catedratico de Dereito Administrativo
e Rector da Universidade da Corunia.

A idea-forza da expresion “Administracion tnica” ser-
viu de revulsivo para o debate piiblico sobre aspectos do
Estado autonémico que é preciso abordar. Non se pode
entende-la expresion na saa literalidade se non é referi-
da 4 EFICACIA do Estado autonoémico, nota que, xunto
coas de obxectividade e de sometemento & Lei e 6 De-
reito, define o poder publico que xenericamente se de-
nomina Administracion Publica.

No estudio da Administracién Pablica resulta inelu-
dible partir do marco constitucional en que se insire. A
dimensién do Estado composto respousa, segundo pa-
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labras do TC, nunha “distribucién vertical do poder”,
significa distribucién ou reparto de competencias. Arre-
dor disto o relator fai alusién 6s primeiros anos de vi-
xencia da Constitucion e 4 evolucién do Estado Auto-
ndémico, concluindo que, a pesar das boas intencions,
non se deron resolto os problemas politicos, latexando
dentro da xeneralizacion a presién periodica dos “feitos
diferenciais”, que, desde o punto de vista xuridico, ilus-
tra verbo da diferencia entre a autonomia politica, & que
non lle repugnan as peculiaridades ou singularidades, e
a descentralizacién que reclama a xeneralidade.

A falta de racionalidade do Titulo VIII da Constitu-
cion tentou salvarse insuflando na letra dos seus pre-
ceptos o espirito do federalismo de cooperacién ou de
execucion, con reiteradas referencias 6 constituciona-
lismo aleman e americano. Pero o relator considera que
esta operacion non era necesaria nin correcta xuridica-
mente, pois 0 emprego do dereito comparado ten os seus
limites e nin a letra nin os antecedentes da Constitucién
permiten razoablemente chegar 4 configuracién do Es-
tado autonémico como federal. Cando asi se fai, estase
a realizar unha reconstruccién ou refundacién do Esta-
do autonémico que poderia calificarse de “mutacién
constitucional”. O Gnico camifio é volver 6 que di a
Constitucién e & doutrina do TC.

En vista dos antecedentes parlamentarios e das suce-
sivas redacciéns do actual artigo 103.1 da Constitucién,
pode admitirse, sen forza-lo texto, que o singular ali em-
pregado —”Administracién piblica”- é comprensivo do
xénero e que non exclte a pluralidade de Administra-
cions. Neste senso, toda Administracién Pablica debe-
ra conformarse 6s criterios e principios alf enunciados.
Xa que logo, TODA Administracién Pablica serve con
obxectividade os intereses xerais e debera actuar de acor-
do cos principios de eficacia, xerarquia, descentraliza-
Cién, desconcentracion e coordinacién. O entendemento
razoable da aplicacion deses principios € que, en todo
caso, compre actuar con eficacia para servi-los intereses
xerais. Desde esta perspectiva deben aplicarse os restan-
tes principios: se existe unha estructura xerarquica, por
exemplo, debera propiciarse a descentralizacién, se exis-
ten Administraciéns Publicas diferentes, non recondu-
cibles, polo tanto, 4 unidade dunha persoa xuridica, co-



mo se deduce dos artigos 140 e 141 da Constitucion, de-
bera propiciarse a descentralizacién e a coordinacion.

A falta dunha reforma da Administracién periférica
do Estado, previa ou simultanea s transferencias de ser-
vicios, trouxo como resultado que as CC.AA. herdasen
unha organizacién ou unha desorganizacion de servi-
cios dispersos e de competencias mal deslindadas, das
que a sta irracionalidade se agravou coa transferencia,
6 perder sentido a anterior proxeccién cantonal dos
6rganos centrais e dos organismos autonomos no terri-
torio periférico.

Non sb non existe inconveniente constitucional pa-
ra unha descentralizaciéon administrativa, senén que esa
descentralizacién desde o Estado as CC.AA. € un princi-
pio constitucional, omitido polo lexislador ordinario e
non realizado na practica. Tal principio refirese a toda a
Administraciéon do Estado e, por suposto, 8 Administra-
cién periférica. O artigo 154 non é un atranco insalva-
ble porque, dun lado, non impide unha transferencia
non total das funciéns e porque, doutro, a permanen-
cia dunha Administracion periférica non implica que si-
ga exactamente coma antes da permanencia.

O bloque da constitucionalidade, axudado pola dou-
trina do TC, proporciona elementos suficientes para pos-
tular, desde a competencia de execucion da Comunida-
de Auténoma, a descentralizacién administrativa sen
necesidade de acudir a importaciéns indebidas (federa-
lismo de execucién). O problema radica no concepto de
execucioén, que ten que ver coa propia do desenvolve-
mento regulamentario, o alcance do cal foi cantando a
doutrina do TC. E moi ilustrativa a Gltima xurispruden-
cia constitucional, sobre todo relativa a fomento e sub-
vencions, favorable 4s potestades de execucion das
CC.AA. (vid. STC 101/1991, do 13 de maio, 13/1992, do
6 de febreiro, e 79/1992, do 20 de maio).

A reforma administrativa non debe limitarse 6 tras-
lado de competencias e funciéns nin a reordenacions es-
tructurais dentro da Administracion do Estado. O Esta-
do autonémico e as stias esixencias requiren un cambio
funcional da Administracion subsistente. A pervivencia
da Administracion periférica do Estado por imperativo
do artigo 154 da Constitucién non significa 0 mante-
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mento en todo caso da natureza das funciéns de xestién
que ata o de agora vifian realizando. Tamén aqui cabe
pensar nunha “reacomodacién funcional” e destacar cer-
to protagonismo da Administracién propia da Comu-
nidade Auténoma, xa que é a periférica a que ten que
ser coordinada polo Delegado do Goberno con aquela.
E dicir, para o constituinte a Administracion periférica
do Estado deberia acomodarse 4 funcionalidade da Ad-
ministracién autonémica.

O artigo 150.2 da Constitucién pode empregarse pa-
ra unha descentralizacion administrativa de competen-
cias de titularidade estatal e, por suposto, para unha
transferencia ou delegacién de facultades. Esta via xa foi
utilizada nalgtin caso, como no da LO 5/1987, do 30 de
xullo. Como se di no seu preambulo, a finalidade des-
ta Lei é a “delegacion de funciéns” 4s CC.AA., e con
ela preténdese implanta-lo “principio de venté tnica”,
evitando deste xeito as disfunciéns que a existencia de
varias administraciéns superpostas poida suporfier, po-
sibilitando o conseguinte aforro de gasto publico, faci-
litando as relaciéns co administrado e, en definitiva, a
eficacia do sistema de intervencién administrativa me-
diante a simplificacion e racionalizacién do mesmo. A
delegacion comprende —segue o predmbulo- a totali-
dade das competencias estatais que pola stia natureza
deban ser realizadas no nivel autonémico ou local, e es-
ta referida non soamente a actuaciéns xestoras, senén
tamén normativas, cando estas estean previstas na le-
xislacion estatal. Naturalmente, as competencias dele-
gadas deberan ser, en todo caso, exercitadas con suxei-
cion as normas e instruccions dictadas polo Estado. Polo
que se bota de ver, para o lexislador de 1987 non s6 é
posible legaliza-la via do artigo 150.2 para transferir e
delegar competencias, senén que é conveniente desde
0 punto de vista da eficacia.

A amplitude con que pode empregarse esta via des-
préndese da interpretacion sistematica da Constitucion:
a) con apoio no artigo 150.1 e 2 pédense transferi-las
competencias residuais asignadas 6 Estado en virtude do
artigo 149.3 da Constitucién; b) competencias de de-
senvolvemento lexislativo con apoio no artigo 150.2; c)
todalas facultades inherentes a esas competencias en vir-
tude da praxe seguida co artigo 150.2 da Constitucion.



AFAEL BANON MARTINEZ, director do Depar-

tamento de Goberno e Administracion Pablica da
Fundaci6én Ortega y Gasset, falou da “Xestion e relacions
intergobernamentais”.

Tras exporie-las daas principais formas de Estado, fe-
deral e unitario, e de reflexionar sobre a equivocidade
e ambigtiidade destes termos, analiza as “relaciéns in-
tergobernamentais” (RIGS).

A tarefa principal do goberno é a provision rutina-
ria de servicios. Esta, e non outra, é a finalidade da go-
bernacion dos paises. Ora ben, os gobernos centrais pro-
vén os servicios 6 conxunto da sociedade e, no caso de
que haxa gobernos territoriais, estes provén a poboacién
do seu territorio. Pero esta responsabilidade, competen-
cia se se quere, para a provision dos servicios por parte
do goberno central non significa que necesariamente os
produza; é mais, con frecuencia non os produce, non os
administra. A provisién nacional de servicios, a im-
plantacién dunha politica pablica de prestaciéns de bens
e servicios a mitdo require a participacion doutros go-
bernos e organizaciéons publicas. “As politicas unen o
que a Constitucion separa”, dicia Robert Agranoff.

;Que caracteriza as RIGS?

1. Participacién de multiples unidades de goberno:
complexidade, interdependencia acusada, implicacién
doutros factores ademais do nivel central, e incremen-
to do niimero de unidades involucradas en calquera ac-
cién puablica son as stias notas caracteristicas.

2. Importancia do factor humano: importancia das
actitudes e conductas dos empregados ptblicos.

3. Existencia de pautas de contacto estable entre uni-
dades de goberno.

4. Participacién de axentes dos tres poderes: calquera
tipo de empregado publico € potencialmente un parti-
cipante nos procesos de adopcion de decisions; os acto-
res das RIGS proceden non s6 dos diferentes niveis te-
rritoriais, senon tamén dos tres poderes (lexislativo, exe-
cutivo e xudicial).

5. Vinculacion das RIGS as politicas publicas.
Existen tres modelos de RIGS:
a) Modelo inclusivo. As relaciéns entre os distintos
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niveis de goberno é de interdependencia (relaciéns de
xerarquia). Este modelo estd construido arredor do go-
berno central.

b) Modelo separado. Existe unha delimitacién per-
fecta das fronteiras que separan os dous niveis de go-
berno. S0 se recofiece constitucionalmente a existen-
cia do nivel nacional e estatal, quedando o nivel local
dependente de un dos anteriores.

