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ras o una ponencia para las
“Xornadas sobre servicios pu-
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El ejercicio de
actividades econémicas
por los entes locales*

1. Introduccion

Creemos que para situar la problematica actual de la
intervencion de los Entes Locales en el campo de las ac-
tividades econdémicas, siguen teniendo plena actualidad
los interrogantes que se plantearon en los primeros anos
del presente siglo, el ilustre Municipalista, Adolfo Posa-
da (“La municipalizacién de servicios”, reproducido en
Escritos municipales y de la vida local. Ideal Madrid, 1979)
en los siguientes términos:

“Desde el punto de vista general de los principios: 1.
ison propias del Municipio ~como personalidad puablica:
auténoma- tareas intervencionistas, industriales y técni-
cas que la gestion directa del servicio exige?, 2. Desde el
punto de vista de la capacidad o de la competencia téc-



nica del Municipio ;éste estd como tal capacitado para
lanzarse a la explotacion industrial o simplemente para
prestar eficazmente el servicio pablico con sus exigencias
técnicas y administrativas. 3. Desde el punto de vista eco-
nomico y financiero jpuede el municipio prever y regu-
lar el efecto de su intervencién en la economia general?
(Puede prever y regular los efectos financieros en el ré-
gimen mismo del Municipio?” (pp. 271-2).

Evidentemente, estos interrogantes centran adecua-
damente la problematica del tema que nos ocupa, inclu-
so desde la perspectiva actual; una vez superadas las po-
lémicas historicas sobre la municipalizacion de servicios
que tanta trascendencia tuvieron hasta mediados del pre-
sente siglo, momento a partir del cual, ante el proceso de
planificacion y gestion estatal de las actividades econ6-
micas, el Municipio se replegé hacia una funcion mas ac-
tiva en el orden infraestructural (ordenacién del territo-
rio y urbanismo) y en el orden social (educacién y
sanidad). De nuevo, sin embargo, la crisis econémica
ha puesto de manifiesto nuevas formas de intervencion
economica de los Municipios, junto al proceso de las Pri-
vatizaciones que, también se proclaman para el mundo
locall.

2. Regulacion de las actividades
econdmicas en el régimen local
anterior a la Constitucion

Dado que el objetivo de este trabajo, es trazar un cua-
dro general de la problemaética de las Actividades Eco-
noémicas de los Entes Locales, parece conveniente iniciarlo
con una referencia esquematica a las principales cuestio-
nes que sobre esta materia se contenia en el Ordenamiento
juridico del Régimen Local previo a la Constitucién. Y
ello resulta, ademas, en parte obligado por cuanto di-
cho ordenamiento preconstitucional ha parcialmente so-
brevivido a la Ley 7/1985, de 2 de Abril Reguladora de las
Bases del Régimen Local (LBRL); a través del Real Decre-
to Legislativo 781/1986 de Abril, por el que se aprueba el
Texto Refundido de las Disposiciones vigentes en mate-
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1 Sobre las principales ex-
periencias en materia de
privatizaciones en la Admi-
nistracién local europea y
norteamericana: H. LEPA-
GE “Privatizacién y ayunta-
mientos”. Revista del Institu-
to de Estudios Econdmicos, n®
1 de 1991. Sobre el tema en
general Vid: J. RODRIGUEZ-
-ARANA Privatizacion de la
empresa ptiblica. E. Monte-
corvo. Madrid, 1991.
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ria de Régimen Local (TRRL), y, posteriormente, por la ac-
tualizacién y acomodacion al régimen refundido a que
se sometia en la Disposicién Final 1 —de la LBRL al Re-
glamento de Servicios de las Corporaciones Locales, apro-
bado por Decreto de 17 de Junio de 1955-. Al contrario
de lo ocurrido con los demas Reglamentos preconstitu-
cionales en la materia (Poblacién y Demarcacion, Orga-
nizacion Funcionamiento y Régimen Juridico, Contrata-
cién y Bienes), el relativo a Servicios no ha sido, al menos
hasta el momento, sometido a la anunciada operacion de
acomodacion y actualizacién que, en principio, se ha-
bia fijado para el plazo de un afio.

Aun cuando pretender un acotamiento normativo de
la actividad econ6émica de los Entes Locales resulta una
empresa practicamente imposible de alcanzar, el legisla-
dor sobre el Régimen Local habia logrado una aproxi-
macién notable con la promulgacién del Reglamento de
Servicios de Corporaciones Locales de 1955, texto en el
que pretendi6 vertir o canalizar normativamente la ac-
tuaciéon econ6mica de las Corporaciones Locales. Inme-
diatamente hay que subrayar, no obstante, que esta ac-
tuacion econémica quedaba singularizada por la idea
de servicios o actividades, por lo que se excluian otros sec-
tores de actuacién econdémica que se instrumentaban a
través de otros cauces institucionales, tales como la con-
tratacion, las operaciones financieras y, en particular,
las de crédito; y las obras municipales. En especial, el
capitulo de las obras de urbanizacion, a través de la Ley
del Suelo y Ordenacién Urbana de 1956 y sus sucesivas
reformas de 1975 y 1990, se habia transformado en un
auténtico sector organico —el Urbanismo- cuya inciden-
cia en la economia y, de modo especial, en la infraes-
tructura de la economia local o urbana, es decisivo. Todo
ello es indicativo, como destacabamos, de la dificultad de
la identificacién de lo estrictamente econémico y como
el acceso a este ambito se puede instrumentalmente lle-
gar por la via de la contratacién, de los servicios o bien
de la obra publica. Y, asi mismo, como a través de las obras
se puede conectar con la idea de servicio: a este respecto
son indicativas las Sentencias del Tribunal Supremo de 1
de Junio de 1979 (A. 2617) y la reciente de 21 de Enero
de 1992 (A. 756) que consideran las obras de alcantari-
llado como “un auténtico servicio publico, exigido como



obligatorio”, pese a que sea requerido como una “carga
de los propietarios, en virtud de la filosofia imperante en
la disciplina urbanistica, inspirado en el principio del re-
parto de beneficios y cargas”.

Con las salvedades apuntadas respecto al acotamien-
to de la actividad econ6émica, podemos pasar a descri-
bir, sumariamente, los principales aspectos del Reglamento
de Servicios de 1955 en cuyo texto afloran gran cantidad
de cuestiones dogmaticas; unas producto de una larga
depuracion historica; otras que pretenden afrontar nue-
vos objetivos, —que todavia por la inevitable dificultad de
su traduccion normativa gravitan en el terreno inter-
pretativo o se acumulan como un lastre- por la ausen-
cia de un texto actualizado- a las regulaciones postcons-
titucionales.

1) Como ha destacado su principal comentarista -F.
ALBI2- el Reglamento de Servicios de las Corporaciones
Locales de 1955 no es propiamente, pese a su denomi-
nacion, un texto regulador de los Servicios Pablicos lo-
cales; sino de los modos o formas de Gestion, es decir
de las férmulas organizativas que el ordenamiento juri-
dico establece (desde el punto de vista, organico, funcio-
nal, financiero, técnico, etc) para poder atender con efi-
cacia los cometidos asignados a las Corporaciones Locales.

Al pretender llevar a cabo sistematica y exhaustiva-
mente esta determinacion de los modos o formas Ges-
toras, el Reglamento no pudo abstraerse de presupuestos
historicos o ideologicos que en su eclosion determinaron
la afirmacién de dichas formas: en concreto la dicotomia
entre las formas directas y las indirectas en el marco del
historico y legislativo de las municipalizaciones en el que
los precedentes italianos tuvieron una gran influencia
configuradora en nuestra tradicion del régimen local en
la materia (fundamentalmente en los proyectos de refor-
ma del Régimen local en el periodo 1902-1907 y, poste-
riormente, en el Estatuto Municipal de 1924)3.

En orden a la catalogacién de formas gestoras, el nue-
vo texto, en armonia con las nuevas directrices del De-
recho publico -especialmente el econémico de la épo-
ca, y con los avances que ya se habian registrado en el
campo estatal- amplia aquéllas en sus posibilidades y mo-
delos, tanto para las directas como para las indirectas (asi
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2 F. ALBI, Tratado de los mo-
dos de gestion de las corpora-
ciones locales. Aguilar, 1960,
pp- 21 y ss.

3 Sobre la evolucién his-
térica de la Municipalizacién
de Servicios: A. POSADA Mu-
nicipalizacion de servicios, op.
cit., pp. 261 a 278; F. ALBI,
“Tratado”, op. cit., pp, 85-
157; M. CLAVERO AREVA-
LO, “Municipalizacién y
provincializacion de servi-
cios en la Ley de régimen lo-
cal”, Madrid, 1952 y E.E.
GARCIA DE ENTERRIA, “La
actividad mercantil e indus-
trial de los municipios” en
Revista de Administracion Pii-
blican® 17, 1955, pp. 87 a

139.
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4 F. ALBI, Tratado, op. cit.,
pp- 384 y ss.

.15

a la tradicional concesion, reconoce el concierto y el arren-
damiento). El afan sistematico de la catalogacion, en al-
guna ocasion no puede alcanzarse; como es en el caso de
la llamada Gestion por Empresa Mixta (arts. 102 a 112)
que constituye una de sus principales novedades y que
ante la dificultad de encajarla en las més directas o indi-
rectas, optd por constituir una seccién reguladora espe-
cifica para esta formula4.

2) Al estar vinculados, histérica e ideolégicamente los
distintos modos gestores al fendmeno municipalizador
de los servicios y actividades economicas de los Munici-
pios, el Reglamento se ve, andlogamente, precisado a re-
flejar en su texto términos y connotaciones que revelan
la influencia de escuelas o posiciones doctrinales que en
aquella etapa estan en plena transformacion —en parti-
cular, la terminologia del servicio publico clasico, al esti-
lo franceés, que en aquellos momentos estaba experi-
mentando una crisis por la aparicion de los llamados
servicios de caracter industrial y comercial que, a su vez,
se entronca con la herencia de las concepciones italianas
sobre la municipalizacion de actividades y servicios eco-
nomicos, considerados objetivamente.

La convergencia de distintas influencias determina que
el texto luzca una variada terminologia. Por una parte, se
habla de Servicios, sin mas aditamento para aludir a aque-
llos propios de la competencia in genere de los Entes lo-
cales (los cuales tan solo permitirian una diferenciacion
entre los que “impliquen ejercicio de autoridad” y los de
caracter “obligatorio minimo”). Por otra, se utiliza la ex-
presion en sentido propio de “servicio publico”, prefe-
rentemente para referirse a la Concesion (arts. 114 a 137),
como técnica gestora radicalmente opuesta a la gestion
directa, y, en cuya regulacion positiva, se vierten los mol-
des del régimen juridico del servicio puablico en sentido
clasico de influencia francesa.

3) Como una categoria distinta o intermedia entre los
simples Servicios y los Servicios pablicos, aparecen los
Servicios Econémicos que inicialmente se vinculan a la
municipalizacién y provincializacion y se adscriben a for-
mas de Gestion directa o Mixta (para aludir a los mismos

~ en la Gesti6n por Empresa mixta, se utiliza la expresiva

nomenclatura, art. 102, de Servicios susceptibles de mu-
nicipalizacién o provincializacién). Para la delimitacion



de esta categoria de servicios econdmicos —que en nin-
gun caso en el texto se adjetivan de pablicos- se utili-
zan tres elementos configuradores que podriamos clasi-
ficar en: a) Estructurales, conforme el art. 46: que tengan
naturaleza mercantil, industrial, extractiva, forestal o agra-
ria, que sean de primera necesidad o de mera utilidad pa-
blica, aunque no se encuentren especificamente deter-
minados en las enumeraciones de la competencia local
(siempre que tengan por objeto el fomento de los inte-
reses y el beneficio de los habitantes de la demarcacion
municipal o provincial) y que se presten dentro del co-
rrespondiente término municipal o provincial (aunque
algunos elementos) del servicio se encuentren fuera de
uno u otro. b) Funcionales, que los Entes locales asuman
en todo en parte para su prestacion “el riesgo de la em-
presa, mediante el poder de regularla y fiscalizar su régi-
men (art. 45.1); y ¢) Finalistas “la municipalizacion y
las provincializaciones tenderdn a conseguir que la pres-
tacion de los servicios reporte a los usuarios condicio-
nes mas ventajosas que las que pudiera ofrecerles la ini-
ciativa particular y la gestion indirecta” (art. 45.2).

De la conjuncién de estos datos se pone de manifies-
to que objetivamente este tipo de actividades o servi-
cios no existen en si mismos considerados, sino que son
una creacion o una determinacion legal que la norma re-
mite a su concrecion, a través del llamado tramite mu-
nicipalizador, en el que se “conforman” los servicios sus-
ceptibles de municipalizacién o provincializaciéons. Al
propio tiempo, en la seleccion de estas actividades de ti-
po econdmico, las hay que se correspondan exactamen-
te con lo que presta la iniciativa privada junto con otras
que tienen matices o aspectos muy proximos a los ser-
vicios publicos objetivamente considerados incluso en
sentido clasico. Todo este conjunto de evaluaciones, a su
vez, pueden determinar su asuncion en régimen de mo-
nopolio o en concurrencia con los particulares. Las Gni-
cas salvedades para esta configuracion parecen radicar en
su incompatibilidad con los servicios que supongan ejer-
cicio de autoridad y en aquellos que a pesar de tener un
caracter economico tienen naturaleza obligatoria, por de-
claracion legal (arts. 42 y 69 del Reglamento).

REGAP [}

5 Después de su exhausti-
vo estudio F. ALBI, Tratado,
p- 263 concluye: “... la mu-
nicipalizacién no es, ni mas
ni menos para la legalidad
vigente en Espafia, que la
simple exigencia de una au-
torizacién ministerial para el
establecimiento de activida-
des econdmicas de la com-
petencia local que no tenga
caracter obligatorio y no ha-
yan de prestarse mediante
concesion. Eso es todo”.
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3. Los principios constitucionales en
el orden econdomico y su reflejo
en la legislacion del régimen local

1. Constitucion econémica y régimen local

El texto Constitucional de 1978 no contiene ninguna
referencia explicita a la actuacion de los Entes Locales en
el campo econémico, sin embargo del conjunto de los
preceptos que contienen clatsulas econémicas dirigidos
a todos los poderes publicos, junto con el reconocimien-
to a la autonomia municipal, pueden deducirse una se-
rie de corolarios que determinan un nuevo panorama en
el Derecho Local Econdémico.

A tal efecto, pueden formularse las siguientes consi-
deraciones:

a) Los arts. 39 a 52 de la CE enumeran una serie de
principios la politica social y econoémica referidos todos
ellos a materias intimamente relacionadas con la vida lo-
cal, tanto en su dimension territorial (medio ambiente,
urbanismo, patrimonio historico-artistico, etc.) como en
su dimension comunitaria o personal (proteccion a la fa-
milia, pleno empleo, proteccion a la salud, deporte, con-
sumo, tercera edad, atencion a disminuidos fisicos, etc).
Bien es cierto que estos principios no son directamente
determinantes de competencias para los poderes publi-
cos implicados -Estado, Comunidades Autébnomas y En-
tes Locales— pero conforme al art. 53.3 informan la legis-
lacién positiva -la legislacion sobre el Régimen Local-y
la actuacién de los poderes publicos. En consecuencia,
para los Entes locales dichos principios pueden ser fuen-
te directa o indirecta de inspiracion legitimadora de ac-
tuaciones, maxime si se tiene en cuenta el reconocimiento
a la autonomia para la gestion de los respectivos intere-
ses de la comunidad local a la que sirven (art. 137 y 140
de la CE).

Puede, a primera vista, parecer paradéjico que un tex-
to constitucional que atiende a una profunda descen-
tralizacién y proclame en diversos de sus preceptos, el
principio de solidaridad y equilibrio econémico en las di-
versas partes del territorio nacional (art. 2.131 y 138), no
contenga ninguna clatsula que subraye el protagonismo



de los Entes Locales en el desarrollo y el progreso eco-
némico. El reconocimiento de una accién genérica en fa-
vor del desarrollo econémico o de la actividad econ6-
mica en general solo estd reconocido a las Comunidades
Autonomas (art. 148.1.13) y al Estado (art. 149.1.13). La
razén de esta exclusién u omision hay que entenderla en
un doble sentido: a) Para la Constitucion, la direccion
global de la economia corresponde en, primer lugar, al
Estado y, en subordinacién a este orden unitario a las Co-
munidades Auténomas en relaciéon con sus competen-
cias; b) La autonomia local, se reconoce constitucional-
mente, pero su regulacion y disciplina corresponden a la
legislacion general y sectorial del Estado y de las Comu-
nidades Autoénomas, por lo que en todo caso compete a
dicha legislacion —y no a la Constitucién- la prevision de
una accién econémica de los Entes Locales.

De todo ello se deduce, que la posible actuacién ge-
nérica en el orden econdmico de los Entes Localesé, no
s6lo debe desarrollarse con estricta sujecién a los princi-
pios constitucionales, sino de conformidad con la politi-
ca econdmica general —expresada en la legislacion estatal
0 autonémica- por cuanto es manifiesto que a nivel lo-
cal las exigencias econémicas no se perciben como de-
mandas econémicas, sino como auténticas necesidades
sociales, cuya pretension de satisfaccion integral pueden
provocar distorsiones en la politica econémica general e,
incluso, comprometer obligaciones internacionales del
propio Estado (en particular, las derivadas de la Comu-
nidad Econémica Europea). De esta suerte, cuando el art.
25 de la Ley Bésica del Régimen Local declara que “el Mu-
nicipio, para la gestiéon de sus intereses y en el ambito de
sus competencias, puede promover toda clase de activi-
dades y prestar cuantos servicios publicos, contribuyan a
satisfacer necesidades y aspiraciones de la Comunidad ve-
cinal”, 16gicamente debera interpretarse que todo ello tie-
ne que tener lugar en el marco de lo establecido en la
legislacién o, como en el parrafo 2 de este mismo arti-
culo se especifica “en los términos de la legislacion del
Estados y las Comunidades Auténomas”. Posiblemente,
la Ley de Régimen Local que constantemente apela a la
coordinacién entre Administraciones y a las relaciones
de colaboracion entre las mismas, deberia haber preci-
sado mas en lo referente al orden econémico, a fin de evi-
tar posibles disfunciones.
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6 Entre las obras de carac-
ter general: R. MARTIN MA-
TEO, Derecho piblico de la
ecor:orpz’a, Madrid, 1985; S.
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7 Ademés de las referencias
de la nota anterior: F. GA-
RRIDO FALLA, “Tratado de
derecho administrativo”, vol.
I, Madrid, 1992; R. GOMEZ
FERRER, “La reserva al sector
publico de recursos o servi-
cios esenciales” en Homena-
je a Garcia de Enterria, tomo
V, pp. 3834 y ss.; G. ARINO,
“La empresa publica” en vol.
IT del Modelo econémico en la
Constitucién (obra dirigida
por F. GARRIDO FALLA),
Madrid, 1981; J. SALAS, “La
provincialidad de servicios,
iniciativa pablica en la acti-
vidad economica y reserva al
sector publico en el &mbito
provincial” en el vol col. La
provincia en el sistema cons-
titucional, Madrid, 1991 (obra
dirigida por R. GOMEZ-FE-
RRER), Madrid, 1991; y E.
SOSA WAGNER, La gestion de
los servicios piiblicos locales,
Civitas, 1992.
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b) En lo que afecta a la participacion directa en el or-
den productivo econémico, el art. 128.2 de la Constitu-
cién proclama que “se reconoce la iniciativa publica en
la actividad econémica. Mediante Ley se podra reservar
al sector publico recursos o servicios esenciales, espe-
cialmente en caso de monopolio y asimismo acordar la
intervencién de empresas, cuando asi lo exigiere el inte-
rés general”7.

Evidentemente, este articulo esta formulado con ca-
racter general y abstracto para todos los poderes piiblicos
(Estado, Comunidades Auténomas y Entes locales), pero,
en cada una de estas esferas, los conceptos determinan-
tes de este precepto tienen significados propios y pecu-
liares, mas alla incluso de la dimensién histérica que,
en cada uno de ellos, haya tenido la asuncién directa de
actividades econémicas: municipalizacién, provinciali-
zacion de servicios y nacionalizacién. La aplicacién de es-
tos preceptos al mundo local, especialmente en lo que
atane a la idea de esencialidad y de monopolio (espe-
cialmente en lo que afecta a los monopolios de hecho que
se dan en el régimen municipal por la ocupacién de las
vias e infraestructuras publicas), no permiten una simple
mecanica de su literalidad, sino que precisan de unas ma-
tizaciones por parte de la legislacion de desarrollo cons-
titucional que no se ha visto exenta de dificultades in-
terpretativas como tendremos ocasion de observar al
analizar la legislacion general y autonémica de régimen
local.

2. La regulacion en la legislacion bdsica del
régimen local

La Ley 7/198S de 2 de Abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local contiene en su texto un Titulo VI, ba-
jo la rubrica “Bienes, Actividades y Servicios y Contrata-
cion”, dentro del cual se contempla un breve Capitulo II
(arts. 84 a 88) sobre las Actividades y Servicios”. Algu-
nas de las insuficiencias o lagunas de esta regulacién han
sido colmadas por los arts. 88 a 110) del Texto Refundi-
do de las Disposiciones legales vigentes en materia de Ré-
gimen Local (Real Decreto-legislativo 781/1986 de 11
de Abril). En cualquier caso, debe recordarse que al tra-
tarse de una Ley Bésica que pretende regular o ser la nor-



ma institucional del régimen local atiende a los aspectos
de globalidad y de capacidad general, que deberdn ser
completadas por la legislacion del Estado y de las Co-
munidades Auténomas, segin su respectivo &mbito de
competencias para cada sector. (art. 26.1 de la LB). A es-
te respecto, conviene tener en cuenta las siguientes con-
sideraciones.

a) la Ley, en principio, distingue entre Actividades eco-
nomicas y servicios publicos locales, ain cuando no man-
tiene hasta sus tltimas consecuencias esta distincion, ni
ofrece criterios inequivocos para distinguir ambos con-
ceptoss.

b) El art. 85.1 formula una definicion de Servicio pu-
blico local, extraordinariamente genérica, considerando
como tales “cuantos tienden a la consecucion de los fi-
nes sefialados, como de la competencia de las Entidades
locales”. La definicién es tan imprecisa que cualquier com-
petencia municipal podria ser u ostentar la condiciéon de
servicio publico local en cuanto “contribuyan a satisfa-
cer las necesidades y aspiraciones de la comunidad veci-
nal” (art. 25) Aunque la reciente jurisprudencia -Senten-
cia 28 de Mayo de 1991 (A 4298)- intenta determinar con
cierta precision el concepto de servicio publico local, a
través de sus notas clasicas y de su contenido prestacio-
nal (los Ayuntamientos como “dadores de prestaciones),
lo cierto es que en algunos supuestos se acude simple-
mente a la idea genérica finalista: asi la Sentencia de 27
de Enero de 1992 (A.636) declara que “la organizacion y
realizacion de Festejos con motivo de las fiestas patrona-
les es actividad que merece la calificacion de actividad de
servicio publico, por cuanto a través de la misma se sa-
tisfacen aspiraciones de la comunidad vecinal”.

Ahora bien, en relacién con el articulo que comenta-
mos, pronto se observa que, interpretado en su contex-
to, su finalidad no es tanto la de definir la idea de servi-
cio piblico local, como la de detallar los tipos 0 modos
de gestion, directa o indirecta de los mismos, conforme
corresponde a una norma basica. Al propio tiempo y,
en este orden de consideraciones, el art. 85.2 prescribe
que “en ningln caso, podrén prestarse por gestion indi-
recta los servicios que impliquen ejercicio de autoridad”.
(La Sentencia de 26 de Mayo de 1990, ha precisado que
en ningan caso podra prestarse por gestion indirecta el
servicio de Recaudacién municipal).
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9 La Sentencia de referen-
cia afiade “debe pensarse
que en el &mbito del Dere-
cho administrativo, no exis-
te pese a que otra cosa pu-
diera parecer, a tenor de la
Ley de Contratos del Estado,
un contrato especifico de
servicio publico, sino que es
necesario hablar de una plu-
ralidad contractual diferen-
ciada, a través de la que es
posible dar cabida a todo ti-
po de gestion indirecta de
un determinado servicio pa-
blico”.
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¢) Junto a los servicios publicos locales, el art. 86.1 alu-
de a la categoria de las “actividades econémicas”, a efec-
tos de proclamar que “las entidades locales, mediante ex-
pediente acreditativo de la conveniencia y oportunidad
de la medida, podran ejercer la iniciativa pablica para el
ejercicio de actividades econémicas, conforme al art. 128.2
de la Constitucién”. En principio podria pensarse que pa-
ra la Ley, las actividades econémicas son las propias de la
empresa privada o del giro y trafico del sector privado,
pero esta equivalencia no es tan clara por cuanto en el
parrafo 2 de este articulo se especifica que “cuando el ejer-
cicio de la actividad se haga en régimen de libre concu-
rrencia, la aprobacion definitiva correspondera al Pleno
de la Corporacion que determina la forma concreta de
gestion de Servicios”, y a mayor abundamiento, el parrafo
3 de este mismo articulo contempla la posibilidad de “ac-
tividades esenciales” a efectos de su reserva al sector pa-
blico. De todo ello parece que puede concluirse, la posi-
bilidad de actividades econémicas que sean auténticos
servicios publicos econoémicos o de contenido economi-
co, junto a actividades econémicas que no tengan o no
alcancen esta categoria. En este sentido, la anterior Sen-
tencia que califica a las fiestas patronales como actividad
de servicio publico (S. 27 de Enero de 1992), precisa que
tal “actividad tiene un contenido econémico, suscepti-
ble de ser prestado por empresario particular, por cuanto
no implica ejercicio de poderes soberanos... la Corpora-
cion puede prestarlo indirectamente mediante contra-
to, dicho concreto y especifico servicio)?. Desde esta tl-
tima perspectiva, podria considerarse que todo servicio
publico que no implique ejercicio de autoridad es un ser-
vicio econémico o una actividad econémica prestada ba-
jo la forma de servicio.

d) Finalmente, el art. 86.3 declara “la reserva de las
Entidades Locales de las siguientes actividades o servicios
esenciales: abastecimiento y depuracion de aguas; reco-
gida, tratamiento y aprovechamiento de residuos; sumi-
nistro de gas y calefaccién, mataderos, mercados y lonjas
centrales; transporte pablico de viajeros; servicios mor-
tuorios”. Esta enumeracién es meramente enunciativa a
nivel de la Ley basica, puesto que inmediatamente se com-
plementa con la siguiente clatsula general “el Estado y
las Comunidades Auténomas, en el ambito de sus res-



pectivas competencias, podran establecer, mediante Ley
idéntica reserva para otras actividades y servicios”.

La primera consideracion que ofrece este precepto es
la equiparacién entre “actividades o servicios” “a efectos
de la declaracion de esencialidad, terminologia que con-
trasta con la de “recursos o servicios esenciales” del art.
128.2 de la CE, lo cual fuerza la conclusion que para la
Ley, practicamente, las actividades econémicas son equi-
valentes a servicios econémicos. La enumeracioén de los
servicios o actividades que se declaran esenciales, coin-
ciden practicamente con la lista de los servicios que el art.
26.1.a) califica como obligatorios en todos los munici-
pios. La Ley reguladora de las Bases del Régimen Local
—en cuanto Ley formal- califica a esta categoria de servi-
cios o actividades como esenciales a efectos de su reserva
al sector publico, reserva, por lo tanto, que afecta al ejer-
cicio o asuncién de los mismos, conforme al espiritu del
precepto constitucional. Ahora bien, lo que resulta un
tanto contradictorio es la circunstancia que tengan que
declararse expresamente reservados unos servicios que
por Ley son a la vez obligatorios en su implantacion. Por
todo ello, la Ley de Bases del Régimen Local, como Ley
de reserva, parece atender mas a la forma de gestion, mo-
nopolistica o en libre concurrencia, que a la asuncion o
titularidad pablica de la actividad o el servicio, tal como
parece desprenderse del art. 128 CE. En efecto, el alti-
mo inciso del parrafo 3 del art. 86 proclama que “la efec-
tiva ejecucién de estas actividades en régimen de mo-
nopolio requiere, ademas de lo dispuesto en el nimero 2
de este articulo, la aprobacién por el 6rgano de gobierno
de la Comunidad Auténoma”, de ahi que la expresion
monopolio del art. 128.2 de la CE no parece utilizarse co-
mo efecto determinante de la reserva, -maxime cuando
en el orden local los servicios obligatorios todos ellos
estan vinculados a monopolios de hecho (via publica)-
sino como un modo de gestion que se excluye poten-
cialmente de la libre concurrencia. Y decimos, poten-
cialmente, por cuanto el caracter facultativo de la efec-
tiva asuncién en régimen de monopolio, da a entender
implicitamente que cabe una reserva en régimen no mo-
nopolista, deduccién que ha sido desarrollada por la le-
gislacién local autondmica, y que se desprende, también
de la legislacion sectorial estatal, como es la paradigma-
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tica situacion prevista en la Ley 10/1987 de 15 de Mayo
sobre Combustibles gaseosos (art. 1y 6).

e) Para la asuncion de actividades econémicas, el arts.
86 Ley Basica invoca simplemente el art. 128.2 de la CE
que reconoce la iniciativa ptblica para el ejercicio de
actividades econémicas. El Texto Refundido de las Dis-
posiciones del Régimen Local (arts. 97 y ss) con apoyo
en las referencias que todavia se contienen en los arts.
22.f y 47.3.f) de la Ley Bésica a los expedientes de mu-
nicipalizacién o provincializacién, somete dicha asun-
ci6én a un rigido procedimiento de aprobacion que, pa-
radéjicamente, s6lo se diferencia de la asuncion de los
servicios reservados en régimen de monopolio por el quo-
rum exigido en la Corporacion y en la ausencia de la apro-
bacioén definitiva de la Comunidad Auténoma.

4. Las actividades economicas en el
régimen local autonémico

Como ha destacado la Sentencia del Tribunal Supre-
mo de 26 de Enero de 1990, la Ley 7/1985 de 2 de Abril,
Reguladora de las bases del Régimen Local “no es un tex-
to bésico precisado de ulterior desarrollo articulado, sino
de fijacion de limites dentro de los cuales las Comuni-
dades Autonomas pueden hacer sus regulaciones parti-
culares, pero en la inteligencia de que sus normas son di-
rectamente aplicables”. Pues bien dentro de estos limites
y atendiendo el denominado caracter bifronte del Régi-
men Local ~como materia atribuida al Estado y a las Co-
munidades Auténomas- las Comunidades Autonomas
con competencia legislativa han procedido a dictar nor-
mativas especificas en las que han abordado el tema del
régimen de las actividades econdmicas de los Entes Lo-
cales dentro de sus respectivos territorios.

Nos vamos, a continuacioén, a referir a dos de estas ex-
periencias en las que cabe apreciar, junto a la importan-
cia atribuida a la gestion econémica local, el grado de di-
versidad en la nomenclatura e interpretacién de los
conceptos basicos contenidos en la Ley Basica del Régi-
men Local.



1. La Ley municipal y del régimen local de
Catalufia

Las materias que nos ocupan, sistematicamente estan
encuadradas en el Titulo XIX, bajo la ribrica “del Patri-
monio, Obras, Actividades, Servicios y Contratacion” (arts.
183 a 289) y en concreto en el Capitulo II (arts. 218 a 254
(Obras, Actividades y Servicios).

La Ley distingue entre “actividades de interés general”
a cargo de los particulares” (arts. 222 a 226) y el ejerci-
cio de actividades econémicas a cargo de los Entes loca-
les (art. 227). En relacién con esta contraposicion 1o sig-
nificativo del texto es la previsiéon de un Régimen de
Accion Concertada entre los Entes Locales y los particu-
lares que lleven a cabo “actividades sociales o econémi-
cas de interés pablico” (art. 226.2). La norma no define
este tipo de actividades materialmente, sino sélo por su
finalidad, por lo que, en todo caso, deber4 atenerse, tal
como especifica el art. 226 a la ordenacién del sector de
conformidad con la legislacién estatal o comunitaria e,
incluso eventualmente a las reglamentaciones locales.

En relacién con las actividades econémicas de los En-
tes Locales, la Ley distingue los siguientes conceptos y tér-
minos: 1) Actividad Econémica en régimen de libre con-
currencia (art. 227). 2) Actividad Econémica cuyo objeto
es la prestacion de un servicio publico esencial reservado
por Ley a los Entes Locales, (art. 228). 3) Servicios Pabli-
cos locales. 4) Servicios locales de caracter econémico (arts.
238 y 247). Del analisis de la Ley, inmediatamente se ad-
vierte que la finalidad de esta clasificacién descansa en la
adscripcion de un determinado modo de gestién, que a
caracteres diferenciales sustantivos. En el art. 233 se enu-
meran los modos de gestién que admite la Ley autoné-
mica que en esencia son los mismos que los previstos
en el art. 85 de la LBRL, con dos salvedades: 1) la admi-
sién dentro de la categoria de los Organismos auténo-
mos, de los de caracter industrial, comercial, financiero
0 industriall0, y 2) la reduccion de la prohibicion de pres-
tar los servicios que impliquen ejercicio de potestades de
coaccién (sustituyendo la nomenclatura estatal, de “ser-
vicios pablicos que impliquen ejercicio de autoridad)
en la figura gestora del arrendamiento (art. 245.2). De la
combinacion de las actividades y servicios con los mo-
delos gestores se obtiene el siguiente cuadro.
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11 F. LISET BORRELL, La
actividad empresarial de los en-
tes locales, Abella, Madrid,
1990, p. 67, denomina a es-
te tipo de actividades “acti-
vidad econdmica doméstica
de los entes locales”.
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¥ Actividades econ6micas en régimen de libre concu-
rrencia. Para su ejercicio se exigira la tramitacion del ex-
pediente, equivalente al expediente municipalizador (art.
227.2), a excepcion de “si se trata de la simple adminis-
tracioén o explotacion por el Ente local de su patrimonio”
(art. 227.4)11. Las Gnicas féormulas admitidas para la ges-
tién de estas actividades son: los Organismos auténomos
de caracter comercial o industrial; la Sociedad mercantil
de capital pablico o cooperativa.

1 Las actividades econémicas que tengan por objeto
un servicio pablico esencial reservado por Ley a los En-
tes Locales, deberan adoptarse mediante el procedimien-
to municipalizador previsto en el art. 227, con la parti-
cularidad de que deberan formar parte de la comision de
estudios los representantes de los usuarios. Para la apro-
bacion de su establecimiento se requerir4 simplemente la
aprobacion de la Corporacién si se va a prestar en regi-
men de libre concurrencia o bien con la aprobacién de la
Generalidad si la prestacion se acuerda en régimen de mo-
nopolio (art. 229.2). Para la prestacion de los servicios re-
servados, la Ley admite cualquier forma de gestion.

1 Para los servicios pablicos locales, sin ulterior espe-
cificacién, la Ley contiene el nucleo fundamental de la
regulacion, con vistas tanto a la gestion directa como, en
su caso a la concesién administrativa (arts. 230 a 251).

# Para los llamados simplemente servicios economi-
cos, sin que la Ley especifique si se trata de los reservados
o de las actividades econdmicas en libre concurrencia, se
prevén preceptos especiales en orden a las modalidades
de gestion por Sociedad mercantil municipal (arts. 238
a 240) y a la Sociedad Mixta (arts. 247 y 248). En princi-
pio, podria considerarse que las especificaciones que se
contienen en estos articulos son comunes a todos los su-
puestos de Sociedad municipal o mixta, sin embargo de
un analisis detallado y sistemético de estos preceptos se
desprende que su operatividad s6lo puede tener virtua-
lidad cuando nos hallamos ante auténticos servicios pu-
blicos econémicos (reservados o no) y no ante meras ac-
tividades econémicas en libre concurrencia. Y ello cabe
percibirlo, entre otros, del art. 240.3 que somete a las So-
ciedades municipales “en cualquier caso, la adquisicion
de bienes y la ejecuciéon de obras se someteran a proce-
dimientos que se adapten a los principios de publicidad



y concurrencia, propios de la contratacion administrati-
va”. Este requisito s6lo resulta justificable para una acti-
vidad economica erigida en servicio puablico, no para cual-
quier actividad econémica en concurrencia para cuya
prestacion se eligiera el modo gestor de la Sociedad Mu-
nicipal. Con ello se evidencia, que el texto de la Ley ma-
neja unas categorias que al no definirlas ni precisarlas con
rigor, forzosamente entran en colisién y confusién.

2. La legislacién de régimen local de Navarra:
la accion socioeconomica de los
entes locales

La Ley Foral 6/1990 de 2 de Julio de la Administracién
Local de Navarra contiene especialidades dignas de ser
destacadas por cuanto en su Titulo V, bajo la riibrica —”Ac-
tividades, Servicios y Obras”~ dedica un Capitulo II sobre
los Servicios Publicos (arts. 185 a 211), dividido en tres
Secciones (19 Disposiciones Generales, Formas de Ges-
tién y Servicios Econémicos) y un Capitulc V (arts. 216
a 220) con la expresiva ribrica “Accién Socioeconémi-
ca”. Con vistas a esta sistematica, pueden formularse las
siguientes consideraciones:

a) La Ley parte del loable propésito de distinguir o ma-
tizar, sistematica y materialmente, los Servicios Pblicos
de los llamados Servicios econémicos y, a su vez de la lla-
mada Accién Socioeconémica.

Este deslinde, en el orden material, no puede llevarse
hasta sus altimas consecuencias, por cuanto al intentar
delimitar los Servicios econémicos (art. 204) tiene que
utilizar como equivalente los vocablos “ejercicio de la ac-
tividad” o “la prestacién del servicio” y, asimismo, al alu-
dir a la Accién socioeconémica se apela a “explotar acti-
vidades industriales, mercantiles, agricolas u otras analogas
de naturaleza econémica, conforme al art. 128,2 CE, asi
como potenciar la creacion y desarrollo de iniciativas lo-
cales de empleo con dicha finalidad”. Las referencias a
“ejercicio”, “prestacién” o “explotacién” no logran im-
primir la suficiente nitidez diferenciadora.

Sin embargo, a efectos de régimen juridico y determi-
nacion del grado de intervencién del Ente local en la
actividad o el servicio desarrollado si cabe atribuir efec-
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tos a la sistematica prevista de la Ley: mientras que la
incidencia de la regulacién es maxima en los servicios pa-
blicos, para los de caracter econémico, se tutela funda-
mentalmente el sistema de su establecimiento y, final-
mente para la accién socioeconomica se flexibiliza el
marco de intervencion.

b) En cuanto a los Servicios que califica de econ6mi-
cos se atiende a un doble criterio: los reservados al sector
publico local mediante Ley del Estado o de la Comuni-
dad Auténoma (que podréan prestarse en régimen de mo-
nopolio o sin monopolio) y los no reservados.

Respecto a los no reservados en favor de las Entidades
Locales, la Ley exige la “previa municipalizacién mediante
la tramitacion de expediente acreditativo de la conve-
niencia y oportunidad de la medida y que comprendera
cuantas formulaciones de caracter técnico, juridico, fi-
nanciero y social afectan al servicio o actividad y deter-
minacion de gestion del mismo”. En este contexto, la Mu-
nicipalizacién se utiliza sélo como expediente para asumir
la explotacion de servicios o actividades que no cuen-
tan con una cobertura de reserva en favor de los entes lo-
cales, tanto en la legislacion estatal corno autondémica. La
forma de gestién de estos servicios municipalizados, se-
ra preferentemente “a través de Sociedad mercantil, de la
Entidad local en el capital social, o de Cooperativa” (art.
206). Como causas de cese de la municipalizacién se pre-
vén: expiracion del plazo, revocacion por falta de con-
currencia de circunstancias que motivaron su implanta-
cién y la produccion de pérdidas continuadas en la gestién
(art. 207).

Por el contrario para aquellos servicios o actividades
que cuenten con la cobertura de una reserva a favor de
los Entes locales en la legislaciéon del Estado o de la Co-
munidad Auténoma podran ser prestados en régimen de
monopolio o sin monopolio, pero de la interpretaciéon
sisternatica de los arts. 204 y 209 se desprende que la pres-
tacion en régimen de monopolio debe estar prevista en
la propia norma con rango de Ley, correspondiendo a los
Entes locales la decision de su efectiva implantacién en
funcién de sus necesidades y de la capacidad de la propia
Entidad (art. 204.1), puesto que conforme el parrafo 2 de
dicho articulo (“nicamente procedera el monopolio res-
pecto de actividades o servicios reservados al sector pa-



blico local mediante Ley del Estado o de la Comunidad
Auténoma).

Si el servicio o actividad se prestara en régimen de sin
monopolio, bastara el acuerdo del Pleno de la Corpora-
cién con determinacion de la forma de del servicio “y pre-
vio expediente comprensivo de los aspectos sociales,
financieros, técnicos y juridicos de la actividad, y acredi-
tativo de la idoneidad de la modalidad gestora proyec-
tada” (art. 209.1). Este expediente sélo se diferencia de
municipalizacién que hemos examinado anteriormente
(art. 205.2) en que no es necesaria la exposicién al pa-
blico del mismo y que tampoco es precisa la mayoria ab-
soluta de sus miembros para la aprobacion.

Por el contrario, si el servicio se va a prestar en régi-
men de monopolio, se requerird la exposicién al pablico
y la aprobacién de la Corporacién por mayoria absoluta
de sus miembros y “requerira la aprobacioén del Gobier-
no de Navarra”, con la especificacion que “se otorgara
discrecionalmente en funcién de la concurrencia de cir-
cunstancias de interés publico legitimadoras de la ex-
clusién de la iniciativa privada en la actividad o servicio
de que se trate. La resolucion del Gobierno de Navarra
debera recaer en un plazo de tres meses desde la recep-
cion del expediente completo, teniendo el silencio ca-
racter positivo” (art. 209). Desde luego el pronunciamiento
de la Comunidad Auténoma sobre la legitimacion de la
exclusion de la iniciativa privada resulta un tanto ano-
mala, cuando esta decision legitimadora esté ya incluida
en la Ley que ha reservado con monopolio el servicio o
actividad al Ente local. Este pronunciamiento de la Co-
munidad Auténoma sélo tendria su justificacion plena si
la Ley de reserva facilitara la opcion para la prestacion
con o sin monopolio del servicio o actividad.

Los articulos 210 y 211 determinan que la aprobacién
del servicio en régimen de monopolio comporta la de-
claracion de utilidad pablica y la necesidad de ocupacion
de los bienes y derechos afectos al servicio, con la posi-
bilidad de acordar la expropiacién de empresas o el res-
cate de concesiones, con un previo aviso de seis meses de
antelacion a los interesados. En caso de no establecerse
el servicio en el plazo de dos afios, procedera la reversion.
De forma analoga, procedera la reversién, cuando desa-
pareciere el servicio o cesare su prestacion en régimen de
monopolio en el plazo de diez anos.

REGAP [
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¢) En el capitulo dedicado a la Accién socioecon6mi-
ca (arts. 216 a 220) se habilita a las Entidades locales pa-

_rallevar a cabo distintas actuaciones que tengan como fi-

nalidad primordial “satisfacer las necesidades de las
colectividades que representan mediante la utilizacion
preferente de recursos humanos y materiales propios de
las mismas” (art. 216). Entre ellas deben distinguirse las
siguientes, con sus respectivos medios gestores:

1 Los entes locales podrdn adoptar medidas de protec-
cién y promocion del aprovechamiento de los recursos
naturales e industriales ubicados en su territorio, todo ello
“coordinadamente la accién con la del Estado o de la Co-
munidad Foral en el ambito de sus respectivas compe-
tencias” (art. 216.2).

1 LLevar a cabo la explotacion de actividades indus-
triales, mercantiles, agricolas u otras analogas de natu-
raleza econémica conforme al articulo 128.2 de la Cons-
titucion, asi como potenciar la creacién y desarrollo de
iniciativas de empleo con dicha finalidad (art. 216). En
el marco del esquema de la Ley, esta declaracion equiva-
le a una reserva (sin monopolio) en favor de los Entes lo-
cales para que puedan prestar dichas actividades sin ne-
cesidad de la previa municipalizacion, prevista en el art.
20S5). Por todo ello, los Municipios podran asumir el de-
sarrollo de estas actividades unilateralmente -la ley utili-
za la expresion “en forma exclusiva” que puede inducir
a confusiéon- mediante la constitucién de Sociedades mer-
cantiles cuyo capital social le pertenezca integramente, o
bien “en colaboracién con otras entidades pablicas o pri-
vadas y los particulares a través de Sociedades Mixtas”. Se
exigira expediente de municipalizacion cuando la Enti-
dad local participe “en mas de un tercio de capital social”,
requisito que s6lo parece necesario cuando la sociedad
tenga extructura mixta (art. 217.2). Para estas Sociedades
mercantiles la Ley impone una serie de elementos o re-
quisitos —que en el fondo no son otra cosa que modula-
ciones respecto al régimen de los servicios econémicos-:
adopcion de la forma de sociedades anénimas o coope-
rativas de responsabilidad limitada, sus estatutos garan-
tizardn la maxima autonomia en el funcionamiento de
la sociedad y estableceran las causas tasadas de depen-
dencia de la autoridad lical (art. 217), y finalmente “la
gestion econdmica se realizara en régimen de libre con-



currencia con la iniciativa privada, sin ventajas de carac-
ter fiscal con respecto a ésta, y se ajustaran al principio
de rentabilidad” (art. 218.1). Estas precisiones que en de-
finitiva deberian ser predicables andlogamente a los ser-
vicios econémicos no monopolizados, se incorporan en
el texto de la ley, posiblemente a la vista de la Sentencia
del Tribunal Supremo de 10 de Octubre de 1989, dada
la similitud de las actividades e iniciativas, previstas.

1 Por lo que afecta a las iniciativas locales de empleo,
el art. 220 preve formulas de potenciacion distintas a
las de pura gestion econdémica, como son las llamadas
Agencias de Desarrollo y la aprobacion de reglamenta-
ciones que contemplen dichas iniciativas a efectos de otor-
gamiento de subvenciones, avales y cualesquiera otras
medidas que se estime oportunas. Como senala Espara-
za Oroz, comentarista de este precepto de la Ley Foral!2,
las Agencias de Desarrollo coinciden con los servicios es-
pecializados de consultoria para la asistencia técnica de
pequenos empresarios (especialmente, gerencia, marke-
ting, organizacion del trabajo y finanzas). Aunque la Ley
no especifica el sistema de gestién de estas agencias, el ci-
tado autor considera que podran prestarse por los diver-
sos métodos directos (Organismo auténomo local o so-
ciedad mercantil).

5. Nuevas formas de
intervencionismo econémico
local y la problematica de sus
limites: la interpretacion
jurisprudencial del principio de
especialidad del objeto social en
la Empresa publica local.

La crisis econémica de los afos setenta y ochenta ha
afectado fundamentalmente a la pérdida de puestos de
trabajo y a la desaparicion de empresas. Estos hechos han
tenido a nivel municipal una gran repercusion, por ser el
marco donde estos conflictos se viven a nivel personal
y comunitario. Las acciones de fomento de las Corpora-
ciones se canalizaban a través de la gestion de las infra-

12 Vid. “Comentarios a la
Ley foral de la Administra-
cién local de Navarra” (diri-
gido por M. RAZQUIN LI-
ZARRAGA y A. SERRANO
AZCONA), G. de Navarra.

13 Vid. con caracter gene-
ral X. GREEFFE, “Territoires
en France: Les enjeux eco-
nomiques de la decentrali-
zation”. Econdmica, 1984. En
relacién con las experiencias
italianas “Los distritos in-
dustriales y las pequefias em-
presas. Distritos industriales
y cooperacion interempre-
sarial” (edicién espanola M.
TERESA COSTA CAMPI), Mi-
nisterio de Trabajo y Seguri-
dad Social, Madrid, 1991.

14 Vid. ].C. NEMERY, “L'in-
terventionisme economi-
que” en “La libre admi-
nistration des collectives. Re-
flexion sur la decentralisa-
te”. Econdmica, Paris, 1984,

pp- 141-161.
il




15 V. COUSSIRAT-COUS-
TERE, “Les interventions
economiques des collectivi-
tes locales face au droit com-
mutaire de la concurrence”
en L'interventionisme econo-
mique. La libre administration,
op. cit., pp. 197-196.

16 Para una visién pano-
ramica de las diversas ex-
periencias. X. GREFFE “Des-
centralizar en favor del em-
pleo. Las iniciativas locales
de desarrollo”. Ministerio de
Trabajo y SS., 1990.

17 La sentencia de refe-
rencia ha merecido comen-
tarios de distinto significa-
do: Vid. J. M* CUEVAS “El
caso Iniciatives S.A. Los li-
mites del sector piblico en
la economia” (Diario El Pa-
is, 18-nov.-1989, p. 74) y SO-
SA WAGNER “Comentarios
a la desafortunada sentencia
del Tribunal Supremo de 6
de septiembre de 1989” en
la Revista del Poder Judicial n®
19, pp. 309y ss.
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estructuras urbanisticas que favorecian el establecimien-
to de nuevas industrias en el territorio. Al cambiar el sig-
no econdémico, este tipo de medidas han resultado insu-
ficientes para atraer y mantener el tejido industrial. Por
todo ello, los Municipios, sensibles a la crisis de los pues-
tos de trabajo han desplegado un nuevo tipo de inter-
vencionismo cuyo objetivo final es el mantenimiento y
creacion de nuevos empleos, a través de una serie de me-
didas directas (exenciones a los impuestos locales, sub-
venciones, cesiones de terrenos, etc.), indirectas (parti-
cipacion en empresas, otorgamiento de garantias o avales)
y mixtas (formulacion a través de sociedades propias de
iniciativas empresariales y asesoramiento a fin de animar
la accion empresarial)13. Este cambio en las técnicas de
actuacion han tenido ya algun reflejo en la legislacion del
Régimen local comparado -la reforma francesa de los pri-
meros afnos ochental4- e incluso en nuestro pais, como
hemos tenido ocasiéon de examinar en la legislacién de
Navarra en materia de Régimen local (accién socioeco-
nomica).

Esta nueva modalidad de intervencionismo ha creado
problemas de interpretacién juridica en orden a sus li-
mites en el orden interno y en relaciéon con el derecho
comunitario europeo!s. Nuestra jurisprudencia adminis-
trativa ha tenido ocasion de pronunciarse sobre un caso
concreto de esta modalidad de intervencionismo que
cuenta ya con amplias experiencias en el derecho com-
parado!lé,

1. Para la interpretacién de la normativa del régimen
local en materia de actividades econdmicas reviste espe-
cial interés la Sentencia del Tribunal Supremo de 10 de
Octubre de 1989 sobre la Sociedad Mercantil “Iniciatives,
S.A.” del Ayuntamiento de Barcelona, cuyos pronuncia-
mientos, en el orden sustantivo y en el procesal, se pres-
tan a diversas consideraciones criticas!’. En cuanto a los
hechos determinantes se trataba de la impugnacion por
una Organizacion empresarial de la constitucion por el
Ayuntamiento de Barcelona de la Sociedad Privada Mu-
nicipal, Iniciativas, S.A., cuya finalidad era la promocién
y participacién en actividades econémicas y sociales que
contribuyan al desarrollo del entorno socioeconémico,
potenciando iniciativas empresariales, participando en
proyectos empresariales y en operaciones de capital-ries-



go, gestionando ayudas y tramites, asi como llevando a
cabo funciones de asesoramiento, estudio general y ela-
borando planes de viabilidad, reconversion y reindus-
trializacién (art. 3).

Los motivos de impugnacion del citado acuerdo se ci-
fraban en esencia en los siguientes: incompetencia del
Ayuntamiento para las actividades de fomento, las acti-
vidades econdmicas-empresariales son ajenas al ambito
material de las competencias que enumera el art. 25 de
la Ley de Bases del Régimen Local (art. 25) e incompati-
bilidad con los Tratados de la CEE (las condiciones de pre-
ponderancia e influencia dominante del Municipio so-
bre la libre competencia de la citada sociedad en una
economia de mercado). La demanda fue desestimada en
la primera instancia y apelada ante el Tribunal Supremo,
cuyos principales pronunciamientos pueden sintetizarse
con arreglo al siguiente esquema:

a) Frente a la argumentacién de que las actividades
empresariales son ajenas al ambito material de la com-
petencia local, la Sentencia, en su segundo fundamento,
formula la siguiente consideracion, después de aludir al
art. 38 de la CE, “el art. 128,2 de la misma CE también re-
conoce la iniciativa publica en la actividad econ6émica,
precepto, este Gltimo, que en la esfera local ha sido de-
sarrollado por el art. 86,1 de la ya aludida Ley basica de
2 de Abril de 1985 al establecer que las Entidades Loca-
les, mediante expediente acreditativo de la conveniencia
y oportunidad de la medida podran ejercer iniciativas pa-
ra el ejercicio de actividades econémicas, conforme al art.
128.2 de la CE, con lo que se proclama en nuestro siste-
ma constitucional la coexistencia de los dos sectores eco-
némicos de la produccion, el privado y el pablico que
constituyen lo que se ha dado en llamar un sistema de
economia mixta”. De esta suerte, afiade la Sentencia, se
aparta “nuestra Constituciéon del orden politico ante-
rior en el que primaba el principio de subsidiaridad de la
empresa publica respecto de la privada y en el que uni-
camente se admitia la ptblica ante la inexistencia o la in-
suficiencia de la privada, habiendo alcanzado ahora am-
bas el mismo rango constitucional”.

b) De la coexistencia de iniciativas pablicas y priva-
das en el mercado no se deduce una total equiparacion,
pues la creacién de empresas publicas para fines empre-
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sariales esta sujeta a dos condiciones” que la actividad
empresarial que se vaya a desarrollar con la empresa pa-
blica sea una actividad de indudable interés publico apre-
ciable y apreciado en el momento de su creacioén y que
en el ejercicio de la actividad econémica empresarial de
que se trate la empresa publica se someta sin excepcién
ni privilegio alguno, directo ni indirecto, a las mismas re-
glas de libre competencia que rigen el mercado”.

La exigencia del interés pablico en la asuncién de ac-
tividades por la empresa publica, la deduce la Sentencia
—-ademas de la propia diccién del art. 86.1 de la Ley Ba-
sica de Régimen local- de preceptos constitucionales; “to-
das las actuaciones de los Organos de la Administracién
publica deben responder al interés publico, que en cada
caso y necesariamente siempre ha de concurrir (art. 102.1
de la CE), tanto si se trata de actos de autoridad, como de
actuaciones empresariales, pues en cuanto a estas altimas
el art. 31.2 de la propia constitucion también exige una
equitativa asignacion de los recursos publicos y que su
programacion y ejecucion responda a criterios de eficiencia
y economia, lo cual no es compatible con actuaciones
empresariales piblicas carentes de justificacién”.

c) Tras estas declaraciones generales, la Sentencia pa-
ra verificar la concurrencia o no del interés pablico en
la citada empresa atiende, en primer lugar, al objeto so-
cial de la misma tal como aparece cifrado en los Estatu-
tos de la Sociedad (art. 3), anteriormente reproducidos. Y
en tal sentido, la Sala aprecia “ambigiiedad, la inconcre-
cién, la vaguedad, la generalidad, la imprecision, la in-
definicién y la indeterminacién de la concreta o con-
cretas actividades o actividades que hubiera de desarrollar
la nueva sociedad, pues, son practicamente posibles to-
dos los negocios y actividades dentro del omnicompren-
sivo enunciado general que resefa el objeto social del art.
3 del citado de los Estatutos, que no especifica ninguna
concreta actividad o negocio que se vaya a realizar, sino
solo los indicados enunciados generales”. Esta inespeci-
ficacion, conculca “el principio de especialidad de las em-
presas publicas que exige determinar con rigor y preci-
sion el objeto de la empresa publica y la actividad o
negocio que ella deba desarrollar, pues s6lo conocién-
dolos la misma se podra examinar en todos sus aspectos
(técnico, econdémico, social, juridico) y se podra deter-



minar después objetivamente si su ejercicio conviene o
no al interés publico, es decir, si interesa al bien comin
que se Crea y nazca una empresa publica que ejerza aque-
lla o0 aquellas concretas actividades empresariales o eco-
nomicas”.

d) Dado que la verificacién a la adecuacion del obje-
to social de la Sociedad en cuestion no fue planteada ni
por la parte demandante ni por la Sentencia de instancia,
se apeld para su introduccién en el proceso, el art. 43.2
de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa
por parte del Tribunal Supremo, dandose oportunidad a
las partes para exponer nuevos motivos que versaron so-
bre la posibilidad de inscripcion registral de sociedades
en tales condiciones de indefinicién e incluso de la pro-
pia impugnacién de la inscripcién —que fueron conside-
radas por la Sala como cuestiones ajenas a esta jurisdic-
ciébn- o sobre el caracter de las actividades desarrolladas
por la Sociedad desde su constitucién, asi como los au-
mentos de capital posteriores, cuestiones todas ellas aje-
nas al motivo principal de la impugnacién, pero que la
Sala refleja y comenta en el cuerpo de la Sentencia en evi-
dente apoyo a su ratio decidendi.

