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Resumo: £ hora xa de que a Xurisdicion voluntaria deixe de ser un campo de experimentacion
do lexislador. Estamos ante a oportunidade de modernizar a Xustiza nesta materia e
de facelo con vontade de permanencia no tempo, desde unha posicion de consenso e de
progreso, nunha esfera do Ordenamento de marcado cardcter técnico-xuridico.
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Abstract: It is time that Voluntary Jurisdiction ceases to be a mere area of experimentation
for the legislator. We now have the opportunity to modernize Justice in this subject and to
do so with the will of assuring its permanence in the future, from a position of consensus
and progress and in a decidedly technical sphere of the Jurisdictional Order.
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1. REFORMA LEXISLATIVA PENDENTE: LIBRO Ill LAC 1881
PROCEDEMENTOS ESPECIFICOS. ITER LEXISLATIVO DA TRAMITACION
PARLAMENTARIA

No marco do Estado Constitucional de Dereito, unha das pezas que ainda
queda por encaixar no organigrama da Administracion de Xustiza € a corres-

* O presente artigo foi elaborado no marco do Proxecto de Investigacion, do que o Autor é o Investigador
Principal: «La Jurisdiccion Voluntaria: Un Proyecto Legislativo pendiente de cumplimiento». Ministerio
de Ciencia e Innovacién. DER2008-06460-Co2-C1.
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pondente a xurisdicion voluntaria. A Lei de axuizamento civil de 7 de xaneiro
do 2000, LAC, pola que se rexe a xurisdicidn contenciosa nos procesos civis,
establece na sua Disposicidn final décimo oitava que: «No prazo dun ano, a
partir da data de entrada en vigor desta lei, o Goberno remitira as Cortes Xe-
rais un Proxecto de lei sobre xurisdicion voluntaria». A reforma da xurisdicion
voluntaria foi asi mesmo prevista no Pacto de Estado sobre a Xustiza asinado
polos dous partidos maioritarios en Espafia, o 28 de maio do ano 2001.

Por outra banda, na afortunada e precisa Exposicion de Motivos da LAC
afirmase, no apartado quinto, que en canto ao seu contido xeral, a devandi-
ta lei «configurase con exclusion da materia relativa a xurisdiciéon voluntaria
que, como noutros paises, parece preferible reqular en lei distinta». Especial
significacion ten neste campo a Lei de xurisdicion voluntaria alema (Freiwllige
Gerichtsbarkeit) de 1898 que, con mais de trinta reformas parciais, continua
en vigor.

Un primeiro paso importante no cumprimento do mandato lexislativo pen-
dente de cumprimento, tivo lugar en decembro do ano 2002 ao pofierse en
marcha a maquinaria lexislativa coa constitucion, no seo da Seccion Segunda
da Comisién Xeral de Codificacion, maximo organo asesor do Ministerio de
Xustiza nas tarefas prelexislativas, dun Relatorio presidido por D. José Maria
de Prada e composto por sete membros, que ao longo de case tres anos de
traballo, elabora unha proposta normativa integrada por 306 artigos e 10 dis-
posicidns complementarias —valoradas e tidas moi en conta as observacions
formuladas polas Seccidns de Dereito Civil e de Dereito Mercantil da Comisidn
de Codificacion— que asumida como Proposta de Anteproxecto polo Ministe-
rio de Xustiza, € publicada no seu Boletin Informativo en outubro do ano 2005
«como texto preliminar de una nueva regulacion de la jurisdiccion voluntaria,
sin duda necesaria, por lo que se hace publica por su evidente interés para la
comunidad juridica, al objeto de propiciar su conocimiento y libre discusion»,
segundo se sublifia na Nota que antecede @ Memoria Explicativa e & Exposi-
cion de Motivos. A ponderada proposta de Anteproxecto elaborada pola Comi-
sion Xeral de Codificacion gozou, de forma manifesta, dunha positiva acollida
na comunidade cientifica e por parte dos operadores xuridicos afectados, xui-
ces, secretarios xudiciais, notarios, rexistradores, avogados e procuradores dos
tribunais.

A partir deste primeiro paso relevante do prelexislador, a proposta de An-
teproxecto do Relatorio foi sometida a unha revision interna no Ministerio
de Xustiza, froito da cal foi o Anteproxecto de Lei de xurisdicion voluntaria,
aprobado en Consello de Ministros do 2 de xufio do 2006. O vinte de outubro
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do ano 2006, o Consello de Ministros aprobou a remision as Cortes Xerais do
Proxecto de lei de xurisdiciéon voluntaria, para facilitar e axilizar a tutela e
garantia dos dereitos da persoa, en materia civil e mercantil, que reproduciu,
con escasas modificacions, o texto do Anteproxecto de lei de xufio do 2006,
e ainda que introduciu melloras en determinados aspectos contemplados no
Anteproxecto do Relatorio, cambiou a concepcion da XV, ao administrativizar
o procedemento xudicial na terminoloxia e no contido e establecer unha arti-
ficiosa equiparacion, entre procedementos de diferente natureza, como son o
xudicial e o administrativo notarial e rexistral, o que se materializou na supre-
sion da contradicion, dos recursos e da asistencia técnica nos procedementos
xudiciais.

A desacertada, ao meu xuizo, prevision ,que implicaba un estéril reducio-
nismo da XV ao ambito negocial e administrativo, foi por fortuna corrixida
en tramite de emendas na Comision de Xustiza do Congreso dos Deputados,
que procedeu a recuperacion das connotacidns xurisdicionais do procedemen-
to xudicial de XV, e a unha distinta regulacidon dos procedementos xudicial e
administrativo de XV, en atencion a sua diferente natureza xuridica e as regras
de funcionamento e principios informadores propios da sua conformacion no
Ordenamento Xuridico. En tramite de emendas presentouse un total de 323 ao
articulado do Proxecto.

0 27 de xufio do 2007, foi aprobado na Comision de Xustiza do Congreso dos
Deputados, con Competencia Lexislativa Plena, o Proxecto de lei de xurisdicion
voluntaria, antes denominado Proxecto de lei de xurisdicion voluntaria para
facilitar e axilizar a tutela e garantia dos dereitos da persoa en materia civil e
mercantil, cun contido de 229 artigos e 17 disposicions complementarias. O 24
de xullo, o texto lexislativo entrou no Senado, en cuxa Comision de Xustiza os
distintos Grupos Parlamentarios presentaron e debateron un total de 239 emen-
das. Finalmente, o 24 de outubro do 2007, dia no que ia ser votado no Pleno do
Senado, o Goberno procedeu a retirar o Proxecto de lei de xurisdicion voluntaria.

En tanto non se aprobe unha Lei de xurisdicion voluntaria, continta vixente,
con determinadas excepcions, conforme se establece na disposicion derroga-
toria unica, apartados 1 e 2 da nova LAC, a regulacion contida no libro Il da
LAC 1881, relativa d xurisdicion voluntaria, asi como a correspondente d conci-
liacion e d declaracidon de herdeiros abintestato. En contraposicion, porén, coa
mencionada prevision legal, coa conciliacion pasou o que sucedeu coas dilixen-
cias preliminares, que sendo ambas institucions propias da xurisdicion volun-
taria foron requladas en sedes de natureza heteroxénea. Asi, a conciliacion na
recente Lei de reforma da lexislacion procesual para a implantacion da Nova
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Oficina Xudicial, e as dilixencias preliminares na Lei de axuizamento civil, requ-
ladora da xurisdicion contenciosa’.

Convén sinalar, por outra banda, que ainda que un amplo nimero dos su-
postos de xurisdicidn voluntaria xudicial contéfiense no libro Il da LAC, outros
moitos nos que esta prevista a intervencién do xuiz ou se inclien no marco da
denominada xurisdicion voluntaria notarial ou rexistral, regulanse en textos
lexislativos diversos, como o Cddigo Civil, o Codigo de Comercio, a Lexislacion
hipotecaria, ou a Lei e o Regulamento do rexistro civil.

Nos ultimos anos, xerouse, nun marco de expansion da institucion, unha
inflacion de procedementos especificos, sen que exista proceso, contempla-
dos en leis civis ou mercantis, que non sempre resultan xustificados na sua
especificidade, pero que en boa medida se amparan na ausencia dun procede-
mento global de xurisdicion voluntaria no libro Ill da LAC. Caberia citar, entre
outros textos nos que se regulan actos de xurisdicidn voluntaria, as sequintes
disposicions lexislativas: Lei 30/1979, do 27 de decembro, en materia de trans-
plantes de organos; Lei 50/1980, do 8 de outubro, sobre Contrato de seguro,
a proposito de nomeamento de terceiro perito; Lei 11/1981, do 13 de maio, en
materia de filiacion, patria potestade e réxime econdmico do matrimonio; Lei
30/1981, do 7 de xullo, sobre nulidade, separacion e divorcio; Lei 1/1982, do 5
de maio sobre dereito ao honor, intimidade persoal e familiar e propia imaxe,
en relacion cos menores; lei 13/1983, do 24 de outubro, sobre tutela e cura-
doria; Lei 19/1985, do 16 de xullo, cambiaria e do cheque; Lei Foral de Navarra
5/1987, do 1 de abril, sobre autorizacion xudicial para allear ou gravar bens
fideicomisarios; Lei 21/1987, do 11 de novembro, en materia de acollemento
e adopcion; Lei 22/1987, do 11 de novembro, en materia de propiedade inte-
lectual, en supostos de discrepancias sobre remuneracion equitativa do autor,
divulgacion da obra, reparacion de omisidns, continuacion de explotacion de
obra, etc., que requiran autorizacién xudicial; Lei da Generalitat de Catalufia,
40/1991, de 30 de decembro, requladora do Codigo de sucesions por causa de
morte, sobre autorizacion xudicial en materia de conmutacién ou conversion
do modo que grava unha institucion de herdeiro ou de legado; Lei 1/1996, do
15 de xaneiro, de proteccion xuridica do menor; Lei da Generalitat de Catalufia

* Neste sentido en Diez-Picazo, I., Derecho Procesal Civil. El proceso de declaracién, Madrid, 2001,
pp. 229: «...aunque la doctrina considera las diligencias preliminares actuaciones de jurisdiccion
voluntaria, y la jurisdiccion voluntaria ha quedado fuera del ambito objetivo de la LEC, en este caso
el legislador ha hecho una excepcion a esa regla. Probablemente la razén de que la LEC, regule las
diligencias preliminares pese a ser actos de jurisdiccion voluntaria debe buscarse en la necesidad
que habia de introducir cambios en su regulacion para darles mayor eficacia, lo que no debia esperar
hasta la aprobacién de la futura Ley de Jurisdiccién Voluntaria».
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9/1998, do 15 de xullo, reguladora do Cdédigo de familia, en materia de idonei-
dade para a adopcion; Lei da Generalitat de Catalufia, 18/2002, do 5 de xullo,
en materia de cooperativas, Lei 9/2000, do 10 de decembro, sobre subtraccion
de menores; Lei 41/2003, do 18 de novembro, sobre proteccion patrimonial das
persoas con discapacidade, etc.

2. 0 NOVO PERFIL DA INSTITUCION

2.1. CONCEPTO E EVOLUCION HISTORICA

A xurisdicion voluntaria, XV en diante, foi descrita ou cualificada pola dou-
trina e a xurisprudencia cos mais variados epitetos: misteriosa, heteroxénea,
fascinante, atormentada, insistente, pesada e dando resposta a problemas
concretos, repudiada por todos e sen sede cientifica propia, molesta, dificil e
de pouco lucimento, un dos mais atormentados problemas da ciencia xuridica
europea, a grande esquecida e por que non dicilo, a grande ignorada, auto-
ritaria, inquisitiva e paradigmatica pola sua brevidade e economia procesual
pero, na practica, salvo valiosas excepcions, suscitou escaso interese na dou-
trina cientifica e no desenvolvemento argumental da doutrina xurisprudencial,
se nos atemos a relevancia da parcela imprescindible da realidade social que
constitue o seu campo de aplicacion?

2 En analogo sentido, maniféstase Munoz Vermellas, Sobre la jurisdiccion voluntaria, Actualidad
Civil, 1989, nim. 39/90, pp. 577-585, cando afirma que: «en el ambito juridico, es tan necesaria la
jurisdiccion voluntaria como la jurisdiccion contenciosa: cada una de ellas tiene su respectivo campo
de aplicacién y no son intercambiables. Si esta justificada en nuestro Ordenamiento la reforma de las
leyes procesuales, la misma o mayor justificacion tiene la depuracién, actualizacién o mejora de los
expedientes de jurisdiccion voluntaria adaptados a la reforma de las leyes sustantivas, sin perjuicio
de la ley basica de dichos procedimientos». Especial relevancia na doutrina espafiola na materia
tefien as obras de Ramos Méndez, La Jurisdiccion Voluntaria en Negocios de Comercio, Madrid 1978;
Almagro, en Derecho procesual Civil, T. I, Vol. Il, Valencia 1992; e Génzalez Poveda, La Jurisdiccién
Voluntaria, Pamplona, 32 ed. 1997.

No dltimo decenio, a prevision lexislativa referida & xurisdicién voluntaria estimulou a producién
doutrinal. Vid. respecto diso, entre outros estudos, en Fernandez de Bujan, A., Jurisdiccién voluntaria.
Madrid, 2001; Id. Hacia una Teoria Xeral de la Jurisdicion Voluntaria I, lustel, Madrid 2007; Id. Hacia
una Teoria Geneeral de la Jurisdiccion Voluntaria 11, lustel, Madrid 2008; Id. “La Oficina Judicial y
la Jurisdiccion Voluntaria: dos reformas procesales a debate en el panorama legislativo espafiol”,
en “Estudios en Homenaje al Profesor Elias Diaz”, RJUAM, Revista Juridica de la UAM, 2009, e en:
Publicaciones de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion: Problemas actuales de la
Jurisdiccion, T. Il, pp. 1462-1477. Data: 2010; Id. “El necesario debate sobre el nuevo modelo de
Oficina Judicial”, Nimero especial de la Ley sobre la Oficina Judicial. N. 7.191, do 8 de xufio de 2009,
pp. 8-11; De Prada Gonzalez, “En torno a la futura ley de jurisdicion voluntaria”, en El Notario del Siglo
XXI, decembro 2005; Rodriguez Adrados, “El anteproyecto de ley de jurisdiccion voluntaria”, Anales
de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacién, Madrid 2006; Seoane Cacharrén, “Breve examen
critico del Anteproyecto de Ley de Jurisdiccion Voluntaria” do Ministerio de Xustiza do 1 de xufio do
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Fronte a posicions maximalistas do tipo «a xurisdicién voluntaria poderia
ser eliminada de calquera Ordenamento Xuridico» ou a de «as necesidades ne-
gociais e o trafico xuridico xustifican a aplicacion do procedemento voluntario
a supostos de lesion de dereitos ou intereses lexitimos», imponse unha posi-
cion realista, na que se situan as mais modernas correntes da ciencia proce-
sual, partidarias de regular, sen quebra das garantias esenciais do proceso, e
sen desnaturalizar o marco que lle é propio, unha parcela imprescindible da
realidade social, en constante expansion, froito do novo perfil da xurisdicién
voluntaria, que evolucionou desde a orixinaria tutela de relacions xuridico pri-
vadas, @ actual proteccion de dereitos indispofibles, intereses xerais, publicos
ou sociais, asi como a resolucién de conflitos de intereses considerados de re-
levancia menor.

Non deberia, finalmente, estenderse artificiosamente o campo da xuris-
dicién voluntaria fora do seu propio ambito, por meras razéns de economia
procesual, o que se produciria de tramitarense pola via do procedemento vo-
luntario supostos de tutela de dereitos ou intereses lesionados ou supostos de
conflito relevante. Non se pode establecer unha xurisdicion voluntaria con-
tra natura por un simple desexo de celeridade. Unha cousa é que se facilite a
transaccion e o compromiso, e outra é que se desnaturalice nun procedemento
voluntario, o cofiecemento de supostos nos que o que subxace ¢ a tradicional
loita polo dereito.

Seria desexable, en todo caso que se valorase a creacion, no futuro, de
xulgados que tivesen atribuida a competencia en exclusiva nesta materia, tal
como sucedia na ldade Media, cos iudices chartularii, ante os que, en atencidn
a sua especializacion xudicial, se desenvolvia, con caracter exclusivo, a ficcion
procesual que encubria o negocio de xurisdicidn voluntaria. Nos pasados dece-
nios arredor dun 10% dos asuntos cofiecidos nos xulgados civis corresponden-
se con procedementos de xurisdicidn voluntaria.

Non € a xurisdicion voluntaria unha simple expresién nominal que, utili-
zada polo lexislador como campo de experimentacion ou mero catalizador de
procedementos heteroxéneos, careza de xustificacion racional, nin de funda-
mento historico. Ben ao contrario, xa en Dereito Romano existiu o substrato
social e a realidade xuridica do que por primeira vez, na historia da ciencia
xuridica europea, un xurista romano do século Il d. C. chamado Marciano, na
sua obra Institucions, con posterioridade recolleita no Digesto de Xustiniano,
denomina xurisdicion voluntaria, «iurisdictio voluntaria». Asimiladas na época

2006, La Ley, 28-9-2006.
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clasica romana a xurisdicién voluntaria determinadas actuacions formalizadas
ante os funcionarios encargados dos Arquivos ou Rexistros Publicos e ante os
notarios ou Tabelions, é na ldade Media cando se lles atrible xa aos notarios
competencias especificas en materia de xurisdicion voluntaria, primeiro como
profesionais adscritos aos tribunais, e con posterioridade como titulares dos
xulgados, iudices chartularii, con competencia especifica para cofieceren dos
asuntos de xurisdicion voluntaria, ante os que se desenvolvia a ficcion proce-
sual que encubria o negocio de xurisdicidn voluntaria, nunha primeira etapa,
superada a cal procediase a formalizacion do procedemento de xurisdicion vo-
luntaria, tramitado féra xa do marco do proceso contencioso.

A expresidon XV transmitese na ldade Media, a través dos glosadores e co-
mentaristas ao Dereito Comun, e deste pasa aos cédigos modernos e as lexis-
lacions dos distintos paises europeos.

A denominacién de ‘xurisdicion voluntaria' ten, xa que logo, un funda-
mento historico derivado da sua utilizacion sen intervalos durante case vinte
séculos, e a reforma da Xustiza non debe nin pode prescindir da historia, en
afortunada expresién da EM da LAC, ao que hai que engadir o valor derivado
do arraigo dunha terminoloxia utilizada de forma usual na linguaxe comun, na
dos operadores xuridicos e na tradicion xurisprudencial, asi como a inutilidade
dos esforzos doutrinais e legais realizados noutras latitudes para atopar unha
expresién comprensiva do fenomeno que nos ocupa®.

Asi, denominacions como proceso non contencioso ou procedemento en
Camara de Consello revelaronse como insatisfactorias, e non lograron subs-
tituir nos propios paises en que se introduciron a denominacion clasica que
seguiu presente nas achegas cientificas e, en ocasidns, de forma case freu-
diana, no propio texto da lei*. Xurisdicion contenciosa e voluntaria, unha vez
separadas desta as artificiosas adherencias que non Ile son propias, constituen

3 Sobre a consideracion do Dereito como produto histérico, vid. en Fernandez de Bujan, A., Derecho
Pdblico Romano. 14° ed., lustel 2004 ; |d. Jurisdiccion Voluntaria en Derecho Romano, Reus 32 ed.
1999.