¢) Modelo sobreposto. E o exemplo paradigmético das
desexables RIGS. As relacions entre os distintos gober-
nos precisan da participacién simultanea dos tres niveis.
O poder de influencia de cada goberno por separado é
moi limitado e a solucién de conflictos faise pola via da
negociacion.

A partir desta andlise estudia o sistema espafiol, exa-
minando a sa aproximacién a elementos de integra-
cién cada vez maiores:

— As estatisticas indican que se produciu unha im-
portante descentralizacién da produccién normativa, do
gasto publico e do emprego publico. Sen embargo, ain-
da existe unha centralizacién dos impostos.

— O conflicto intergobernamental produtcese polo
desexo das distintas politicas de delimitar claramente as
esferas competenciais exclusivas de cada ambito de po-
der. Isto débese & nosa cultura politica, que provén dun
modelo de RIGS separado.

— O desexo de chegar a unha delimitacion clara das
esferas de autoridade é a nota méis caracteristica dos no-
sos empregados publicos.

— Pbdese dicir que o noso sistema politico é volatil.

— Estamos nunha fase de transicién das nosas RIGS,
que se pon de relevo na circulacion das elites adminis-
trativas. Este € un elemento de integracion, pero em-
prendeuse un camifio moi estreito e de sentido tinico.
Tamén € un elemento de integracién importante a cir-
culacion de difieiro entre o centro e os gobernos terri-
toriais.

ERNANDO GARRIDO FALLA, catedrético de De-

reito Administrativo na Universidade Complutense
de Madrid, abordou o tema “Administracién Unica: pro-
blematica dunha obviedade”.



Se a proposta de Administracion Unica € o princi-
pio de que para cada funcién non debe existir mais ca
un o6rgano 6 que debe pertence-la competencia para
realizala, estamos diante dun axioma de pacifica adhe-
sion: evitar duplicidades, algo que, ainda que é insolito,
€ moi pouco frecuente na practica.

O problema radicard normalmente en determinar cal
vai se-lo organismo que pode ser suprimido. En tal caso
habera implicados intereses econémicos, politicos e so-
ciais, co que se pasa dun problema de racionalizacién
administrativa a outro de maior dimension.

A primeira conclusion que hai que tirar disto € que o
problema da chamada Administracion Unica é politico,
e que non afecta tanto 6 feito de que en relaciéon cunha
determinada materia haxa duplicacién de funcions, co-
mo 0 desexo politico de que a ampliacion de compe-
tencias das Comunidades Autonomas deba ser realiza-
da, non sendo naquelas materias que constitien o nu-
cleo da solidariedade que proclama a Constitucion.

A proposta da Administraciéon Unica mantén como
competencias estatais (da administracion periférica) un
grupo de materias que, a xuizo do relator, quedan es-
casas. No resto, o Estado seria privado de todalas com-
petencias de execucién no territorio das Comunidades
Autonomas.

Esta proposta convida as seguintes reflexions:

1. A Administracion esté na xénese do Estado mo-
derno. O apartamento do modelo clasico en determi-
nadas ocasions non enerva o feito do que a burocracia
segue a representar na manifestacion externa do Estado.
Os funcionarios representan a Administracion eestaéa
encarnacion do poder.

2. A instrumentacién xuridica da proposta e a stia
constitucionalidade:

— A Constitucion espariola non desefiou un Estado
Federal. A comparanza con outros Estados federais non
¢ afortunada se o que se pretende € convence-los recal-
citrantes, entre os que se encontra o relator. Para ale-
mans e estadounidenses o federalismo € unha férmula
unificadora, pero en Espafia facilitaria a disgregacion.

— O exemplo europeo tampouco € valido como ar-
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gumento. Ainda que a Europa das rexioéns poida xogar
un grande papel para dar saida 4s tensiéns internacio-
nais, a CEE sera rexida finalmente por aqueles Estados
Nos que os seus membros sumen 4 sda posicién econé-
mica unha maior cohesién nacional.

— Coa burocracia autonémica tinica as Comunida-
des Auténomas achegaranse cada vez mais 6 que se co-
nece como Estado.

— O tema central sera determinar se cos mecanismos
constitucionais se pode atinxir a proposta Administra-
ci6on Unica. Isto 1évanos 4 analise do artigo 150.2, polo
cal a concrecién do contido das Autonomias quedou per-
manentemente aberta, e que é a via que ofrece o Sr. Fra-
ga para levar a cabo a stia proposta.

a) (Existe diferente intensidade na transmisién de po-
deres que se transluce nos conceptos de transferencia e
de delegacion empregados no artigo 150.2? A pesar de
que teoricamente a resposta deberia ser afirmativa, hai
un certo consenso 0 entender que se pretendeu sim-
plemente establecer unha férmula omnicomprensiva
que se obtén da superposicién de ambolos termos. Por
isto, transferencia ou delegacion significaria transmisién
de titularidade e de exercicio de competencias.

b) Calquera que sexa o termo que se empregue, es-
taremos necesariamente diante dunha transferencia me-
diante Lei Organica.

¢) O unico tema importante seria o de se calquera das
competencias do artigo 149 é transferible 4s Comuni-
dades Auténomas. A pesar da divisién doutrinal verbo
deste tema, prima nel o voluntarismo politico. A xuizo
do relator, no fondo da problematica radica a confusion
fomentada pola propia Constitucién entre a competen-
cia funcional, material e territorial. Sobre este tema o re-
lator fixo unha serie de reflexiéns verbo dos conceptos
de competencia exclusiva e concorrente, para chegar as
seguintes.

O relator rematou a stia participacién nestas Xorna-
das coas seguintes conclusions:

1. No artigo 150.2 transfirense facultades, non ma-
terias, o cal evita a contradiccién entre este artigoe o
149.



2. O precepto é innecesario en relacion coas faculta-
des ou competencias funcionais que foron asumidas nos
Estatutos de Autonomia.

3. Non poderi tratarse de facultades lexislativas, hi-
pOtese prevista na alinea anterior.

4. Compre non esquece-lo artigo 153.b da Constitu-
cion:

— O artigo 150.2 refirese necesariamente s faculta-
des de execucién ou de xestion (se non, careceria de sen-
tido o artigo 153).

— Prodticese unha transferencia de funciéns baixo
control do goberno.

— Non parece que a Lei Organica de transferencia
poida renunciar 6 dito control.

5. A resposta oficial a proposta de Administracion
Unica pode verse reflectida no anteproxecto da LRXAE,
que reforza a figura do Delegado do Goberno e do Go-
bernador Civil. Asi mesmo, é interesante a proposicion
de lei presentada polo Grupo Parlamentario Vasco (BOC
do 18 de setembro de 1992), que suprime a figura do Go-
bernador Civil, fala dos Delegados do Goberno en cada
Comunidade Auténoma e prevé a posibilidade de no-
mear un subdelegado en cada provincia, que seria o no-
vo xefe da Administracion periférica do Estado. O rela-
tor considera que ambolos supostos son as primeiras res-
postas oficiais & proposta.

Para rematar, salientou o grande interese do tema e
ofreceuse a colaborar na elaboracién da lista de materias
transferibles. O proceso autonémico estd, 6 seu xuizo,
aberto e as distintas nacionalidades e rexiéns deben en-
contrarse a gusto na casa coman que € Espana.[g
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Xornadas sobre
proteccién xuridica do
Camino de Santiago.
EGAP, 1992.

B aixo esta rubrica expéfiense os resumos dos rela-
torios que especialistas na materia do Camifio de
Santiago desenvolveron os dias 23, 24 e 25 de abril na
EGAP de Santiago de Compostela. O obxectivo destas
xornadas foi levar a cabo unha analise desde perspecti-
vas historicas, xuridicas e comerciais dos distintos as-
pectos que ofrece a proteccion do Camifio de Santiago.
Intervifieron como relatores D. Manuel Diaz y Diaz, D.
Francisco Gonzalez Navarro, D. Francisco Luis Pacheco
Caballero, D. Fernando Lépez Ramoén, D. Ignacio Gra-
nado Hijelmo, D. Jaime Valdivieso Cue, D. Francisco So-
sa Wagner, D. José Antonio Corriente Cérdoba, D. Hum-
berto Baquero Moreno e D. José Luis Meilan Gil.



O Sr. DiAZ ¥V DiAZ, baixo o titulo “El Camino Fran-
cés: origenes y realidade histérica” fai un estudio divi-
dido en dias partes. Por un lado, céntrase en fixa-la
data dos comezos do Camino de Santiago tal e como o
cofiecemos hoxe. Nunha segunda parte, céntrase en es-
tudia-lo que é en si o concepto do Camino, un concep-
to dobre, pois abrangue por un lado a via en si mesma
e por outro as zonas de influencia que se establecen nas
stias marxes. Destacou o feito histérico singular de que
foi un dos poucos casos historicos en que o contacto de
culturas diferentes se produce dunha forma pacifica. Por
altimo, aconsella dentro da perspectiva da conservacion
que se conserve o da etapa medieval (época de maior
afluencia de peregrinos) pero tamén o que se conserva
da evolucién producida en séculos posteriores.

O Sr. GONZALEZ NAVARRO titula o seu relatorio
“El Camino de Santiago como sistema. Especial refe-
rencia al subsistema juridico navarro”. Centra a sda te-
se en entende-lo Camifio de Santiago como un conglo-
merado de elementos de diversa indole (histéricos, cul-
turais, pero tamén xeograficos, econémicos, politicos e
socioléxicos). Isto esixe, en prol dunha mellor protec-
cién, unha actuacién coordinada en todos estes aspec-
tos, e que permita a conservacion da ruta nas stas fa-
cetas materiais e inmateriais. Presentou o plano elabo-
rado pola Comunidade Foral de Navarra baseado en tres
puntos: a) o establecemento dunha normativa regula-
dora, coa presentacién dunha serie de decretos, que ga-
rante a proteccion na sta integridade do itinerario 0 seu
paso por esta Comunidade; b) a accion directa do pro-
pio Goberno cun plano de recuperacion e revitalizacion
1988-1990; c) as medidas encamifiadas a esperta-la ini-
ciativa privada (turismo, etc.).