Precisamente, en atencién a que el motivo que de-
terminara del fallo anulatorio deriva del art. 43.2 de la
L], se interpuso, primeramente, recurso contencioso-ad-
ministrativo de Revisién que fue declarado improceden-
te y, contra el mismo, Recurso de Amparo ante el Tribu-
nal Constitucional, que también fue desestimado por
Sentencia TC de 21 de Febrero de 1991. A los presentes
efectos conviene simplemente dejar constancia que el Tri-
bunal Constitucional considera: 1) que en la verificacion
de la adecuacién o no de la Sociedad al interés publico,el
Tribunal Constitucional no puede suplantar al Tribunal
Supremo, 2) que tampoco pueda pensarse “en una dis-
criminacién en la aplicacién de la Ley por las Adminis-
traciones publicas, pues es manifiesto que empresas
publicas y privadas tienen al menos una notoria diferen-
ciacién cuando concurren en la economia de mercado;
la necesidad de justificar la existencia de un interés pa-
blico que legitime la creacion de aquéllas, asi como la de-
cisién de optar por un régimen juridico que regula su ac-
tuacién, bien diverso del normalmente previsto para las
Administraciones publicas. No se trata, pues, de supues-
tos de hecho, a estos efectos homogéneos”.
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2. Con independencia de los supuestos de hecho que
concurren en esta importante Sentencia y del sentido del
fallo —en cuanto pretende erigir como constitutiva de la
empresa publica el principio de la especialidad de su ac-
tuacion-; y como parametro principal, la verificacién
de la concurrencia del interés pablico —parece necesario
formular algunas consideraciones a la vista de estar en
presencia de una cuestién en la que concurren aspectos
juridico-administrativos y mercantiles, maxime cuando
el régimen juridico de estos Gltimos ha sufrido una mo-
dificacién significativa con posterioridad a la fecha de
la Sentencia: la Ley 19/1989 de 25 de Julio de reforma par-
cial y adaptacion de la legislacién mercantil a las Direc-
tivas europeas en materia de Sociedades; el Real Decreto-
Legislativo 1564/1989 de 22 de Diciembre por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Sociedades Ané-
nimas y el Real Decreto 1.597/1989 de 29 de Diciembre
por el que se aprueba el Reglamento Mercantil.

a) La Sentencia del TS advierte que el objeto del pro-
ceso esta constituido “por la peticionada declaraciéon de
nulidad del acuerdo municipal que aprobé la constitu-
ci6én de la repetida Sociedad mercantil, habiéndose de sig-
nificar que, obviamente, aqui no se trata de discernir si
es o no valida e inscribible en el Registro Mercantil una
Sociedad anénima con dicho indeterminado objeto, se-
gun las leyes mercantiles, o si es 0 no posible la impug-
nacion registral que en tales condiciones de indefinicion
de objeto hubiera podido practicarse en el Registro de es-
ta Sociedad -temas evidentemente ajenos a nuestra ju-
risdiccion- sino que lo de que aqui se trata de constatar
es si el interés pablico pedia, aconsejaba o hacia oportu-
no la creacién y aprobacién en aquella forma de esta
Sociedad, extremos que no s6lo estaban enteramente sin
justificar, sino que era imposible conocerlos ante la im-
precision e indeterminacién de los negocios o activida-
des que hubiese de afrontar la nueva Sociedad, todo lo
cual conduce a anular la indebida aprobacién que a su
constitucién di6 el Acuerdo Municipal”.

De este pronunciamiento del Tribunal Supremo se de-
duce que la institucién de una Sociedad Mercantil por
una Corporacién municipal se estructura en dos fases
tipicas: una esencialmente juridico-administrativa de apro-
bacién de la creacion de la misma, valorando la concu-



rrencia del interés pablico a la vista de los aspectos téc-
nicos y de los proyectos de estatutos que pretenden re-
girla; y una segunda fase, netamente juridico-mercantil:
obtenida la aprobacién municipal, la Corporacion pro-
cede al negocio juridico de constitucion de la Sociedad
an6nima en escritura publica, para que con posterioridad
a su inscripcion en el Registro mercantil, aquella adquie-
ra personalidad juridica pueda actuar. En cada uno de es-
tas fases se protegen distintos intereses de los miembros
de la sociedad o de terceros. En la fase de constitucion de
la Sociedad, la doctrina ha debatido ampliamente sobre
el grado de determinacion del objeto social, asi mientras
algunos son partidarios de la necesaria concreciéon de
las actividades principales y complementarias, otras co-
rrientes, por el contrario, llegan a admitir objetos gené-
ricos, sobre la base de distinguir entre actividades socia-
les propiamente dichas y actos o medios juridicos de los
que la sociedad puede valersel8. La Jurisprudencia de la
Direccion General de los Registros viene exigiendo el
requisito de la concrecion de actividades, pero con am-
plias matizaciones, prohibiéndose, por considerarse in-
determinados, aquéllas formulas omnicomprensivas de
toda posible actividad comercial o industrial en las que
se emplean términos absolutamente genéricos, pero no
cuando se determinan actividades plurales o sectoriales.
El art. 117 del nuevo Reglamento del Registro Mercantil,
recoge en gran medida estas orientaciones al determi-
nar que los Estatutos hardn constar la determinacion pre-
cisa y sumaria de las actividades que lo integran (no pu-
diendo incluirse en el objeto social los actos juridicos
necesarios para la realizacion de cualesquiera otras acti-
vidades), pero permitiendo como novedad que “si se pre-
tendiera que las actividades integradas del objeto social
puedan ser desarrolladas por la Sociedad total o parcial-
mente de modo indirecto, mediante la titularidad de ac-
ciones o de participaciones en sociedades con objeto idén-
tico o anélogo, se indicara asi expresamente”. Desde esta
nueva legalidad, dificilmente se hubiera podido consi-
derar indeterminado el objeto de la sociedad en cuestion
en el momento de la constitucion de la misma.

Estas referencias al objeto social lo son, por lo que res-

pecta al Derecho comtn de Sociedades Anénimas!?, pues-
to que la legislacion especial puede delimitar tipos espe-

18 Sobre el tema H. SAN-
CHEZ RUS, Entidades mer-
cantiles con regulacion especial.
Centro de Estudios Hipote-
carios. Madrid, 1989.

19 Para una amplia expo-
sicién sobre el tema en el
Derecho espanol y en el
comparado J. C. GARCIA DE
ALBIZU, El objeto social en la
sociedad andnima. Civitas,

Madrid, 1990.
.
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ciales de sociedades y restringir legalmente el objeto so-
cial a un Gnico objeto social o a algunos especificos (so-
ciedades de seguros, gestion de fondos de inversion, de-
portes, etc). En estos supuestos si que habria que admitir
el principio de especialidad, no por razon de la voluntad
de los otorgantes, sino por disposicion especifica de la
Ley. Las Sociedades Municipales tienen algunas especia-
lidades, ademas de las organizativas, pues por lo pronto
su actividad se debe circunscribir a un término munici-
pal (especialidad territorial). Ahora bien, sorprende que
de la anulacion del acto administrativo de aprobacién de
la creacién de la Sociedad (el fallo denomina constitu-
cién, pero en realidad la constitucion se produce en la se-
gunda fase de otorgamiento de la escritura pablica e ins-
cripcion registral) no se deriven consecuencias para la
existencia de dicha Sociedad que parece que pueda seguir
actuando y su titulo constitutivo es inatacable. Obvia-
mente, habré que considerar que la anulacién de los pre-
supuestos administrativos habilitantes del negocio juri-
dico fundacional de la Sociedad han desaparecido como
causa juridica. Ahora bien, conforme al derecho vigente
esta declaracion de nulidad del acto administrativo legi-
timador, una vez constituida e inscrita en el Registro Mer-
cantil, paradojicamente no tiene una via clara para ma-
terializar sus efectos, salvo en los casos en que la misma
en acatamiento de la declaracién de nulidad proceda a su
disolucién. Y ello, por cuanto —salvo en el supuesto de la
sociedad constituida y no inscrita a la que se aplican las
reglas de la sociedad irregular (art. 16 del Texto Refundi-
do de SA)-las Ginicas causas para declarar la nulidad, anu-
lacién o inexistencia de una Sociedad inscrita son las
seflaladas en el art. 34 del Texto Refundido: por resultar
el objeto social ilicito o contrario al orden publico, por
no expresarse en la escritura de constitucion o estatutos
sociales (la denominacion, las aportaciones, la cuantia
del capital, el objeto social, etc) por incapacidad de todos
los socios fundadores y no concurrir en el acto constitu-
tivo la voluntad efectiva de, al menos dos socios funda-
dores, en el caso de pluralidad de éstos. Para supuestos
analogos a los del fallo, la pérdida de causa juridica de
constitucién de la sociedad habria que asimilarse a al-
gunos motivos de nulidad, tales como resultar el objeto
contrario al orden publico o la no expresioén correcta
del objeto social.



b) Si bien la Sentencia considera que los requisitos de
la legislacion mercantil son ajenos a su decisién y plan-
teamiento, lo cierto es que erige al requisito de la deter-
minacion del objeto social de la Sociedad como para-
metro para la verificacion de la concurrencia del interés
publico y de la afirmacién del principio de especialidad
en la empresa publica, principio eminentemente limita-
tivo —que, principalmente, la doctrina francesa ha man-
tenido siempre para las Entidades institucionales20-, pe-
ro de dudosa aplicacion al campo de las sociedades
mercantiles.

c) En conclusion, lo paradéjico de la Sentencia resi-
de en que para salvaguardar intereses extramercantiles
y extrasocietarios -los intereses publicos de la comuni-
dad local- ante la aparicion de una Sociedad mercantil
(que para una pluralidad de cometidos va a sustituir a la
Corporacion municipal como Administracion regida por
el Derecho publico) se utilizan técnicas y parametros de
control propios del Derecho mercantil, cual es la exigen-
cia de la concrecion del objeto mercantil que, en ultima
instancia, desembocaria en un hipotético principio de es-
pecialidad de la empresa pablica. Todo ello cuando ca-
da dia, es mas flexible la interpretacién mercantilista de
los expresados requisitos en contraste con la siempre muy
cautelosa doctrina mercantilista de advertir los peligros
en que pueda incurrir la empresa ptablica municipal en
el campo de la responsabilidad y patrimonial2!,

Todas estas consideraciones abonan la necesidad de
promulgar un nuevo Reglamento de Servicios de las En-
tidades Locales que adecue los aspectos o facetas estric-
tamente juridico-administrativas de las Sociedades mu-
nicipales con la nueva realidad juridica, surgida a partir
del Texto Refundido de la Ley de Sociedades Anonimas
de 1989 a fin de evitar incongruencias y poder valorar
la incidencia de los posibles vicios de los actos adminis-
trativos constitutivos en el régimen mercantil de las
mismas.

20 Sobre el alcance del
principio de especialidad en
el Derecho piblico econé-
mico francés: B. JEANNEAU,
“Droit des services publics et
des entreprises nationales”,
Daloz, 1984, pp. 174 y ss.
(290 y ss.); LINOTTE y A.
MESTRE ,“Services publics et
droit public economique”,
vol. I, pp. 222 y ss. En gene-
ral J. C. DOUENCE ,“La spe-
cialité des personnes morals
publiques en droit adminis-
tratif francais”, Revue Droit
Public, 1972, pp. 753 v ss.; J.
CARBAJO, "Droit des servi-
ces publics”, Dallos, 1990,
pp. 76 a 79.

21 Sobre los peligros o ries-
gos de las sociedades uni-
personales en el ambito
local. Vid. ]. F. DUQUE DO-
MINGUEZ ,“La sociedad pri-
vada municipal”, Revista de
Estudios de la Vida Local, n®
179, 1973, pp. 450-479.
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El reparto de competencias
entre el Estado y las
Comunidades Autonomas:
su problématica general*

El sistema general de distribucion
de competencias. Introduccion

El Estado autondémico entrana, como elemento im-
prescindible, un reparto del poder politico y adminis-
trativo entre el Estado y las Comunidades Autonomas, 1o
que a su vez se traduce en la articulacién de un sistema
de distribucién de competencias entre el primero y las se-
gundas, con el que trata de rellenarse de contenido a la
autonomia de que gozan las Comunidades. El reparto de
competencias es, sin ningan género de dudas, la cuestion
mas compleja de cuantas ha debido resolver nuestro cons-
tituyente en relacién con el modelo del Estado autonoé-
mico.

La existencia de dos tipos de Comunidades, desde la
perspectiva del acceso mas o menos rapido a un mayor



techo competencial, la vigencia del principio dispositivo,
la necesidad de preservar la unidad y racionalidad del sis-
tema resultante, son algunas de las diferentes circuns-
tancias que han conducido a complejizar el sistema final
—por lo menos hasta el momento presente- resultante.

Si a la propia complejidad del sistema se afiaden los
mutuos recelos existentes entre los 6rganos centrales y
los autonémicos, se comprende perfectamente la cons-
tante apelacion al arbitraje del Tribunal Constitucional
por parte de unos y de otros, circunstancia que se ha tra-
ducido en una copiosisima jurisprudencia dificilmente
sistematizable.

Esta circunstancia no debe conducirnos a pensar que
la jurisprudencia constitucional sea una pura casuistica,
en la que no es posible fijar pauta alguna de interpreta-
cién que vaya mas alla de la solucién al caso concreto que
cada sentencia viene a resolver. Por el contrario, como
bien dice Pérez Royo, hay sentencias en las que el Tribu-
nal ha establecido pautas de interpretaciéon de caracter
mas comprensivo y de proyeccion mas general. Y hay, so-
bre todo, una definiciéon de determinados elementos de
verdadera relevancia en el sistema de reparto compe-
tencial, sin atencion a los cuales dificilmente puede ser
comprendido el modelo. De ahi la trascendencia de la
doctrina constitucional en este aspecto fundamental del
Estado autonémico.

Por lo demas, el hecho de que nuestro constituyente
deje a cada Comunidad, por mor del principio disposi-
tivo, la posibilidad de asumir competencias diferenciadas
dentro, desde luego, del marco delimitado por la propia
Norma suprema, implica claramente una opcién a favor
de la heterogeneidad, en detrimento de la homogenei-
dad. Bien es verdad que la realidad nos muestra que pe-
se a esta potencial diversidad, existe una relativa unifor-
midad sustancial en lo que atafie a los poderes que
corresponden al Estado en todas las Comunidades Aut6-
nomas, fruto de un nivel semejante de competencias, por
lo menos, en dos grandes bloques de Comunidades: aqué-
llas que vieron aprobado su Estatuto segtn el procedi-
miento del articulo 151.2 (Pais Vasco, Cataluna, Galicia
y Andalucia), a las que habria que afiadir Valencia, Ca-
narias y Navarra, en virtud de sendas Leyes Orgéanicas de
transferencia y delegacion las dos primeras y de la Ley de
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Amejoramiento del Fuero la tercera, y aquellas otras cu-
yo Estatuto se aprob6 de conforrnidad con las previsio-
nes del articulo 146 (las diez restantes Comunidades). Ello
no obstante, es obvio que dentro de cada bloque exis-
ten notables divergencias en cuanto a los niveles com-
petenciales asumidos.

a) Las técnicas de distribucion competencial

Muy diversas son las soluciones con las que los Esta-
dos federales o regionales han tratado de responder al pro-
blema de la distribucién de competencias. Es la técnica
del «sistema de lista» la mas caracteristica del Estado fe-
deral. Con todo, el recurso a la lista ha experimentado a
lo largo del tiempo una notable evolucién.

En el primer federalismo lo comun es la existencia
de una tnica lista en la que se recogen las competencias
que asume la Federaci6n. Este es el caso de la Constitu-
cion federal norteamericana de 1787, cuyo articulo 19,
seccion octava, enumera las facultades del Congreso de
los Estados Unidos, que, l6gicamente, se consideran com-
petencias de la Federacion. Sera el caso igualmente de la
Constitucion suiza de 1874.

En los sistemas federales posteriores se opta por esta-
blecer varias listas de competencias en las que se con-
templan las atribuciones asumidas por el Estado federal
y por los Estados miembros. Asi, en la Constitucion del
Reich alemén de 1919 (Constitucion de Weimar), se fija-
ban dos listas de materias sobre las que el Reich asumia
la facultad de legislar en exclusiva (materias previstas por
el art. 62), o sobre las que, simplemente, el Reich podia
legislar (materias enumeradas por el art. 79), correspon-
diendo a los Lander tal facultad caso de que el Reich no
ejercitara su derecho. Asimismo, los articulos 82 al 11°
enunciaban otras materias sobre las que, en determina-
dos supuestos, podia el Reich establecer un conjunto de
reglas.

La Constitucién federal de la Repiblica Austriaca de
1929 optara ya por el sistema de tres listas, formula que
serd asumida en términos muy similares por nuestros
constituyentes de 1931. Por la primera de esas listas se
atribuye a la Federacion la legislacion y la ejecucion di-



recta sobre un conjunto de materias; por la segunda, se
otorga a la Federacion la competencia legislativa y a los
Estados miembros la ejecucion; finalmente, la tercera lis-
ta enuncia un bloque material en el que el reparto com-
petencial se basa en la atribucion a la Federacion de la le-
gislacion basica, mientras que el desarrollo legislativo y
la ejecucién permanece en manos de los Lander.

La Ley Fundamental de Bonn se ajusta al esquema de
la triple lista, utilizando asimismo los conceptos técnicos
de exclusividad (ausschliebliche Gesetzgebung) y concu-
rrencia (konkurrierende Gesetzgebung) (arts. 73 y 74) con la
finalidad de precisar el alcance de las funciones asigna-
das a la Federacion y a los Lander. De las tres listas, la pri-
mera acoge las materias sobre las que la Federacién tiene
la competencia legislativa exclusiva (art. 73); la segunda,
el ambito material al que se extiende la legislacién con-
currente, en el bien entendido de que en estas materias,
los Linder asumen la competencia legislativa en la me-
dida que la Federacién no haga uso de tal competencia;
por altimo, la tercera lista (art. 75) contempla un elenco
de materias sobre las que la Federacion queda facultada
para dictar las reglas basicas, las normas bésicas, corres-
pondiendo a los Lander el desarrollo legislativo.

Por altimo, la Constitucién italiana de 1947, ajus-
tandose a una solucién bastante mas simple, propia de
un Estado regional, establece una tnica lista, que acoge
las competencias asumibles por las regiones.

Junto al sistema de lista o listas, la distribuciéon com-
petencial se articula sobre la base de una clausula residual.

Ante el silencio de la Constitucién norteamericana, la
Enmienda décima, aceptada en 1791, incorporaria una
clausula de esta naturaleza, a tenor de la cual: “Las fa-
cultades que esta Constitucién no delega a los Estados
Unidos ni prohibe a los Estados, quedan reservadas a
los Estados respectivamente, o al pueblo”.

Con posterioridad, el recurso a la clausula residual se
ha venido repitiendo en la mayoria de los Estados fede-
rales. Quiza el Gltimo ejemplo significativo lo encontre-
mos en la Ley Fundamental de Bonn, cuyo articulo 30
prevé que: «El ejercicio de los poderes publicos y el cum-
plimiento de las funciones piblicas competen a los Lan-
der, 2 menos que la presente Ley Fundamental dispon-
ga otra cosa o establezca otra regla».
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En todo caso, conviene advertir con Mufioz Machado
que las clausulas de competencia residual no operan de
manera automatica, atribuyendo al ente a cuyo favor
estan establecidas, todas las materias que no se hallan ex-
presamente enunciadas en las listas de competencias. Lo
comun, por el contrario, es que antes de proceder a la
aplicacion de la clausula residual se lleve a cabo una in-
terpretacion del alcance de las competencias expresas pa-
ra determinar si algin asunto que no ha sido objeto es-
pecifico de reparto entre los poderes, puede entenderse
implicito en aquellas competencias expresas.

Por lo general, las listas de reparto de competencias
son siempre listas de materias, si bien, frente a lo que pue-
da pensarse, las técnicas de distribucién empleadas son
mucho mas complejas de lo que podria resultar de un me-
ro reparto material. De entrada, es clara la imbricacion de
unas materias con otras. Ademas, es poco frecuente —o
por lo menos son escasas las materias en que asi aconte-
ce- la atribucion de la totalidad de las competencias so-
bre una materia a una sola instancia de poder. Por con-
tra, lo normal es que se lleve a cabo un reparto de
funciones en relacién a una misma materia. De esta for-
ma, a una instancia se le atribuird la competencia legis-
lativa mientras que a otra correspondera la ejecutiva, sien-
do igualmente posible la comparticién de una misma
funcién: asi, a una instancia puede corresponder la le-
gislacién basica, y a otra la legislacion de desarrollo.

Los sistemas de distribucién competencial se cierran
mediante el recurso a técnicas de articulacion capaces de
resolver los variados problemas interpretativos que pue-
den suscitar las listas de reparto competencial.

Puede decirse finalmente que la Constitucion de 1978
se ubica dentro de este marco general, de gran comple-
jidad por lo demas, arbitrando algunas soluciones en ver-
dad originales.

b) Principios que rigen el sistema distributivo
en la Constitucion. La incidencia del
criterio del «interés respectivo»

L. Los Estatutos de Autonomia, tal y como ya hemos
visto, son las normas llamadas a precisar «las compe-



tencias asumidas dentro del marco establecido en la Cons-
titucién por cada Comunidad Auténoma. Quiere ello de-
cir que la asuncién de competencias se asienta en el prin-
cipio dispositivo. Bien es verdad que la misma se ha de
realizar con perfecta observancia del marco constitucio-
nal, o lo que es igual, de las reglas constitucionales pre-
vistas al respecto.

La distribucién de competencias debe ajustarse a un
conjunto de principios generales que la propia Norma su-
prema enuncia, y de entre los que conviene recordar aho-
ra los principios de unidad y autonomia, proclamados
por el articulo 2°. Junto a ellos, el criterio nuclear sobre
el que parece vertebrarse el reparto de competencias es el
de asignacién a cada instancia de poder (central y auto-
némica) de cuanto concierne a la gestioén de sus «respec-
tivos intereses». Tal es lo que nos viene a indicar el arti-
culo 137 de la Constitucion, que tras enumerar los entes
territoriales en que se organiza el Estado (municipios, pro-
vincias y Comunidades Autébnomas), proclama el princi-
pio de autonomia de todas estas entidades «para la ges-
tion de sus respectivos intereses». Queda asi enunciada
una de las «nociones intrinsecas» a la Constitucién (STC
35/1982, de 14 de junio), en funcién de la cual lleva és-
ta a cabo la distribucién de competencias.

Esta «nocion intrinseca» ha generado una doctrina
constitucional oscilante, que si bien en un primer mo-
mento parecio convertir el criterio del «interés» en uno
de los principios hermenéuticos del sistema de reparto
competencial, en un momento ulterior —por lo demaés
muy prematuro, pues puede fijarse a partir de la Senten-
cia 37/1981- ha perdido toda virtualidad interpretativa,
entre otras consideraciones, por la razoén obvia de que
el constituyente ha tenido muy presentes los respectivos
intereses de la nacién y de los entes territoriales a que se
refiere el articulo 137 a la hora de concretar los listados
de materias de los articulos 148 y 149 de nuestra «Lex Su-
perior».

Conviene que nos detengamos brevemente en la re-
ferida evolucion jurisprudencial.

En sus primeras Sentencias, el Tribunal Constitucio-
nal abord6 con cierto detenimiento la nocién de «inte-
rés», calificindolo de distintas maneras: «general», «pro-
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pio», «respectivo», «supracomunitario» o «predominan-
te». Especial importancia adquiria al respecto la diferen-
ciacion «interés general-intereses respectivos», recogida
por la misma Constitucion, que si en su articulo 137 vin-
cula la autonomia de cada entidad territorial a la gestion
de sus «respectivos intereses», en sus articulos 150.3 y
155.1 alude especificamente al «interés general» y al «in-
terés general de Espafia»; en el primer caso, en relacion a
las leyes de armonizacion, que solo podran dictarse cuan-
do asi lo exija el «interés general»; en el segundo, en co-
nexién con las medidas de coercion estatal frente a una
Comunidad Auténoma que, entre otras circunstancias,
atentare gravemente al «interés general de Espafa».

La utilizacion constitucional de estos conceptos pare-
cia conducir a la identificacién del «interés general» con
el solo interés de la nacion espafiola, quedando al mar-
gen, cuando no a veces en situacion contrapuesta, los in-
tereses de los entes territoriales en general y de las Co-
munidades Auténomas en particular. El mismo Tribunal
parecia alinearse en esta posiciéon cuando en una de sus
primeras Sentencias hacia notar que la Constitucién «con-
templa la necesidad —como una consecuencia del princi-
pio de unidad y de la supremacia del interés de la Nacion—
de que el Estado quede colocado en una posicion de su-
perioridad (...) tanto en relacién a las Comunidades Au-
ténomas (...), como a los entes locales» (STC 4/1981, de
2 de febrero).

Nuevamente, en la Sentencia 25/1981 parecia repetir-
se la antitesis «interés general-intereses propios de las Co-
munidades Auténomas», al afirmar el Tribunal que es-
tas tltimas «tienen como esfera y limite de su actividad
en cuanto tales los intereses que les son “propios”, mien-
tras que la tutela de los “intereses pablicos generales”
compete por definicién a los 6rganos estatales» (STC
25/1981, de 14 de julio). Sin embargo, en la misma Sen-
tencia, cuatro magistrados formalizaban su voz discre-
pante en un Voto particular en el que, entre otras cues-
tiones, incidian en el tema al significar que en ciertos
casos las Comunidades Auténomas actian en colabora-
cién con otros 6rganos constitucionales del Estado, pro-
moviendo los intereses generales.

La evolucion de la doctrina constitucional sentada por
el Tribunal no es, sin embargo, rectilinea, sino que, co-



mo advierte Tomads y Valiente, nos muestra un cierto cui-
dado por establecer matizaciones sucesivas que impi-
dan tanto la identificacion de «interés general» con «in-
terés de Espana», de manera que sélo el de la nacién sea
tenido como «interés general», como la contraposicién
entre los «intereses respectivos» del Estado y de las Co-
munidades Autébnomas.

El concepto de «interés predominante», contemplado
ya por la Sentencia 4/1981, podia servir a tales fines, al
querernos revelar la inexistencia de intereses enfrenta-
dos. De otro lado, en la Sentencia 1/1982, el Tribunal con-
templaria la necesidad de una articulacion entre los «in-
tereses propios» de cada Comunidad y los «generales» de
la Nacion, articulacion que corresponde al Estado y sin
la que el principio de unidad del &mbito econdémico na-
cional sufriria graves quebrantos (STC 1/1982, de 28 de
enero).

El Tribunal ha tratado, pues, de aclarar que la expre-
sién «interés general» no es equiparable sin mas a interés
de la nacién, puesto que las Comunidades Auténomas
también coadyuvan al interés general. De otra parte, no
cabe contraponer los «intereses respectivos» de los en-
tes autbnomos al «interés general» del Estado. Es facil que
en ocasiones confluyan; sera el momento de buscar el «in-
terés predominante», pero en todo caso, unos y otros in-
tereses son perfectamente articulables.

I1. Una evolucion similar puede apreciarse en relaciéon
con el papel desempefiado por la doctrina de los «inte-
reses respectivos» en cuanto criterio hermenéutico de de-
limitacion competencial.

Esta doctrina serd abordada por vez primera en la Sen-
tencia 4/1981. Parte el Tribunal de la consideracion de
que cada organizacion territorial dotada de autonomia es
una parte del todo; ello explica que el articulo 137 deli-
mite el &mbito de los poderes auténomos, circunscri-
biéndolos a la «gestion de sus respectivos intereses», lo
que a su vez «exige que se dote a cada ente de todas las
competencias propias y exclusivas que sean necesarias pa-
ra satisfacer el interés respectivo» (STC 4/1981, de 2 de
febrero). Esta conexién entre competencias e «interés res-
pectivo» se refuerza atn mas en la Sentencia 32/1981, en
la que el Tribunal razona que «si el poder publico ha de
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distribuirse entre mas entes que los anteriormente exis-
tentes, cada uno de éstos ha de ver restringida l6gicamente
parte de la esfera de dicho poder que tenia atribuida». En
definitiva —concluye el Tribunal (STC 32/1981, de 28 de
julio)-, «<hay que efectuar una redistribucion de compe-
tencias en funcion del respectivo interés entre las diver-
sas entidades, para que el modelo de Estado configurado
por la Constitucion tenga efectividad practica».

La Sentencia 37/1981 marca, sin embargo, un punto
de inflexién en la jurisprudencia constitucional, si bien,
quizé por mera inercia, una Sentencia ulterior, la 42/1981,
siga recurriendo a la doctrina del «interés respectivo» de
cada ente, bien es verdad que ya no como tnico criterio
hermenéutico (STC 42/1981, de 22 de diciembre).

Con la STC 37/1981 comienza la busqueda de nuevas
pautas interpretativas con las que soslayar los graves de-
sequilibrios que podia engendrar un empleo reiterado de
la doctrina del «interés respectivo». Es claro que tal con-
cepto indeterminado se hallaba abocado a operar ex-
pansivamente en favor del «interés general».

La misma formulacién jurisprudencial (STC 42/1981)
de un nuevo concepto, el de «intereses de caracter su-
pracomunitario», cuya consecucion se atribuye a los or-
ganos generales del Estado, y que se nos presenta como
un tertium genus entre los «intereses generales de la na-
cién» y el «interés propio de cada Comunidad», ilustra
suficientemente acerca de ese peligro que, a juicio, quiza
un tanto alarmista, de Pérez Royo, amenazaba incluso
con vaciar de contenido el Estado de las Autonomias en
construccion, dejandolo reducido, a pesar del reconoci-
miento formal de la naturaleza politica de las Comuni-
dades Auténomas, a un modelo de descentralizacién mas
bien admimistrativa.

Como deciamos antes, la STC 37/1981 marca un pun-
to de inflexion. En el conflicto que por ella se dilucida,
los argumentos enfrentados de las partes arrancan de la
discrepancia en cuanto al contenido que debe atribuirse
a la expresion «intereses respectivos». Sin embargo, pa-
ra el Tribunal esta polémica resulta superflua:

«Esta polémica —-afirma- resulta, sin embargo, en cierto

sentido superflua en cuanto ignora la muy diversa fun-

cién que un concepto juridico indeterminado o abierto
como es el de los “intereses respectivos” juega en las con-



sideraciones de lege ferenda y en la interpretacion de lege

data. Como tantos otros conceptos de la misma natura-

leza en nuestro texto constitucional, el de los “intere-
ses respectivos” de las Comunidades Auténomas, de los

Municipios o de las Provincias, cumplen, sobre todo, la

funcién de orientar al legislador para dotar a estas enti-

dades territoriales de los poderes o competencias preci-
sos para gestionarlos. Es el legislador, sin embargo, el que,
dentro del marco de la Constitucién, determina libre-
mente cudles son estos intereses, los define y precisa su
alcance, atribuyendo a la entidad las competencias que

Tequiere su gestiony.

Con esta interpretacion, el concepto del «interés res-
pectivo» cede su paso a la norma positivizada por el le-
gislador, lo que se comprende a la perfeccion si se advierte
que, en cuanto mero concepto juridico indeterminado,
no puede tener otra funcién que la puramente orientati-
va; entenderlo de otro modo equivaldria trasladar la de-
cisién politica del legislador al juez. De ahi que para el in-
térprete de la ley, como bien sostiene el Tribunal, el &mbito
concreto del interés es ya un dato definido por la ley mis-
ma como «repertorio concreto de competencias»:

«La determinacion, en caso de conflicto, del contenido

de éstas (de las competencias) —se afirma en la Senten-

cia— ha de hacerse sin recurrir, salvo cuando la propia de-

finicién legal lo exija, a la nocidon del interés respecti-
vo, pues de otro modo se provocaria una injustificada
reduccién del ambito de los intereses propios de la en-
tidad auténoma definido por el legislador y se transfor-
maria esta nocion del interés propio o respectivo en una
apelacién a la “naturaleza de las cosas”, mediante la cual

la decisién politica se traslada del legislador al juez».

La conclusion es obvia: el criterio para resolver la cues-
tion ha de ser construido a partir de la norma legal, sin
reducir su alcance mediante una nueva conexion entre
su significado literal y 1a nocién de «interés de la Co-
munidad Auténoma». El Tribunal posterga de esta ma-
nera el recurso a conceptos juridicos indeterminados a
efectos de la delimitacion competencial. Habra que aten-
der a las normas que en cada caso integran el bloque de
constitucionalidad para, a la vista de cada materia con-
creta, precisar a quién corresponde la competencia. Con
ello, en Gltimo término, se trata de evitar un vaciamien-
to del ambito competencial de las Comunidades Auto-
nomas, que, en otro caso, seria dificilmente soslayable.
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A partir de la Sentencia 37/1981, puede afirmarse que
la doctrina del «interés respectivo» ha perdido toda efi-
cacia como criterio hermenéutico general de distribucion
competencial, circunstancia que no debe extrafiarnos,
pues, como el mismo Tribunal se encargaria de precisar:
«el constituyente ha tenido ya presente el principio de
unidad y los intereses generales de la nacién al fijar las
competencias estatales» (STC 76/1983, de 5 de agosto),
por lo que no parece admisible acudir a tal concepto co-
mo criterio hermenéutico con el que lograr un incremento
de las competencias estatales.

c) Las listas de competencias de los articulos
148 y 149

a Su significado

El marco constitucional en que se asienta el esquema
de distribucion de competencias nos viene disenado, fun-
damentalmente, por los articulos 148 y 149 de la Cons-
titucién. Acogen estos preceptos dos listas que aunque
formalmente parecen ser de competencias, lo son en re-
alidad de materias sobre las que «podran asumir compe-
tencias» las Comunidades Auténomas (art. 148.1), o so-
bre las que «el Estado tiene competencia exclusiva» (art.
149.1). De esta forma, la «materia», como concepto ju-
ridico relevante para definiciones competenciales, se eri-
ge en una de las lineas principales del sistema compe-
tencial, como ha puesto de relieve el propio Tribunal
Constitucional (STC 39/1982, de 30 de junio).

Bien es verdad que, como constata la mejor doctrina,
las materias enumeradas por los dos anteriores preceptos
no estan elegidas conforme a un criterio uniforme; por el
contrario, la materia es, en ocasiones, una actividad pa-
blica (como las relaciones internacionales), un bien (las
aguas, las minas, el patrimonio histérico), una instituciéon
(la expropiacion, la responsabilidad) o una técnica eco-
nomica (la planificacion).

Por lo que a la doctrina constitucional se refiere, el Tri-
bunal, en unas ocasiones, ha relacionado el concepto
de «materia» con las actividades concretas del poder res-
pecto de determinados fines sociales, con la notable ex-



cepcién del péarrafo décimoctavo del articulo 149.1, que
se refiere a una accién reflexiva del Estado (la que el pro-
pio Estado lleva a cabo en relacion con el aparato admi-
nistrativo que constituye su instrumento normal de ac-
tuacion) (STC 32/1981, de 28 de julio). En otras ocasiones,
nuestro intérprete supremo de la Constitucion ha vincu-
lado el concepto de «materia» con la sectorizacion del
propio ordenamiento juridico o con las grandes divisio-
nes disciplinares convencionalmente aceptadas. En estos
supuestos, el Tribunal ha recordado que «el contorno
de los grandes sectores sistematicos del ordenamiento no
es en modo alguno preciso y la referencia a estos sectores
como criterio de delimitacién competencial hace depen-
der tal delimitacién de la opcién que se tome dentro de
una polémica doctrinal siempre viva» (STC 37/1981, de
16 de noviembre).

No es de extrafiar a la vista de lo anteriormente ex-
puesto que en esta segunda caracterizacion del concepto
de «materia», entendido ahora como «complejo relati-
vo a un sector disciplinar homogéneo» (asi define la «ma-
teria laboral» a que alude el articulo 149.1.72, en la Sen-
tencia 39/1982), el Tribunal haya esquivado la formulacién
de reglas con vocacién de una cierta generalizacion (asi,
en la propia Sentencia 39/1982), o se haya negado a pre-
cisar cudl debiera ser el criterio adecuado para trazar los
limites entre la legislacién mercantil y la legislacion co-
rrespondiente a otras ramas del Derecho (asi, en la Sen-
tencia 37/1981). El Tribunal ha procurado, por el con-
trario, cefirse al caso concreto.

Hecha esta referencia sobre el sentido del concepto ju-
ridico de «materia», retornamos al significado constitu-
cional de la dualidad de listas, con las que no se preten-
den trazar dos regimenes diferenciados, sino mas bien
marcar una gradualizacién temporal en el proceso de ac-
ceso a un nicleo mayor de competencias por parte de al-
gunas Comunidades. A este respecto, resulta clave para
el entendimiento de esta dualidad la determinacién del
articulo 148.2.

En efecto, mientras el articulo 148.1 enumera las ma-
terias sobre las que las Comunidades podran asumir com-
petencias, el apartado segundo del propio precepto posi-
bilita la ampliacién de las mismas una vez que hayan
transcurrido cinco afios, siempre mediante la oportuna
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reforma estatutaria, y dentro del marco establecido por
el articulo 149. De la necesidad de dejar transcurrir tal pe-
riodo se ven exentas aquellas Comunidades que forma-
licen su iniciativa autondmica de conformidad con las
previsiones del articulo 151.1 o de la Disposicion Tran-
sitoria segunda, con la subsiguiente elaboracion del Es-
tatuto de acuerdo con las reglas del articulo 151.2.

Quiere ello decir que la dualidad de listas lo que esta
posibilitando es que unas Comunidades logren desde el
primer momento de acceso a la autonomia un mayor ni-
vel competencial que otras, que, por el contrario, debe-
ran dejar transcurrir un periodo minimo para poder al-
canzar mayores cotas de autogobierno.

En todo caso, es evidente que la Constitucion no im-
pone una férmula final homogénea para todas las Co-
munidades. Se limita a facultar a las Comunidades que
hayan elaborado su Estatuto por la via del articulo 146
(en conexién con el art. 143) para que, transcurridos cin-
co anos desde la aprobacién de aquél, puedan acceder
al maximo nivel de autonomia, pero en cuanto ello se
asienta en el principio dispositivo, es claro que queda su-
jeto, por lo menos en un primer momento, a la voluntad
de las Comunidades.

b La lista del articulo 148

La lista del articulo 148.1, en un amplio catalogo de
hasta veintidos apartados, recoge aquellas materias sobre
las que las Comunidades Autonomas «podran asumir
competencias», a cuyo efecto habran de ser incluidas en
los respectivos Estatutos, vehiculos normativos que veri-
fican la asuncion de competencias.

Para las Comunidades que han visto elaborado su Es-
tatuto de acuerdo con lo previsto en el articulo 146, es-
ta lista, que en su mayor parte contempla materias y atri-
buciones que tradicionalmente eran de competencia de
las Corporaciones locales, marca su techo competencial,
por lo menos durante un periodo de tiempo minimo de
cinco afos. Por contra, para las Comunidades cuyo Esta-
tuto se haya elaborado de conformidad con el articulo
151, la lista del articulo 148.1 constituye un minimo que
puede ser superado con respeto siempre al marco esta-
blecido por el articulo 149.



Entre las materias enunciadas por el articulo 148, unas
pueden ser asumidas en competencia exclusiva por las
Comunidades, mientras que otras, sin embargo, han de
ser compartidas con el Estado.

Que estas competencias se asuman como exclusivas o
compartidas y que su naturaleza sea o no legislativa de-
pende, a juicio de Mufioz Machado, de estas cuatro cir-
cunstancias:

12. De las reservas en favor del Estado que contenga el
articulo 149, circunstancia que ilustra acerca de la con-
veniencia de interpretar el listado del articulo 148 en re-
lacién con el del articulo 149, operacion que nos permi-
tird descubrir que materias que aparentemente pueden
pertenecer a la Comunidad Auténoma en régimen de ex-
clusividad, incluso en el plano legislativo (por ejemplo;
los montes y aprovechamientos forestales, materia a la
que alude el articulo 148.1, 8?), son, en realidad, com-
partidas, pues el articulo 149.1, 232 otorga al Estado la
competencia exclusiva respecto a la legislacién basica so-
bre montes.

22, De la amplitud con que el mismo articulo 148 per-
mita que las Comunidades Autobnomas asuman compe-
tencias sobre una materia, pues no en todos los casos el
citado precepto pone a disponibilidad de los Estatutos
una materia entera; a veces se limita a atribuir a las Co-
munidades funciones concretas en relacion a una mate-
ria. Tal es el caso, por ejemplo, del articulo 148.1, 9% que
posibilita que las Comunidades asuman «la gestion en
materia de proteccién del medio ambiente».

32. De la plenitud dispositiva del Estatuto de Autono-
mia, en el sentido de si le esta permitido recoger una ma-
teria para entregarla a la disponibilidad de la Comunidad
o, por el contrario, esta operacion queda condicionada,
por expresa determinacién del propio articulo 148, a lo
que establezca al respecto la legislacién estatal. Asi, el ar-
ticulo 148.1, 22 permite que las Comunidades asuman
competencias en materia de alteracién de términos mu-
nicipales comprendidos en su territorio y, en general,
en las funciones que correspondan a la Administracion
del Estado sobre las Corporaciones locales y cuya trans-
ferencia autorice la legislacién sobre Régimen Local. Quie-
re ello decir que en este supuesto material la plenitud dis-
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positiva de los Estatutos se ve delimitada por la legisla-
cion del Estado sobre Régimen Local.

42. De la propia voluntad del legislador estatutario,
pues es una obviedad que la Norma suprema se limita a
ofrecer al legislador estatutario la posibilidad de asumir
competencias sobre un conjunto material, pero ni le obli-
ga a que las reciba todas ni le impide que establezca de-
terminados condicionamientos.

Digamos por altimo que los Estatutos de Autonomia,
por lo general, han seguido la pauta de definir como de
la exclusiva competencia de la respectiva Comunidad, la
casi totalidad de las materias enunciadas por el articulo
148.1, bien que, como mas adelante tendremos oportu-
nidad de explicar, el concepto de «exclusividad» es un
tanto equivoco, debiendo ser acotado y precisado su sen-
tido y su verdadero alcance.

c La lista del articulo 149. La pluralidad de
técnicas de distribucién de competencias

L. El articulo 149.1 se abre con una férmula inicial que
contrasta significativamente con la del articulo 148.1. «El
Estado —prescribe el primer precepto- tiene competencia
exclusiva sobre las siguientes materias», mientras que, co-
mo acabamos de ver, el articulo 148.1 se limita a prever
que «las Comunidades Autbnomas podran asumir...».

Se hace patente de esta forma una clara intencionali-
dad: la de marcar una diferencia de régimen: la Consti-
tucién se limita a ofrecer a las Comunidades, de acuerdo
con el principio dispositivo, la posibilidad de que a tra-
vés de sus Estatutos asuman una serie predeterminada de
competencias; por el contrario, la misma Norma supre-
ma atribuye al Estado sus competencias exclusivas, que
no requieren, consiguientemente, de ningan otro titulo
de atribucion, diferencia que tiene su trascendencia por
cuanto entrana que el Estado puede ejercitar en su ple-
nitud todas y cada una de las competencias a que se re-
fiere el articulo 149.1, independientemente de que el tex-
to constitucional haya sido o no desarrollado.

Se explica tal diferencia en el hecho de que, como ha

advertido Garcia de Enterria, el articulo 149.1 contiene
el aseguramiento de los elementos estructurales basicos



que sostienen la construccion entera del Estado conjun-
to. En definitiva, el articulo 149.1 trata de concretar los
ambitos competenciales que garantizan la propia exis-
tencia del Estado.

I1. Efectuada esta importante precision, conviene de
inmediato advertir acerca del caracter relativo que ha de
darse a la adjetivacion como «exclusivas» de las compe-
tencias estatales previstas por el articulo que nos ocupa.

Como el Tribunal Constitucional reconociera en su
Sentencia 37/1981, el adjetivo «exclusivo» se utiliza tan-
to en el texto de la Constitucion como en el de los Esta-
tutos de Autonomia con un sentido marcadamente equi-
VOCo.

Basta con una lectura superficial de los treinta y dos
apartados de que consta el articulo 149.1 para darnos in-
mediata cuenta de que la reserva estatal que opera el pre-
cepto tiene muy diferentes contenidos. De esta forma, la
inicial simplicidad que el precepto denota se transfigura,
presentandosenos el listado que el mismo acoge con una
estructura muy compleja y con una gran riqueza dispo-
sitiva, fruto en buena medida de la pluralidad de técni-
cas de reparto empleadas.

Asi lo ha reconocido el Tribunal Constitucional (STC
35/1982, de 14 de junio), a cuyo juicio, el articulo 149.1
utiliza para delimitar el &mbito reservado en exclusiva a
la competencia estatal técnicas muy diversas, entre las
que sobresale la diferencia entre la reserva de toda una
materia (por ejemplo, las relaciones internacionales o la
defensa) y la reserva de potestades concretas (sea la le-
gislacion basica o toda la legislacion sobre determina-
das materias). Entre otras consecuencias, ello entrafia que
el alcance de la «exclusividad» difiera notablemente en
funcioén de la materia de que se trate.

Desde luego, cuando nuestra Norma fundamental re-
serva al Estado una materia completa (asi, por ejemplo,
nacionalidad, inmigracion, emigracion, extranjeria y de-
recho de asilo; relaciones internacionales; defensa y Fuer-
zas Armadas; régimen aduanero y arancelario; comercio
exterior...) nos encontramos ante un supuesto caracteris-
tico de plenitud de competencia. La competencia sobre
la materia es plena o integra, en el sentido de que todas
las funciones (legislativas o ejecutivas) que pueden ejer-
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cerse sobre ella se encuentran monopolizadas por el Es-
tado.

Asi 1o ha corroborado el Tribunal Constitucional, que
ha identificado algunas de las materias sobre las que el
Estado asume la competencia en su integridad. Es el ca-
so del comercio exterior, que es «una de las materias eco-
noémicas reservadas por la Constitucion integra y exclu-
sivamente al Estado, por lo cual no cabe que en ella
ninguna Comunidad pueda asumir competencias ni si-
quiera de ejecucion» (STC 1/1982, de 28 de enero); es tam-
bién el supuesto de las relaciones internacionales, que en
la Constitucion «forman parte de las materias reservadas
a la competencia exclusiva del Estado sin limitacion al-
guna» (STC 44/1982, de 8 de julio).

La reserva al Estado de toda una materia —cual podria
ser el caso, ademas de las dos citadas, de la defensa, la Ad-
ministracioén de Justicia o la Hacienda General- impide
«no ya que una Comunidad Auténoma pueda asumir
competencias sobre la materia reservada, sino también
que pueda orientar su autogobierno en razéon de una po-
litica propia acerca de ella, aunque pueda participar en la
determinacién de tal politica en virtud de la representa-
cion especifica que las distintas Comunidades tienen en
el Senado» (STC 35/1982, de 14 de junio).

En todo caso, conviene tener presente que la técnica
de la «exclusividad», entendida en su sentido estricto, es-
to es, como atribucién a una tGnica instancia de todas las
funciones puablicas sobre una determinada materia o sec-
tor, es una técnica que puede considerarse como excep-
cional en nuestro sistema general de distribucion de com-
petencias.

II1. Junto a la técnica precedente, el articulo 149.1 re-
curre con frecuencia a la reserva al Estado de potestades
concretas. Tal sucede cuando atribuye al Estado compe-
tencia sobre, entre otras, las bases de la planificacion ge-
neral de la actividad econ6mica, las bases de la sanidad,
la legislacion basica de la Seguridad Social, 1a legislacion
basica sobre protecciéon del medio ambiente...

Lo que la Constitucion persigue al conferir a los 0rga-
nos generales del Estado la competencia exclusiva para
establecer las bases de la ordenacién de una materia de-
terminada es, segan el Tribunal Constitucional (STC



1/1982), que tales bases tengan una regulacién norma-
tiva uniforme y de vigencia en toda la Nacién, con lo cual
se asegura, en aras de intereses generales superiores a los
de cada Comunidad Auténoma, un comun denomina-
dor normativo, a partir del cual cada Comunidad, en de-
fensa del propio interés general, podra establecer las pe-
culiaridades que le convengan dentro del marco de
competencias que la Constitucién y su Estatuto le hayan
atribuido sobre aquella misma materia.

Quiere ello decir que en estos supuestos se posibilita
la asuncion de unas determinadas competencias por par-
te de las Comunidades. Ahora bien, la reserva al Estado
de la regulacion de las «bases», de la «legislacion bésica»
o de las «condiciones bésicas», no significa sin mas, co-
mo constituye una reiterada doctrina constitucional (asi,
entre otras, STC 44/1982, de 8 de julio), que a una Co-
munidad determinada le corresponda la regulacién de to-
do lo que no sea basico, sino que a cada Comunidad se
le atribuiran tan sélo aquellas competencias que haya asu-
mido en su Estatuto. En resumen, excepcion hecha de «lo
basico», todo lo demas estara disponible para la Comu-
nidad.

IV. En otros ambitos materiales (propiedad intelectual
e industrial, pesas y medidas, ordenamiento mercantil,
penal y penitenciario...) se reserva al Estado la legislacién
en su integridad, o lo que es igual, la ordenacién nor-
mativa integra de la materia. Aqui, como ha reconocido
el Tribunal Constitucional (STC 33/1981, de 5 de no-
viembre), el deslinde competencial no se plantea en el
ambito de las competencias legislativas, sino en el de
las competencias ejecutivas, lo que es tanto como reco-
nocer la posible atribucién a las Comunidades Auténo-
mas, en estos ambitos, de una potestad ejecutiva, de eje-
cucion de normas estatales.

V. Mas aun, en algin caso, la propia Norma suprema
otorga de modo expreso tal competencia ejecutiva a las
Comunidades; es el caso de la legislacién laboral, que se
reserva el Estado «sin perjuicio de su ejecucion por los 6r-
ganos de las Comunidades Autbnomas » (art. 149.1, 72),
o de la legislacion bésica y régimen econémico de la Se-
guridad Social, también reservada al Estado, «sin perjui-
cio de la ejecucion de sus servicios por las Comunida-
des Auténomas» (art. 149.1, 172). Con ello la complejidad
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de la estructura normativa del precepto se acenttia ain
mas si cabe, pues con tal técnica lo que hace es aludir -a
través de las cldusulas «sin perjuicio de...»— a ambitos com-
petenciales autonémicos.

Pero esta tltima técnica no solo se utiliza para reser-
var potestades ejecutivas a las Comunidades, sino tam-
bién para prever el ejercicio por aquéllas de verdaderas
potestades legislativas en materias cuya ordenacion nor-
mativa parece en un primer momento atribuirse en ex-
clusiva al Estado. Este es el caso, entre otras, de la legis-
lacién civil, que se reserva al Estado, «sin perjuicio de la
conservacion, modificacion y desarrollo por las Comu-
nidades Auténomas de los derechos civiles, forales o es-
peciales, alli donde existan» (art. 149.1, 8?). Es también
el caso de la pesca maritima, cuya normacion se atribu-
ye al Estado, «sin perjuicio de las competencias que en la
ordenacion del sector se atribuyan a las Comunidades Au-
tonomas» (art. 149.1, 192). Algo anélogo acontece con la
legislacion bésica sobre proteccion del medio ambiente,
reservada al Estado, «sin perjuicio de las facultades de las
Comunidades Auténomas de establecer normas adicio-
nales de proteccién» (art. 149.1, 23%), o, por poner un ul-
timo ejemplo, con la seguridad puablica, competencia del
Estado, «sin perjuicio de la posibilidad de creacién de po-
licias por las Comunidades Autonomas en la forma que
se establezca en los respectivos Estatutos en el marco de
lo que disponga una ley orgénica» (art. 149.1, 299).

Como facilmente puede apreciarse, alguna de las for-
mulaciones anteriores conduce a una total comparticion
de competencias. Este es el caso de la pesca maritima, que
se atribuye al Estado, 1o que entrafia que éste asume to-
das las competencias legislativas y ejecutivas sobre la ma-
teria; sin embargo, ello se hace «sin perjuicio de las com-
petencias que en la ordenacion del sector se atribuyan a
las Comunidades», y es patente que dentro de esas com-
petencias caben potestades legislativas y ejecutivas. Algo

. similar puede decirse de la seguridad publica.

VL. En otros apartados del precepto, la exclusividad
se produce tan solo respecto de una parte de la materia;
asi, al Estado se atribuye la competencia exclusiva sobre
los puertos y aeropuertos de interés general, los ferroca-
rriles y transportes terrestres que transcurran por el terri-
torio de mas de una Comunidad, las obras ptblicas de in-



terés general o cuya realizacion afecte a mas de una Cor-
nunidad. Ello significa, obviamente, que, por ejemplo,
las Comunidades podran asumir competencias sobre los
transportes terrestres circunscritos a su propio territorio.

VII. En otro orden de consideraciones, cabe signifi-
car que la técnica general del articulo 149.1 es posibilitar
que las Comunidades, haciendo uso del principio dispo-
sitivo, puedan asumir por medio de sus Estatutos cuan-
tas competencias deseen, fuera l6gicamente de las reser-
vas en favor del Estado previstas por el precepto. Ahora
bien, esta técnica quiebra en algin supuesto, en el que el
articulo 149 no posibilita la inmediata incorporacién de
una materia, o de potestades concretas respecto a la mis-
ma, a los respectivos Estatutos. El ejemplo arquetipico es
el del apartado 29, relativo a la seguridad publica, al que
ya nos hemos referido, y del que recordaremos que se re-
mite a una ley orgénica a los efectos de precisar el marco
en el que los Estatutos pueden establecer la creacién de
policias auton6émicas.

En estos casos, normas estatales llevan a cabo una de-
limitacién de competencias, algo que, como ya hemos
significado en bastantes ocasiones, queda reservado con
caracter general a los Estatutos de Autonomia.

VIII. La estructura del articulo 149 se complica
todavia mas si se atiende a su apartado segundo, a cuyo
tenor:

«Sin perjuicio de las competencias que podran asumir

las Comunidades Auténomas, el Estado considerara el

servicio de la cultura como deber y atribucién esencial y

facilitara la comunicacién cultural entre las Comunida-

des Autonomas, de acuerdo con ellas».

El precepto, después de reconocer la competencia au-
tonémica en cuanto se relaciona con la cultura, afirma
una competencia estatal, poniendo el acento en el ser-
vicio de la cultura como deber y atribucién esencial. En
realidad estamos ante una competencia indistinta, si bien
el Tribunal Constitucional ha hablado en este caso de una
concurrencia de competencias. A su juicio (STC 49/1984,
de S de abril), estamos en presencia de una competen-
cia estatal y una competencia autonémica, «en el senti-
do de que mas que un reparto competencial vertical, lo
que se produce es una concurrencia de competencias or-
denada a la preservacion y estimulo de los valores cul-
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turales propios del cuerpo social desde la instancia pu-
blica correspondiente». En todo caso, esta calificacion
jurisprudencial no tiene excesivo valor por cuanto el Tri-
bunal, en este aspecto concreto, con olvido de toda ca-
tegorizacion conceptual, ha orientado su labor a la con-
creta indagacion en cada caso del régimen distributivo de
competencias a efectos de resolver acerca de su titula-
ridad.

d La clausula de atribucion residual de
competencias

El modelo distributivo de competencias establecido
por la Norma suprema se completa con la clausula resi-
dual de doble alcance prevista por el articulo 149.3, a cu-
yo tenor:

«Las materias no atribuidas expresamente al Estado por

esta Constitucién podran corresponder a las Comuni-

dades Auténomas, en virtud de sus respectivos Estatu-
tos. La competencia sobre las materias que no se hayan
asumido por los Estatutos de Autonomia corresponde-

ré al Estado...».

Esta cldusula, como es l14gico, se ajusta al esquema ge-
neral de los articulos 148 y 149, en cuanto que atiende
a materias, no a una funcion determinada globalmente
considerada, a diferencia de lo que sucede en otros tex-
tos constitucionales, como es el caso de la Ley Funda-
mental de Bonn, cuyo articulo 83 atribuye a los Linder
la ejecucion de las leyes federales como asunto propio de
cada uno, en cuanto la misma Ley Fundamental no dis-
ponga o permita otra cosa.

Con la clausula del articulo 149.3 el marco constitu-
cional, segin el Tribunal (STC 82/1984, de 20 de julio),
aparece delimitado con nitidez: «A las Comunidades Au-
tonomas pueden corresponder las competencias no
reservadas expresamente al Estado (con relacion a cada
materia), pero aquellas que no se hayan asumido en el
Estatuto (dentro de las asumibles) corresponden al Es-
tado.

Es claro, pues, que la clausula de cierre del sistema dis-
tributivo de competencias presenta un doble alcance: de
una parte, posibilita que las Comunidades Auténomas, a
través de sus Estatutos, puedan asumir competencias so-



bre un amplio espacio material que delimita negativa-
mente el propio articulo 149.1: todas las materias no atri-
buidas de modo expreso al Estado por la Constitucion.
Ahora bien, la asunciéon competencial por las Comuni-
dades no es automatica, como reiteradisimamente ha ad-
vertido el Tribunal Constitucional, y deja muy claro el ar-
ticulo 149.3. De ahi que la clausula de atribucion residual
presente una segunda virtualidad: la de que todas aque-
llas materias no expresamente asumidas por los Estatu-
tos han de corresponder al Estado, esto es, se convierten
en materias de titularidad estatal.