4 Art. 32, disp. Att. do Cddigo Civil Italiano: «o ministerio plblico debe ser oido sempre nos
procedementos de xurisdicion voluntaria que tefien contido patrimonial»; arts. 35 e 36 do D.P.R.,
5 de xaneiro de 1967, n. 200, que regulan as funciéns e competencias dos cénsules en materia de
xurisdicién voluntaria; arts. 9, 66 e 67 da recente Lei do 31 de maio de 1995, reformadora do sistema
italiano de dereito internacional privado, mediante os que se regulan as hipéteses en que subsiste a
xurisdicion do xuiz italiano en materia de xurisdicion voluntaria, asi como os orzamentos e a eficacia
en ltalia dos procedementos de xurisdicion voluntaria nos que intervefien xuices estranxeiros.
Vid. respecto diso en Venturini, Consideracion sulla qualificazione dei procedimenti stranieri dei
giuridiszioni volontaria, Rivista dei Diritto Internazionale privato e procésalle, 2003, pp. 813-910.
En relacion co estudo histérico da institucion da xurisdicion voluntaria vid., Fernandez de Bujan, A.,
Jurisdiccion voluntaria en Derecho Romano, Madrid, 3.2 ed. 1999.

Revista Galega de Administracion Publica
ISSN: 1132-8371, num. 41, Santiago de Compostela, xaneiro-xufio (2011), paxs. 11-46 17

estudos e notas m



Xurisdicion voluntaria: unha reforma lexislativa pendente para a nova lexislatura

esferas da xurisdicion que requiren unha actividade de axuizamento do 6rga-
no xurisdicional, ainda que na xurisdicion voluntaria, que se enmarca, en gran
parte do seu contido, no amplo campo do exercicio pacifico dos dereitos, e de
ai a xustificacion funcional da denominacion non existen, en xeral, posiciéns
contrapostas, a priori, de persoas enfrontadas salvo supostos de conflitos de
relevancia menor, mentres que na xurisdicion contenciosa, o normal € a exis-
tencia dunha controversia entre os litigantes, ainda que hai tamén procesos
declarativos ou constitutivos nos que non existe oposicion. Tratase de auténti-
cos procesos sen contradicion de vontades; por exemplo, sucede nos supostos
das denominadas sentenzas sen oposicion.

2.2. CONTIDO

Coa expresion xurisdicion voluntaria, en sentido estrito, faise referencia a
aqueles procedementos nos que un particular solicita a intervencién dun xuiz,
ou este intervén de oficio ou a instancia do Ministerio Fiscal sen que exista
unha contenda relevante con outra persoa, ou unha lesion de dereito subxecti-
vo ou interese lexitimo.

Son, por exemplo, supostos de xurisdicion voluntaria —de entre os mais
de 200 pendentes de nova regulacion, racionalizacion e redistribucion— a
adopcion de medidas relativas ao traslado ou retencidn ilicita de menores en
actuacidns de subtraccion internacional; a aprobacion do recofiecemento da
filiacidon extramatrimonial; a proteccion patrimonial das persoas con discapa-
cidade; a declaracion de ausencia ou falecemento dunha persoa; que se pro-
ceda ao nomeamento dun titor ou que se autorice a este a venda dun inmoble
do seu pupilo; a constitucion dunha adopcion ou dun acollemento familiar; as
autorizacions relacionadas co honor, a intimidade ou a propia imaxe do me-
nor; a autorizacion para o transplante de drganos de persoas falecidas; que
se autorice a convocatoria dunha xunta xeral ordinaria de sociedade andnima
que non se convocou ho prazo legal; que se acorden medidas de garantia en
relacion coa mala administracion dos pais; que se dispofia o depdsito e venda
de mercancias e equipaxes nos casos en que o destinatario non aboe o frete
ou a pasaxe; a auditoria das contas dos empresarios; o nomeamento de peri-
to no seguro de danos; que se lle autorice ao capitan do buque a venda dun
cargamento, en perigo de avaria, no porto de arribada e non no de destino;
a liquidacién e distribucién dunha avaria importante, en materia de dereito
maritimo, ou os supostos de intervencidn xudicial, sen que exista proceso, en
relacidn coa restricion de dereitos fundamentais.

Incluense asi mesmo dentro da esfera da xurisdicion voluntaria un conxun-
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to de procedementos dirixidos a solucion xudicial de conflitos que o ordena-
mento xuridico considera que non tefien entidade suficiente para ser dirimidos
nun proceso contencioso, entre os que cabe sinalar as controversias entre os
proxenitores no exercicio da patria potestade, ou os desacordos entre os espo-
sos na xestion dos bens comuns. Tratariase de supostos nos que a urxencia ou
a conveniencia de eludir a excesiva dilacion do xuizo ordinario, xustificaria a
tutela simplificada, axil e flexible do procedemento voluntario, que cumpriria,
nestes casos, o papel que corresponderia a un especial procedemento sumario
contraditorio.

Son considerados finalmente procedementos de xurisdicion voluntaria xu-
dicial outros supostos nos que a intervencidn do xuiz queda reducida a8 mera
presenza, comprobacion de feitos, cualificacion, autenticacion ou documenta-
cion do acto ou relacion xuridica, o que supon unha desnaturalizacion do que
debe entenderse por potestade xurisdicional, nin parece asi mesmo necesaria
nestes supostos a actuacion xudicial en garantia de dereitos, que con caracter
compartido con outros poderes do Estado, se lles atribue aos xuices e tribunais
no artigo 117.4 da Constitucion.

Seria pois desexable, neste ambito de reflexion, e en atencién aos ensinos
da experiencia histdrica, a dogmatica xuridica e a realidade social propia desta
esfera do Ordenamento, deslindar entre aquelas competencias que deben con-
tinuar atribuidas ao drgano xurisdicional — por razon da sua natureza xuridica,
ou ben debido a consideracidn dos xuices como os operadores xuridicos que
gozan dun maior grao de independencia e imparcialidade no exercicio da sua
funcién— e aqueloutras competencias que, atribuidas no seu momento —finais
do século XIX— aos xuices, en atencion ao seu prestixio, a seqguridade xuridica
que producia a sua intervencion, a prevencién ou desconfianza fronte a outros
operadores xuridicos, ou a razons de mera tradicion historicista, oportunidade,
conveniencia ou division do traballo, poderian desxudicializarse ao desapare-
ceren as razons de politica lexislativa que constituian o seu fundamento, e
atribuirselles, na parte correspondente a disposicidns finais, a profesionais do
dereito, notarios e rexistradores da propiedade e mercantis, a quen corres-
ponden con maior propiedade o exercicio destas funcions, en atencion a sua
propia natureza asi como a sua especializacion e cualificacion xuridicas. Tra-
tariase con iso non tanto de evitar o colapso da xustiza contenciosa, senon
sobre todo de sistematizar e redistribuir funcidns, a prol da racionalizacién do
sistema e como demostracion de confianza na madurez da sociedade civil.

A intervencion de oficio do xuiz e do fiscal esta prevista en supostos de
procedementos de xurisdicidn voluntaria que afectan a menores, incapacitados
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ou desvalidos, en estreita relacion cos preceptos constitucionais (arts. 9.2 e
53.3 CE) referidos ao Estado social, ou ben & condicion e estado civil das per-
soas, ou a intereses xuridico-publicos, xerais ou sociais.

2.3. GARANTIAS DO PROCEDEMENTO

A nova concepcion da XV xudicial debe caracterizarse pola sua substan-
cial aproximacion a xurisdicion contenciosa, en materia de garantias do pro-
cedemento. A previsidn legal contida no artigo do Proxecto de lei do Goberno
conforme a cal : «A comparecencia ha substanciarse polos tramites do xuizo
verbal coas seguintes especialidades», supon a supresion das particularidades
previstas en materia de XV e unha practica equiparacion na regulacién de am-
bas esferas da xurisdicion. Asi en materias como:

® Dias e horas habiles;

® Desapariciéon da posibilidade de modificar de oficio as providencias e au-
tos non definitivos, conforme ao 1818 LAC, que supoiiia unha desvirtuacion
do previsto na LOPX, arts. 18 e 267, que establecen o principio de que as
resolucions xudiciais sé quedaran sen efecto en virtude, de ser o caso, dos
recursos previstos polas leis;

e Reforzamento do principio de igualdade de partes, na medida en que se
produce unha atenuacién ou practica desaparicién, nalguns casos de XV,
da posicion de solicitantes, interesados (é, dicir persoas con interese con-
corrente ou complementario, de calquera tipo, xuridico, econémico, mo-
ral, etc., co do solicitante), contrainteresados (¢ dicir, persoas con intere-
se diverxente ao expresado polo solicitante) e afectados, en relacion coa
audiencia, alegacidns, testemufos (por ex. de terceiros non interesados
porque o procedemento non afecta, en sentido estrito, aos seus intereses),
probas (en contraposicion as actuais informacions, acreditacidns e xusti-
ficacions), tramite de conclusidns, rexistro da comparecencia en soporte
apto para a reproducion do son e a imaxe, prazo para emendar os posibles
defectos ou omisidns nas solicitudes, asistencia técnica, xustiza gratuita,
recursos, etc., asi como naqueles supostos en que, por analogas motiva-
cions, rexe o principio de impulso de oficio no proceso contencioso ou no
procedemento de XV.

® Prevision da controversia e a oposicion.

® Prazos curtos e prorrogables. Asuncion, con caracter xeral, do principio
preclusivo.

® Prevision e reparacion de posibles defectos ou omisidns nas solicitudes,
conforme ao art. 23.1.
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e Supresién do réxime singular da apelacion nun ou dous efectos, ex arts.
1819 e 1820.

® Prevision de supletoriedade da Lei procesual civil, conforme ao art. 12: «A
Lei de axuizamento civil sera de aplicacion supletoria aos expedientes de
xurisdicion voluntaria administrados por xuices e secretarios xudiciais no
non previsto por esta lein.

Resultaria apropiado, asi mesmo, un reforzamento dos principios disposi-
tivo e de contribucidn de parte no procedemento voluntario, unha atenuacion
do dirixismo xudicial, que en consonancia coa liberdade de forma e o caracter
mais potestativo da actuacidn xudicial nesta esfera da xurisdicion, poida po-
fier en risco as fundamentais garantias inherentes a todo procedemento, unha
l[imitacion do principio de impulso de oficio a aqueles supostos de dereitos
indispofibles ou de interese xeral, publicos ou sociais e unha aproximacién das
posicions de solicitante, interesados e terceiros, en especial naqueles supostos
nos que o interesado exprese un interese contrario ao manifestado polo pro-
movente, ¢ dicir, naqueles casos en que nos atopemos en presenza do que se
denomina contrainteresado na lexislacion italiana, non obstante o cal, non se
produce un sobresemento do expediente.

O caracter variable e fluido entre xurisdiciédn contenciosa e xurisdicion vo-
luntaria, en atencidn as decisions continxentes de politica lexislativa foi, por
outra banda, unha constante na historia de ambas as esferas da xurisdicion, e
asi, por exemplo, os alimentos provisionais e a incapacitacion por loucura, fo-
ron nunha primeira época de vixencia da LAC 1881 expedientes de xurisdicion
voluntaria, sendo con posterioridade transvasados a xurisdicion contenciosa.
Na mesma lifia, o lexislador da Lei procesual civil do ano 2000 incluiu no seu
seo supostos que con anterioridade se regulaban polo tramite voluntario, como
o internamento de persoas incapaces por trastornos psiquicos ou conforme ao
artigo 770 LAC, as pretensions que se formulan ao abeiro do titulo IV, libro | do
Cddigo Civil, relativo ao matrimonio, que se substanciaran polos tramites do
xuizo verbal.

A necesidade de regular a contradiciéon no procedemento de XV xudicial,
que constituia, ao meu xuizo, a deficiencia de maior calado do texto lexis-
lativo presentado polo Goberno, referironse todos os expertos que compare-
ceron na Comision de Xustiza do Congreso dos Deputados, entre eles o autor
do presente estudo, os dias 7 e 14 de maio do 2007, a fin de asesorar sobre
o contido do Proxecto. Carece de sentido articular un procedemento xudicial
garantista —como en efecto asi se fixo, en contraposicion a vixente prevision
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legal que carecia desta nota caracterizadora, entre outros aspectos, en materia
probatoria e de audiencia— e aplicalo tan s6 a menores e incapaces, como
se previa no Proxecto do Goberno. Resultaba asi mesmo artificioso optar por
unha concepcion da XV baseada na ausencia de conflitividade como elemento
diferenciador coa xurisdicion contenciosa, conforme a un modelo xa superado
na vixente lexislacion substantiva e procedemental, espafiola e comunitaria,
como asi foi sublifiado nos preceptivos ditames do Consello Xeral do Poder
Xudicial e do Consello Fiscal.

Loxicamente se se acode ao 6rgano xudicial, en numerosos supostos de XV
nos que non estan afectados intereses de menores ou incapacitados, € ante a
falta de acordo entre os interesados; asi, por exemplo, para proceder a consig-
nacion dun obxecto ou dunha cantidade de difieiro; para fixar o prazo para o
cumprimento dunha obrigacion; para obrigar a exhibir a contabilidade dunha
empresa ou a auditar as contas dun empresario; para convocar unha xunta ou
asemblea xeral; para nomear un terceiro perito nun contrato de seguro; para
proceder a liquidar unha avaria importante, ou para resolver as discrepancias
xurdidas no contrato de fretaxe, entre fretador, como titular das mercancias
transportadas e fretante, como portador das mesmas, por sinalar sé algun dos
moitos supostos nos que a discordancia € manifesta ou esta subxacente, ¢
porque existe un problema sen resolver ou unha necesidade que atender do
cidadan que acode en axuda do 6rgano xudicial. Noutras ocasions, € o propio
texto legal o que prevé que a oposicion non fara contencioso o expediente,
como asi sucede na presentacion e adveracion do testamento holografo ou do
testamento cerrado, ou nos supostos de extravio, subtraccion ou destrucidn do
cofiecemento de embarque.

En materia de efectos da controversia volveuse, no curso da tramitacion
parlamentaria, @ reqgulacién prevista no anteproxecto da Comision de Codifi-
cacion, o que supon optar por facer unha lei eficaz e que resolva os problemas
que se suscitan cando se acode a un operador xuridico para que incoe un pro-
cedemento, dado que a opcion polo arquivo do expediente cando se xere unha
controversia e a oposicion conseguinte, traeria consigo a ineficacia da lei e,
en consecuencia, os cidadans deixarian de acudir & XV. A razoable regulacién
da oposicién prevista no Relatorio da CGDC e asumida no Congreso dos De-
putados contense no art. 7 conforme ao cal: «Salvo que la ley expresamente
lo prevea, la formulacion de oposicion por algun interesado en el asunto no
hara contencioso el expediente ni impedira la tramitacion del mismo hasta su
resolucion, que surtira los efectos que correspondan a tenor de su contenido
en tanto no sea revocado o modificado en proceso declarativo promovido por
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persona legitimada». A fundamental emenda sobre os efectos da controversia,
a n. 100, sen dubida a esencial, ao meu xuizo, no logro dunha Lei de XV eficaz,
foi presentada e defendida na Comision de Xustiza do Congreso dos Deputados
polo Grupo Parlamentario Mixto.

2.4. SANCION CONSTITUCIONAL

En relacién coa sancion constitucional da XV paréceme plenamente acer-
tada a analise razoamento contido no Fundamento de Dereito sexto da STS de
22 de maio do ano 2000 (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccion 6.2), da
que foi relator o Maxistrado Peces Morate: «............. El que se admita la exis-
tencia de actuaciones de jurisdiccion voluntaria, atribuidas a érganos no judi-
ciales, para los que tal denominacidn es harto discutible, no supone que cuan-
do un juez o tribunal esta [lamado por Ley a definir un derecho o a velar por él,
sin que exista contienda entre partes conocidas o determinadas (articulo 1811
de la vigente Ley de Enjuiciamiento Civil) su actuacion no debe estar revestida
de las garantias propias de la jurisdiccion............. No se puede afirmar que en la
denominada jurisdiccion voluntaria los jueces y tribunales no estan ejerciendo
funciones jurisdiccionales (juzgar y hacer ejecutar lo juzgado), con indepen-
dencia de que ulteriormente quepa sobre lo mismo otro proceso contradictorio
Y, €n consecuencia, esas potestades quedan amparadas por el articulo 117,3
de la Constitucidn, segun el cual su ejercicio ha de hacerse con arreglo a las
normas de competencia y procedimiento que las leyes establezcan. Las demas
funciones, que el art. 117.4 CE permite que una Ley atribuya a los jueces y
tribunales en garantia de cualquier derecho, son aquéllas que, a diferencia de
las denominadas de jurisdiccidn voluntaria, no comportan proteccion jurisdic-
cional de derechos e intereses legitimos, como en los supuestos (citados por
los demandados) de participacidon de jueces o magistrados en los Jurados de
Expropiacion Forzosa o en la Administracion Electoral, en que aquellos se in-
corporan a otras Administraciones del Estado por la garantia que su presencia
en ellas confiere.................

Si analizamos la actuacion del Presidente del TSJ en la tramitacion y re-
solucion de dicho recurso, se constata la existencia de los requisitos o notas
propias del ejercicio jurisdiccional, apareciendo incluso una que, de ordinario,
no concurre en otras actuaciones de jurisdiccion voluntaria en que intervienen
los jueces y magistrados, cual es la contradiccion.»®.

5 Vid. especialmente en Ramos Méndez, Derecho Procesal Civil, T. I, cit., pp 1289 ss; Id. Jurisdiccién
Voluntaria en negocios de comercio, cit., pp. 23 ss.
Para Tarzia debe considerarse superado o antigo aforismo jurisdictio in sola notione contentiosa
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Reparar lesions de dereitos ou intereses lexitimos ou o seu non recofiece-
mento e dirimir controversias relevantes constitiie o nucleo esencial da potes-
tade xurisdicional, e outorgar tutela xudicial efectiva, féora do marco proceso
contencioso, en conflitos cuxa entidade non require un xuizo ordinario ou en
defensa de dereitos ou intereses lexitimos de menores, incapaces, persoas con
discapacidade, dereitos indispofibles ou intereses xerais, publicos ou sociais,
mediante unha actividade de axuizamento e en aplicacion do dereito obxec-
tivo, con todos os principios e garantias procesuais, forma parte asi mesmo,
ao meu xuizo, do contido de facultades atribuidas con caracter exclusivo a
Xulgados e Tribunais polo art. 117.3 CE ou, en determinados supostos, en ga-
rantia de dereitos polo artigo 117.4 CE . En todo caso, a XV xudicial configu-
rase como parte integrante da idea de Administracion de Xustiza, considerada
como funcién cun contido mais amplo que o propio do exercicio da potestade
xurisdicional.