O St. PACHECO CABALLERO centrou a siia expo-
sicién en “El Camino de Santiago: perspectivas histoOri-
co-juridicas”. Estende a sta disertacién nunha relacion
detallada das medidas normativas vixentes 6 longo da
historia do Camirio de Santiago, todas de contido pro-
tector, tanto do Camifio no sentido fisico coma das per-
soas que por el transitaban.
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O St. LOPEZ RAMON baixo o titulo “Proteccién del
Camino de Santiago en Aragén”, expén que, desde o seu
punto de vista, o Camifio de Santiago sufriu unha falta
de proteccion xuridica desde case sempre. A primeira
medida, non demasiado efectiva, data de 1962. A mais
recente, de 1989, incluso non obtivo consignacién pre-
supostaria. Esta falta de financiamento estatal privaria 4
Administracion Central de lexitimacién para actuar nes-
te campo. Na sta opinion, deben se-las propias Comu-
nidades Auténomas que percorre o Camifio as que de-
ben iniciar traballos e comezar conversas para estable-
ceren relacions e desenvolveren programas de xestion e
reconstruccion de forma coordinada. Neste sentido, son
as Comunidades Auténomas as que deben desenvolve-la
planificacion e actuacion concreta, reservando o Estado
un papel de mero patrocinador. Respecto das actuaciéns
concretas en Aragon sinalou que se estaba estudiando
un anteproxecto de lei de proxima aprobacién para con-
servar e protexe-lo que ainda se mantina.

O Sr. GRANADO HIJELMO estudia “La Ruta Jaco-
bea en la Rioja”, desdobrando o seu relatorio en dias
grandes partes: a estructura prexuridica e a estructura
xuridica. Aplica o método da Sistemoloxia Estructural
para o estudio da estructura prexuridica, distinguindo
0s conceptos de espacio, trazado e traxecto xacobeos.
Tras unha exposicién histérica do trazado, detense na
descricion do traxecto como descricién concreta da ru-
ta xacobea 0 seu paso pola Rioxa. Na parte dedicada 4
estructura xuridica destaca que o Camifio de Santiago
foi fonte de actuacion histérica para a Administracion,
pero no actual contexto do Dereito espafol, o panora-
ma faise mais complexo para a aplicacién das normas
xuridicas pola concorrencia de normas supraestatais, es-
tatais e autonémicas. Na stia opinién, non hai unha dis-
tribucién competencial clara de materias en Espafia, cun
claro predominio da reasuncién competencial polo Es-
tado. A solucién a esta falta de claridade viria dada pola
necesidade de definir cales deben se-las competencias
estatais e cales as autonomicas, facéndoo de forma con-
vencional para evitar que a tendencia centralizadora pri-
me sobre a descentralizadora. Suxire como medidas de
solucion: 1) evita-la creacién unilateral polo Estado de



normacions obxectivas e a instauracion de 6rganos de
competencia xeral en materia xacobea; 2) un convenio
entre as Comunidades Auténomas e o Estado para defi-
ni-las lifias de actuacién; 3) eliminar toda actuacién
estatal executiva no ambito territorial autonémico en
materia xacobea; 4) facilitarlles 4s Comunidades Aut6-
nomas medios suficientes de financiamento dos pro-
gramas xacobeos. Destaca dentro das actuacions con-
cretas na Comunidade da Rioxa o Plano Especial de Pro-
teccién do Medio Ambiente da Rioxa (PEPMAN). E un
instrumento xuridico de accion territorial na lexislacion
urbanistica que constitie en puridade mais ben unha le-
xislacién de ordenacién do territorio. Amais, para o Sr.
Granado Hijelmo compre normativizar todo o que se re-
fire 6 ancho de via, proteccion de beiravias, rede de hos-
pederias e sinalizacion uniforme da Ruta.

O Sr. VALDIVIESO CUE, baixo a rabrica “El Cami-
no de Santiago como ruta comercial”, inicia a sta in-
tervencion facendo alusion a ancestral importancia do
Camifio como un factor de desenvolvemento xeral, ata
o punto de que a propia configuracion comercial € re-
flexo da evolucion da afluencia secular dos peregrinos.
Considera que haberia que ter unha maior consideracion
co actual itinerario comezando polo aspecto mais mate-
rial, como € a sinalizacion, e recuperando a memoria de
albergues e monumentos que logo puidesen ser obxec-
to de conservacion, reconstruccién e restauracion.

O Sr. SOSA WAGNER centrose na “Proteccion Juri-
dica del Camino de Castilla-Le6n” e destacou a insufi-
ciente proteccion da ruta partindo de que o cofiecemento
concreto desta zona € escaso. Na stia opinion, haberia
que centra-las actuacions nunha proteccion baseada na
conxuncion da Lei do Patrimonio historico-artistico, Lei
do Solo e Planos de Urbanismo.

O Sr. CORRIENTE CORDOBA titulou o seu rela-
torio “El Camino de Santiago y la proteccion interna-
cional de Bienes Culturales” e destacou a importancia
do Consello de Europa como motor ideoléxico da pro-
teccion do Camifo de Santiago, suxerindo a utilizacion
deste organismo para obter fondos para a Ruta.
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O Sr. BAQUERO MORENO expon, baixo o titulo
“Los Caminos de Portugal a Santiago: visién historica”,
o feito de que historicamente existiron tres vias de ac-
ceso desde Portugal a Santiago: o camifio da costa que
conducia os peregrinos que accedian por via maritima
a algan dos portos portugueses, e desde ali enlazaba con
Galicia; unha segunda via enlazaria Castela e Le6n a tra-
vés de Braganza para penetrar por Ourense. A terceira
via seria a utilizada polos peregrinos procedentes de Cas-
tela, Estremadura e Andalucia, a través dun camifio in-
terior. Respecto as medidas histéricas de proteccién re-
saltou que non existiu un Gnico réxime xuridico, de-
pendendo das diferentes “Leis do Reino”. Destaca a ins-
titucion da “paz da feira”, pola que se protexia a libre
circulacion das persoas e das mercadorias e que era ex-
tensiva Os peregrinos en tres frontes: liberdade de cir-
culacién, proteccion fronte a posibles agresores e non
confiscacién dos seus bens. Por tltimo, propoén a con-
veniencia e necesidade dunha reflexién sobre as medi-
das que se deben adoptar en orde 4 proteccién do Ca-
mifo, e que estas iniciativas deberian inscribirse no mar-
co do Arco Atlantico.

O Sr. MEILAN GIL no seu relatorio titulado “Pro-
teccion del Camino de Santiago en Galicia” fixo unha
analise das facetas e competencias xuridicas. Despois de
resalta-la importancia cultural do Camirio referiuse s
competencias estatais e autonémicas que considerou co-
mo concorrentes: nin a autoridade do Estado é exclusi-
va nin a das Comunidades Autonomas, que tampouco
é excluinte, nin moito menos subordinada 4 anterior.

Para o profesor Meildn Gil compre que exista unha
colaboracion entre as Administracions para levar a ca-
bo esta tarefa, algo que se plasma en 6rganos como o
Consello Xacobeo, creado por Real Decreto 2588/91, do
18 de outubro, e o Consorcio da Cidade de Santiago. O
Consello € definido no dito Decreto como “érgano de
colaboracion entre a Administracién do Estado e as Co-
munidades Autonomas para as actuacions que se pre-
vexan en relacién co Camifio de Santiago”. As linas de
proteccion que 6 seu xuizo se deben realizar son: pri-
meiro defini-lo Camino, introducindo limitaciéns 6 que
son as propiedades e os usos dos terreos por el afecta-



dos. Iniciar asemade unha serie de medidas de fomento
que non sexan puras molestias e pexas para os propie-
tarios, e por altimo referiuse 4s medidas que xa existen
con caracter provisional nas Comunidades Auténomas,
como as contidas nas normas subsidiarias do planea-
mento provincial. Na stia opiniéon, a mellor férmula pa-
ra levar a cabo estas tarefas seria na actualidade o Con-
sorcio, que, ademais de consultiva, ten tamén capaci-
dade executiva.[g
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Xornadas sobre
servicios publicos
locais

s dias 22 e 23 de setembro de 1992 celebraronse en
0 Lugo unhas Xornadas sobre Servicios Priblicos Locais,
organizadas pola EGAP co obxectivo de clarifica-lo pa-
norama actual nun tema bdasico para a Administracién
Local como ¢ a xestién dos seus propios servicios.

O interese do tema resulta evidente tendo en conta
que os diferentes entes ptblicos locais son os que con
maior facilidade poden percibi-las necesidades publicas
dos cidadans e estes, pola sta vez, adoitan acudir con
maior frecuencia en demanda de mellores servicios an-
te tales instancias, debido 4 relativa proximidade que
nos ditos niveis se da entre Administracién e adminis-
trados.



O contido das Xornadas xirou 6 redor de catro eixes
fundamentais que tentaremos resumir a continuacion:

1) A intervencion dos municipios e provincias na ac-
tividade econ6mica local.

2) Diferentes categorias xuridico-piblicas na xestion
de servicios publicos locais.

3) A utilizacién de formas xuridico-privadas na xes-
tion dos ditos servicios.

4) Achegamento a un modelo de financiamento dos
mencionados servicios.

1. A intervencion dos municipios e
provincias na actividade econémica
local.

Baixo a rabrica “O exercicio das actividades econo-
micas”, este punto foi abordado polo profesor MARTIN
BASSOLS COMA, catedratico de Dereito Administrati-
vo da Universidade Complutense. Comezou a sta in-
tervencion ofrecendo unha visién da mais recente his-
toria de Espafa sobre a municipalizaciéon de determi-
nados servicios econémicos. Asi, mentres que na épo-
ca de Primo de Rivera o Estatuto Provincial de 1925 non
s6 contemplaba a municipalizacién dos ditos servicios,
sen6én mesmo a stia provincializacion, na posterior eta-
pa republicana, asi como durante o réxime franquista,
xorden daas causas que fan creba-la dita situacion:

a) a progresiva intervencion do Estado na actividade
econdmica.

b) a perda por parte do territorio municipal da sta
actividade excluinte para a xestion destes servicios: o
municipio apartase das actividades de tipo economico
e proxéctase cara a actividades de tipo infraestructural
(basicamente en materia urbanistica e de planificacion
do solo).