Este segundo sentido de la clausula cambia por ente-
ro su significado, su operatividad, convirtiendo las com-
petencias autonémicas en competencias de atribucion.
Dicho de otro modo, més alla de las reservas estatales del
articulo 149.1, la Constitucion oferta la posibilidad de
que las Comunidades asuman competencias determina-
das sobre ciertas materias, pero se trata de una mera atri-
bucién potencial, que sélo se formaliza en la medida en
que el Estatuto de Autonomia de una Comunidad asume
para si esas competencias, de forma tal que lo no asumi-
do explicitamente se considera competencia del Estado.
Se requiere, pues, una expresa atribucion estatutaria pa-
ra que la Comunidad asuma la competencia.

Ello, en altimo término, lo que nos esta indicando es
que la competencia residual, la competencia de derecho
comin, esto es, la que atafie a todos los poderes no ex-
presamente asumidos por una Comunidad, pertenece al
Estado, que, de esta forma, asume un nucleo competen-
cial mucho mayor que el estrictamente acotado por el ar-
ticulo 149.1. A la par, ello significa asimismo que en este
ambito material residual el Estado no precisa de titulos
competenciales especificos, bastandole el general del ar-
ticulo 149.3.

La clausula que nos ocupa pareci6 operar de modo au-
tomatico en la primera jurisprudencia constitucional. Asi,
en su Sentencia 18/1982, de 4 de mayo, el Tribunal afir-
maba que «si el examen del Estatuto correspondiente re-
vela que la materia de que se trate no esta incluida en el
mismo, no cabe duda que la competencia sera estatal,
pues asi lo dice expresamente al articulo 149.3 de la Cons-
titucion».
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Esta interpretacion iba a ser, sin embargo, posterior-
mente matizada por el mismo Tribunal.

Especial interés presenta al efecto la Sentencia 76/1984,
de 29 de junio. Pone fin la misma al recurso de incons-
titucionalidad promovido por el Presidente del Gobierno
contra la Ley 11/1982, del Parlamento de Cataluna, de
creacion del Instituto Cartografico de Catalufia.

El recurrente construiria su argumentacion sobre la na-
turaleza de servicio publico de un «ntcleo especifico» de
la actividad cartografica. Como sobre ese «servicio pt-
blico cartografico» no tiene expresamente reservada com-
petencia el Estado en la Constitucion, pero tampoco le
ha sido atribuida a la Comunidad Auténoma compe-
tencia alguna por su Estatuto, la férmula del articulo 149.3
entra en juego y, en su virtud, obliga a concluir que so-
bre la materia en cuestion sélo el Estado tiene compe-
tencia.

El Tribunal, sin embargo, entiende que no ha lugar a
la entrada en juego de la clausula residual del articulo
149.3. Toma como punto de partida de su razonamien-
to, la inexistencia de una calificacidon ni constitucional
ni estatutaria ni enmarcada en la legalidad ordinaria de
la actividad cartogréfica como servicio pablico, circuns-
tancia a la que se ha de anadir el caracter de actividad ins-
trumental desempefiable por entidades ptblicas o priva-
das. A partir de aqui formula su conclusion:

«El silencio de la Constitucion y del Estatuto de Auto-

nomia sobre ella (la actividad cartografica) se explica no

como una reserva tacita y residual de competencia car-
tografica estatal exclusiva en virtud del articulo 149.3 CE,
sino como un también tacito reconocimiento de que no

es la cartografia materia sobre la que s6lo se pueda actuar

en virtud de normas de atribucién de competencia, sino

una actividad técnica relacionada con competencias que,

éstas si, pueden pertenecer al Estado 0 a una Comu-
nidad».

Es evidente que esta jurisprudencia no significa un gi-
ro radical respecto de la doctrina que parecia latir en la
Sentencia 18/1982; sin embargo, a nuestro entender, en
alguna medida, anticipa lo que si puede considerarse co-
mo una interpretacion realmente novedosa respecto al
juego de la clausula de cierre del articulo 149.3, que en-
contramos en la Sentencia 123/1984, de 18 de diciembre.



De algtin modo, la interpretacion «expansiva» de los
Estatutos de Autonomia tiene que ver con la doctrina
de la exclusion de la clausula de atribucion residual de
competencias en aquellos supuestos en que, no habien-
do sido incluida una materia en las listas de los articu-
los 148 y 149 y tampoco en un Estatuto de Autonomia,
sea encajable por via interpretativa dentro de las compe-
tencias estatutarias asumidas.

La citada Sentencia 123/1984 resolvia un conflicto po-
sitivo de competencia promovido por el Gobierno de la
Nacién frente al Ejecutivo vasco. La materia objeto de dis-
cusion se insertaba en la 6rbita de la «proteccion civil»,
materia, por lo menos en su enunciacion literal, no re-
cogida dentro de las normas de delimitacién competen-
cial. Sin embargo, a juicio del Tribunal, de tal circuns-
tancia no puede extraerse la conclusién de que esa materia
no se encuentre incluida en el sistema competencial y de
que haya necesariamente que acudir a la clausula del ar-
ticulo 149.3.

«Es claro -sostiene el Tribunal- que las competencias de

las Comunidades Auténomas estan definidas por sus Es-

tatutos de Autonomia, pero es cierto asimismo que el jue-

go de la clausula residual o supletoria del articulo 149.3

de la Constitucién supone que, con independencia de

los rétulos o denominaciones, no ha sido incluida en

el correspondiente Estatuto de Autonomia una mate-

ria, entendida como conjunto de actividades, funciones

e institutos juridicos relativos a un sector de la vida so-

cial, de manera que para que entre en juego la llamada

cldusula residual o supletoria, es necesario que el pro-
blema no pueda quedar resuelto con los criterios inter-
pretativos ordinarios».

Esta interpretacion jurisprudencial supone un recha-
zo del juego puramente mecanico de la clausula residual
del articulo 149.3, a la par que entrafia unas consecuen-
cias practicas de indudable trascendencia en orden al for-
talecimiento competencial de las Comunidades Auténo-
mas, en detrimento légicamente del Estado, altimo
beneficiado por el doble juego de la clausula de cierre del
sistema del tantas veces referido precepto.

d) La tipologia competencial

Los diversos intentos de clasificacion de la distribu-
cién competencial establecida en la Constitucién'y en los
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Estatutos, al atender a la articulacién del ejercicio de las
competencias entre el Estado y las Comunidades Aut6-
nomas, han plasmado en denominaciones doctrinales
muy diversas, a veces incluso polisémicas; de todas ellas,
la més caracteristica ha sido la que se asienta en el si-
guiente triptico conceptual: competencias «exclusivas»,
«compartidas» y «concurrentes».

Si el terreno que abarca la exclusividad parece relati-
vamente facil de delimitar a priori, pues, entendida en un
sentido estricto, exclusividad equivale a monopolio, a in-
tegridad o plenitud en la disposicién de la materia, lo que
supone que el titular de la competencia dispone inte-
gramente de la misma, con exclusién de cualquier otro,
la realidad nos muestra, como ya hemos tenido ocasién
de senalar, que el empleo que del término «exclusivo» se
hace en la Constitucién y en los Estatutos es muy equi-
voco, como el mismo Tribunal Constitucional ha reite-
rado en diversas ocasiones. Ello aconseja separar al me-
nos dos tipos de competencias exclusivas: las integras,
plenas o absolutas y aquellas otras que pueden entenderse
como «exclusivas» tan s6lo en un sentido relativo, pues
no entranan la competencia sobre la integridad de la ma-
teria, ya que se hallan limitadas.

La complejidad se acentia mucho mas cuando se tra-
ta de delimitar los otros dos conceptos, esto es, los de com-
petencias «compartidas» y «concurrentes». En principio,
parece claro que toda competencia no exclusiva es com-
partida. La problematica se suscita con toda su intensi-
dad cuando se trata de separar las competencias com-
partidas de las concurrentes.

La jurisprudencia constitucional no ha venido en mo-
do alguno a delimitar con nitidez unas y otras compe-
tencias, en buena medida porque, como advierte Mufioz
Machado, el Tribunal opera desentendiéndose de las ca-
lificaciones e indagando caso por caso sobre el régimen
de reparto de la competencia, para decidir acerca de su ti-
tularidad o resolver los conflictos en los supuestos de con-
frontacion de los contenidos normativos.

En cualquier caso, tiene su interés abordar de modo
somero el estudio de la doctrina constitucional en tor-
Nno a esta cuestion.

Por lo que se refiere a las competencias «compartidas»,



el Tribunal ha venido a considerar, en alguna medida, co-
mo paradigma de las mismas el supuesto del articulo
149.1, 272, donde en materia de prensa, radio y television
y, en general, de todos los medios de comunicacion so-
cial, corresponde al Estado dictar las normas basicas, «sin
perjuicio de las facultades que en su desarrollo y ejecu-
cién correspondan a las Comunidades Autonomas».

A juicio de nuestro intérprete supremo de la Consti-
tucion (Sentencias 26/1982, de 24 de mayo; 44/1982,
de 8 de julio, y 21/1988, de 18 de febrero, entre otras mu-
chas), el articulo 149.1, 272 permite que el régimen de ra-
diodifusién «se articule con arreglo a un principio de com-
petencias compartidas entre el Estado y la Comunidad
Auténoma segin el cual corresponde al Estado dictar
las normas basicas, mientras que la Comunidad Auténo-
ma puede asumir, mediante el correspondiente Estatuto,
una competencia legislativa complementaria de desarro-
llo que en todo caso habra de respetar aquella normativa
basica, una potestad reglamentaria igualmente de desa-
rrollo, y, finalmente, la funcion ejecutiva correspondiente
a la materia» (STC 26/1982).

En cuanto a las competencias «concurrentes», el Tri-
bunal ha recurrido a esta conceptualizacién en diferen-
tes supuestos, cuyo comiin denominador lo encontramos
en el hecho de que la competencia no es claramente iden-
tificable con una materia, cabiendo por el contrario la
concurrencia imperfecta de diversos titulos competen-
ciales, lo que «obliga al intérprete del bloque de la cons-
titucionalidad y de la norma o normas constitutivas del
objeto de un conflicto, a una tarea de ponderacion difi-
cilmente conceptualizable y, por fuerza, casuistica» (STC
125/1984, de 20 de diciembre).

Las normas constitucionales y estatutarias relativas a
la distribucién de competencias clasifican la realidad
social en materias para ordenar aquella distribucion. Sin
embargo, en ocasiones, esos conceptos materiales pose-
en un inevitable grado de indeterminacion y es frecuen-
te que una materia tenga dimensiones clasificables den-
tro de otro concepto material y encajables en otro titulo
competencial. Asi acontece, segin el Tribunal (STC
125/1984), con el turismo, materia que presenta dimen-
siones que encajan dentro del comercio exterior. Otro tan-
to puede decirse de la inspeccioén pesquera, por cuanto la




.65

competencia estatal de vigilancia de costas puede abar-
car, en cuanto ello sea necesario a los fines de la defensa
nacional, el control del trafico maritimo y, por tanto, tam-
bién el de los barcos de pesca (STC 113/1983, de 6 de
diciembre), y algo similar puede suceder, como el mismo
Tribunal ha reconocido (STC 123/1984, de 18 de di-
ciembre), con la proteccion civil y, desde luego, con otras
muchas materias.

A la vista de esta doctrina, podriamos llegar, siguien-
do a Pérez Royo, a una primera conclusion: el Tribunal
tiende a operar con el esquema «competencia exclusiva
-competencia compartida» cuando la competencia es cla-
ramente identificable como perteneciente a una mate-
ria inequivocamente definida, en tanto que utiliza el es-
quema «competencia exclusiva-competencia concurrente»
cuando la competencia no es claramente identificable
con una materia, sino que en dicha materia pueden con-
fluir o concurrir diversos titulos competenciales.

Desde luego, si bien parece claro que el primer par
(competencia exclusiva-compartida) responde al esque-
ma distributivo de competencias méas coman, de confor-
midad con el cual, la competencia resulta nitidamente
identificada con una materia respecto de la cual se ha re-
servado al Estado la legislacion o la legislacion basica y
a la Comunidad Auténoma la ejecucién o el desarrollo
legislativo y la ejecucidn, existiendo, pues, una delimita-
cién vertical del ambito de actuacién de cada ente, no re-
sulta por contra tan inequivoco que el Tribunal circuns-
criba la utilizacion del segundo par (competencia exclusiva
-concurrente) al esquema propuesto. Y ello por cuanto
nuestro supremo intérprete de la Constitucion ha recu-
rrido al concepto de «competencia concurrente» en su-
puestos que nada tienen que ver con los anteriormente
referidos.

En efecto, el citado concepto ha sido utilizado para ha-
cer referencia al supuesto en el que recaen sobre un mis-
mo espacio fisico competencias estatales y autonomicas
con un distinto objeto juridico, en el bien entendido de
que la concurrencia solo sera posible cuando el ejercicio
de la competencia de la Comunidad Auténoma no se in-
terfiera en el ejercicio de la competencia estatal ni lo per-
turbe (STC 77/1984, de 3 de julio). Asi, en el supuesto
abordado por la Sentencia 77/1984, el Tribunal precisa



que la competencia exclusiva del Estado sobre puertos de
interés general tiene por objeto la propia realidad del puer-
to y la actividad relativa al mismo, pero no cualquier ti-
po de actividad que afecte al espacio fisico que abarca un
puerto. De esta forma, no cabe excluir que en un caso
concreto puedan concurrir en el espacio fisico de un puer-
to de interés general (en el caso de la Sentencia, el puer-
to de Bilbao) el ejercicio de la competencia del Estado en
materia de puertos y el de la Comunidad Auténoma en
materia urbanistica.

En alguna otra ocasién, el Tribunal ha admitido que
competencias del Estado y de una Comunidad califica-
das por la Constitucién y el Estatuto correspondiente co-
mo «exclusivas», «estan llamadas objetiva y necesaria-
mente a ser concurrentes». Tal seria el caso de las definidas
por el articulo 149.1, 13?2 de la Constitucién y el articu-
lo 10.25 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco:

«Si es cierto —afirma el Tribunal en su Sentencia 1/1982,

de 28 de enero- que el articulo 10.25 del Estatuto de Au-

tonomia del Pais Vasco otorga competencia exclusiva a

la Comunidad en la “planificacién de la actividad eco-

némica del Pais Vasco”, también lo es que ese mismo pre-

cepto enmarca la citada competencia dentro del respeto

(«de acuerdo con») a la “ordenacién general de la eco-

nomia”, y como el Estado tiene competencia exclusiva

precisamente para las “bases y coordinacién de la plani-

ficacion general de la actividad econémica” (art. 149.1,

13 2), es claro que ambas competencias exclusivas estdn

llamadas objetiva y necesariamente a ser concurrentes...»

A la vista de los diferentes posicionamientos del Tri-
bunal, la conclusién parece evidente: nuestro intérprete
supremo de la Constitucién no ha pretendido en ningan
momento calificar conceptualmente las competencias co-
existentes, distinguiendo de modo abstracto entre las com-
petencias compartidas y las concurrentes. El Tribunal, co-
mo ya hemos dicho en un momento precedente, ha
olvidado toda categorizacion conceptual, cifiéndose en
cada caso concreto a la resolucién acerca de la titularidad
de la competencia controvertida.

Es por ello por lo que, al margen de la doctrina cons-
- titucional, debemos intentar formular, por lo menos con
una finalidad didactica, una clasificacién de las compe-
tencias en base a la articulacién constitucional y estatu-
taria del sistema distributivo competencial. No se trata




tanto de efectuar una categorizacién conceptual cuanto
de buscar un cauce de sistematizacion con fines pura-
mente didacticos. Partiendo de esta premisa, creemos que
se puede establecer la siguiente tipologia competencial:

1. Competencias plenas o integras. Son aquellas en las
que se dispone de la totalidad de la materia por una Gini-
ca instancia; dicho de otro modo, a esta sola instancia
(normalmente el Estado) se le atribuye el conjunto de to-
das las funciones publicas (ordenacion y ejecucién) so-
bre una determinada materia o sector. La exclusividad
—pues de competencias exclusivas en sentido estricto se
trata— se entiende aqui en el sentido de plenitud o inte-
gridad.

2. Competencias exclusivas limitadas. La competen-
cia no se asienta en este caso en un régimen de absoluta
separacion entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas, como sucede en el supuesto anterior; es por ello por
lo que la doctrina habla aqui de una «exclusividad limi-
tada».

La exclusividad suele producirse al asumir una ins-
tancia la totalidad de una funcién (legislativa o ejecuti-
va) sobre una materia. Asi, en materia de propiedad in-
telectual e industrial, se reserva al Estado la legislacion en
su integridad, lo que entrafia que aquél asuma en exclu-
siva la potestad legislativa sobre esa materia, si bien la eje-
cucion puede corresponder a las instancias autonémi-
cas de poder.

Ahora bien, se puede hablar asimismo de «exclusivi-
dad limitada» cuando una instancia posee la totalidad de
las potestades de ordenacién y ejecucién no sobre el con-
junto de la materia, pero si sobre una parte o porcién
de la misma. La materia, pues, se comparte, pero al frac-
cionarse en porciones, cada instancia asume una com-
petencia exclusiva, si bien por ello mismo limitada, so-
bre cada porcién o fraccién. Asi, por ejemplo, las obras
publicas es una materia sobre la que el Estado dispone de
competencias exclusivas, siempre y cuando sean de in-
terés general o su realizacién afecte a mas de una Co-
munidad (art. 149.1, 242). Ello quiere decir que estamos
en presencia de una materia fraccionada por cuanto aque-
llas obras publicas de interés particular (no general) y que
afecten tan solo al territorio de una Comunidad, no son



de la competencia exclusiva del Estado, pudiendo asumir
sobre ellas cada Comunidad —cuando asi sea proceden-
te-, mediante su respectivo Estatuto, una competencia
exclusiva. En definitiva, sobre una misma materia, obras
publicas, o mas bien sobre partes fraccionadas de la mis-
ma, dos instancias de poder, el Estado y las Comunida-
des, asumen o pueden asumir la totalidad de las funcio-
nes publicas (de ordenacién y de ejecucion).

3. Competencias compartidas. Se habla de comparti-
cién cuando dos instancias distintas ejercen una misma
funcién sobre idéntica materia. Tal sucede cuando, por
ejemplo, al Estado corresponde la legislacion basica y a
las Comunidades el desarrollo legislativo. Como es ob-
vio, pueden compartirse no so6lo las potestades de orde-
nacién o normacion, sino también las de ejecucion.

4. Competencias concurrentes. Entendemos por tales
aquellas competencias diferenciadas, estatales y auto-
noémicas, que recaen sobre un mismo espacio fisico, guar-
dando entre si una cierta interdependencia, pese a tener
un objeto juridico diverso. Este seria el caso del supuesto
contemplado por la Sentencia 77/1984, referida con an-
terioridad: concurrencia en un mismo espacio fisico (un
puerto de interés general) de competencias estatales (las
que corresponden al Estado en materia de puertos de
interés general) y de competencias autonémicas (las que
pueda asumir una Comunidad en materia urbanistica).

5. Competencias indistintas. Se puede hablar de este
tipo de competencias cuando sobre una misma materia
disponen de idénticas facultades, indistintamente, dos
instancias diferentes. El supuesto del articulo 149.2, re-
lativo a la cultura, puede considerarse como paradigma-
tico a estos efectos. g
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1. Introduccion

Sin entrar en los problemas inherentes a la configura-
cién constitucional de este derecho, se resefiaran a con-
tinuacién las novedades introducidas por la Ley 8/90 y
que ahora se recogen en el Texto Refundido.

La Ley parte, siguiendo la llamada concepcion “esta-
tutaria” de la propiedad dominante en la doctrina y la ju-
risprudencia espanolas, de un contenido del derecho de
propiedad circunscrito a las posibilidades de utilizacién
del inmueble al margen de su incorporacién al proceso
de urbanizacién, de modo que su transformacion urba-
nistica es un afiadido (plusvalia), que no depende de la
voluntad del propietario sino de la decisién de los po-




deres pablicos competentes, reflejada en el correspon- REGAP .
diente instrumento de ordenacion. Para decirlo con pa- o

labras del preambulo de la Ley:

“Un esquema positivo coherente ha de partir del reco-
nocimiento a toda propiedad inmueble como inheren-
te a ella, de un valor que refleje s6lo su rendimiento (re-
al o potencial) rtstico (valor inicial en la terminologia
de la vigente Ley), sin consideracion alguna a su posible
utilizacién urbanistica. Las plusvalias imputables sélo a
la clasificacién y calificacion urbanistica y, consecuen-
temente, a los aprovechamientos resultantes, derivan del
planeamiento, en la forma, con la intensidad y en las
condiciones que la legisiacién urbanistica y, por remi-
sién de ella, dicho planeamiento determinan, habiendo
de darse en todo caso cumplimiento al precepto consti-
tucional (art. 47.2), segtn el cual la comunidad partici-
paré en las plusvalias que genere la accion urbanistica de
los entes ptblicos”.

En coherencia (aunque no plena, como se vera mas
adelante) con este planteamiento la Ley disefia un es-
quema de adquisicion gradual de facultades urbanisticas,
que sigue la pauta marcada por algunas opiniones doc-
trinales y por la jurisprudencia mas reciente y que des-
cansa en los siguientes fundamentos, expresamente re-
cogidos en el preambulo:

“1. El planeamiento confiere sélo una aptitud inicial pa-
ra la edificacién de un terreno, pero el derecho consoli-
dado se alcanza s6lo en una parte (la restante corresponde
a la colectividad) y tras cubrir unas determinadas fases,
que tienden a garantizar la efectividad del principio re-
distributivo, el cumplimiento de las cargas de cesion, la
realizacién de la obra urbanizadora precisa y la suje-
cion del ejercicio del mismo a la verificacién de su con-
formidad plena con la ordenacién urbanistica mediante
la exigencia de licencia municipal.

2. Resulta, por ello, obligado diferenciar las diversas fa-
ses que gradualmente se van incorporando, en corres-
pondencia con el proceso de ejecucién del planeamien-
to, definiéndolas, fijando los requisitos para su adquisicion
y las causas de extincion y estableciendo los criterios pa-
ra la valoracién de los terrenos en cada una de ellas,

3. La valoracién de estas facultades en funcién de los
aprovechamientos urbanisticos sélo es aceptable y co-
herente para las surgidas a partir de un determinado mo-
mento del proceso de ejecucion del planeamiento. Para
las anteriores, su valoracion debe prescindir de aqué-
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llos e incorporar solo la posibilidad efectiva de modifi-
cacion fisica del terreno, pues aiin no se han adquirido
dichos aprovechamientos.

4. En materia de valoraciones, la legislacion y ordena-
cién urbanisticas deben suministrar sélo los aprovecha-
mientos susceptibles de adquisicion, correspondiendo la
valoracion de éstos a las normas fiscales. En todo caso
habran de tenerse en cuenta las normas de urbanizacion
contenidas en el planeamiento urbanistico, por cuanto
de ellas dependera el coste efectivo de aquélla. Se con-
seguira asi coordinar urbanismo y fiscalidad, garanti-
zéndose la aplicabilidad de los criterios valorativos fis-
cales (con el régimen de vigencia y revisiones de éstos
que se determinen), independientemente de las modifi-
caciones del planeamiento que se produzcan.

5. No existe en nuestro derecho urbanistico vigente (ni
en el histérico) un auténtico y pleno derecho a la equi-
distribucion, pues los mecanismos redistributivos ni jue-
gan entre las diversas clases de suelo ni en el seno de ca-
da una de ellas en su totalidad, a excepcioén del suelo
urbanizable programado mediante el instituto del apro-
vechamiento medio. No reconoce tampoco el sistema
que se propone un derecho pleno a la equidistribucién,
pero extiende su efectividad a los suelos clasificados co-
mo urbanos y lo generaliza en las zonas de nueva urba-
nizacion (excluidas las de eventual urbanizacién o no
programadas)”.

En sintesis, el estatuto de la propiedad inmobiliaria
que se incorpora al proceso de urbanizacién por la deci-
sién del planificador se articula en torno a un esquema
de adquisicién gradual de facultades ligadas al cumpli-
miento de los deberes legales correspondientes y en el que
se aplica el principio de equidistribucioén no sélo en los
suelos urbanizables sino también (y ésta es la gran no-
vedad de la Ley) en los urbanos, de modo que el régimen
juridico de ambas clases de suelo se asimila en lo sus-
tancial.

En cambio, no se da el paso de generalizar la equidis-
tribucién a todas las clases de suelo (incluido el no ur-
banizable), como propugnan algunas opiniones doctri-
nales hasta ahora minoritarias. En consecuencia, a partir
de la nueva Ley existen dos estatutos de la propiedad
inmobiliaria claramente diferenciados:

1 El del suelo no urbanizable (al que se asimila el ur-
banizable no programado).



1 El del suelo urbano y urbanizable programado (con
derecho a la equidistribucion reconocido a todos los pro-
pietarios, en los términos que veremos mas adelante).

Ante esta dualidad sustancial del régimen juridico del
suelo, a nadie se oculta la extraordinaria importancia que
adquiere (antes como ahora) la clasificacion urbanistica
del mismo y la necesidad de extremar el rigor en las de-
cisiones del planificador, al incluir en una u otra cate-
goria determinados terrenos. Tales decisiones deben es-
tar siempre motivadas, para evitar toda impresién de
“loteria” en el planeamiento y para facilitar, en su caso,
el control judicial.

2. Régimen del suelo no urbanizable

La funci6én de este suelo se delimita en la nueva Ley
mediante un criterio positivo y otro negativo:

I Los terrenos que tengan esta clasificacion se vincu-
lan a la utilizacién racional de los recursos naturales, con-
forme a lo establecido en la legislacién urbanistica y sec-
torial que los regule (entre los fines, se citan expresamente,
el agricola, forestal, ganadero y cinegético) (art. 15 TR).

1 En consecuencia, quedan prohibidas las parcelacio-
nes urbanisticas y habra de garantizarse su preservacién
del proceso de desarrollo urbano, sin perjuicio de lo que
la legislacion aplicable establezca sobre el régimen de los
asentamientos o nucleos rurales en esta clase de suelo (art.
16.2 TR). El altimo inciso, relativo a los asentamientos
o nucleos rurales, es un afiadido del Texto Refundido que
no figuraba en la Ley 8/90.

En el marco de estos principios, que establecen una
vinculacion positiva y negativa para el suelo no urbani-
zable, su régimen de utilizacién concreta se remite a la le-
gislacion urbanistica (estatal o autonémica) y sectorial
(aguas, costas, reforma y desarrollo agrario, montes, ca-
za, proteccion de la naturaleza, etc.) en cada caso apli-
cable. Cifiéndonos a los usos admisibles conforme a la le-
gislacion urbanistica, conviene destacar que la regulacion
contenida en el nuevo Texto Refundido tiene caracter su-
pletorio, manteniéndose en términos sustancialmente
idénticos a los ya establecidos por el Texto Refundido
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de 1976, por lo que no se resefiara aqui en detalle, ya que
no ha sido objeto de modificacién por la Ley 8/90. La Gni-
ca novedad que el Texto Refundido introduce a este res-
pecto (la Ley 8/90 no lo habia previsto expresamente)
es que para autorizar e inscribir en el Registro de la Pro-
piedad escrituras de declaracion de obra nueva respecto
de las construcciones autorizables en esta clase de suelo,
es exigible la certificacion acreditativa de la finalizacion
de la obra conforme al proyecto aprobado o, si se trata de
obra nueva en construccién, se debera acreditar que la
descripcion de la obra nueva se ajusta al proyecto para el
que se obtuvo la licencia, en ambos casos expedida por
técnico competente y en los mismos términos que la Ley
establece para la adquisicién del derecho a la edificacion
(art. 37 TR).

Un problema de caracter general, que aqui no puede
mas que esbozarse, es el de la compatibilidad entre el man-
dato legal de que el suelo no urbanizable debe preservar-
se del proceso de desarrollo urbano y las recientes ten-
dencias que se detectan en la legislacion autonémica sobre
la diversificacion de las posibilidades de utilizacion de es-
ta clase de suelo. En efecto, en el suelo no urbanizable co-
mun (no en el de especial proteccion, en el que no se sus-
cita el problema que nos ocupa) algunas leyes (como la
valenciana 4/92) prevén la posibilidad de que se locali-
cen actuaciones de gran envergadura y que, por ello, se
declaran “de interés regional”. Estas actuaciones, aunque
no supongan la creacion de nuevos nicleos urbanos, pue-
den comportar, indudablemente, la transformacién ur-
banistica de amplias superficies. La compatibilidad entre
el art. 16.2 del nuevo Texto Refundido, que tiene carac-
ter “basico” y las mencionadas leyes autonomicas pro-
porcionara muchos quebraderos de cabeza a la doctrina
y la jurisprudencia en los proximos afnos, si se consolida
esa tendencia, que, por ahora, parece imparable.

3. Régimen del suelo urbanizable no
programado

Esta clase de suelo.se sujeta al mismo régimen del no
urbanizable, mientras no se apruebe el correspondiente
Programa de Actuacién Urbanistica (PAU). Ademas, ha-



bida cuenta de que se trata de un suelo de futura (mas
bien, eventual) urbanizacion, “deberan respetarse las
incompatibilidades de usos sefialadas en el planeamien-
to, no dificultando las actuaciones que se permitan sobre
el mismo la consecucién de los objetivos de dicho pla-
neamiento” (art. 18.1 TR).

Aprobado el PAU, el suelo pasa a ser urbanizable “pro-
gramado”, debiendo estarse a las limitaciones, obligacio-
nes y cargas establecidas en aquél, asi como en las bases
del concurso que se convoque para su ejecucion. Dichas
obligaciones y cargas no podran ser inferiores a las fija-
das para el suelo urbanizable programado (art. 18.2 TR),
pero si superiores, como ocurre habitualmente en la prac-
tica. Por lo demas, la gestion urbanistica de esta clase de
suelo, una vez aprobados los planes parciales correspon-
dientes a los sectores que se delimiten, es idéntica a la del
suelo urbanizable programado, por lo que hay que re-
mitirse a lo que a continuacién se dird respecto del
mismo.

4. Régimen del suelo urbano y
urbanizable programado

De acuerdo con la configuracion del derecho de pro-
piedad a que antes se hizo referencia, la aprobacién del
planeamiento no sélo atribuye facultades urbanisticas, si-
no que también “determina el deber de los propietarios
afectados de incorporarse al proceso urbanizador y al edi-
ficatorio, en las condiciones y plazos previstos en el pla-
neamiento o legislacién urbanistica aplicables, conforme
a lo establecido en esta Ley” (art. 19).

1. Deberes legales

En el suelo urbano y urbanizable programado, la eje-
cucién del planeamiento debe garantizar la equidistri-
bucién o distribucion equitativa de los beneficios y car-
gas entre los afectados e implicaré el cumplimiento de los
siguientes deberes legales (art. 20.1 TR):

a) Ceder los terrenos destinados a dotaciones pablicas.
b) Ceder los terrenos en que se localice el aprovecha-
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miento correspondiente a los Ayuntamientos, por exce-
der del susceptible de apropiacion privada o, en su caso,
adquirir dicho aprovechamiento por su valor urbanisti-
co en la forma que establezca la legislacion urbanistica
aplicable.

¢) Costear y, en su caso, ejecutar la urbanizacion en los
plazos previstos.

d) Solicitar la licencia de edificacion, previo el cum-
plimiento de los deberes urbanisticos correspondientes
en los plazos establecidos.

e) Edificar los solares en el plazo fijado en la precep-
tiva licencia.

Si se comparan estos deberes con los establecidos an-
teriormente por los arts. 83.3 y 84.3 del Texto Refundido
de 1976 para el suelo urbano y urbanizable programado,
respectivamente, se constata facilmente el incremento de
las obligaciones legales que ahora pesan sobre los pro-
pietarios del suelo urbano, que son casi idénticas a las que
se imponen a los propietarios del urbanizable-programa-
do. En particular, interesa destacar la obligacion de ceder
los terrenos destinados a dotaciones publicas (concepto
que, en suelo urbano, debe entenderse referido sélo a las
dotaciones locales no a los sistemas generales, salvo que
la legislacion urbanistica establezca lo contrario: art. 94.1
y 3 TR), mientras que la legislacion anterior sélo incluia
los terrenos destinados a viales, parques y jardines pua-
blicos y centros de EGB y, sobre todo, la limitacion del
aprovechamiento susceptible de apropiacién por los pro-
pietarios de esta clase de suelo a un porcentaje del apro-
vechamiento tipo del area de reparto correspondiente, en
los términos que veremos mas adelante. Se extiende asi
al suelo urbano la atribucion de un contenido unitario al
derecho de propiedad que se determina mediante la téc-
nica del aprovechamiento tipo, de modo semejante a lo
que la legislacién anterior habia establecido para el sue-
lo urbanizable programado mediante la técnica del apro-
vechamiento medio.

El cumplimiento de los deberes resefiados determina
la gradual adquisicién de las facuitades urbanisticas que
se estudiaran a continuacion. A este respecto, parece que
la nueva Ley se ha propuesto introducir una modifica-
cion cualitativa en el significado de los repetidos deberes.



Bajo la legislacién anterior se configuraban como “con-
diciones de ejercicio” de las facultades urbanisticas inhe-
rentes al derecho de propiedad. La nueva Ley parece con-
figurarlos como “presupuestos de adquisicibn” de dichas
facultades, las cuales no serian inherentes al derecho de
propiedad sino que se adquiririan a medida que se van
cumpliendo los expresados deberes. Pero la regulaciéon
pormenorizada de las referidas facultades desmiente este
planteamiento teérico, por cuanto la Ley parte de que
el derecho de propiedad del suelo urbano y urbanizable
programado comporta un determinado aprovechamien-
to urbanistico y asi se reconoce en caso de que el plane-
amiento se ejecute por expropiaciéon, como tendremos
ocasion de ver.

2. Facultades urbanisticas

Segtn el art. 23 del Texto Refundido, “el contenido ur-
banistico de la propiedad inmobiliaria se integra mediante
la adquisicion sucesiva de los siguientes derechos:

a) A urbanizar, entendiéndose por tal la facultad de do-
tar a un terreno de los servicios e infraestructuras fija-
dos en el planeamiento o, en su defecto, en la legislacién
urbanistica, para que adquiera la condicién de solar.

b) Al aprovechamiento urbanistico, consistente en la
atribucion efectiva al propietario afectado por una ac-
tuacion urbanistica de los usos e intensidades suscepti-
bles de apropiacién privada, o su equivalente econémi-
co, en los términos fijados por esta Ley.

¢) A edificar, consistente en la facultad de materializar
el aprovechamiento urbanistico correspondiente.

d) A la edificacion, consistente en la facultad de in-
corporar al patrimonio la edificacién ejecutada y con-
cluida con sujecion a la licencia urbanistica otorgada,
siempre que ésta fuera conforme con la ordenacion ur-
banistica aplicable”.

Veamos con mas detalle la regulacion de cada una de
estas facultades.
a) Derecho a urbanizar

1 Adquisicion. Este derecho se adquiere mediante la
aprobacion del planeamiento preciso en cada clase de sue-
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lo (art. 24.2), debiendo entenderse por tal el mas especi-
fico, es decir, el de caracter ejecutivo o de desarrollo exi-
gible en cada caso. En concreto, salvo que la legislacion
urbanistica auton6mica establezca otra cosa (art. 22 TR):

1 En suelo urbano: plan general o normas subsidiarias
y, en su caso, plan especial de reforma interior (PERI).

1 En suelo urbanizable programado: plan general y plan
parcial.

1 En suelo urbanizable no programado: plan general,
programa de actuacion urbanistica y plan parcial.

1 En suelo apto para urbanizar: normas subsidiarias y
plan parcial.

1 Extincion. Este derecho sélo se extingue en las actua-
ciones sistematicas ejecutadas por un sistema de gestion
privada (normalmente, compensacion) cuando la urba-
nizacion efectiva de los terrenos y el cuamplimiento de los
deberes de cesion y equidistribucion no se lleve a cabo en
los plazos establecidos (art. 25.1 TR). En las actuaciones
asistematicas (s6lo posibles en suelo urbano) el derecho
a urbanizar no se extingue, ya que carece de sustantivi-
dad propia al estar indisolublemente vinculado al dere-
cho al aprovechamiento urbanistico, que se entiende ad-
quirido en virtud del planeamiento. Por tanto, hay que
remitirse a la regulacion del citado derecho al aprove-
chamiento.

En cuanto a las consecuencias de la extincién del de-
recho, nos remitimos también a lo que se dira con ge-
neral respecto del incumplimiento de los deberes legales.

b) Derecho al aprovechamiento urbanistico

1 Adquisicion. Este derecho se adquiere por el cumpli-
miento de los deberes de cesién, equidistribucion y ur-
banizacion, en los plazos fijados por el planeamiento o
la legislacién urbanistica aplicable, debiendo acreditar los
propietarios el cumplimiento de los expresados deberes
(art. 26 TR).

Si se trata de actuaciones asistematicas (solo posibles
en suelo urbano) el derecho en cuestion se entendera ad-
quirido por la aprobacién del planeamiento preciso en
cada caso (art. 31.1 TR).



No hay que confundir el aprovechamiento suscepti-
ble de apropiacién con el aprovechamiento real de un
terreno, de acuerdo con las determinaciones del planea-
miento, que casi nunca seran coincidentes. El aprove-
chamiento susceptible de apropiacion sera el resultado
de referir a la superficie del terreno el 85% del aprove-
chamiento tipo del area de reparto en que se encuentre
(art. 27.1 TR). Como ese aprovechamiento sera unas ve-
ces superior y otras inferior al permitido por el planea-
miento, los desajustes que se produzcan deben corregir-
se en la forma siguiente:

a En actuaciones sistematicas:

1 Unidades de ejecucion con exceso de aprovecha-
miento real: los excesos corresponden a la Administra-
cién actuante, que los podra destinar a compensar a pro-
pietarios de terrenos no incluidos en unidades de ejecucion
afectos a dotaciones locales o sistemas generales, o tam-
bién a compensar a propietarios con aprovechamiento
real inferior al susceptible de apropiacién (art. 151.1y
2 TR).

i Unidades de ejecucion con aprovechamiento real in-
ferior al susceptible de apropiacién: se disminuird la car-
ga de urbanizar en cuantia igual al valor del aprovecha-
miento no materializable y, si esta reduccion no es
suficiente para compensar el valor de los aprovecha-
mientos no materializables, la diferencia se hara efectiva
en otras unidades de ejecucion con exceso de aprove-
chamiento dentro de la misma area de reparto o mediante
el abono en metélico de su valor urbanistico (art. 152 TR).

b Actuaciones asistematicas:

Los desajustes se corrigen mediante la técnica de las
transferencias de aprovechamiento, salvo que la legisla-
cioén autonOmica establezca otro procedimiento (art. 29.1.b
y 2y 185 y ss. TR).

Acreditado por los propietarios el cumplimiento de los
deberes legales antes mencionados, la Administracion ac-
tuante expedird la certificacién correspondiente a ins-
tancia de aquéllos. Para evitar que la inactividad de la Ad-
ministracién redunde en perjuicio de los propietarios del
suelo, la nueva Ley establece un mecanismo de silencio
positivo, de modo que, por el transcurso de tres meses sin
resolucion expresa, se entiende otorgada dicha certifica-
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cion (art. 28.3 TR). Recuérdese, sin embargo, que en nin-
gan caso se entienden adquiridas por silencio faculta-
des en contra de la Ley o de los planes (art. 23.2 TR).

Las reglas anteriores se refieren al supuesto de que la
ejecucion del planeamiento se lleve a cabo por un siste-
ma de gestion privada (compensacion). Si se aplica la ex-
propiacion, los criterios de valoracion a tener en cuenta
para la determinacién del justiprecio, seran el resultado
de referir a la superficie expropiada el 75% del aprove-
chamiento tipo del area de reparto respectiva, si se trata
de suelo urbano, o el 50% de dicho aprovechamiento
tipo, si se trata de suelo urbanizable programado. La ra-
z6n de que en estos casos el aprovechamiento a tener en
cuenta sea inferior al susceptible de apropiacion, segan
la regla general antes expuesta, estriba en que en estos ca-
sos los propietarios del suelo no asumen ningun riesgo
ni carga financiera, sino que se limitan a esperar pasiva-
mente el momento de la expropiacion. Por lo demas, el
reconocimiento de un aprovechamiento inherente al de-
recho de propiedad en estos supuestos expropiatorios de-
muestra que la Ley no desvincula las facultades urtanis-
ticas del contenido de ese derecho, ya que, de lo contrario,
se expropiaria sin tener en cuenta aprovechamiento ur-
banistico alguno.

La nueva técnica del aprovechamiento tipo, que es,
como se ha visto, la clave para determinar el aprovecha-
miento susceptible de apropiacion, se aplica por areas de
reparto de cargas y beneficios, cuya delimitacion se hace
en el planeamiento general, con sujecion a los criterios
que establezca la legislacion autonémica y, en su cefec-
to, los siguientes (art. 94.3 TR) :

1 En suelo urbano, pueden existir una o varias areas de
reparto, quedando excluidos de ellas los terrenos desti-
nados a sistemas generales.

1 En suelo urbanizable programado, los sectores cuyo
planeamiento parcial deba aprobarse en el mismo cua-
trienio y los sistemas generales adscritos o incluidos en
aquéllos integran una sola drea de reparto.

1 En suelo urbanizable no programado, el ambito de
cada PAU, con sus sistemas generales, integrara un area
de reparto.

1 En suelo apto para urbanizar; se estara a lo que esta-
blezcan las normas subsidiarias. '



En suelo urbano, el aprovechamiento tipo de cada area
de reparto se obtendré dividiendo el aprovechamiento
lucrativo total, incluido el dotacional privado por la su-
pertficie del drea, excluyendo los terrenos afectos a dota-
ciones publicas ya existentes (art. 96.1). El aprovecha-
miento tipo se expresara en metros cuadrados construibles
del uso y tipologia edificatoria caracteristicos, para lo que
sera necesaria la ponderacion entre los diferentes usos y
tipologias por referencia a aquél.

En suelo urbanizable programado, el aprovechamien-
to tipo se calculara dividiendo el aprovechamiento lu-
crativo total, expresado en metros cuadrados construibles
del uso caracteristico, por la superficie total del 4rea de
reparto, en este caso sin exclusion alguna (art. 97.1 TR).
En esta clase de suelo, todos los terrenos dotacionales se
obtienen asi gratuitamente a costa de los propietarios.

i Concrecion (art. 29 TR).
a Actuaciones sistematicas:

La modalidad de concrecién se determina en el co-
rrespondiente proceso redistributivo de beneficios y car-
gas (compensacion o reparcelacién). Puede ser:

1¢. Adjudicacion de parcelas aptas para la edificacién,
con las compensaciones econémicas que procedan por
diferencias de adjudicacion.

22, Compensacién economica sustitutiva.

b Actuaciones asistematicas:

1¢. Sobre la propia parcela, si no esta afecta a uso pa-
blico, resolviéndose los desajustes entre el aprovecha-
miento real y el susceptible de apropiacién en la forma
sefalada anteriormente.

2°. Sobre otras parcelas lucrativas incluidas en la mis-
ma area de reparto, en caso de estar afecta al uso ptbli-
co la del titular del aprovechamiento.

¥ Reduccion. El derecho al aprovechamiento urbanis-
tico no se pierde una vez adquirido, pero se reduce en un
50% si no se solicita la licencia de edificacion en el plazo
fijado por el planeamiento o legislacién urbanistica apli-
cable o, en su defecto, en el de un ano desde la adquisi-
cion del citado derecho, si se trata de actuaciones siste-
maticas (art. 30.2 TR) o dos afios, computados desde la
aprobacion definitiva del planeamiento preciso en cada
caso, si se trata de actuaciones asistematicas (art. 31.3 TR).
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En estos supuestos de incumplimiento del deber legal
de solicitar licencia de edificacion, se producen las con-
secuencias expropiatorias que examinaremos mas ade-
lante.

1 Adquisicion. Se adquiere en virtud de la licencia co-
rrespondiente, siempre que el proyecto presentado fuera
conforme con la ordenacion urbanistica aplicable (art.
33.1 TR). A pesar de que el proceso de adquisicién gra-
dual de facultades que la Ley regula parece suponer que
la urbanizacién se ejecute con caracter previo a la edifi-
cacion, ambas pueden llevarse a cabo simultdneamente,
cuando asi lo autorice la licencia, en cuyo caso la adqui-
sicion definitiva de los derechos al aprovechamiento ur-
banistico y a urbanizar queda subordinada al cumpli-
miento del deber de urbanizar (art. 33.2).

i Extincion. Este derecho se extingue por incumpli-
miento de los plazos fijados en la licencia (recuérdese que
ésta debe fijar los de iniciacién, interrupcién maxima y
finalizacién de las obras: art. 35.1 TR). La extincién del
derecho a edificar impide al interesado iniciar o reanudar
actividad alguna al amparo de la licencia caducada, sal-
VO, previa autorizacién u orden de la Administracion, las
obras estrictamente necesarias para garantizar la seguri-
dad de las personas y bienes y el valor de la edificacion
ya realizada. Asimismo, desencadena las consecuencias
expropiatorias por incumplimiento de deberes legales,
que se examinaran mas adelante (art. 36 TR).

Un problema no resuelto en la nueva Ley es si cabe
prorroga de los plazos para edificar. En principio la pro-
rroga no es coherente con el esquema de la Ley, ya que el
incumplimiento determina la expropiacion o la venta for-
zosa. Pero, como estas medidas deben adoptarse s6lo cuan-
do aquél sea imputable al propietario del suelo, cabe la
posibilidad de que en el expediente contradictorio que
debe tramitarse para resolver sobre el incumplimiento, se
determine que éste no es imputable al propietario, en cu-
yo caso parece razonable que la Administracion le otor-
gue una prorroga de los plazos para edificar.

d) Derecho a la edificacion.

1 Adquisicion. Se adquiere por la conclusioén de las obras
al amparo de licencia no caducada y conforme con la or-
denacién urbanistica (art. 37.1 TR).



Para constatar dicha conformidad se ha incluido un
precepto (art. 37.2 TR) que obliga a los Notarios y Regis-
tradores de la Propiedad a exigir para autorizar o inscri-
bir, respectivamente, escrituras de declaracion de obra
nueva terminada, que se acredite el octorgamiento de la
preceptiva licencia y la expedicién por técnico compe-
tente de la certificacion de finalizacion de la obra con-
forme al proyecto aprobado. Si se trata, como es usual, de
declaraciones de obra nueva en construccion, a la licen-
cia debe acompariarse certificacion acreditativa de que la
descripcion de la obra nueva se ajusta al proyecto para el
que se obtuvo la licencia, sin perjuicio de que, termina-
da la obra, se incorpore la certificacion de finalizacion an-
tes mencionada.

Este precepto suscita algunas dudas interpretativas (por
ejemplo, la determinacién de qué se entiende por “téc-
nico competente”), que no procede abordar aqui. Pero si
hay que destacar su importancia para reforzar las garan-
tias del trafico inmobiliario, acreditando no sélo la lega-
lidad de las obras, sino también su realidad, pues, aun-
que parezca increible, han tenido acceso al Registro de la
Propiedad declaraciones de obra nueva que nunca lle-
garon a ejecutarse. El precepto se incluy6 durante la tra-
mitacioén parlamentaria de la Ley 8/90 (art. 25.2 de la mis-
ma), recogiendo una de las recomendaciones formuladas
por la Ponencia especial del Congreso de los Diputados
constituida para el estudio de la situacién del trafico in-
mobiliario en nuestro pais.

B Supuestos de ilegalidad. El derecho a la edificacién
no se extingue ni se reduce, ya que supone la realizacion
de unas obras plenamente conformes al ordenamiento
juridico. Si la nueva Ley prevé determinadas consecuen-
cias expropiatorias en esta fase, no es por pérdida del de-
recho a la edificacién, sino por haber edificado sin haber
adquirido previamente el derecho a edificar, el derecho
al aprovechamiento urbanistico o ambos, en cuyo caso
se estd en presencia de un incumplimiento reconducible
a los que hemos sefnialado en las fases anteriores y ten-
dremos ocasion de ver con detalle mas adelante.

El nuevo Texto Refundido, desarrollando la excesiva-
mente lacénica regulacién de la Ley 8/90, diferencia una
serie de supuestos de edificaciones ilegales (es decir, sin
derecho a la edificacion) y les asigna la regulacion co-
rrespondiente. Son los siguientes:




1 Edificacion sin licencia o en contra de sus condicio-
nes e incompatible con el planeamiento (art. 38 TR).

i Edificacién sin licencia o en contra de sus condicio-
nes, pero compatible con el planeamiento (art. 39 TR).

1 Edificaci6én amparada en licencia posteriormente de-
clarada ilegal (art. 40 TR).

1 Edificacion con exceso de aprovechamiento, respec-
to del susceptible de apropiacién (art. 41 TR) .

El carécter general de esta Ponencia nos impide entrar
en el andlisis de estos supuestos, estrechamente conecta-
dos con la disciplina urbanistica.

3. Consecuencias del incumplimiento de los
deberes legales: expropiacion y venta forzosa

a) Supuestos

La expropiacién como respuesta al incumplimiento
de deberes legales imputable al promotor de la actuacion,
se puede producir en cualquiera de las fases del proceso
de adquisicioén gradual de facultades urbanisticas que la
nueva Ley establece a medida que se van cumpliendo los
deberes legales determinantes de dicha adquisicién. Por
consiguiente, hay que distinguir:

1, Extincién del derecho a urbanizar. Este derecho (atri-
buido por la aprobacion definitiva del planeamiento eje-
cutivo preciso segan la clase de suelo) se extingue si no
se cumplen en plazo los deberes legales que determinan
la adquisicion del derecho al aprovechamiento urbanis-
tico, es decir, si la urbanizaciéon efectiva de los terrenos
y el cumplimiento de los deberes de cesion y equidistri-
bucién no se realiza en los plazos previstos (art. 25.1 TR).

Este incumplimiento, como todos los que son rele-
vantes en el tipo de expropiacion que estamos exami-
nando, debe declararse mediante resolucién dictada pre-
via audiencia del interesado (art. 25.2 TR), es decir, en
expediente contradictorio, cuya finalidad es determinar
si aquél es, en efecto, imputable al propietario del suelo.

Si se trata de una actuacién sistematica, la extincion
de este derecho no se producira de forma aislada, sino pa-
ra el conjunto de los propietarios de la unidad de ejecu-
cion, se haya o no constituido la Junta de Compensacion
(el sistema de compensacién es, por ahora, el tipico sis-



tema de gestion privada). En tales casos de incumpli-
miento, dice el nuevo Texto Refundido que se estara a lo
dispuesto en la legislacion urbanistica aplicable, que de-
bera garantizar a los propietarios no responsables del
incumplimiento los derechos vinculados a la ejecucion
del planeamiento o su equivalente econémico cuando se
acuda a la expropiacién como sistema de actuacién (art.
149.3 TR).

En defecto de dicha legislacion y, por tanto con ca-
racter supletorio, el Texto Refundido establece las si-
guientes reglas:

1 Se sustituira el sistema de gestion privada por otro de
gestion publica.

1 Los propietarios que afiancen el cumplimiento de los
deberes pendientes (por un importe equivalente al 25%
de los gastos de urbanizacién y gestion pendientes) con-
servaran su derecho a adquirir el aprovechamiento urba-
nistico. Los demaés seran expropiados por el valor inicial
de sus terrenos, salvo que se trate de suelo urbano, en cu-
yo caso el valor seré el correspondiente al 50% del apro-
vechamiento susceptible de apropiacion o el resultante
del planeamiento anterior, si éste fuera inferior a aquél
(art. 149.4 en relacion al 52).

1 Si el sistema sustitutorio elegido es el de expropia-
cion, la valoraciéon aplicable para la determinacion del
justiprecio a abonar a los propietarios que conservaron
su derecho al aprovechamiento sera la correspondiente
al 75% (suelo urbano) o el 50% (suelo urbanizable pro-
gramado) del aprovechamiento tipo.

Como puede apreciarse, en estos supuestos de extin-
cién del derecho a urbanizar en actuaciones sistematicas,
hay que diferenciar dos situaciones de significado muy
distinto en general y, en concreto, a los posibles efectos
expropiatorios:

a) La de los propietarios que afiancen el cumplimien-
to de sus deberes y que, por ello, conservan su derecho
a la adquisicion del derecho al aprovechamiento urba-
nistico. En estos casos, si el sistema sustitutorio elegido
por la Administracién es el de expropiacion, se tratara de
una expropiacion sistematica reconducible al régimen ge-
neral de esta figura, que hemos expuesto anteriormen-
te, no de una expropiacion por incumplimiento de de-




beres legales. De ahi que el justiprecio se determine por
los referidos porcentajes del aprovechamiento tipo (50 6
75% segun la clase de suelo) que es el limite legal sus-
ceptible de apropiacion en las expropiaciones sistema-
ticas.

b) La de los propietarios que no presten la mencio-
nada garantia y a los que, por ello, se presume respon-
sables del incumplimiento. En este czso, se aplica la ex-
propiacion por incumplimiento de deberes legales, si bien,
como todavia no se habia adquirido el derecho al apro-
vechamiento urbanistico, el justiprecio no puede deter-
minarse por un porcentaje reducido de éste sino por el
valor inicial del terreno (salvo en suelo urbano, en que
no tiene sentido la aplicacion de valores de esa clase).

Este es el régimen de la extincién del derecho a urba-
nizar en actuaciones sistematicas. En las asistematicas (s6-
lo admisibles en suelo urbano), como el derecho al apro-
vechamiento urbanistico se entiende adquirido por la
aprobacion definitiva del planeamiento preciso (art. 31.1),
el derecho a urbanizar carece de sustantividad propia, por
lo que las consecuencias expropiatorias van ligadas al ré-
gimen del derecho al aprovechamiento. Pero esto nos re-
mite ya al supuesto siguiente.

22, Reduccion del derecho al aprovecham;ento urbanistico
por falta de adquisicion del derecho a edificar. La no adqui-
sicion del derecho a edificar, por incumplimiento del de-
ber legal de solicitar licencia de edificacion en el plazo fi-
jado en el planeamiento o legislacion urbanistica aplicable
determinaré (cuando sea imputable al interesado, para
acreditar lo cual se le debe dar audiencia en el expedien-
te declarativo de aquél: art. 30.3) la reduccion del dere-
cho al aprovechamiento urbanistico en un 50% y ello tan-
to en las actuaciones sistematicas (art. 30.1) como en
las asistematicas (art. 31.2). El citado plazo sera el que
fije el planeamiento urbanistico y, en su defecto, el de un
ano a contar desde la adquisicioén del derecho al aprove-
chamiento urbanistico si se trata de actuaciones siste-
maticas (art. 30.2) o de dos afios, computados desde la
aprobacion definitiva del planeamiento preciso en cada
caso, si se trata de actuaciones asistemaéticas (art. 31.3).

En tales casos el Ayuntamiento decidira sobre la ex-
propiacion o venta forzosa de los correspondientes te-



rrenos, cuyo valor se determinara con arreglo a la sena-
lada reducciéon del derecho al aprovechamiento (arts. 30.3
y 31.2). Conviene puntualizar que en los Municipios con
aprovechamiento tipo en suelo urbano (Municipios de
aplicacion integra segin la terminologia de la Ley 8/90)
la opcién no reside en aplicar o no la expropiacion, si-
no en aplicar una u otra modalidad expropiatoria (art.
34). En cambio, los Municipios sin aprovechamiento ti-
po en suelo urbano deberan expropiar o no segin que ha-
yan declarado aplicable esta consecuencia con caracter
general para la totalidad o parte del término municipal
(cf~. Disposicion adicional primera. 3, parrafo segundo).

Las consecuencias expropiatorias por incumplimien-
to del deber de solicitar licencia de edificacion en el pla-
zo previsto, se aplican también a los solares sin edificar y
a los terrenos en que existan edificaciones ruinosas en los
supuestos y con los requisitos y plazos que para su equi-
paracion establezcan la legislacion y el planeamiento ur-
banistico (art. 30.5).

3¢, Extincion del derecho a edificar. Extinguido este de-
recho por incumplimiento de los plazos fijados en la li-
cencia (recuérdese que ésta debe fijar los plazos de ini-
ciacion, interrupcién maxima y finalizacion de las obras:
art. 35.2), la Administracion expropiard los terrenos, con
las obras ya ejecutadas, o acordaré su venta forzosa, va-
lorandose aquéllos conforme al 50% del aprovechamiento
urbanistico para el que se obtuvo la licencia (no del sus-
ceptible de apropiacién) y éstas por su coste de ejecucion
(art. 36.2).

De nuevo hay que puntualizar que el incumplimien-
to debe ser imputable al interesado, para acreditar lo cual
se le debe dar audiencia en el expediente declarativo del
mismo (art. 35.2) y que las consecuencias expropiatorias
son obligadas en los Municipios con aprovechamiento ti-
po en suelo urbano y facultativas en los términos de la D.
Ad. primera.3) en los restantes.