Hai determinados procedementos que, ao meu xuizo, necesariamente de-
ben permanecer no ambito da reserva xurisdicional, e iso unicamente o garan-
te 0 117.3. Asi non parece razoable transvasar, co actual marco constitucional,
a unha titularidade distinta da xudicial, procedementos relativos a autoriza-
cion xudicial para esterilizar un incapaz, ou para o tratamento non voluntario
dunha persoa con trastornos psiquicos ou para unha intromision lexitima no
honor, na intimidade ou na propia imaxe dun menor ou incapacitado ou para
autorizar ou aprobar o recofiecemento da filiacion non matrimonial de meno-
res ou incapaces ou para o nomeamento ou remocién dun titor ou curador ou
para autorizar a venda dun ben do patrimonio dunha persoa con discapacidade
ou para decidir sobre a custodia dos menores cando os pais vivan separados
ou sobre a atribucién a un s6 dos conxuxes da facultade para realizar actos
de administracion ou disposicion dos bens comuns. Non parece, a0 meu xuizo,
razoable que nos sinalados e noutros analogos supostos de XV, caiba cues-
tionar que o xuiz esta realizando unha actividade de axuizamento propia da
potestade xurisdicional, consistente en constituir, autorizar, habilitar ou com-

consistit, e & necesario reivindicar algunhas garantias fundamentais da xurisdicion contenciosa tamén
para a xurisdicion voluntaria; asi, por exemplo, as garantias da independencia e a terceiridade do
Xuiz; para Montesano os dereitos subxectivos e intereses tutelados pola xurisdicién tefien a mesma
natureza que os dereitos subxectivos lesionados propios da xurisdicién contenciosa e, especialmente,
nos casos de tutela dos dereitos dos menores e incapacitados, o procedemento seguido debe cumprir
todas as garantias que informan os procesos contenciosos; para Denti, non cabe individualizar unha
xurisdicion voluntaria con caracteristicas auténomas respecto da xurisdicion en xeral, senén que,
pola contra, despois de que se atrible a 6rganos xudiciais, non se subtrae as garantias, subxectivas
e obxectivas, que caracterizan a actividade xudicial. As opiniéns destes autores atépanse reflectidas
nas Atti do XVII Convengo Nazionale do Processo civile en Palermo, celebrado en 1989.
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plementar a capacidade dunha persoa, tutelar un interese publico ou resolver
un conflito cuxa relevancia non require, a xuizo do lexislador, que sexa dirimi-
do nun proceso contencioso, mediante un procedemento contraditorio ou de
exercicio pacifico do dereito, substanciado con todas as garantias da tutela
xudicial efectiva.

De modo que o lexislador debe ser consciente de que non parece acertado
manter que a fundamentacion da XV se asenta tan s6 no paragrafo 4 do art.
117 CE, dado que iso supofieria que no futuro se puidese decidir que algun ou
todos os supostos mencionados se lles atribuisen a outros operadores xuridi-
cos, que non poderian ser, por razons obvias, outros profesionais distintos aos
secretarios xudiciais, notarios ou rexistradores. Parece pois razoable ou ben
incardinar os procedementos de xurisdicion voluntaria atribuidos aos xuices
nos apartados 3 e 4 do artigo 117 da CE, ou ben obviar esta cuestidn na futura
Lei de xurisdicidn voluntaria.

No sentido expresado, pronunciouse, no seu preceptivo ditame ao Proxecto
de lei, o Consello Xeral do Poder Xudicial: pax. 23: «sin la nota de la exclusivi-
dad del apartado 3 del art. 117, el problema queda reducido a una mera opcion
del legislador, que podra sustraer a la intervencidn judicial lo que constituyen
manifestaciones de caracter constitutivo negocial, autorizaciones, aprobacio-
nes u homologaciones....» .

3. RACIONALIZAR, DESREGULAR, REDISTRIBUIR E DESXUDICIALIZAR

O marco constitucional no que se desenvolve a tutela xudicial non supon,
por outra banda, ningun obstaculo nesta materia para racionalizar o sistema,
desregular os procedementos obsoletos, de nula aplicacion practica ou de es-
casa eficacia, manifestacions da actual discordancia entre o lexislado e a ac-
tual realidade social, redistribuir entre xuices e secretarios as competencias
asignadas ao organo xurisdicional e desxudicializar aqueles supostos que, pola
sua propia natureza xuridica, comprenden a outros profesionais do dereito, en
especial notarios e rexistradores da propiedade e mercantis, en atencién a sua
especializacion e 8 competencia funcional que se lles recofiece polo Ordena-
mento Xuridico.

A necesidade de descargar de traballo aos xuices, concentrar a sua actua-
cién en tarefas xurisdicionais, redistribuir competencias e racionalizar o sis-
tema na Administracion de Xustiza, constituiu, por outra banda, o obxecto
dunha Recomendacién do Consello de Europa, dirixida aos paises membros de
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data 16 de setembro de 1986. A desxudicializacion supofiera a reforma da co-
rrespondente lexislacién notarial, rexistral, funcionarial ou a doutros axentes
xuridicos, respecto dos que se produza o traspaso de competencias, dado que
parece procedente que na futura Lei de xurisdicion voluntaria se regulen tan
sé as competencias que se mantefien na orbita xudicial

Na modificacion da Lei organica do poder xudicial, por lei de 23-12-2003,
artigos 438,3 e 5 e 456,3 e 4, prevese, pola sua banda, a competencia dos
secretarios xudiciais, nos actos de xurisdicion voluntaria cuxo cofiecemento se
Iles atribua nas futuras leis procesuais, 0 que supon asi mesmo un recofece-
mento expreso da competencia destes profesionais do dereito neste ambito, na
lifia co previsto no art. 290 da LOPX de 1985, que xa lles atribuia as propostas
de autos definitivos en materia de xurisdicion voluntaria.

Descargariase con iso de competencias aos xuices; competencias que se lles
atribuirian a estes funcionarios do dereito que integran o drgano xurisdicional,
polo menos a partir da LOPX de 1985, conforme a opinion dunha parte da
doutrina procesualistica, cualificados pola sta preparacion xuridica e polo seu
dominio da técnica procesual, e que se atopan no momento actual, ao dicir da
maioria dos estudosos que se pronunciaron sobre a cuestion, infrautilizados
no marco da Administracidon de Xustiza® malia a relevancia das funcions que
se lles atribuen no marco da Administracion de Xustiza: dacion de fe, dacion
de conta, ordenacion procesual e determinadas competencias no ambito da
execucion.

O procedemento poderia consistir en recofiecerlles competencia para di-
tar decretos motivados, con feitos, fundamentos de dereito e resoluciéon, nos
asuntos que se lles atribuan, decretos motivados que serian recorribles ante
0 xuiz en primeira instancia. A utilizacion do termo decreto supofieria, por
outra banda, a recuperacion da denominacion da resolucion «decretumn» coa
que o maxistrado romano concluia o procedemento de xurisdicién volunta-
ria, asi como a harmonizacion coa terminoloxia utilizada na lexislacion alema
—o Rechtsfleger aleman, equiparable ao secretario xudicial espafol, conclte o
procedemento de xurisdicion voluntaria mediante un decreto motivado—, e na
lexislacion italiana. Nos asuntos de xurisdicidn voluntaria cuxo cofiecemento
se mantefia na exclusiva competencia dos xuices, poderia atribuirselle ao se-

¢ Vid. neste sentido Rodriguez Adrados, Naturaleza juridica del documento auténtico notarial, RDN,
XLI-XLII, jul-dcb. 1963, pp 71-183; Id., Formacion del instrumento publico, validez, eficacia y libre
circulacién del negocio juridico asi documentado, incluso en las relaciones de Derecho Internacional
Privado, RDN, XCVII-XCVIII, jul-dcb 1977, pp. 109-38; Id., La persistencia histérica de la oralidad en la
escritura publica, Madrid, 1996, pp. 177 Ss.

Revista Galega de Administracion Publica
26 ISSN: 1132-8371, ntim. 41, Santiago de Compostela, xaneiro-xufio (2011), paxs. [1-46



Antonio Ferndndez de Bujan

cretario a tramitacion do expediente que deberia en todo caso ser estudado e
decidido polo xuiz en auto motivado.

Notarios e rexistradores son ao mesmo tempo profesionais privados do de-
reito e 6rganos da Administracion publica, titulares activos das funcions pu-
blicas que lles atribue o Ordenamento Xuridico e responsables das actuacions
desenvolvidas no seu exercicio ante os érganos xudiciais.

En relacion coa atribucion de competencias que Ile poderian ser transferi-
das ao Notariado’, codmpre sinalar que se fai imprescindible un amplo recofe-
cemento e atribucion ao Notariado de competencias desxudicializadas neste
sector do Ordenamento, en atencidn a dobre condicion dos notarios de titu-
lares dunha funcion publica ao servizo dos intereses xerais, e de profesionais
privados do dereito, o que supofera, por outra banda, a recuperaciéon dun pro-
tagonismo nun ambito que xa lles foi recofiecido pola historia, en atencion ao
desempefo de funcidns de autenticacidn, notificacidn, documentacion, acredi-
tacion e certos supostos de homologacion e de fe publica extraxudicial, mera
presenza ou comprobacion de feitos e garantia de dereitos, en consonancia
coa seguridade xuridica preventiva e a finalidade antilitixiosa da actividade
notarial, e que fixeron que o notario actual, en palabras de Rodriguez Adrados,
«no sea un mero fedatario publico, sino que realiza un juicio de legalidad del
acto en que interviene, cuidando que no sea contrario a las leyes ordinarias y a
los presupuestos constitucionales, al propio tiempo que debe realizar un juicio
de asesoramiento de los intervinientesn».

A funcidn notarial exércese, por outra banda, de forma independente e im-
parcial, sen sometemento a ordenacion xerarquica, € a sua actuacién, mesmo
na sua funcion de dar fe publica, esta sometida ao control xudicial. Non cons-
titue a actividade notarial un servizo publico na sta concepcidén administrati-
va, ainda que si supdn o exercicio dun servizo publico en canto a sua funcion
certificante e autorizante, na medida en que se trata dunha delegacion parcial
da soberania do Estado, que controla o seu recto exercicio. Asi, entre outros
moitos procedementos relativos a dereitos reais, obrigacions, herdanza, ou de-
reito maritimo, cuxa competencia se lle poderia atribuir ao Notariado, caberia
sinalar a inmatriculacién mediante acta de notoriedade, a supresion da inter-
vencidn xudicial homologadora da decision do notario, nos supostos de actas

7 Vid. neste sentido Rodriguez Adrados, Naturaleza juridica del documento auténtico notarial, RDN,
XLI-XLII, xull-dec. 1963, pp 71-183; Id., Formacién del instrumento ptblico, validez, eficacia y libre
circulacién del negocio juridico asi documentado, incluso en las relaciones de Derecho Internacional
Privado, RDN, XCVII-XCVIII, xull-dec 1977, pp. 109-38; Id., La persistencia histdrica de la oralidad en la
escritura publica, Madrid, 1996, pp. 177 Ss.
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notariais de notoriedade para renovar o tracto sucesivo ou rexistrar os excesos
de cabida, por supofier unha desnaturalizacién da actividade notarial e unha
inapropiada desconfianza da sua actuacién, o recofiecemento da intervencion
notarial nos casos de declaracion de herdeiros a favor de parentes colaterais, a
consignacion de débedas difierarias, as poxas voluntarias, a protesta de avarias
ou o inventario de bens.

Non vou entrar tampouco neste estudo no exame detallado dos procede-
mentos que, a0 meu Xxuizo, especialmente no campo do dereito de cousas e
no do trafico mercantil de sociedades, caberia atribuir nesta materia ao outro
relevante corpo de profesionais do dereito, o dos rexistradores da propieda-
de e mercantis, que en canto 6rganos das Administracions, que exercen unha
potestade publica a través do procedemento rexistral, poderian asumir todos
aqueles procedementos que, incardinados de xeito especial, ainda que non ex-
clusiva, no marco dos dereitos reais, como a anotacién preventiva do crédito
refraccionario, ou a rectificacion de erros nos asentos do rexistro da propie-
dade, e no ambito do dereito societario, como a convocatoria de xuntas xerais
de sociedades andnimas, de responsabilidade limitada, ou asembleas xerais
de cooperativas en determinados supostos, ou 0 nomeamento de intervento-
res, liquidadores ou auditores en situacidns concretas, tefian clara vocacion
rexistral.

Abonda dicir que tanto en materia civil como en mercantil determinados
procedementos que se desxudicialicen poden ser atribuidos con idéntica efi-
cacia tanto a notarios como a rexistradores, que nos supostos desxudicializa-
dos debe suprimirse todo resto procesual e de manifestacion de imperio, e que
¢ en sede de disposicions finais da futura Lei de xurisdicidn voluntaria onde
deben incluirse os supostos que saen da oOrbita xudicial e en sede da lexis-
lacion hipotecaria, notarial e rexistral, onde debe residenciarse a regulacién
correspondente.

Compre afirmar, en definitiva, en relacion con este punto, que o recofiece-
mento de potestade decisoria aos secretarios xudiciais no ambito da XV, como
recofiecidos expertos en dereito procesual, e a sua configuracion como corpo
superior xuridico e Unico, de caracter nacional, ao Servizo da Administracion
de Xustiza, e a ampla desxudicializacion de competencias e a sua atribucion
a notarios e rexistradores, como profesionais de acreditada solvencia xuridica
e titulares dun servizo publico que exercen por delegaciéon do Estado, supon
unha racionalizacién do sistema, unha descarga de traballo para os xuices e
unha loxica ratificacion de confianza na idoneidade destes operadores xuridi-
cos no desempefio desta funcién, asi como na madurez da sociedade civil.
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4. QUINCE PROPOSTAS DE MODIFICACION RESPECTO DO TEXTO
NORMATIVO APROBADO NA COMISION DE XUSTIZA DO CONGRESO
DOS DEPUTADOS

Todos os grupos parlamentarios manifestaron nas intervencions dos seus
voceiros na Comision de Xustiza do Congreso a sua vontade de consenso, de
dialogo e de aproveitar as sesidons de obrigada tramitacion no Senado para
corrixir as disfunciéns e mellorar o texto legal no Senado, o que sé en parte
foi posible, debido a que o Goberno procedeu a retirar o Proxecto de lei en
outubro de 2007, o mesmo dia en que ia ser votado no Pleno do Senado. Nesta
lifa de vontade de mellora do texto do Proxecto, retirado polo Goberno, e que
debera ser presentado polo novo Executivo que resulte das Eleccidns na proxi-
ma Lexislatura, compre enmarcar as observacions que se expresan nas paxinas
que seguen.

1) A Exposicion de Motivos do Proxecto debe ser revisada co fin de cohonestar
o seu contido coas reformas introducidas nas emendas votadas de forma
favorable na Comision de Xustiza do Congreso, en especial as referencias
aos aspectos fundamentais que afectan a concepcion e filosofia da XV,
como son a posibilidade de controversia e oposicion, a articulacion dos re-
cursos e a preceptividade da asistencia técnica e representacion procesal,
co que iso supdn de reforzamento das garantias e da xurisdicionalidade do
procedemento xudicial e de cuestionamiento da excesiva administrativa-
cion da institucion .

2) Os procedementos atribuidos aos xuices en materia de condicion e estado
civil da persoa e dereito de familia implican reserva xudicial —é& dicir, o
cidadan non pode acudir a outro operador xuridico que non sexa o xuiz—,
pero non reserva xurisdicional. En relacion con este punto compre sinalar,
ao meu xuizo, a afirmacion contida na exposicion de motivos, apartado
terceiro, conforme & cal («tal y como aparece concebida en la presente ley
la jurisdiccion voluntaria encuentra su amparo en el articulo 117.4 de la
Constitucion......n) supon ao meu xuizo unha toma de postura doutrinaria
nunha cuestion sometida a debate na doutrina europea, asi como contrario
4 mais recente xurisprudencia do Tribunal Supremo, en cuxa sentencia da
Sala Terceira de 22 de maio do ano 2000, di textualmente: "no se puede
afirmar que en la denominada jurisdiccién voluntaria, los jueces y tribu-
nales no estén ejerciendo potestades jurisdiccionales, con independencia
de que anteriormente que paso lo mismo, otro proceso contradictorio y en
consecuencia, estas potestades quedan amparadas por el articulo 117.3 de

Revista Galega de Administracion Publica
ISSN: 1132-8371, num. 41, Santiago de Compostela, xaneiro-xufio (2011), paxs. 11-46 29

estudos e notas m



Xurisdicion voluntaria: unha reforma lexislativa pendente para a nova lexislatura

la Constitucidén, las demas funciones —continua a dicir o Tribunal Supre-
mo— que el articulo 117.4 permite que la ley atribuya a juzgados y tri-
bunales en garantia de cualquier derecho, son aquellas que a diferencia
de las denominadas de jurisdiccidn voluntaria, no comportan proteccion
jurisdiccional de derechos o intereses legitimos como en los supuestos de
participacion de los jueces en jurados de administracién forzosa o en la
administracion electoral”. Ao debate doutrinal sobre a XV referiuse o fiscal
do TS na sua intervencion, previa 4 aprobacion da emenda que reintrodu-
ciu a posibilidade de oposicion, nos sequintes termos: «...hay una polémica
doctrinal fuerte sobre si la JV esta incardinada en el 117.3 o en el 117.4. En
puridad se podria decir que la contradiccion, en cuanto que se va a resolver
contradictoriamente, entraria ya en el conflicto y estariamos mas hablando
de proceso y mas del 117.3.....»

Por outra banda, a exclusion da xurisdicion voluntaria do nucleo esen-
cial indispofiible e excluinte de funciéns que conforman a potestade xu-
risdicional dos xuices previsto no 117.3 e a sua inclusion nas funcions dos
xuices en garantia de dereitos conforme ao 117.4, respecto dos que non
existe unha reserva de xurisdicion, comportaria a posibilidade de traspaso
nun futuro das funcions relativas a menores, incapacitados, discapacita-
dos, desvalidos, dereitos indispofiibles, supostos atinentes a intereses pu-
blicos, restricion de dereitos fundamentais, etc. a outros operadores xuridi-
cos que nun momento determinado tifian sido considerados mais idoneos,
0 que, a0 meu Xxuizo, resulta inasumible no actual marco constitucional, en
atencion a natureza dos intereses que estan en xogo e a necesidade de que
0 seu coflecemento e resolucidn se lle atriblia ao operador xuridico que
goza dun maior grao de independencia e imparcialidade, no seu estatuto
xuridico, no marco da Administracién do Estado. O que si cumpriria afir-
mar € que as competencias atribuidas aos xuices no ambito da xurisdicion
voluntaria se incluen, dependendo da materia, nos paragrafos terceiro ou
cuarto do art. 117.

Parece razoable que algunhas das competencias que actualmente se
Iles atribien aos xuices poidan transvasarse a outros operadores xuridi-
cos no futuro, por ex. a declaracidon de ausencia e falecemento aos se-
cretarios xudiciais. Pero, ao meu xuizo, hai determinadas competencias
respecto das que non cabe pensar, co actual marco constitucional, nunha
titularidade distinta da xudicial. Asi, por exemplo, respecto da autorizacion
xudicial para esterilizar un incapaz, ou para o tratamento non voluntario
dunha persoa con trastornos psiquicos; ou para unha intromision lexitima
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no honor, na intimidade ou na propia imaxe dun menor ou incapacitado;
ou para autorizar ou aprobar o recofiecemento da filiacion non matrimo-
nial de menores ou incapaces; ou para 0 nomeamento ou remocion dun
titor ou curador; ou para autorizar a venda dun ben do patrimonio dunha
persoa con discapacidade; ou para decidir sobre a custodia dos menores
cando os pais vivan separados; ou sobre a atribucidn a un s6 dos conxuxes
da facultade para realizar actos de administracion ou disposicion dos bens
comuns. Non semella, ao meu xuizo, razoable que nos sinalados e noutros
analogos supostos de XV, caiba cuestionar que o xuiz esta a realizar unha
actividade de axuizamento propia da potestade xurisdicional, consistente
en constituir, autorizar, habilitar ou complementar a capacidade dunha
persoa, tutelar un interese publico ou resolver un conflito cuxa relevancia
non require, a xuizo do lexislador, que sexa dirimido nun proceso conten-
cioso, mediante un procedemento contraditorio ou de exercicio pacifico do
dereito, substanciado con todas as garantias da tutela xudicial efectiva.