Non obstante, a partir da crise econémica dos anos
70 volvese a reformula-la intervencion dos municipios
na actividade econémica pola via do fomento de em-
presas de ambito local, dos parques tecnoloxicos, etc.
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Polo demais, o profesor Bassols centrou a segunda
parte da stia exposicion no enfoque xuridico actual des-
te tema. Sinalou que existen principios constitucionais
que xustifican a municipalizacién de actividades eco-
nomicas; na Constitucioén de 1978 non hai unha refe-
rencia concreta a un modelo econémico puro. Os po-
deres publicos (entre os que obviamente se encontran
os Concellos e as Deputaciéns) parecen concorrer cos
axentes particulares na actividade econémica xeral (art.
129), pero tamén é certo que a Carta Magna adoita fa-
cer outra chamada & reserva de determinadas activida-
des en favor dos poderes publicos (art. 128.2). Ademais,
abonda lembrar que o artigo 137 recoriece a autonomia
dos municipios e provincias para a xestion dos seus pro-
pios intereses, entre os que destaca de modo preferen-
te a prestacion de servicios publicos.

En canto 6 réxime xuridico contido na Lei de Bases
de Réxime Local de 1985, o conferenciante precisou que
esta norma contempla unha canle legal especifica para
que os entes publicos locais poidan desenvolver activi-
dades econdémicas, sempre co requisito de acredita-la ne-
cesidade e de racionalizacién da actividade que se fose
desemperiar. Concretamente, nesta normativa declaranse
reservadas as Corporaciéns Locais unha serie de activi-
dades e servicios esenciais (depuracién de augas, mata-
doiros, etc.), co que, segundo apunta o profesor Bassols,
esta a limitarse dalgtn xeito o principio de libre con-
correncia en favor de determinados monopolios locais.

2. Diferentes categorias xuridico-
publicas na xestion de servicios
publicos locais.

Neste epigrafe imonos centrar en tres figuras xuridi-
cas que serven a finalidade de instrumenta-la activida-
de local de prestacion de servicios. Estimonos a referir
0s Organismos Auténomos Locais, 6s Consorcios e 4s
concesions administrativas.

2.1. Os Organismos Auténomos Locais.

Este tema foi abordado polo Sr. JAUME GALLOFRE,
director do Gabinete Xuridico Central do Concello de



Barcelona. O obxectivo bésico do seu relatorio foi o de
expofier un esquema practico de creacion e réxime dos
entes descentralizados dun Concello, neste caso o de Bar-
celona, especialmente no que se refire & organizacion
dun evento concreto, como foron os Xogos Olimpicos
de 1992, sen esquecer outras actuaciéns e obxectivos que
puidesen ser de interese.

O relator partiu dun principio rector nesta materia,
que é o de liberdade dos entes locais para elixiren a for-
ma de xestién dos servicios que tefian unha prestacion
que lles corresponda (art. 85.2 da LBRL). A tnica ex-
cepcidn 6 dito principio € a relativa a servicios que im-
pliquen exercicio da autoridade, os cales prohibe xes-
tionar de forma indirecta. No mesmo sentido, pero a
contrario sensu, o artigo 95.1 do Texto Refundido de Dis-
posiciéns Vixentes do Réxime Local (TRRL) permite a
xestion directa deses servicios concretos, o que inclie
obviamente os organismos auténomos.

Apuntou o sefor Gallofré a critica doutrinal de que
adoita ser obxecto a proliferacién de organismos auto-
nomos de caracter comercial, industrial ou financeiro
e de sociedades municipais, sobre a base de que a utili-
zaci6n do dereito privado fronte a terceiros pode deixar
desamparados os intereses piblicos, que desta forma non
quedarian protexidos coas prerrogativas de que goza a
Administracion. Sen embargo, a realidade é mais com-
plicada e, como sempre, estase diante da disxuntiva de
elixir entre unha verdadeira eficacia —ordenada polo ar-
tigo 103 da Constitucién- e a proteccién democratica
—controlada, fiscalizada— dos poderes publicos.

Concluiu a sta exposicién aludindo & estructura or-
ganizativa para a celebracién dos Xogos Olimpicos do
92 e para a realizacion de obras de infraestructura, leva-
da a cabo en Barcelona con motivo dos mesmos, orga-
nizacion na que organismos auténomos como o Orga-
no Especial de Xestion para a Remodelacion da Fronte
Maritima de Poblenou desempefiaron un papel relevante.

2.2. Os Consorcios.

Baixo o titulo de “Os Consorcios Locais. Unha insti-
tucién en auxe”, o profesor RAMON MARTIN MATEO,
catedratico de Dereito Administrativo e Rector da Uni-
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versidade de Alicante, disertou sobre dous aspectos
puntuais:

— a pervivencia dos Consorcios trala revisién do ré-
xime local, e

— arigorosa modernidade da figura consorcial.

En canto 6 primeiro enunciado, partiu da premisa de
que coa aprobacion do Regulamento de Servicios das
Corporaciéns Locais (decreto do 17 de xufio de 1955),
o Consorcio toma plena carta de natureza no Réxime
Local. En efecto, os artigos 37 a 40 desta disposicién
facultan as Corporaciéns Locais para constituiren Con-
sorcios, dotados de personalidade xuridica, con entida-
des publicas de diferente orde para instalaren e xestio-
naren servicios de interese local. Sentadas estas bases,
podese caracteriza-los Consorcios locais como “entes lo-
cais que asocian libremente persoas xuridicas de dife-
rente orde para fins de interese local”, é dicir, a lei esta
pensando nunha conxuncién de vontades que dé lugar
a aparicién dunha persoa xuridica, unha entidade, por
tanto, asociativa,

No contexto normativo vixente sinalou que a Lei
de Bases de 1985, que tan raquiticamente configura os
Consorcios, introduce, sen embargo, unha importante
novidade: permite que participen nos mesmos entida-
des privadas sen 4nimo de lucro que persigan fins de in-
terese publico concorrentes cos das Administraciéns Pa-
blicas. Esta modificacion das caracteristicas do Consor-
cio suscitou prudentes reservas na doutrina, que ve nes-
tes Consorcios méis ben un convenio ou acordo que o
xurdimento dunha nova persoa xuridica. Asi e todo, o
profesor Martin Mateo sostén que, se non a lei, alome-
nos o texto refundido lles asigna personalidade xuridi-
Ca propia a todolos Consorcios. Ademais, as posibles di-
bidas que subsistan terdn menos base legal en ordena-
mentos como o de Catalufia e Navarra, que califican
os Consorcios como entidades ptiblicas de caracter aso-
ciativo.

Tocante 6 segundo enunciado, é dicir, o relativo a pal-
pable modernidade da figura consorcial, o relator prog-
nosticou que o Consorcio debe ter un merecido futuro
porque responde bastante ben 6 funcionamento agar-
dado e demandado polos cidaddns da Administracién



Pablica. O importante para o consumidor de prestacions
publicas ou privadas é que estas llas deparen adecuada-
mente, que se atendan mellor as necesidades sentidas.
Aqui tamén as virtualidades cooperativas concorrentes,
compartidas, que o Consorcio sup6n, implican un util
artiluxio para un quefacer méis eficiente dos responsa-
bles da res publica.

2.3. A concesion de servicios puiblicos.

A profesora de Dereito Administrativo da Universi-
dade de Santiago, MARIA TERESA CARBALLEIRA
RIVERA, puxo o acento na idea de que os conceptos
de “concesion de servicios” e de “servicio pablico” per-
maneceron 6 longo da nosa tradicién xuridica indefec-
tiblemente unidos.

Malia que o sintagma “servicio ptblico” se conver-
teu no centro de vivas discusiéns doutrinais pola va-
riedade de acepcidns e significados que presenta nas di-
versas escolas xuridicas, isto non é obstaculo para poder
delimitalo na actualidade a través dunha serie de notas
esenciais. En efecto, encontramonos diante dunha acti-
vidade publica de prestacidn regular e continua, desti-
nada a satisfacer unha necesidade de caracter publico e
que, ou ben se xestiona directamente pola Administra-
cién, ou ben se fai indirectamente a través de figuras ta-
les como o arrendamento, o concerto ou a concesion.

A seguir, a profesora Carballeira precisou os caracte-
res basicos do instituto concesional, sinalando os se-
guintes:

1) Postie un contido econémico. Iso supén unha ex-
plotacién econdmica, Xa que 0 concesionario ten un-
ha retribucién a través do cobro de tarifas pagadas po-
los usuarios.

2) Non implica o exercicio de poderes soberanos ou
o exercicio de autoridade.

3) A prestacion do servicio 6s particulares debera ser
uti singuli, non uti universi, de tal xeito que sexa sus-
ceptible de individualizacién fronte 6s receptores.

4) A Administracién mantén sempre a titularidade do
servicio. Consecuencia disto é a permanente posibilida-
de de control suplementario sobre o mesmo.
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5) O obxecto da concesién pode abranguer non s6 a
xestion simple do servicio, senén tamén a execucién de
obras, se estas son necesarias para que o servicio publi-
CO se cumpra.

No marco de estudio da relacion concesional, a re-
latora analizou finalmente un tema sempre polémico no
ambito da responsabilidade administrativa: a indemni-
zacion a terceiros polos danos producidos polo funcio-
namento dos servicios. Segundo o artigo 121.2 da LEF,
0 concesionario € o obrigado sempre a “indemnizar a
terceiros polos danos que lles ocasionase o funciona-
mento do servicio, agés no caso de que se producise por
actos realizados en cumprimento dunha clausula im-
posta pola Corporacién con caracter ineludible”. A evo-
lucién interpretativa deste precepto sufriu variaciéns ata
chegar a sentencia do Tribunal Supremo do 9 de maio
de 1989, que constitiie a culminacién dunha contra co-
rrente legal anterior. Convén, pois, lembra-las argu-
mentacions do TS:

— Dado que a Administracién mantén en todo caso
a titularidade do servicio, cabe achar unha xustificacién
a responsabilidade da Administracion, xa que resulta
sempre xestora e responsable dos intereses colectivos.

— Apoiandose na calificacién do concesionario co-
mo un “delegado da Administracién”, a delegacion le-
va consigo que a responsabilidade altima é sempre do
delegante ou concedente.

— Por altimo, confirmando o disposto no artigo 41
da LRXAE, a Administracién é responsable directa can-
do acttia en relacions de dereito privado a través dos seus
funcionarios ou axentes.