4¢. Edificaciones ilegales. El Texto Refundido, aclaran-
do la regulacién excesivamente sucinta en este punto de
la Ley 8/90, distingue varios supuestos de edificaciones
construidas ilegalmente, es decir, sin haber adquirido el
derecho a la edificacién. No todos ellos determinan la ex-
propiacién o la venta por lo que s6lo nos fijaremos aqui
en los que si comportan estas consecuencias.
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La regla es que en esta fase solo se expropia por no ha-
ber adquirido el derecho al aprovechamiento urbanisti-
co o el derecho a edificar en los plazos previstos para ello,
es decir, que se expropia, en rigor, por tratarse de un su-
puesto subsumible en alguno de los que hemos exami-
nado anteriormente. Y ello tanto en el caso de edifica-
ciones sin licencia (o en contra de sus condiciones) e
incompatibles con el planeamiento (art. 38.3), como en
el edificaciones al amparo de licencia posteriormente de-
clarada ilegal (arts. 40.3). En este Gltimo supuesto, la Ley
prevé expresamente que, si ya se habia adquirido el de-
recho al aprovechamiento urbanistico, el titular de la li-
cencia anulada debera solicitar una nueva.

Por tanto, no hay, en puridad, expropiacion o venta
forzosa por falta de adquisicion de (s6lo) el derecho a la
edificacion. Dichas consecuencias se producen por no ad-
quirir el derecho al aprovechamiento urbanistico o el de-
recho a edificar o por extincién de este Gltimo si no se
edifica en plazo. Adquiridos y “vivos” los citados dere-
chos, los problemas que puedan plantearse en la fase edi-
ficatoria por infraccion de la ordenacion en vigor, son
problemas de disciplina urbanistica que se resuelven con
medidas de este caracter, no con la expropiacion por in-
cumplimiento de deberes legales vinculados al estatuto
basico de la propiedad.

b) Administracién expropiante y plazo para la
expropiacion.

En principio, es el Municipio quien debe reaccionar
frente al incumplimiento de los deberes legales que de-
terminan las consecuencias expropiatorias resefiadas. Pe-
ro si no lo hace en el plazo de un afio desde que se pro-
dujo el incumplimiento, la Comunidad Autonoma, previa
comunicacion al Ayuntamiento, podra subrogarse en el
ejercicio de la potestad expropiatoria, debiendo destinar
los terrenos expropiados a los fines previstos para el Pa-
trimonio Municipal del Suelo en el art. 280.1 (art. 42.1).

Ahora bien, ello no significa que el Ayuntamiento so-
lo pueda expropiar durante el primer ano y que, trans-
currido éste, la competencia pase, por subrogacion, a la
Comunidad Auténoma. El periodo durante el cual la Ad-
ministracion puede (o debe, segiin los casos) reaccionar



frente al incumplimiento de los deberes legales bésicos es
de cuatro afios (el mismo que se fija para la prescripcién
de las infracciones urbanisticas graves en el art. 263.1).
Durante el primero, s6lo puede expropiar el Municipio y
a partir de entonces puede hacerlo éste o la Comunidad
Auténoma,en cuyo caso debe comunicarlo a aquél pre-
cisamente para evitar duplicidades. Esta es, a mi juicio, la
interpretacion correcta del precepto comentado.

c) Procedimiento

Como ya se ha indicado, en todos los casos en que se
produzca un incumplimiento, la Administracioén (en prin-
cipio, la municipal y subsidiariamente, la auténomica)
debe dictar la correspondiente resolucién declarativa de
aquél, previa audiencia del interesado (art. 25.2, 30.3 y
42.3), para acreditar que el incumplimiento es imputable
a éste y no se ha producido por otras causas).

Dicho expediente debe incoarse en el plazo de cua-
tro anos, en los términos antes expuestos. Pero, junto a
este plazo de prescripcion de la accién expropiatoria, la
Ley prevé otro de caducidad de la instancia procedimen-
tal, consistente en que, si transcurren cuatro meses des-
de la notificacion de la incoacién del expediente decla-
rativo del incumplimiento sin que hubiere recaido
resolucion expresa, quedara sin efecto dicha notificacién
(art. 42.5, al que se ha atribuido, discutiblemente, ca-
racter supletorio, ya que se trata de una medida proce-
dimental). Por otra parte, la redaccién tampoco es afor-
tunada, pues lo que queda sin efecto es el expediente, no
la notificacion. Finalmente, conviene anotar que ese pla-
zo de cuatro meses es inferior al establecido con carac-
ter general en la Ley de Procedimiento Administrativo pa-
ra la tramitacion de los expedientes (seis meses: art. 61.1),
pero superior al de tres meses previsto en la Ley 30/92
(art. 42.2) también de forma supletoria.

Al dictar la resolucién declarativa del incumplimien-
to, la Administracién debe optar entre la expropiacién
o la venta forzosa. Si se opta por la expropiacion, se po-
dra seguir el procedimiento de tasacién conjunta o la ex-
propiacion individual (art. 218 del Texto Refundido, que
se refiere a “todas las expropiaciones derivadas de la apli-
cacion de la legislacién urbanistica”). Lo primero sera re-
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comendable, en general, en las actuaciones sistematicas
y lo segundo serd la regla en las actuaciones aisladas. Por
lo demas, debe recordarse que para la determinacion del
justiprecio habran de seguirse los criterios de valoracion
previstos en la Ley para estos casos de incumplimiento,
que comportan casi siempre una reduccion sustancial del
derecho al aprovechamiento urbanistico adquirido o sus-
ceptible de adquisicion en caso de no haberse producido
el incumplimiento.

Si se opta por la venta forzosa, se aplican las reglas
especiales que expondremos a continuacion.

d) Reversion

En estas expropiaciones motivadas por el incumpli-
miento de deberes urbanisticos vinculados al proceso
de urbanizacién y edificacion, procedera la reversion cuan-
do transcurran cinco afios desde la expropiacion sin que
la edificacion se hubiera concluido, o diez sin que lo hu-
biera sido la urbanizacién, segin que el terreno expro-
piado tuviera o no la condicién de solar en aquel mo-
mento (art. 226.1 TR).

4. Régimen especial de la venta forzosa

Como ya se indico, la venta forzosa es una modalidad
de expropiacion por incumplimiento de deberes lega-
les, caracterizada por la existencia de un beneficiario que
se subroga en la posicion juridica del expropiado en cuan-
to a los derechos y deberes legales correspondientes. En
la normativa anterior, estaba regulada esta figura, bajo la
denominacién de enajenacion forzosa de solares sin edi-
ficar, vinculada a la previa inscripcion de la finca en el
Registro Municipal de Solares, que implicaba la iniciacion
del expediente de valoracion del solar a efectos de su ena-
jenacion forzosa (art. 154 y ss. del Texto Refundido de
1976).

La nueva Ley regula un mecanismo similar, pero con
una notable simplificacién procedimental, lo que pue-
de facilitar en gran medida su aplicacion. Hay que ad-
vertir, sin embargo, que el procedimiento establecido
en el vigente Texto Refundido tiene caracter supletorio
del que puedan adoptar las Comunidades Autonomas en
ejercicio de su competencia legislativa en materia urba-



nistica. Lo que es “basico”, es decir, de aplicacién gene-
ral, es la posibilidad de optar por esta modalidad de la
venta forzosa en los casos de incumplimiento que ya co-
nocemos (art. 227.1 TR).

a) Inclusion en el Registro de Solares y Terrenos
sin Urbanizar.

El paso previo es la inclusion de la finca en el Registro
de referencia, que, en principio, sélo debe existir en los
Municipios con aprovechamiento tipo en suelo urbano,
siendo potestativo en los demés (art. 230.1 y 2). La deci-
sion de inclusion en el Registro debe adoptarse en la re-
solucion declarativa del incumplimiento, que es cuan-
do se habréa optado por la modalidad de venta forzosa.

El acuerdo de inclusién en el citado Registro conten-
dré la valoraci6on del terreno conforme al grado de ad-
quisicion de facultades urbanisticas por su titular y de-
terminara la imposibilidad para éste de iniciar o proseguir
el proceso urbanizador, edificatorio o ambos simultane-
amente, segun los casos (art. 227.2).

La resolucion de incumplimiento con aplicacién del
régimen de venta forzosa sera notificada, por certifica-
cion, al Registro de la Propiedad, para su constancia por
nota al margen de la Gltima inscripcién de dominio de la
finca (art. 232.1).

b) Procedimiento

Los inmuebles incluidos en el Registro de Solares y Te-
rrenos sin Urbanizar y sometidos a venta forzosa seran
adjudicados en virtud de concurso, cuya convocatoria o
pliego de condiciones incluira, al menos, las siguientes
determinaciones:

a) Precio del terreno a satisfacer por el adjudicatario,
que en ningln caso podré ser inferior al valor urbanisti-
co del aprovechamiento real correspondiente a aquél.

b) Plazo maximo para la realizacién de las obras de ur-
banizacién y edificacidon, o s6lo de estas Gltimas si el te-
Ireno ya mereciera la calificacion de solar.

¢) Precios maximos de venta o arrendamiento de las
edificaciones resultantes de la actuacion (art. 233.1).

De este esquema resulta, 16gicamente, que el justipre-
Cio a abonar al incumplidor no coincidira con el que de-
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be satisfacer el adjudicatario del concurso. Pues bien, la
Ley dispone expresamente que la diferencia correspon-
dera a la Administracioén actuante, la cual debera desti-
narla a inversion en materia de urbanismo y vivienda.

El adjudicatario del concurso tiene la consideracion de
beneficiario de la expropiacion, lo cual confirma la tesis
que hemos mantenido sobre la calificacién de la venta
forzosa como una modalidad expropiatoria (art. 233.4).

Si el concurso quedare desierto, el Ayuntamiento, en
el plazo de seis meses, podra adquirir el inmueble con des-
tino al Patrimonio Municipal del Suelo. La gestion del te-
rreno correspondiente podra llevarse a cabo directamen-
te o por alguna de las modalidades de gestion indirecta
previstas en la legislacion vigente. Asimismo, la Admi-
nistracion actuante podrd convocar nuevo concurso,
en cuyo caso al precio fijado en el Pliego de Condiciones
del primer concurso, se afiadiran los gastos producidos
(art. 234).

El incumplimiento por el adjudicatario del concurso
de los plazos senalados para la urbanizacion o edificacion
determinara una nueva expropiacion o venta forzosa, con
la particularidad de que el aprovechamiento de referen-
cia sera el real del terreno adjudicado (art. 236). Ello re-
sulta coherente con el esquema de la Ley, ya que el men-
cionado adjudicatario debe cumplir los deberes legales
correspondientes, pero como aboné el valor del aprove-
chamiento real, éste sera el que deba tenerse en cuenta
para la determinacion del justiprecio, con las reduccio-
nes legales que procedan.

c) Inactividad de la Administracion

Transcurrido mas de un afio desde la inclusion del in-
mueble en el Registro de Solares y Terrenos sin urbanizar,
sin que se hubiera convocado el concurso para la adju-
dicacion del terreno, quedara sin efecto el procedimien-
to de venta forzosa incoado, por lo que el propietario del
terreno podra iniciar o proseguir el proceso de urbani-
zacion y edificacion y adquirir las facultades urbanisticas
correspondientes, si bien el aprovechamiento susceptible
de apropiacion se reducira en un 50% cuando atin no
se hubiera adquirido ese derecho (art. 233.3 en relacion
al 42.3).



Producida asi la caducidad del procedimiento de ven-
ta forzosa, la Administracién no podra acordarla de nue-
vo (ni tampoco la expropiacion) sobre los terrenos afec-
tados en el plazo de dos anos (art. 233.3). Se suscita aqui
la duda de si la imposibilidad de iniciar un nuevo pro-
cedimiento se refiere solo a la Administracion que incu-
11i6 en caducidad (habra sido la municipal) o también a
la Comunidad Auténoma, que, como ya sabemos, pue-
de actuar por subrogacion. A la vista del precepto legal,
que se refiere genéricamente a la Administracion, parece
que la tesis mas correcta es que dicha prohibicion se re-
fiere a ambas esferas territoriales.

En la modalidad de venta forzosa se aplican las mis-
mas reglas que antes hemos visto para el supuesto de ex-
propiacioén, de modo que la reversion procede cuando
transcurran cinco anos sin que la edificacion se hubiera
concluido o diez sin que lo hubiera sido la urbanizacion,
segin que el terreno tuviera o no la condicion de solar.
La peculiaridad del régimen de venta forzosa estriba en
que los indicados plazos se computan a partir de la fina-
lizacion de los establecidos en la convocatoria del co-
rrespondiente concurso (art. 226.1 inciso final TR). Aho-
ra bien, teniendo en cuenta que transcurridos los plazos
fijados en el concurso sin que el adjudicatario lleve a ca-
bo la actuacion correspondiente, la Administracion debe
expropiar otra vez (art. 236 TR), en realidad es el incum-
plimiento de los fines que motivaron esta segunda ex-
propiacion lo que determina la reversion y no el incum-
plimiento de los plazos fijados en el concurso para el
adjudicatario de la venta forzosa.

5. Inaplicacion de la expropiacién o la venta
forzosa en caso de incumplimiento

Al estudiar el régimen de la expropiacion o la venta
forzosa en caso de incumplimiento de deberes legales, he-
mos puesto de relieve las consecuencias de la inactividad
de la Administracion, que, tras iniciar el expediente de
expropiacion o de venta forzosa, no lo concluye o, con-
cluido, no asegura el cumplimiento de los fines determi-
nantes de la expropiacion, con la consecuencia de que el
expropiado tiene derecho a la reversion en los términos
antes reseriados.
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Queda por examinar un supuesto de inactividad mas
radical, que consiste en que la Administracién, obligada
legalmente a reaccionar con la expropiacion o la venta
forzosa (no siempre lo est4, ya que en los municipios
sin aprovechamiento tipo en suelo urbano tiene caracter
facultativo en los términos de la Disposicién Adicional
12.3, parrafo 2° TR), no inicia la tramitacion del corres-
pondiente expediente declarativo del incumplimiento.

En estos casos, establece la Ley que los propietarios po-
dran iniciar o proseguir el proceso de urbanizacién y edi-
ficacion y adquirir las facultades urbanisticas correspon-
dientes al cumplimiento de los respectivos deberes, pero
con la importante particularidad de que el aprovecha-
miento susceptible de apropiacion se reducira en un 50%,
cuando no se hubiera adquirido ese derecho “en el mo-
mento de la notificacion del incumplimiento” (art. 42.3
TR). El inciso entrecomillado, afiadido por el Texto Re-
fundido (no figuraba en el art. 77.3 de la Ley 8/90), acla-
ra que la citada reduccién del aprovechamiento solo se
produce en los supuestos de declaracion expresa del in-
cumplimiento, previa la tramitacion del correspondien-
te expediente contradictorio. En otras palabras, la reso-
lucion del incumplimiento sera tardia, pero expresa y
debera recaer, en todo caso, dentro de los cuatro afios que
tiene la Administracion para reaccionar, conforme al art.
42.1 del Texto Refundido. En consecuencia, la comenta-
da aclaracién del Texto Refundido determina que la re-
gulacion contenida en el art. 42 no se refiere, en rigor, a
los supuestos de inactividad de la Administracién, sino a
los de actuacion tardia, pero tempestiva.

Esto significa que la pura inactividad que parecia que-
rer regular el antiguo art. 77.3 de la Ley 8/90 ha quedado
fuera del Texto Refundido. Si la Administracién no reac-
ciona dentro de los cuatro afios, los propietarios incum-
plidores de los deberes legales en la fase de adquisicién
del derecho al aprovechamiento urbanistico y del dere-
cho a edificar, podran adquirir la totalidad del aprove-
chamiento susceptible de apropiacién, sin reduccién
alguna, cuando, en puridad, debieron haber sido expro-
piados como consecuencia del incumplimiento. En este
punto, aunque la solucién sea razonable, la sombra de la
extralimitacion se cierne sobre el Texto Refundido.
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Estado
compuesto y
Estado autonémico~

1

Estado compuesto

1. Estado Autonémico y Estado federal
como variantes del Estado descentralizado.
La capacidad de adoptar decisiones propias
como criterio de clasificacion de las
formas politicas.

Aunque en la actualidad sea puesto en cuestion, y de-
nunciado como secuela de una periclitada jurispruden-
cia de conceptos, el intento de averiguar fuera de su con-
texto normativo la significacion de categorias utilizadas
o supuestas por la Constitucion en virtud de su relevan-
cia orientadora u ordenadora, como si se tratase de reali-



dades conceptuales separadas de cualquier orden histo-
rico concreto y con vida propia y real, que el derecho po-
sitivo se limitaria simplemente a concretar e ilustrar; y
aunque reconozcamos que la funciéon del derecho cons-
titucional es sobre todo la de ayudar a encontrar la sig-
nificacién de un texto normativo concreto para averiguar
sus exigencias o los limites que impone a los sujetos del
ordenamiento, forzosamente hemos de admitir que la re-
solucion de los problemas practicos de interpretacion im-
pone muchas veces recurrir a definiciones conceptuales
empleadas o supuestas en la propia Constitucion.

En este orden de cosas, y bien que creamos que, como
todo Estado, también nuestro Estado autonémico es una
“individualidad histéricamente concreta” y que su cabal
comprensién no se pueda separar de su conformacion
efectiva en la Constitucién, nos parece necesario un es-
fuerzo por incardinar el sistema espafiol de descentrali-
zacion en una perspectiva mas amplia, mostrandolo
como un tipo o categoria concreta, poseedora de especi-
ficidades pero relacionada también con otros de rasgos
proximos. Intentar una categorizacion de nuestro siste-
ma de descentralizacién no denota, como resulta obvio,
sucumbir a los encantos de una mania clasificatoria o atri-
buir mayor virtualidad de la merecida al constituciona-
lismo comparado, sino el intento de, ademas de sentar
las bases para una importacién de experiencias ajenas,
admisibles s6lo en la medida en que se producen en sis-
temas parecidos al nuestro, posibilitar una comprension
relativamente integrada del funcionamiento de nuestra
forma politica, liberandola de un casuismo o flexibilidad
exageradas, mostrando de paso sus posibilidades y limi-
tes para un funcionamiento coherente.

Desde esta perspectiva considerariamos a nuestro Es-
tado Autonémico un tipo concreto de descentralizacion
politica y a su ordenamiento juridico como un ordena-
miento complejo o compuesto. Al hacerlo asi obviamos
en la clasificacién de las formas de Estado desde el pun-
to de vista de la distribucion territorial del poder la dua-
lidad Estado unitario-Estado federal, prefiriendo, segin
veremos, considerar el modelo federal una variedad del
estado descentralizado. De este modo para nosotros los
diversos tipos de descentralizacion se situarian en un con-
tinuum entre el Estado unitario no descentralizado en




el que sélo existiria un centro de decision politica y un
nivel de autoridades, aunque pudiese haber agentes u or-
ganos delegados con una funcioén de mera aplicacion, el
Estado descentralizado, unitario o federal, en el que las
unidades integrantes dispusiesen de capacidad de deci-
sioén politica, con independencia de la base constitucio-
nal de la misma y la existencia o no de integraciéon de
aquellas en el edificio estatal comtn, y la Confederacion
que es mas bien una unién internacional de estados, li-
mitada ademas en sus propdsitos y sin imperio directo
sobre los ciudadanos.

Hay que sefialar que aceptar este criterio segin el cual
el eje clasificatorio de las formas politicas es la localiza-
cién del poder de toma de decisiones politicas, esto es
la capacidad de adoptar medidas generales propias para
el respectivo territorio, supone excluir el de la estatalidad
o disposicion de poder politico originario que subraya la
dualidad del estado federal frente al Estado unitario y la
Confederacion. Segin este punto de vista en el Estado
unitario, aunque puede haber descentralizacion a favor
de algiin componente territorial del mismo -region— so-
lo hay un verdadero plano estatal. Lo mismo ocurre en
la Confederacién en la que solo hay verdadero poder
estatal en el nivel de los estados miembros, de modo que
sOlo éstos adoptan decisiones de autoridad frente a los
ciudadanos; y éstos sélo ante ellos disponen de derechos
publicos subjetivos hasta el punto que el derecho de la
Confederacion necesita de una transformacion por par-
te de los Estados miembros para convertirse en derecho
eficaz.

Optar por la disposicién de capacidad para adoptar de-
cisiones politicas propias como criterio basico de la cla-
sificacién de las formas politicas supone aproximar el Es-
tado autonémico al Estado federal como variedades ambas
de Estado descentralizado, separadas asi por considera-
ciones accidentales, aunque puedan resultar tipicas o
especificas, antes que de verdadera entidad, por lo menos
desde un punto de vista material. Por decirlo de un mo-
do directo, hoy el problema considerado basico en el Es-
tado federal no es el de las exigencias derivadas de la cua-
lidad del poder constituyente como poder politico
originario, esto es el problema del Estado federal no es un
problema de afirmacion de la soberania de sus miembros,



v, consiguientemente, las condiciones de compatibilidad
de la misma con la del Estado federal, sino sobre todo de

verificacién y aseguramiento del reparto competencial .

de una parte; y de otra, de disposicion de instrumentos
de articulacion de intervencion de los Estados miembros

en la constitucién y actuacion de la organizacion federal, |

no so6lo para hacer presente en ésta la voluntad e intere-
ses de los Estados miembros sino para dejar oir su voz en
la determinaci6n de la politica coman.

2. Transformaciones operadas en la practica
y la Teoria del Estado federal que permiten
su acercamiento al tipo del Estado
Autonémico.

1. La reduccion de los rasgos centrifugos del Estado
federal. En particular la disociacion de soberania y
estatalidad como condicion del dualismo estructural
de la Organizacion federal.

Es importante en efecto seflalar que la aproximacién
entre el modelo federal y otras variantes de descentrali-
zacion politica como el Estado autonémico ha sido posi-
ble mediante una relativizacion del significado a atribuir
al término estatalidad en el edificio federal. La admision
de dos planos de estatalidad como nota fundamental del
Estado federal s6lo es de recibo si dicha estatalidad se
separa, por lo menos en el caso de los Estados miembros,
de la nota de soberania. O se prescinde de la misma pa-
1a explicar el Estado federal y se habla de funciones poli-
ticas (regulacion de la vida de la comunidad) a realizar en
dos planos, de modo que la legislacién, ejecucioén y po-
der judicial se encuentran divididos en varias organiza-
ciones territorialmente separadas; o se acepta que s6lo la
Federacion posee verdadera soberania, aunque admitiendo
de hecho una vision limitada de ésta, en cuanto que la
propia existencia del Estado federal y la participacion
de los Estados miembros en la determinacién de la vo-
luntad comiin, no se encuentran disponibles para el pro-
pio constituyente de la Federacién. En cualquier caso, si-
guiendo a Laband y Jellinek, se separa Estado y soberania
equiparando poder estatal a poder politico propio origi-
nario, no derivado de un autorizacion o prevision nor-
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mativa procedente de voluntad ajena, y que por tanto
puede libre y auténomamente dotarse de su correspon-
diente organizacién, no deducible por ello de la ley de un
Estado superior. Se rechazan asi las tesis de Seydel y Lefur
que aunque con beneficiario diferente vinculan Estado v
soberania (Seydel niega la soberania a la Federacion, pri-
vandola de su condicién de estado. Para Le Fur, los inte-
grantes de la Federacion sélo son Estados de nombre. Por
su parte Haenel y Gierke, como Nawiasky mas tarde, atri-
buiradn la soberania exclusivamente al Estado total que
integra el general y los Estados miembros).

En efecto con la idea de soberania es imposible, port
ejemplo, explicar la posicién de los ldnder. Estos tiener
poder estatal, pero no poder soberano. El poder sobera-
no implica superioridad interna e independencia, tam-
bién personalidad internacional. Aquella no es detenta-
da por los Estados miembros en cuanto reconocen en
su propio territorio el poder de la Federacion. Tampoco
existe personalidad internacional de los mismos que en
el Estado federal corresponde a la Federacion; los estados
miembros solo disponen de competencias.

Desde luego renunciar a la nota de la soberania para
explicar la condicion de los Estados miembros no im-
plica desconocer la significacién que se desprende de la
atribucion de una verdadera estatalidad a las partes in-
tegrantes del edifico estatal, de modo que se fije el alcance
a atribuir a la dualidad como rasgo esencial de la estruc-
tura federal.

La dualidad organizativa del Estado federal, esto es la
existencia de dos niveles de autoridad, de dos estructuras
politicas completas, la del Estado federal y la de los Es-
tados integrantes, cada una dotada de legislativo, gobierno
y organizacion judicial y separadas con 6rganos exclusi-
vos, cada una con un ambito jurisdiccional diferente, na-
cional en un caso, territorialmente delimitado en el otro,
es la correspondencia a la existencia en la Federacion de
dos centros de poder, también de dos verdaderos pode-
res constituyentes independientes, aunque relacionados.

De modo que el Estado federal es un Estado compuesto,
integrado por verdaderos Estados, dotados, como aca-
bamos de decir, de sus respectivas y completas organiza-
ciones politicas, correspondientes a su propio poder ori-



ginario. No caracteriza a los Estados necesariamente la
condicién ilimitada de su poder —de esta caracteristica so-
lo gozan los estados soberanos- ni la extension del mis-
mo —desde esta perspectiva pueden existir provincias con
mas competencias que algunos estados-, sino el carac-
ter propio y originario de dicho poder . La cualidad es-
tatal de las entidades federadas implica un poder supe-
rior politico limitado, si en su objeto, pero no derivado
de la federacion, aunque sea reconocido por ella.

Este poder politico propio —verdadero poder de domi-
nacion, si se sigue la terminologia de Jellinek- supone an-
tes que nada la capacidad no derivada, esto es originaria,
de autoorganizarse, o sea la disposicion de verdadero po-
der constituyente. Del mismo modo que el poder del es-
tado federal no resulta de actos juridicos de los Estados
miembros y su poder constituyente deriva sélo de su pro-
pia soberania, también el poder constituyente de los Es-
tados miembros es propio y procede exclusivamente de
su respectivo pueblo.

Aceptar la derivacion del poder de un Estado miem-
bro de un acto de la Federacion, al modo como la fuerza
de obligar de un reglamento provendria de una ley pre-
via, seria contrario a la atribucion de poder originario al
Estado miembro.

Por ello la aprobacién y reforma de la Constitucién de
un Estado miembro es obra exclusiva de los 6rganos es-
pecificos del Estado mediante los cuales se ejerce el po-
der constituyente, se trate de Parlamentos, Asambleas
constituyentes o se requiera la intervencion del cuerpo
electoral. Cierto que el poder de autoorganizacion puede
ser limitado, como se muestra en la exigencia de que las
constituciones de los Estados observen los limites im-
puestos por la Constitucion federal, pero con todo ello es
propio y no derivado de otro poder. Incluso un Estado fe-
derado puede haber recibido la Norma Fundamental de
otro Estado, pero en todo caso debe continuar siendo
“duenio de su Constituciéon”.

La integracion en el sistema federal de los dos planos
de estatalidad se realiza en el nivel efectivo o de dere-
cho positivo constitucional estableciendo un reparto de
funciones publicas entre el Estado Federal y los Estados
miembros, de modo que en el ejercicio de su poder cons-
tituyente el Estado Federal no reclama la competencia




universal propia del Estado unitario. Pero esa renuncia
a la plenitudo potestatis del Estado Federal no puede hacer
olvidar que en tltima instancia, por decirlo asi, la cohe-
rencia del sistema que en su funcionamiento efectivo co-
noce diferentes técnicas de articulacion, atribuyendo una
funcion de integracion al ordenamiento central, descan-
sa sobre el reconociento de un diferente poder al Estado
federal y a los Estados miembros. En efecto la integracion
funcional en la organizacion total del Estado central y los
Estados miembros se realiza sobre la base del principio de
soberania del Estado federal que, sin negar la condicién
de Estados a las entidades miembros, se afirma por dis-
poner de la competencia de las competencias, poseyen-
do en principio —juridicamente, no necesariamente poli-
ticamente- la facultad de aumentarla indefinidamente;
y porque los eventuales conflictos entre la Federaciéon y
los Estados o de éstos entre si son resueltos por un 6rga-
no jurisdiccional del Estado federal.

2. El reforzamiento de los elementos centripetos
del federalismo. Nuevo significado funcional del
federalismo: de orden de articulacion a sistema de
democracia profundizada.

La aproximacion entre las figuras del Estado federal
y el Estado auton6mico, como variantes del género Esta-
do descentralizado, se ha visto facilitada, ademas de por
un debilitamiento del relieve de las tensiones centrifugas
o elementos pluralistas del sistema federal, por un refor-
zamiento de sus dimensiones unitarias o elementos cen-
tripetos, proceso que no ha equivalido necesariamente
a una debilitacion del federalismo sino a un cambio de
su rendimiento funcional, a considerar ahora, segiin ve-
remos, mas que desde el punto de vista de la integraciéon
de las unidades miembros que era capaz de producir en
el seno de la organizacién comin, desde la perspectiva
del fortalecimiento de la democracia y la divisién -y con-
siguiente moderacién- horizontal de poderes que lleva
consigo.

Existen en efecto diversas tendencias en los sistemas
federales actuales que de manera constante refuerzan la
posicién del centro en el sistema politico y juridico, y que
operan a través de técnicas como la de la ocupacién de



importantes areas de decision, haciendo uso la Federa-
cion de las competencias concurrentes mediante una in-
terpretacion politica de las clatisulas constitucionales ha-
bilitantes; o en virtud de la atribucion al Estado federal
de competencias de politica econémica y financiera; o
confiriendo al Estado central una funcién de direccion
potitica a partir de su facultad para determinar el marco
o las bases a desarrollar por la legislacion de los estados;
o fomentando actuaciones comunes, aunque sobre la ba-
se de la cooperacion voluntaria de los Estados y la Fede-
racion. Todas estas tendencias afectan al reparto compe-
tencial federal, pero en realidad tienen un significado mas
prafundo pues son manifestacion de una transformacion
de la base misma del orden federal y muestran un cam-
bic, como deciamos antes, en el propio rendimiento fun-
cional del federalismo.

En la teoria tradicional del Estado federal como Esta-
do ccmpuesto, coexisten al lado del de los Estados miem-
bros, como verdaderos centros de poder, un aparato de
poder central u organizacion general correspondiente al
pueblo o nacién que ejerce de modo incondicionado su
propio poder constituyente.

La teoria tradicional del Estado federal admite la exis-
tencia de una unidad sociologica legitimadora del po-
der constituyente en que reposa el edificio organizacio-
nal comin, que no suprime sino que integra la pluralidad
sociologica subyacente a la institucionalizacion suminis-
trada por la organizacion politica perteneciente a los Es-
tados miembros. El poder constituyente del Estado fe-
deral corresponde al propio pueblo del Estado como
unidad que ejerce su autoridad politica y no puede con-
siderarse, desde un punto de vista juridico, como el re-
sultado de un pacto entre unidades independientes.

Es esa base politica especifica, aunque constitutiva-
mente plural, la que justifica la existencia de una orga-
nizacién comun y separada de la de los Estados miem-
bros v cuyas 6rdenes tienen vigencia efectiva e inmediata
sobre el territorio y la poblacién de todo el Estado. Por
ello, el Estado federal, en la esfera de su competencia,
manda, a través de la operacién de sus 6rganos propios,
sobre el territorio y los sibditos de los Estados particula-
res directamente, sin que sus 6rdenes tengan que pasar
por el intemedio de los Estados miembros.
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Lo que la moderna Teoria pone en cuestion es que ese
equilibrio, bien que inestable, consustancial a la idea tra-
dicional del federalismo, entre la afirmacion de la unidad
y la garantia del pluralismo, tenga hoy sentido, e inclu-
so que el significado global del federalismo se corresponda
preferentemente con su rendimiento funcional como co-
bertura institucional del pluralismo territorial. Estos de-
sarrollos doctrinales confieren un verdadero sentido al
proceso de centralizacién competencial que, a traveés de
los mecanismos mencionados antes, se estd operando de
modo constante en el Estado federal a favor del poder
central, justifican el recurso a algunos principios del fun-
cionamiento del sistema como el de la lealtad federal o
el federalismo cooperativo, que en conjunto adquieren
una significacién claramente centralizadora y, sobre to-
do, por medio de una reconsideracion del papel del Se-
nado, ofrecen una comprension totalmente diferente del
sistema federal, concebido ahora no tanto como un me-
canismo de articulacién e integracion entre diferentes
pueblos sabedores de las ventajas de la pertenencia a una
organizacién politica compartida, como un sistema con
un rendimiento superior desde el punto de vista de la par-
ticipacion, la eficacia y la division del poder.

Asi Hesse subraya como el actual sistema federal ale-
man, al revés que las formaciones también federales que
le precedieron, no puede entenderse como un intento de
conjugar simultdneamente variedad y unidad, garanti-
zando a la vez la diferenciacion de los Estados y la ac-
tuacién conjunta en el Estado comun. Pues hoy, senci-
llamente, ha desaparecido la especificidad de los Estados,
“su peculiardad irracional conformada histéricamente”,
al decir de Smend. Han desaparecido, en efecto, los fun-
damentos esenciales de la peculiaridad de los Estados,
pues en parte son, si se excluye el caso de Baviera y de los
estados hanseaticos fruto del azar y decisiones de las po-
tencias ocupantes, habiendo quebrado su especificidad
definitivamente con los movimientos de refugiados y la
operacién de numerosos factores de unificacion técnica
y econémica. Y hoy tampoco seguramente puede hablarse
de tareas o funciones especificas de los Estados. Estas tie-
nen una dimension pluriestatal y el Estado social fuerza
a la uniformidad y la simetria no a la potenciacion de lo
especifico.



3. En particular los problemas que plantea la
comprension constitucionalmente adecuada de la
idea de Federalismo cooperativo, el principio de la
Lealtad federal y el nuevo rol del Senado.

Este debilitamiento del soporte pluralista del moder-
no Estado federal se expresa, a la vez que se profundiza,
con la propuesta de dos principios de comprension del
mismo, sumamente Gtiles para justificar y prolongar de-
terminados desarrollos competenciales. Me refiero claro
esta a la idea de federalismo cooperativo y al principio
de la lealtad federal. Si como se desprende de lo que lle-
vamos dicho ambos tienen un significado centralizador
evidente, su encaje constitucional no deja de plantear
problemas.

Consiste el federalismo cooperativo, en esencia, en
la propuesta de procedimientos e instrumentos de traba-
jo conjunto entre Federacion y Estados como consecuencia
de la propia entidad de las tareas ptblicas a cumplir, asi
como la necesidad de asegurar en todo el territorio de mo-
do eficaz y econémico determinados estandares de cali-
dad y homogeneidad en su rendimiento.

La justificacién de este modo de comprender el fede-
ralismo puede asociarse a la garantia constitucional de la
igualdad o a la, formulada en el mismo plano normati-
vo, exigencia de eficacia de la Administraciéon. Incluso
puede sefalarse que existe una integracioén constitucio-
nal de los ordenamientos, por ejemplo mediante la téc-
nica de la ley marco o la prevision de realizacion de ta-
reas comunes, o a través de la atribucién por norma
general de la ejecucion de las leyes federales a los estados
miembros, que reposa en una concepcion no muy ale-
jada a la del federalismo cooperativo.

Sin embargo esta indudable base constitucional no
puede hacer ignorar los riesgos que para la variedad po-
litica y normativa del estado federal residen en este tipo
de practicas si no se garantiza que las mismas no con-
duzcan en realidad a la renuncia de competencias por par-
te de los Estados miembros, perdiendo de vista que el ejer-
cicio coordinado de dichas competencias ha de basarse
en un respeto escrupuloso de su voluntariedad y no pue-
de significar una imposicioén disfrazada de la hegemo-
nia del Estado federal sobre los Lander.

También la problemética en torno a la cuestion de la
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Bundestruepflicht (lealtad federal) es abundante. Con-
siste dicho principio, formulado por el Tribunal Consti-
tucional alemén, en la exigencia de que tanto la Federa-
ciéon como los Estados miembros ejerzan sus competencias
adoptando un comportamiento mutuamente leal, esto es
respetando la posicién e intereses respectivos, como co-
rresponde a integrantes del mismo todo.

No plantea problemas el resaltar la congruencia cons-
titucional de este principio, considerado como exigencia
de la propia federalidad, antes que deducible de la prohi-
bicién genérica reiterada en el ordenamiento del abuso
del derecho o derivado del criterio constitucional de la
adecuacion como estandar de ejercicio competencial pa-
ra cualquier poder piblico. Tampoco plantea dudas su
utilidad politica como guia de actuacién reductora de la
conflictividad en el Estado federal. Otra cosa son los pro-
blemas que suscita la determinacién de su efectivo alcance
juridico y sobre todo su conformidad con las exigencias
de la seguridad juridica. Tampoco es clara la condicion
en que un 6rgano exclusivamente jurisdiccional como es
el Tribunal Constitucional utiliza este principio como pa-
rametro controlador de actuaciones concretas del Estado
central o los Estados miembros; existiendo dudas sobre
la reduccién del propio espacio de la controversia poli-
tica a que el recurso al principio de la lealtad federal abo-
caria.

Tan conveniente parece aceptar un contenido mini-
mo esencial, por decirlo asi, de este principio que ga-
rantice el rendimiento de informacién y asistencia mu-
tuas, asi como un comportamiento leal de todos los
integrantes del Estado federal, como precaverse ante una
sobredimensién del mismo frente a prescripciones cons-
titucionales escritas o principios juridicos firmes, que
reduzca la seguridad juridica, constrifia la esfera de la con-
tienda politica y atribuya de hecho una funcién no ju-
risdiccional al Tribunal Constitucional.

Como sefialaba con anterioridad estas transformacio-
nes han acabado afectando el propio significado funcio-
nal del federalismo que pasa de ser considerado prefe-
rentemente la respuesta institucional al pluralismo
territorial a un mecanismo de profundizacién de la de-
mocracia y un sistema politico capaz de mayor eficacia
en sus prestaciones.



En el nuevo sistema federal la funcién esencial a rea-
lizar no es ahora la integraciéon de los Estados en una
organizacion politica comun o la verificacién de una di-
vision vertical de poderes, hasta el punto de que el Se-
nado que es la instancia basica a través de la cual se rea-
lizaba la integracién ya no es considerado umr ente
exponencial de los intereses de los Estados cuanto un ins-
trumento de participacion de los mismos en la determi-
nacion de la politica de la federacién de la que forman
parte. Por ello esta Camara juega un papel sobre todo ase-
gurando una cierta participacién a las Administraciones
de los Estados, pues son ellas quienes verdaderamente se
encuentran representadas en el Senado o Consejo, con-
trabalanceando, en una profundizacion de la divisién ho-
rizontal de poder, al Gobierno y Parlamento federal. Es-
te redimensionamiento de la division horizontal del poder,
por lo demas, subraya la pérdida de importancia del re-
parto vertical, evidente en la medida en que se ha ido in-
crementando la colaboracion y realizacién de tareas co-
munes entre el Estado central y los Estados miembros.

La nueva Teoria del Federalismo subraya las superio-
res cualidades de la cultura politica de esta forma de es-
tado, basadas en la transaccion y el pacto y su mas alto
rendimiento funcional, al posibilitar la experimentacién
e innovaciéon -no sélo de politicas sino también de equi-
pos- asi como las mayores oportunidades de participa-
cién de los ciudadanos en los diversos centros de deci-
sién politica.

‘El sistema politico federal conduce sobre todo a la mo-
deracién como consecuencia del reparto de poder que im-
plica, y, especialmente, como efecto de la integracién
de la oposicion que posibilita y cuya responsabilidad es-
timula.

Sin duda el sistema federal permite que la oposicion
politica en el nivel federal tenga sus oportunidades de go-
bierno en el plano de los Estados. De este modo se im-
pide la generalizacién en la minoria de la oposicién, y en
el sector de poblacién que la apoya, la irritacién o el sen-
timiento de marginacion, al tiempo que su experiencia
de la gestion politica impide el extremismo o la irres-
ponsabilidad de sus criticas .

Como sefialdbamos anteriormente, proponer la com-
prension del Estado autonémico en relacién con otras va-
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riedades admitidas de descentralizacién, y en concreto
con el Estado federal segtin lo entiende la Teoria Consti-
tucional mas reciente, no puede equivaler a restar im-
portancia a especificidades de nuestra propia forma poli-
tica, se refieran éstas a los supuestos de validez de los
ordenamientos territoriales o a la condicion derivada y
limitada del poder estatuyente, o la menor consecuencia
organizativa del mismo, etc; sino antes bien proponer un
marco de referencia admitido y del que se pueda derivar
una importante ayuda para el entendimiento congruen-
te y la prevision del futuro desarrollo del Estado Auto-
noémico.
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Estado autonémico:
perspectivas y problemas actuales

1. Perspectivas y problemas actuales del
Estado Autonomico: ampliacion
competencial y reforma de Estatutos

Lo que llevamos dicho hasta el momento puede dar-
nos una idea acerca del disefio y funcionamiento del
Estado auton6émico espafiol. Ahora deberiamos explo-
rar algunos problemas acuciantes que el experimento des-
centralizador espafiol tiene ante si y de cuya correcta
solucion depende su éxito definitivo.

Como se ha sefialado con anterioridad uno de los ras-
gos basicos de nuestro Estado Autonémico, y que con-
trasta con los presupuestos mismos de la forma federal,
es el de la diversidad, sobre todo competencial, de sus in-
tegrantes. Para muchos dicha diversidad, consecuencia
logica de la asuncion del llamado principio dispositivo,
se adecta perfectamente a la condicion plural de la na-
cion espariola y en concreto, como se ha sefialado antes,
ha favorecido un rendimiento integrador del Estado au-
tonomico nada desdenable.

Otros consideran que en realidad la diferencia de ré-
gimen entre comunidades ordinarias y especiales (y
dentro de éstas entre privilegiadas y menos especiales) so-
lo tiene una justificacién temporal, pero que es en si dis-
criminatoria y ademas gravemente perturbadora para un
funcionamiento normalizado del Estado Auton6mico.

El problema tiene ademas una importante dimensién
técnico-juridica, pues se trata de determinar si la iguala-
cion competencial entre las Comunidades especiales y
ordinarias se realiza, como parece 16gico, por la via de la
reforma de los correspondientes Estatutos de Autonomia
de acuerdo con previsiones, que no estipulaciones impe-
rativas, de la Constitucién (articulo 148-29); o si puede
verificarse utilizando el procedimiento de la ampliacion
competencial mediante las leyes estatales organicas
de transferencia y delegacion a que se refiere el articulo
150-2.




La utilizacion de la reforma estatutaria parece mas acor-
de con la misma concepcién constitucional de la auto-
nomia, como verdadero derecho de nacionalidades y re-
giones que el ordenamiento reconoce y cuyo ejercicio
organiza, pero cuyo caudal competencial no puede ser
determinable a voluntad por el legislador central, ni so-
metido en su aplicacion por las comunidades auténomas
a otro tipo de control que no sea el jurisdiccional. Exis-
te de otro lado, como ya hemos sefialado una prevision
constitucional de reforma estatutaria de las Comunida-
des ordinarias, una vez que han transcurrido cinco anos
desde la aprobacion de los mismos, limite temporal trans-
pasado ya ampliamente en la actualidad (los altimos Es-
tatutos de Autonomia fueron aprobados a comienzos
de 1983).

Al lado de estos argumentos que avalan la conveniencia
de proceder a la ampliaciéon competencial de las Comu-
nidades Auténomas ordinarias por la via estatutaria no
han de ignorarse ni sus inconvenientes ni las propias vir-
tualidades de la via de la atribucién competencial extra-
estatutaria del articulo 150-2°. Reabrir ahora un proceso
semiconstituyente de reforma de estatutos no deja de te-
ner algun riesgo desestabilizador sobre todo si incita a las
Comunidades Auténomas especiales, por su parte, a so-
licitar la propia revision de sus estatutos. La utilizacion
de la delegacién para atribuir nuevas competencias vie-
ne a conducir a resultados en la practica equivalentes a
los alcanzados mediante la reforma estatutaria, y no es-
taria expuesta a sus graves riesgos, toda vez que permiti-
ria aparentar una cierta diferencia formal todavia entre
las diversas Comunidades Auténomas, esto es entre aque-
llas que gozarian de su potencial competencial en fun-
cién de especificaciones estatutarias, mientras las otras
s6lo podrian hacerlo gracias a las delegaciones estable-
cidas al respecto en leyes, todavia, estatales.

Desde un punto de vista técnico ademas se sefala que
la via de la ampliacion competencial por delegacion no
puede originar una disposicién discrecional de las facul-
tades transferidas por parte del Estado, pues la revocacion
de la delegacion s6lo podria estar constitucionalmente
justificada en supuestos graves, ya que otra cosa contra-
riarfa la proteccion de la autonomia cubierta mediante la
técnica de la garantia institucional; y ademas que esta via,



sobre no impedir en el futuro la reforma de los estatutos,
permite, al reservar determinados instrumentos de con-
trol al Estado central, un ejercicio coordinado de com-
petencias, que asegura una aplicacion mas funcional de
las mismas, mas congruente con la necesaria orientacién
del estado autondmico espafiol en la linea del Federalis-
mo cooperativo.

2. La potenciacion de los instrumentos de
articulacion autonomica: reforma del
Senado y federalismo cooperativo.

Este Gltimo argumento nos sitGa en la pista de otra no-
table preocupacién del actual sistema autondmico espa-
niol, del que se suele sefialar un notable déficit en lo que
se refiere a los instrumentos de coordinacion entre el
Estado Central y las Comunidades Autonomas, lo que
seria consecuencia primeramente de deficiencias del pro-
pio disefio institucional, sefialandose al respecto el es-
caso rendimiento integrador del Senado, ademas de com-
posicion escasamente autonomica. Por otra parte parece
16gico que en la primera fase del funcionamiento del
Estado descentralizado aparezca antes que la procupacion
por la coordinacion en el ejercicio de las competencias el
afan de los nuevos entes autondmicos por afirmar su pro-
pia existencia y legitimidad, de modo que dicha etapa ne-
cesariamente ha de tener un caracter reivindicativo an-
tes que cooperativo.

La solicitud para el Senado espaiiol de un rol impor-
tante en el funcionamiento del Estado Autonémico se en-
cuentra avalada por la caracterizacién constitucional del
mismo como “cdmara de representacion territorial” y por
el reconocimiento del papel de los Senados en los siste-
mas federales. Pero lo cierto es que en la propia Consti-
tuciéon, en razén de la misma composiciéon del Senado
que ella establece, por la atribucion de funciones a la Cé-
mara Baja, que en ningtn caso tienen un relieve auto-
némico especifico, no puede apreciarse en el diseno de
Senado que contempla, mas alla de ese detalle calificato-
rio del Senado, proposito territorial alguno.

La cuestion estriba en que la reforma del Senado en
Espafia ha de verificarse sin realizar una modificacion
constitucional, pues se entiende que proceder a la refor-
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ma constitucional del Senado supondria en la practica
abrir un proceso constituyente de alcance indefinido, sin
que existiesen motivos serios para ello y sobre todo sin
que se pudiese seguramente repetir el mismo pacto -0
“consenso”- entre todas las fuerzas politicas que se al-
canz6 en el momento de elaboracion de la Constitucion
en 1978, de modo que en la practica se desencadenaria
un proceso con considerables riesgos desestabilizacores.

Con esta limitacion de partida que excluye, insisto,
por ejemplo que los senadores pudiesen ser elegidos en
el conjunto de la circunscripcién autonémica, en vez
de la circunscripcion provincial como lo establece la Cons-
titucién, o que sean designados en su totalidad, en vez
del 25% aproximadamente de la actualidad, por los Par-
lamentos auton6micos o los gobiernos terrritoriales, la
reforma del Senado se constrifie al plano reglamer.tario
lo que puede suponer la creacién en dicha Camara de una
Comision autonémica, a la que pertenezcan todos los Se-
nadores de designacion parlamentaria territorial, con in-
dependencia de su adscripcion partidista, o la prevision
de comparecencias en el Senado de los Presidentes de los
Gobiernos de las Comunidades Autonomas.

No han faltado voces criticas contra los supuestos den-
tro de los que se suscita la problematica de la reforma del
Senado. La intangibilidad constitucional se apoya en una
concepcion cuasi-mitica de la Carta Fundamental que ig-
nora su caracter instrumental e incluso el proposito ver-
daderamente “conservador” de toda reforma constitu-
cional. De otro lado puede temerse que la reticencia ante
la reforma constitucional en el fondo no sea sino la ma-
nifestacion a la negativa a admitir un rol decisivo al
Senado en el funcionamiento del Estado de las Autono-
mias, que puede propiciarse mediante la revision cons-
titucional, pero que en si no la necesita.

La asignacion de un caracter autonomico al Senado,
con independencia de que como acabo de decir pueda ser
facilitado mediante la verificacién de la reforma, depen-
de preferentemente de la disposicién de una voluntad po-
litica al respecto. De modo que la intervencion del Sena-
do en el funcionamiento del sistema autonémico estaria
en funcién sobre todo por ejemplo del desarrollo de prac-
ticas convencionales en'cuya virtud el control de la poli-
tica auton6mica del Gobierno central se verificase pre-



ferentemente en el Senado o que la determinacién del
contenido de la mayor parte de la legislacion basica o
de articulacion del ordenarniento central y los territoria-
les se produjese en la fase de elaboracion de los proyec-
tos de ley por parte de la Camara Alta.

La solicitud de desarrollo de técnicas de articulacion
en el funcionamiento del Estado Autonémico se suele in-
cluir dentro de las exigencias derivadas del federalismo
cooperativo, entendiendo por éste un sistema de des-
centralizacion basado en la especializacion y colaboracion
en el rendimiento funcional de los diversos entes territo-
riales. No es dificil conseguir una justificacion constitu-
cional de tal sistema deducible del principio de la soli-
daridad (art. 2) o de la exigencia formulada en el articulo
103 de que la actuaciéon de las administraciones pabli-
cas se verifique conforme al criterio de la eficacia, si no se
le quisiera considerar directamente derivable de la unidad
politica o juridica del estado y ordenamiento nacionales.

El problema esta en atribuir operatividad al principio
de cooperacion de modo que éste no quede reducido a
un postulado meramente programatico de auxilio, cola-
boracion y de buena voluntad entre el Estado central y
los entes descentralizados. De ello resulta una conviccion
bastante extendida de que es necesario proceder a una
cierta formalizacion o juridificacion de este principio, de
modo que se intente concretar su alcance y ordenar su
ejercicio, para que el mismo no quede exclusivamente al
albur de practicas informales y verificado exclusivamen-
te por procedimientos bilaterales entre el Estado central
y cada Comunidad Autonoma.

Esto que se acaba de sefialar es esencialmente correc-
to —y describe adecuadamente la practica espafiola donde
por ejemplo en 1989 se realizaron mas de 200 convenios
entre el Estado central y las Comunidades autbnomas,
pero donde las conferencias sectoriales con alguna ex-
cepcidn en el terreno educativo o fiscal son practicamente
inexistentes— pero no puede hacer olvidar de un lado que
la juridificacion de las relaciones entre los entes territo-
riales y el Estado, estableciendo lugares de encuentro —co-
mo Conferencias de Presidentes, o Conferencias secto-
riales o reuniones de ministros y consejeros, asi como
determinando la regulacion de su convocatoria o reglas
de su actuaciéon-, no puede traspasar en ningin caso los
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limites institucionales y competenciales que al respecto
se establecen en la Constitucion y los Estatutos, que re-
sultan evidentemente indisponibles para todos. De otro
lado la pretension institucionalizadora de las relaciones
verticales a que nos estamos refiriendo no ha de ignorar
que su significacion esencialmente politica y de propuesta
las hace especialmente susceptibles de desarrollos y prac-
ticas convencionales y no formalizadas.

3. El rendimiento de los Parlamentos
Autonomicos.

Otro plano en el que se ha suscitado la reflexion es en
el de la evaluacion del funcionamiento de los Parla-
mentos autonémicos. Podemos dejar de lado las criticas
que lamentan la inexistencia de atribuciones disolutorias
de las Asambleas legislativas territoriales por parte de los
Presidentes de los Ejecutivos de las Comunidades Auto-
nomas de régimen ordinario, y que descompensan el equi-
librio institucional tipico de los sistemas parlamentarios,
de modo que el Parlamento puede derrocar al Ejecutivo,
pero éste no puede disponer del instrumento estabiliza-
torio de la disolucién (o su amenaza). El contraargumento
que se utiliza es el de la complicacién que en el conjun-
to del sistema politico introduce la exposicion en la prac-
tica a una campana electoral interrumpida.

En lo que se refiere al rendimiento de la funcién le-
gislativa existe una cierta contradiccion en las criticas que
a la misma se formulan. De un lado se suele sefialar el es-
caso numero de leyes que se aprueban en los Parlamen-
tos Autondémico —especialmente en el caso de las Comu-
nidades Auténomas de régimen ordinario- en donde no
se suele superar el niimero de 10 anualmente; para acto
seguido lamentar su utilizaciéon —sobre todo porque el
contenido de las leyes autonémicas suele ser de caracter
reglamentario, esto es de especificacion y detalle de las
leyes estatales— dado que en razén de su rango normati-
vo superior no son susceptibles de impugnacion, como
ocurre con los reglamentos, por parte de los ciudadanos,
de modo que en definitiva suponen un rebajamiento
en las garantias jurisdiccionales de que en un Estado de
derecho disponen las afectados por la actividad norma-
tiva de los poderes publicos.



De esta paradéjica situacién quizas se puede salir si
la ampliacién competencial pone a disposicion del legis-
lador autonémico materias que hasta ahora no se en-
cuentran a su alcance y el mismo decide utilizar sus opor-
tunidades al respecto; en cualquier caso hay que observar
que la mengua de recursos jurisdiccionales del ciudada-
no frente a la actividad normativa de los poderes puabli-
cos, se compensa en el caso de las leyes autonomicas por
la posibilidad de aquellos de hacerse sentir de modo mas
eficaz en el proceso legislativo, en razén de la mayor pro-
ximidad y representatividad de los parlamentos auto-
némicos respecto de las Cortes generales.

Aunque se han hecho sugerencias en relacion con el
reconocimiento de la iniciativa legislativa popular en tér-
minos mas generosos que los posjbilitados en su regula-
cién en el nivel estatal, las criticas quizas mas rigurosas
al diserio de los Parlamentos autonomicos se refieren al
rendimiento de su funcién controladora respecto de los
ejecutivos autonémicos. La objeciéon més seria que se for-
mula es la del mimetismo, organizativo —-de modo que
los reglamentos parlamentarios autonémicos son una
simple copia del del Congreso- y funcional. Ello se mues-
tra por ejemplo en que en principio -y salvo en el caso
vasco- no cabe la responsabilidad politica individual de
los miembros de los gobiernos autonémicos en relacion
con el ejecutivo; y en que el desarrollo de la funcién de
control concreto de los gobiernos se realiza sometida a
las mismas trabas ordenancistas y en la practica impedi-
tivas que protegen al gobierno central del seguimiento
parlamentario de la oposicién. Por ello puede ocurrir que
un Ejecutivo autonémico se sustraiga a la informacién
y debate de un relevo en alguna de sus carteras, aunque
esta pueda tener un peso politico indudable, o que la eva-
cuacion de preguntas o el sometimiento a interpelacio-
nes no se verifique con la inmediatez o agilidad requeri-
das si se estd pensando en una eficaz funcion controladora
del Parlamento.

4. Derecho Comunitario y Estado
Autonémico.

Un Gltimo problema al que hemos de hacer referencia
es el de la incidencia en el disefio teritorial autonémico
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espariol de nuestra entrada en la Comunidad Europea,
que tuvo lugar como consecuencia, en aplicacion de lo
previsto en el articulo 93 de la Constitucion, de la firma
por Espana del Acta de Adhesion el 12 de Junio de 1985,
previa autorizacién concedida por Ley Orgéanica de 2 de
agosto de 1985. Hay que sefialar que la problematica de-
rivada de nuestra entrada en la Comunidad Europea no
es sino una ejemplificaciéon de la relativa a la vigencia en
el orden interno de los tratados internacionales suscritos
por Espaia asi como del derecho derivado de Organiza-
ciones a las que se hayan cedido competencias.

La descentralizacion territorial de nuestro sistema pe-
litico no afecta a la competencia de los 6rganos centrales
del Estado para concluir cualesquiera tratados,siempre
que por su contenido no sean contrarios a la Constitu-
cién, en cuyo caso su celebracion exigiria la previa revi-
sidn constitucional, ni tampoco a su asuncion de la res-
ponsabilidad internacional por la observancia de los
mismos. Evidentemente la ejecucion de los compromi-
sos contraidos por el Estado en la medida que se refiera a
materias sobre las que las Comunidades Autéonomas dis-
pongan de competencias corresponde a los érganos de
éstas, pues otra cosa seria admitir la posibilidad de que
los compromisos internacionales modificasen el orden
competencial establecido, fundamentalmente, en la Cons-
titucion y los Estatutos de autonomia (Cfr. STC 252/1988).

La afirmacién que acabamos de hacer sobre la impo-
sibilidad de que la ejecucién o cumplimiento de un tra-
tado o del derecho derivado de la CEE altere el reparto
competencial del Estado Autonémico no puede ocultar
dos cosas:

1. La seria afectacion de las atribuciones de las Co-
munidades Autbnomas como consecuencia del ejerci-
cio del ius contrahendi del Estado sobre materias de la com-
petencia de éstas. Sobre estas materias evidentemente las
Comunidades Auténomas ven ocupado el espacio de de-
cision; y sobre las mismas, en la medida que ha de res-
ponder de los compromisos contraidos, se ha de recono-
cer al poder central alguna facultad de control, vigilancia,
o incluso suplencia, en el supuesto de inactividad de la
Comunidad Autébnoma.