E dicir, hai determinados aspectos que, a0 meu xuizo, necesariamente
deben permanecer no ambito da reserva xurisdicional, e iso esta garantido
unicamente polo 117.3. De xeito que o lexislador debe ser consciente que
se mantén que a fundamentacion da XV asenta tan so6 no paragrafo 4 do
art. 117 CE, cumpriria que no futuro se decidise que algun ou todos os su-
postos mencionados fosen atribuidos a outros operadores xuridicos, que no
marco da XV serian secretarios xudiciais, notarios ou rexistradores.

No sentido expresado pronunciouse, no seu preceptivo Ditame, o Con-
sello Xeral do Poder Xudicial: pax. 23: «sin la nota de la exclusividad del
apartado 3 del art. 117, el problema queda reducido a una mera opcion del
legislador, que podra sustraer a la intervencién judicial lo que constituyen
manifestaciones de caracter constitutivo negocial, autorizaciones, aproba-
ciones u homologaciones....» e Conclusidn segunda, pax. 84: «Al conside-
rar que la intervencidn judicial en los procedimientos de JV no reviste la
nota de exclusividad, al tener encaje constitucional en el apdo. 4 del art.
M7 e ». No texto do anteproxecto elaborado na Comision de Codifica-
cién, afirmabase que as competencias xudiciais de XV quedaban ampara-
das polos paragrafos terceiro e cuarto do artigo 117 da Constitucién.

En definitiva, parece evidente, ao meu xuizo, que a fundamentacion
constitucional da XV, conforme a fundamental STS de 22 de maio de 2000,
que se refire a XV de competencia xudicial, ten de residenciarse ou no pa-
ragrafo 3° do art. 117, ou nos paragrafos 3° e 4° do art. 117 da CE; ou se
cadra ata poderia resultar mais prudente que non se fixese referencia a
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natureza xuridica da XV, nunha sede como a Exposicion de Motivos, que
non parece a mais apropiada para este mester, co agravante, a feixes, de
tratarse dunha cuestion sometida a debate na doutrina europea, sen que
exista unha posicién maioritaria respecto diso.

Codmpre afirmar, para concluir este punto, que o procedemento de XV de

competencia xudicial, para a proteccion de dereitos e intereses lexitimos,
require un labor de axuizamento por parte do xuiz equiparable a propia da
xurisdicion contenciosa, e unha tramitacion na que deben respectarse os
principios e garantias inherentes a toda actuacion xudicial, que debe con-
cluir mediante unha resolucién xudicial de fondo, por medio da cal o xuiz
se pronuncie sobre a cuestion suscitada no curso do expediente, a fin de
que o cidadan obtefa a tutela xudicial efectiva no exercicio do seu dereito
ou interese lexitimo. En definitiva, a perda de garantias supdn, tamén no
ambito dos procedementos de XV, un menoscabo na tutela xudicial efec-
tiva dos dereitos e intereses lexitimos dos xusticiables. Cédmpre sinalar asi
mesmo que, do mesmo xeito que sucede no marco da xurisdicion conten-
ciosa, o cidadan pode suscitar unha cuestidon de constitucionalidade sobre
o procedemento de XV no seu conxunto ou sobre algun dos preceptos es-
pecificos da sua normativa.
0 mantemento das expresions «administradores do expediente» e «admi-
nistracion e xestion do expediente», poderian resultar apropiadas en refe-
rencia a funcidn propia dos notarios e dos rexistradores, pero aplicadas a
xuices e secretarios xudiciais obedece a unha concepcidn administrativista
da XV que quedou por fortuna superada no texto aprobado en sede da Co-
mision de Xustiza, polo que seria desexable a sta substitucion polas expre-
sions: «operadores xuridicos competentes» e «tramitacion do expedienten,
en atencidén ao seu maior tecnicismo e a sua utilizacion usual na lingua-
xe lexislativa, asi como na propia da doutrina e a xurisprudencia. Dariase
tamén con iso un paso adiante no desideratum expresado nas liflas que
pechan o texto da Exposicién de Motivos da Lei: «Quiza esta Ley constitu-
ya el punto de partida para la elaboracion de una dogmatica y una teoria
general de la jurisdiccidn voluntaria, con principios informadores y reglas
de procedimiento, que la incardine de forma definitiva en el campo de la
ciencia procesal y la aleje de la mera técnica procedimental».

A denominacién de forma indistinta a todos os titulares con competen-
cia na materia, supon unha inadecuada administrativacion terminoloxica
da XV, que so6 produce confusionismo, ao pofier no mesmo plano operado-
res xuridicos que non o estan no marco do Ordenamento, nin pola natureza
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5)

xuridica das suas actuacions nin polo grao de independencia e imparcia-
lidade de cada un deles, en relacion cos cidadans e cos outros érganos do
Estado. Neste sentido pronunciouse o Consello Xeral do Poder Xudicial nas
paxs. 34 e 35 do seu Informe: «El Anteproyecto denomina "administrador
del expediente” a las autoridades o funcionarios a los que la ley, ésta u
otra, designe para conocer y resolver los expedientes de JV (art. 2.1), deno-
minacion que por ir asociada a la idea de gestidn, se considera inadecuada,
como se ha indicado, tanto referida a la actividad que se realiza, como, en
particular, a la funcion judicial», e pax. 20: «Lo que el Anteproyecto de-
nomina administradores del expediente —parece que intentando encontrar
una denominacidn genérica a todos ellos— constituye una denominacién
poco afortunada dado que los procedimientos de JV no son, en puridad,
susceptibles de administracion sino de tramitacidn y resolucion.....».

En relacidon asi mesmo coa terminoloxia compre sinalar q en materia de XV,
en estrita técnica xuridica, a mais axeitada, ao meu xuizo, correspondese
coa utilizacidn dos vocabulos acto, procedemento e expediente. En puri-
dade, previsto na lexislacidén substantiva un acto de XV e atribuida a sua
titularidade a un xuiz, secretario xudicial, notario ou rexistrador, requirese,
para a realizacion do dereito subxectivo ou interese lexitimo que consti-
tua o seu obxecto, que se incoe un procedemento a solicitude de persoa
lexitimada ou, se procede, de oficio ou a instancia do Ministerio Fiscal,
de se tratar dun procedemento xudicial, no curso do cal se procedera a
tramitacion dun expediente. A utilizacion abusiva no Proxecto de Lei do
termo expediente cun caracter totalizador que abrangue de forma indis-
tinta a perspectiva material e a procedemental, constitiue un desaxeitado
reducionismo linguistico.

A coherencia conceptual esixe que desde o propio artigo primeiro, no que
se axexa unha especie de definicidon legal de XV, se prevexa que a dis-
cordancia previa entre os intervenientes ou suscitada na tramitacion, se
ventile no propio curso do expediente, agas que a lei dispofia o contrario.
A reflexidon exposta, que pretende ser un exercicio de realismo e de co-
herencia entre o establecido no art. 1 e o previsto no art. 7, respecto dos
efectos da controversia, foi asi mesmo esgrimida por varios dos voceiros
dos grupos parlamentarios, no debate na Comision. Coido que unha posible
redaccion do apartado 2° do art. 1 poderia ser a sequinte: «Se consideraran
procedimientos de jurisdiccion voluntaria todos aquellos en que sea nece-
saria o se solicite la intervencion de un Juez, Secretario Judicial, Notario o
Registrador, sin estar empefiada o promoverse contienda relevante alguna
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entre los interesados, sin perjuicio de que en ellos pueda suscitarse oposi-

cion, conforme a lo requlado en esta Ley».

6) En relacion coa lexitimacion, art. 3, haberia que prever que o procedemen-
to puidese ser incoado de oficio, como asi esta contemplado nos proce-
dementos que afecten a menores ou incapaces —ainda que o impulso de
oficio deberia preverse, con caracter xeral, en todos os procedementos con
reserva xudicial, en atencion a relevancia do seu contido, asi nun proce-
demento de declaracién de ausencia ou falecemento ou de extraccion de
organos— , ou a instancia do Ministerio Fiscal, como acontece en multiples
supostos. No sentido apuntado maniféstase o Ditame do Consello Fiscal, no
comentario das Disposicions Comuns «.......seria conveniente incluir entre
los sujetos legitimados al Ministerio Fiscal ya que, en ocasiones, el ordena-
miento le encomienda la obligacion de promover el expediente como, por
ejemplo, en materia de tutela, ausencia o proteccién del patrimonio de las
personas con discapacidadn.

7) En relacion coa litispendencia (identidade de obxectos) referida a proce-
dementos substanciados ante operadores xuridicos de diferente natureza,
producese un discutible cambio de regulacion en relacidn coa prevision do
Proxecto de outorgar prioridade ao expediente que se iniciou con caracter
previo, ao establecer no art. 2.2 que: «Cuando se tramiten simultdneamen-
te ante administradores de diferente naturaleza dos o mas expedientes con
idéntico objeto y sujetos, prosequira la tramitacion del iniciado ante la Ad-
ministraciéon de Justicia, y se acordara el archivo de los otros expedientes
incoadosn.

8) No Capitulo | relativo a Disposicions Comuns engadese un apartado, o 3¢,
ao artigo 5, rubricado como Medios de proba, no que se prevé o impulso de
oficio por parte do xuiz nos procedementos relativos a menores ou incapa-
ces, ao efecto de «ordenar la practica de cuantas diligencias y actuaciones
se estimen oportunas para asegurarse de la procedencia de lo solicitado
o de cualquier extremo util para la resolucion del expediente», ainda que
compre sinalar que:

a) Xa se contén na regulacion do Procedemento Comun a xuices e secreta-
rios un texto, art. 22.5, con analogo contido,

b) o impulso de oficio debe preverse tamén naqueles supostos nos que a
resolucidn do expediente afecte a menores ou incapaces, ainda que este
non sexa de titularidade xudicial, por ex. cando nun expediente de do-
minio resulten afectados intereses de menores, incapaces ou ausentes,
tal e como se prevé no art. 113.4.
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9)

c) o impulso de oficio debe preverse, con caracter xeral, en todos os pro-
cedementos con reserva xudicial, en atencion a relevancia do seu con-
tido, asi nun procedemento de declaracion de ausencia ou falecemento
ou de extraccién de 6rganos.

En materia de dias e horas habiles, vélvese a previsidn realizada no art.
9 do texto do anteproxecto da Comision de Codificacidn, que se atén ao
previsto ao efecto na xurisdicién contenciosa, ainda que, ao meu xuizo,
deberia incorporar unha clausula de estilo do tipo «salvo que la ley dis-
ponga lo contrario», en atencién a que o propio texto do Proxecto prevé
a habilidade de todos os dias e horas en materia de Dereito maritimo, art.
173, asi como establece no art. 13.1 que «Fuera de las horas de audiencia
del Juez encargado del Registro Civil, y siempre que la urgencia del asunto
lo requiera, le sustituira el Juez de Instrucciédn que atienda el servicio de
guardian. Cumpriria logo, en materia de habilidade, volver ao réxime xe-
ral do art. 1812 da LAC, cando estean en xogo intereses de menores ou
incapaces, que non deberian ser obxecto dun réxime menos privilexiado
que o que se outorga ao Dereito Maritimo; ou polo menos prever o réxime
xeral de todos os dias e horas habiles en determinados supostos como: a
restitucion de menores nos supostos de subtraccidon internacional, respecto
do que si se dispon a preferencia na tramitacion do procedemento, art. 68;
a autorizacion para a intromisién lexitima no honor, intimidade ou propia
imaxe do menor ou incapacitado, arts. 78 e 79, ou os casos de discordancia
no exercicio da patria potestade, que poden afectar por ex. a potestade de
garda ou a realizacién ou non dunha operacién ou dunha transfusion de
sangue, a0 menor ou incapaz, arts. 100 ss.

10) En materia de recursos compre sinalar que o reforzamento do principio de

audiencia, de oficio ou a instancia dos interesados, implica a posibilida-
de de que se produza discordia, discrepancia, contraposicidn, controversia,
contradicion, en suma, entre os intervenientes, e que unha vez tramita-
da e resolta a contradicion, o recurso contra a resolucion, é dicir, a dobre
instancia, parece inherente ao procedemento xudicial. A non admisién dos
recursos ten sentido nun procedemento sen contradicion, de exercicio pa-
cifico dos dereitos, pero supon un menoscabo da seguridade xuridica e da
tutela xudicial efectiva, nun procedemento no que se admite a posibilidade
de controversia e oposicion, agas que a lei dispofia o contrario.

Como foi sublifado polo decano do Colexio de Avogados de Madrid na
sua intervencion, «....Un disefio que dice que lo nuclear es el verbal tiene
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contradiccion........ y si no hay recursos es algo a corregir. El recurso no es
un elemento de dilacion, se interpone dentro de plazo o no existe, y lo que
tarda es la resolucidn y no el recurso.... Asi que si conseguimos que el re-
curso en esta materia se haga pronto por quien lo tiene que hacer, ya no
hay dilacién y ahorraria el pleito principal en muchas ocasiones. Ademas si
el recurso se pone quiere decir que la parte que lo interpone esta conforme
en estar en jurisdiccion voluntaria....». A posicion favorable do propio pre-
sidente do Colexio Nacional de Secretarios Xudiciais na sta intervencién
parlamentaria e do secretario xudicial Seoane Cacharron en recentes estu-
dos publicados sobre a XV, a que se articule un recurso contra o decreto do
secretario, polo que resolve nun procedemento da siia competencia, é unha
boa mostra da responsabilidade coa que os operadores xuridicos se situan
ante o texto legal.

No sentido expresado, e de conformidade coa filosofia das interven-

cidns dos comparecentes, que resultaron unanimes neste punto, aprobouse
a razoable emenda 109 do Grupo Parlamentario Mixto, que se recolle no
art. 26, conforme ao cal se reintroduce a prevision de recursos e ao que
procede engadir o establecido no apartado 3 do art. 26. bis, que debe que-
dar sen efecto no resto do seu contido.
En materia de asistencia técnica e de representacion procesal, foron asi
mesmo unanimes na sua filosofia as intervencidns dos comparecentes ante
a Comision de Xustiza, no sentido de resaltar que a intervencidn de avoga-
dos e procuradores sempre serviu para reforzar as garantias do procede-
mento, a sequridade xuridica e, en consecuencia, a tutela xudicial efectiva.
Nos arts. 19, 19 bis e 19 ter, procédese a regular de forma diversa o que
corresponde & mesma rubrica: Comparecencia dos interesados e defensa
técnica. Parece evidente que o apartado 1 do art. 19 bis no que se esta-
blece: «En los expedientes de jurisdiccidn voluntaria no sera preceptiva la
intervencion de Abogado ni Procurador», ten de considerarse derrogado, en
atencion a aprobacion de duas emendas en sentido contrario: a 150, que
se corresponde co art. 19 e reproduce o previsto no art. 6 do Anteproxecto
da CXC, que establece o caracter preceptivo xeral da intervencién de avo-
gado, agas nunha serie de supostos; e unha emenda transaccional, que se
corresponde co art. 19 ter e que establece: «La intervencion preceptiva de
Abogado y Procurador en los expedientes requlados en los titulos IV y V de
esta Leyn».

Non resulta xustificado, na mifia opinion, o radical cambio de criterio
lexislativo neste punto, consistente en suprimir a intervenciéon preceptiva
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de avogado. A propension a equiparar ou aproximar, tamén neste aspecto,
procedementos de XV de distinta natureza e atribuidos a distintos titulares
de competencia, en aras da simplificacidn, da diminucion de formalidades
e do custo do expediente, pode supofier, con todo, en determinados supos-
tos, unha regresion no reforzamento das garantias dos intervenientes.

No A. de 2005, a representacion dos interesados no procedemento regu-
louse cun criterio analogo a regulacion vixente. O interesado debia ser di-
rixido por avogado, agas en casos de conciliacion, expedientes de contia
inferior a dous mil catrocentos euros, para presentar a solicitude en ex-
pedientes que tefian por obxecto a adopcidon de medidas urxentes ou que
deban instarse en prazo perentorio, expedientes de recofiecemento de filia-
cién extramatrimonial e para a intervencion dos interesados, distintos do
solicitante, sempre que non tefia por obxecto formular oposicidn.

Pois ben, o reforzamento no PL dos principios de audiencia, dispositi-
vo e achega de parte, a atenuacion do dirixismo xudicial, a posibilidade
da practica de todo tipo de probas, o que redundara nunha superacién da
verosimilitude a que se atopan abocadas, en ocasions, as tradicionais in-
formacions, acreditacidns e xustificacions, previstas na regulacién vixente,
unido todo iso ao recofiecemento expreso da posibilidade de contradicidn
e de recursos, nos procedementos nos que se vexan afectados intereses
de menores ou incapaces, ao propio tempo que supofiera unha mellora
nas garantias dos intervenientes e na dialéctica entre os solicitantes, in-
teresados —en especial naqueles supostos en que se manifeste un interese
contrario ou diverxente do solicitante— ou terceiros non interesados, im-
plicara, en determinados procedementos, unha maior dificultade e com-
plexidade procesal.

Por outra banda, a transcendencia econémica dos intereses en xogo, en
ocasions, a necesidade de razoar con criterios de loxica xuridica a utilidade
ou conveniencia de adoptar unha ou outra toma de postura, noutras vici-
situdes, a proposicion ou practica de probas, ou ben as propias tensions
que xeran as controversias no exercicio da patria potestade, as relacions
de menores co proxenitor que non sexa titular da patria potestade ou con
parentes ou achegados, ou as diverxencias relativas @ administracion dos
bens de menores ou incapaces ou na administracion de bens gananciais
no seo da comunidade conxugal etc., parecen razons dabondo para que se
reflexione sobre este punto, ao efecto de distinguir entre aqueles supos-
tos nos que a previsible ausencia de dificultade técnica non fai necesaria
ou conveniente a preceptiva asistencia letrada, e aqueloutros nos que a
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posibilidade de contradicion ou recursos prevista nos propios procedemen-
tos, como sucede nos casos de menores ou incapacitados, ou a existencia
dunha discrepancia ou contradicion atenuada a priori, o que ten lugar nos
procedementos en materia de familia, fan aconsellable a obrigada inter-
vencion dun avogado. Poderia mesmo resultar aconsellable o establece-
mento da preceptiva intervencidn de avogado, con caracter xeral, en todos
aqueles procedementos cuxa titularidade se lles atribua aos xuices.