En definitiva, pois, o art. 121.2 da LEF s6 ten aplica-
cién no réxime interno de corresponsabilidades.

3. A utilizacion de formas xuridico-
privadas na xestion dos servicios
publicos locais.

O papel que o dereito privado pode desempefar na
prestacion de servicios publicos locais empregando o
fructifero instrumento das sociedades mercantis foi abor-



dado polo profesor FRANCISCO SOSA WAGNER, ca-
tedréatico de Dereito Administrativo na Universidade de
Le6n, quen vertebrou a stia exposicién diferenciando
entre a xestion directa e a xestion mixta como modos
de artella-la actividade publica prestadora de servicios.

A. Xestion directa. Neste contexto, con tal expresion
pretende aludirse a aquelas sociedades mercantis de ca-
pital integramente publico, é dicir, sociedades con fi-
nanciamento e predominio exclusivo da Administracién
Pablica, pero dotadas formalmente de autonomia pa-
trimonial e fundacional, e suxeitas 6 dereito peculiar das
sociedades mercantis de capital. Coa utilizacion destas
formas privadas, o municipio exclae a rixidez presu-
postaria, as regras da contratacion administrativa e as de
seleccion de persoal.

As notas mais destacadas deste modo de xestién son
as seguintes:

1. O municipio poste o control da empresa pola via
do nomeamento dos administradores e a través da cen-
sura de contas.

2. Rexe o control financeiro e de eficacia previsto
na Lei de Facendas Locais (arts. 201 e 202), asi como o
interno, a través das regras de verificacion contable (arts.
203 e ss. da LSA).

3. E posible elixir entre a forma de sociedade anéni-
ma ou a de responsabilidade limitada, quedando des-
botada a sociedade comanditaria.

4. A xunta xeral, 6rgano soberano, é o Pleno da Cor-
poracion.

B. Xestiéon mixta. Encontrase prevista no artigo 85.4.e
da LBRL, que se refire & “sociedade mercantil cun capi-
tal social que s6 parcialmente pertenza a entidade local”.
Encontramonos diante dunha figura que permite exclui-
lo réxime de contratacion administrativa, o de persoal
e, ademais, modula-lo de contabilidade ptblica e o de
fiscalizacion externa de contas.

Polo demais, o profesor Sosa Wagner apunta que po-
den utilizarse as formas de sociedades anénimas e as de

REGAP |



BERONICAS

responsabilidade limitada. Sen embargo, o problema pre-
séntase con respecto s sociedades comanditarias e 4s
cooperativas. En canto s primeiras, a exclusién da xes-
tién social, tipica do socio comanditario, acomédase mal
a esixencia da lexislacién local de obriga-la Corporacién
a comparti-la dita xestién. Sen embargo, o razoamento
€Xposto tan s6 impide que o municipio sexa socio co-
manditario, pero non que sexa socio colectivo, que é
quen desempefia neste tipo de sociedades a direccién e
a xestion social.

Finalmente, polo que respecta 4s sociedades coope-
rativas, estas estan admitidas como formas de xestién
na lexislacion local. Sen embargo, a Lei Xeral de Coo-
perativas do 2 de abril de 1987 non ten presente as en-
tidades locais no seu articulado, ainda que admite como
socios “tanto as persoas fisicas coma as xuridicas, pa-
blicas ou privadas” (art. 29.1 da Lei).

4. Achegamento a un modelo de
financiamento dos servicios piublicos
locais.

Sobre esta Gtlima cuestion o profesor CARLOS MO-
NASTERIO ESCUDERO, catedratico de Facenda Pi-
blica da Universidade de Oviedo, desenvolveu o relato-
rio “Taxas e prezos publicos na Facenda Local”.

Argumentou que no marco dun sector publico des-
centralizado, como é o espafiol, cada nivel de Facenda
debe empregar para o seu financiamento aquel tipo de
ingresos mais acorde coas competencias que ten atri-
buidas. Dado que as Facendas Territoriais, e en especial
as Municipais, estdn configuradas como Facendas pres-
tadoras de servicios (a diferencia da Facenda Central, que
ten asignadas tarefas redistributivas e de estabilizacién
econdmica), resulta 16xico que o seu financiamento des-
canse en parte sobre o recurso a taxas e prezos publicos,
tanto dende o punto de vista da equidade (quen se be-
neficie dun servicio debe colaborar no seu financia-



mento), como dende o punto de vista da suficiencia (in-
tentando frea-lo incremento do déficit presupostario das
Facendas Locais). Nota comiin de taxas e prezos publi-
cos é a obtencion de beneficio por parte do contribuin-
te, pero diferéncianse nas seguintes notas:

— Se o servicio é de solicitude ou recepciéon obriga-
toria (taxa) ou non (prezo publico).

— Se existe exercicio de autoridade (taxa) ou non (pre-
zo publico).

— Se o servicio esté reservado 6 sector puablico (taxa),
ou ben se pode desenvolver no mercado de libre con-
correncia (prezo publico).

— A contia méxima: o custo da prestacion do servi-
cio é o limite maximo que se pode obter por taxa, men-
tres que no caso dos prezos publicos pode sobrepasarse
esta contia.

A seguir, 0 obxecto do relatorio foi analiza-la actual
regulamentacién de taxas e prezos publicos, especial-
mente no ambito da Facenda Municipal. Contemplou-
se, por unha banda, o marco normativo destes tributos,
no que se destacan, como criticas, a falta de precision
nas referencias 6 custo do servicio e a mestura do prin-
cipio de capacidade de pagamento co do beneficio, prin-
cipio este altimo que constitie a inica referencia teo-
rica valida para as taxas. Tratar de introducir criterios xe-
néricos de capacidade de pagamento na politica de ta-
xas, ademais de eleva-los custos de administracion, su-
p6n o risco engadido de poder conducir 4 arbitrarieda-
de no canto de a progresividade.

Dende outra perspectiva fixose fincapé nas poten-
cialidades que ofrece a politica de taxas como instru-
mento de control do gasto publico, polas posibilidades
de compara-lo custo da prestacion dun determinado ser-
vicio por parte de diferentes municipios de caracteris-
ticas similares, permitindo identifica-los sistemas de xes-
tion mais eficaces.

Por altimo, o profesor Monasterio fixo un comenta-
rio sobre a politica recente en materia de taxas, que ac-
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tualiza o seu importe mediante o procedemento “espu-
rio” de incrementos lineais, en vez de acudir 6 compu-
to de custo dos servicios. g
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Pérez

Dominio Publico.

Ed. Trivium, Madrid, 1992.

un intento de desvelar algtin dos chamados paradoxos
N que envolven o dominio publico, José Ignacio Morillo-
Velarde aborda con grande naturalidade e intuicién o como
do dito dominio, por utiliza-la mesma expresion cé autor,
desde unha xenuina posicién xuridico-pdblica:

“Partindo da conviccién de que o dominio pdblico non
€ reconducible, alomenos no noso dereito, a ningunha for-
ma de propiedade, por moi especial que se considere, e que,
por tanto, esta constituido por un feixe ou conxunto de po-
testades publicas de diversa indole atribuidas polo Dereito,
tratase, precisamente, de mostrar como funcionan esas po-
testades para explica-la afectacién ou a desafectacion, a ina-
lienabilidade ou a recuperacién de oficio, a concesién ou as
reservas demaniais, etcétera, no convencemento sentido de
que o obrar segue 6 ser” (pax. 12).

Esta € a idea que preside toda a obra de Morillo-Velarde.
Para lle facer fronte, dedica un amplo capitulo a analiza-la
relacién dominio publico-propiedade desde-as perspectivas
doutrinal, lexislativa e xurisprudencial. A sga conclusién,
unha idea clave: “O fallo da doutrina [...] radica en se con-
formar con remiti-las peculiaridades do réxime demanial 6



cémodo expediente das modalidades ou especialidades, sen
comprender que ante o que estamos é ante indicios dunha
institucién diferente” (pax. 34).

Este serd o punto de partida dun interesante excurso his-
térico, baseado fundamentalmente na obra de Alfredo Ga-
llego Anabitarte e outros, El Derecho de Aguas en Espana
(Madrid, 1986), cun propésito claro, facerlle ver 6 lector que
a tese de M. Hauriou sobre a natureza xuridica do dema-
nio serviu de rémora & evolucién da doutrina do Dereito Ad-
ministrativo sobre este punto, porque contentou os autores
nunhas teses aparentemente satisfactorias que sé6 ultimamente
estdn sendo obxecto de revisién.

Efectivamente, a doutrina de Hauriou foi determinante na
evolucién do dereito administrativo francés e espanol. O afir-
mar que os bens de dominio ptblico son propiedades ad-
ministrativas afectadas directamente & utilidade publica, con-
figtrase a institucion demanial como unha forma de pro-
piedade especial, doutrina que raramente se cuestionou
ata os nosos dias. Independentemente das bondades desta
teorfa, coincido co autor en que hoxe por hoxe é posible en-
tende-la institucién sen necesidade de reconducila a modu-
laciéns de conceptos xuridicos propios do Dereito Civil.

Tomando como concepto de apoio o de potestade, Mo-
rillo-Velarde reelabora o réxime xuridico demanial e serd a
partir del como explicara a afectacion, a titularidade, o uso
e 0 aproveitamento do demanio, a potestade de deslinda-
mento, a recuperacion de oficio, a publicidade posesoria,
etc.

O libro dividese en seis capitulos:

— Introduccion, onde o autor expén os obxectivos per-
seguidos no seu traballo, no sentido arriba indicado de de-
sentrafa-los paradoxos da técnica demanial e reelabora-lo
seu réxime xuridico tomando como concepto de apoio o da
potestade.

— Dominio publico y propiedad, que contén a andlise
da teoria da propiedade na doutrina, no ordenamento xuri-
dico positivo e na xurisprudencia, tanto na sta version mais
pura coma na consideracién de certas modulaciéns da ins-
titucion civil para axeitala 6 ordenamento xuridico-publico.
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— Breve excurso histérico, desde as orixes do dominio
publico no dereito francés (de Proudhon a Hauriou) ata o
Cédigo Civil espafiol de 1889.

— Las tendencias actuales en la construccién del con-
cepto de dominio pdblico, que contén unha interesante sin-
tese da posicién de autores como Villar Palasf, Barnés Vaz-
quez, Gallego Anabitarte, Parejo Gamir e Rodriguez Oliver,
por exemplo, todos eles criticos coa tese tradicional do do-
minio publico.