2. La trascendencia que para la distribucién interna de



competencias tiene la celebracion de Tratados y Conve-
nios internacionales como el de Adhesion a la Comuni-
dad Europea hace dificilmente explicable que no se otor-
gue a las Comunidades Auténomas otra facultad, aparte
de obtener eventualmente informacién sobre la nego-
ciacién de acuerdos internacionales que puedan afectar
a sus competencias propias o instar al Estado a la cele-
bracién de otros acuerdos.

Tampoco existe prevision normativa, a ningan nivel,
respecto de la presencia de comisionados, observadores
o representantes de las Comunidades Auténomas en las
instituciones de los Organismos Internacionales de los
que forme parte Espafia (asi Comunidades Europeas) y
cuyas decisiones o normas pueden afectar el ejercicio de
competencias autonomicas.

En este orden de cosas en la actualidad el Ministerio
de Administraciones Pablicas tiene en preparacion un
Convenio con las Comunidades Auténomas, cuyo exac-
to rango normativo se desconoce, que trataria de intro-
ducir, con vistas a su incorparacion a las Comisiones de
la Comunidad Europea de las que formase parte el Esta-
do espariol de un observador de las Comunidades Auto-
nomas. En estos momentos la participacion de las Co-
munidades Auténomas en el proceso comunitario se
instrumentaliza a través de la Conferencia Sectorial pa-
ra asuntos relacionados con las Comunidades Europeas,
creada a finales de 1988 en el Ministerio para las Admi-
nistraciones Pablicas, habiéndose alcanzado acuerdos en
relacion con la intervencion de las Comunidades Aut6-
nomas en las actuaciones del estado ante el Tribunal de
Justicia y en relacion con la informacion sobre aplicacion
de la normativa comunitaria acerca de la libre compe-
tencia.

Como ya se ha sefialado en el ordenamiento consti-
tucional esparfiol solo al Estado central le compete asumir
obligaciones ante el Derecho Internacional y sélo él res-
ponde por su cumplimiento, de modo que las Comuni-
dades Auténomas ni participan del ejercicio de ius con-
trahendi alguno ni responden internacionalmente por
obligaciones que no han asumido, en virtud de su falta
de personalidad internacional. Lo cual no es obstaculo
para que sea a las Comunidades Auténomas, de acuer-
do con la delimitacién competencial constitucional, a las
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que corresponde, en exclusiva o de modo compartido,
como ya se ha observado, la ejecucién de los conteni-
dos materiales de los compromisos contraidos por el Es-
tado Central.

Esta situacion, como se ha visto, si no puede impli-
car una redefinicion de los espacios competenciales, que
pondria en cuestion el propio disefio constitucional au-
tonémico, si que supone en todo caso una modulacién
de ese reparto competencial, en la medida en que:

1. La celebracion de tratados puede referirse a cues-
tiones sobre las que en principio el Estado Central carez-
ca de competencias.

2. La responsabilidad internacional del Estado impli-
cara en todo caso unas funciones de coordinacion, vigi-
lancia o supletoriedad sobre la ejecucion de los tratados
u acuerdos que suponen un titulo competencial suple-
mentario o sobrevenido para los 6rganos centrales del Es-
tado.

El Tribunal Constitucional ha invocado la necesidad
de colaboracién (por ejemplo en la Sentencia aludida
252/1988 de 20 de Diciembre) entre las instancias cen-
trales y autonomicas, para que en concreto la ejecucion
del derecho comunitario se verifique sin demérito para la
responsabilidad del Estado y respetando la delimitacion
competencial constitucional del Estado Autonémico.

El aseguramiento, exigido constitucionalmente, por
parte del Estado de la observancia con cierta uniformi-
dad, en los contenidos y el tiempo, de la ejecucién de los
tratados o del derecho interno de Organizaciones a las
que se haya cedido competencias, cual es el caso de la Co-
munidad Europea, ha de llevar al establecimiento por par-
te del Estado Central de una obligacioén de informacién
y atn a la vigilancia, o en expresion del propio Tribunal
Constitucional a “instrucciones y supervisiones”.

Con todo no ha de excluirse que este tipo de instru-
mentos resulten insuficientes y sea necesario:

1. Frente a la inactividad de las Comunidades Auto-
nomas en la ejecucién normativa debida, una prevision
reguladora supletoria al amparo del art. 149.3, que esta-
blece en términos generales el caracter supletorio del de-
recho estatal frente al de las Comunidades Auténomas,
(aunque en nuestro ordenamiento constitucional actual



falte una prevision del estilo a la del art.16 de la Consti-
tucion austriaca o el articulo 13 del Estatuto Catalan de
1932 que contemplaba una intervencién normativa del
Gobierno de la Reptblica en el supuesto de inactividad
de la Generalidad con referencia a las competencias de
ésta de ejecucidn, en materias propias, de Tratados inter-
nacionales).

2. Por lo que se refiere ya no a la inejecucion de los de-
beres de desarrollo normativo de las Comunidades Au-
tériomas, sino a su defectuoso cumplimiento cabe ima-
ginar un control jurisdiccional de las normas juridicas
correspondientes.

Asi por ejemplo, en virtud del rango superior y de la
eficacia inmediata del derecho derivado europeo, los Tri-
bunales ordinarios desaplicardn las normas legales auto-
némicas contrarias al derecho comunitario y los tribu-
nales contencioso-administarativos podran declarar la
nulidad de los reglamentos que se opongan al mismo.

Mas problematica al respecto parece una eventual in-
tervencién del Tribunal Constitucional, a no ser que una
ley autondémica contraria al ordenamiento comunita-
rio, pudiese ser considerada inconstitucional por vicio de
incompetencia de acuerdo con el art. 93 de nuestra Cons-
titucion.

3. Extraordinariamente problemética parece también
la utilizacién a este propoésito de los instrumentos de in-
tervencién de las leyes de armonizacién del articulo 150.3,
sobre todo tras la interpretacion restrictiva de tal institu-
to que ha realizado el Tribunal Constitucional espanol en
su Sentencia n® 76/1983; y de la coaccion estatal regu-
lada en el art. 155, cuyo empleo, debido a consideracio-
nes de técnica juridica y de indole politica, es, con toda
segwidad, en extremo delicado. g
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1. Introduccion.

Preciso é advertir que un tratamento xeral das actuais
dezasete CCAA do Estado espafiol, tera por forza que in-
cluir soamente uns poucos trazos, maxime tendo en con-
ta que 4 altura de 1992 xa non € pouca a lexislacign au-
tonomica vixente en materia de réxime local; pero, malia
todo, resulta pertinente e intergsante cuestionar tal ex-
ploracién, na medida en que ?poidan atopar orienta-
ciéns para unha normativa galega hoxe case inexistente
neste campo. E con esta guia encamifiarémo-las nosas
pescudas.



Xa de principio se pode afirmar, non sen certa amar-
gura, que Galicia ocupa o furgén de cola en canto a pro-
duccién lexislativa sobre unha materia tan basica e tan
necesitada de atencién como nula é a que se lle presta;
e non s6 en relacién a comunidades como Catalufia, que
conta cunha panoplia normativa extensa, intensa e in-
cluso vangardista dentro do mapa espariol, senén que ta-
mén dispofien dunha lei de ordenacion territorial as co-
munidades de Cantabria, Madrid, Valenciana, Principado
de Asturias, Pais Vasco, Illas Baleares, Illas Canarias (nor-
mas reguladoras), Andalucia e Navarra; Murcia posie u-
nha lei de normas reguladoras de réxime local e outra de
descentralizacion territorial e colaboraciéon entre a Comu-
nidade e as stias entidades locais, a mais da de estradas da
rexion; Aragén emitiu unha lei de normas reguladoras
(fomento) de mancomunidades municipais e os corres-
pondentes decretos de desenvolvemento, ademais da
lei de relacions entre a comunidade e as stias deputaciéns
provinciais; e nestes mesmos dous sentidos lexislou Es-
tremadura; Castela e Leon conta no seu ordenamento xu-
ridico cunha lei reguladora das relaciéns entre a Comu-
nidade Autébnoma e as entidades locais, un Consello de
Cooperacion da Administracion da Comunidade coas pro-
vincias, un decreto de fomento de mancomunidades mu-
nicipais e unha Comision de Comarcalizacién, sen con-
ta-la lei de creacion e regulacién da comarca do Bierzo. A
Rioxa lexislou abundantemente verbo das mancomuni-
dades municipais, postie unha lei reguladora do proce-
demento de agrupacién de municipios para sostemento
en comun de persoal, e unha lei de estradas. Finalmente,
Castela-A Mancha, regulou a coordinaciéon das deputa-
cioéns provinciais, as stas entidades locais, e as stias es-
tradas e camifios. Tamén, ainda que en distinta lifia, ha-
beria que referirse 6s intentos lexislativos de coordina-las
policias locais de Andalucia, Baleares, Cataluria, Estre-
madura, Murcia e Comunidade Valenciana (todas elas re-
corridas por inconstitucionalidade), Aragén, Asturias, Cas-
tela e Le6n, Castela-A Mancha, A Rioxa e Navarra.

Ante o sucinto panorama exposto, poderiase alegar
que a bagaxe normativa galega acerca do tema que nos
ocupa, resulta equiparable 6 dalgunha das CCAA men-
cionadas, pero hai que ter en conta unha dobre consi-
deracion: dun lado, a de posuir maior capacidade de au-
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torregulacién 6 gozar dun teito de competencias mais ele-
vado cd maioria das citadas; doutro, o feito de ser ante-
rior no tempo 4s mesmas a stia chegada a autonomia pre-
vista constitucionalmente. Velaqui, pois, que desta
conxugacion de factores non pode sair mais ca unha re-
valorizacion da opinioén que achegabamos de existencia
dun auténtico ermo normativo da Comunidade Auté-
noma galega (excepto nalgins preceptos sectoriais de mi-
nima incidencia) nun tema que, non por casualidade,
aparece no segundo artigo da sta maxima norma legal
(xustamente despois de proclama-lo seu autogoberno co-
mo nacionalidade historica), e que vén concretado no seu
artigo 27.2, cun nivel de especificacion que non é doado
atopar noutros estatutos de alto rango (Pais Vasco, Ca-
talufia, Andalucia), que se refiren xenericamente 6 réxi-
me local. E, malia todo, Galicia ainda resulta encadrable
no marco xuridico formado polas breves linas que a CE
de 1978 lle dedica 4 cuestion.

Cada Comunidade Auténoma goza —ou pode gozar—
dunha chea de posibilidades de autoorganizarse territo-
rialmente. Por iso na concisa e quizais un tanto aleatoria
relacion que imos efectuar a continuacién, cinguirémo-
nos a atende-los polos que poidan ter maior interese com-
parativo para Galicia, como as relacions da rexion coas
provincias, implantacion de comarcas e parroquias, es-
forzos asociativos supramunicipais, ordenacién do terri-
torio, e peculiaridades diferenciais, tanto institucionais
coma de desenvolvemento en relacion co réxime local
xeral.

2. Pais Vasco.

En referencia 6s territorios historicos -”que coinciden
coas provincias nos seus actuais limites” (art. 2.2 EPV-,
adoitan enmarcalos os tratadistas como extremo de Co-
munidade Autébnoma claramente provincialista, pero tan
$6 cun apoio superfluo como € o da coincidencia territo-
rial duns e doutras. Non se cuestiona, pois, a priori, unha
delimitacién conflictiva entre a Comunidade vasca e 0s
seus territorios historicos, senén unha potenciacion das
posibilidades de actuacion destes no campo local, soa-
mente limitadas por relaciéns de coordinacién e de his-
toria comun (xa que cada territorio poste os seus propios



dereitos historicos). Asi, con respecto as stias autoorga-
nizaciéns falan os arts. 3 e 24.2 do Estatuto; cada terri-
torio resulta fortalecido no sistema electoral (cfr. art. 26.2);
e ten competencias exclusivas (art. 37) sobre “demarca-
ciéns territoriais de ambito supramunicipal que non
excedan os limites provinciais”, e sobre “réxime electoral
municipal” (sublifnamos). Pola sGia parte, o art. 10.1 e 4,
atribtielle 4 Comunidade Autbnoma como competencias
exclusivas as relativas a “demarcaciéns territoriais muni-
cipais, sen prexuizo das facultades correspondentes 6s te-
rritorios historicos”, e 6 réxime local (incluido o Estatu-
to dos funcionarios de Administracién local).

O estatuinte vasco opta, pois, por unha futura deli-
mitacién das conexions, o que efectiia a Lei 27/83, do 25
de novembro, de relaciéns entre as instituciéns comuns
da Comunidade Auténoma e os 6rganos forais dos seus
territorios historicos, na que se establece un sistema se-
mellante 6 da CE de listados de competencias, segundo
o cal (art. 7) estes altimos tefien competencia exclusiva
-repetindo os termos do Estatuto de autonomia- sobre:

“2. Réxime electoral municipal e de entidades locais me-

nores.

3. Demarcaciéns municipais e supramunicipais que non

excedan os términos do territorio histérico” (cfr. art.

37:3.c¢’EPV).

No non previsto, a competencia perténcelles as insti-
tuciéns comtns da Comunidade Autébnoma (art. 6.1, un
dos recorridos —e desestimados— ante o TC desta lei: STC
76/88, do 26 de abril).

En idéntico sentido, exprésase o art. 39 da LRBRL, no
que ademais de conceptua-lo caso vasco como réxime
especial, a lei fai un recofiecemento redundante da sta
supletoriedade neste caso. Asi mesmo, a sia extensa dis-
posicién adicional segunda -boa mostra do sistema de
pactos de do ut des, habitual da politica espafiola dos tl-
timos anos entre 0 Goberno central e os dalgunhas CCAA
con sistema de partidos peculiar e propio-, parece atri-
buirlles as competencias xerais das deputaciéns provin-
ciais 0s territorios histéricos, se ben cunhas innecesarias
complicaciéns dialécticas (por exemplo a contradiccién
que se pode enxergar entre o seu punto 4° e os apartados
12 e 2°), quizais como un puro eufemismo para evitar
dicir que as deputaciéns provinciais non existen no Pais




124 Cfr. José Manuel Lopez
de Juan Abad: “Entidades-
supramunicipales en el Pais
Vasco”, en Instituciones de la
Comunidad Auténoma de Eus-
kadi, Ofiati, Instituto Vasco
de Estudios de Administra-
cién Pablica, 1982. Existen
no Pais Vasco numerosos
proxectos de comarcaliza-
cién (por exemplo a norma-
lizacién do éuscaro segue cri-
terios comarcans) por ser
unha necesidade plenamen-
te sentida, pero sempre se
apraza por un ou outro mo-
tivo, a stia posta en marcha.

125 Jbid., p. 278.
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Vasco, e que o que hai son territorios histéricos (non se
mencionan as provincias) gobernados polas stas propias
institucions (deputaciéns forais); 6 mesmo tempo exis-
ten unhas certas potestades da Comunidade Autébnoma
en materia de funcionarios locais de habilitacion nacio-
nal, ademais da peculiar técnica da facenda.

Pbdese comprobar polo dito ata o de agora que, ade-
mais de evita-la expresion provincia (a Lei 27/83 nin a
menta) salvo cando a sta cita resulta imprescindible, pou-
co ten que ve-lo decaemento xeral da institucién como
ente local e o seu reforzamento no caso dos territorios
histéricos do Pais Vasco, onde, co plus normativo e de
competencias que postien, 6 que non lle seria posible ac-
ceder a calquera outra provincia incluidas as que forman
CCAA uniprovinciais, case se poderia dicir que se con-
verten en entes autonémicos dentro dun ente autono-
mico de nivel superior.

No tocante a solucion de atribuirlles 6s territorios his-
toricos as competencias comarcalizadoras, tan necesarias
no Pais Vasco institucionalizdndoas e non no papel124,
malia a sta indubidable complexidade (de canalizacién
dun réxime xuridico bifronte que aqui parece ser triple),
seméllanos a decision mais acertada, dadas as marcadas
diferencias entre eles (serfa o caso de Alava o mais niti-
do). Incluso neste Gltimo territorio, os deputados acce-
den 0 6rgano foral mediante circunscriciéns comarcais
(cuadrillas), segundo dispén a Lei 1/87, de 27 de marzo,
que regula as eleccions &s xuntas xerais dos territorios his-
toricos.

Como sinala Lopez de Juan Abad para o suposto con-
creto do Pais Vasco, “no se trata de establecer una nueva
competencia entre as distintas instancias llamadas a ac-
tuar en un mismo campo, sino de concentrar en una so-
la instancia todas aquellas competencias que se prestan a
eso en la instancia comarcal. Es decir, que el ayuntamiento
como tal tendria que renunciar totalmente a parte de
las competencias para cederla a la instancia comarcal, es
decir, apareceria un ente nuevo, no dependiente de los
ayuntamientos o de lo que las corporaciones municipa-
les quisieran determinar, sino con personalidad bastante
para poder acometer las competencias o los servicios que
les tuvieran encomendados con total autonomia”12s,

Citar, por altimo, a creacién —a raiz da Lei 4/90, do 31



de maio, reguladora da ordenacién do territorio, ainda
que suspendida nalgtn precepto por Providencia do TC
do 15 de outubro do mesmo ano- dun Consello Asesor de
Politica Territorial (Decreto 262/90, do 2 de outubro), e a
recreacion da Comisioén de Ordenacion do Territorio (De-
creto 263/90, de 2 de outubro). Acerca do ente complexo
da éarea do Gran Bilbao, hai tamén lexislacion propia de
certo interese (por exemplo, Decreto 128/82, do 14 de xu-
no, e unha Sentencia do TC, nim. 77/84, do 3 de xullo,
en materia de competencias territoriais sobre a mesma).

Finalmente conviria non esquece-la tematica dos en-
claves, de grande importancia no caso do Pais Vasco (art.
8 do seu Estatuto), e que tamén deu lugar a unha Sen-
tencia do TC (99/86, do 11 de xullo).

3. Navarra.

Denominada “territorio histérico” polo art. 22 do Es-
tatuto do Pais Vasco, non optou pola sia incorporacion
a esa Comunidade Auténoma; e se ben xuridicamente as
posibilidades non estdn absolutamente cerradas (dispo-
sicidn transitoria cuarta, 2 CE, e concordante art. 47.2
EPV e disposicién adicional segunda LORARFNA), a sta
viabilidade inmediata ou a medio prazo parece altamen-
te improbable.

A primeira vista semella chocante a coexistencia do ré-
xime especial tradicional de Navarra (reconecido polo TC
en Sentencia do 14 de marzo de 1983), que na nosa ma-
teria emana por exemplo do art. 4 da LORARFNA 6 dicir,
en rancia expresion, que “o territorio da Comunidade
Foral de Navarra esta integrado polo dos municipios com-
prendidos nas merindades histéricas de Pamplona, Es-
tella, Tudela, Sangiiesa e Olite, no momento de promul-
garse esta lei”, coa sua transformacion nunha Comunidade
Auténoma mais, implicitamente sometida as disposicions
que sobre as bases do réxime local dicten os 6rganos cen-
trais do Estado (arts. 46.1.b e 46.3 da Lei-Estatuto nava-
rra), e a configuracién como especial pero non tanto (126)
do artigo 40 da LRBRL, onde se limita a encabeza-lo lis-
tado de CCAA uniprovinciais no que estas teflan de ré-
xime especial (127); polo que a especificidade de Navarra
hai que buscala na disposicién adicional terceira da mes-
ma lei, que emprega a técnica curiosa —e incluso xuridi-

126 Quizais meramente po-
la tradicion lexislativa de
incluir en disposiciéns adi-
cionais as excepciéns co-
rrespondentes 6s réximes fo-
rais.

127 E, sen embargo, xa non
aparece directamente citada
na comentada disposicion
adicional primeira, onde si
estdn as restantes CCAA uni-
provinciais. Acaso para evi-
tar ferir susceptibilidades.

126.




128 Demetrio Loperena Ro-
ta: Derecho historico y régimen
local de Navarra, op. cit., p.
251.

129 Vid. Martin Maria Raz-
quin Lizarraga: Régimen ju-
ridico-administrativo de las

Bardenas Reales, Pamplona,
Goberno de Navarra, 1990.
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camente bastante indeterminada- de autoexcluirse no
que se opofa as previsions estatutarias sobre Adminis-
tracién local do artigo 46 (referido a Lei pacccionada do
16 de agosto de 1841, Real decreto-lei paccionado do 4
de novembro de 1925, e disposiciéns complementarias).
A este respecto, Loperena Rota afirma que “el concepto
de unidad constitucional como limite historico de los de-
rechos forales ha sido recogido de forma equivoca por
el art. 31 del Amejoramiento al identificarlo con todo de-
sarrollo del art. 149.1. no puede ser tal el limite actual
porque el Amejoramiento ha asumido las competencias
historicas, y la legislacion basica no puede desconocer las
lindes competenciales del derecho foral vigente al apro-
barse la Constitucion y que ésta amparod y respeto en su
disposicion adicional primera”128,

Unha quizais demasiado comprimida visualizacion 6
réxime organizativo local navarro, evidencia ben as cla-
ras o seu caracter peculiar e diferencial. Asi, concisamen-
te, podese dicir que existen dous tipos de municipios: 1°.
Os simples, que postaen un s6 nucleo e non inclien na
stia xurisdiccién outras entidades xuridicas menores, coa
particularidade de que ademais do concello exercen
unha serie de competencias as denominadas Juntas de
Veintena, Quincena y Oncena. 2°. Os compostos, os de val,
distrito ou céndea, que engloban no seu término os cha-
mados concellos, que funcionan en concello aberto ou me-
diante as devanditas xuntas segundo o seu namero de ha-
bitantes, e sen que teflan unha grande relacién co concello
aberto regulado pola LRBRL que si operaria nos munici-
pios simples, xa que estes concejos gozan dunha referen-
cia de cardcter territorial. Organizacién territorial pro-
pia ten, asi mesmo, o municipio composto do Noble Valle
y Universidad de Baztdn; ademais, haberia que menciona-
-las agrupacions tradicionais que —con variantes— son un
tipo especial de mancomunidades; e tamén dentro:de-
las —con reservas— estaria a moi particular mancomuni-
dade das Bardenas Reales de Navarral??, territorio que non
pertence a ningan término municipal ou de concello, pe-
se a contradici-la lexislacion vixente de extension de tér-
minos municipais & totalidade do territorio espariol (tan-
to como contradiciu a preconstitucional no mesmo
sentido).

Os citados artigos 2 e 46.1 da LORARFNA permiten,



pois, que o territorio foral-Comunidade Auténoma-pro-
vincia de Navarra, siga gozando de competencias priva-
tivas O abeiro dos seus dereitos histéricos; e asi, Madur-
ga Gil en relacion co denominado Concejo de Navarra,
afirma que o nitido caracter territorial destas entidades
locais, as sittia 6 nivel do municipio, a provincia e a illa13¢;
e, en similar sentido, cabe tamén observa-lo peculiar ré-
xime electoral que rexe neles (Lei foral 12/91, do 16 de
marzo, de normas reguladoras do proceso electoral nos
concellos), en forma de concello aberto ou xuntas segundo
a poboacion —sempre reducida— dos mesmos.

En referencia s comarcas navarras, seguirémo-lo fio
preciso de Alli Aranguren: “La comarca debe ser consi-
derada como una unidad regional en un dmbito geogra-
fico, que responde a una realidad econémica y social,
constituyendo centro de vida econ6émica y de servicios
para todas las poblaciones que la integran. En Navarra
existen comarcas basadas en elementos geograficos, en
cierta personalidad histérica y en caracteristicas demo-
graficas y economicas. Estas comarcas naturales dieron
lugar a peculiaridades institucionales en la organizacion
local. Son ejemplo de ello los Ayuntamientos de Valle o
Cendea y las Mancomunidades de Valles que correspon-
den a unidades geogréficas de tipo comarcal en las que,
ademas de los elementos naturales, existen circunstan-
cias historicas y caracteristicas econémicas que les han
dado razon de ser y coherencia, plasmada en la estructu-
ra y organizacién de las entidades locales citadas. En al-
gunas de ellas, incluso, con existencia de organizacio-
nes de ambito supramunicipal anteriores al municipio y,
en la actualidad, con ambitos de competencias perfecta-
mente diferenciados de los que corresponden a los Ayun-
tamientos”131,

Por outra parte, o urxente problema bastante xenera-
lizado en Espafia dos inframunicipios, resulta especial-
mente intenso en Navarra: 265 municipios e 475 conce-
jos para unha grande extension territorial e unha escasa
poboacién, mais dunha terceira parte dela concentrada
en Pamplona. Pero se as stas fontes tradicionais xa lle
ofreceron unha certa solucién comarcalizante, a maiores
a Lei foral 2/86, do 17 de abril, encéargase de regula-lo con-
trol polo Goberno de Navarra da legalidade e do interese
xeral das actuacions das entidades locais, en busca de uni-

130 Antonio Madurga Gil:
“Elementos del Municipio:
el territorio y la poblacién”,
en La Administracion Local de
Navarra, Pamplona, Aranza-
di, 1987, cfr. p. 54. Morell si-
nalou como en Navarra se
mantivo a dualidade conce-
llos-municipio, malia a xe-
neralizacion destes altimos
establecida pola Constitu-
cion de 1812. Cfr. Luis Mo-
rell Ocana: El Régimen Lo-
cal espafiol, Madrid, Civitas,
1988, p. 443.

131 Juan Cruz Alli Arangu-
ren: “La organizacion local
navarra”, en La Administra-
cion Local en Navarra, op. cit.,

p. 39.
128.




ficar criterios; e a Lei foral 12/86, do 11 de novembro, de
ordenacién do territorio, fala de que os ambitos comar-
cais da Comunidade navarra permitiran a mellor regu-
lacion de diversos aspectos supramunicipais (exposicion
de motivos), e tamén se refire s normas urbanisticas co-
marcais (capitulo III). Outras normas sectoriais inciden
nesta lifa: por exemplo en relacion coas comarcas de- .
portivas de Navarra (Orde foral 75/87, do 31 de xaneiro),
ou coa comarca de Pamplona (Decreto foral 183/85, do
2 de outubro; Decreto foral 103/88, do 29 de marzo; ou
a Lei foral 6/87, do 10 de abril, do solo).

Sen embargo, a Lei foral 6/90, do 2 de xullo, do réxi-
me da Administracion local, terceiro intento cara a in-
tentar racionalizar lexislativamente as instituciéns locais,
tan sinaladamente importantes no caso navarro, non
afonda (quizais aprazandoo pola tension e importancia
dos debates que se deron, non s6 a nivel do Parlamento
de Navarra, senon en toda a Comunidade) no tema co-
marcal 6 non realizar unha norma organizativa global,
sen6n mais ben centrandose na perentoriedade de ofer-
tarlles solucions de urxencia 6s problemas do minifun-
dismo local, para o que articula unha diversidade de me-
dios, sendo o mais novidoso o denominado (art. 33)
Distrito administrativo (acaso 6 fio do art. 30 da LRBRL),
réxime especial, polo que os municipios de caracter ru-
ral que non alcancen a poboacién de 5.000 habitantes de
dereito, poderan delega-lo exercicio de tédalas siias com-
petencias, para a realizacién de actividades e a prestaciéon
de servicios publicos, constituindose precisamente en dis-
tritos administrativos.

Habera que esperar un tempo prudencial para evi-
denciar se esa creacion resulta compatible coas peculia-
ridades do tradicional réxime local navarro e o fai avan-
zar, 6 mesmo tempo, en operatividade; pero non parece
enganosa a interpretacion de que o sentido fundamen-
tal da lei tende a reforza-lo municipio, ainda que sexa al-
go maior, pero sen perde-lo seu cardcter, como sucede-
ria probablemente aplicando soluciéns comarcalizadoras.
Iso non quere dicir que —ainda sen caracter xeral para to-
do o territorio- sexa un tipo de municipio-comarca (ex-
presamente vetado polo TC), pero seguindo as directrices
da lei de bases, € dicir, configurandoo como un especial
réxime municipal que, ademais, parece ter intentado su-



pera-la dialéctica entre voluntariedade e obrigatoriedade
a hora de afronta-los problemas do inframunicipalismo!32.

Por outra parte, parécenos sumamente interesante a
instauracion dunha Comision Foral de Réxime Local (De-
creto 227/90, do 18 de outubro), e dunha Comision de
Delimitacion Territorial (Decreto foral 278/90, do 18 de
outubro) prevista na Lei 2/90 como organismo raciona-
lizador e participativo nos procesos de organizacion te-
rritorial local, e que ten misions mais ala das meramen-
te consultivas.

Doutra banda, a regulacién da iniciativa lexislativa pa-
ra os municipios, establecida na Lei foral 4/85, do 25 de
marzo, merece ser aplaudida no que poida ter de inte-
gradora entre as diversas instituciéons da Comunidade e
de afondamento no proceso democratico de participa-
cion.

En resumo, cabe concluir que, no esencial, tanto o
Pais Vasco como Navarra son dous claros exemplos de in-
teriorizacién do réxime local, 6 estilo dos modelos fede-
rais, ainda que, no caso espafiol, cun dereito local xeral
que actia como supletorio do foral.

4. Aragon.

O artigo 2 do seu Estatuto de autonomia di:
“Un. As provincias de Huesca, Teruel e Zaragoza consti-
tiense na Comunidade Auténoma de Aragon.

Dous. O territorio da Comunidade Auténoma de Aragon
comprende o dos municipios que integran as ditas pro-
vincias”.

Pola stia parte o artigo 5 especifica que “Aragon es-
tructura a sia organizacion territorial en municipios e
provincias. Unha lei de Cortes de Aragon podera ordena-
-la constitucion e regulacién de comarcas”.

A vista dos preceptos transcritos, a opcién municipa-
lista e provincialista parece definida nitidamente. Sen
embargo, no que se refire 6 apartado 1° do artigo 2, a
cuestién non € nin moito menos pacifica, xa que foi in-
troducido case por sorpresa nos altimos minutos do tra-
ballo da ponencia aragonesa, e ainda asi figuraba no tex-
to desta como “o dos municipios que actualmente integran
as ditas provincias”, suprimindo o actualmente a Comi-

132 Cfr. Fernando M? Puras
Gil-Martin M*® Razquin Li-
zarraga: Una solucion al “mi-
nifundismo”..., op. cit., pp.

313-329.
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sion Constitucional do Congreso, pola intervencién do
deputado Sr. Solé Tura, quen argumentou a posibilidade
de variaciéns territoriais prevista no artigo 10 do propio
Estatuto. En opinién de Merino y Hernandez 133, o apar-
tado que mencionamos introduce un elemento de dis-
torsiébn no mesmo entendemento nocional da autono-
mia aragonesa, contradise coa esencia da unidade de
Aragén proclamada no artigo 1 da norma estatutaria, e
prima a conceptuacion provincialista do territorio e da
politica rexional, cando é claramente Aragon “algo mas
que un simple agregado de términos municipales o te-
rritorios provinciales”134,

En canto 4 posibilidade aberta & comarcalizacion, a evi-
dente atomizacién do municipio aragonés, onde de 729
municipios, 606 tefien menos de 1.000 habitantes e s
20 superan os 5.000, concentrandose ademais mais da
metade da poboacién -reducida para a extension do seu
territorio (25 h/km?2)- rexional na cidade de Zaragoza, im-
plica a urxencia e necesidade dunha reforma, e de feito
xa existen estudios comarcalizadores!3s. Pero a circuns-
tancia de ser un tema polémico no que sempre se en-
xergan —ou se encirran— escuros temores, acerca das per-
das de competencias dos municipios (que quizais deberian
se-los promotores iniciaticos da stia autocomarcalizacion),
estan facendo que o avance aragonés neste camifio sexa
moi lento, pese 6 anteproxecto de lei de medidas co-
marcalizadoras que parece obra en mans do actual Go-
berno de Aragon.

Asi, intenta paliarse provisional e parcialmente o pro-
blema na Lei 6/87, do 15 de abril, de normas reguladoras
de mancomunidades municipais (cun titulo III dedicado
6 seu fomento, que pode ser unha especie de pre-comar-
calizacion), e no Decreto 25/87, do 9 de marzo, polo que
se conceden axudas para fomenta-la stia constitucion, 6
igual que no nam. 83/88, do 24 de maio, para as inter-
municipais, e no nam. 64/89, do 30 de maio, polo que se
establecen medidas de fomento das mesmas. Doutra ban-
da, no Decreto 81/88, do 24 de maio, polo que se regu-
lan axudas para obras e servicios de interese supramuni-
cipal e comarcal promovidas polos concellos, especificase
no predmbulo que se trata de “fomentar e favorece-la im-
plantacion de servicios de caracter comarcal ou subco-
marcal que lles dean solucions as necesidades dunha zo-



na ou area de territorio que se considere adecuada co-
mo base de prestacion de servicios locais, aproveitando a
funcién de cabeceira de determinados municipios”; e no
artigo 1 concrétase que se apoiaran “as iniciativas dos mu-
nicipios que sexan cabeceira dunha area comarcal ou sub-
comarcal dentro do territorio da Comunidade Autono-
ma”. Hai tamén delimitadas comarcas ou zonas de accion
especial (art. 3 do Decreto 2/90, do 23 de xaneiro), e, por
outra parte, en diversas disposicions polas que se cons-
titien mancomunidades, estas identificanse coas comar-
cas, asi, por exemplo, o Decreto do 10 de decembro de
1981 de constitucién da “Mancomunidade comarcal Xa-
ca-Sabifidnigo”, Orde do 7 de febreiro de 1990 constitu-
cioén da “Comarca de Mallén”, ou Orde do 3 de abril de
1990 constitucion da “Comarca de Tarazona”.

Todo parece indicar que-se vai avanzar polo sendeiro

da comarcalizacién, malia que o artigo 45 do Estatuto de
autonomia non o favorece en demasia, polo que supén
de mingua na autoorganizacién da Comunidade Aut6-
noma 6 impofierlle a articulacion dos seus servicios pe-
riféricos a través das deputaciéns provinciais, sendo evi-
dente nas tres técnicas que regula, o influxo da caida
en desgracia LOHAPA. Nace asi motivada, a breve (S ar-
tigos, 3 disposicions adicionais e 1 disposicion final) Lei
8/85, do 20 de decembro, de relacién entre a comuni-
dade e as deputacions provinciais, ou, polo menos, iso é
de supofier, xa que como sinala Fanlo Loras!36, nada se
di no seu preambulo acerca do titulo da competencia
en virtude do cal se aproba esta lei, pois non se alude en
ningtin momento 6 artigo 45 do Estatuto, e si constan-
temente & LRBRL, co que a manobra de evasion da co-
mentada rigorosidade do texto estatutario semella non
disimularse en absoluto.

Finalizar xa referindonos soamente de pasada a un ca-
so atipico no aparentemente uniformista modelo local
espafol, como é o da Comunidade de Villa y Tierra de Al-
barracin. Este tipo de entidades locais'3’” non son men-
cionadas especificamente pola LRBRL (co que se enten-
derian incluidas na referencia xenérica do art. 3.2.b), pero
si polo Texto refundido no seu artigo 37, onde se indica
que continuaran rexéndose polas siias normas consue-
tudinarias e tradicionais, sen prexuizo da adaptacion do
seu réxime economico. No artigo 8 da Lei aragonesa ci-

136 Antonio Fanlo Loras:
“La Administracion Local”,
en Derecho Piiblico Aragonés,
Zaragoza, El Justicia de Ara-
gon-Ibercaja, 1990, pp. 305-
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137 Que, segundo A. Nieto,
nacen como consecuencia
da desmembracién munici-
pal medieval, que conduce
a que uns mesmos bens se-
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de asi outra persoa xuridica,
distinta do municipio, que
ten o fin de administrar bens
comuns, 4 marxe do frac-
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nistrativo dos municipios.
Cfr. Antonio Nieto: Bienes co-
munales, Madrid, Edersa,
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tada niim. 6/87, do 15 de abrik, sobre mancomunidades
municipais, faise unha expresa cita das comunidades de
vila e terra, o que lle fai pensar 6 profesor Embid Irujo
que ambolos tipos de entes tefien unha certa afinidade,
sen ser exactamente iguais13s,

O que si parece indubidable é que, co panorama con-
siderado, a suposta uniformidade que pretende impo-
fie-lo lexislador estatal de réxime local, pode ser facil-
mente exceptuada incluso por aquelas CCAA que menos
competencias usurparon sobre a materia.

5. Andalucia.

Resulta ser este o primeiro Estatuto de autonomia que,
sen lugar a titubeos, foi repercutido polo “Informe da Co-
mision de Expertos sobre Autonomias”, pois se ben a nor-
ma institucional bésica andaluza fala no seu art. 2 de “ac-
tuais” provincias (ainda que se poderia referir a Xibraltar),
a resena do art. 4.1 non deixa sitio para a especulacién
acerca da forte incidencia da institucién provincial nes-
ta Comunidade Auténoma. E de destacar, especialmente
por contraposicion 0s tres Estatutos anteriores no tempo
a este, o emprego da institucién municipal para defini-lo
seu territorio, o que demostra o gran arraizamento da mes-
ma en Andalucia.

Asi mesmo, o Estatuto andaluz de entre a dicotomia
cuestionada polo art. 141.2 CE, opta claramente polas de-
putacions como Organos representativos das provincias
(art. 4.1). Sen embargo, o apartado 42 deste mesmo pre-
cepto no que se prevé que “a Comunidade Auténoma ar-
ticulara a xestion ordinaria dos seus servicios periféricos
propios a través das deputaciéns provinciais”, a pesar
de ter sido seguido polos estatutos de Castela e Le6n, Ara-
gon e Castela-A Mancha (todas elas comunidades de au-
tonomia mais restrinxida), veu sendo obxecto de nu-
merosas e contundentes criticas da doutrina, polo que
sup6n de mutilacién (e incluso de contradiccion con ou-
tros principios estatutarios: 13.3, 30.6) para a libre dis-
posicion autoorganizativa da Comunidade Auténoma.
Asi, Escribano Collado e Rivero Ysern escriben que “s6-
lo la cronologia del proceso autonémico con sus avata-
res politicos, puede explicar, sino justificar una prevision
semejante (...). El precepto interpretado literalmente su-



pondria: desconocer el reconocimiento de la competen-
cia del Parlamento en orden a la ordenacion basica de los
organos y servicios de la Comunidad Auténoma; desco-
nocer la competencia exclusiva sobre el Régimen Local
que en el Estatuto se reconoce en favor de la Comunidad
Auténoma; admitir la posibilidad de que un Estatuto tra-
mitado por la via del art. 151 sea mas restrictivo con la
autonomia organizatoria de la Constitucion que gran par-
te de los Estatutos de autonomia diferida; admitir, en su-
ma, que el Estatuto contiene una quiebra importante a la
potestad organizatoria de la Comunidad Autonoma que
del principio de autonomia se deriva y que la Constitu-
cién ampara. Una interpretacion estricta llevara por tan-
to al absurdo y la inconstitucionalidad del precepto”13.

Pola stia banda, Lopez Gonzalez fala por extenso das
“ambigtiedades e incoherencias de un pretendido mode-
lo regional de administracion indirecta a través de las di-
putaciones”, algo que “ni la Constitucion ni la Ley del
Proceso Autonémico sancionan” e que sera “politicamente
ineficaz de interpretarse literal y aisladamente (...). Pue-
de afirmarse que la férmula del art. 4.4 del Estatuto de
Andalucia es mas restrictiva y en consecuencia menos
operativa que la del art. 118.3 de la Constitucion italia-
na en la que se inspird sin gran acierto”140, E Clavero Aré-
valo aclara que se trata “de una cuestion fundamental pa-
ra Ja organizacion de las instituciones autonémicas que
vino impuesta por el Estatuto en aplicacion de los pactos
autonémicos” 141,

Das relaciéns da Xunta de Andalucia coas deputacions
provinciais octipase a Lei 11/87, do 26 de decembro, que,
igual que vimos no caso aragonés, elude frontalmente a
cuestion, facendo tamén numerosas referencias xustifi-
cativas & LRBRL; e é mais, no seu titulo II asume un lis-
tado de competencias que sectorialmente lles poderian
corresponder as deputacioéns, e impon unha clausula‘re-
sidual segundo a cal seran competencia da Comunida-
de Auténoma (establecidas no seu Estatuto) as materias
que “non se recofiezan ou atribian na presente lei ou
noutras posteriores as deputaciéns provinciais de Anda-
lucia” (art. 24). En similar lifia colaboracionista incide o
Decreto 47/89, do 14 de marzo, de coordinacién dos plans
provinciais; ou o nam. 422/90, do 26 de decembro, s0-
bre as bases dos convenios de colaboracién entre ambas

139 Pedro Escribano Colla-
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LOAPA”, en Organizacion Te-
rritorial del Estado (Comuni-
dades Auténomas) vol. 11, op.
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para a asuncion da xestion recadadora en via executiva
dos dereitos da Facenda da Comunidade Auténoma. Sen
esquece-los decretos de creacion do Consello Andaluz de
Municipios (nam. 3/88, do 3 de maio) e do Consello An-
daluz de Provincias (nam. 242/88, do 21 de xuno), pre-
visto na antedita lei reguladora das relacions entre insti-
tucions.

A este panorama haberia que engadirlle que, ademais,
a autonomia provincial como tal queda sen embargo ab-
solutamente indeterminada no contido global do Esta-
tuto andaluz. E, doutra parte, nas previsions do artigo 5
do mesmo referentes a posibilidade de regular por lei do
Parlamento andaluz a creacion de comarcas, chama no-
tablemente a atencion a necesidade de que sexan intra-
provinciais (algo que nin sequera esixe a LRBRL), o cal es-
tablece un prius il6xico 6 seu posible desenvolvemento
natural, sendo a maiores evidente que “en Andalucia de-
terminadas comarcas no se acomodan a los términos pro-
vinciales”142,

En alusiébn 6 noso tratamento, haberia que facer ta-
mén fincapé na Lei 3/83, do 1 de xufio, de organizacion
territorial da Comunidade Autébnoma que, como aclara
na stia “Xustificacién e natureza” (exposicion de moti-
vos), non é de caracter globall43, xa que “non se trata da
lexislacién de réxime local que en desenvolvemento das
bases establecidas polo Estado lle corresponde emanar a
Comunidade Autébnoma”, e iso malia te-la pretension de
“clasifica-la armazon dos entes territoriais que integran a
mesma”, ficil resulta aprecia-la incoherencia. Ademais,
esta norma que poste un preambulo mais extenso co tex-
to dispositivo, non resolve, nin busca resolve-lo proble-
ma cuestionado polo citado art. 4.4 estatutario e a stia in-
congruencia con outros preceptos do mesmo texto legal,
nomeadamente o art. 13.1. Doutro lado, Pallarés More-
no opina que, en moitos casos, se limita a reproducir li-
teralmente preceptos da CE e do Estatuto de autonomia,
é confusa, pouco axil e complicada, e induce a maiores
dificultades das anteriormente existentes sobre o sistema
de organizacidn periférica da comunidade, polo que este
autor concliie dicindo que mdis ca unha lei que tenda &
stia efectiva aplicacion, tratase dunha “frivolidade” in-
necesarial44,

De todolos xeitos, esta norma fai referencia & comar-
ca nos seus artigos 10 e 11 (o 12 é unha declaracion pro-



gramatica a mantenta indefinida, incluso en punto a le-
xislacion de réxime local aplicable), & parte de na expo-
siciébn de motivos, onde se exhiben os cautelosos crite-
rios que rexeran a creacion de comarcas en Andalucia:
homoxeneidade real e anuencia dos municipios impli-
cados. Doutro lado, ademais de reitera-las disposicions
constitucionais (art. 152.3) e estatutarias (art. 5), difire da
simple posibilidade de creacién dunha lei posterior (art.
10), polo que as eventualidades de aplicacién do art. 11
quedan baleiras de contido se é que non se reforman ou
abrogan nesoutra futura norma lexislativa. Este aludido
precepto fala da comarca como “unha agrupacién de mu-
nicipios limitrofes con caracteristicas xeogréficas, eco-
némicas, sociais ou histdricas!45 comans”, que gozara de
personalidade xuridica plena para o cumprimento dos
fins que xustifiquen a sta creacion46, Contrastan as con-
cretas e técnico-xuridicas limitaciéns do apartado 12 (obri-
gatoriedade da intraprovincialidade da comarca) e do 4°
(acordo dos municipios afectados), coa indeterminacion
case poética do punto 22 e que transcribimos: “Para a de-
limitacion de areas comarcais, de se-lo caso, terase en con-
ta o criterio de que aqueles coincidan cos espacios natu-
rais onde acontece a convivencia humana e se produce a
actividade basica dos distintos axentes econémicos”.

Mal regulada e concibida a comarca, a stia viabilidade
en Andalucia non parece sinxela. Pese a todo, existe un-
ha proposta de comarcalizacién de Andalucia da Conse-
lleria de Politica Territorial4’, e a Lei de reforma agraria
basea a stia actuacién nas comarcas, como asi o desen-
volven diversos decretos (por exemplo, nim. 258/88, do
26 de xullo, Comarca de Almanzora, e o niim. 251/87, do
14 de outubro, Comarca de Guadix). Outras normas sec-
toriais fan idénticas expresas mencions: por exemplo;
acordos do 7 de outubro de 1987, 5 de abril de 1988 e 19
de decembro de 1989, acerca da Comarca de Linares e a
Carolina como zona de accidén especial, ou a Resolucién
do 25 de outubro de 1989 que crea a comarca de orde-
nacion cinexética “Sierra de Huelva”.

S6 tanxencialmente, menciona-las disposicions adi-
cionais primeira e terceira do Estatuto andaluz. A pri-
mera en relacion co tema de Xibraltar, que permitiria
altera-los limites da Comunidade Auténoma sen varia-lo
texto estatutario (sempre que se converta en parte dunha
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provincia como simple municipio, algo ben improbable).
O segundo precepto, vén motivado polas relacions his-
toricas e estratéxicas de Ceuta e Melilla coa Comunidade
andaluza, e, con relacion a el, unicamente apuntar que
-na marxe de posibles motivacions electorais ou doutro
tipo que facilitaron o seu actual status— son exemplos sin-
tomaticos da diversidade organizativa, nalgins casos con
evidentes connotaciéns negativas, case procelosa pola
que avanza o Estado espafol desde 1978.

Recentemente aprobéaronse as bases de ordenacién do
territorio, asi como as directrices rexionais de ordenacién
do litoral. Dicir tamén que existe unha lei (niim. 5/88, do
17 de outubro) que regula conxuntamente a iniciativa le-
xislativa popular e a dos municipios.

6. Castela-A Mancha.

O artigo 2 do Estatuto delimita, por un lado, o terri-
torio da rexiéon como aquel comprendido nas provincias
que menciona, e, por outro, define a necesidade dunha
lei para regula-la organizacion territorial propia da rexion,
insistindo novamente (dun xeito como minimo inatil,
polo reiterativo) en que se fara sobre a base da actual
demarcacion provincial, ata o punto de que non resulta-
ria facil estatutariamente cambia-los limites provinciais
internos desta Comunidade Autonoma, nin sequera no
suposto de que o desexasen os 6rganos pertinentes do Es-
tado con tal potestade.

Pola sta parte, os municipios s6 se mencionan no ar-
tigo 29.1, e, xunto coas provincias, son o elemento terri-
torial basico —aparentemente menos ca aquelas— na or-
ganizacion da rexién. O art. 30 itera unha vez mais as
disposicions constitucionais sobre a provincia, e repite
case textualmente o contido doutros Estatutos de auto-
nomia, como o andaluz. Por conseguinte, este mesmo
precepto opta decisivamente polas deputaciéns como 0r-
ganos de goberno e administraciéon das provincias, e in-
tenta clarificar por extenso as relacions entre os destas e
os da Comunidade, seguindo a lifia dos Estatutos LO-
HAPA; se ben entendemos que non se establece nos mes-
mos termos de obrigatoriedade de articulacion da orga-
nizacion periférica da Comunidade Auténoma a través
das deputaciéns provinciais, como nos casos andaluz, ara-



goneés, estremefio ou casteldn-leonés, pois o punto c) es-
tablece que lles correspondera as deputacions “a xestion
ordinaria dos servicios da Administracién da rexién. Pa-
ra estes efectos, e no marco do réxime xuridico aplica-
ble s deputacions, estas actuaran baixo a direccién do
Consello de Goberno”, e engade despois medidas de con-
trol no caso de que as corporacions provinciais non obra-
sen de conformidade coas obrigaciéns que legalmente lles
impuxese a Xunta da Comunidade. Asi pois, parece que
si se poden transferir e delegar facultades da Comunida-
de Autébnoma nas deputacions, e incluso habilitalas para
que xestionen os servicios periféricos da rexion, pero que,
en Gltima instancia, sempre sera decisién dos érganos des-
ta como ente superior xerarquicamente, o cal, incluso,
pode retiralos e revertelos en si mesma en sucesivos ac-
tos de novacion lexislativa; algo que xa vimos que tamén
ocorre noutras CCAA de semellante regulacién, pero que
aqui resulta mais suavizada.

Na lifla desta interpretacion enmarcase tamén a Lei
2/91, do 14 de marzo, de coordinacién das deputacions
provinciais, que xa soamente fala de coordinacion (titu-
lo III), e da posible delegacién de competencias que non
sexan de interese xeral para a rexion, e do seu control (ti-
tulo IV), sen mencionar sequera a posibilidade de articu-
la-los servicios periféricos da comunidade a través das ins-
titucions provinciais, configurando ademais no titulo III
un amplo elenco de competencias exclusivas da comu-
nidade, tremendamente semellantes 4s do art. 31 do Es-
tatuto de autonomia. Pero mais definitorio ainda nos apa-
rece o preambulo, no que do longo e citado artigo 30
do Estatuto, so recorda o que este establece sobre a co-
ordinacién de actuaciéns nas materias que se declaren
precisamente de interese xeral para a rexion; alude a Sen-
tencia do TC do 27 de febreiro de 1987 (sobre a coordi-
nacion das deputacions valencianas), e especifica que re-
sulta preciso logra-la “integracion de actos parciais na
totalidade do sistema, integracion que a coordinacion
persegue para evitar contradicciéns e reducir disfunciéns
que , de subsistir, impedirian ou dificultarian o funcio-
namento do mesmo”; con base nisto, imponse a coor-
dinacion ante a identidade que se cuestiona nos cam-
pos das competencias de ambas administracions, de ai a
necesidade de declaracion de interese xeral para a deter-




minacion de materias que lle corresponden con nitidez
a Comunidade Auténoma. Non menos sintomatica pa-
rece a referencia 6 TC que serve para enmarca-la auto-
nomia das provincias no seu xusto termo, € dicir, “debe
ser entendida como un dereito da comunidade local a
participar, a través de 6rganos propios (nin sequera se
mencionan xa as deputacions), no goberno e adminis-
tracién de cantos asuntos lles atinxen (neste caso ben
poucos), constituindo en todo caso un poder limitado que non
se pode oporier ¢ principio de unidade superior”. Esta lei, fi-
nalmente, crea un Consello Rexional de Provincias (titu-
lo V) como 6rgano permanente de relacion entre as ad-
ministracions comunitaria e provinciais.

Vemos, daquela, como incluso aquelas CCAA menos
caracterizadas pola sta entidade rexional historica, mais
afectadas polos avatares provincializadores do proceso au-
tonémico e con menos competencias en materia de ré-
xime local, seguen unha loxica que leva a controla-lo mais
ferreamente posible —incluso contra os mandatos estatu-
tarios que neste punto sofren unha involucién, acaso ra-
zoable- as instituciéns provinciais do seu ambito; o cal
pode deberse ou ben a aparicién dunha nova instancia
politica con maior poder e capacidade, que por pura 16-
xica intenta limita-los seus potenciais competidores no
seu mesmo espacio de actuaciéon polos medios que tefia
6 seu alcance, ou ben porque nin sequera nos casos de re-
xiéns pouco homoxéneas, as administraciéns provinciais
son instrumentos vélidos para as finalidades de eficacia
na prestacion dos servicios publicos, que se supofien me-
ta de calquera entidade de Goberno e Administracion.

Por outra banda, no artigo 29.2 do Estatuto de auto-
nomia especificase que unha lei de Cortes de Castela-A
Mancha nos termos previstos na Constitucion (como sabe-
mos moi laxos), podera “recofiece-la comarca dentro de
cada provincia como entidade local con personalidade
xuridica e demarcacioén propia”; tamén crear agrupacions
baseadas en feitos urbanisticos (parece que facendo re-
ferencia a entes complexos metropolitanos), e “recorie-
ce-lo feito de comunidades supramunicipais, tales como
as de Villa de Tierra, o Sefiorio de Molina e analogas”. Asi
mesmo, o artigo 5.4 permitelles as comarcas (provincias
e municipios) conservar (sic) as sias bandeiras, escudos e
emblemas tradicionais.



Pois ben, pola Lei 3/91, do 14 de marzo, dictanse as
Normas reguladoras das entidades locais da Comunida-
de Auténoma, e, sen embargo, no preambulo, este feito
lexislativo baséase no titulo habilitador dos artigos 32 e
30.5 do Estatuto, sen face-la menor referencia 6 artigo 29
do mesmo. Deste xeito, prodiicese un divorcio respecto
da integra regulacion estatutaria en materia de réxime lo-
cal, xa que esta lei non regula mais ca demarcacion te-
rritorial dos municipios, menciona de forma xenérica as
entidades de ambito territorial inferior 6 municipal (ti-
tulo II), fala de mancomunidades e agrupaciéns muni-
cipais no titulo III (asociacionismo municipal), regula o
réxime especial do concello aberto (capitulo I do titulo
1V) e establece un Consello Rexional de Municipios (ti-
tulo VI). Polo que necesariamente xorde a incognita de
se outra lei regulara as previsions estatutarias do artigo
29.2, ou simplemente se ignorara a sta existencia. Desde
logo asentar tal precedente non parece que vaia axudar a
resolve-los problemas de inframunicipalismo (915 mu-
nicipios dos cales s6 13 superan os 20.000 habitantes, e
750 estan por debaixo dos 2.000) desta Comunidade.

Deixando de lado o sistema —xa criticado- de reducir
nunha absurda limitacion de anteman as comarcas O te-
rritorio intraprovincial, convén sublifa-lo recofiecemento
das entidades tradicionais supramunicipais que se men-
cionan ad exemplum o art. 29.2.c do Estatuto, o que su-
pon a maxima consideracién normativa a nivel comuni-
tario comparado para unha entidade local de corte
fundamentalmente historico, como son as Comunidades
de Villa y Tierra (denominacién que suxire a stia vocaciéon
comarca); ademais, a letra do articulado xa as menciona
como un feito (non as crearia a Comunidade Auténo-
ma ex novo), concretando incluso algunhas delas, e en-
ton, simplemente, tratariase de lle dar cobertura xuridi-
ca a unha realidade preexistente (como veremos sucede
coas parroquias en Galicia). Ignora-la mesma, como pa-
rece face-la tiltima lei citada, implicaria, sen dibida, un
desprezo da vontade que moveu 0 estatuinte castelan-
manchego a realizar tal e tan especifica mencién.

Para finalizar, sinalar que a Lei 2/85, do 8 de maio, re-
gula conxuntamente a iniciativa popular e dos concellos
de Castela-A Mancha (é curioso que en todalas leis au-
" tondmicas que desta indole existen, non se lles conceda




tal posibilidade as deputacions provinciais; ben é certo
que a Lei galega 1/88, do 19 de xaneiro, non lla outorga
a ningunha das saas entidades locais).

7. Estremadura.

Unha vez mais, o seu territorio € o dos municipios com-
prendidos nos actuais limites das provincias de Badaxoz
e Caceres (art. 2.1 Estatuto de autonomia). E o apartado
22 deste artigo especifica que “a Comunidade Auténo-
ma podera estructurar, mediante lei, a sia organizacién
territorial en municipios e comarcas, de acordo coa Cons-
titucion. Tamén podera crear demarcacioéns supracomar-
cais”. Prescindiremos no noso comentario dalgans as-
pectos comuns a outros estatutos e xa explicados neles,
co obxecto de evitar excesivas reiteracions. Soamente fi-
xa-la nosa atencion na novidade que sup6n a invocacion
estatutaria dunha estructura supracomarcal, quizais mo-
tivada pola grande extension territorial das duaas circuns-
criciéns provinciais que forman esta Comunidade Aut6-
noma, ainda que de todolos xeitos pensamos que non
haberia ningan obstaculo legal para a stia posible crea-
cién sen necesidade de expresa mencién (“comarcas ou
outras entidades que agrupen varios municipios”, segundo
o art. 42.1 LRBRL) no Estatuto; co cal este mero feito xa
supon unha serie de implicacions.