Cumpriria tamén preguntarse en que medida resultaria axeitado o ca-
racter preceptivo da asistencia técnica de avogado en procedementos tra-
mitados ante os SX que poden revestir unha especial complexidade, como
os expedientes de dominio e de liberacion de cargas e gravames, a fixacion
do prazo para o cumprimento das obrigacions, a testamentaria, ou a liqui-
dacion de avarias.

Semella asi mesmo razoable argumentar que, en atencion ao estableci-
do no art. 22 do PL, PL «La comparecencia se sustanciara por los tramites
del juicio verbal con las siguientes especialidades.....», resultase preceptiva
a intervencién de avogado e procurador, conforme ao criterio establecido
ao efecto para o xuizo verbal, nos arts. 23 ss. LAC, en materia de primeira
instancia e apelacion.

Os titulos IV e V regulan os procedementos cuxa competencia atribuir-
Iles aos xuices, e o seu contido incumbe a condicion e estado civil da per-
soa e dereito de familia. Pois ben, a necesidade de harmonizar o texto de
ambas as emendas, e a conveniencia de que en determinados procedemen-
tos de especial complexidade tramitados ante os secretarios xudiciais se
establecese tamén o caracter preceptivo da asistencia técnica de avogado
e da representacidn por procurador, como asi foi mesmo recomendado polo
presidente do Colexio de Secretarios na sua intervencion, poderia propiciar
unha solucion transaccional no sentido de engadir unha clausula no art. 19
ter, apartado 1 do teor, «asi como en aquellos otros expedientes tramitados
ante los Secretarios Judiciales, en los que asi lo disponga la Ley». Haberia,
conforme & devandita disposicion, que determinar caso a caso en que ex-
pedientes seria aconsellable o caracter preceptivo da intervencion destes
profesionais. Certamente resulta dificil imaxinar a un particular tramitan-
do, por exemplo, un expediente de dominio, un expediente de liberacion de
gravames, unha testamentaria, unha liquidacion xudicial de avarias, ou un
depdsito e venda de mercancias e equipaxes no transporte maritimo etc.,
ante un secretario xudicial, que non ten obriga legal nin lle pode prestar
asesoramento a persoa interesada ou afectada.
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Parece razoable tamén recofiecerlles aos procuradores a capacidade de
certificaciéon nos actos de comunicacion en que interveiian, en réxime de
concorrencia e competencia cos servizos comuns, cun especifico marco
de responsabilidade, en atencion a acreditada profesionalidade e eficacia
demostradas por estes operadores xuridicos, no seu labor de colaboracién
coa Administracion de Xustiza. A axilizacion no trafico xuridico que se pro-
duciria con esta medida poderia xustificar, a0 meu xuizo, a sua toma en
consideracion nesta Lei, sen demorar, para unha eventual reforma, unha
decision, que ten moitos visos de asumirse, en todo caso, no futuro.

Ainda que se da por suposta, en varios artigos, a intervencion do se-
cretario nos procedementos de reserva xudicial como, por exemplo, cando
se afirma no art. 23.1, incurso na Seccion correspondente a Procedemen-
to Comun, que: «El Secretario judicial controlara la existencia de posibles
defectos u omisiones en las solicitudes y dara un plazo para subsanar los
mismos......», ou no art. 26 bis. 3 «.... que en los expedientes correspon-
dientes al Juez, cabra recurso de revisidn, sin efecto suspensivo, contra las
resoluciones interlocutorias dictadas por el secretario......», seria convenien-
te reintroducir a previsidn especifica respecto diso contida no art. 5.3 do
Anteproxecto da CXC: «En los casos en que la resolucion definitiva del ex-
pediente corresponda al Juez, el Secretario Judicial Ilevara a cabo toda la
tramitacidn, excepto la admision y practica de pruebasn.

12) A regulacidn legal da cousa xulgada non resulta satisfactoria, dado que

a diccion legal pode dar lugar a confusion. No ambito da cousa xulgada
formal, semella claro que as resolucidns, ditadas en todo tipo de procesos e
procedementos, que devefian firmes resultan inimpugnables, polo que pro-
ducen efectos de cousa xulgada formal. O art. 207 LAC refirese a iso cando
afirma que «transcurridos los plazos previstos para recurrir una resolucion
sin haberla impugnado, quedara firme y pasada en autoridad de cosa juz-
gada......... », 0 que non obsta para iniciar un proceso contencioso, con inde-
pendencia de que varien ou non os suxeitos, o obxecto ou as circunstancias
ou orzamentos propios do procedemento voluntario precedente e sen que
iso tefia de entenderse, de ningun xeito, como unha impugnacioén da reso-
lucion ditada no marco da XV.

Sucede, con todo, que o art. 25.2, pode xerar confusion e compre in-
terpretar que entra en contradicién co art. 2.2, ao negar efectos de cousa
xulgada ao auto do xuiz e ao decreto do secretario e non distinguir entre
cousa xulgada formal, que si se produce respecto das resolucions firmes no
marco da XV, e cousa xulgada material, que asi mesmo se produce, ao meu
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Xuizo, no seu efecto negativo, no ambito da propia XV, cando se afirma no
propio art. 2. 2 que «Resuelto un expediente de JV por cualquier adminis-
trador, no podra iniciarse otro expediente sobre idéntico objeto y entre los
mismos interesados», € non se produce, pola contra, no seu efecto negati-
vo, fora do ambito da propia XV, o que se prevé no art. 2.3 ao dispofierse
que «La resolucion de un expediente de JV no impedira la incoacion de un
proceso judicial con el mismo objeton.

En definitiva, as resolucions de XV non comportan efectos de cousa xul-
gada material fora do ambito da propia XV, pero si neste ambito, nos seus
efectos negativo e positivo. Cumpriria afirmar, pola sua banda, en relacidn
con este ultimo, que calquera érgano xurisdicional quedara vinculado en
calquera proceso ou procedemento, e iso encaixaria no denominado efec-
to positivo da cousa xulgada material, polo contido dispositivo da reso-
luciéon adoptada no expediente de XV, sempre que esta non se cuestione
nun proceso ordinario; nese caso o xuiz non estara vinculado, en medida
ningunha, polo decidido no procedemento de XV. Negar efectos de cousa
xulgada material & xurisdicién voluntaria no seu propio marco introduciria,
ao meu xuizo, unha perigosa variable que so xeraria inseguridade xuridica
aos xusticiables e ao propio funcionamento da Administracion de Xustiza.
Por dicilo con palabras utilizadas polo fiscal do Tribunal Supremo na sua
comparecencia: «Estos expedientes producen efecto de cosa juzgada for-
mal porque no se pueden impugnar en el mismo proceso y producen efecto
de cosa juzgada material en otro expediente de jurisdiccidn voluntaria, no
en un proceso contencioso posterior pero si en otro de jurisdiccion volun-
taria y si se ha resuelto no lo vamos a resolver otra vez, aunque la materia
de familia es susceptible de otra modificacidn».

A mina proposta € que o art. 25.2 quede redactado do sequinte teor:
«Cuando el operador juridico competente sea un Juez resolvera el expe-
diente mediante auto, que no tendra efectos de cosa juzgada material,
fuera del ambito de la jurisdiccion voluntaria.

Si el operador juridico competente es un Secretario Judicial, lo resolvera
mediante decreto, que también carecera de efectos de cosa juzgada mate-
rial, fuera del ambito de la jurisdiccién voluntarian.

13) Deberia valorarse a conveniencia de regular a mediacion, no marco da XV,
de conformidade coas observacions formuladas por varios comparecen-
tes ante a Comision de Xustiza e por varios dos voceiros de grupos par-
lamentarios. A regulacion da mediacidn —diciase na Memoria Explicativa
do Anteproxecto da CXC, que si procedeu a articular este procedemento,
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suprimido no Proxecto— «se hace ex novo y es una de las grandes innova-
ciones de la ley. Se ha querido recoger esta figura para dar respuesta a las
recomendaciones internacionales de realizar esfuerzos en aras de disminuir
la conflictividad judicial y a la exigencia de un importante sector doctrinal
que pedia su introduccidnn.

Ao meu xuizo, a Lei de XV constitue unha adecuada sede para reqgu-
lar un procedemento como a mediacion, que contribua a evitar a xudi-
cializacion de determinados conflitos no ambito civil, mercantil e familiar,
que poderia ser o xa previsto no Anteproxecto, e que conforme expresou a
decana do Colexio de Avogados de Barcelona na sua comparecencia: «Tal
y como esta previsto, reviste las garantias suficientes para su puesta en
practica». A regulacion da mediacion €, por outra banda, un compromi-
so previsto na DF 32 da Lei 15/ 2005, de modificacién do CC e da LAC,
para os casos de separacidn e divorcio. No texto aprobado haberan de terse
en conta, como asi se contempla no procedemento do Anteproxecto, as
disposicions aprobadas ao efecto pola Union Europea, asi como as notas
caracterizadoras da actividade do mediador: profesionalidade, confidencia-
lidade, imparcialidade e voluntariedade. A aprobacion dunha Proposicion
de Lei de articulacion da mediacion e do estatuto xuridico do mediador, o
dia 26 de xuiio de 2007, na Comision de Xustiza do Congreso, ¢ dicir, o dia
anterior a votacion das emendas do Proxecto de lei de XV, constitue unha
clara vontade de regular esta materia, e o tramite pendente no Senado
pode constituir unha boa oportunidade para aprobar unha emenda na que
se faga efectivo o compromiso pendente, nos escasos meses que restan de
lexislatura.

14) En relacion cos procedementos que, na mifia opinion, poderian ser obxecto

de inclusidn especifica no texto da futura Lei de XV, aludirei a) as pro-
postas do CERMI, b) a emenda 64 de Convergéncia i Unid, de inclusion
dun novo capitulo no Titulo IV, en materia de Persoas, baixo a rubrica «Del
procedimiento para la autorizacidn biologica de la filiacion, paternidad o
maternidad», e c) supostos que incluidos na LAC poderian ser trasladados a
futura Lei de XV, en atencidon a sua natureza voluntaria.

Desde o sector da discapacidade, representado polo CERMI, Comité es-
pafol de representantes de persoas con discapacidade, solicitouse que: 1)
Se articule o procedemento de XV previsto no art. 156 do Coédigo penal,
relativo a autorizacidon xudicial da persoa incapaz que adoeza de grave
deficiencia psiquica; 2) Se regule a autorizacion xudicial para imponerlles
tratamento médico forzoso aos enfermos psiquicos e 3) Se valore a conve-
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niencia de que a autorizacion xudicial para o internamento de persoas que
padecen trastornos psiquicos, sexa tramitada mediante un procedemento
de XV.

A segunda proposta do CEMI, que fora xa asumida nunha Proposicion
de lei presentada por Convergencia i Unié en 2005 e articulada como pro-
cedemento especifico no Proxecto de lei, quedou sen efecto ao aprobarse
unha emenda de supresion do capitulo polo que se procedeu a sua regula-
cién. Agora ben, ao meu xuizo, a intervencidn dos representantes do CERMI
na Comision, asi como a posicién favorable de varios voceiros e compare-
centes, con especial referencia pola sua significacion neste Procedemento,
do fiscal xefe da Sala Primeira do TS, deberian ser obxecto dunha nova va-
loracién. As consideracions atinentes a que se trata dunha alternativa, en
moitas ocasions, a unha incapacitacion, ou a un internamento non volun-
tario, creo que non foron suficientemente desvirtuadas polos argumentos
en sentido contrario. Tratase de que un acto sanitario como € o tratamento
ou o periodo de observacion dunha persoa que non ten conciencia clara da
sua enfermidade, pero non ata o punto de requirir unha incapacitacion ou
un internamento, se articule nun procedemento con todas as garantias. O
problema non esta resolto e os afectados estan de acordo na convenien-
cia e urxencia da medida. Quizais a ausencia dos preceptivos ditames do
Consello Fiscal e do Consello Xeral do Poder Xudicial, si poida considerar-
se unha obxeccién relevante a articulacion do procedemento no Texto de
referencia.

A terceira proposta € un claro reflexo do caracter variable e fluido entre
ambas as duas esferas da lexislacion, manifestado en instituciéons como os
alimentos provisionais, a incapacitacion por loucura ou o internamento de
persoas con trastornos psiquicos que se tramitaron por medio de procede-
mentos de XV antes de pasar a esfera contenciosa. No suposto do interna-
mento, o transvase materializouse coa sua inclusion na LAC 2000. Agora
ben, configurado o Procedemento de XV con todas as garantias propias Da
tutela xudicial efectiva, establecida a sua efectiva aplicaciéon a supostos
nos que estean en xogo intereses de menores e incapaces, ata o limite ata
de non proceder ao transvase da esterilizacion de persoa incapacitada ao
marco da Xurisdicidn contenciosa, con maior razon deberia considerarse
de natureza voluntaria o internamento, o que redundaria por outra ban-
da nunha maior harmonizacion do sistema. Semella razoable, asi mesmo,
que de se decidir, como asi parece, manter a esterilizacion prevista no art.
156.2 do C. penal no marco da XV, seria conveniente proceder a articula-
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cion do procedemento singularizado, en atencion as suas especificas parti-
cularidades. Por todo iso, ao meu xuizo, seria un acerto que se valorase en
sentido positivo a sua regulacidn polo Senado.

A proposta sobre «Investigacion bioldgica de la filiacidn, paternidad
o maternidad» de Convergéncia i Unid, esta articulada con todas as ga-
rantias, pretende encher un baleiro legal sobre unha cuestion de crecen-
te transcendencia social e ten un entronque claro, entre outros preceptos
constitucionais, no art. 39.2 CE, conforme ao cal: «La Ley posibilitara la
investigacion de la paternidadn.

Haberia que ter en conta, finalmente, aos efectos do seu posible trans-
vase a Lei de XV, que na LAC se regulan baixo a denominacién de proce-
sos supostos sen contradicion de vontades e de clara natureza volunta-
ria. Asi sucede por exemplo: nos denominados procesos matrimoniais de
separacion ou divorcio por mutuo consenso; nas demandas en solicitude
de eficacia civil, das resolucions de Tribunais eclesiasticos sobre nulidade
de matrimonio canonico e das decisions pontificias sobre matrimonio intre
e non consumado, sempre que non se solicite a adopcion ou a modifica-
ciéon das medidas establecidas; ou nas demandas en xuizo verbal nas que
se pretende que o Tribunal pofia en posesion de bens a quen os adquiriu
por herdanza de non estiver sendo posuidos por ninguén a titulo de dono
ou usufrutuario. Contémplase neste ultimo suposto o tradicional interdito
de adquirir a posesion, expresion que foi suprimida pola LAC, malia o man-
temento, noutras ocasions, de termos, principios, regras e criterios de pe-
renne valor, acunados pola tradicion xuridica e acolleitos nas leis procesais
civis doutros paises da nosa mesma area cultural, conforme se afirma, con
acerto, na precisa e afortunada Exposicion de Motivos da Lei procesal civil.
Incluense de igual xeito na LAC, en atencion a motivacions diversas, ins-
titucions que tefien unha natureza basicamente de xurisdicion voluntaria.
Asi sucede en relacidn coas previsions lexislativas referidas a dilixencias
preliminares ou medidas provisionais previas as demandas de nulidade, se-
paracion ou divorcio.

15) Parece razoable, finalmente, que na Exposicion de Motivos da futura Lei se

faga unha mencion ao texto do Anteproxecto, que serviu de fundamento e
referencia obrigada no debate e, chegado o caso, aprobacion da Lei de XV.
0 texto legal mencionado, publicado polo Ministerio de Xustiza en outubro
de 2005, ¢ obra dun relatorio que, constituido no seo da Seccién Segunda,
que presidia naquel momento o profesor Aurelio Menéndez, da Comision
Xeral de Codificacién, e composto por sete membros, presididos por D. José
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Maria de Prada, foi nomeado no ano 2002 por D. José Maria Michavila e
confirmado no ano 2004 por D. Juan Fernando Lépez Aguilar, na stua condi-
cion de ministros de Xustiza.

5. A MODO DE CONCLUSION

A seriedade con que, sen dubida, se acometeu o estudo da XV, manifestada
na constitucién dun Relatorio no seo da Comisidn Xeral de Codificacion, que
elaborou un valioso texto prelexislativo entre os anos 2002 a 2005, que serviu
de base ao Proxecto do Goberno, a comparecencia, en tramite de asesoramento
do Congreso dos Deputados, de 14 expertos sobre a materia e as 562 emendas
presentadas por todos os grupos parlamentarios, asi como o alto nivel técnico
do texto legal aprobado en sede parlamentaria —a aprobacion no Congreso de
emendas contraditorias reduciase a tan sé dous artigos en materia de asisten-
cia técnica e recursos— viuse frustrada, con todo, ao meu xuizo, por:

a) O cambio de concepcidn, respecto do previsto no texto do Relatorio, que
supuxo a inclusion no proxecto dunha artificiosa equiparacion entre pro-
cedementos de diferente natureza, como son o xudicial e o administrativo
notarial e rexistral, o que se materializou na supresion da contradicidn, dos
recursos e da asistencia técnica e a representacion procesual, nos procede-
mentos xudiciais.

b) A oposicion dalguns dos operadores xuridicos afectados, de forma singular,
secretarios xudiciais e avogados, ante a desacertada prevision que implica-
ba un estéril reducionismo da XV ao ambito negocial e administrativo, de-
bido a supresion das connotacions xurisdicionais do procedemento xudicial.

c) A articulacidon dun procedemento xudicial xeral unitario e garantista, en
contraposicion a vixente prevision legal, que carecia desta nota caracte-
rizadora, e a sta aplicacién tan s6 a menores e incapaces, co risco de in-
eficacia do procedemento substanciado ante os secretarios xudiciais, e de
frustracion destes operadores xuridicos, que se verian obrigados a tramitar
tan s6 os supostos de ausencia de conflitividade, e a arquivar o expediente
nos restantes, obrigando aos interesados en acudir a un xuizo ordinario.

d) A polémica -xurdida, ao meu xuizo, por unha deficiente redaccion legal-
arredor da consideracidon de que non parece que a Lei de XV sexa unha lei
adecuada para cambiar o actual modelo de sequridade xuridica preventiva
e de fe publica, cuxa probada eficacia e prestixio entre os xusticiables e os
operadores xuridicos esta féra de toda dubida razoable.
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e)

A inapropiada referencia a natureza xuridica da XV xudicial en sede de Ex-
posicion de Motivos. O caracter controvertido da cuestion na doutrina es-
pafiola e europea, unido a, ao meu xuizo, cuestionable ausencia de reserva
xurisdicional nos supostos de atribucidn de competencias aos xuices, fan
aconsellable ou ben incardinar a materia nos apartados 3 e 4 do art. 117
CE, ou ben mesmo, o que seria mais prudente, non abordar a cuestién da
natureza da XV no texto legal.