— Las bases constitucionales del dominio pdblico, on-
de se analizan os datos que se desprenden da Constitucién
de 1978: reserva de lei, inalienabilidade, imprescritibilida-
de, inembargabilidade, ...

— Configuracién técnica de las potestades demaniales.
Elementos de las potestades demaniales, que sup6n unha re-
conduccién de todo o anterior 4 técnica das potestades, des-
de a cal debe explicarse a reestructuracién do dominio pa-
blico: a afectacién como presuposto determinante da de-
manialidade, a natureza da titularidade pablica dos bens de-
maniais, as potestades de uso e aproveitamento e mailas
de defensa e conservacién.

En definitiva, un traballo non tanto novo, como pon de
manifesto unha tendencia doutrinal cada vez méis consoli-
dada e unha timida xurisprudencia constitucional (véxase
a sentencia do TC 227/1988, do 29 de novembro, sobre a
Lei de Augas: “A incorporacién dun ben 6 dominio pabli-
co sup6n non tanto unha especifica forma de apropiacién
por parte dos poderes publicos, senén unha técnica dirixida
primordialmente a exclui-lo ben afectado do tréfico xuridi-
co privado, protexéndoo con esa exclusién mediante unha
serie de regras exorbitantes das que son comdns no trafico
iure privato”), pero si unha importante aportacién & necesa-
ria revisién da institucién demanial para liberala do arras-
tre histérico e abordala desde unha perspectiva eminente-
mente xuridico-pdblica.

Marta Garcia Pérez
Investigadora da EGAP
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Luis
Ortega
Alvarez

El Plan Unico de Obras y
Servicios de Catalufia y la
garantia institucional de la
autonomia provinciall.

Civitas-Deputacié de Barcelona, Madrid, 1992.

libro de Luis Ortega, que como a coeditora —a Depu-
O tacién de Barcelona—, ten amosado un marcado inte-
rese polos temas locais, é un intento, da primeira a dltima
paxina, de demostrar que as Deputaci6ns catalanas, malia a
lexislacién autonémica catalana en materia de réxime local,
tefilen un ambito de competencias —materiais e financeiras
Ou orzamentarias— igual 6 do resto das Deputaciéns do Es-
tado e, neste senso, ofrece unha estructura propia dun in-
forme que a Ortega lle foi encomendado por algin destes
entes locais. Con isto non queremos, nin moito menos, pér
en cuestion a valfa e calidade cientificas da monografia que
de seguido comentaremos, mais si que fai que formulemo-
la pregunta de cal é realmente o labor dos xuristas nun eido
como o da organizacion territorial do Estado, que se de-
senvolve non como consecuencia dos avances cientificos,
sen6n mais ben por medio de impulsos cientificos —que é
probablemente o madis correcto— 6s que os traballos dos xu-



ristas vefien, no mellor dos casos, fornecer de argumentos
técnicos (e para exemplo, no terreo autonémico, temo-los
sucesivos informes de expertos).

O cerne do libro é, xa que logo, a demostracién de que
as Deputacions catalanas dchanse suxeitas 6 ordenamento
xuridico estatal —é dicir, 4s bases na materia de réxime lo-
cal- o mesmo que as demais do Estado, sen que a existen-
cia dun Plano Unico de Obras e Servicios para Catalufa (en
adiante, PUOS), recollido xa nas normas de transferencia de
servicios 4 Generalitat preautonémica, e a regulacion que
deste se contén ha lexislacién catalana de réxime local su-
pofia neste senso especialidade ningunha. O problema par-
tirfa pois dunha trabucada interpretacién da CE realizada no
proceso de elaboracién do Estatuto de Catalufia no que atin-
xe 4 distribucién competencial en materia de réxime local,
motivada por unha lectura de minimos da competencia es-
tatal ex art. 149.12.132 CE —“bases do réxime xuridico das
Administraciéns Publicas”—, lectura de minimos radicalmente
desbotada pola xurisprudencia constitucional trala S.TC
32/1981 de 28 de xullo, da que resulta extraordinariamen-
te estreitado o marco co que as CC.AA. competentes contan
para crear modelos alternativos de réxime local.

Dentro deste marco xeral, a historia normativa do PUOS
comeza xa na xeira preautonémica co RD 2115/1978, de
26 de xullo, —e durante a vixencia do RD 688/1978, de 17
de febreiro, regulador do sistema de planos provinciais de
obras e servicios, de transferencia & Generalitat de Cataluia
en materia de interior, do que o seu art. 2 establece a com-
petencia da Generalitat para elaborar e aprobar un PUOS
para o seu territorio, (en consonancia co RD-Lei 41/1977, de
29 de setembro de reestablecemento provisorio da Gene-
ralitat de Catalufia e o RD 2543/1977, de 30 de setembro,
que desenvolve o anterior). Para Ortega, o PUOS recollido
no RD 2115/1978 non pode afectar en nada 4s competen-
cias das Deputaciéns catalanas —recollidas para o resto das
Deputaciéns do Estado no RD 688/1978- 6 ter sido feito ba-
sedndose nas propostas da Comisién creada polo RD
2543/1977 para a transferencia de competencias do Estado
4 Generalitat preautonémica: entende o autor que se con ba-
se nas decisiéns desta Comision se lle tivesen transferido &
Generalitat competencias das Deputaciéns catalanas, esta
transferencia estaria viciada de incompetencia, xa que o tras-
paso de competencias das Deputaciéns catalanas & Gene-
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ralitat s6 se poderia ter realizado por medio da non nata Co-
misi6n previda para ese fin no propio RD 2543/1977). En
conclusién, e durante esta xeira preautonémica, subsistirian
en Catalufia o PUOS elaborado pola Generalitat, e mailos
Planos Provinciais de Obras e Servicios elaborados por ca-
da unha das Deputaciéns baseados no RD 688/1978.

Aprobado xa o Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC),
a D.A. 62 prevé a asuncién definitiva e sen solucién de con-
tinuidade de tédolos servicios e medios traspasados na eta-
pa preautonémica. Para Ortega, esta D.A. 62 sup6n apenas
consolida-la transferencia 4 Generalitat dos medios e fun-
ciéns que ata entén vifia exercendo a Administracién do Es-
tado, é dicir, as correspondentes 4 Comisién Nacional de
Cooperacién coas Corporaciéns Locais, e nunca das co-
rrespondentes ds Deputacions catalanas. E, xa que logo, o
financiamento destas competencias ters que se facer con car-
8o 0 sistema xeral de financiamento das CC.AA (para Cata-
lufia, EAC e LOFCA), onde non aparecen por ningures ache-
gas das deputaciéns provinciais.

En canto & lexislacién estatal de réxime local —na que a
pervivencia da pecualiaridade que para Catalufa supén o
PUQS ¢ evidente- e & Xurisprudencia do TC, entende o au-
tor que as achegas das Deputaciéns catalanas 6 financia-
mento do PUOS s6 poden ser voluntarias, sen poder vir im-
postas pola Generalitat (nesta lifia, lembremos que na S.TC
32/1981, de 28 de xullo, fdto xco. 89, calificase a facultade
das Deputaciéns de elaborar, aprobar e executar os seus pro-
pios orzamentos, como “unha facultade decisoria funda-
mental sen a que non cabe falar de autonomia”). Deste xei-
to, 6 lexislador bdsico na materia non lle seria opofiible
unha suposta competencia preautonémica consolidada de
acordo coa D.A. 6° EAC —como pretende a Generalitat-, se-
nén que estas competencias preautonémicas tefien que se
axeitar as bases estatais na materia —constituidas pola LRBRL-,
tal e como testemuna o TC (cfr. Ss. 42/1983 e 214/1989). E
estas bases estatais, polo que & cooperacién local atinxe, ve-
fien establecidas polo art. 36.2.a LRBRL —que atribde 4s pro-
vincias, como competencia propia e, xa que logo, como par-
te da sda autonomia garantida institucionalmente, a elabo-
racién dun “plano provincial de cooperacion &s obras e ser-
vicios de competencia municipal”, competencia propia das
Deputaciéns sometida, en todo caso 4 funcién coordina-
dora das CC.AA. competentes dos Planos provinciais do seu



territorio (ex. art. 59 LRBRL). Polo tanto, existe un problema
de interpretacién: o inciso final do devandito art. 36.2.a
LRBRL establece a citada competencia provincial, “sen pre-
xuizo das competencias recofiecidas nos Estatutos de Au-
tonomia e asumidas e ratificadas por estes”, inciso que co-
mo demostran os antecedentes da LRBRL, foi introducido no
tramite parlamentario da lei tras dunha emenda transacional
dos socialistas catalanes, fundada na necesidade de mante-
lo réxime peculiar existente en Catalufia en relacién cos Pla-
nos provinciais. En todo caso, este inciso €, para Ortega,
un argumento importante dende un punto de vista politico
mais sen eficacia xuridica ningunha, xa que o fu ndamento
da emenda transacional citada presentaria un triple erro de
partida: inexistencia no EAC de peculiaridades capaces de
seren opostas & lexislacién pre-estatal basica, a pervivencia
dos Planos provinciais que en nada se verian afectados po-
lo PUOS e, en terceiro lugar, porque non é congruente co
caracter basico dunha norma a previsién nesta de excepciéns
non previdas na CE. En definitiva, entende Ortega que o sen-
so da norma de traspaso —RD 2115/1978- 6 lle atribuir & Ge-
neralitat a elaboracion do PUQS, non reborda o contido da
simple coordenacién para o territorio cataldn da actividade
das Deputaciéns en materia de cooperacién local, compe-
tencia perfectamente definida nos art. 36 a 59 LRBRL: des-
te xeito, o PUOS é un plano de coordenacion, financiado
por medio de achegas estatais e 6 que lle serian plenamen-
te aplicables os criterios que o TC establece —-nomeadamente
na S.TC 27/1987- verbo da potestade de coordenacion.