Doutro lado, é de destaca-la indefinicién da obrigato-
riedade da comarca, o nivel potestativo de regulacion do
cal se iguala co dos municipios. Isto jcomo se ha de
interpretar? Obviamente non facendo potestativo o mu-
nicipio (o que seria anticonstitucional e antiestatutario),
senon, sensu contrario, facendo da comarca algo tan pre-
ceptivo na organizacion territorial da Comunidade Au-
tonoma como a propia entidade municipal; o que dito
sexa de paso, poderia resultar moi atil para unha Co-
munidade Auténoma con 380 municipios, dos que s6 7
superan os 20.000 habitantes, estando 254 por debaixo
dos 2.000. Asi mesmo, no apartado que estamos a co-
mentar, prescindese das provincias, cando nos similares
doutros estatutos (Castela-A Mancha, Andalucia, etc.) se
volvia reincidir sobre as mesmas, o cal ainda fai mais cho-
cantes os termos do artigo 16 do Estatuto estremefio, e,
moi especialmente, o punto 22 no que de novo se obri-



ga a modular (“articulard”) a xestion ordinaria dos ser-
vicios periféricos propios da Comunidade a través das de-
putacions provinciais; o que avala a opinion de que se
tratou de acordos politicos non recollidos en ningun tex-
to, os que motivaron estes parches antiestatutarios, pro-
bablemente anticonstitucionais, e incluso tamén anti
LRBRL.

De feito, na Lei 5/90, do 30 de novembro, que regula
as relaciéns administrativas das deputacions provinciais
coa Comunidade Auténoma, s6 se fai referencia concre-
ta como titulo habilitador na sia exposicién de motivos,
6s apartados 4° (delegacion ou transferencia de funciéns
nas deputacions) e 32 (coordinacion das funciéns propias
das deputacidéns) do artigo 16 do Estatuto, evitando des-
ta forma adrede, embarulladas complicaciéns doutra in-
dole; pero tamén, como noutras CCAA xa examinadas,
aclara a posicion de predominio —que s6 matizadamente
se pode considerar xerarquico- do ente autonémico so-
bre os provinciais. Tamén resulta curiosa a referencia ha-
bilitante que se efectia nesta lei a triste Lei de proceso
autonoémico. En resumo, a mais dos dous temas mencio-
nados (tendo en conta ademais que a lista de materias de
interese xeral de Estremadura do seu art. 10, volve nesta
ocasion ser abafantemente extensa), prevese a coordi-
nacion dos plans sectoriais e dos plans provinciais, e ta-
mén se regula a unién presupostaria recomendada polo
artigo 7 da LPA, repetindo os seus termos. Finalmente,
disponse a creacién dunha Comision de Coordinacion
de Estremadura.

Sectorialmente, no artigo 10.1.1° do Estatuto de auto-
nomia, falase da aplicacion de programas especiais para
comarcas deprimidas, e, a outro nivel, existe un plan de
comarcalizacién de matadoiros municipais que ordena
varias comarcas (Decreto 44/86, do 1 de xullo). Doutro
lado, por Decreto 39/89, do 9 de maio, inténtase fomen-
ta-las mancomunidades de municipios, e por Orde do 12
de decembro de 1990 da Conselleria de Presidencia e
Traballo, subscribese un convenio interadministrativo en-
tre as deputacions provinciais de Caceres e Badaxoz e a
Xunta de Estremadura, sobre fomento de agrupacions pa-
ra sostemento en coman do posto de Secretaria-Inter-
vencion.




B:stupios

8. Rexion de Murcia.

Como xa vimos no caso navarro, nas CCAA unipro-
vinciais, non se cuestionan conflictos Comunidade Au-
tobnoma-provincia, 6 quedar esta como entidade local in-
tegrada naquela.

O seu Estatuto é do grupo dos que prevé a creacién de
comarcas como entes territoriais (cfr. art. 23.5 e 6) non
potestativamente, e fala en tempo presente de que o seu
territorio se organiza en municipios e comarcas ou agru-
pacions de municipios limitrofes (parece que distintas das
comarcas, pero non queda de todo claro) baseadas en cri-
terios histéricos, naturais, xeograficos, socioeconémicos,
culturais e demograficos, e tales entidades gozaran de au-
tonomia e personalidade xuridica (art. 3.1). O mesmo ar-
tigo (apartado 29), dispdn a posibilidade de creacién de
areas metropolitanas ou de agrupacions territoriais para
o cumprimento de fins especificos. O artigo 11.a, con-
firma as competencias da Comunidade acerca da creacién
de entidades de ambito superior 6 municipal nos termos
previstos no Estatuto. Asi mesmo, € preciso resalta-la re-
ferencia especifica (de reforma estatutaria e lei organica)
que leva a unha innecesaria redundancia en canto a al-
teracion dos limites territoriais da rexion de Murcia (dis-
posicion adicional segunda), e, por outro lado, a division
en cinco circunscriciéns electorais do territorio da Co-
munidade Autobnoma (disposicion transitoria primeira).

Tamén este Estatuto forma parte dun pequeno grupo
deles que pertencen a CCAA uniprovinciais, que sitGa en-
tre os posibles promotores da iniciativa de reforma do
mesmo 6s municipios da rexion, en concreto a unha ter-
ceira parte deles que representen polo menos a maioria
do censo electoral (art. 55.1), sendo neste aspecto —como
tamén noutros puntos- o texto estatutario do conxunto
citado mais xeneroso cos seus municipios.

Xa pola Lei 7/83, do 7 de outubro, se dictou unha des-
centralizacion territorial e de colaboracién entre a Co-
munidade Auténoma e as entidades locais, incluindo a
comarca en tal descentralizacion. Imponse a norma o do-
bre obxectivo de aproxima-la Administracién 6 cidadan,
dun lado (exposiciéon de motivos), e de atende-la Co-
munidade Autbnoma cantos asuntos non poidan ser re-
soltos polos municipios ou agrupacioéns deles e/ou que



esixan unha actuacion coordinada (art. 2, e cfr. arts. 3, 4,
5...); estas diias Gltimas misions, en certa medida propias
das cléasicas deputacions provinciais e rara vez alcanzadas
por elas, seran mais accesibles -pensamos- para unha Ad-
ministracién forte e que non ten que padecer duplicida-
des, como é a auton6émica uniprovincial. O capitulo IV
da lei, prevé diversas formas de colaboracion entre a Ad-
ministracién rexional e as entidades locais, e 0 V, a subs-
cricién de convenios, podendo (capitulo II) a Comuni-
dade Auténoma delegar parte das stias competencias nos
entes locais, e, ainda mais (capitulo III), podera facultar
a estes para exerce-la xestion ordinaria dos servicios re-
xionais ou emprega-la sia organizacion e medios mate-
riais para a prestacion dos servicios propios da Comuni-
dade, se ben parece inducirse que s para practica-la fase
de execucion e sen que supofia delegacion do exercicio
de competencias. Semella pretende-lo bosquexo imbri-
cador Comunidade Autbnoma-comarcas-municipios, cu-
nha lifia prudentemente centralizadora. Resulta, sen da-
bida, unha norma tan encomiable como anticipadora
(polo menos sobre o papel), como proban os actuais in-
tentos de descentralizar funciéns comunitarias nos entes
locais propios que se estan comenzando a enxergar nou-
tras CCAA.

Por outra parte, a Lei 6/88, do 25 de agosto, establece
as normas reguladoras do réxime local que, unha vez mais,
non é tratado globalmente (a desconfianza entre admi-
nistraciéns en Espafia sempre foi mutua, de arriba abai-
X0 e viceversa), Xa que na siia exposicion de motivos, re-
mite a unha futura lei singular a regulacién das comarcas
e areas metropolitanas, co cal a presente lei non pasa de
ser unhas poucas normas reguladoras do réxime local frac-
cionado. E iso que no seu artigo 1 deixa ben asentado que
“a Comunidade Auténoma da rexién de Murcia se or-
ganiza territorialmente en municipios e comarcas como
as suas entidades basicas, que constitiien as canles inme-
diatas de participacién cidada e vecifial”. O preambulo
describe tamén a variedade tipoloxica dos municipios
murcianos, que ten —contrariamente a case toda Espana-
un ntimero non moi elevado deles (corenta e cinco), e é
predominante o tipo medio e escaso o inframunicipio;
ademais, destaca a singularidade murciana da “existen-
cia de nicleos importantes de poboacion separados da




respectiva capitalidade do municipio, de horta ou cam-
po, tradicionalmente denominados pedanias ou deputa-
cions que, polo seu elevado numero de habitantes e po-
la sia riqueza poderian aspirar a constituirse en entidades
locais menores ou disporier dunha organizacion territo-
rial de xestiébn desconcentrada”. Por iso, a lei nas secciéns
5%, 6% e 72 do capitulo I, regula e potencia as alcaldias de
barrio, as pedanias ou deputaciéns, as xuntas de veci-
fios e a participacion cidada (cfr. arts. 69-72 LRBRL). Po-
la stia parte, o capitulo III regula (6 abeiro do art. 30
LRBRL) os seguintes réximes municipais especiais: turis-
ticos, industriais, mineiros ou de déficit medioambiental
e histoéricos; a seccién 52 deste capitulo trata das agrupa-
cions de municipios para os efectos de soster en comun
funcionarios locais.

Seguindo con esta lei, o seu titulo III regula as enti-
dades territoriais de &mbito superior 6 municipal, e no
capitulo I (La Comarca), por un lado repitese a disposi-
cion estatutaria referente a ela e tamén o posible veto dos
municipios da LRBRL, ampliando, sen embargo, a ini-
ciativa que para a sia creacioén se encontra na concisa
mencion do art. 42.2 da mesma, cousa 16xica se de ver-
dade se quere cumpri-lo mandato estatutario de estender
a totalidade da rexién a comarcalizacion; e, por outro, si-
nalase que na “lei de creacion ou, no seu caso, a de mo-
dificacion da comarca, determinaran o ambito territorial
da mesma, a stia denominacion, capitalidade, as con-
cretas competencias que asuma a composicion, desig-
nacién e funcionamento dos seus 6rganos de goberno,
€ 0s recursos economicos e financeiros que se lle asignen”,
producindo asi este precepto a impresién de que as co-
marcas seran creadas de forma individualizada coas st-
as respectivas leis e posibles diferencias de competen-
cias e de financiamento entre elas, algo que non parece
moi acorde nin coa regulacion estatutaria, nin co pre-
ambulo desta norma (salvo que cando fala de lei singu-
lar das comarcas, pretenda realizar unhas bases mini-
mas comuns a tédalas comarcas murcianas), e que poderia
produci-lo efecto de deixar algunha porcion do territorio
murciano sen comarcalizar, se asi o decidisen os corres-
pondentes concellos, incumprindo o mandato do Esta-
tuto (que 6 noso entender entra aqui en conflicto coa
LRBRL).



Pola sta parte, o capitulo II, configura as entidades me-
tropolitanas como “integradas polos municipios de gran-
des aglomeraciéns urbanas, entre os nicleos de poboa-
ciéon dos cales existan vinculos econémicos e sociais que
fagan necesaria a planificacién conxunta e a coordina-
cién de determinados servicios e obras”.

Dedicase o capitulo III 4 mancomunidades e o IV as
entidades locais menores, que son definidas tamén como
entidades territoriais, que “teran, na esfera das stas com-
petencias, idénticas potestades, prelacions e demais pre-
rrogativas que lle corresponden 6 municipio” (art. 67.3).
Xa dicia o lexislador murciano na exposicion de motivos
que consideraba necesaria a potenciacién da figura xu-
ridica da entidade local menor, e por iso o artigo 69 da lei
—que sinala os trdmites da stia constitucién- reduce os mi-
nimos legais do art. 45.2.a da LRBRL, no tocante a inter-
vencion dos respectivos concellos no proceso, e incluso
poderia dicirse que a minimiza, posto que é suficiente a
vontade manifestada por escrito da maioria dos vecifios
da futura entidade local, e a aprobacién por decreto do
Consello de Goberno da Comunidade Auténoma a pro-
posta da conselleria competente en materia de réxime lo-
cal; o que avala a nosa tese de que na definicién dos con-
tornos da garantia institucional, a conciencia social
manifestada democraticamente, coadxuva a actualizala
ainda que prescinda do que por tal entende o lexislador
basico estatal (e este non € o tinico exemplo como vere-
mos). Os 6rganos de goberno da entidade local menor
son o alcalde pedéneo elixido directamente polos vecifios da
mesma por sistema maioritario (art. 72.1), e unha xunta
vecinal designados os seus vocais de conformidade cos
resultados das eleccions para o concello na seccién ou sec-
ciéns constitutivas da entidade local menor, € non po-
de supera-lo seu nimero o dun tercio dos concelleiros que
integren o concello (art. 72.2 e 3), sendo as stias respec-
tivas atribuciéns as que a lei sinala para o alcalde e o Ple-
no do concello no ambito da entidade (art. 74).

Por Gltimo, do titulo IV e ultimo, que trata das rela-
ciéns interadministrativas, convén resaltar moi especial-
mente o artigo 86, que habilita e lexitima as entidades lo-
cais da rexién para impugna-las leis da Comunidade
Auténoma ante o TC, cando estimen que poidan lesio-
na-la autonomia local. Esta disposicion supon unha ex-




cepcion & practica habitual de tratamento das entidades
locais por parte de administraciéns superiores no espec-
tro espariol, e é probable que facilite o desenvolvemento
sen desconfianzas ou rancores das importantes funciéns
de coordinacién que 4 Comunidade Auténoma de Mur-
cia lle atribe a mesma lei, onde se establece que proce-
dera a mesma cando as actividades ou os servicios locais
transcendan o interese propio das correspondentes en-
tidades, ou se inciden ou condicionan relevantemente
(criterio xuridico indeterminado) os da Administracién
autonomica, ou sexan concorrentes ou complementarios
dos desta (art. 76.2), ou cando non poida alcanzarse a co-
herencia nas actuaciéns por outros medios, a discerni-
mento da CA e mediante lei (art. 82.1), ou ben cando a
natureza da actividade faga moi dificil unha asignacion
diferenciada e distinta de facultades (art. 83.1).

Tamén é importante a Lei 9/84, do 22 de novembro,
que regula conexamente a iniciativa lexislativa de mu-
nicipios e comarcas (ademais da popular). No caso destas
ultimas, encontramonos con que, para exercela unha soa
comarca, ten que contar como minimo cun censo de
10.000 habitantes (art. 2.b), e se non sumarse varias (e
igual no caso dos municipios) que retinan tal poboacién.
A cifra parece razoablemente baixa como para que cada
comarca xunte o nimero requirido, se asi non fose, tal
disposicion non seria de recibo polo que poderia suporier
de discriminacion entre as distintas circunscriciéons co-
marcais, en detrimento das menos poboadas.

Finalmente, mencionar como normas sectoriais, a de-
claracion e distribucién de matadoiros comarcais (Decreto
19/86, do 14 de febreiro), e o establecemento dunha
rede de estradas con funcién intercomarcal, no artigo 3.b
da Lei 9/90, do 27 de agosto, de estradas e camifos da
rexiéon.

En resumo, o paquete lexislativo da Comunidade Au-
tébnoma murciana sobre esta materia, ten numerosos pun-
tos en comun, sendo polo tanto aproveitables, para o ca-
so galego; ainda mais, sendo unha autonomia de via lenta
(claro que coa vantaxe que proporciona a uniprovin-
cialidade) a interiorizacién do seu réxime local coas sa-
as propias peculiaridades resulta sorprendente, maxime
tendo en conta que Galicia xa conta con varios puntos
de partida beneficiosos: asi, a modo de exemplos, as co-



marcas poden ser de maior extension e, por conseguin-
te, mais aptas para a prestacion de determinados servi-
cios; non se necesita territorializar entidades locais me-
nores, posto que xa se conta coas parroquias; plenas
competencias sobre o réxime local. Con todo, a tradicion
participativa e o exquisito respecto cara a autonomia lo-
cal (descentralizacién de competencias, iniciativa lexis-
lativa, recurso de inconstitucionalidade, etc.) que se ins-
taurou na rexi6én de Murcia, merece ser imitado e, de
ser posible, mellorado.

9. A Rioxa.

Atopamonos ante un suposto moi similar en certos as-
pectos 6 anterior: Comunidade Autébnoma uniprovincial
e que tamén prevé impositivamente no seu Estatuto que
a stia organizacion territorial se estructure en municipios
e comarcas (art. 5). Pola stia banda, o artigo 26 do mes-
mo texto preceptiia que se regulara por lei:

“a) O reconiecemento e delimitacién de comarcas.

b) A creacién de agrupaciéns de municipios con fins

especificos”.

Algo no que se poderian entrever certos elementos de
contradiccién. Non obstante, parece clara a vontade do
estatuinte de que o ente comarcal sexa de caracter terri-
torial e estendido a totalidade da Comunidade Auténo-
ma (cfr. tamén art. 17.f, acerca da aprobacién da orde-
nacién comarcal por parte da Deputaciéon Xeral da Rioxa).

Asi mesmo, o artigo 44 establece a posibilidade de in-
corporacion da Comunidade Autonoma da Rioxa a outra
limitrofe con caracteristicas semellantes, regulando o seu
procedemento, no que se prevé que o acordo adoptado
pola Deputacion Xeral, debera ser ratificado por dous ter-
cios dos municipios, a poboacién dos cales represente po-
lo menos a maioria do censo electoral (art. 44.b). E, po-
la stia banda, a disposicién adicional segunda, refirese sen
eufemismos de ningunha indole (6 contrario que nos ca-
sos de Castela e Ledn, Aragon e Pais Vasco) no seu titulo,
6 problema dos enclaves territoriais, determinando que
os que se atopen integramente dentro do territorio da Co-
munidade, poderanse agregar a ela, pero coa comoda e
pouco orixinal férmula de “mediante o cuamprimento dos
requisitos que a lei do Estado estableza”.




148 Precepto idéntico 6 ar-
tigo 40.1 do Estatuto de au-
tonomia de Galicia, o que fai
recear dunha transcricion li-
teral do mesmo, xa que nin-
gunha outra norma estatu-
taria emprega tal férmula. O
que tamén se pode confir-
mar pola diccién literal-
mente igual do artigo 36.2
cantabro e a do 40.2 do Es-
tatuto galego.
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Tamén, como no caso murciano, a iniciativa da refor-
ma estatutaria lles corresponde 6s municipios rioxanos
(art. 42.1), s6 que aqui deberan ser mais de dous tercios
deles e representando a maioria do censo, e queda ade-
mais condicionado o tramite a vontade do municipio de
Logrono (igual ca no suposto de incorporacién a outra
Comunidade Auténoma), posto que retine preto da me-
tade da poboacion rexional.

Non posuimos noticia fidedigna de que ata hoxe se re-
gulase o tema comarcal rioxano, simplemente se lexislou
acerca das agrupaciéns de municipios para sostemento
en comun de persoal (Lei 2/89, do 23 de maio), e sobre a
regulacion e fomento de mancomunidades municipais
(cfr. Orde do 5 do febreiro de 1987 da Conselleria da Pre-
sidencia e Administracién Territorial, e Decreto 22/88, do
27 de maio). Débese sinalar que nunha pequena rexion
con 174 municipios, dos que 140 non exceden a cifra de
1000 habitantes, e s6 S superan os 5.000, as necesidades
de facer unha reformulacién territorial —facilitada ade-
mais polo Estatuto- son bastante evidentes.

Sectorialmente, existe un listado de municipios ca-
beceiras de comarca, cos que a Comunidade Autbnoma
asinou convenios de colaboracién (cfr. BO da Rioxa do
12 de marzo de 1991, n? 31, p. 54); ena Lei 2/91, do 7 de
marzo, de regulaciéon de estradas, disponse a existencia
de tres tipos de rede acordes co marco institucional exis-
tente: rexional basica, comarcal e local (art. 4).

10. Cantabria.

Menor entusiasmo pola comarca parece observarse no
Estatuto cantabro, xa que o seu artigo 2 define o seu te-
rritorio como o “dos municipios comprendidos dentro
dos limites administrativos da actualmente denominada
provincia de Santander” (que perde tal nome na disposi-
cién final da norma estatutaria). Non obstante, o artigo
36 regula que, por lei, se podera:

“1. Reconece-la comarca como entidade local con per-

sonalidade xuridica e demarcacion propia. A comarca

non supora, necesariamente, a supresion dos municipios
que a integran!48.

2. Crear, asi mesmo, agrupacions baseadas en feitos ur-

banisticos e outros de caracter funcional con fins espe-

cificos”.



Engade o artigo 37 que os 6rganos de goberno da Co-
munidade Auténoma poderan delegar funciéns admi-
nistrativas propias nas comarcas, municipios e outras en-
tidades locais por lei da Asemblea Rexionral.

Por outra banda, o artigo 58 regula o procedemento
para a posible incorporacién da Comunidade Auténoma
de Cantabria a outra limitrofe (xa o artigo 30 se referia as
especiais relacions con Castela e Ledn), que deberan ra-
tificar dous tercios dos municipios que representen a maio-
ria do censo. Hai que sublifiar, polo sintomatico, que sen
embargo aqui os municipios carecen de iniciativa de re-
forma estatutaria.

A nivel normativo inferior, existe un Decreto nam.
68/84, do 15 de decembro, no que se incentiva a consti-
tucién de mancomunidades municipais (dos 102 muni-
cipios cdntabros, 86 non superan a cifra de 5.000 habi-
tantes), o que, non se esqueza, sempre pode ser unha
especie de adianto e axuda para unha posible futura cre-
acion de comarcas.

Sectorialmente, a Lei 11/90, do 29 de decembro, de-
fine dias comarcas de accion especial coa inclusion dos
seus respectivos municipios. O Decreto 86/86, do 20 de
outubro, estipula unha serie de actuaciéns na comarca de
Liébana. E, finalmente, na Lei 7/90, do 30 de marzo, de
ordenacién do territorio, falase na sta exposicion de mo-
tivos de que, respectando o artigo 2 da LRBRL en relacién
cos municipios, € preciso supera-la idea dunha compar-
timentacién estanca, procurando que o planeamento ur-
banistico estea coordinado coas actuaciéns territoriais su-
pramunicipais, e, neste sentido, o titulo II da lei regula as
directrices comarcais de ordenacion territorial, definin-
doas no artigo 13 como ordenadoras de “areas xeografi-
cas supramunicipais de caracteristicas homoxéneas ou
que, polo seu tamano e vecifianza, precisen unha orga-
nizacion infraestructural e de equipamentos de tipo co-
marcal”, e imp6n o artigo 15 que o seu &mbito sexa sem-
pre supramunicipal, asignandolle uns contidos minimos
moi amplos nos dezaseis puntos que relaciona. Estas di-
rectrices ordenadoras (como as rexionais) seran vincu-
lantes con algunhas excepciéns, e poderan adoptarse por
iniciativa do Consello de Goberno da Comunidade Au-
tébnoma, ou polas entidades locais incluidas nos ambitos
definidos polas directrices rexionais de ordenacion do te-
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rritorio, precisdndose neste caso o acordo de, como mi-
nimo, os dous tercios dos municipios afectados e que
estes representen mdis da metade da poboacién do cita-
do dmbito (art. 18.a).

11. Comunidade de Madrid.

O artigo 2 do seu Estatuto respecto do territorio, € idén-
tico 6 do anterior caso exposto: 0s municipios compren-
didos dentro dos limites administrativos da provincia de
Madrid. O artigo 3 recalca no seu apartado 1, a impor-
tancia case exclusiva da institucién municipal na orga-
nizaciéon da Comunidade Auténoma madrilefia, prevé no
2° a posibilidade das agrupacions voluntarias de munici-
pios, e fai no apartado 3° referencia a que por lei “se po-
deran establecer, mediante a agrupacion de municipios
limitrofes, circunscriciéns territoriais propias que goza-
ran de plena personalidade xuridica”, onde parece obvio
que se alude &s comarcas, ainda que con tal expresa de-
nominacién sé se propuxeron nunha emenda presenta-
da no debate sobre o Estatuto realizado no Pleno do Con-
greso, e foi rexeitada. Tamén se intentou no Congreso
definir estatutariamente Madrid conurbacién como area
metropolitana, pero, 6 final, prevaleceu o texto do actual
artigo 6, segundo o cal a vila de Madrid terd un réxime
especial regulado por lei votada nas Cortes Xerais!4°.

Do mesmo xeito ca no suposto cantabro, a Comuni-
dade de Madrid poderé delegar por lei da sia Asemblea,
funciéns administrativas nos municipios e demais enti-
dades locais recofiecidas polo Estatuto (art. 39).

Novamente neste caso, os dous tercios dos municipios
madrilefios que representen a maioria absoluta aproba-
cién da Comunidade (é dicir, non se mencionan soamente
os censados con capacidade de voto), tefien iniciativa de
reforma estatutaria (art. 64.1); estd de mais dici-lo papel
que xoga entén o municipio da vila de Madrid.

Salientar por Gltimo do Estatuto madrilefio a sta non
prevision de incorporacién a outra Comunidade Auto-
noma limitrofe, algo en grande medida dado polos ava-
tares do proceso estatuinte e, moi especialmente, polo re-
xeitamento de Castela-A Mancha.

Indubidablemente neste caso hai que facer referen-



cia a unha situacion ben diferenciada, xa que Madrid area
metropolitana (& que parece aludi-la disposicion adicio-
nal sexta, 1 da LRBRL cando fala do réxime especial de-
se municipio) e Madrid Comunidade Auténoma, son coin-
cidentes territorialmente na concepcién de Ortega
Alvarez1s9; pero a isto hai que engadirlle o excesivo nd-
mero de municipios —-178-, dos cales 122 tefien menos
de 2.000 habitantes, asi, “de mantenerse la actual es-
tructura, el centralismo regional deviene inexorable”151,
polo que se han de corrixi-los extremos nesta Comuni-
dade existentes, e tender 4 reduccién e 4 homoxeneiza-
cion mediante estructuras de tipo medio.

Pouco se ten feito por agora a este respecto. A Lei 10/84,
do 30 de maio, de ordenacion territorial (modificada po-
la Lei 3/89, do 16 de marzo), prevé a definicion de am-
bitos subrexionais definidos en funcién das saas caracte-
risticas naturais ou funcionais, para exerce-las diversas
acciéns ordenadoras, e tamén a determinaciéon de esferas
supramunicipais cunha ordenacién que exceda 4 normal
capacidade dos municipios, iso si, contando coa partici-
pacion destes; parece percibirse en tanto circunloquio,
unha certa animadversién do lexislador madrilefio cara
a concreta denominacién de comarca. Asi. mesmo, polo
Decreto 9/86, do 30 de xaneiro, creouse unha Oficina de
Planeamento Territorial.

Doutro lado, existen actuacions comunitarias para
agrupamentos municipais cara 6 sostemento de secreta-
rio comtn (Orde do 19 de febreiro de 1990 da Conselle-
ria de Agricultura e Cooperacion); e tamén hai unha dis-
tribucion de matadoiros comarcais (Orde do 28 de xufno
de 1985 da Conselleria de Agricultura e Ganderia); asi co-
mo unha lei (nGm. 1/87 do 5 de marzo) de cemiterios su-
pramunicipais. Mencionar por ultimo, a Lei 6/86, do 25
de xufio, de iniciativa lexislativa popular e dos concellos
da Comunidade.

12. Illas Baleares.

Réxime peculiar (respectado polo art. 141.4 CE) que
rene o caracter uniprovincial co feito da diversidade in-
sular intracomunitaria, singularidade que destaca o Esta-
tuto de autonomia no seu artigo 2, cando di que o terri-
torio da Comunidade Auténoma “é o formado polas illas
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de Mallorca, Menorca, Ibiza, Formentera e Cabrera e ou-
tras illas menores adxacentes”, sen mencion da textura
provincial (a provincia non aparece citada en ningunha
parte deste Estatuto, como tampouco no canario) e mu-
nicipal. Se ben, o artigo 5 xa fala de tres chanzos que
desenvolvera unha lei do Parlamento: “A Comunidade
Auténoma articulara a sta organizacion territorial en illas
e municipios. As institucions de goberno das illas son
os consellos insulares, e as dos municipios, os concellos”.
Os artigos 18 e 37 delimitan que, gozando de autonomia
os tres consellos insulares que establecen, lles correspon-
dera 6 Goberno e Administracién das illas de Mallorca,
Menorca e Ibiza-Formentera e illas adxacentes, e estaran
integrados polos deputados elixidos para o Parlamento
nas illas respectivas (art. 38), que son tamén circunscri-
ciéns ou distritos electorais (disposicion adicional se-
gunda). Ademais, polo artigo 39, outorgaselles 6s conse-
llos insulares a posibilidade de asumir un amplo elenco
de competencias, incluidas as de réxime local e ordena-
cion do territorio, amén dunha cldusula residual no seu
favor!sz,

Non se fala de comarcas porque cada illa é unha co-
marcals3 ou supracomarca, polo que resulta chocante a
contradiccion do artigo 41.3 (que non figuraba no pro-
xecto gobernamental) da LRBRL que conceptaa os con-
sellos insulares como réxime especial, e, 6 mesmo tem-
po, indica que lle son de aplicacion (¢ de supor que
supletoriamente) as normas que na dita lei de bases re-
gulan a organizacién e funcionamento das deputacions
provinciais (cando nin o caracter dos seus membros e for-
ma de ser elixidos, nin as stas competencias, se parecen
en nada), unhas deputaciéns xa inexistentes na Comu-
nidade Auténoma das Illas Baleares; maxime cando ta-
mén no artigo 40 in fine da mesma norma, se fai un re-
cofiecemento explicito dos consellos insulares como
excepcion (nos termos do Estatuto balear) 6 que xa € un-
ha excepcion (ou réxime especial uniprovincial, segun-
do quere a lei basica).

Mencionar asi mesmo que, en virtude da disposicion
adicional cuarta, por unha lei do Parlamento, o Conce-
llo de Formentera podera asumir no ambito da illa, fun-
ciéns que o artigo 39 do Estatuto lles atribae s consellos
insulares.



En desenvolvemento da devandita normativizacién
estatutaria, o Parlamento das Illas Baleares dictou as nor-
mas reguladoras dos consellos insulares na Lei 5/89, do
13 de abril. Nela regtlase (capitulo II) a incardinacién dos
consellos insulares como instituciéns da Comunidade Au-
tbnoma, ademais do papel que desempefian como 6rga-
nos de Administracion local, podendo exercer compe-
tencias propias (capitidiminuidas no capitulo III desta lei
en comparacion co listado do art. 39 do Estatuto) e com-
petencias delegadas. Ben é verdade que tal relacién in-
terinsular xa se afianzara —como declara a exposicion de
motivos— co sistema electoral que, en parte, avanza o
artigo 38.1 estatutario, e incluso coa experiencia practi-
ca desde a vixencia do mesmo, nada conflictiva entre as
diversas institucions creadas, e iso pese 4 peculiaridade
do réxime preautonomico balear e 4 diversidade, plura-
lidade e desigualdade dos pobos das illas. No seu con-
xunto, pbédese dicir que esta lei resulta quizais excesiva-
mente temerosa ante o outorgamento de demasiadas
competencias 0s entes insulares; por iso a afirmacién que
efectia de que supén o afianzamento definitivo dos con-
sellos insulares débese matizar, non s6 pola tardanza do
lexislador balear 4 hora de regulalos, sen6n, sobre todo,
pola desconfianza manifestada polo mesmo cara a eles
en relacion coa posicion do estatuinte.

Xa por dltimo, mencionar que as normas reguladoras
de ordenacion territorial (Lei 8/87, do 1 de abril), lem-
bran “a necesidade de resolver a nivel supramunicipal de-
terminados problemas de ordenacién que s6 poden al-
canzar resposta adecuada a través dun enfoque comarcal,
-sublifiamos nés- e aconsellan a creacién da figura duns
plans territoriais comarcais que, mais ala das posibilida-
des que ofrece a Lei do solo, poidan coadxuvar 6 desen-
volvemento destas zonas do noso territorio, e fomentar
6 mesmo tempo a solidariedade comunitaria” (exposi-
cién de motivos, punto 4°). Parece, pois, que a orienta-
cion tende a converte-las illas (polo menos as maiores)
nunha especie de supracomarcas; neste sentido, un dos
obxectivos fundamentais da lei consiste na fixacién dos
nicleos de poboacién que, polas stias caracteristicas e po-
sibilidades, se vaian constituir en cabeceiras comarcais
impulsoras do desenvolvemento socioeconémico dunha
zona (art. 1.e), asi como actuaciéns ordenadoras de tipo
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supramunicipal coa participacién das corporacions locais
dese ambito (art. 1.f); por iso o artigo 1.h fala das dife-
rentes illas e comarcas. Pola sta banda o capitulo IV, re-
ferido Os plans territoriais comarcais, establece que estes
se redactaran cando o acorden e soliciten mais da meta-
de dos concellos dunha zona, de agruparen a mais da me-
tade da poboacién da mesma (art. 16.3).

Tamén neste sentido, o feito de non quedar ningunha
estrada de interese xeral do Estado no arquipélago bale-
ar (exposicion de motivos da Lei 5/90, do 24 de maio, re-
guladora de estradas) -do mesmo xeito que en Navarra,
Pais Vasco e Illas Canarias—, pode facilitar en grande me-
dida as técnicas de coordinacién na ordenacion integral
do territorio, sen eses celos de competencias tan comuns
en Espafia xa desde moito antes de que se instaurase o
Estado das autonomias. E un novo dato de como nas
CCAA uniprovinciais (e nalgunha outra), se pode avan-
zar cara a racionalidade do modelo de réxime local de
dous banzos ou two-tier system, existente noutros paises
europeos.

Lembrar, por outra banda, a existencia dunha lei (nam.
5/91, do 27 de febreiro) que regula a normativa das man-
comunidades municipais e as medidas de fomento das
mesmas, tanto por parte do Goberno da Comunidade Au-
tonoma, coma por parte dos consellos insulares.

13. Illas Canarias.

Xa antes de 1978 —en concreto desde 1927- dias pro-
vincias dividian o arquipélago canario (feito orixinado
en boa parte por rivalidades intestinas entre as daas illas
maiores e as sas respectivas capitais); as illas que for-
maban cada provincia constituian un ente territorial sen
xeneralidade de fins (art. 240 ROF) chamado Manco-
munidade Interinsular. Pola sta parte cada illa contaba
—e conta- cun Cabido Insular (desde 1912) como 6rgano
exercitador das funcioéns das deputacions provinciais.

Esta situacion, respectada pola CE (art. 141.4), non es-
tivo exenta de polémica no debate constituinte, xa que
coa emenda do Sr. Cambreleng e da Sra. Pelayo Luque na
Comisioén Constitucional do Senadol$4, se suprimia do
aludido art. 141.4 a palabra “ademais”, que equivalia &
desaparicion das denominadas mancomunidades pro-



vinciais interinsulares; pero a mesma volveu introducir-
se, xa de maneira definitiva, pola Comisién Mixta Con-
greso-Senado!5s. Na emenda citada, argumentabase que:

“A especialidade administrativa canaria descansa esen-

cialmente nos cabidos insulares (...). Con isto non se tra-

ta de facer desaparece-la mancomunidade como un ban-

zo intermedio e necesario; non estamos tampouco a facer

un ataque frontal nin doutro tipo & provincia, senén que

facémo-la matizacion de que en Canarias a provincia ten
outra dimension diferente 6 que € a provincia no terri-
torio peninsular (...). A provincia ou provincias canarias
férono unicamente desde a perspectiva da Administra-
cién do Estado na distribucion territorial dos servicios
publicos estatais, mais non desde a perspectiva local, que
nunca superou nin tifia por que supera-lo nivel insular.

E dicir, que co noso desexo de que se suprima esta cons-

titucionalizacién das mancomunidades, estamos tratando

de suprimir efectivamente este banzo dentro do ambi-

to local insular, pero non a provincia, que seguiré sub-

sistindo en Canarias, ata que se supere por un desenvolve-

mento do espirito rexional, como unha divisién periférica

da Administracién do Estado”.

Pois ben, a situacion descrita nesta emenda, € a que de
feito se da na Comunidade Autonoma de Canarias pese
a constitucionalizacién do “ademais”. Existe unanimi-
dade na doutrina 6 considerar desaparecida a provincia
como entidade local na comunidade canaria, se ben en
non poucos casos se resalta a inconstitucionalidade da
solucidén, ainda que o articulado estatutario non se re-
correu ante o TC. En concreto, o seu artigo 2 di que Ca-
narias esta comprendida nos territorios insulares inte-
grados polas sete illas que detalla a continuacion; illas que
teran asi mesmo a stia Administracién propia en forma
de cabidos, que seguirdn a regularse pola stia lexislacion
especifica (art. 7.2). E no artigo 22, engade:

“1. Canarias articula a sia organizacion territorial en se-

te illas [que son tamén circunscricién electoral segun-

do a disposicién transitoria primeira, 1], e estas pola stia

vez en municipios, as instituciéns de goberno local dos
cales son, respectivamente, os cabidos insulares e os con-
cellos.

2. O cabido constittie o 6érgano de goberno e Adminis-
tracion insular. Tera autonomia plena nos termos que es-
tablece a Constitucién e a sia lexislacién especial con-
forme co disposto no artigo trinta e dous do presente
Estatuto”.
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Para o estatuinte canario non existe a provincia, e com-
pleta a sta sistematica liquidacién na disposicién tran-
sitoria sétima, segundo a cal “as competencias, medios
e recursos que, de acordo co ordenamento vixente, lles
corresponden as mancomunidades provinciais interin-
sulares, traspasaranse s instituciéns da Comunidade Au-
tonoma. Para estes efectos, constituirase unha Comision
Mixta formada polos representantes dos poderes da Co-
munidade Auténoma e dos cabidos insulares, que pro-
cedera 4 asignacion concreta daquelas competencias, me-
dios e recursos, axustandose a un calendario aprobado a
este respecto polos 6rganos insulares...”. Semella un re-
parto de despoxos -no que o desposuido derrotado pou-
co ou nada ten que dicir-, consumado no Decreto 107/85,
do 19 de abril (obsérvese que é posterior en pouco mais
de daas semanas 4 LRBRL), polo que se produce o tras-
paso de competencias, medios e recursos das mancomu-
nidades provinciais interinsulares de Santa Cruz de Te-
nerife e Las Palmas as institucions da Comunidade
(Parlamento e Goberno canarios e cabidos insulares),
reservandose as mancomunidades a baleira declaracion
do artigo 41.2 LRBRL.

En relacién con ela pensamos que tal mencién parece
querer salvar de iure —con un prurito provincialista que
a LRBRL aparenta conservar como un tesouro— a descrita
situacion contradictoria, cando en realidade o tnico que
fai é afianzala, posto que di que “no arquipélago canario
subsisten as mancomunidades provinciais interinsulares
exclusivamente como 6rganos de representacion e expre-
sion dos intereses provinciais”.(Os sublifiados son nosos).
{Que intereses?, os que non sexan de goberno e admi-
nistracion, é dicir, de puro simbolismo, xa que nin se-
quera se pode dicir que a garantia institucional se res-
garde cunha representacion inexistente. E continta:
“integran os ditos organos os presidentes dos cabidos in-
sulares das provincias correspondentes, e presideos o do
cabido da illa na que se atope a capital da provincia”, ati-
pica forma de enche-lo oco da esixencia constitucional
de “corporacion representativa” que, ademais, dado o ba-
leirado de competencias do mesmo, non se converte mais
ca nunha artificiosa entelequia suprainsular cunha pre-
sidencia de titularidade honorifica. Tamén o art. 41.4
LRBRL fai referencia & asunciéon das competencias das de-



putaciéns provinciais polos cabidos insulares e, como no
caso balear, sonlles aplicables as normas que regulan a or-
ganizacion e funcionamento daquelas previstas nesta lei.

Posten tamén grande interese as interrelacions que
estatutariamente se establecen entre a Comunidade Au-
tobnoma canaria e os seus cabidos insulares, xa que, ma-
lia a cronoloxia deste Estatuto de autonomia (posterior
6s acordos autonémicos e 8 LOHAPA), e de non ser nun
principio dos chamados de primeiro grao, outorgalle un-
ha considerable liberdade 4 Comunidade Autobnoma pa-
ra disponier sobre os seus entes locais. Segundo o artigo
22.4, “o Goberno canario coordinaré a actividade dos ca-
bidos insulares en canto afecte 6 interese xeral da Co-
munidade Autébnoma”, e no punto 3¢ prevese tanto a
transferencia e delegacion de funcions da Comunidade
Auténoma nos cabidos, como a asuncion e representa-
cion ordinaria por parte destes en cada illa da Adminis-
tracion autonémica. E de facer notar como se a reforma
do Estatuto de Autonomia tivese por obxecto unha alte-
raciéon dos poderes de Canarias que afectase directamen-
te 6s cabidos insulares, requirirase previa audiencia dos
mesmos (art. 64).

Respecto disto, o Parlamento de Canarias xa emitiu
duas leis de réxime xuridico das administracions publi-
cas da comunidade: a primeira, a nam. 8/86, do 18 de no-
vembro, e a segunda —que derroga a anterior—, a num.
14/90, do 26 de xullo. Na lex anterior xa se perfilan os ca-
bidos na sta dobre condicién de institucions da Comu-
nidade Autonoma e de entidades locais (6rganos de go-
berno e Administracién de cada illa), ainda que, neste
segundo aspecto, a lei se inhibe un tanto & hora de facer
unha regulacién especifica canaria (remisién do seu art.
3.2 4 lexislacion basica do Estado), centrandose mais na
primeira das facetas: xestion ordinaria de servicios e de-
legacién de competencias. Confirmase a iniciativa lexis-
lativa dos cabidos (art. 39) xa prevista no Estatuto (art.
11.4), e transfirenselle, a estes competencias en materia
de Administracion local (art. 47.2.p, e desenvolvemen-
to no Decreto 55/88, do 12 de abril), limitadas polo pre-
ceptivo dictame do Consello Consultivo de Canarias. O
segundo banzo son os municipios (art. 4), verbo dos ca-
les non hai ningunha especialidade de interese relevan-
te; e tamén se dispon (art. 5), o posible establecemento
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doutras entidades locais: as de ambito territorial inferior
6 municipio (barrios e pagos), as areas metropolitanas e
as mancomunidades municipais, e regilanse con refe-
rencia as primeiras citadas, dous posibles modelos de par-
ticipacion cidada: as xuntas municipais de distrito ou ba-
rrio (arts. 91-100), e os consellos de barrio e de sector (arts.
101-104). Tamén se establece en desenvolvemento das
previsions desta lei, unha Comisién de Administracion
Territorial (Decreto 89/87, do 21 de maio), con fins de co-
ordinacion e colaboracién entre administracions.

A non mencion das comarcas ou das comarcas de co-
marcas, baséase no feito xa apuntado da identificacion
coas illas15é, amén de que “a organizacién politico-terri-
torial de Canarias mantivo historicamente a illa como
unha unidade de Goberno local dentro do esquema or-
ganizativo do arquipélago, e iso, porque constitiie un
territorio fisicamente acoutado, no que o equilibrio
territorial € unha esixencia derivada da sGa propia natu-
reza” (exposicion de motivos da Lei 1/87, do 13 de mar-
zo, de normas reguladoras dos plans insulares de orde-
nacion). As peculiaridades da conciencia diferenciadora
canaria, buscaas a lei de réxime xuridico que estamos
comentando, no nutriente histérico que supoifien tanto
unha peculiar estructura politico-administrativa, como o
especial réxime econdémico-fiscal, “a defensa e salvagar-
da do cal foron tamén motivo fundamental do devir das
instituciéns puablicas das illas” (preambulo).

No tocante 4 Lei 14/90, gaba na stia exposicion de mo-
tivos a chamada “Lei de cabidos” que, sen embargo, de-
rroga, pretendendo simplemente mellorala. Sen embar-
go, pensamos que resulta reiterativa en exceso, e as
novidades madis destacables que contén non son, na no-
sa opinion, senodn sintomas de signo centralizador auto-
noémico ou, polo menos, mostran certa desconfianza ca-
ra as institucions insulares. Asi, dun lado, artictlase
reforzandoa unha Administracion territorial ou periféri-
ca da comunidade, e non se pretende aproveitar neste
sentido todalas potencialidades dos cabidos, fortalecen-
do mais os acordos de boa vontade ou convenios inter-
administrativos cas técnicas de transferencia, e se ben a
experiencia socio-politica canaria non parece falar mal
desta clase de ensaios, a aleatoriedade do seu azar ant6-
llasenos excesiva, sen contar con que rompe O esquema



de organizacién local dual que parecia claramente asen-
tado nesta Comunidade Auténoma. E, por outro lado,
instaurase un titulo III cun Gnico artigo que prohibe as
federacions de mancomunidades de cabidos insulares, ad
usum Constitutionem (art. 145.1 CE).

Finalmente, non convén esquece-lo réxime especial
de que gozan as Illas Canarias (e tamén Ceuta e Meli-
1la), no relativo a aplicacién dos tratados das comunida-
des europeas.

14. Comunidade Valenciana.

Algins autores adoitan caracterizar, de maneira un tan-
to simplista, tres modelos de Estatuto de autonomia se-
gundo sexa a sda actitude cara & institucién provincial;
asi, os extremos verianse representados por Cataluna e
Pais Vasco, sendo a Comunidade Valenciana a que en-
carnaria unha via intermedia: a da coordinacién, meca-
nismo que algunha doutrina intentou pér en paralelo coa
de harmonizacién intercomunitaria constitucional.

Hai que facer notar, sen embargo, que por unha ban-
da, no artigo 3 do Estatuto valenciano se define o seu
territorio como o dos municipios integrados nas —insti-
tucién polo tanto de segundo grao- provincias de Ala-
cante, Castellon e Valencia; e, pola outra, € decidida a op-
cibn comarcal —de grande enraizamento en amplas zonas
desta Comunidade Auténoma- do seu artigo 46, segun-
do o cal:

“1. Unha lei das Cortes valencianas, no marco da lexis-

lacién do Estado, que debera ser aprobada pola maioria

absoluta dos seus membros, determinara a division co-
marcal, oidas [o sublifiado é noso] as corporaciéns locais
afectadas.

2. As comarcas son circunscricions administrativas da

Generalitat e entidades locais determinadas pola agru-

pacién de municipios para a prestacion de servicios e xes-

tién de asuntos comns.

3. As 4reas metropolitanas e agrupacions de comarcas

regularanse por lei das Cortes valencianas, que se debe-

ra aprobar nas mesmas condiciéns ca no apartado pri-

meiro”.

Vemos, pois, que existe un mandato en ton impera-
tivo —”son”- do estatuinte valenciano para a creacion
de comarcas (ainda que coa prudencia de esixi-la maio-




157 A maioria dos autores
inciden en que o contexto
temporal e a Sentencia do
TC do 28 de xullo de 1981,
a mais das circunstancias po-
liticas da Comunidade, im-
pediron unha decantacién
mais absoluta —~que non me-
nos sentida- en contra da
provincia e a prol da co-
marca.
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ria absoluta para aproba-la lei que as rexa), e que estas
se configuran como clasico ente intermedio cunha dobre
funcionalidade: de prestacién de servicios comunitarios
(Administracion periférica da Comunidade Auténoma),
e de entidade local agrupadora de varios municipios. Sen
esquece-la explicita referencia as posibles supracomarcas
(“agrupacions de comarcas”), ou a esa especie de comar-
cas urbanas que serian as areas metropolitanas, por mais
que non pareza ter demasiado sentido comun efectua-la
regulacion das supracomarcas nunha lei distinta da que
establece as comarcas que as poden logo crear. E de ob-
servar tamén que —fose ou non conveniente unha orde-
nacion racional- non existen limites (salvo os da LRBRL)
para saltar por riba das lifias demarcatorias provinciais,
como nalgin dos estatutos xa examinados. Asi mesmo,
a esixencia da maioria absoluta dos votos das Cortes va-
lencianas, para aproba-la comarcalizacion, cabe conside-
rala moi oportuna, nunha materia que non debe quedar
exposta as faciles mutaciéns dos cambios politicos, nin
nacer sen fundamentarse en amplos acordos de igual
caracter.

Doutra banda, hai que referirse sucinta pero necesa-
riamente, 6 artigo 47 do Estatuto, que é o que imprime
caracter 6 suposto modelo que sinalabamos 6 principio;
precepto este que, de forma non casual, non menciona
dun xeito explicito a provincia, senén o seu érgano de
goberno e administracién, a Deputacién Provincialls7. No
apartado 1°, opta por estas como “expresion dentro da
Comunidade Valenciana, da autonomia provincial”. O
paragrafo 22 deste artigo regula un certo control daque-
las via delegacion, que se confirma no punto 32, onde se
fai a declaracion de intanxibilidade de todo aquilo que
sexa de interese xeral da Comunidade, e onde se dispén
unha posible delegacién da execucién nunhas areas que
xa estan asumidas normalmente na actualidade polas de-
putacions provinciais. Asi mesmo, establécese a féormula
da coordinacién por parte da Comunidade Auténoma das
funcioéns propias das deputacions que sexan de interese
comunitario, para estes efectos, uniran os seus presupos-
tos 6s da Generalitat. No punto 4° explicitase que, nos
supostos de delegacion, as deputaciéns actuardn como
institucién da Generalitat, estando sometidas a tutela e
control, a mais de —por suposto- & revogacion da delega-



cién (paragrafo 52 in fine) de se atentar —unha vez mais-
contra o interese xeral da Comunidade; finalmente, ta-
mén prevé o apartado 5%, a sistematica de cumprimento
forzoso das obrigas que lles impofia a Comunidade Au-
tobnoma 4&s deputacions provinciais.

O fondo altimo que se transloce na idea estatutaria de
coordinacién, parece se-lo de limita-las competencias das
deputacions provinciais (acaso como Gnica forma de con-
trolalas), e este é o sistema que articula a Lei 2/83, do 4
de outubro, declaratoria do interese xeral comunitario de
determinadas funciéns propias das mesmas, nun lista-
do realmente moi completo e xeneroso que, por se fose
pouco, se complementa cunha cldusula residual final po-
la que se engaden outras funcions calquera que se de-
terminen, cos requisitos establecidos na Constituciéon, no
Estatuto de autonomia e na lexislacion do Estado (dis-
posicién que 6 cabo resulta bastante programatica). Asi
mesmo, tamén asumird a Comunidade a coordinacion
das funciéns provinciais sobre as materias enumeradas,
cando a actividade dunha deputacién poida ter efectos
que excedan do ambito territorial provincial, e sempre
que o exercicio das competencias provinciais sobre es-
tas materias afecte a servicios ou competencias propios
da comunidade (é dicir tddolos que non se reservase o
aparato central do Estado). Permitese asi, fixa-las direc-
trices de actuacidén anualmente mediante disposicions
emanadas polo 6rgano competente en materia de coor-
dinacién; o Consello da Generalitat (art. 3), garante o
cumprimento das funciéns, por un lado a través do me-
canismo de incorporacion ou integracion orzamentaria,
ou ben, a través do cumprimento forzoso (cfr. art. 47.5
do Estatuto).

Con todo, Fontana i Puig pensa que “la Llei de Co-
ordinaci6 de Diputacions no sols és constitucional, sind
més restrictiva del que posteriorment ha establest la Llei
7/85 en quasi totes les seus determinacions materials i
formals”158; e o certo é que o TC non lle quitou a razén
a esta opinion, 6 afirmar na sta Sentencia 27/87, do 27
de febreiro, que resolve o recurso interposto contra a lei
que estamos a tratar, que dado que “a concreta configu-
racion institucional da autonomia provincial lle corres-
ponde 6 lexislador”, habera de se-la lei a que especifi-
que e gradde as competencias provinciais, “sen mais limite

158 Artur Fontana i Puig:
“Les relacions interadminis-
tratives 4 llei reguladora de
les bases del regim local”, en
Revista Valenciana d Estudis
Autonomics n® 9, Valencia,
Generalitat, 1987, p. 81.
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¢6 do reducto indispensable ou nticleo esencial da insti-
tucién que a Constitucidon garante”, tan pouco, case co-
mo nada e que considera respectado pola lei valencia-
na. Ainda que numerosos autores discreparon desta
interpretacion xurisprudencial, parece que o alto tribu-
nal non é descofiecedor da irracionalidade que supén a
concorrencia imposta entre comunidades autonomas e
deputacioéns provinciais, e por iso, salvo no que € un ata-
que frontal 6s minimos constitucionais sobre a provin-
cia (como a Lei catalana 6/80), acepta soluciéns experi-
mentais como a valenciana, por mais que obviamente
constrinxan pouco menos que ata anulalo, o poder das
instituciéns provinciais (tan sequera en letra de lei); téc-
nica que, malia todo, non é sinxelo que funcione con
efectividade sen unha certa xerarquizacion, que non de-
penda exclusivamente do variable azar de vontades inte-
radministrativas concordantes, das que, no caso espanol,
resultaria dificil atopar exemplos.

Ténense desenvolvido as previsions desta lei en suce-
sivos decretos sectoriais, que son ademais unificados e re-
fundidos nun so, a partir do Decreto 129/85, do 23 de
agosto.

Mais pausadamente se avanza no camifio da comar-
calizacién, 6 non terse redactado ainda a lei prevista no
Estatuto de autonomia (e tendo en conta tamén o dato
de que 411 dos 534 municipios valencianos non sobre-
pasan os 5.000 habitantes, e malia o tradicional enrai-
zamento das comarcas valencianas). Por Decreto 170/85,
do 28 de outubro, da Conselleria de Administracién Pi-
blica, establécese o procedemento para a creacion de de-
marcaciéns funcionais con incidencia territorial, afirma-
se no preambulo que “resulta manifesto que de forma
indirecta se esta prefigurando a division territorial da co-
munidade desde 6pticas moi diversas, todas elas xustifi-
cables. Sen embargo, co fin de facilitar e avanzar homo-
xeneamente na tarefa comiin de conseguir unha division
comarcal, faise necesario establecer unha coordinacion
de todas aquelas demarcaciéns funcionais con inciden-
cia territorial”.

Na Lei 6/89, do 7 de xullo, de ordenaciéon do territo-
rio, sindlase novamente a necesidade da coordinacién, 6
teren actuado as administraciéns pablicas territoriais des-
ligadas da politica rexional (preambulo, II), polo que se



considera preciso resolve-los problemas territoriais da Co-
munidade Valenciana desde unha 6ptica supramunicipal
(predmbulo, III). Procédese asi a dividi-lo territorio en zo-
nas para equipamentos supramunicipais no que se to-
maran en conta —entre outros entes— as necesidades das
comarcas (cfr. arts. 89 e 90), xa que un dos seus obxecti-
vos bésicos é palia-los desequilibrios comarcais de ca-
racter econémico, social e cultural (art. 4.4). Tamén se le-
xislou en materia de urbanismo (Lei 8/88, do 23 de
decembro), sobre o territorio dunha comarca ben deli-
mitada como € a Ribeira Baixa.

Doutro lado, por Decreto 99/86, do 30 de xullo, da
Conselleria de Administracién Puablica, creouse e regu-
louse o Consello Valenciano de Administracioén Local; e
son tamén destacables en materia local, a extincién da
corporacion administrativa Gran Valencia (Lei 5/86, do
19 de novembro), do mesmo xeito que nos casos de Bar-
celona e Bilbao, e a stia substitucién (contando cun maior
namero de municipios ca anterior) pola entidade local
Consell Metropolita de 1’'Horta (Lei 12/86, do 31 de de-
cembro, e Decreto 65/88, do 9 de maio da Conselleria de
Administracién Puablica).

15. Cataluia.

O feito de ter sido a comarca un dos mitos inherentes
6 nacionalismo catalan, versus a estructura administrati-
va provincial imposta desde o centralismo de Madrid, si-
tha a esta Comunidade Auténoma no vértice dunha in-
sa polémica xuridica que intenta encubrir inutilmente as
formulaciéns de fondo, e que contribte a gastar esforzos
de balde no achado sutil de lagoas e posibilismos legais,
empecendo —ou freando- avanzar polo recto camino de
procura de estructuras organizativas territoriais, non s6
motivadas por peculiaridades diferenciais que, obvia-
mente, serian moi palpables nas nacionalidades histori-
cas, sendn tamén e sobre todo pola persecucién dunha
maior dose de eficacia e un mellor fundamento partici-
pativo.

Neste sentido, o Estatuto catalan opta pola stia propia
via, sen disimulos nin ambaxes, xa desde o seu artigo 2,
no que proclama que o territorio de Catalunia como Co-
munidade Auténoma (non lle pecha as portas 6 futuro,




pois como nacién ou nacionalidade histérica ten pro-
bablemente outras pretensions) é o das comarcas com-
prendidas nas provincias de Barcelona, Girona, Lleida e
Tarragona no momento de promulgarse o presente Es-
tatuto. Nesta lifia, o artigo 5, estructura a organizacion
territorial de Catalufia en dous niveis, municipios e co-
marcas, podendo tamén crearse demarcaciéns supraco-
marcais (ademais de agrupacions metropolitanas e outras
con fins especificos); sera unha lei catalana a reguladora
desta organizacion, sempre garantindo a autonomia das
distintas entidades territoriais (sic), todas elas, pois. E
todo iso, sen prexuizo do mantemento da provincia co-
mo entidade local e como division territorial para o cum-
primento das actividades do Estado, 6 abeiro do previsto
nos artigos 137 e 141 CE. Compre mencionar tameén a
disposicion transitoria cuarta sobre a unidade dos pre-
supostos das deputacions provinciais co da Generalitat,
e a disposicion transitoria sexta, 72, segundo a cal as de-.
putaciéns provinciais poderan transferirlle a8 Generalitat
os servicios que requiran, pola sta propia natureza, un
planeamento coordinado; non seria facil atopar algan
que non cumprise esta condicién. Desde logo o panora-
ma exposto non deixa lugar a dabidas sobre as preten-
sions do estatuinte catalan no tocante a stia organizacion
territorial.