E hora xa de que a xurisdicidn voluntaria deixe de ser un campo de expe-

rimentacion do lexislador. Hai que elaborar unha lei o mais completa posible

que, escrita con boa técnica xuridica, conforme as esixencias da dogmatica do
dereito procesual:

a)

b)

d)

e)

articule un procedemento xeral con todas as garantias inherentes a cal-
quera actuacién xudicial, entre as que compre destacar que a oposicion
non impida a continuacion na tramitacion do expediente, salvo que a lei
dispofia o contrario, a posibilidade de recorrer en apelacion o auto definiti-
vo do xuiz ou, en revision, o decreto do secretario xudicial e o mantemento,
salvo as excepcions previstas na lei, do caracter preceptivo da asistencia
técnica de avogado e a representacion do procurador, xunto coa prevision
do beneficio de xustiza gratuita, fronte & actual identificacién da institu-
cién con supresidn ou diminucion de garantias, prazos ou formalidades, en
detrimento da tutela xudicial efectiva,

suprima os procedementos obsoletos, reforme os ainda utiles, e traslade e
incorpore doutros textos legais os que tefien natureza voluntaria
desxudicialice competencias, en aras da racionalizacion do sistema, e que
llelas atribua a outros profesionais do dereito, notarios e rexistradores, de
forma especial, as que razoablemente lles correspondan pola sua propia
natureza,

redistribua competencias no seo do 6rgano xudicial entre xuices e secreta-
rios xudiciais, e

recofieza ao xusticiable a posibilidade de optar, en determinados procede-
mentos respecto dos que non exista reserva xudicial, entre acudir a un se-
cretario xudicial ou a un operador xuridico extraxudicial, notario ou rexis-
trador da propiedade ou mercantil, o que constitue unha manifestacion de
confianza na madurez da sociedade civil.

Estamos, daquela, ante a necesidade de atender a unha urxente necesida-

de social e de modernizar a Xustiza nesta materia, caracterizada pola estreita
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conexion coa vida diaria dos cidadans e pola relevante transcendencia practica
de moitas das stuas manifestacidns, e de facelo con vontade de permanencia
no tempo, co maior consenso politico posible, nunha esfera do Ordenamento
de marcado caracter técnico-xuridico, no que o debate non debe ser ideold-
xico, senon en todo caso de concepcion ou filosofia da xurisdicion voluntaria.
Tratase, en definitiva, de dar resposta, tamén nesta parcela do Ordenamento
Xuridico, ao desafio dunha Xustiza mais moderna, racional e eficaz.
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"Ninguén mellor que os individuos dunha poboacidn cofiecen
as suas necesidades, os seus recursos, os medios de
aumentar os seus bens e de diminuir as suas calamidades”
Alberto Lista, Revista de Madrid (1837)

Resumo: £ unha constante no debate da xestién publica o prequntdrmonos sobre a
necesidade de continuar co sistema actual municipal ou se este debe sufrir unha profunda
reforma. Proporanse unha serie de melloras na administracion local que van dende axustes
puntuais no seu financiamento para acadar unha maior eficiencia ata un tratamento
mdis obxectivo e profesional para cés empregados publicos locais, todo partindo dunha
perspectiva historica que intenta xustificar a necesidade e posibilidade de evolucion
progresiva dos gobernos locais.

Palabras clave: Gobernos locais, propostas, federalismo fiscal, impostos, empregados
publicos, gasto publico, mellora, evolucion historica.

Abstract: /t is a constant debate in the public administration asking us on the need to
continue with the current municipal system or whether it should undergo a thorough
reform. It will propose a series of improvements to local governments ranging from one-
off adjustments in funding for greater efficiency, to a more objective and professional with
local civil servents, all from a historical perspective that attempts to justify the need and
possibility of a gradual evolution of local governments.

Keywords: Local governments, proposals, fiscal federalism, taxation, civil servents, public
expenditure, improvement, historical evolution
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1. 0 SERVIZO PUBLICO COMA ORIXE E ESENCIA DOS CONCELLOS

Do mesmo xeito que no comezo do traballo premiado de Juan Francisco
Parra Mufioz' podemos parafrasear a Ortega y Gasset nunha das suas mais
famosas afirmacions - “Castela fixo a Espafia e Castela a desfixo"- e modular
a mesma para dicir que se o servizo publico esta no cerne dos concellos, na
esencia da sua aparicion, a problematica dos servizos publicos locais é sen du-
bida a que esta xerando hoxe en dia os efectos mais devastadores nos mesmos.
Non é demasiado novidoso dicir que a estrutura constitucional, lexislativa e
financieira do eido local esta acadando unhas constantes ineficiencias que so-
meten aos concellos e deputacions a critica constante e 4 concepcién destas
administracions como unha molestia ou contrapunto do que debe ser o futuro
da xerencia publica.

Ao longo deste artigo intentaremos propofier unha serie de modulacions
concretas nos diferentes ambitos xerenciais nos que ten potestades a admi-
nistracion local; axustes que non esixen unha reformulacion traumatica do
sistema, senon que son de aplicacidn sinxela e case que inmediata e que en-
tendemos poden corrixir alguns dos desaxustes detectados tanto pola doutrina
como polos operadores xuridicos.

1.1. ORIXE DOS SERVIZOS PUBLICOS LOCAIS

Pero, como diciamos, a historia e orixe dos concellos esta intimamente li-
gada a historia da organizacién natural de familias para a solucidn conxunta
dunha serie de intereses e a prestacion conxunta duns servizos. Asi, € coma
orixe desta natureza publica podemos remontarnos ao ano 218 a.C cando
desembarca en Ampurias a cidade romana que terd a sua continuidade de-
cadente? no municipio visigodo® ata chegar 4 época medieval cando a idea de
concello afunde as suas raices no imaxinario comun e artéllase como o prin-
cipal referente non xa de sometemento lexitimo a un poder, senén como nifio
das futuras liberdades. Asi, a propia Lei 7/1985, de 2 abril, de bases do réxime

* PARRA MUNOZ, JUAN FRANCISCO. “El Servicio Piblico Local, ¢una categoria a extinguir?”, IAAP,
Consejeria de Justicia y Administracion Pdblica, Sevilla, 2006

N

Como dunha maneira descriptiva narrou Salviano de Marsella hacia o ano 440 no seu tratado de
gobernatione Dei; podémolo atopar.en BLAZQUEZ MARTINEZ, JOSE MARIA. “El sistema impositivo
de la Hispania Romana”; Historia de la Hacienda Espafiola (Epocas Antigua y Medieval), Homenaje al
Profesor Garcia de Valdeavellano, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid 1982 pag. 119 y ss.

w

SANCHEZ ALBORNOZ, CLAUDIO. Ruina y extincién del municipio romano en Espafia : e instituciones
que le reemplazan. Universidad de Buenos Aires. Buenos Aires, 1943.
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local (LBRL) no seu preambulo establece con palabras dificilmente mellorables
... E mester recordar a anterior exclusividade da vida agraria, controlada por
enteiro por sectores sefioriais cuxa prepotencia se traduciu no establecemento
e xeneralizacion das relacions de servidume. Nese contexto seforial, o rena-
cemento das cidades e a sua organizacion en Municipios posibilita o desfrute
de liberdades ata enton inaccesibles; permite redimirse dos malos usos e da
opresion seforial, asi como adquirir un estatuto xuridico liberado das pasadas
e pesadas restricions. Non lle faltaban motivos ao home medieval para pregoar
que -o aire da cidade fai libre-. Se o sefiorio é o arquetipo da suxeicion persoal,
o Municipio é o reduto das liberdades. En verdade os Municipios son enclaves
liberadores no medio do océano sefiorial de campesifios, nativos, etcétera, so-
metidos a servidume... "

Vai ser curiosamente en Francia, nacion cofiecida polo seu rexeitamento
a alonxar os poderes de Paris, onde se comece a teorizar sobre as liberdades
municipais e onde aparecera o termo Pouvoir Municipal, adiantado xa naque-
la idea da "Memoire sur les municipalités” que o fisiocrata Turgot* presentou
ao Rei Luis XVI en 1775. Turgot propofiia xa a administracién dos intereses
particulares dos pobos polos seus propios habitantes, participando, claro, do
racionalismo iusnaturalista da época e incorporando xa unha ruptura do An-
tigo Réxime. Recofiecianse como unha liberdade natural os pobos, os lugares
e as parroquias formados pola asociacion espontanea de individuos e familias:
aos vecifios de cada pobo haberia de corresponderlle a administracion dos seus
asuntos propios®. A sua proxeccion practica seria inmediata o 4 de agosto de
1789 na Asemblea Nacional que abolia os privilexios de provincias, vilas e se-
fiorios e pouco mais tarde dotaba ao pais dunha nova organizacion local. O
Decreto de 22 de decembro de 1789 xeralizaba a institucion municipal a todo
lugar no que existise unha asociacion ou comunidade espontanea de vecifos.

4 Sobre o Povouir Municipal e a orixe francesa da autonomia local SANCHEZ MORON, MIGUEL “La
autonomia local: antecedentes histéricos y significado constitucional”, Civitas Ediciones S.L.,
Monografias Civitas, Madrid, 1990, pag, 37 y siguientes; y GARCIA DE ENTERRIA, EDUARDO “Turgot
y los origenes del municipalismo moderno”, incluido en Revolucion francesa y Administracion
Contemporanea, Madrid, 1981.

5 0 nacemento da autonomia local que chegara aos nosos dias trufada e mellorada polas teses
Burmeister en Alemafia, e sen dibida pola teoria da “garantia institucional” de Carl Schmitt que
recepcionaria no noso pais Parejo Alfonso e posteriormente a famosisima STC de 2 Febreiro de
1981; vemos que en esencia e literalidade non escapa moito destes primeiros brotes de autonomia
local na sda orixe francesa. Asi o artigo 2 da LBRL regula que “... a lexislacion...deberd asegurar aos
Municipios, as Provincias e as Islas o seu dereito a intervir en cuantos asuntos afecten directamente
ao circulo dos sus intereses” e o propio artigo 137 da CE consagra que os Municipios e Provincias
gozan de autonomia para a xestion dos seus respectivos intereses.
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Aqui en Espafa, foi tamén en agosto, pero 21 anos mais tarde, cando o Decre-
to de 6 de agosto de 1811, norma anterior & Constitucion de Cadiz de 1812, vai
supofier o final do sistema feudal, polo menos formalmente. Esta Constitucion
vai significar no que respecta aos municipios cambios fundamentais, que se
exporan clara e moi brevemente no Titulo VI da Constitucién baixo o titulo
“Goberno nas provincias e pobos.” Aqui estabanse pofiendo os piares basicos
do municipalismo actual ao tempo que serviu como unha base fundamental
sobre a que se sostiveron os textos positivos posteriores do sistema local. Estas
referencias constitucionais feitas en Cadiz ao eido local poden ser resumidas
en duas ideas fundamentais: por unha banda, que sobre a vida local esta a vida
nacional (a cal ten unhas necesidades xerais non localizables nos municipios)
e por outra banda esta a evidencia da decadencia medieval que se contrapon
ante o discurso da necesidade de certa forma de descentralizacion®.

Se dende Francia se artellaban as bases tedricas do municipalismo moder-
no, sen dubida foron os pilgrims recén chegados a América no século XVII os
que puxeron en practica con todas as suas consecuencias as potencialidades
das liberdades municipais, configurando o mais semellante que a cultura occi-
dental moderna estivo das cidades-estado gregas. A fundacion de Nova Ingla-
terra foi sen dubida unha novidosa experiencia que non ten parangon na his-
toria de occidente. Cando falamos de colonias, como é o caso, estes colonos
adoitaban ser persoas sen educacién e sen recursos; todo o contrario que os
emigrantes que chegaron a Plymouth que se ben pertencian ao chamado puri-
tanismo eran todos eles membros que deixaban no Reino Unido unha posicién
social estimable e medios de vida moi sequros; homes cunha educacién selecta
que marcharon ao Novo Mundo na busca dunha perfeccién intelectual. Perse-
guian o que Tocqueville chamou o "triunfo dunha idea" Constituironse a partir
de 1620 pequenas cidades, grupos sociais que xa tifian nas suas constitucions
0s principios xerais sobre os que se basearan posteriormente as modernas car-
tas magnas, xerando ademais un exemplo practico de que os concellos son
unha realidade natural de todas as sociedades: "o municipio € a unica asocia-
cion tan identificada coa natureza que ala onde hai homes reunidos formase
expontaneamente un municipio"’.

En Espafia a Constitucion de Cadiz de 1812 e o posterior Decreto de 1813

¢ GARCIA TREVIJANO, J.A. “Las Haciendas Locales y el Estado en el momento presente”; Revista de
Hacienda Local, vol.. I, nimero 1 Enero —Abril, 1971, pag 26

7 Para todo o referido ao nacemento de Nova Inglaterra recomendase a TOCQUEVILLE, ALEXIS “La
Democracia en América”, Alianza Editorial, Madrid, 2005, pag.66 e seguintes e o MORTON, NATHANIEL
New England,s Memorial.
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supuxeron, con adiantos e retrocesos, a entrada xuridica da nova administra-
cion local alonxada dos principios medievais e do Antigo Réxime. Tras varias
normas cambiantes ao tempo que os cambios constantes do século dezanove,
acadouse unha estabilidade normativa coa Lei Orgdnica Municipal e Provin-
cial de 1877 que estivo vixente case que corenta e sete anos, ainda que sufriu
mais de vinte intentos de reforma. Asi, cando o 23 de decembro o avogado
do Estado Calvo Sotelo foi nomeado Director Xeral de Administracién Local
inmediatamente se puxo en marcha o estudo da reforma local que ultimou no
coflecido como Estatuto Municipal de marzo de 1924. Xa vimos como dende o
nacemento tedrico do municipalismo moderno, asi como dende o nacemento
practico do mesmo coa chegada a Plymouth, xiraba a insubornable idea de
liberdade para a xestidon dos intereses comuns; isto é , que a idea de concello
non deixou nunca de ser a unién dun grupo de familias mais ou menos nu-
meroso que trata de xestionar en comun unha serie de intereses que afectan
a totalidade localizada, e polo tanto dar unha mellor resposta a este encargo,
a esta tutela, a esta xerencia. Esta idea constante non se vai proxectar no
Estatuto Municipal de Primo de Rivera de 8 de marzo de 1924, que unicamente
vai utilizar expresions como servizos municipais obrigatorios e obrigas mi-
nimas dos Concellos . A listaxe destes artigos comprende aquelas actividades
que tanto dende a doutrina como dende a xurisprudencia da época, e incluso
antes, vifian desenvolvendo as administracions locais® e que pouco variaron
dende o artigo | sobre as obrigas dos concellos da Instrucion para o goberno
economico-politico das provincias de 23 de xufio de 1813 ata o artigo 26 da
LBRL. A republicana Lei Municipal de 1935 seguiu sen definir o concepto de
servizo publico ainda que si enumeraba as caracteristicas que debe reunir esta

8 Curiosamente unha analise destes servizos plblicos enumerados nas diferentes leis de administracion
localdende 1813 ata a vixente LBRLamdsanos que nestes douscentos anos pouco deberon evolucionar
as necesidades dos vecifios xa que practicamente estan os mesmos servizos repetidos en todas as
normas.Analicemos por exemplo as enumeradas no artigo 201 do Estatuto Municipal que case non se
diferencia do actual artigo 26 da Lei 7/1985, 0 que & unha mostra da pouca capacidade de adaptacion
dos nosos lexisladores, asi dito precepto dispdn:

a) O suministro e vixianza de auga potable

b) A evacuacion das augas negras e residuais en condicions hixiénicas

¢) Inspeccién e mellora hixiénica das vivendas con prohibicién de habitas as insalubres.

d) Policia sanitaria das vias publicas, cadras,establos, matadoiros, mercados, centros de reunion,
lavaderos e cemiterios.

e) Asupresion de augas estancadas e charcas e acondicionamento de estercoleros.

f .

g) Ainspeccio e exame de alimentos e bebidas, especialmente o pan, as carnes e o leite.

h) A hixiene das escolas

i) A habilitacion de locais que sirvan para enferneria de epidemiados.
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categoria, concretamente no seu artigo 131, que ven a repetir na sta concep-
tualizacidn as mesmas que esixia o Estatuto Municipal para a municipaliza-
cién dun servizo; isto €, que tefla caracter xeral, que sexa de primeira nece-
sidade, que poida prestarse predominantemente dentro do termo municipal e
que redunde en beneficio directo ou indirecto dunha parte considerable dos
habitantes do Municipio. Na mesma lifia continua a lexislacion de réxime local
posterior & Guerra Civil, que no artigo 156 establece de maneira tautoldxica®
que son servizos municipais cantos tendan a consecucion dos fins sinalados
como de competencia municipal , artigo que continuando coa falta de imaxi-
nacion dos nosos lexisladores no eido local vaise repetir no actual artigo 85
da LBRL: son servizos publicos locais os que prestan as entidades locais no
ambito das suas competencias .

1.2. AS ESPECIALIDADES DOS SERVIZOS PUBLICOS LOCAIS HOXE EN DiA

O concepto de servizo publico, e ainda mais, de servizo publico local é es-
pecialmente complexo, e non sé porque non apareza correctamente definido
nos textos normativos, senén tamén dende o punto de vista doutrinal. Unha
das nocions mais aceptadas € a que vincula o concepto de servizo publico c6
de titularidade da Administracion prestadora do servizo, polo tanto a Admi-
nistracion titular convértese en dominus do mesmo, o cal produce o efecto de
lexitimar a esta Administracion para levar a cabo unha xestion monopolisti-
ca do servizo en cuestidn'.Asi consagra a lexislacion estatal positiva aos seus
servizos publicos: radiodifusion e television, explotacion unificada do sistema
eléctrico ou o transporte publico de viaxeiros regular e permanente de uso
xeral.

Porén, non podemos trasladar o antedito aos servizos publicos de esfera
municipal, xa que o feito de calificar unha determinada actividade como servi-
zo publico local non converte aos concellos en titulares de ditas actividades™,
pois como diciamos, a titularidade dominical sobre un determinado servizo
habilita ou lexitima ao dominus do mesmo a excluir da sua prestacién a inicia-
tiva privada ou incluso a iniciativa que pretenda levar a cabo outras adminis-
tracions; e isto non acontece respecto dos servizos publicos municipais. Neles,

9 PARRA MUNOZ, JUAN FRANCISCO. “El Servicio Piblico Local, ¢una categoria a extinguir?”, IAAP,
Consejeria de Justicia y Administracion Pdblica, Sevilla, 2006, pax. 28 e seguintes.

© PEREZ ZUNIGA, JOSE MARIA. “La reforma del régimen legal de las tasas y precios piblicos en los
servicios locales: las tasas locales”. CEMCI Publicaciobes, Granada, 2004, pax. 119 e seguintes.

1 FERNANDEZ GONZALEZ, F.J. “La intervencion del municipio en la actividad econémica. Los titulos que
la legitiman”. Civitas, Concello de Gijon, 1995, pax. 143 e seguintes
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cando falamos de titularidade municipal estamos falando da titularidade sobre
a competencia que ostenta o municipio en relacion con eses servizos e non
da titularidade sobre o servizo. Como establece Fernandez Gonzalez, no eido
local existe unha distincion clara entre os servizos de titularidade municipal
€ 0s servizos publicos municipais, respecto dos primeiros, que son 0s servizos
esenciais recollidos no artigo 86.3 da LBRL o municipio pode manifestar a sua
titularidade mediante un exercizo monopolistico dos mesmos, con exclusion
da iniciativa de calquera outro suxeito. No que respecta aos servizos publicos
municipais, o0 municipio non pode considerarse automaticamente titular ou
dominus do servizo en cuestidn e non podera, en principio, excluir a iniciativa
privada na prestacion do mesmo.