Dentro da xa abondosa lexislacién catalana en materia
de réxime local —e malia obeceder a un obxectivo declara-
do de reordacién administrativa do territorio catalan que pa-
sa pola desaparicién das deputaciéns—, apunta Ortega a po-
sibilidade dunha interpretacién da Lei 5/1987, do Parlamento
de Catalufa referida 6 “Réxime provisorio de competencias
das Deputaci6ns catalanas” conforme coa LRBRL, partindo
dos art. 9, 10 e 13 da norma autondmica, que 6 lle recofie-
cer as Deputaciéns catalanas para aproba-los seus propios
orzamentos, de consignar nos mesmos as partidas adicadas
& cooperacién municipal e de executalos de acordo coa stia
autonomfa organizatoria, dentro das directrices coordena-
doras do PUQS, contén unha regulacién perfectamente asu-
mible polo art. 59 da lei basica estatal. Subsistirian, en cam-
bio, dificultades no eido financeiro: denuncia o autor a exis-
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T Ambalas duas parten da
interpretacién mutua de re-
cursos entre a Generalitate a
Deputacién de Cataluia, 6
establecer a Generalitat unha

aportacion obrigatoria da De-

putacién 6 PUQS, prevendo
esta nos seus orzamentos
unha aportacién menor.

.337

tencia dun bloque normativo autonémico que, partindo da
S.TC 32/1981 de 28 de xullo (que afirmaba a posibilidade
de configurar como infraprovinciais ou supraprovinciais al-
gunhas das competencias das Deputaciéns, encomendan-
dolle a sta xestion ben 4s comarcas, ben 4 propia Comuni-
dade Auténoma), realiza unha verdadeira reordenacién fi-
nanceira do réxime das Deputaciéns catalanas, no senso de
que se unha norma autonémica reguladora da intervencién
plblica nun sector produce unha reordenacién das com-
petencias materiais das Deputaciéns, esta transferencia com-
petencial terd que se acompafiar dos correspondentes re-
cursos econémicos provinciais. Para Ortega, a Generalitat
non € quen para dispér das competencias provinciais reco-
necidas na LRBRL como ela mesma recofiece na E.de M. da
Lei 5/ 1987 .

Asemade, e como conforma a LRFL, as dotaciéns estatais
para o financiamento dos Planos provinciais, libraranse di-
rectamente ds Deputacions, sen o intermedio da Comuni-
dade Auténoma (a intermediacién previda no art. 48.22 EAC,
6 se referir & participacién nos ingresos tributarios do Estado
e as subvenciéns condicionadas outorgadas por este 6s EE.LL.,
non é de aplicacién, 6 seren condicionadas as transferencias
estatais para o financiamento dos Planos provinciais).

Finalmente, a xusrisprudencia TS referida 6 tema’ —Ss.TS
de 23 de xufio de 1989 e de 1 de setembro de 1990 acep-
tando as duas os fundamentos xuridicos da Sala | a do TSX
de Catalufa, resolve claramente a prol das teses da Deputa-
cion, 6 entender que non existen peculiaridades para Cata-
luna verbo do réxime local basico establecido pola LRBRL,
reiterando a xurisprudencia TC relativa & garantfa institu-
cional das provincias —basicamente, que a facultade de coor-
denacion da Generalitat non pode supér merma da auto-
nomia do ente provincial- e, en fin, recofiece-lo caracter vo-
luntario da cifra e do feito mesmo da achega que a Depu-
tacién de Barcelona fixera 6 financiamento do PUOS.

Deste xeito, atendendo & nova regulacién que da coo-
peracion local 6s investimentos locais se realiza polo RD
665/1990, de 25 de maio, entende Ortega que se se inter-
preta a sua D.A. Sa —que prevé achegas econémicas do Es-
tado 6 PUOS da Generalitat- no senso de que estas aporta-
cions & Generalitat substitden 4s correspondentes 6s Pla-
nos que as Deputacions de Catalufia corresponde aprobar
de acordo coa LRBRL, a devandita norma regulamentaria se-



ria nula de pleno dereito par vulneralo sistema de fontes ga-
rantido pola CE —art. 9.3%-, en aplicacién dos art. 26 e 28
LRXAE e 47.2° LPA.

Xa que logo, o de Ortega é un traballo comprometido, con
conclusiéns discutibles —malia contar polo de agora cunha
evidente ratificacién xurisprudencial-, que ven aportar unha
pouca mais de luz 6 tema da cooperacion local no Estado es-
pafol, tema no que ainda hai que clarexar moitos extremos,
entre os cales o da coordenacién da competencia de planifi-
camento das Deputaciéns provinciais das axudas as obras e
servicios municipais e as correspondentes autonémicas e es-
tatal non é, por certo, dos menos problematicos.

Carlos I. Aymerich Cano
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Manuel
Arenilla

Sdez

Modernizacion de la
Administracién Periférica

INAP, Madrid, 1992.

Nestes Gltimos tempos vén suscitando un grande intere-
se o tema da racionalidade da Administracién Pablica.
Esta cuestion problematica é abordada polo profesor Manuel
Arenilla Sdez a propésito da Administracién Periférica do Es-
tado. Ainda que escrito antes da polémica suscitada pola pro-
posta do presidente Fraga a prol da Administracién Unica,
este libro pode ser, implicitamente, alifiado con esta tese.

Topdmonos, pois, cun libro oportuno que reflexiona so-
bre a Administracién Piblica dende a perspectiva da Cien-
cia da Administracién, entendida esta como Ciencia distin-
ta ainda que afin & Ciencia Politica (péx. 33). O libro fai un-
ha diagnose das eivas que, a xuizo do autor, ten a Adminis-
tracion Periférica do Estado e das medidas que propon pa-
ra o seu tratamento no contexto dunha descricién da mes-
ma moi detallada.

O libro comeza cun prélogo do profesor Mariano Bae-
na del Alcazar no que se postula a revitalizacién da Admi-
nistracion Periférica, pois o prologuista teme a desaparicién
do Estado en grandes zonas do territorio espanol (pax. 18),
cousa que implicaria considerar que as Administraciéns Au-



tonémica e Local non forman parte do Estado, o que parece
certamente discutible. O prologuista parece contradicir nes-
te aspecto, amais de noutros (pp. 19 e 33), 6 autor que re-
clama a reduccién ou mesmo nalglns casos a supresion des-
ta Administracién Periférica.

Unha constante 6 longo da obra é o tema da “compe-
tencia polo territorio”, algo imprecisamente definido e tra-
tado, e que se manifesta nunha suposta competencia entre
a Administracién Periférica do Estado e as Administracions
Territoriais.

O autor considera esta Administracién Periférica Central
concibida actualmente dun xeito irracional (pax. 44) e re-
clama, polo tanto, unha racionalizacién da mesma, que con-
sistirfa na asuncién de toda ou boa parte das competencias
da Administracién Periférica Central polas Comunidades Au-
ténomas. Nesta proposta a Administracién Autonémica pa-
saria a desenvolve-las funciéns que antes desempefiaba a
Administracién Central.

Cuestiénase tamén, 6 longo da obra a figura do gober-
nador civil, asf como a do delegado do goberno, para os que
postula unha profunda reformulacién das sdas funciéns, nes-
te novo marco administrativo que nos propén. Entre moitas
propostas de mellora, fai unha, 6 meu ver especialmente in-
teresante, que é a de colaboracién das distintas administra-
ciéns para conseguir asi unha verdadeira racionalizacién da
Administracién Pablica (pax. 82).

Extrae tamén unha interesante conclusion 6 afirmar que
unha das grandes funciéns da Administracién Periférica € a
de facer senti-la presencia do Estado en tédalas partes; pon
como exemplo disto o Campo de Xibraltar, que conta cun
nimero de delegacions administrativas que non se corres-
ponde coa sta poboacién ou importancia econémica.

En conclusién, encontramonos cunha obra que reflexio-
na dende unha perspectiva nova sobre a problemdtica da
Administracién Publica, ainda que con algo de impreci-
sién e vaguidade, e que esperamos que sexa seguida por ou-
tras, dada a carencia de escritos sobre Administracién Pu-
blica con este enfoque cientifico administrativo, para tratar
de moderniza-la nosa Aministracién en prol da sta mellora
en eficacia e eficiencia. E

Miguel Anxo Bastos Boubeta
Bolseiro do MEC
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Isabel
Miralles
Gonzalez

Dominio publico y propiedad
privada en la nueva
Ley de Costas

Cuadernos Civitas, Madrid, 1991.

libro Dominio pdblico e propiedade privada na nova
O Lei de Costas presenta unha das cuestiéns mais deba-
tidas dende a promulgacién da Lei 22/1988, de 28 de xullo,
sobre Costas. Tritase da situacién dos enclaves privados que,
recofiecidos por sentencia firme ou amparados pola publi-
cidade rexistral do artigo 34 da Lei Hipotecaria, vifercn per-
mitindose durante longos anos, mesmo logo da declaracién
de demanialidade do artigo 132.2. da Constitucién.

A obra, de grande actualidade e oportunamente publi-
cada, unha vez esgotado o debate sobre a constitucionali-
dade do texto da Lei de Costas e do seu Regulamento a raiz
das sentencias do TC 149 e 198/1991, comeza cunha inte-
resante andlise histérica, remontandose 4 orixe do dominio
ptblico no dereito romano.

E destacable o estudio interpretativo do artigo 132.2 da
Constitucién, cun exhaustivo exame xurisprudencial, onde
a autora divide os pronunciamentos do Tribunal Supremo en
dous bloques:



a) As sentencias que consideran o mandato de dema-
nialidade coma “programatico” ou de futuro;

b) un reducido nimero de sentencias que considera o
mandato constitucional con caracter “normativo” ou retro-
activo.

A doutrina das primeiras, é resumida pola autora en varios
puntos que poden sintetizarse en tres notas fundamentais:

— E doutrina comin que nos terreos comprendidos na
zona maritimo-terrestre é perfectamente posible que existan
dereitos de particulares. )

— O particular que se opofia 4 reivindicacién do Estado,
titular natural e lexitimo deses bens, debe acredita-los feitos
obstativos 6 dominio publico. Dita pretensién obstativa s6
pode prosperar se se proba inexcusablemente o seu cambio
de destino ou a stia desafectacién por un acto de soberania.

— O mandato do artigo 132 é para o futuro: ante a ine-
xistencia dunha titularidade contradictoria pero fundamen-
tada, a titularidade estatal debe ceder.