O primeiro fito lexislativo catalan nesta direccion foi
a Lei 6/80, do 17 de decembro, de transferencia urxente
e plena das deputacions catalanas & Generalitat, e, ha-
beria que engadir, excesivamente clarificadora e simplis-
ta, posto que afirma no seu preambulo que “o mante-
mento das funcioéns actuais das deputacions provinciais
€ un obstaculo para a nova ordenacion territorial catala-
na. Polo Parlamento de Catalufia debera establecerse (...)
a institucionalizacién administrativa das comarcas e o es-
tablecemento de entidades supracomarcais que se adap-
ten mellor cas provincias as necesidades da sociedade ca-
talana actual. Asumir este obxectivo significara (...) a
transferencia & Generalitat [que non polo de agora as co-
marcas] por parte das deputaciéns, das competencias e
dos servicios que lles son propios facéndoas desaparecer”.
A evidencia constitucional de existencia da provincia,
provoca que o lexislador catalan busque a via de substi-
tui-lo seu 6rgano de goberno e administraciéon como en-



tidade local polo que denomina Consello Territorialls?,
corporacion publica de natureza local, integrada por re-
presentantes das comarcas (historicas: Decreto do 27 de
agosto de 1936) catalanas, pero que non teria funciéns
decisorias e de prestacion de servicios, e nin sequera po-
testade financeira. Este baleirado motiva a lifia interpre-
tativa da garantia institucional do ente local que inicia o
TC, precisamente na tantas veces citada Sentencia do
28 de xullo de 1981, que declara inconstitucionais os
aspectos esenciais desta lei. Basicamente —ainda a risco de
pecar de iterativos-, o tribunal s6 esixia a conservacion
da provincia como ente local de estructura representati-
va, dotado de autonomia e con algunhas competencias
que puidese decidir por si mesmo, pero o feito necesa-
rio de que provincia e Comunidade Auténoma tefian que
coexistir, non empece que quen ten pola sia autono-
mia politica, capacidade de lexislar, altere, reduza ou acre-
cente as competencias que a corporacion de caracter re-
presentativo provincial posia. A escasa sutileza da lei
catalana, produciu a sua propia desfeita.

Podese observar unha certa desviacion cara a via da
coordinacion, no Decreto 352/83, do 4 de agosto, crea-
dor das comisiéns de coordinacion das deputacions en
diversas areas; pero, evidenciando que non € o camifio
mais desexado, como se albisca no disposto na Lei 23/83,
do 21 de novembro, de politica territorial, na que se fa-
la de que o Plan territorial xeral, se sometera a conside-
racién das entidades locais supramunicipais (intenso cir-
cunloquio) con finalidades xerais (art. 8.4.b), e onde se
menciona na disposicién transitoria 0 mantemento da
division comarcal de 1936. Insistese na distribucion por
comarcas no Decreto 40/83, do 31 de xaneiro, do Depar-
tamento da Gobernacién, o cal da a férmula para a dis-
tribucion territorial do Plan de obras e servicios, e tamén
pola Orde do 1 de xufio mediante a que se modifica o re-
gulamento do Consello Intercomarcal (comprende catro
comarcas) das Terras do Ebro. Sen esquecer que neste mes-
mo ano, se promulga a Lei 2/83, do 9 de marzo, de alta
montafia, na que estd vivamente presente a cuestiéon co-
marcal, sendo o seu 6rgano rector un consello de comarca
6 que se lle atribte (art. 15) plena personalidade xuridi-
ca, natureza territorial e caracter representativo, e a este
respecto, soamente sinalar con Tornos Mas60 que “no se
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159 Nesta lifia oriéntase a
defensa da Generalitat ante
o TC, 6 declarar que a lei
non suprime ningunha das
catro provincias existentes,
sendn que se limita a substi-
tui-los seus 6rganos de go-
berno, deputacions provin-
ciais, por outras corporacions
chamadas consellos territo-
riais; claro que isto se argu-
menta despois de dicir que a
provincia non € un banzo
indispensable na organiza-
cién do Estado, que se tefia
que manter como intanxible
nas CCAA, co que non re-
sulta demasiado crible.

160 Joaquin Tornos Mas:
“El Ente comarcal en la Ley
Catalana de Alta Montana”,
en Organizacion Territorial del
Estado (Administracion Local)
vol. I, op. cit., p. 2668.
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161 Esta lei foi desenvol-
vida por decretos como 0
ntm. 197/88, do 1 de agos-
to (e o num. 72/90, do 5 de
marzo), polos que se crea e
amplia a Comisién Mixta de
traspaso de servicios e re-
cursos das deputaciéns & Ge-
neralitat e 6s consellos co-
marcais.
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personifica la comarca sino el Consejo Comarcal”, o seu
organo de goberno.

Na abundante lexislacion catalana, poderia multipli-
carse ata o aburrimento a casuistica reguladora desta in-
dole, polo tanto unicamente mencionar a xeito de exem-
plo da persistente vontade manifestada polo lexislador
cataldn sobre a stia obstinacién comarci, a Lei 16/85,
do 11 de xullo, de ordenacion das estradas, na que esta-
blece que a rede basica de Catalufia inclae vias inter e in-
tracomarcais, e que a rede comarcal serve de soporte pa-
ra a circulacién entre os centros comarcais.

Na lifia resumidora que anunciabamos, resulta im-
prescindible a referencia 6 bloque normativo de 1987: a
Lei 5/87, do 4 de abril, do réxime provisional das com-
petencias das deputaciéns provinciais; a Lei 6/87, do 4 de
abril, de organizacién das comarcas; a Lei 8/87, do 15
de abril, municipal e de réxime local; e a Lei 7/87, do 4
de abril, —de menor importancia para os nosos efectos—,
de actuaciéns publicas especiais na conurbacién de Bar-
celona e nas comarcas comprendidas na saa zona de in-
fluencia directa.

Intentando reconducir a un minimo esquematico a le-
xislacién citada, malia os riscos de certa simplificacién
que iso pode levar consigo dada a stia extension, hai que
dicir que as daas primeiras leis son case inseparables, xa
que mentres a primeira delas procura elimina-las depu-
tacidns provinciais, seguindo os pardmetros pouco me-
nos que espectrais da stia constitucionalidade, esquecen-
do quizais que a agonia das mesmas como formas
abstractas, baleiras de contido —que ofreceran sen dabida
resistencia 4 sta total desaparicion- pode prolongarse en
exceso, contrariando calquera soluciéon pretendidamen-
te econdmica e eficaz16l. Pola stia banda, a segunda, pon
as bases de futuro da substitucién das deputacions, pro-
bablemente cun non moi correcto criterio de continuis-
mo histérico desde o punto de vista da racionalidade, pe-
ro que tamén recolle o lexislador estatal na disposicion
adicional cuarta da LRBRL. Ambalas leis, xunto coa nam.
8/87, instauran en Catalufia un modelo de organizacion
territorial local articulado provisionalmente en tres niveis,
e con tendencia a un modelo dual ou de dous niveis: mu-
nicipios e comarcas.



Asi, o respecto 6 nucleo esencial da autonomia pro-
vincial, redicese as funciéns ou competencias por parte
das deputaciéns, de asistencia e cooperacién xuridica,
economica e técnica 6s municipios e comarcas engloba-
dos dentro do seu territorio (art. 4 da Lei 5/87 e art. 88 da
Lei 8/87); temas como se comproba de cardcter moi xe-
nérico que, ademais, se poden ver notablemente interfe-
ridos polas funciéns —case idénticas— que segundo o arti-
go 82 da Lei 8/87 lles corresponden &s comarcas, € moito
mais nas establecidas no artigo 3 da Lei 6/87, iso si, “sen
prexuizo das competencias que neste ambito lles corres-
ponderan tamén as deputaciéns provinciais”. E todo iso
ata que “non se produzan as condicions legais que fagan
posible que o Goberno e a Administracion das provincias
se integren na Generalitat coa conseguinte desaparicion
da division de Catalufia en provincias” (art. 1 da Lei 5/87),
configurdndose o seu desmantelamento mediante “a atri-
bucion de competencias das deputaciéns provinciais s
comarcas e & Generalitat cando asi o esixa a natureza dos
servicios afectados” (art. 2 da Lei 5/87), que, € de supo-
fer, sera case sempre.

O final ou tal vez o principio do camifio emprendido
estriba basicamente na conversion de Catalufia en pro-
vincia Gnica, o que poden realizar constitucionalmente
os “Organos centrais do Estado” a través dunha lei orga-
nica (art. 141.1 in fine CE; 1émbrese que este condicio-
nante foi engadido precisamente por unha emenda do
Grupo Socialista entén minoritario, hoxe o mais nume-
roso en ambalas cdmaras), en opinién do lexislador ca-
talan, co cal o 6rgano de goberno da dita Comunidade
Auténoma uniprovincial -Generalitat- absorberia as fun-
cions das antigas deputacions provinciais. O trdmite pa-
ra seguir explicitase na disposicién adicional primeira da
Lei 5/87. Compartimo-la opinién dalgans autores que ex-
presan que esta forzada técnica constituiria en certa me-
dida unha fraude constitucional (desde logo non seria ca-
so exclusivo na historia da Constitucion de 1978); agora
ben, pensamos que probablemente seria a Gnica forma
axeitada para que, quizais sen necesidade de reforma-la
Constitucién, algunha Comunidade Auténoma supera-
se o impedimento de nula operatividade —a maéis das
motivacioéns da historia— que supén a imposicién de ac-
tuaciéns nun mesmo espacio territorial de dias admi-

162 "] as notas sobre el sis-
tema de gobierno local vi-
gente en Catalufia ponen de
relieve que, hasta hoy, han
existido serias dificultades
para su configuracién como
un sisterna residual. Estas di-
ficultades han incidido en la
posicion de la comarca en el
seno de la organizacion lo-
cal de Catalufia, cuyo perfil
institucional no ha podido
ser objeto de un nivel im-
portante de concreciéon. Por-
que a los condicionantes mi-
nimos para su disefio como
entidade local exponencial
de los intereses de la comu-
nidad comarcal, derivados
de su cardcter indirecta-
mente representativo y de la
imposibilidad de delimita-
cion de un ambito compe-
tencial material en la propia
ley comarcal, se afiaden los
condicionantes derivados de
una interpretacion restric-
tiva de las normas autono-
micas tendentes al progresi-
vo cumplimiento deste
objetivo. Esta interpretacion
ha impedido en gran medi-
da, como minimo hasta el
momento presente, la asig-
nacién a la comarca de las
funciones clave que le co-
rresponden en el modelo
dual de gobierno disefiado
por el legislador autonémi-
co, e incluso de algunas de
las que deberian correspon-
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derle en el sistema residual
provisional. Por todo ello, y
a pesar de la efectiva con-
crecién de importantes op-
ciones autonomicas relativas
a la organizacion territorial,
como la implantacion de las
instituciones comarcales, la
redefinicién del drea metro-
politana de Barcelona y la
modernizacién y adecuacién
a las necesidades actuales del
régimen local general, estin
aun pendientes de cristali-
zacion aquellas opciones ca-
pitales que debian permitir,
fundamentalmente a través
de las instituciones comar-
cales, la reforma indirecta del
mapa municipal, con las
consiguientes limitaciones
que la ausencia de esta re-
forma comporta de cara a la
efectiva asignacién al go-
bierno local de las funciones
de instancia primaria de par-
ticipacién de los ciudadanos
en los asuntos publicos y de
instancia de representacion
que institucionaliza y ges-
tiona con autonomia los in-
tereses de las colectividades
locales”. Montserrat Cuchi-
llo i Foix: “La organizacién
territorial de Catalufia: op-
ciones y niveles de concre-
cién”, en Autonomies n® 12,
Barcelona, Escola d”Admi-
nistracié Puablica de Cata-
lunya-Institut d"Estudis Au-
tonomics, 1990, pp. 41-42.
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nistracions en certo modo con identidade de funcions.
Outra cousa sera que se leve ou non a cabo, posto que le-
va consigo outro tipo de connotacions (sobre todo elec-
torais). Sera o tempo quen o diga.

Dado por bo o éxito da hipétese, o sendeiro da pro-
visionalidade esta ateigado de obstaculos: a falta de acor-
dos definitivos da Comision Mixta creada pola Lei 5/87,
e os conflictos xurisdiccionais entre entidades que se es-
tan a producir, eran algo tan previsible como indesexa-
ble; o feito de que o lexislador estatal sectorial pode atri-
buirlles competencias as deputaciéns lexitimao a LRBRL
(ainda que sexa pouco crible), e non seria —probablemente—
posible que estas competencias fosen pola stia vez redis-
tribuidas polo ente autonémico, sen esquece-la partici-
pacion dos entes locais nos ingresos do Estado, dispostos
por diversas leis orzamentarias; pero tamén na marxe
da interferencia que sobre a accidn territorial integra au-
tonomica, supon o intervencionismo do aparato cen-
tral do Estado, a mesma posta en marcha dun réxime de
comarcalizacion integral, choca con maltiples dificulta-
des inherentes 6 mesmo, como se pode colixir do pre-
ambulo da Lei 22/87, do 16 de decembro, de division e
organizacion e eleccion dos consellos comarcais, cando
di que “a divisién comarcal que establece a presente lei
debe entenderse sen prexuizo do resultado final do pro-
cedemento especial de modificacién do mapa comarcal
establecido pola disposicién transitoria primeira da Lei
6/87 do 4 de abril, da organizacién comarcal de Catalu-
fia”; e tamén das tensions localistas que se manifesta-
ron nas enquisas realizadas pola Generalitat en 1987, ver-
bo da adscricioén s comarcas dos diversos municipios (hai
mesmo algin caso de capitalidade comarcal compartida).
Ademais, 6 non cumprirse a condicion prevista na dis-
posicion adicional primeira da Lei 5/87 a altura de prin-
cipios de 1993, estase tollendo o posible desenvolvemento
da Administracién periférica da Comunidade Auténoma
por medio das comarcas e supracomarcas, a través do pro-
grama de accion administrativa territorial da disposicion
adicional segunda da mencionada leil62,

O comentario polo mitdo do citado bloque lexislati-
vo con todo o interese que merece, superaria en moito as
posibilidades deste traballo, polo que soamente denota-
remos algins aspectos esenciais ttiles para os fins do mes-



mo; comezando pola configuraciéon da comarca na Lei
6/87 como ente territorial (0 que non se fixera na etapa
da II Republica), e o feito de que a competencia propia
(que deberé encher de contido o lexislador catalan) que
se lle outorga en primeiro lugar, € a que versa sobre o1-
denacion do territorio e urbanismo (art. 25.a), a mais da
posibilidade de iniciativa lexislativa dos consellos co-
marcais (6rganos de goberno e administracion das co-
marcas) do titulo II (arts. 40 a 42). En canto a escolla dos
membros do consello comarcal, esta realizase en funcion
dun complicado sistema que ten en conta —en distinta
medida- tanto o namero de concelleiros obtido por ca-
da partido politico nos municipios da comarca, coma o
namero total de votos que lograse na circunscricion co-
marcal, regulandose a cifra de representantes segundo os
habitantes da comarca (arts. 20-24). Hai que mencionar
tamén a creacion da figura do xerente comarcal (art. 13.2),
elemento de talante profesional, que segue a lifia moi de
moda noutros contornos, de reforma administrativa con-
trapesadora da extension tentacular sobre a Administra-
cion da clase politica e as stas clientelas.

Asi mesmo, interesa resaltar que a organizacion co-
marcal abarca a totalidade do territorio, e que os ambitos
territoriais das comarcas coincidiran cos espacios xeo-
graficos nos que se estructuran as relaciéns basicas da ac-
tividade econémica, agrupando municipios con caracte-
risticas sociais e econémicas comuns (por iso se considera
que a division histérica de 1936 pode ser inapropiada pa-
ra a realidade actual), e, ademais, deberan se-los mais axei-
tados para facer efectivos os principios de eficacia, des-
centralizacién e participacién na prestacién dos servicios

" publicos (art. 2). A este respecto, a Lei 5 de 1987 consi-
dera que a demarcacion supracomarcal (cun nimero que
vén limitado s6 por abaixo e con criterios moi amplos pa-
ra a fécil inclusion de novas comarcas) debera constitui-
-la divisién basica para a organizacion territorial dos ser-
vicios da Administracién da Generalitat. Por outra banda,
o establecemento da division comarcal (arts. 4-6), prevé
mecanismos mais esixentes cos da mesma LRBRL, coa fi-
nalidade de buscar unha participacion integral, que evi-
te problemas nun futuro con algtn ou algtns dos mu-
nicipios conformadores das comarcas, criterio que nos
parece gabable.
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Da Lei 8/87, soamente queremos salientar, dun lado,
a tipoloxia dos municipios de réxime especial: os que fun-
cionen como concello aberto, os de montafia, os turisti-
cos, 0s historico-artisticos e os industriais; e, doutro, a re-
gulacién no seu titulo V sobre as entidades municipais
descentralizadas: concentracions de poboacién que, den-
tro dun municipio, constitien nucleos separados; e ta-
mén as previsions sobre interrelacions entre as comarcas
e as mancomunidades municipais (titulo X), moi nu-
merosas en Catalufia. Do titulo XIV (Informacién e par-
ticipacion cidada), compre sublifia-la importancia que se
lles concede as asociacions de vecifios (art. 143), e a pre-
visién lexislativa acerca de consultas populares munici-
pais (arts. 144-146).

En desenvolvemento desta lei, promulgouse, por un-
ha banda, o Regulamento de demarcacion territorial e de
poboacion (Decreto 140/88, do 24 de maio), do que que-
remos resalta-lo elenco de desfuncionalidades territoriais
que abarca o seu artigo 11 e os preceptos para a siia co-
rreccién que se delinean nos preceptos seguintes; asi co-
mo o capitulo IV sobre as agrupaciéns de municipios: o
artigo 39 da Lei 6/87 di a este respecto dos posibles la-
z0s comarcais, unicamente que se articularan as saas re-
laciéns mutuas sobre a base das técnicas de cooperacion
e colaboracién en proxectos comuns do seu interese, o
que, na nosa opinién, pode levar consigo unha desor-
denada e excesiva acumulacién de entidades, pouco apro-
piada nunha pretendida simplificacion administrativa.
Tamén desta mesma lei emana a creacion da Comision
de Delimitacion Territorial (Decreto 282/87, do 27 de agos-
to), a Comisién de Cooperacion Local (Decreto 112/88,
do 5 de maio), e a Comision de Goberno Local, 6rgano
permanente de colaboracién entre a Administracién da
Generalitat e as administraciéns locais (Decreto 118/88,
do 5 de maio). Hai que dicir en referencia a isto, que o
asociacionismo municipalista cataldn ten un notorio —e
probablemente beneficioso para a comarcalizacién- arrai-
gamento, o cal € moi desexable nunha Comunidade Au-
tobnoma con 940 municipios dos cales 811 non superan
os 5.000 habitantes. Destacaremos tamén por ultimo que,
segundo a disposicion transitoria segunda desta norma,
as entidades locais menores e 0s municipios nos que se
sitGan, tefien que manifestar nun prazo de un ano, a sia



vontade de continuidade como tales entidades descen-
tralizadas, o cal entendemos é unha mostra de exquisi-
to respecto as unidades da convivencia social xuridica-
mente existentes, ainda que poidan obsta-la aplicacion
de determinados programas organizativos.

O desenvolvemento da Lei 6/87, ademais de provoca-
-lo cambio de caracter dos consellos comarcais de mon-
tafa (disposicion transitoria cuarta), para adaptalos —ain-
da que conservando algunhas peculiaridades— 4 nova
normativa, motiva tamén a 16xica extincion do Consello
Intercomarcal das Terras do Ebro (Decreto 28/90, do 23
de xaneiro), e ademais —como era natural- modificaciéns
no mapa comarcal incluido na mesma (recentemente Lei
3/90, do 8 de xaneiro, pero xa antes Lei 5/88, do 28 de
marzo, de creacion das comarcas do Pla de I"Estany, Pla
d’Urxell e Alta Ribagorca), dado o anacronismo nalgans
supostos da redaccion do ano 1936. En resumo, seguin-
do a Castro Alcaide, o modelo comarcal catalan, non
se atopa mais que en estado embrionario e non ¢ sinxe-
lo extraer conclusions definitivas, “el reto de que llegue
a arraigar en el tejido social en el que esta inserto es tan-
to de los responsables politicos como de la poblacion
en general, que es, en Gltimo extremo, hacia la que se di-
rigen las acciones de cariz comarcal. Reto que s6lo podra
ser evaluado cuando las comarcas cuenten con mayores
niveles de autonomia que les permitan actuar mas alla de
los corsés institucionales en los que estdn insertos ac-
tualmente”163,

Verbo da lei 7/87 (e Decreto que a desenvolve ntm.
5/88, do 13 de xaneiro), soamente hai que valora-la in-
cidencia que de maior peso politico dos partidos gober-
nantes na Generalitat se pretende buscar na area barce-
lonesa e que destacou Martin Mateo164, no que se poden
enxerga-las dificultades da neutralidade a efectos de po-
sibles incidencias electorais no establecemento de no-
vas demarcacions territoriais.

Tamén hai que mencionar, polo interese que compa-
rativamente poida ter para Galicia, unha Orde do 23 de
xaneiro de 1984 do Departamento de Agricultura, Gan-
deria e Pesca, que define e delimita accions de mellora
nas que denomina zonas periurbanas (rurais en territorio
urbano)16s.

163 Roman Castro Alcaide:
“Los Consells Comarcals. La
Comarca del Baix Llobregat”,
en REALA n® 248, Madrid,
MAP-INAP, 1990, p. 824.

164 Ramon Martin Mateo:
Entes locales complejos, Ma-
drid, Trivium, 1987, pp. 243
€ ss.

165 A definicion que dé das
mesmas € bastante precisa e,
en parte, aplicable 6 caso ga-
lego: “Enténdese por zona
periurbana aquela area de
ambito rural situada no con-
torno dun habitat densa-
mente poboado, que foi
sometida a unha forte ex-
pansion industrial, urbanis-
tica ou de servicios, e onde,
en consecuencia, existe un
grave deterioro das redes de
camifios rurais e drenaxes,
unha alteracion da calidade
das augas para a rega, un au-
mento do valor do solo, asi
como un aumento do indi-
ce de roubos e danos por
irrupcion de persoas alleas &
agricultura” (art. 1).

172.




Case para finalizar, parece oportuno facer unha bre-
ve referencia a regulacion especial que merece o territo-
rio do Val de Aréan, xa querida pola disposicion adicional
primeira do Estatuto de autonomia, e desenvolvida pola
Lei 16/90, do 13 de xullo, do réxime especial do Val de
Arén, que o configura como entidade local territorial de-
terminada pola agrupacion dos territorios municipais que
se mencionan (art. 1), e que, ademais, non se podera in-
cluir en ningunha divisién territorial de Catalufia que
non sexa el mesmo (art. 3).

Unha Gltima anotacioén resulta precisa en torno a dis-
posicién adicional cuarta da LRBRL, que exceptia o ré-
xime xeral de constitucién de comarcas do seu artigo 42.2,
a prol dunha posible imposicion normativa da Asemblea
Lexislativa catalana, con base nunha serie de argumen-
tos faltos de consistencia xuridica e s6 explicables por ra-
z6ns politicas. Asi, o veto de creacion de comarcas que
poden exerce-las diias quintas partes dos municipios que
se debesen agrupar en cada unha delas que lle parece xus-
to 0 lexislador basico estatal no artigo 42.2, pasa a ser par-
cial e minoritario —evidentemente o é pero ent6én por que
non se flexibiliza o anterior criterio xeral- na disposicion
adicional cuarta. Doutra parte, o argumento de que a pre-
vision estatutaria catalana pretende estende-la institucién
comarcal 4 totalidade do seu territorio, resulta claramen-
te discriminatorio en relacién con outras CCAA que te-
fien redactada a sta norma institucional basica en case
idénticos termos (cfr. por exemplo Murcia, A Rioxa ou As-
turias, por non citar Galicia); iso sen contar con que o
choque de normas que pode supor —que de feito supon-
o citado precepto da LRBRL con algins estatutos de au-
tonomia, claramente se ha de resolver a favor do que dis-
ponan estes. Por fin, o fundamento de ter aprobado Ca-
talufia no pasado unha organizacién comarcal, xa foi
deostado pola maioria da doutrina cando o empregou a
CE na stia disposicion transitoria segunda para xustifica-
las nacionalidades, ou polo artigo 43 (provincias con en-
tidade rexional histérica) que deu paso as CCAA unipro-
vinciais; sen contar que nestes casos puido estar mais
xustificada 6 estar elaborando unha dificil Constitucién
nun delicado momento, o uso con demasiada profusion
desta férmula pode levar consigo certos riscos de ser adop-
tada en novos casos polo lexislador, para os que sempre



poderian existir vagas ou concretas circunstancias his-
toricas que os xustificasen.

Como epitome hai que sinalar que, indubidablemen-
te, a Comunidade Auténoma catalana demostra na sta
produccion lexislativa, ser con moito a mais preocupada
das existentes por crear un réxime local propio que re-
duza a supletoriedade as disposicions estatais. De t6do-
los xeitos, e sen pretender buscar culpables, os niveis de
xudicializacion alcanzados nesta tematica son cando me-
nos indesexables, e, ademais, os camifios trazados fan ga-
la dun certo neocentralismo autonoémico (quizais por
interferencias do Estado ou quizais non), que, 6 noso en-
tender, non pode ser recomendable como exemplo para
seguir; e a iso non son alleos factores de indole politica
que impiden ou dificultan (deixando 4 marxe a existen-
cia das deputaciéns provinciais), racionalizar definiti-
vamente co modelo de dous niveis o réxime local de Ca-
taluna.

16. Castela e LeoOn.

O feito de deixar esta Comunidade e a do Principado
de Asturias para o final, esta fundamentalmente xustifi-
cado pola sta proximidade xeogréfica, cultural, social,
econdmica, histérica e mesmo xuridica con Galicia, ata
o punto de empregarse ainda hoxe o idioma galego de
forma maioritaria, como lingua vehicular, nas zonas lin-
dantes de ambalas CCAA. A isto engadimoslle, a razon de
ter lexislado ambas sobre a comarca e, a asturiana, tamén
acerca da parroquia, o que manifesta unhas connotacions
de contigtiidade xuridica que € de xustiza valorar.

A dispersion, e o defectuoso e asistematico encadra-
mento 0 longo do texto estatutario, da organizacion te-
rritorial de Castela e Leon (arts. 2, 19, disposicion tran-
sitoria sétima, etc.), podese entrelazar co dificultoso
percorrido de acceso a autonomia desta Comunidade, im-
provisador e carente de raciocinio e sentido comun, que
deixou polo camifio Santander e Logrofio, e que recu-
perou coa intervencion de organismos superiores do Es-
tado Leon e Segovia (desprovista esta tltima da entidade
rexional historica, que parece ser que tifian as outras), e
orixinou non poucos problemas con Burgos?6s,

O resultado final —a todas luces criticable—, comeza na
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166 Incluso a denominada
“Junta Pro-Burgos Cabeza y
Defensa de Castilla”, efec-
tuou unha proposta para que
o Tribunal de Estrasburgo re-
xeitase a incorporacion de
Ledn e Segovia & Comuni-
dade Auténoma de Castela e
Ledn ou, subsidiariamente,
solicitou que se recofecese
o caracter dual desta.
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B:stubios

167 As sentidas e agudas
achegas 0 respecto de Angel
Sanchez Blanco, aparecen
nos seus artigos no libro Co-
mentarios al Estatuto de la Co-
munidad Autonoma de Casti-
Ila y Leén, Madrid, MAT-EAL,
1985.

168 Artigo 2 dos proxectos
publicados nos boletins ofi-
ciais das Cortes do 26 de se-
tembro de 1981 e do 3 de
decembro de 1982.
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redaccién do artigo 1.1 do Estatuto, no que hai necesi-
dade de apelar a un suposto vinculo histérico e cultural
das nove provincias que integran a rexion, pola que, des-
de logo, non optaron a maioria das provincias do anti-
go Reino de Castelalé’. O artigo 2 declara que “o territo-
rio da Comunidade de Castela e Le6n comprende o dos
municipios integrados nas provincias de...” (oito, mailo
posterior engadido por Lei organica 5/83, do 1 de marzo,
de Segovia), redaccion que non deixa lugar a dabidas, pe-
ro que non se parecia 4 do primeiro tramite parlamen-
tario, o teor literal do cal dicia que “o territorio da Co-
munidade Auténoma de Castela e Le6n comprende o das
actuais provincias...”168,

Pola stia parte, o artigo 19.1, configura o municipio
como a entidade territorial basica da Comunidade, en-
comendandolles 6s concellos o seu goberno e adminis-
tracién; o punto 22 deste precepto, establece que a pro-
vincia como entidade local xestiona os seus intereses
especificos a través da deputacion. No artigo 20, define-
se 0 esquema que relaciona Comunidade Autéonoma-pro-
vincia, de maneira idéntica & doutros estatutos comen-
tados: técnicas de coordinacion, de delegacion [non so
nas deputacions, senén tamén nas restantes corporacions
locais (sic)], e a xa criticada de articula-la estructura dos
servicios periféricos propios da Comunidade, por medio
das deputaciéns provinciais de maneira obrigatoria.

No que se refire & comarca, o artigo 19.3 establece que
“polas correspondentes leis das Cortes de Castela e Ledn,
especificas para cada suposto, poderanse recofecer co-
marcas, mediante a agrupacién de municipios limitrofes,
atendendo 6 informe previo dos municipios afectados e
as stas caracteristicas xeograficas, econdémicas, sociais e
histéricas, para a xestion en comun dos seus servicios ou
a colaboracién no exercicio das stias competencias. O pro-
fesor Rivero Ysern estima, en referencia a esta disposi-
cién, que “la dimensién comarcal se contempla en el Es-
tatuto con una 6ptica muy reducida, de escasa vision (...),
se esta pensando exclusivamente en una comarcalizacion
de municipios, ya que se habla de una gestién en comun
de sus servicios (los municipales) o colaboracién en el
ejercicio de sus competencias. Tales planteamientos pue-
den hacerse efectivos a través de las agrupaciones forzo-
sas de municipios, de las mancomunidades voluntarias o



de convenios, conciertos o contratos interadministrati-
vos”169, Haberia que engadi-lo miope exceso de receo que
se colixe da redaccion do lexislador estatutario cara 0 fei-
to comarcal, que parece ignora-las utilidades dun ente lo-
cal intermedio, e tamén a seleccién do antieconémico
mecanismo de ter que elaborar unha lei —coas regulacions
diferenciadoras que poidan conter— para cada suposto de
establecemento dunha comarca.

Agora ben, sen dubida hai que sublifar que a critica
mais afinada, pola stia pescuda nas forzas profundas que
provocou esta clase de normativa, € a que efectuou o pro-
fesor Sanchez Blanco, cando opina que a lifia de ten-
dencias que se encerra neste Estatuto de autonomia, é o
bloqueo da dindmica social da Comunidadel70, Méxime
cando a solucion intermedia —que quéirase ou non leva
a xenérica denominacién de comarca-, resulta pouco me-
nos que unha necesidade imperiosa no caso dunha Co-
munidade Autébnoma con nove provincias mal cohesio-
nadas e con centros de dependencia diversos e alleos a
propia Comunidade, e con “2.300 municipios (e 6.700
nucleos de poboacion) dos cales un 97% son menores de
500 habitantes e s6 248 superan os 1000”171, e s6 19 mu-
nicipios tefien mais de 10.000172, e, malia iso, o art. 19.3
impon uns “condicionantes pensados mas en funcién de
propositos paralizantes que en funcion de la solucién de
problemas y superacion de obstaculos institucionales”173.
Datos estes que, ainda son mais preocupantes, se aten-
demos a situacién de penuria econémica case depresiva
de moitos municipios da rexion, que se atopan en fran-
co proceso de regresion mesmo da poboacién, polo que,
se problematico € o inframunicipalismo catalan, en Cas-
tela e Le6n alcanza visos de auténtico dramatismo.

Aséntase asi, unha estructura institucional autonémi-
ca de cariz marcadamente neocentralista, desvertebrador
e mantedor de desequilibrios, conservando focos de po-
der intocables ata por simple coordinacion (claramente
no caso das deputacions provinciais, que lembran 4s ve-
ces coa sua actuacion tempos pasados). Insiste o altimo
autor citado, en que a comarca pode servir para corrixi-
-las.discordancias provocadas polo modelo econémico
que orientou os plans de desenvolvemento, e para intro-
ducir criterios de equilibrio territorial, evitando diferen-
ciaciéns nos niveis de prestacion de servicios publicos,

162 Enrique Rivero Ysern
en: Comentarios al Estatuto...,
op. cit., p. 147.

170 “Angel Sanchez Blanco:
La vertebracién Comunida-
des Auténomas-Administra-
cidn Local: la estabilidad del
mapa autondmico en el con-
flictivo caso de la Comuni-
dad Autoénoma de Castilla y
Le6n”, en Organizacion Te-
rritorial del Estado (Adminis-
tracion Local) vol. 111, op. cit.,
p. 2456.

171 Angel Sénchez Blanco:
“La comarca en Castilla y Le-
6n: problemdtica juridico-
constitucional”, en REALA
n® 230, Madrid, MAP-INAP,
1986, pp. 209-239.

172 Jso sen entrar a anali-
zar datos por provincias que
resultan ainda mais traxicos,
pois, por exemplo, na de Le-
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como feito socialmente inxustificado e economicamen-
te desaconsellable, se se quere unha estructuracién que
evite a desertizacion de amplas zonas do territorio cas-
telan-leonés, para constituir unha malla de poboacién di-
namica que permita a idonea explotacién dos recursos
territoriais de maneira enddéxenal’4,

A pesar do panorama representado, o ente autonomi-
co parece querer efectuar certos e timidos progresos no
camifo da comarcalizacion. Asi, no Decreto 46/83, do 12
de agosto, estimtlase a realizacion dun estudio comarca-
lizador, e polo Decreto 12/84, do 24 de febreiro, créase a
Comision de Comarcalizacion, que conta cunha certa am-
plitude de funciéns sobre a materia, & hora de realizar pro-
postas e asesoramento para a Xunta da Comunidade. Asi
mesmo, co Decreto 110/84, do 27 de setembro (modifi-
cado polo Decreto 134/84, do 21 de decembro), de fo-
mento das mancomunidades municipais, conseguiuse un
certo florecemento das mesmas, as que, curiosamente, 0s
decretos de constitucién adoitan denominar comarcas (o
que amosa o seu tradicional arraigamento): por exemplo,
Decreto 31/86, do 13 de febreiro, comarca de Madrigal de
las Altas Torres (Avila); Orde do 2 de xullo de 1986, co-
marca de Sayago (Zamora); Orde do 8 de xullo de 1986,
Ribera del Duero-Comarca de Roa (Burgos); Orde do 9 de
xaneiro de 1989, comarca de Pefiaranda (Salamanca); Or-
de do 19 de novembro de 1990, comarca de Saldana (Pa-
lencia), etc.; incluso algunhas son interprovinciais: Orde
do 21 de outubro de 1986, Mancomunidade Municipal
Alvisan, integrada por diversos municipios de Valladolid
e Segovia; Orde do 6 de febreiro de 1989, Mancomuni-
dade Interprovincial castel4, con municipios de Avila e
Segovia. Asi mesmo, por Orde de maio de 1989, crearonse
as secciéns agrarias comarcais (denominadas en disposi-
ciéns posteriores, como a Orde do 26 de febreiro de 1990,
seccions comarcais agrarias).

Pero o fito lexislativo sen dibida mais destacado en
materia de comarcalizacién en Castela e Ledn, é a Lei 1/91,
do 14 de marzo, de creacion e regulacion da comarca do
Bierzo. Xa anteriormente, se constituiran as mancomu-
nidades municipais do Bierzo Alto (Orde do 16 de outu-
bro de 1989) e do Bierzo Oeste (Orde do 7 de marzo de
1990), compostas por diversos municipios todos eles abar-
cados agora pola nova comarca, ainda cando non se re-



gule a desaparicién das citadas mancomunidades nin se
establezan mecanismos de coordinacion ou relacions das
mesmas coa comarca, 0 que nos parece censurable desde
o momento en que os fins daquelas quedan diluidos en-
tre os do novo ente comarcal, polo que o expediente acu-
mulativo é disfuncional e tamén absurdo, posto que ain-
da que desapareza na practica, se mantén de iure.

No tocante 4 lei en si, non favorece en absoluto o po-
sible pleno desenvolvemento dunha entidade comarcal
de tal caracter, e incluso presenta non poucos signos de
desconfianza cara 4 mesma. Asi, na exposicion de moti-
vos mestura, igualdndoos, os artigos 141.3 e 152.3 CE,
dos que di que se refiren ds comarcas sen nomealas. Idén-
tico prurito de falaz historicismo xustificativo do que
esta imbuido —como mencionabamos- o estatuinte cas-
telan-leonés, resulta detectable neste texto, cunha inau-
tenticidade cientifica alarmante.

O caracter municipalista, case anticomarcal (da lei, que
non dos municipios que conforman a comarca, que ti-
veron que exercer fortes presions politicas, e mesmo
veladas ameazas de proximidade a Galicia ou de inde-
pendencia provincial do Bierzo, para consegui-la pro-
mulgacién desta norma) esta agudamente resaltado: asi,
a marxe do sistema representativo, totalmente indirecto
e mediatizado (os membros do Pleno do Consello Co-
marcal son concelleiros dos respectivos municipios, de-
signados en funcién dos resultados obtidos nas eleccions
locais), configiirase a Comarca do Bierzo como entidade
local a secas, sen usar nin como férmula de estilo a clau-
sula de que goza de personalidade xuridica propia para a
xestion dos seus intereses, sendo o seu ambito territo-
rial o dos municipios que a integran (art. 1). No artigo 7,
lémbrase, nos dous breves paragrafos que o componen,
que o Bierzo estd constituido pola agrupacién de muni-
cipios, cos que a comarca pode incluso establecer conve-
nios de cooperacion (apartado 29), por desatinado que pa-
reza; e, segundo o artigo 25, existird obrigatoriamente un
posto de traballo denominado Secretaria con habilitacion
de caracter nacional, pero € sen embargo potestativo o
nomeamento dun xerente comarcal. A organizacion co-
marcal (Pleno, presidente e Comisién de Goberno), re-
produce o esquema ordinario de concellos e deputacions
provinciais. O réxime de funcionamento é o establecido
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na lexislacion de réxime local xeral (art. 24), e, referin-
dose 6 réxime econémico, hai que dicir que pensamos
que a comarca subsistira a duras penas, se 0s municipios
que a comporien —sempre con facendas en cqnstante pe-
nuria, unha das causas de forma-la comarca—, ou o Fon-
do de Cooperacién Local —intervido por organismos alle-
0s & comarca—, non o impiden. Obsérvase ademais o cufio
mancomunador de municipios da norma, na posibili-
dade expresada polo seu artigo 1 de futura incorporacion
dalgiin outro municipio limitrofe, o que non parece moi
acorde coa substancia singularizadora (no so6 historica)
que posue o Bierzo, e da que se facia gala na exposicion
de motivos.

Engadéamoslle, doutro lado, a falta de lexislacion au-
tonémica propia, o que fai precisa a remision (art. 3) a re-
gulacién prevista con caracter xeral no arigo 4.1 da LRBRL
(precepto por certo referido a administracions publicas
de calidade territorial). Pola sGa parte, o artigo 9 sitia a co-
marca do Bierzo como un ente xerarquicamente infe-
rior & Deputacion de Leon, 6 articula-lo sistema de dele-
gacion de certas competencias, supeditandoa a boa
vontade desta Giltima, ou da dos municipios que integran
a comarca (art. 7.1). E verbo das competencias propias
(art. 4), dependeran das que lle atribtuan as leis secto-
riais (obsérvese o insensato que seria crear unha comar-
ca exenta de competencias; no art. 25 da Lei catalana 6/87,
diciase que se lle outorgarian competencias a comarca en
calquera caso), menciénanse, en primeiro lugar, as rela-
tivas & ordenacion do territorio e urbanismo, e copianse
na mesma orde e en toédolos seus puntos excepto no en-
sinol7S que non se cita, as competencias do artigo 25 da
Lei 6/87 de Catalufia, engadindoselle algunhas outras ca-
racteristicas da identidade berciana, como a agricultura,
ganderia e montes, mineria, enerxia e promocion indus-
trial, feiras e mercados comarcais, etc., nun listado sen
diabida abondo completo.

O problema é que, resumindo, a norma achega ben
pouco, posto que o caracter de comarca do Bierzo resul-
ta ser meramente nominalista, xa que simplemente man-
comuna pequenos municipios que, agrupados, estaran
subordinados 6 férreo centralismo do lexislador auto-
noémico e 6s recursos da Deputacién Provincial de Le6n.
Non resulta, polo tanto, estrafio, que non satisfaga a



case ninguén, malia os esforzos que custou a sta apro-
bacion.

Hai que comentar, por outra banda, a Lei 6/86, do 6
de xurio, que regula as relacions entre a Comunidade Au-
tébnoma e as entidades locais (xa no Decreto 118/84, do
25 de outubro, se estableceron normas de cooperacion
entre elas, para intenta-la participacion das mesmas nas
actuacions sectoriais programadas polas diversas conse-
llerias da Administracion autonomica), e da que se po-
de dicir que, en realidade, non é tal, ou que poste un fal-
so titulo. Xa no seu preambulo especifica que a clave,
tanto do desenvolvemento e benestar comunitarios, co-
ma do proceso de afondamento democratico, € o artigo
20 do Estatuto (Iémbrese, relacions Comunidade Auto-
noma-deputaciéns provinciais), e non o artigo 19 (mu-
nicipios, provincias, comarcas), malia que se menciona
de pasada; e, de feito, o artigo S desta lei, concreta que as
transferencias e delegacions as que se refiren os precep-
tos anteriores, poderan realizarse soamente a prol das de-
putacions provinciais e/ou dos municipios de mais de
20.000 habitantes (12 en total). Estas son as tnicas enti-
dades locais que existen para esta norma (as comarcas e
outras entidades locais tamén se mencionan pero sen atri-
buciéns), pois xa o titulo II da mesma regula a transfe-
rencia, o III a delegacion, o V a coordinacion, e o IV os
6rganos de colaboracion.

Os decretos que desenvolven esta lei, destilan igual vo-
cacién provincialista; asi, o referido a creacion e regula-
mentaciéon do Consello de Cooperacion da Administra-
cién da Comunidade Auténoma coas provincias de Castela
e Le6n (niim. 112/86, do 24 de xullo), ou o do Fondo
de Cooperacién Local da Comunidade (nim. 108/89, do
31 de maio), no que a parte territorializada do mesmo nos
presupostos da Comunidade é atribuida as respectivas de-
putaciéns provinciais (art. 2), e as axudas con cargo a par-
te non territorializada, se dirixen 6s municipios de mais
de 20.000 habitantes (arts. 11 e 12). E no tocante 6 Fon-
do de Compensacién Rexional (Lei 8/89, do 9 de no-
vembro), manexa tamén como ente intermediador deci-
- sivo as deputacions provinciais (cfr. arts. 3.1, 6, 7, etc.).
Finalmente, hai que facer notar, tanto a disposicion

adicional segunda do Estatuto, na que se incide no ta-
lante prioritario da cooperacion coas CCAA de Cantabria
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e A Rioxa, dados os especiais vinculos historicos, politi-
cos e culturais que con elas ten Castela e Le6n; como as
disposicions transitorias sétima e oitava, que xa comen-
tamos der vagar noutros traballos!’6; na primeira delas
(mal titulada de “Incorporacién de provincias limitrofes”,
posto que fala de CCAA que se disolvan), estase pensan-
do en variacions territoriais que impliquen (paragrafos
1% e 2°) a incorporacion dunha Comunidade Auténoma
que decida desfacerse (serian os supostos de Cantabria e
A Rioxa), ou ben (paragrafo 3°) na segregacion de encla-
ves. Sen embargo, a oitava —intitulada- si fala literalmente
de incorporacién de provincias limitrofes, algo que si po-
deria autorizar unha lei organica, mais s6 no caso —que
€ 0 que aqui racionalmente se pode cuestionar, por im-
probable que hoxe pareza- de disolucién dunha Comu-
nidade Auténoma uniprovincial, e por iso o Estatuto pre-
vé un mecanismo de reforma inmediata do seu artigo 2
(enumeracién das provincias da Comunidade de Castela
e Le6n), pero que non exclae os da disposicion transito-
ria sétima, 1° e 2° que son os mesmos c4s do artigo 43 do
Estatuto (da stia reforma), polo que semella unha reite-
racion inutil ademais de sumamente escura, dado que a
lei organica se sobreentende que € requisito imprescin-
dible.

17. Principado de Asturias.

O seu Estatuto de autonomia emprende unha decidi-
da traxectoria comarcalizadora, nun intento de resolve-
-los problemas que afectan a moitos pequenos munici-
pios e nucleos de poboacién desta rexion, tanto como
buscando a orientacion de valida-las bisbarras como cir-
cunscricions territoriais periféricas da Comunidade Au-
tonoma, o que, dado o seu caracter uniprovincial, resul-
ta relativamente sinxelo. Asi, o artigo 6 sinala:

“1. O Principado de Asturias organizase territorialmente

en municipios, que recibirdn a denominacién tradicio-

nal de concellos, e en comarcas.

2. Recoriecerdselle personalidade xuridica & parroquia ru-
ral como forma tradicional de convivencia e asentamento
da poboacion asturiana.

3. Poderdn crearse areas metropolitanas”.
Parece albiscarse unha gradacion de maior a menor



nos tres puntos deste precepto, no tocante a obrigato-
riedade dispositiva do lexislador asturiano postestatu-
tario.

Asi mesmo, como noutros estatutos de CCAA unipro-
vinciais vistos, tamén os municipios asturianos posten
iniciativa de reforma estatutaria (art. 56.1), s6 que aqui
unicamente se fala de dous tercios dos municipios, sen
especificar a canta poboacion da rexion deben represen-
tar. Malia esta lagoa, cremos que non cabe outra solucion
que non sexa a de que se trate polo menos dunha maio-
ria de asturianos con capacidade de voto os que poidan
decidir sobre un tema de tanta importancia.

Pola stia banda, o artigo 24.6 dispén que lle compete
a Xunta Xeral do Principado, “regula-la delegacion de
competencias administrativas do Principado en un ou va-
rios municipios ou nas organizacions territoriais as que
se fai referencia no artigo sexto”, como acabamos de ver,
parroquias, comarcas e areas metropolitanas.

“En coherencia con esta lifa, aparece xa un paquete le-
xislativo apreciable, sobre todo a partir de 1986. Asi, xa
por Resolucién do 20 de xufio de 1984 da Xunta Xeral do
Principado, instase 6 Consello de Goberno a elaborar u-
nha serie de normas sobre organizacion territorial de As-
turias, o que este concreta nun documento no mes de
maio de 1985, incidindo na peculiaridade estructural
asturiana do artigo 6 do Estatuto, e previndo os campos
de actuacion seguintes: fusiéon de municipios, creaciéon
de comarcas e tamén de mancomunidades e, asi mesmo,
de parroquias rurais e ordenacion das entidades locais me-
nores. E, por fin, en 1986, pola Lei 3/86, do 15 de maio,
regulase o procedemento de creaciéon de comarcas, e po-
la Lei 11/86, do 20 de novembro, faise operativo o reco-
necemento da personalidade xuridica da parroquia rural.

A primeira delas, moi breve (nove artigos e tres dis-
posiciéns finais), poste unha indole basicamente pro-
cedemental e déixalle a normativizacién substantiva a ca-
da unha das comarcas a medida que se vaian dictando as
leis que as creen (art. 9); é dicir, que o cumprimento do
artigo 6.1 do Estatuto de autonomia queda 6 acaso da ini-
ciativa vecifial ou dos concellos (art. 4.a e b), xa que a
Xunta Xeral do Principado soamente creard comarcas con
caracter excepcional (art. 4.c). A textura deste procede-
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mento acusa un velado signo antiestatutario, posto que
non lle outorga 4 comarca natureza de organizacion te-
rritorial necesaria, baseado nun aparentemente impolu-
to e exquisitamente democratico principio de iniciativa
popular (ou municipal); con todo, semella mision prac-
ticamente imposible, que polo menos o cincuenta por
cento dos vecifios legalmente empadroados dos muni-
cipios que queiran converterse en comarca, subscriban
esta peticion ante a Comunidade Autonoma; e, doutro
lado, hai que preguntarse que concello ou concellos to-
maran esta iniciativa —alimentando posibles desconfian-
zas noutros polas ansias de ocupa-la cabeceira comarcal-,
e tendo que porierlle o axéuxere 6 gato do documenta-
do estudio xustificativo que se esixe (art. 7) que acom-
parie a peticion de creacién dunha comarca, maxime coa
penuria de medios cos que contan 0s pequenos munici-
pios, que son os que poden estar mais interesados, e sen-
do eles mesmos os que han de designa-la cabeceira de co-
marcal’’,

Iso sen contar con que ademais do veto da LRBRL (art.
42.2), esta lei engade a posibilidade (art. 5.1) de que tan
s6 un ou dous municipios moi poboados (se representan
a metade do censo electoral do posible territorio comar-
cal), se oponan 0 establecemento da comarca que deba
englobalos, pese a que 0 mesmo predmbulo da norma
menciona que o veto podera exercelo unha maioria cua-
lificada, haberia que engadir de concelleiros que non de
vecifios (coas distorsions que para estes efectos causa o
noso sistema electoral local: barreira de minimos, mello-
ra da lista ou listas mais votadas, etc.); e ainda a remata
o artigo 5.2, dicindo que de non prospera-la iniciativa, so
se podera reiterar unha vez que se produza a renovacion
por eleccion (;como senén?) dos concellos dos munici-
pios afectados.

A todas luces, o procedemento resulta mendicante-
mente peticionario e de moi dificil aplicaciéon, como de
feito demostra a préctica, posto que despois de preto de
sete anos de promulgada esta lei, non temos noticia fi-
dedigna de que se fundase ningunha comarca no Prin-
cipado de Asturias. Finalmente, a iltima mostra dos de-
moledores atrancos que nos fan cualificar de antiestatutaria
esta norma, témola no sistema para poder reformala, xa
que nela se preceptiia o sometemento ¢ informe de to-



dolos concellos asturianos do proxecto de reforma (dis-
posicion final segunda). Tanto isto, como a iniciativa e
apoios vecinais, coma o tramite de informacién pablica
para presentar alegacions (art. 8.1), serian medidas acaso
correctas situadas noutro contexto lexislativo que, polo
menos, as contrapesase un pouco co intervencionismo
técnico de Goberno e Parlamento autondémicos, se non
0s supostos sistemas participativos para a creacion de co-
marcas non seran mais que formas sen fondo.

Por ultimo, convén facer referencia & configuracion da
comarca asturiana nesta lei como entidade local supra-
municipal, dotada de personalidade xuridica e integrada
por municipios limitrofes (arts. 1 e 2), onde —malia o dis-
posto nos arts. 6.1 e 24.6 do Estatuto de autonomia-, se
prescinde (quizais por non consideralo indispensable, ou
acaso por temor & LRBRL, 6 se-la primeira lei comarcali-
zadora que seguia no tempo as stias imposicions, as cales
como vimos reborda xenerosamente) de caracterizalas co-
mo categorias xuridicas territoriais; agora ben, tampou-
co se recalca (como na Lei de creacién da comarca do Bier-
z0), que o que esencialmente e case nada mais son as
comarcas, € a quen deben a sta posible e sempre preca-
ria existencia, é a agrupacién dos municipios que a con-
forman, tendo polo tanto un estilo menos aceiradamen-
te municipalista.

En relacion coas parroquias, hai que sinalar que sem-
pre gozaron dun grande enraizamento, especialmente na
zona occidental do Principado, ata o punto de que po-
suian as sas propias ordenanzas, nas que se regulaba non
s0 o referente a bens e aproveitamentos comunais, senén
a propia organizacion parroquial, incluida a asemblea ve-
cifial ou concello aberto, sobrevivindo as institucions pa-
rroquiais mais ou menos na marxe da lei, desde a ins-
tauracion do réxime municipal (178).

En canto a Lei de parroquias rurais, estas, do mesmo
xeito que dispén o Estatuto de autonomia, definense
como:

I rurais.

1 formas tradicionais de convivencia e asentamento da
poboacion asturiana.

1 recofiéceselles personalidade xuridica.
1 entidades locais inframunicipais (este é un engadido

178 Cfr. Xosé Farina Ja-
mardo: A personalidade da
parroquia rural, Vigo, Setem-
bro, 1976, pp. 99-104.

184-



179 A pesar de que como Si-
nalou Bocanegra Serra, estes
montes son en realidade
propiedades privadas, res-
pecto das cales as adminis-
traciéns publicas non de-
sempefian ningan tipo de
funciéns (afirmacién que
nos parece contestable, po-
lo menos no caso galego),
derivadas da sia titularida-
de, e, nesta interrelacion, a
lei afina pouco, segundo es-
te autor. Cfr. Ratil Bocanegra
Serra: Los montes vecinales en
mano comiin. Naturaleza y ré-
gimen juridico, Madrid, EAL,
1986.

.185

do art. 1 da lei, non mencién estatutaria). Polo tanto, tam-
pouco se explicita o seu caracter territorial (por mais que
se sobreentenda, ainda que nada madis fose por esta ulti-
ma mencion), se ben a propia lei parece non telo moi cla-
ro noutros preceptos seus (cfr. art. 8.b).

Segundo o artigo 2, poderan posuir personalidade xu-
ridica de parroquia rural, cada grupo social asentado nun
ambito territorial determinado que esixiré a existencia
dun ntcleo vecinal (non de poboacion como dicta a
LRBRL no seu art. 45) definido, separado dos que se in-
tegran no concello, no que concorran intereses propios
distintos dos xerais da entidade municipal (co cal esta
sempre poderia alega-la coincidencia dos mesmos), ou
ben o goce comunitario de bens patrimoniais non mu-
nicipais, ainda que non estean sometidos 6 réxime de
montes vecifiais en man comun regulado pola Lei 55/80,
do 11 de novembro, aspecto este ultimo que, interpre-
tado sensu contrario, parece implicar que ali onde coinci-
dan dalgunha maneira intereses vecifiais de xuntas de
montes!?9 con nucleos vecifiais definidos, resultara facil-
mente propicia a creacion do ente parroquial. Hai que si-
nalar que, 6 noso entender, se complicou excesivamente
o intento de defini-lo suposto de feito parroquial, e ade-
mais, innecesariamente, xa que a propia tradicion his-
torica sinala con claridade cales son as parroquias e ata
os seus propios limites; e se o que se pretendia era acou-
ta-la indiscriminada creacion daquelas que non tivesen
probabilidades de subsistir financeiramente, tampouco
parece o mellor método de garantilo a posesion de bens
comunais, que por avatares da historia xuridica espafio-
la adoitan estar en mans das entidades municipais ou
de particulares.

Pola sta banda, o artigo 3 especifica que, ademais da
capitalidade (do municipio, suponse, malia que esta po-
de ter un cardcter mais rural ca outros nacleos do mes-
mo, pero quizais sexa 16xico se se pensa nas situacions de
interferencias interadministrativas —-por non menciona-
-la posible oposicion vecifial- que se poderian provocar,
maxime 6 regularse as entidades locais porcionalmente,
e non nunha norma conxunta que clarificase as laterali-
dades), tampouco gozaran da condicién de rurais aque-
les grupos de poboacién (aqui non son vecifiais, polo que
hai que dar por suposta a sinonimia das expresions do le-



xislador) delimitados ou non para os efectos urbanisticos,
que formen ntucleo compacto de edificaciéns, consoli-
dadas, de caracteristicas, volumetria e altura tipicamente
urbanas, e con predominio distinto dos sectores produc-
to da agricultura, ganderia e demais que configuren e ti-
pifiquen, sobre a base do cultivo da terra, o habitat rural.
Hanse dar, por tanto, daas condiciéons caracteroloxicas
que, en ocasions, poden ser contradictorias, pois a nor-
mativizacion urbanistica de indole xeral & que se alude,
non esta pensada precisamente para a sia aplicaciéon en
territorios co peculiar asentamento territorial disperso do
noroeste espafiol, polo que resulta —contra tédalas razéns
da paisaxe- bastante habitual atopar volumes edificato-
rios urbanos en zonas claramente non urbanas (e mesmo
non urbanizables); ademais, o intento da lei de defini-lo
habitat rural é impreciso, vago, arrevesado na graméatica
e no sentido, e ata posiblemente incorrecto: pédese pen-
sar nun pequeno nucleo nitidamente rural, os sectores
productivos mais importantes do cal sexan o turismo ou
as remesas de capitais de emigrantes, sen ter maior im-
portancia econdmica o cultivo e explotacién da terra. En
definitiva, ainda cando se saiba do que se fala, pois moi-
tas parroquias asturianas —recofiézaselles ou non a per-
sonalidade xuridica da lei- estan ben establecidas e deli-
mitadas, os intentos expresivos dos artigos 2 e 3 son, como
pouco, xuridicamente balbucientes.