Concreta estas ideas Parra Mufioz ao establecer que o lexislador local tivo
sempre a idea de servizo publico local moi vinculada a obxetivacion das com-
petencias dos entes locais, artellando unha nocién ampla do concepto en can-
to que abarca todos os ambitos de actuacion locais, actuacion que € amplisi-
ma e pola que case calquera actuacion municipal teria soporte competencial
segundo a literalidade do artigo 25 da LBRL, que actia a modo de Aleph. As
consecuencias da identificacion no ambito local do concepto de servizo pu-
blico c6 de competencia serian que a Lei habilita con caracter xeral aos mu-
nicipios a prestar cantos servizos publicos estime oportunos. Esta habilitacion
universal so ten dous limites: por unha banda, que se trate de servizos que en-
tren dentro do ambito competencial e, por outra, o limite da finalidade, é dicir,
servizos que contriblan a satisfacer as aspiracidns da comunidade vecifial. En
definitiva producese unha identidade entre servizo publico local, competencia
local e satisfaccidn das aspiracions da comunidade concreta. Termos que nos
conectan automaticamente coas primeiras propostas dos fisidcratas franceses
e os pilgrims puritanos de Nova Inglaterra.

Temos, polo tanto, mais de 8.000 concellos, 315 en Galicia, moi diferentes,
pero non soamente coas diferencias naturais ou de orixe como pode ser a po-
boacion ou a extension, incluso o PIB local, senon con diferenzas incorporadas
e derivadas dos servizos publicos que prestan, nunca os mesmos € coa mesma
eficacia asi como a organizacién ou financiacion destes servizos que para ca-
sos semellantes pasan da gratuidade ao pago integro dos usuarios, de excelen-
cia na xestion a administracion decimononica. En definitiva temos concellos,
tamén aqui en Galicia, ben xestionados e saneados e concellos en case que
creba técnica que se mantefien coma moribundos a espera do suero alonga-
dor da agonia. Esta situacion, sen entrar en porcentaxes, esixe, en todo caso,
respostas dos lexisladores para incorporar @ normativa aquelas propostas que
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poidan mellorar a ratio.

As diferenzas estruturais entre mellores concellos e concellos mal xestiona-
dos non son moitas e polo tanto esas seran as cuestions sobre as que xiraran as
propostas de modificacion da xerencia local, que como dicia ao principio evi-
tara unha analise de reforma global do sistema, e a cambio intentera proxectar
pequenos cambios posibilistas a curto prazo. Xa que logo as diferenzas afectan
normalmente : @ cantidade e calidade dos servizos publicos que se prestan, a
organizacion interna das sua funcion publica, ao seu rigor orzamentario ou
ao cumprimento da legalidade nos diferentes eidos competenciais. Cuestions
todas que poden unificarse nunha pregunta icdmo podemos mellorar a presta-
cion dos servizos publicos locais?

2. PROPOSTAS DE SUPERACION DO SISTEMA ACTUAL

2.1. EN MATERIA DE FINANCIAMENTO

2.1.1. Dignificacion das competencias municipais

A pesar de ser unha cuestion constante nos debates doutrinais e nas pro-
postas que cada poucos anos se presentan en materia de financiamento local
o certo € que o problema non ten unha solucidn maxistral xa que é moi dificil
saber canto difieiro se necesita para manter as entidades locais cun minimo de
solvencia financeira. iPor qué?. Porque non temos claro que é o que queremos
financiar, non sabemos cantos servizos publicos vai prestar cada concello nin
con que calidade, polo que calquera analise vaise enfrentar inmediatamente
coa realidade; isto €, concellos que propuxeron unha carta de servizos por riba
das suas posibilidades e polo tanto requiren unha nova reforma do sistema.
Son constantes as queixas dos gobernos locais facendo unha reiterada alusidn
as competencias impropias, € dicir, aquelas as que non estan obrigados pola
lexislacion vixente pero que sen embargo xeran servizos prestados polas enti-
dades locais. Non deberian ser un problema este tipo de competencias, en todo
caso, case que residuais se analizamos a normativa local antedita que habilita
unha competencia universal dos concellos na prestacion de servizos, pois a
solucion loxica seria a non aplicacion de gasto ali onde non se esta obrigado e
onde non haxa unha emerxencia social.

Verdadeiro problema si que o xeran aquelas competencias que estando es-
tablecidas na normativa, xeralmente nas normativas autonémicas, non poden
ser prestadas polos concellos porque as mesmas foron incorporadas a lexisla-
cién sen unha correcta valoracion técnica e cuantificacion do custe que su-
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poria, e polo tanto, da cantidade de difieiro que se deberia de traspasar as
administracions con estas novas obrigas.

Unha primeira proposta seria a necesidade de dignificar as obrigas que se
Ile outorgan aos concellos, xa que moitas veces unicamente deben pasar o
filtro da Comision Galega de Cooperacion Local' e quedan despois xa a lexi-
timacion da maioria simple dos parlamentos autonédmicos. Non hai un control
orzamentario do que poden supor determinadas competencias nas arcas mu-
nicipais, control que si deben pasar sempre os aumentos de gasto que supofen
0S novos servizos autondmicos ou estatais a través dos preceptivos informes
das Consellerias de Facenda e servizos de intervencions polos que pasa obriga-
toriamente toda nova normativa. As entidades locais atépanse coa norma pu-
blicada e vixente no diario correspondente e a obriga de prestar o novo servizo,
pero c6 mesmo orzamento de ingresos que o ano anterior'®. Polo tanto a digni-
ficacion das novas obrigas municipais pode acadarse a través de diversos me-
canismos. En primeiro lugar, e por suposto, que a esixencia de responsabilida-
des aos concellos sexa sempre a través de Lei (non por normas regulamentarias
nin por Ordes) e que os novos Estatutos de Autonomia opten por unha listaxe
das obrigas municipais' e posterior bloqueo das mesmas esixindo para a mo-
dificacion das mesmas unha maioria cualificada e, en todo caso, un estudo do
custe que suporan nas entidades locais o exercizo de tales competencias. Nos
procesos de creacion destas normas deberia esixirse que a memoria econémica
preceptiva na tramitacion da nova lei levara sempre incorporada a cantidade
que os orzamentos autondmicos deberan prever para o financiamento destas
responsabilidades polos entes locais. Outro xeito de actuar supon a creacion
de normas tecnicamente impecables pero de moi dificil aplicacion practica.

2 Todas as Comunidades Auténomas tefien un 6rgano semellante, en Galicia regtlase nos artigos 15 a
17 da Lei 5/1997 de 22 de julio de administracion local de Galicia.

3 Este problema que pode quedar como unha problematica tedrica ten repercusidns practicas de
importantes consecuencias en sectores moi importantes. Asi, por exemplo, no eido da prevencion
de incendios forestales a Lei 3/2007 de prevencion e defensa contra os incendios forestais de Galicia
artellou unha serie de obrigas aos concellos como son a execucion forzosa e subsidiaria na xestion da
biomasa e a non presenza de determinadas especies arbéreas arrredor dos 100 metros dos niicleos
poblacionais, edificacions, urbanizaciéns, basureiros, campings e instalacions recreativas; e no caso
de zonas de alto risco de incendio forestal a limpeza 50 metros arredor das edificacions residenciais,
comerciais, industriais e de servizos, instalacions agricolas, ganaderas e forestais, e todas as
urbanizaciéns, edificacions e instalacions. Estas obrigas estan nos artigos 21 e 23 da antedita Lei e
suponen uns custes burocraticos e materiais importantes nos concellos que non son compensados
pola adminstracion autondmica.

“ Esta parece que é a lina que sigue a Lei 2/2007 de 19 de marzo de reforma do Estatuto de Autonomia
de Andalucia nos seus artigos 92 e 93, e na Lei 5/2010 de 11 de junio de Autonomia Local de Andalucia
nos seus artigos 8 e seguintes.
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Por outra banda, non cabe dubida que tamén influe nesta situacion de con-
cellos sobredimensionados sen financiacion as respostas que estes dan auto-
maticamente ante demandas dos cidadans pola prestacion de servizos cada
vez mais sofisticados. E € evidente, en palabras de Suarez Pandiello’™ "que as
maiores demandas de novos servizos propios de procesos de modernizacion e
democratizacion da nosa sociedade pivotan sobre a administracidn mais proxi-
ma ao cidadan, isto €, a administracion local". Este problema como adiantaba-
mos non pode ser resolto polas facendas autonomicas e estatais, xa que res-
ponden a unha decisién exclusiva da administracidn local e polo tanto debera
artellar os mecanismos para financiar estas novas necesidades vecifais.

Polo tanto o problema competencial da administracion local, previo ao
do financiamento, esixe por unha banda a dignificacién das competencias
municipais a través da sua enumeracion e bloqueo, e sobre todo, mediante
a obriga as administracions con capacidade lexislativa de acompafiar sempre
os proxectos de Lei coa sua correspondente memoria econdmica adicada ao
financiamento das entidades locais.

Como consecuencia tamén do antedito, xorde a problematica que xera a
dificultade de configurar dunha maneira uniforme as necesidades de gasto dos
concellos, derivado principalmente do camifio irrepetible que seque cada en-
tidade local debido a falta dunha normativa clara en materia competencial e
organizativa, acompanada ademais dunha falla de controis e inspeccidns mais
ala dos consellos e reparos dos funcionarios con habilitacion de caracter esta-
tal que non tefien efectos practicos de mellora. Ao ser moi dificil debuxar unha
analise de custes uniformes sobre as necesidade de gasto, xunto coa variabili-
dade competencial de cada goberno local, as melloras tedricas de modificacion
sempre quedaran incompletas. Como analizaremos no eido da funcion publica
local, urxe un estudo minucioso sobre o concello que queremos; cunha moi
clara delimitacion das suas necesidades de gasto, da sua organizacidn interna,
das suas posibilidades orzamentarias e da concrecion das suas obrigas ineludi-
bles a través de normas imperativas de xeral cumprimento.

2.1.2. Unha nova cultura na financiacidén local

Afrontar o financiamento das entidades locais esixianos antes tomar unha
serie de decisions que corresponden unicamente ao disefiador das subfacendas
contributivas, isto €, a aquelas que Unicamente tefien como mision a presta-

15 SUAREZ PANDIELLO, JAVIER. “Cémo abordar la reforma de la financiacién local” Informe sobre
financiacion local. Balance y propuesta de reforma. Fundacién Democracia y Gobierno Local.
Barcelona, 2010. Pax.16.
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cion de servizos e non outros obxectivos. ;Como queremos que se financien
0s servizos publicos locais?'. Ou incluso , ¢cal é o nivel de goberno 6ptimo
para proveer un servizo, en termos macroecondmicos'’?. Diciamos ao comezo
deste artigo que as propostas de cambio serian en todo caso posibilistas, sen
embargo non podemos evitarmonos propofier tamén estas preguntas de refor-
mulacion do sistema. A maxima eficiencia na prestacion dos servizos publi-
cos acadase coa aplicacién aos mesmos do principio de beneficio que permite
establecer o nivel mais eficaz de outputs que esixe unha comunidade; teoria
proxectada nos principios basicos do federalismo fiscal e amplamente estuda-
da. O federalismo na sta concepcion politica movese en diferentes parametros
ao concepto econdmico que ten coma obxectivo que distintos grupos de per-
soas que viven en comunidades distintas poidan expresar as suas diferentes
preferencias pola cantidade e calidade dos servizos publicos, o que inevita-
blemente leva a diferenzas nos niveis de tributaciéon e aos servizos prestados.
Todas estas comunidades competirian entre si para ofrecer mellores servizos
con menos carga tributaria.

E verdade que estas facendas locais con elasticidade pura sé existen na
teoria e que, en realidade, os factores de distorsion son moitos e variados. A
cuestidon é preguntarmonos se a aplicacidon do principio de beneficio no fi-
nanciamento dos servizos locais resolve mellor que outros os tres problemas
fundamentais de calquera finanza publica : a asignacidn e utilizacion eficiente
de recursos, a distribucion da renda e a estabilizacion.

Non semella l6xico que os orzamentos locais deban centrarse na estabili-
zacion do sistema (control de prezos, emprego ...), xa que non se mostrarian
efectivos. Asi, por exemplo, € nunha esaxeracion, se as facenda locais tivesen
competencia na politica monetaria ante unha necesidade puntual abusarian
da creacion de difieiro € non no aumento da carga tributaria para tratar de
evitar asi a fuga as comunidades proximas, tampouco seria eficaz un intento
de estabilizacion a través da emisidn de débeda publica xa que o seu reducido
tamano farianos inevitablemente falar de "débeda externa” e, polo tanto, de
transferencias para “fora" e descapitalizacion.

6 VILLAR ROJAS, FRANCSCO JOSE. “Tarifas, tasas, peajes y precios administrativos. Estudio de su
naturaleza y régimen juridico”. Fundacion de Estudios de Regulacion. Editorial Comares. Granada
2000. Pagina 15-16.

7 Non é o obxectivo deste artigo unha proposta de reformulacion total a territorializaciéon espafiola.
Avanzan moitos esta necesiade, entre eles CADAVAL SAMPEDRO, MARIA e CARAMES VIETEZ, LUIS.
“0Os municipios galegos: entre o minifundismo e a ineficacia”.USC-Xunta de Galicia.2007. Na sla
paxina 119 establecen “o tamafio territorial municipal non se corresponde coas areas de atraccion
dos bens publicos locais ofrecidos por cada entidade, nin alberga a totalidade das zonas de uso”.
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E sobre a distribucion da renda? ja xente non mudaria a sua residencia se
a poucos quilometros as retencions sobre a renda fosen a metade que onde
temos a nosa vivenda habitual? O fluxo de persoas nesta situacion seria cons-
tante e distorsionaria as decisidns politicas redistributivas.

Parece que a verdadeira eficacia se pode atopar nunha asignacion eficien-
te dos ingresos, (como e canto podemos gastar en bens publicos'). Somos
conscientes de que estamos falando de bens ou servizos que esgotan os seus
beneficios na comunidade, na area xeografica da facenda tomada en conta
(recollida de lixo, transporte urbano, seguridade, educacion, saude, control ur-
banistico ...). Xa que logo se as facendas centrais tefien como mision a estabi-
lizacion do sistema e a redistribucion da renda, as facendas locais deben cen-
trar as suas potencialidades en acadar unha asignacion eficiente dos recursos
adicados a prestacion de servizos; conseguir mellores servizos mais baratos,
e 0 Unico xeito ¢ a través da implementacion do principio de beneficio nestas
prestacions publicas.

Pero isto lévanos novamente a pregunta do comezo, sabemos que unha fa-
cenda pequena e contributiva debe utilizar o principio de beneficio para aca-
dar maiores cotas de eficacia nos seus servizos publicos, pero : ical € o nivel
ideal de goberno/facenda para prestar un servizo publico ?.

A realidade actual evita que poidamos entender que os gobernos e as fa-
cendas adicaranse unicamente aos seus bens e servizos perfectamente deli-
mitados; non funciona asi a sociedade hoxe en dia onde as comunicacions
inmediatas, os medios de transporte, a informacién en rede e a globalidade
das actividades supora que calquera servizo publico prestado nalgun lugar de-
limitado tefia influencia no resto das comunidades, un servizo que ata fai uns
anos era un ben publico territorializado hoxe influe na totalidade do sistema.
As administracidns publicas estan respondendo a este fendmeno a través das
prestacions multinivel, pero isto non ten a sta proxeccion no sistema impositi-
vo, € moito menos, no financiamento das entidades locais.

Polo tanto a modificacion que se poderia incorporar as normativas auto-
ndmicas, e por suposto, a normativa basica en materia de financiamento local
¢ a participaciéon de todos os concellos na recadacion do IRPF aboado polos
seus residentes e do IVE xerado polo consumo no seu territorio como un xeito
inaplazable de xerar elasticidade no financiamento local e flexibilizar a rixida
imposiciéon patrimonial actual; esto permitiria aos concellos participar na di-

8 ALVAREZ RENDUELES, JOSE RAMON. “La Teoria de los Bienes Piblicos en la Hacienda Pdblica
Moderna”. Revista de Hacienda Publica Espafola, nimero 23, 1973; pagina 41.
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namica xeral da economia mantendo ademais a estabilidade xa automatizada
cos tributos obrigatorios actuais; sen esquecer, que se ben a xeralizacion desta
participacion a todos os concellos pode aparentemente supor unha perda de
corresponsabilidade fiscal esta vese compensada por un forte pulo da sufi-
ciencia financeira nos mesmos.

Xa dende a normativa estatal establécese nos artigos 111 e seguintes da
Lei reguladora das facendas locais unha cesion na recadacion estatal dos im-
postos o IRPF, IVE e os Impostos Especiais sobre a Cervexa, sobre o Vifio e
Bebidas Fermentadas, sobre Productos Intermedios, sobre Alcohol e Bebidas
Derivadas, sobre Hidrocarburos e sobre Labores do Tabaco. Esta cesion se ben
abre o camifio proposto, unicamente afecta aos concellos capitais de provincia
e Comunidade Auténoma e a todos aqueles con poboacion de dereito superior
aos 75.000 habitantes. A posibilidade de mellora antes adiantada suporia que
as Comunidades Autonomas tamén establecesen unha transferencia territoria-
lizada segundo a recadacion que cada concello tivese no seu territorio, indi-
vidualizando asi as dinamicas de ingresos de cada concello e mellorando polo
tanto os Fondos de Cooperacion Local que se incrementan en bloque vincula-
dos a diferentes criterios de evolucion.

Un xeito pouco ensaiado polas Administracion Autonomicas seria a través
da configuracion de recargos aos que habilita o artigo 12.1 da LOFCA sobre
impostos estatais (coma por exemplo sobre o IRPF) e aplicar unha afectacion’®
destes ingresos extraordinarios ao financiamento das entidades locais?. Esta
proposta debe contar cun importante consenso xa que € un incremento directo
do esforzo fiscal do contribuinte que ademais non vai a ter un retorno direc-
to como nos supostos nos que esta presente o principio de beneficio. A mifia
opinion € que é un mecanismo de financiamento das arcas municipais que non
pode ser rexeitado e debe estar presente cando se artelle unha modificacion
mais ampla das facendas locais.

Ademais da necesidade de incorporar ao sistema impositivo local esa es-
trutura territorializada dos impostos mais flexibles non debemos abandoar a
pregunta fundamental neste apartado que é como facer servizos publicos mais
baratos e mellores. Sabemos que a teoria econdmica é clara no que respecta

1 RAMOS PRIETO, JESUS. “La participacién de las haciendas locales en los tributos de las Comunidades
Auténomas”. Series de Gobierno Local, 10. Fundacién Democracia y Gobierno Local. Barcelona.2o010,
Pax 242.

> Foi a Comunidade Autdnoma de Madrid a través da sla Lei 15/1984 de 19 de decembro do Fondo de
Solidariade Municipal de Madrid a que activou este sistema e foi obxecto dun profundo rexeitamento
social ainda que a sta legalidade foi avalada pola STC 150/1990 .
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a eficiencia cando establece que a aplicacion de parametros de mercado na
prestacion publica supon acadarmos maiores niveis de rendibilidade. Cando
estamos ante servizos con posibilidade de dividir o beneficio que xeran, isto
¢, actividades publicas que benefician de modo particular aos suxeitos pasi-
vos a mellor forma de financialos é cobrandolles o custe integro do servizo
ao usuario?. Vimos anteriormente como as facendas locais non poden ter esa
finalidade redistributiva nin ter intencions estabilizadoras do sistema, e o pago
do servizo polo usuario permitiria aproximar as taxas e prezos publicos aos que
se fixarian no sector privado, de xeito que a oferta acomodariase d demanda e
ademais é equitativo na medida en que non desprazamos a carga fiscal a aque-
les que non disfrutan dos servizos . En definitiva, debemos extender o principio
de beneficio na prestacion dos servizos publicos locais, que son na sua maioria
perfectamente divisibles e permiten axustar este aboamento do gasto.