Das sentencias do segundo grupo, a autora extrae as se-
guintes conclusions:

— Considérase que a titularidade sobre a zona maritimo-
terrestre é comunal, no senso de que son bens comuns a
todos;

— polo tanto, téndose producido o alleamento polo Es-
tado, esta claro que se vendeu o que non se podia, porque
non lle pertencia. E dicir, non se transmitiu un dominio ple-
no do que non se podia disp6r, senén tan s6 o uso e apro-
veitamentos exclusivos;

— Cuestiénase a eficacia da desafectacién como acto ad-
ministrativo suficiente para libera-la zona maritimo-terres-
tre; se a afectacién non é suficiente, serd necesaria a degra-
dacién da zona, pola perda das stas caracteristicas naturais;

— por todo isto, se o Estado quixera privar 6s particula-
res dese uso e aproveitamento exclusivo e sen limite tem-
poral debera indemnizar.

A segunda parte da obra adicase a analiza-la reforma pro-
ducida na nova normativa de costas, examinando os tres pun-
tos conflictivos por excelencia: a titularidade estatal do do-
minio publico marftimo-terrestre, a sta extensién e a deter-
minacién do obxecto e dos obxectivos da Lei 22/1988.

Respecto 6 primeiro dos aspectos, Titularidade estatal:
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contido, o problema céntrase en determinar se a titularida-
de que o Estado ostenta o convirte en propietario, no senso
auténtico do termo ou, en caso contrario, en determinar
cal € a relacion de poder-imperium que se establece entre o
titular e o soporte do dereito (relacién de potestade). O fun-
damental nesta materia é a concorrencia de distintas xuris-
dicciéns sobre un mesmo espacio fisico, no senso procla-
mado polo TC na stia sentencia 77/1984 e polo TS en va-
riadas ocasiéns (unhas veces para esixir licencia municipal
para realizar obras na zona maritimo-terrestre, outras para
declara-la legalidade dun acordo do Concello de suspension
das obras realizadas no porto, ou das realizadas por unha
empresa que tifa do Estado unha concesién na zona mariti-
mo-terrestre, etc). Hai que distinguir entre a competencia por
razén do dominio que corresponde 6 Estado, a competen-
Cia organizativa que corresponde ds CCAA en virtude dos
seus Estatutos e do traspaso posterior e a competencia xu-
risdiccional que exerce o Municipio a través da que é pro-
pia dos seus 6rganos.

Desta maneira aborda a segunda cuestién Extensién do
dominio piblico, para o cal parte da calificacién controver-
tida de dominio pdblico “por natureza”, 6 seu xuizo califi-
cacién non s6 non superflua senén necesaria a fin de evita-
la stia desafectacién por un mero acto da Administracion.

Nesta parte da obra tratanse ddas cuestiéns fundamen-
talmente:

— os artigos 3 a 5 da Lei 22/1988, matizando cada unha
das innovaciéns dende a perspectiva dos dereitos transito-
rios e do principio de seguridade xuridica:

— 0s novos criterios de defensa da integridade do do-
minio pdblico na Lei de Costas, ¢ dicir: a posibilidade de in-
matriculacién dos bens de dominio publico (artigo 29.4 do
Regulamento de Costas) e o novo valor do deslinde, “des-
proporcionado con respecto 6 que previamente lle outorgou
0 mesmo lexislador”.

No capitulo adicado a determina-las Consecuencias que
producen a determinacién do obxecto e dos obxectivos es-
tadianse duas cuestiéns diferentes: o problema das ex-titu-
laridades de dereito privado e os problemas presentados na
franxa colindante.

Respecto 4s titularidades de dereito privado, a autora ana-
liza os tres principios constitucionais 6 seu xuizo implica-



dos: artigos 132.2, 9.3 e 33.3 da Constitucién. Non discute
a titularidade do solo porque é o Estado o Gnico titular po-
sible, pero centra os problemas no edificado sobre o domi-
nio pablico e no valor das transmisiéns realizadas polo pro-
pio Estado sobre bens do demanio. Para isto, estudia os di-
ferentes supostos previdos na Disposicién Transitoria Primeira
da Lei de Costas:

a) No seu primeiro apartado, no que se transforman as ti-
tularidades privadas recofiecidas por sentencia firme ante-
rior 4 Lei en concesiéns de ocupacién do dominio publico,
non se conculca ningun dereito constitucional recofiecido;
pero unha cousa é que a disposicién non sexa abusiva (en-
tendida a palabra como infraccién de principios constitu-
cionais) e que estea xustificada, e outra moi distinta é que
0 mecanismo que se escolleu para conquerir a finalidade
proposta sexa o correcto. Malia que as modificaciéns lexis-
lativas son sempre lexitimas, non debe esquecerse que nes-
te caso concreto tratdbase de situaciéns que tifian recibido
apoio xudicial. O seu xuizo, a conversién en concesiéns das
anteriores titularidades privadas ten fundamento; pero fina-
lizado o prazo da concesidn os titulares poderian accionar
para conquerir unha indemnizacién que supona a satisfac-
cién do valor das accesiéns por eles efectuadas que non
fosen debidamente compensadas pola concesion.

b) Respecto 6 apartado terceiro da Disposicién Transito-
ria primeira, critica a autora que recolla dous supostos in-
coordinables: a) que o deslinde non se efectuase, e b) que o
lexislador actual considere que o deslinde efectuado non foi
correcto. No primeiro caso, terfase que ter recofiecido 6 an-
terior titular a posibilidade de, tras lexitima-las obras e ins-
talaciéns, obter un dereito de ocupacién ou aproveitamen-
to sobre ditos terreos e obras, nas mesmas condiciéns e pra-
z0 que se reflicten no apartado 2 desta mesma disposicion.
No segundo caso, xa que da neglixencia da Administracion
non debe responde-lo administrado, este suposto teria que
se ter incluido no apartado seguinte que fai referencia & ne-
cesidade de realizar un novo deslinde por ter quedado ob-
soleto o realizado con anterioridad, aplicandose, en conse-
cuencia, os mesmos efectos ali previdos.

En canto & repercusién da nova Lei na franxa colindante,
analiza os poderes competenciais que se derivan da impli-
cacién dos titulos medioambientais (ex. artigo 149.1.23 da
Constitucién) e urbanisticos (ex. artigo 148.1.3). O Tribu-
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nal Constitucional na sta sentencia 149/1991 considerou
que a complexidade da competencia sobre lexislacién ba-
sica en materia de medio ambiente (que corresponde 6 Es-
tado) lexitima a globalizar na mesma calquera materia que
poida repercutirlle. De af que, a pesar de influir no plane-
amento, se considere dita incidencia admisible, baseando-
se na proteccion integral dun ben superior. A autora anali-
za asi as limitacions e servidumes da Lei de Costas conson-
te a finalidade de defensa do dominio publico, medioam-
biental ou ordenadora do territorio que se queira conquerir
con cada unha delas.

Terminada a andlise, ap6rtase unha interesante relacién
da xurisprudencia analizada no texto, tanto do Tribunal Cons-
titucional como do Tribunal Supremo, e unha bibliograffa
bésica sobre dominio pdblico e Lei de Costas.

No seu conxunto, estamos ante unha obra moi intere-
sante, pola actualidade do tema que a ocupa e polos ma-
teriais xurisprudenciais utilizados.

Marta Garcia Pérez
Investigadora da EGAP.
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ORIXINAIS

Normas para a
Ppresentacion de
orixinais

1. Os traballos seran orixinais non
publicados total ou parcialmen-
te, nin enviados a outros medios
de publicacién.

2. Presentaranse en follas DIN-A4 me-
canografiadas a doble espacio nun-
ha soa cara e numeradas, incluin-
do no seu caso e como maximo,
15 graficos ou tiboas.

3. As ilustracions serdn numeradas
segunda a sta orde de aparacién
no texto, co seu listado e lenda ou
pé en folla aparte.

4. O titulo do traballo sera breve (co-
mo maximo oito palabras) po-
déndose engadir un subtitulo. Non
conterd abreviaturas nin notas.

5. Incluiranse co titulo do artigo ca-
tro ou cinco descriptores, polos
que se poida clasifica-lo artigo.

6. Baixo o titulo colocarase 0 nome
do autor ou autores, incluindose 6
pé da péxina a profesion ou cargo
principal co que desexan ser pre-
sentados.

7. O traballo ira precedido obrigato-
riamente dun sumario ou resumo
inferior a 150 palabras sobre o con-
tido e conclusions, sen notas 6 pé.
Acompanaranse a version inglesa
do sumario.

8 Os traballos completos enviaran-
se por triplicado.

9. A numeracién dos apartados fara-
se sO con caracteres arabigos ata
tres dixitos.
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10.As notas a pé de péaxina recolle-
ranse 0 final do manuscrito en fo-
lla aparte.

11. As referencias bibliograficas (e so-
amente as citadas no texto e nas
notas) situaranse 6 final do traba-
llo e en orde alfabética da apelidos,
do seguinte xeito:

Libros:

AUTOR (ano): Titulo do libro, nt-
mero de edicion, editorial, lugar.
Artigos:

AUTOR (ano): “Titulo do artigo”,
en Titulo do libro ou nome da re-
vista, volume e ntimero, paxina-
mento, editorial, lugar.

Nos casos de mais dun traballo do
mesmo autor e ano, a este engadi-
réselle unha letra ordinal (1986, a;
1986, b; etc.).

As citas, nas notas de paxina, re-
ferenciaranse 4 bibliografia final in-
dicando o autor, ano (con a, b,
etc.), volume e paxinas interesadas.

12.Se se utilizan abreviaturas ou siglas
(organismo, revistas, etcétera), inl-
cuirase o seu listado detras da bi-
bliografia.

13.Adxuntarase o enderezo postal e
teléfono dos autores e a data de re-
misién do orixinal.

14.0Os traballos asinados expresan a
opinién dos autores e son da sta
exclusiva responsabilidade, a t6-
dolos efectos.

15.0s autores comprométense a co-
rrexi-las probas de imprenta nun
prazo de sete dias, entendéndose
que, noutro caso, outdrgase a con-
formidade co texto que aparece ne-
las. Non se poder4 modificar sus-
tancialmente o texto orixinal a tra-
vés desta correccion de probas.
16.0s traballos enviaranse a:
Revista Galega de
Administracién Pablica
EGAP. Fontifias, s/n
15703 Santiago de Compostela.
Galicia. Esparia.
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