Da analise das liquidacidns dos orzamentos municipais galegos temos que
destacar que hai dous servizos que xunto co capitulo | destinado ao persoal
devoran a maior parte dos ingresos municipais: o alumeado publico e a re-
collida de lixo e limpeza viaria. Precisamente o alumeado publico e a limpeza
viaria aparecen recollidos no artigo 21 da RDLex 2/2004, 5 de marzo da lei
reguladora das facendas locais como servizos onde a norma prohibe expresa-
mente a aplicacion de taxas e a aplicacidn nos mesmos polo tanto de criterios
de beneficio na busca de rendibilidade. Vese nestes casos (especialmente no de
alumeado publico) con especial crueza os efectos do financiamento de servizos
locais via orzamentos e sen repercusién do prezo sobre os usuarios encargados
de pagalo; a inexistencia de mecanismos de control da cantidade e calidade
de servizo que necesitan os vecifios e en definitiva ao quedar as entidades
locais as propostas das empresas subministradoras. Non ten moito sentido co
estado da tecnoloxia actual sequir mantendo o alumeado publico coma un ben
publico local puro con imposibilidade de repercutir o prezo sobre os vecifios
que deberian decidir a cantidade, calidade e os investimentos necesarios de
eficiencia enerxética nos alumeados publicos municipais. Podermos aplicar cri-
terios de rendibilidade no custe da iluminacién das nosas ruas e prazas € unha
necesidade para as arcas municipais, e posibilidades hainas sempre vinculadas
a creacion de tributos vinculados ao principio de beneficio (taxas ou impostos).

O outro servizo que mais recursos consume € a recollida de lixo e traslado
para o seu tratamento e eliminacion. Este servizo si pode financiarse a tra-

21 SUAREZ PANDIELLO, JAVIER. “Cémo abordar la reforma de la financiacion local” Informe sobre
financiacion local. Balance y propuesta de reforma. Fundacién Democracia y Gobierno Local.
Barcelona, 2010. Pax.31.
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vés de taxas; sen embargo a autonomia local habilita a diferentes sistemas
de financiamento do mesmo, a diferentes sistemas de xestién que van dende
a prestacién por funcionarios municipais ata a contratacion de empresas es-
pecializadas, reflexo directo da diversidade municipal e da imposibilidade de
soluciéns univocas. Sen embargo, nesta proposta e aposta pola evitacion de
free-riders e pola utilizacion xeralizada do principio de beneficio seria impor-
tante establecer unhas regras imperativas de que os servizos mais importantes
se financiasen a través dos usuarios, € impofier controis e inspeccion sobre as
taxas establecidas, asi como a correccion no calculo das mesmas a través da
comprobacion do informe técnico-economico preceptivo do artigo 25 da Lei de
facendas locais (que é o que decide o custe do servizo que se presta). A analise
das Ordenanzas Fiscais actuais proxéctanos situacion curiosas como a variabi-
lidade de prezos a pagar en concellos semellantes ou a non necesidade incluso
de cobrar alguns servizos o que xera a complicidade e aplauso inicial do vecifio
pero remata sen dubida no desequilibrio orzamentario.

En definitiva, temos que profundizar por unha banda na extension da par-
ticipacion dos concellos na recadaciéon do IRPF e mais do IVE, ben a través
de propostas estatais ou ben por decisions autondmicas na sua parte de im-
postos cedidos?? para conseguir unha maior flexibiliade nas facendas locais,
ademais de apuntalar a suficiencia financieira, sen esquecer o achegamento
que isto suporia dos gobernos locais a realidade econdmica de cada momento
e proxectando esta administracion multinivel tamén no eido contributivo.

Ademais, deberiase profundizar nas bondades que o principio de beneficio
xera en termos de rendibilidade na prestacion dos servizos locais e polo tanto
extender a necesidade de copago en todas as obrigas locais, se ben sen aban-
doar o principio de capacidade econdmica que debe estar sempre presente no
sistema hacendistico local por esixencia constitucional. A facenda local ten
que estar so dirixida a conseguir que os servizos que presta sexan mellores
e mais eficientes e esquecer calquera tentacion redistributiva e bonificadora
cuxa responsabilidade corresponde as facendas centrais.

22 Ainda que semella que o artigo 39.2 da RDLex 2/2004, 5 de marzo da lei reguladora das facendas
locais imposibilitaria esta posibilidade isto non é aceptado por RAMOS PRIETO, JESUS que
establece que este precepto resulta hoxe anacrénico, xa que cando foi redactado os imopstos
cedidos eran exaccions reguladas na sla totalidade polo Estado que non obstante delegaba o
exercizo de bastantes da competencias de aplicacion xestién, recadacién e inspeccién e revision
en via administrativa ; pero este mecanismo de financiacién durante os Gltimo anos acercounos
paulatinamente a idea de tributos comunes ou compartidos en La participacion de las haciendas
locales en los tributos de las Comunidades Auténomas”. Claves del gobierno local. Fundacién
Democracia y Gobierno Local. 2010.
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2.1.3. Alguns axustes nos impostos locais existentes

Como estivemos vendo non convén as facendas mais pequenas separarse
do principio de beneficio na sua configuracion dos ingresos xa que son moi
sensibles en termos locacionais aos diferentes tratamentos fiscais, o que supon
que un maior afastamento do principio de beneficio e un maior achegamento
ao principio de capacidade econdmica suporia sen dubida un alto custo en
termos, por exemplo, pobocionais ou de competitividade. Asi a tension entre
principio de capacidade ou principio de beneficio debera ter en conta sem-
pre estes parametros, especialmente nas facendas locais tan sensibles e cunha
mobilidade indiscutible.

Pero imos centrarnos agora nas materias impofibles dos impostos muni-
cipais obrigatorios xa que parece claro que non € aplicable unha trasposicion
literal da teoria dos bens publicos?®. Estes bens caracterizanse por dous aspec-
tos fundamentais: a non rivalidade no seu consumo e a non aplicabilidade do
principio de exclusion?.

A primeira caracteristica significa que € indiferente o numero de persoas
que consuman ese ben ou servizo posto que o consumo dun non prexudica,
afecta ou inflie no mesmo consumo por outro?®. Pero estes bens publicos pu-
ros, no caso de existir, tefien unha determinada proxeccion xeografica e esta
sera fundamental en canto a decision da que nivel da administracion financei-
ra correspondera no seu caso a subministracion (o gasto) deste?®. Esta carac-
teristica recofiécese como a indivisibilidade dos bens publicos xa que unha vez
construido o ben ou unha vez que se decide crear o servizo producese unha
oferta conxunta na que calquera unidade dese ben pode facerse dispofiible
para todos os individuos?®’.

A outra caracteristica dos bens publicos ¢ a non aplicabilidade do prin-
cipio de exclusion. Nos bens privados ou de mercado, determinados servizos
alcanzan un determinado prezo o que influe a hora de excluir aqueles que non

23 No artigo de VALLE SANCHEZ, VICTORIO. “Una nota sobre la caracterizacién de los bienes publicos”.
Revista de Hacienda Publica Espafola, nimero 23, 1973; pagina 21; recéllese a definicion de
Samuelson de ben publico: “o consumo de tales bens por un individuo non se sustrae do consumo
realizado por calquera outro individuo destos mesmos benes”.

24 GARCIA VILLAREJO, AVELINO y SALINAS SANCHEZ, JAVIER. Manual de Hacienda Ptblica General de
Espafia. Tecnos, 1985, Madrid, paxinas 123 e seguintes.

25 0 mellor exemplo é o dun faro que axuda aos pescadores a entrar en porto, que o utilicen moitos ou
poucos non inflie no servizo unha vez construido.

26 Seguindo c6 exemplo do faro parece razoable que si so se benefician uns marineiros concretos dunha
zona determinada, procedan éstes a 0 seu mantemento.

27 VALLE SANCHEZ, VICTORIO. “Una nota sobre la caracterizacion de los bienes piiblicos”. Revista de
Hacienda Publica Espafiola, niimero 23, 1973; paxina 23
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estean dispostos a pagar o prezo que corresponda. O principio de exclusion é a
clave de arco do sistema de mercado, xa que obriga a cada suxeito a revelar as
suas preferencias e determinar asi o valor de cada ben. Pois nos bens publicos
encontramonos que esta exclusidn deberia de ser imposible por variadas ra-
zons. Por exemplo causas fisicas: a simple pertenza a un grupo e a un determi-
nado territorio implica o desfrute do ben (por exemplo a proteccion do medio,
a orde publica, etc). Tamén hai imposibilidades técnicas: si haberia posibilida-
de fisica pero o desenvolvemento das tecnoloxias non permiten realizar ese
proceso de exclusion e dacion de preferencias que determinarian o custo dun
servizo®.0utra causa da imposibilidade de aplicacidon do principio de exclusién
¢ a chamada inaplicabilidade estricta, que é a acepcion mais correcta dende o
punto de vista tedrico, e son bens nos que € imposible realizar curvas de ofer-
ta e demanda e funcionan a través dunha sorte de decisién do tipo “todo ou
nada" sen posibilidade de axuste cantidade-prezo-custo.

Aplicando estas caracteristicas sobre os servizos municipais € evidente que
a maioria destes non cumpren ningunha das caracteristicas que acabamos de
enumerar, que alguns cumpren a indivisibilidade e que outros cumpren a non
aplicabilidade do principio de exclusion. Non encontramos bens publicos locais
puros (coma vimos por exemplo cé alumeado publico) que necesiten ser finan-
ciados a través dun imposto xeral e trufado completamente polo principio de
capacidade econdmica.

0 que si parece mais evidente é que no caso de non existir o encorsetamen-
to establecido polo artigo 31 da CE non deberia haber problema actualmente
para establecer un financiamento dos servizos minimos municipais a través do
copagamento mediante un sistema de taxas ou prezos publicos ou privados
que ademais facilitarian unha mellora na asignacion de recursos®® ao permitir
cofecer as preferencias dos usuarios.

Esta aposta polo copagamento dos servizos publicos, que leva consigo unha
exaltacién do principio de beneficio e tamén do principio de equivalencia, ta-
mén permitiria reducir o numero dos consumidores libres de cargas ou “free-
riders" coma os denomina a doutrina anglosaxona. Estes servizos unha vez
creados e financiados sen ter en conta o principio de beneficio favorecen por
igual tanto a aqueles consumidores que cooperan no seu financiamento coma
a aqueles que non o fan. Como diciamos non se produce asi no noso sistema,

28 0 exemplo habitual neste suposto é a utilizacion dunha via publica por un peatén

29 ALVAREZ RENDUELES, JOSE RAMON. “La Teoria de los Bienes Pdblicos en la Hacienda Piblica
Moderna”. Revista de Hacienda Publica Espafola, nimero 23, 1973; paxina 41.
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que tocado transversalmente polo principio de capacidade establece no ambito
local un sistema de impostos que seran dentro dos tributos locais o producto
fundamental dos seus ingresos.

Asi, e despois de todo o exposto, da analise dos feitos impofibles dos im-
postos locais demdstrase que a seleccion destes, ademais da tradicion, leva
implicito unha forte presenza do principio de beneficio (non coma unha figura
que faculta a contribuir en funcion do beneficio que se obtén) senon como
unha sorte de elemento que permite seleccionar os feitos impoiiibles dun sis-
tema basicamente orientado a prestar servizos®®.Asi a vinculacion do cidadan
co municipio € imprescindible, e esta a sua vez co feito impofible selecciona-
do, xa que ambos os dous poiien de manifesto unha determinada provocacion
de custos e polo tanto a necesidade de sufragar estes aos habitantes xeografi-
camente localizados.

En definitiva, os principios constitucionais impiden que a cantidade de cus-
to provocada por cada suxeito sexa aboada polo propio suxeito. Asi se articu-
lan os impostos locais que en todo caso non poden evitar estar completamente
viciados polo principio de beneficio. Estes impostos polo tanto estan intima-
mente relacionados coa cota que paga o particular e o beneficio que obtén
pola actividade subministradora de servizos: asi posuir unha ben inmoble, rea-
lizar unha actividade empresarial ou profesional e a titularidade de vehiculos
presumense feitos que xeran uns custos ou unha intensidade de utilizacién dos
bens e servizos publicos municipais. Podemos dicir que estes impostos tefien
polo tanto “corpo de imposto pero alma de taxa"

Este aspecto peculiar da imposicidn municipal xustifica dalgun xeito a du-
plicidade de feitos impofiibles con figuras autonomicas e estatais, xa que a
sta fundamentacion como impostos con causa de taxa reduce dalgun xeito
as deficiencias evidentes dende o punto de vista de xustiza tributaria. Non es-
quezamos que a diferenza principal entre o imposto e a taxa € que aquel non é
consecuencia dunha especial actividade da administracion nin constitie unha
compensacion polas prestacions realizada, o que non ¢é de todo certo segundo
esta concepcion da imposicion local, e habilita asi unha xustificacion a dupli-
cidade impositiva.

A pregunta de por que estas materias impofibles son as escollidas polo
lexislador para configurar os impostos obrigatorios e servir ao principio de ca-
pacidade econdmica non parece ter outra resposta que a mera discrecionalida-

30 GARCIA NOVOA, CESAR. “Aproximaciones al objeto de imposicién en el Impuesto sobre Vehiculos de
Traccion Mecanica”. Tributos Locales, nimero 83, septiembre 2008, paxina 14.
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de?'. Asi o poder diseccionar por que unhas actividades municipais si se poden
financiar integramente ou parcialmente a través de taxas e outras son finan-
ciadas transversalmente por impostos non nos leva a respostas cientificas; ain-
da que algun autor establece que a razon non ¢ outra que a diferente natureza
do ben protexido?®?, cuestidn en todo caso discutible. Polo tanto a situacion que
nos encontramos € un sistema tributario local formado por impostos funda-
mentados no principio de beneficio, e taxas e contribucions especiais que pola
sua propia natureza se fundan nese mesmo principio.

Por que estes tributos na Lei de Facendas Locais e non outros? Na propia
Exposicion de Motivos da Lei 39/1988 insinudbase unha reserva de materia
impositiva as Facendas Locais e diciase que a partir desta “se crearon as figuras
impositivas axeitadas para o mellor e mdis racional aproveitamento desa mate-
ria impofible”. E discutible esta vision da tributacion local como un espazo re-
servado e exclusivo as figuras impositiva locais e mais parece unha normativa
herdeira dunha forte tradicion. Un achegamento aos impostos locais non pode
senon devolvernos un conxunto de tributos que recaen sobre materias impo-
fiibles xa gravadas polo Estado e nos revela un sistema de prestacions patri-
moniais obrigatorias duplicadas e un dubidoso estado dende o punto de vista
da xustiza tributaria e de aplicacion do principio constitucional da capacidade
economica®. O lexislador en 1988 & hora de escoller materias impofibles non
afondou en novas posibilidades senon que mantivo a mesma lifia argumental
que nos sistemas anteriores con simples aspectos de reordenacion e moderni-
zacién do xa existente.

Respecto dos impostos municipais € destacable a sua especial incidencia
sobre os bens inmobles. A explicacion do gran peso da fiscalidade inmobiliaria
na Facenda Local estaria, entre outros motivos, en que os bens inmobles cons-
tituen unha manifestacion inequivoca e inmediata de riqueza, e polo tanto,
son susceptibles de xerar ingresos continuos e estables, en palabras de Sanchez
Galiana®*. Ademais, os tributos que gravitan sobre os ben inmobles satisfacen

3t VILLAR ROJAS, FRANCSCO JOSE. Tarifas, tasas, peajes y precios administrativos. Estudio de su
naturaleza y régimen juridico. Fundacion de Estudios de Regulacion. Editorial Comares. Granada
2000. Paxina 11

32 PEREZ ZUNIGA, JOSE MARIA. “La reforma del régimen de las tasas y precios pdblicos locales (Una
aproximacion al problema de la financiacion de las Corporaciones Locales). El Consultor de los
Ayuntamientos y los Juzgados niimero 15, 2005. Pax 2524. Tomo 2.

33 HERRERA MOLINA , PEDRO M. Capacidad econdmica y sistema fiscal. Analisis del ordenamiento
espafiol a la luz del sistema aleméan. Monografias Juridicas . Marcial Pons. 1998. Barcelona. Paxinas
515-533.

34 SANCHEZ GALIANA, JOSE ANTONIO. “La necesaria reforma tributaria de las haciendas locales:algunas
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as esixencias do principio de beneficio pois son os propietarios chamados a
soportalos os directos beneficiarios dunha boa parte dos servizos municipais®.

O paradigma destes impostos € sen dubida o Imposto sobre Bens Inmobles.
Criticouse sempre a sua escasa flexibilidade e o seu caracter regresivo, e a
maior parte da doutrina aposta pola adaptacion do valor catastral que confi-
gura a sua base impoiiible (art. 65 RDLex 2/2004, 5 de marzo da lei requladora
das facendas locais) pola sua proxeccion as realidades de mercado®; un valor
de referencia representativo do comportamento do mercado inmobiliario. Ta-
mén seria conveniente minimizar o uso de beneficios fiscais para ampliar asi
as suas posibilidades recadatorias (volvendo na idea de non configurar a fi-
nanciacion local con aspiracions redistributivas). Outro aspecto esquecido ata
o dia de hoxe e o desenvolvemento regulamentario do termo vivenda desocu-
pada que habilitaria aos concellos a establecer un recargo do 50% (art. 72.4
in fine RDLex 2/2004, 5 de marzo da lei requladora das facendas locais) a esas
vivendas co impacto extrafiscal que teria nestes momentos de crise; non ten
sentido que a posibilidade legal do artigo non fose ainda executada. Especial-
mente interesante paréceme a idea de Suarez Pandiello no IBI rustico “el IBI
de los inmuebles rustico atépase dende fai un cuarto de século nunha situacion
de estancamento que é preciso superar tendo en conta o incremento da cali-
dade de vida no sector agrario vinculado en gran medida ao esforzo financeiro
realizado polo entes locais na maior provision de servizos publicos en cantida-
de e calidade. Defendemos que este gravame debe reconsiderase e vincularse
aos investimentos e gastos realizados polos municipios no rural”. Imaxinemos
as consecuencias dunha medida asi nos concellos galegos, maioritariamente
rurais. Por ultimo algun outro autor establecia algunha solucion valente e que
comparto, que dotaria ao IBl dunha flexibilidade da que carece e que evitaria
moitas outras modificacidns. Tratese de liberar os marxes do tipo de gravame®’
e que este sefia case que libre para os concellos; ou polo menos que tefia me-
nos trabas evitando esa tutela pola lexislacion estatal. Estes tipos de gravames
poderian estar suxeitos a criterios idoneos que evitarian a total discreciona-

consideraciones sobre la imposicion municipal”