No relativo 6 procedemento de recofiecemento, a ini-
ciativa pode corresponderlles 6s vecifios (por maioria) re-
sidentes no nucleo territorial da parroquia rural, ou 6 con-
cello 6 que pertenzan (arts. 4 e 5). Decidir3, en Gltima
instancia, o Consello do Goberno do Principado (art.
8), quen pode acorda-la sGia creacién incluso en contra
do voto expreso do concello no que se enclave a parro-
quia, ainda que tal posibilidade nos parece algo irreal, ma-
xime tendo en conta o artigo 2.1.c da lei, segundo o cal
o concello do municipio no que estea sita, por maioria
absoluta, pode resolve-la posible modificacién e/ou a di-
solucién da parroquia rural. A este Gltimo respecto, o Con-
sello de Goberno do Principado, podera facilmente di-
solve-las parroquias se tefien insuficientes recursos ou,
unha vez mais, se por acciéns urbanisticas se transfor-
mase o habitat rural (concepto xuridico mais indefinido
que indeterminado, e dunha aleatoriedade excesivamente




permisiva; por pofier un exemplo, poderia pensarse en
que unha importante empresa inmobiliaria decide cons-
truir unha gran urbanizacién no territorio dunha parro-
quia con todalas licencias e permisos municipais, co que
o caracter rural poderia alterarse, sen que os vecifios da
mesma tefian arte nin parte —salvo para as alegacions— ne-
sa decision).

En referencia s competencias das parroquias, as pro-
pias case non existen ou son anecdoticas, excepto no su-
posto de que a solidariedade entre os vecinos e os recur-
sos econOmicos intraparroquiais sexan considerables; si
poden ser de interese as delegadas polos concellos ou po-
la Comunidade Autébnoma (art. 12), sistema que, se o re-
lacionamos coas disposicions do capitulo V (Recursos da
parroquia), leva a inducir que soamente seran efectivas
as competencias naquelas parroquias que postan bens de
certa contia (por exemplo uns montes vecinais ben or-
ganizados que lle proporcionen a supervivencia finan-
ceira 6 ente parroquial), malia que lle poden pedir axu-
das directamente 4 Administracién autonémica (art. 20).

Verbo do sistema de eleccion dos 6rganos de gober-
no parroquiais, a lei configura un sistema mixto, xa que
0 Organo unipersoal executivo (presidente) € elixido di-
rectamente por sistema maioritario de entre os residentes
vecifios da parroquia (art. 15). Sen embargo, o 6rgano co-
lexiado de control (Xunta de Parroquia), designa os seus
membros de conformidade cos resultados das eleccions
para o concello na seccién ou seccidns constitutivas da
circunscriciéon para a eleccién do 6rgano unipersoal (art.
13.2); o ntmero dos seus membros non podera ser infe-
rior a dous nin superior 6 tercio de concelleiros que in-
tegren o respectivo concello (art. 13.1). Asi mesmo, po-
dera establecerse o réxime de concello aberto para aquelas
entidades de menos de 100 habitantes que o soliciten ex-
presamente no escrito de peticion do reconecemento
da stia personalidade (art. 14.2).

Compre mencionar, finalmente, as disposicions tran-
sitorias primeira e segunda, segundo as cales, no prazo de
dous anos, as entidades locais menores legalmente cons-
tituidas en Asturias, poderan adaptarse 6 réxime propio
das parroquias rurais, cos beneficios derivados das axu-
das especiais previstas para estes novos entes, e, trans-
corrido o0 mesmo, sera o Consello de Goberno do Prin-



cipado, quen decidira ben sobre a disoluciéon das enti-
dades menores, ou ben a stia substitucion preceptiva por
parroquias rurais e con exclusién do sistema de axudas
aludido, conservando neste caso o territorio da entida-
de local menor orixinaria (no de conversién voluntaria
non se regula este extremo especificamente, pero é de su-
porfier que sera igual, agas que existisen problemas pre-
vios de lindes e se cuestionasen no expediente de cons-
titucion). En resumo, estas entidades locais menores como
tales desapareceran do territorio asturiano, e hai que si-
nalar que —-incluso sobre o limite do prazo- se produci-
ron estas substitucions de condicién xuridica, acelerada
e voluntariamente (cfr. por exemplo decretos nims. 103
e 104 do 24 de novembro de 1988).

Tamén se avanzou no proceso de creacion de parro-
quias rurais ex novo, sen que se achegaran novidades in-
teresantes en relacion coa lei (cfr. ad exemplum Decreto
55/88, do 25 de novembro, no que a denominacién da
parroquia € a dos tres pobos ou nicleos que a comporien;
ou o Decreto 95/88, do 15 de setembro); xa que o fun-
cionamento das competencias e a stia operatividade vi-
ran dados pola practica (o polas boas relacions de clien-
telismo politico cos entes superiores) actuante de cada
parroquia; se cadra, destaca-las referencias de competen-
cias que se adoitan facer acerca da conservacion e pro-
mocion do dereito tradicional e o costume do lugar, que
non han de infrinxi-lo ordenamento xuridico (de orde
superior debe querer dicir, xa que estas normas tamen se-
rian fonte do dereito e, polo tanto, ordenamento xuri-
dico).

En esencia, case se pode considerar esta normativa so-
bre as parroquias, como a dunhas entidades locais me-
nores peculiares da Comunidade Autonoma de Asturias,
tal e como desexa a LRBRL.

Doutro lado, hai que sinalar que a Lei 1/87, do 30 de
marzo, de ordenacién do territorio, e as stias extensas di-
rectrices rexionais de desenvolvemento (Decreto 11/91,
do 24 de xaneiro), establecen (Directriz 3.3) unhas areas
de planificacién territorial e xerarquizacién funcional de
nucleos de poboacion estructurados en tres sub-rexions
(occidental, central e oriental); estas, pola sta vez, en co-
marcas funcionais (coas stias respectivas cabeceiras), e, su-
cesivamente, subdivisions en subcomarcas e areas terri-
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toriais bésicas (todas elas coas stas respectivas cabeceiras,
algunhas entén con triple coincidencia). Tamén se po-
de citar como respecto da sua elaboracion, se tiveron en
conta observacions e suxestions parciais de diferentes en-
tidades locais que aparecen no anexo que contén a Me-
moria de participacion pablica. Por outra banda, a Lei
13/86, do 28 de novembro, de ordenacion e defensa das
estradas do Principado, e o Acordo do 9 de outubro de
1989 do Consello de Goberno de denominacién e cata-
logacion da rede, establecen unha delas —a intermedia-
como comarcal.

Hai que citar tamén a Lei 10/86, do 7 de novembro,
que regula a demarcacion territorial dos concellos do Prin-
cipado, e intenta potencia-las fusiéns entre pequenos mu-
nicipios, sempre pola tradicional via do asociacionismo
voluntario, e frear, asi mesmo, as posibles segregacions,
repetindo case os mesmos termos da lexislacion estatal
na materia, ainda que establecendo unha serie de axudas
e incentivos para fomenta-la fusién e incorporaciéon de
concellos, e tamén establecendo unha serie de casos nos
que o Consello de Goberno do Principado pode pres-
cindir do requisito da voluntariedade das corporacions
afectadas, entre outros se o instasen directamente a maio-
ria dos residentes vecifios dunha zona territorialmente
delimitada, ante a Conselleria de Interior e Administra-
cion Territorial, ainda cando estivesen precedidos de acor-
dos municipais desfavorables (art. 3.2.c).

Mais brevemente, en materia local convén salienta-
-la Lei 4/84, do 5 de xufio, que regula a iniciativa lexis-
lativa dos concellos (xuntamente coa popular); a exis-
tencia dunha Oficina de Estudios e Asesoramento das Cor-
poracions Locais (Decreto 25/85, do 7 de marzo); e tamén
a Lei 25/82, do 30 de xufio, de agricultura de montana,
que establece programas de actuacion por zonas, cun Co-
mité de Coordinacion e unha Xerencia en colaboracion
coas asociacions de montaria legalmente constituidas. E,
por ultimo, temos que sinala-la existencia dos denomi-
nados consellos rurais (Decreto 10/90, do 8 de febreiro,
que desenvolve a Lei 4/89, do 21 de xullo, de ordenacién
agraria e desenvolvemento rural), como 6rganos de ca-
racter local (poderan erixirse en cada entidade local do
Principado de Asturias), de participacién, estudio e deli-
beracién, asesoramento e proposta en materia agraria e



de desenvolvemento rural, nos que as entidades locais
achegan un 50% dos representantes.

Unha tGltima mencién para a disposicion transitoria
primeira do Estatuto de autonomia, que divide o terri-
torio asturiano en tres circunscricions territoriais para
as eleccions a stia Xunta Xeral, motivada basicamente po-
lo “deseo de dar relevancia electoral a las desigualdades
y disparidades intrarregionales, agrupando en cuerpos
electorales a la poblacién de extensas zonas asturianas
con unas caracteristicas singulares”180, algo que —como
vimos de pasada- segue tendo en conta o lexislador as-
turiano en diversas normas posteriores ¢ Estatuto.

18. Resumo.

Resumir entrafia o risco de sermos reiterativos ou de
simplificarmos en exceso unha cuestion complexa. Pero
neste momento, quizais convefia facelo, como un adian-
to de conclusions xenéricas que se lle poderian aplicar 6
caso galego.

12. En primeiro termo, a opcién da practica totalida-
de dos estatutos de autonomia cara a procurar dotarse
dun ente intermedio de organizacion territorial como a
comarca, non cremos que responda a un afan mimeético
(dado que ademais as diversas disposicions son bastante
variadas), senén a un compromiso de aguda mellora das
estructuras locais intracomunitarias, que solapen ou des-
monten os negativos resultados xerados por mais de sé-
culo e medio de uniformismo centralista, desefiado, asi
mesmo, na sta historia como competidor —despropor-
cionado- das distintas formas de asentamento da con-
vivencia local espafiola. Se os resultados obtidos coa ex-
periencia do Estado das autonomias, ata a hoxe non son
mais que esperanzadores, débese a que na practica, non
se cambiou excesivamente a mentalidade da maioria dos
lexisladores autondmicos cara as institucions locais, que
crearon as sas propias administracions periféricas a ima-
xe e semellanza das xa existentes, e tamén as interferen-
cias que supén o mantemento dun forte aparato buro-
cratico estatal que, asi mesmo, coa conservacion sen
reparos de provincias e municipios, se afasta neste pun-
to mais ca en ningtn outro dos supostos modelos fede-
rais 6s que pretendera asemellarse.

180 Bernardo Fernandez Pé-
rez: Comentarios al Estatuto
de Autonomia del Principado
de Asturias, Madrid, MAP-
-EAL, 1987, p. 604.
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B:stubios

181 A nivel intracomunita-
rio non é facil distinguir ata
hoxe un avance homoxéneo
e unidireccional. A marxe da
variada regulacién do ente
intermedio comarcal, péde-
se observar que desde que as
CCAA exercen competencias
sobre o réxime local, se cre-
aron multiples entidades lo-
cais menores en Castela e Le-
6n, Andalucia, Catalufia ou
Castela-A Mancha, asi como
algo similar respecto das
mancomunidades en Caste-
la e Le6n, Catalufia, Comu-
nidade Valenciana, Castela-
A Mancha, Murcia, Aragon,
Asturias, Baleares, Andalu-
cia, Pais Vasco, e mais re-
cente e lentamente tamén
en Galicia; entre 1980 e
1992 pasouse en Espafia de
171 a 707 mancomunidades
que agrupan 4.447 munici-
pios (o0 55% do total), dos
que 3.804 son menores de
5.000 habitantes. Do que,
con todo tipo de reservas, se
poderia inducir un certo sin-
toma de mentalidade agru-
padora e, 6 mesmo tempo,
descentralizadora, do réxi-
me local, pero asi mesmo in-
dicativo da inadecuacién e
curtidade dos instrumentos
previstos na lexislacion es-
pafiola. .
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22, Os restos de tan atavico arcaismo, perpetianse
indefectiblemente en certa lexislaciéon que de mala ma-
neira se pode refuxiar nas amplas fronteiras do texto cons-
titucional, e desde logo non na evidenciada e rica pecu-
liaridade diferencial dos distintos territorios do Estado
espafiol en materia local. Abondaria como un novo exem-
plo, considerar con brevidade a disposicion adicional pri-
meira da LRBRL, que inclGe un paquete de dez CCAA (As-
turias, Cantabria, A Rioxa, Murcia, Aragéon, Castela-A
Mancha, Castela e Ledn, Illas Baleares, Estremadura e Ma-
drid), intentando establecer un principio unificador en
torno s bases estatais, que adoece polo menos de dous
graves defectos, na nosa opinion:

a. A uniformidade en materia de réxime local non é
tal nin moito menos como acabamos de comprobar, nin
sequera entre esas comunidades, 0 que non permite o seu
perfecto e pretendidamente racionalizador encadramen-
to univoco!81; quizais por iso especifique “segundo os ca-
sos”, pero, enton... jpara que tal disposicion?

b. Buscando unha suposta harmonizacion, parece que
tamén se pretende obter un recofiecemento explicito
do diferente rango entre CCAA, sen saber exactamente
en funcién de que criterios de distincién (en especial se
non se redactase unha lei basica, ignorando o estableci-
do nos precedentes estatutos de autonomia): dun lado as
dez citadas; doutro, as mencionadas —con distintos gra-
dientes de operatividade- nas disposicions adicionais se-
gunda, terceira e cuarta (Pais Vasco, Navarra e Catalufa);
e, finalmente, as innominadas (Galicia, Comunidade Va-
lenciana, Andalucia e Illas Canarias), o limite de influencia
das cales con respecto as bases estatais semella que s6
vira marcado polos seus propios estatutos, ;acaso os arti-
gos da LRBRL citados nesta disposicion non lle son de
aplicacion? Seria un contrasentido.

Sinceramente cremos que no que fose perfectible do
réxime local espafiol ~que o hai e moito, pois non en van
existe unanimidade doutrinal en considera-la stia obso-
lescencia-, se precisa adaptalo 6 espirito duns tempos su-
peradores de ménadas constitucionais. O confin deli-
mitador debe enmarcarse na readaptacion das estructuras
administrativas clasicas do Estado espafiol (que posten
como caracteristica esencial a acumulacién no seu carre-
xo0 histérico, do peso morto de estratos e superestratos



administrativo-territoriais, creando uns, sen eliminar con-
seguintemente outros), atendendo 6s novos factores de
asentamento e dinamizacion da poboacion, as stias ne-
cesidades no abastecemento de servicios pablicos, & sim-
plificacién administrativa, e 4&s demandas de participa-
cion cidada no desefio das stias propias organizacions
territoriais, propias do espirito democratico da Consti-
tucién. Que as CCAA se contaxiasen 6 adoptaren uns mol-
des gastados e preguiceiros que as envellecen acelerada-
mente, e incluso poden chegar a cuestiona-la sta existencia
puramente administrativa, non obsta para que se deba
supera-lo tempo da stia menoridade, sobre a que os 61-
ganos centrais do Estado se vexan na obriga de estender
un manto protector.

3%. As tendencias reformistas (comarcalizadoras), sen-
do decididas, precisan dun consenso politico e social do
maximo grao. Por iso non se deberian fundamentar en
razéns de indole politico-electoral mesturadas con irre-
dentismos municipalistas ou provincialistas (defectos que
algiins autores lle achacan & lexislacién comarcalizado-
ra catalana), e si na inevitabilidade dunha modernizacién
que transforme en administraciéns eficaces unhas es-
tructuras caducas, aproveitando o modelo de dobre ni-
vel, no cal os entes intermedios non son so6 locais, senén
empregados para estructura-las administracions territo-
riais rexionais. Disparidade de normas sectoriais que non
falan de comarcas, establecen, sen embargo, armazéns
comarcais, como as referidas a zonas de montana (art.
130.2 CE), zonas deprimidas, de satde, a ordenacion do
territorio, os plans de estradas, e ata as materias reserva-
das a actuacion dos 6rganos centrais do Estado [servicios
periféricos de Facenda, Xustiza, Interior (policia) e inclu-
so Forzas Armadas], e, sen embargo, os intentos comar-
calizadores autonomicos son, en ocasions, contemplados
con furibundo xacobinismo.

42. Ainda cando poida parecer algo aventurado, qui-
zais xa sexa posible agora afirmar que, da lectura do tex-
to constitucional e do estatutario galego, os atrancos ou
freos que en materia local poidan existir na nosa Co-
munidade Auténoma, virdan dados en funcién da meta
que coa regulacion territorial do réxime local propia, per-
siga o lexislador galego, 6 que deberian guia-los pro-
positos de vertebrar un pais secularmente desprovisto
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dunha armadura territorial ben aparellada e propia, si-
tuacién que ainda hoxe provoca desatinos e aberrantes
dispendios (como por exemplo o de te-lo municipio —pe-
queno e economicamente deprimido- que maior gasto
por habitante efectia en infraestructuras deportivas —pa-
villén subvencionado- en toda Espafna); e tamén a ani-
mosidade de garantir exquisitamente unha participacion
cidad4, imbricada no seu propio tecido de convivencia
humana e social, que non se sinta manipulada por un
conglomerado inescrutable de conflictos ou reservas de
competencias.

Eficacia, solidariedade e democracia, actuando de co-
mun acordo, non obstan nin 4 CE, nin 6 Estatuto de au-
tonomia, nin 4 doutrina do TC, nin as supostas bases de
réxime local; pero si tal vez poidan xurdir obstaculos, tan-
to polos fundamentos politicos existentes, xa ben asen-
tados —acaso estean no fondo da conciencia colectiva
da clase politica— malia os poucos anos de xogo demo-
cratico, como pola teimosia en modelar supostas verda-
des historicas na procura inercial e roméntica de estruc-
turas non actuais.

D. Sumarias anotacions de dereito
comparado.

Sumarias en exceso, sobre todo, porque dado o inte-
rese que presentan numerosas experiencias alleas, mere-
cerian bastante mais espacio; pero consideramos que foi
mais necesario estendernos nas CCAA esparfiolas, por en-
cadrarse os seus casos no mesmo marco xuridico estatal
que lle corresponde a Galicia. Razén basica pola que ta-
mén incluimos este apartado € a orientacién para un mo-
delo territorial galego, mais que por respecta-la tradicion,
e que por tales motivos non serd mais ca unha sinopse
selectiva.

No caso de ITALIA, a uniformidade herdada do siste-
ma napoleénico, conduce a problemas de inframunici-
palismos pouco menos que inviables, tan urxentes como
en Espafia. A mecéanica habitual de establecemento de-
sordenado de férmulas asociativas —os consorcios— de in-
dole parella a4 das nosas mancomunidades, levou a un-
ha heteroxeneidade dos mesmos e a unha anéarquica
distribucion polo territorio italiano, sen que se buscase



unha posible alternativa ou modelo global —coa necesa-
ria flexibilidade que implicaria a existencia das rexions-,
no que fose a idoneidade da area territorial a que entra-
fiase, polas stas condiciéns, a eficacia das distintas pres-
tacions. As contradicciéns agrdndanse, se se contrastan
as tendencias centralistas e uniformizadoras coa grande
vitalidade e diversidades de toda indole das cidades ita-
lianas, sempre obstaculizadas financeiramente por un ré-
xime local que, no bésico, provén do periodo fascista, e
que s6 conseguiu acumular niveis institucionais cos seus
correspondentes aparatos politico-administrativos, com-
plicando os procedementos.

De ai o posible fracaso da solucion dos entes interme-
dios denominados comprensori (vocabulo de orixe urba-
nistica), porque tiveron caracter diferente segundo as zo-
nas en que se implantaron, ou por non pretender ser mais
que provincias —ou novas provincias- intrarrexionais, sen-
do a saa orientacion por tanto, incapaz de supera-las ob-
solescencias que arrastran achacosamente aquelas, e in-
crementando os niveis administrativos; o que, unido a
continuidade necesaria das propias institucions provin-
ciais, non agoira un futuro demasiado optimista para
esta creacion, malia os seus €xitos iniciais nalgunhas re-
xiéns, operando como 6rganos descentralizados das mes-
mas, e, noutras, como asociacions de municipios. Hai que
destacar para os nosos efectos, que as principais funcions
que exercen 0s comprensorios (que intentan imita-las pro-
vincias, o que proba a utilidade cando menos parcial do
modelo, coa tacha de non estar constitucionalizados co-
mo elas), son as de programacion ou ordenacion do te-
rritorio, basicamente nas facetas executivas, e tamén de
obras publicas na sta circunscricién, asi como o urba-
nismo, e, asi mesmo, funcions de tipo social.

Da falta de imaxinacion para adoptar unha decidida e
innovadora cobertura asociativa e participativa entre os
entes locais, tampouco estan exentas as rexions; por iso
quizais —amén das consabidas motivacions de touch de for-
ce politicas ou burocréticas entre administracions— os mais
recentes proxectos de lexislatura, parecen desprender u-
nha perda de posibilidades de actuacion e influencia des-
tas en favor daqueles, pero sen que se formulen con cla-
ridade as “interdefiniciéns” e interdependencias mutuas
entre os diversos niveis.




182 Massimo Vari: “A nova
regulamentacion italiana das
colectividades territoriais”,
en Revista Galega de Admi-
nistracion Piiblica n® 0, San-
tiago, EGAP, 1992, p. 37.

183 Asi, nesta mesma lei
(art. 17), prevese o proceso
de nova delimitacién ou de
creacion de circunscricions
provinciais, para readapta-
las 0 territorio das entidades
metropolitanas.
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Coa Lei nim. 142, do 8 de xurio de 1990, de Ordina-
mento delle autonome locali, parece obvio que, como mi-
nimo, non se vai empeora-la cadtica situacién existente
en Italia nesta materia, ainda que “probablemente non
pon en execucién un sistema satisfactorio desde o pun-
to de vista da racionalizacién”182, As soluciéns adoptadas
[non aplicables as rexions de estatuto especial, nin as pro-
vincias autbnomas de Trento e Bolzano, no que sexan
incompatibles coas stias competencias e normas que as
desenvolvesen (art. 1.2)], oriéntanse, dunha parte, cara a
potenciacién da entidade municipal, & que se lle conce-
de a exclusividade do estimulo asociativo, ignorando
unha vez mais a experiencia histérica, que demostra a in-
viabilidade desta opcién, polo menos como mais desta-
cada, ainda que se limite a posible creacién de novos pe-
quenos municipios, e tamén se estimule financeiramente
a fusion entre eles; e, doutra, o outorgamento de peso es-
pecifico & provincia como ente intermedio, solucién al-
go mais loxica ca no caso espafiol, 6 ser tamén mais fa-
cil, racional e flexible a alteracién dos limites provinciais
italianos183.

Hai que salientar, asi mesmo, desta lei, as potestades
que os grandes municipios (capitais de provincia que su-
peren os 100.000 habitantes, pero tamén o tramo entre
30.000 e 100.000) postien acerca do desefio da sta pro-
pia organizacidén territorial, creando circunscriciéns
descentralizadas, con funcioéns que poden chegar a ser in-
tensas se o municipio llas delegase. Tamén, o desenvol-
vemento (art. 16) de directivas e criterios de cara a que
0s municipios exerzan a iniciativa constitucional (art. 133
da Constitucion italiana) de alteracion de limites pro-
vinciais; neste mesmo precepto (paragrafo 19), atribese-
lles as provincias capacidade para dividi-lo seu territorio
en circondari (comarcas), ainda que haxa que matizar que
as funciéns que lles corresponden exercer 4s institucions
provinciais italianas, son moi superiores —case se poderia
dicir que non de segundo grao- &s das suas homénimas
esparfiolas. E, en relacién co ente rexional, este € o en-
cargado de organiza-los labores administrativos a nivel
local, posto que o referente do lexislador italiano, non é
o de competencias exclusivas estancas, senon de partici-
pacion integradora dos diversos entes para programa-las
actuaciéns comuns. Finalmente, Fanlo Loras, destacou



a capacidade rexional, frecuentemente usada, de control
sobre os 6rganos das entidades locais, “frente a la inge-
nuidad y el complejo que ha demostrado el legislador es-
panol”184,

En definitiva, a esencia da resposta italiana, tende a
supera-la “esistenza grama”185 que sempre tivo a pro-
vincia, aproveitdndoa —pola sta inevitable existencia his-
torica e constitucional- como ente intermedio, supera-
dor, en certa medida, dos vellos moldes uniformizadores
que a caracterizaban “riproponendo la regione come prin-
cipale soggetto programmatorio locale e le province ed i co-
muni come soggetti partecipi di propia competenza”186. De
todolos xeitos, a autonomia local propugnada, que per-
mita unha natural evolucién das distintas comunidades,
que tradicionalmente foron consideradas como “le op-
portunité di goberno a prevalere, a volte avisando e alte-
rando realté autenchi e valori sociali di alto grado”187, ha
de seguir contando con importantes doses de boa von-
tade das instancias superiores (rexional e/ou estatal); asi,
Anna Marzonatti, sinala que esta Lei nam. 142, “qual-
che perplessita suscita —circa la sua compatibilita con 1 art.
118.1 co., cost- il compito, attribuito alla regione, di iden-
tificare nelle materie di propia competenza gli interessi co-
munali e provinciale, in rapporto alle caratteristiche della po-
polazione e del territorio. Tale operazione potrebbe infatti
andare aldi la di una mera ricognizione degli interesi coin-
volti e prestarsi ad operazioni interpretative che mal si
adattano ad essere effettuate tra enti autonomi posti da-
lla costituzione su un piano di pari ordinazione”188,

Preciso é ter en conta ademais, que as implicacions das
rexions do Estatuto especial na materia, son de moita
maior relevancia, como mostra o caso siciliano, o artigo
15 do cal suprime a provincia (sen exclui-la sGa perma-
nencia e a sia “competenza territoriale degli uffici peri-
ferici dello Stato”, segundo a Sentencia 146/74 da Corte
Constitucional), ainda que na practica, conserva os libe-
ri conzorzi di comuni que coinciden exactamente coas an-
tigas provincias, e tamén lle outorga a rexion competen-
cia lexislativa exclusiva (non no sentido espariol, senén
diluindo o poder normativo estatal, € dicir, interiorizan-
do o réxime local) e a execucién directa sobre circunscri-
ciéns, ordenamento e controles sobre os entes locais. Pe-
ro, de igual modo ca noutras rexiéns (Sardefia, Trentino

184 Antonio Fanlo Loras:
“Lei Italiana relativa al or-
denamiento de las autono-
mias locales”, en REALA n®
250, Madrid, MAP-INAP,
1991, p. 264.

185 Giulio Correale: “La
Provincia fra Rexione e Co-
mune”, en La Provincia, op.
cit., p. 301.

186 Area Pubusa: “Ente in-
termedio”, en Annuario 1991
delle autonome local vol. I,
Roma, Edizioni delle Auto-
nome, 1991, p. 239.

187 Enrico Esposito: “La
Provincia en Italia, na Pro-
vincia”, op. cit., p. 171.

188 Anna Marzonati: L"Or-
ganizzazione di governo do Co-
mune, Milano, Dott. A. Xiuf-
fre¢ Editore, 1990, pp. 12-13.
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189 Luciano Vandelli: Or-
dinamento delle autonome lo-
cali, Rimini, Maggioli Edito-
re, 1991, 42 reimp., p. 3.

190 Ferraresi: Intervento po-
litico della burocrazia, 1968,
especialmente pp. 259, 265
e ss.
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-Alto Adigio e Friuli-, Venecia-Xulia...) &s que se lles re-
conece a potestade lexislativa neste tema concorrente coa
do Estado, as diferencias, non no plano teorico, “tenden,
in concreto a sfumarsi”189.

Asi pois, a formulacion italiana de consideracion cara
a diversidade rexional (as diferencias xuridicas entre re-
xi6éns son bastante mais claras ca no noso caso), de co-
ordinacién integradora, e de alenta-la participacion, se-
mella mais certeiro c6 espafiol, malia a falta de maiorias
politicas estables, e a gravitacion permanente do perigo
que anunciara Ferraresi hai xa bastantes anos, cando de-
mostraba o éxito da Administracién estatal na evitacion
da descentralizacién pretendida polas instancias politi-
cas, exercendo a burocracia unha influencia contraria so-
bre a lexislacion rexionalizadora e a stia realizacion192. O
mimetismo e a similitude das administraciéns autoné-
micas espafolas coa stia antecesora estatal, constitien ta-
mén un importante obstaculo que salvar, e non s6 me-
diante unha alteracién de organigramas, senén a través
dun necesario desapego cara a vellas actitudes.

No caso de FRANCIA, a perda do centralismo exacer-
bado que se pode manifestar especialmente a partir de
1982 (coa loi symbole do 2 de marzo, que erixe a rexion
en Corporaciéon Local), mantén non obstante o esquema
bipolar e desigual entes locais-Estado, no que soamente
se desprazan en favor dos primeiros diversidade de com-
petencias e tamén se suavizan un tanto os controles; pe-
o as instancias intermedias unicamente se incardinan
nun dos eixes, € dicir, non existen (nin sequera nos casos
algo especiais de Corsega ou das rexions de alén mar). De
todolos xeitos, estanse acentuando as tendencias que in-
tentan evita-lo eparpillement communal, coas simples for-
mulas de reagrupamento de municipios e de cooperacion
entre eles; a fusion de municipios non tivo excesivo éxi-
to, sendo algo maior o dos sindicatos ou mancomunida-
des de municipios (especialmente os de finalidade Ginica)
e o dos distritos urbanos. Tamén caberia destaca-lo de-
talle de que en Francia —contrariamente 6 caso galego- se
municipalizaron numerosas parroquias a partir de 1789,
co cal se converteron en entidades territoriais plenas cu-
nha denominacion distinta.

Asi mesmo, por outra parte, podese percibir unha cer-
ta entidade emerxente das instituciéns intermedias, que



enfronta 6s partidarios da reafirmacion do departamen-
to, cos dunha certa reflotacion rexional (non como un-
ha devolucién de poderes autonémica, senén mais li-
mitada e dando un rodeo); polémica que anubra e agacha
unha complexa coexistencia ateigada de disfuncions ide-
oloxicas, na que “1'Etat se garantit contra les risques d une
émergence trop forte de 1'un ou de I"autre”, aproveitan-
do asf a duplicidade de entes intermedios para enco-
mendarlles unhas ou outras misions, pero sempre coas
pautas uniformistas herdadas da Revolucion. Nos recen-
tes proxectos de reforma do Estatuto da colectividade te-
rritorial de Coérsega (se o Consello Constitucional non o
censura), e de reforma da Administracion territorial da
Republica, pode polo menos albiscarse un certo cambio
de perspectivaldl.

En referencia a ALEMANA, destacamos xa anterior-
mente que a opcién federal, se decide con claridade po-
la internalizacién da estructura e da organizacion local
no ambito lexislativo de cada Land ou Estado, ainda que
a Constitucion federal garante a autonomia administra-
tiva dos entes locais que os conforman (municipios e krei-
se, basicamente). Destes Gltimos interesa sinalar primei-
ramente con Esteve Pardol92, a enorme vitalidade e
capacidade de adaptacién 6s cambios historicos, do ente
comarcal de dobre nivel (local agrupador de municipios,
e circunscricion territorial do Land) alemén por antono-
masia (cobre aproximadamente o 90% do territorio da
antiga RFA), o kreis, superador dos embates centralizado-
res e/ou municipalizadores, e incluso da dicotomia rural-
urbano que parece representa-lo crecemento das cidades,
e todo iso con base nuns ben definidos signos de identi-
dade:

12, Radio territorial supramunicipal.

22, Pola institucionalizaciéon dos intereses propios do
seu territorio (non son unha pura e simple circunscricion
territorial dos ldnder).

3. Esta presente e actiia no marco do kreis unha re-
presentacién do Land, engastando asi Genossenschaft (aso-
ciaci6én humana igualitaria e cooperativa fundada en prin-
cipios democraticos), e Herrschaft (idea de estructuras
xerarquicas, burocraticas e institucionais), nun modelo
no que o Estado social e democratico de dereito, atopa
un marco territorial apto para o seu equilibrio!93.

=]

191 Vid. Richard Rhevon-
tian: “A reforma adminis-
trativa en Francia”, en RE-
GAPn? 0, op. cit., pp. 29-36.

192 José Esteve Pardo: “La
reforma de Rudolf von Gn-
eist y su definitiva impron-
ta en la actual demarcacién
del kreis o ente comarcal ale-
man”, en Autonomies n? 11,
Barcelona, Escola d"Admi-
nistraci6 Publica-Institut
d’Estudis Autonomics, 1989,
pp. 15-27. Con mais detalle
en Ibid.: Organizacién supra-
municipal y sistema de articu-
lacién entre Administracién
Autondmica y orden local. La
experiencia de la RFA. Bases y
perspectivas en Espafia, Ma-
drid, Civitas-Diputacio de
Barcelona, 1991, pp. 21-171.

193 Cfr. von Unruh: Der
Kreis. Ursprung und Ornung
einer Kommunalen Korpers-
chaft, Koln-Berlin, 1964,

p. 12.
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194 Os procesos de reforma
en cada un dos Land, poden
verse en Francisco de Sosa
Wagner-Pedro de Migol Gar-
cia: Creacidn, supresion y al-
teracién de términos munici-
pales, Madrid, EAL, 1987, pp.
103-104.

195 Cfr. José Luis Meilan
Gil-Xaime Rodriguez-Arana
Mufioz: O dereito estatutario
galego, Santiago, Parlamen-
to, 1988, pp. 216-217.
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De ai a importancia clave do dobre caracter destes en-
tes comarcais; de ai que lles corresponda a eles a lexisla-
cién no relativo a ordenacién territorial; de ai que os seus
o6rganos de goberno xurdan directamente das urnas, e
non mediatizados polos municipios componentes. Mu-
nicipios que, ademais, no caso aleman, non tefien pre-
ceptivamente mais ca un nucleo esencial de tarefas que
non descansan nun rixido listado de competencias, se-
noén preferentemente dependen da dinamica practica de
capacidades e interrelaciéns cos kreise; existe unha gran-
de flexibilidade en canto 6 poder municipal, posto que
nos seus poderes de autoadministracion se atende sobre
todo a cuestions de operatividade.

O cadro xeral de heteroxeneidade e variedade do ré-
xime local alemén, foi reconducido por unha serie de re-
formas que lograron diminuir desde mediados dos anos
sesenta ata hoxe, case 4 metade o nimero de comarcas,
e nunha terceira parte os mais de 24.000 municipios exis-
tentes ent6n (particularmente os menores de 1.000 e S00
habitantes)194, xa non s6 por razéns de eficacia, senén in-
cluso para evita-la distorsién entre funcions e compe-
tencias dos infraentes locais e a falta de capacidade para
cumprilas, o que —inevitablemente- redundaria en bene-
ficio das administracions superiores (estatal e federal), a
todas luces mais e mellor habilitadas, o que, consecuen-
temente, violentaria o principio de autonomia —de capa-
cidade de decision democratica, en definitiva- dos men-
cionados entes locais, suposto que semella estar moi preto
da realidade espariola, e da galega en particular. Neste sen-
tido, Meilan Gil e Rodriguez-Arana, destacaron a institu-
cién denominada Land kreis ou circunscricion rural, que
non son tanto agrupaciéns ou mancomunidades de mu-
nicipios como municipios compostos, € que non supo-
fien a desaparicién dos pequenos municipios, sendn a co-
bertura daquelas tarefas que non estan capacitados para
cumprir, 6 tempo que complementan a falta de distribu-
cién equitativa nos servicios ou funcions entre os distin-
tos municipios da circunscricion%.

Con respecto a GRAN BRETANA, Reino Unido ou Illas
Britanicas, pretender enxugar nuns breves paragrafos a
complexidade dun sistema local que, ainda hoxe, é de-
bedor da conformacién histérica dun Estado composto
de varios reinos e paises con réximes peculiares (entre



os que se contan a Illa de Mann e as Illas do Canal, que
forman parte da Commonwealth pero non do Reino Uni-
do, e tampouco ingresaron nas Comunidades Europeas19,
e no que, ademais, a importancia e solidez da participa-
cién democratica se asentaron sempre en dous firmes es-
teos: o Parlamento e o Local self-government197, non re-
sulta tarefa sinxela.

Si se pode adiantar que, malia a antigiiidade e tradi-
cién do sistema, a siia obsolescencia precisaba dunha per-
fectibilidade e actualizacion que se pretendeu impulsar
coa Local Government Act de 1972 (sen esquece-lo Infor-
me Whitley e a Lei de 1975 sobre réxime local para Es-
cocia) para Inglaterra e Gales, e que -malia as criticas sus-
citadas— conseguiu aplicarse con certo €xito, ou, polo me-
nos, puxo as bases dunha racionalizacién simplificadora,
dividindo o territorio en condados metropolitanos e non
metropolitanos, subdivididos en distritos, baseados os pri-
meiros nunha poboacién de aproximadamente 250.000
habitantes, e os segundos nuns 90.000, conservandose
arredor de 10.000 parroquias, e atribuindose a prestacion
de servicios segundo a poboacién de cada nivel; en xeral,
increméntase a superficie e a poboacién das estructuras
territoriais de antes da reforma. Cos seus defectos (dos
que non pouca culpa tiveron os cambiantes represen-
tantes politicos), atesoura a imprescindible virtude de con-
xuga-la idea de crear estructuras territoriais que permitan
unha actuacion eficiente do conxunto das responsabili-
dades publicas, cun exquisito con respecto 4 participa-
cién politica democrética no proceso ordenador dos en-
tes locais en funcién dos intereses vecifiais; a iso habe-
ria que engadirlle obxectivos como o de busca-lo equilibrio
entre as diferentes calidades de vida nas zonas rurais ou
urbanas, estimula-la fortaleza das instituciéns locais nas
stias relacions con outras de &mbito superior, a fin de fa-
cer efectiva a coordinacién das actuacions e adaptarse asi
6 evidente proceso de cambio e desenvolvemento, que
afecta excesivamente 4s condiciéns de vida do conxun-
to da poboacion. En fin, viabilidade democratico-parti-
cipativa e funcional, nun proceso de reforma drastico e
innovador, rapidamente asimilado, e sen precedentes nou-
tros paises europeos, que obtivo resultados espectacula-
res por exemplo na diminucién do namero de entidades.

De tal xeito, coexisten os entes intermedios de tipo co-
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196 Con mais detalle vid.
Antonio Carlos Pereira Me-
naut: El ejemplo constitucional
de Inglaterra, Madrid, Servi-
cio de Publicaciéns da facul-
tade de Dereito da Univer-
sidade Complutense, 1992,
pp- 89-114. Tamén D.C.M.
Yardley: Introduction to British
Constitutional Laws, London,
Butterworths, 1978, fith ed.,
pp- 73-82.

197 Incluso un autor a
quen cita Posada -Mr. Tow-
nics Smith-, sinala que o
propio Parlamento € o re-
sultado da accién preexis-
tente das instituciéns locais
(parroquias). Cfr. Adolfo Po-
sada: EI régimen municipal de
la ciudad moderna, Madrid,

1936, p. 225.
ol



198 A este respecto, Adrian
Lee sinala que “the 1972 re-
form of local government in
England and Wais created in
the new countes a meita-
nism for the subsuming of
areas of Labour strength in
‘the provincial county bo-
roughs into Conservative-
dominated countes”. Adrian
Lee: “English Regions: Poli-
tical ank electoral Possibili-
tes”, en Annual Conference
1991 Newcastle upon Tyne.
Idénticas manifestaciéns da
politizaciéon do réxime local
inglés, pédenselle achacar a
Local Government Act de
1985, que suprime os “me-
tropolitan county council”
e o “Greater London Coun-
cil”.

199 X osé Farifia Jamardo:
“O réxime legal da parroquia
en Inglaterra, perante o por-
vir da parroquia rural gale-
ga”, en Revista Galega de
Estudios Agrarios n% 7-8, San-
tiago, Xunta de Galicia, 1982,
p. 12. tamén vid. D.C.M.
Yardley: Introduction to..., op.
cit., pp. 137-143.
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marcal (condados, distritos; ou, en Escocia, rexions e dis-
tritos trala stia reforma), coas parroquias (incluso au-
mentando o seu namero, ainda que limitdndoo nos na-
cleos urbanos). Hai que ter en conta, ademais, que as
principais tachas que se lle poden achacar a esta reforma:
mantemento dunha excesiva diversidade, compromisos
politicos de respecto 6s antigos condados (focos de poder
dos conservadores198), perpetua-la division campo-cida-
de en bastantes zonas do pais (cando era considerado o
mais fatal defecto do sistema preexistente, segundo a Co-
misiéon Redcliffe-Maud), ou o escaso achegamento par-
ticipativo-democratico nuns entes con poboaciéns moi
elevadas, factores todos eles que poden xerar disfuncio-
nalidades, teriamos que sinalar que —en relacién con Ga-
licia—, ou ben non son aplicables a un territorio de moi-
to maéis reducidas dimensiéns e poboacién, ou ben son
superables empregando a necesaria flexibilidade que,
na procura da eficiencia, o lexislador galego debera im-
primir nunhas demarcacions verdadeiramente operati-
vas, e sempre deferentes cara 0s intereses que afecten as
pequenas entidades, instauradas con base no xogo de ins-
tancias participativas, como serian os Local Councils na
reforma anglo-galesa.

Neste sentido, FARINA JAMARDO sublifiou que na sim-
plificacion e uniformizacion que do réxime local brita-
nico efectuou a Local Government Act, “a pervivencia da
parroquia como entidade local sup6n un milagre de con-
tinuidade somentes posibel —nuns territorios de noto pre-
dominio urbano e industrial-, polo arraigo acadado da
chamada Parish non decurso dos séculos, e 0s servicios
que rende como entidade devanceira e fundamental do
goberno local, que se amosa ainda en moitas delas non
emprego da democracia mais xebre e directa: a dos con-
cellos abertos, cos que se corresponden as xuntas de pa-
rroquia”199, Asi, hai aspectos da regulacién xuridica das
parish, perfectamente traspasables 6 caso galego que con-
ta con esas mesmas instituciéns, como os de eleccion,
constitucién e funcionamento de 6rganos parroquiais;
ou a division en barrios da parroquia inglesa, que po-
den elixir separadamente os seus representantes no Con-
sello parroquial, o que en certa medida seria asimilable
as aldeas e lugares que comporien grande parte das pa-
rroquias galegas; a agrupacion voluntaria de parroquias;



a operatividade da asemblea vecifal ou concello aberto
(se tefien menos de 200 electores),... en fin, 0 mantemento
dun nacleo primario democratico local, a través do cal o
individuo pode desempenar un rol na xestiéon da sda pro-
pia comunidade200,

Por outro lado, un eixo fundamentador que xa men-
cionamos, pero que se estad perdendo de vista na reali-
dade espafiola, é o de que os entes intermedios ingleses,
galeses ou escoceses, son auténticos gobernos locais, e
non meras administraciéns locais con maior ou menor
forza; e, ademais, tampouco son substratos de segundo
nivel con rexedores cooptados e sustentadores das ca-
rencias dos entes inferiores que se encadran no seu te-
rritorio, sendn que, pola contra, se trata de entidades que
acollen plenamente a idea dunha fonda descentralizacién
territorial20; o cal, asi mesmo, non parece incompatible
co impulso de procesos de rexionalizacién, como os pro-
xectos de devolucion de poderes a Escocia e Pais de Ga-
les, que tamén ten a sia manifestacion na desagregacion,
con base en criterios estrictamente funcionais (variables
segundo ministerios, non sistematicos) dos servicios cen-
trais. Tal como certeiramente sinala Prats i Catala:

“No deja de ser curioso que, entre nosotros, como en los
paises de tradicién napoleénica en general, la exaltacién
casi iusnaturalista y conservadora del hecho municipal
fue la coartada del Estado Central primero y de la Gene-
ralitat de Catalufia después para arrinconar las compe-
tencias locales en el ambito de los servicios obligatorios
y configurar el segundo nivel de Administracién Local
fundamentalmente en funcién de la prestacién subsi-
diaria de dichos servicios. La culminacidn de esta con-
cepcion serd la configuracién de la comarca en logica de
Ente local provincial (...). Esta claro que, desde estas ide-
as, el camino del centralismo estatal y del neocentralis-
mo autonémico estd expedito: la gran mayoria de las
competencias locales inglesas van a ser ejercidas en Es-
pafa por los servicios periféricos del Estado y los nuevos
servicios periféricos de las CCAA. Esta es la tendencia, es-
crita ya en las leyes de Cataluila, pero no inscrita afor-
tunadamente e los astros. Revertirla exigira, desde luego,
partir de concepciones no bonapartistas -y consiguien-
temente extrafas a la tradicion juridica y politica espa-
nolas- y profunda y radicalmente renovadoras tanto
de la idea comarcal como de la propia concepcion de las
administraciones locales provinciales”202,
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200 Cfr. W.E. Jackson: La es-
tructura del régimen local in-
glés, Madrid, EAL, 1962,
p. 64.

201 E certo que ainda que
nos condados (e tamén, en
menor medida, nas parro-
quias) impera a nocién de lo-
cal self-government, cun con-
tido de representatividade,
responsabilidade ante o seu
electorado, autonomia, e su-
bordinacién 4 lei do Parla-
mento pero con exencion
dos controles administrati-
vos da organizacion estatal
(agés nalgtns supostos); a re-
alidade amosa que esta con-
cepcién, ten hoxe bastante
de mito, en opinién do pro-
fesor Michel Keaton 6 que
debemos agradece-la defe-
rencia de transmitirnola
para este traballo, e é polo
tanto matizable. Con todo,
resulta aproveitable en gran-
de medida para o noso caso,
por exemplo no tocante &
distribucién de competen-
cias (atribuciéon xeral de
competencias executivas e
concorrencia nas exclusivas),
e, por suposto, na faceta da
participacion.

202 Joan Prats i Catala: “La
Comarca”, en Tratado de De-
recho Municipal vol. I, op. cit.,

pp- 809-810.
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203 Sobre The Inquiry into
The Conduct of Local Autho-
rity Business, London, HM-
-50O, 1986.

204 Roderick Rhodes: “La
Grande-Bretagne, pays du
‘gouvernement local’?”, en
Pouvoirs n® 37, Paris, Presses
Universitaires de France,
1986, p. 69.

205 Luis Sa: Razoes do Poder
Local, Lisboa, Caminho,
1991, p. 52.

206 Cfr. Decreto-lei 78/84,
do 8 de marzo. En Leis sobre

o0 poder local vol. 1, Lisboa,
Caminho, 1988, pp. 145-158.
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A este respecto, adiantaremos que se tera que falar das
vantaxes de partida coas que conta Galicia, historicas, so-
ciais, xeograficas e incluso de crenzas nada mediterra-
neas, cun pragmatismo se se quere moi britanico, que po-
de axudar a rompe-los clixés negativos da nova estructura
autonodmica, cara a instaurar un sistema desta indole ten-
dente —mais social- a unha estructura sen centro.

E, neste camifno, haberia que prestarlles especial aten-
cién as utilidades dun conxunto de regras que, no Wi-
decombe Report203, reafirman a validez empirica de tal mo-
delo: “It wold... be wrong to assume that... constitutional
convention amounts to or derives from any natural right
for local government to exist. It is a convention based on,
and subxect to, the contribution that local government
can bring to good government” (paragrafo 3.6, paxina
46), nunha motivada, reflexiva e contrapesada “relation
d’interdependance asymeétrique”204,

Unha referencia tan sintética como necesaria, débese
facer en relacién con PORTUGAL. Necesaria pola seme-
llanza con Galicia nos seus asentamentos poboacionais,
coa diferencia de que nese pais —tras acceder 0 sistema de-
mocratico- as stas tradicionais instituciéns basicas locais,
as freguesias (equivalentes &s parroquias galegas), van ocu-
pando progresivamente un espacio cada vez maior e mais
importante entre os clasicos entes locais portugueses de
raiz francesa, os municipios, pasando as mais de 4.000
freguesias existentes de seren pouco mais que submuni-
cipios (e ainda asi cada unha delas ten o seu concelleiro
ou representante na Corporacion Municipal), a asumir
un crecente papel de competencias (especialmente trala
reforma da Lei 25/85, do 12 de agosto, sobre autarquias
locais, e co Real decreto-lei 100/84, do 29 de marzo), ca-
se equiparable 6 das entidades municipais, podendo ato-
parse unha das causas fundamentais en que a vivificacion
das freguesias, “e, com isso, a democraticidade da admi-
nistracao publica; trata-se de dar sentido e contetido con-
creto as actividades de dezenas de milhar de eleitos au-
tarquicos e, dessa forma, estimular a participacao dos
cidaddos”20s, E iso malia que a uniformidade municipal
non é tan notoria en Portugal coma en Espafia, posto que
existen diversas categorias: urbanos e rurais; de varios na-
cleos ou dun so; de primeira, segunda ou terceira orde20s,
Neste mesmo sentido hai que sinalar que o grande ta-



mano dos pouco mais de 300 municipios portugueses (ca-
se 300 km2 de media, fronte 6s pouco mais de 50 en Es-
parfia —case o dobre en Galicia- e algo mais de 14 en Fran-
cia), en contraposicion 0s demais paises de sistema local
francés, que en boa medida se basea no feito de térense
institucionalizado as freguesias.

Tamén habemos de agregar que acaso o problema es-
tribe mais no feito de que, pese 6s avances recentemen-
te rexistrados, “Portugal continua a ser o pais de admi-
nistracao publica mais centralizadora na parte do mundo
em que se insere. A inexisténcia de rexides terd ai un pa-
pel; mas € obvio que o actual nivel de financiamento dos
municipios e freguesias também tem. E ndo é pequeno”207,
A clave de tal centralismo -malia a existencia das deno-
minadas rexions autonomas de Azores e Madeira-, segue
a estar na extensa e intensa tutela administrativa que exer-
ce o Estado mediante o instrumento dos gobernadores
civis no ambito territorial da stia xurisdicciéon, denomi-
nado distrito, e iso que xa desde a Lei 79/77, do 25 de ou-
tubro, se prometia (art. 82) que a divisién en distritos te-
ria caracter provisional ata que se constituisen as rexions,
ainda hoxe non creadas.

En definitiva, os aspectos de auténtico interese que
existen no réxime local portugués, atbpanse no que de
aproveitable para Galicia se poida dar no tratamento das
freguesias, que non é pouco, en especial no referente a par-
ticipacion cidada. De tal xeito, a Asembleia de Freguesia
elixese por sufraxio universal, directo e secreto, e funcio-
nan en réxime de concello aberto se o niimero de elec-
tores € inferior a 200. Por outra banda, a participacion ci-
dada e das organizaciéns populares de base territorial
na vida administrativa local, vén regulada por uns mi-
nimos imprescindibles que, en moitos casos, se estende-
ron e ampliaron, ata o punto de ser habitual a realizacién
de plenarios de toda a poboacion, e a atencién indivi-
dualizada da mesma en dias concretos por parte das “jun-
tas de freguesia”, asi como a creacién de grupos de estu-
dio e traballo para tratar de determinados problemas que
afectan a cidadania28. Todo iso, como diciamos, nun pa-
is fortemente centralizado, que aqui atopa un escape de-
mocratico intenso, na atencion e respecto 0s feitos co-
tidns da convivencia local parroquial.

Moitos outros casos do dereito comparado, mereceri-
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cit.,, p. 68.

208 Cfr. Guia Prdtica das
Juntas e Assembleias de Fre-
guesia, Lisboa, Caminho,
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an ser aqui obxecto de consideracién, como, por exem-
plo, o interese que suscita o county estadounidense, on-
de cada dia se afianza mais como ente intermedio de do-
bre nivel (two-tier system), 6 tempo que superador e/ou
fusionador das caducas estructuras administrativas me-
tropolitanas; do mesmo xeito que os entes territoriais
irlandeses desta indole, parangonables en extension és
comarcas galegas, e tendo unha poboacién semellante 4
de Galicia (co hdndicap de que case a metade da mesma
se concentra en Dublin); ou as reformas do réxime mu-
nicipal ocorridas na antiga Iugoslavia... Pero unicamen-
te efectuaremos un repaso que amose que estes modelos
reformistas non son ningunha excepcién nos paises do
noso contorno, comezando polos paises escandinavos,
punteiros en iniciativas de desenvolvemento local e par-
ticipacion cidada, onde o organismo central comarcal ten
atribuidas tédalas funcidns que afectan 4 sta area terri-
torial, e as entidades menores, de segundo grao ou his-
toricas, son focos de participacién pero contan cun res-
trinxido alcance de competencias nas stas atribucions.

En Suecia, a reforma iniciase xa nos anos corenta, can-
do se reduce a case unha décima parte o nimero dos seus
municipios, catalogados en tres clases (cidade, burgo ou
vila, e municipio rural), ou en agrupacions deles, por mais
que deban respecta-los limites parroquiais2?, que recibe
0 seu maior impulso pola intensificacién reformista que
se produciu entre as décadas dos sesenta e setenta, nas
que se buscaba articula-las competencias locais coas cen-
trais, aumentando tamén as competencias e autonomia
organizativa das entidades locais (ademais os cargos po-
liticos locais reducironse en mais de tres cuartas partes);
asi mesmo, xeraronse procesos descentralizadores, e cre-
aronse novos mecanismos de participacién politica nos
grandes municipios. “La década de los setenta también
pone en primer plano, en Suecia como en el resto de Eu-
ropa, la cuestion regional o provincial, en un doble sen-
tido: democratizacion del condado (dar prioridad a la re-
presentacion politica directa en vez de a la Administracién
periférica del Estado) y revision de su funcionalidad (re-
duccién del nimero y aumento del tamafio de los con-
dados, redistribucién de funciones y articulacién con los
municipios). La l6gica democratica de la descentraliza-
ci6én del Estado y el criterio de la eficacia social de la Ad-



ministracion aparecen como los principales factores de
los cambios institucionales y territoriales”210.

No mesmo sentido, realizdronse en Dinamarca reduc-
ciéns drasticas: de 1.388 municipios (89 cidades e 1.299
municipios rurais ou parroquias —sognekommuner—, que
xa desde antigo empregan un sistema similar 6 da xane-
la tinica na sta Administracién211) e 25 condados nos anos
sesenta, a 275 e 14 (incluida Copenhague) respectiva-
mente en 1974, co que se salienta a profundidade do pro-
ceso que foi global e coordinado (non fragmentado ou
improvisado), con preeminencia do consenso politico no
método e con valores politicos con igual indole de co-
mun acordo, tales como a descentralizacion estatal e a lo-
calizacién do poder nos ambitos locais?12.

En Islandia, a parroquia —hreppur-, conserva gran im-
portancia como entidade civil e de participacion demo-
cratica (Consello parroquial composto de 3 a 7 membros,
sendo a media de poboacién parroquial duns 300 habi-
tantes), imbricadas no nivel superior ou distrito. No ca-
so de Andorra, as parroquias ou comans son as inicas en-
tidades de Goberno local, e atopanse subdividas (catro
das seis que compoifien o Principado) en guarts, admi-
nistradores dos seus bens comuns, de certa semellanza
coas aldeas galegas que tamén posten este tipo de titu-
laridade patrimonial; por suposto as parroquias son ta-
mén circunscricions para a eleccién do Parlamento, e adoi-
tase rexistrar nelas unha alta participacion.

Suiza, Bélxica e ata os Paises Baixos, emprenderon re-
formas de similar sentido, variando en funcién das stias
circunstancias e da sGa historia politico-administrativa;
asi, en Suiza poténciase a acciéon racionalizadora do Can-
toén colaborando cos seus entes locais (nalgins canténs,
parroquias), que tenden a mancomunarse voluntaria-
mente; e en Bélxica daselle unha dimension maior a re-
xionalizacién (forzada polos aires rupturistas), e perden
carécter politico as provincias, o que non impide que en-
tre 1960 e 1975, se reducisen a case unha quinta parte o
naumero de municipios; tendencias ambas tamén visibles
en Holanda, pero cun cardcter menos federalizante na sta
rexionalizacién, e mais acoutadas e fragmentarias, sen ter
logrado reducir notoriamente o nimero dos seus entes
locais. Finalmente, en Austria, caberia destaca-lo caracter
eminentemente pragmatico —non declarativo ou progra-

210 Jordi Borja: Descentra-
lizacién y participacidn ciuda-
dana, Madrid, EAL, 1987, pp.
42-43.

211 Cfr, Xosé Farifia Ja-
mardo: A personalidade..., op.
cit., p. 88.

212 Cfr. Jordi Borja: Des-
centralizacion..., op. cit., pp.

41-42,
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213 Luis Caramés Viéitez:
“Fiscalidad de las Areas Me-
tropolitanas”, en 1% Xorna-
das Galegas sobre Economia
das Corporaciéns Locais, San-
tiago, Xunta, 1992, p. 259.

214 Cfr. E.X. Hobsbawm:
La revolucién, en Roy Porter
e Mikulas Techt, eds.: La re-
volucion en la historia, Barce-
lona, Critica, 1990, p. 52.
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matico- das stas reformas, segundo necesidades politicas
ou de administracion cotias, que avanzan na lifia de apro-
fundar no federalismo (recentemente concedéuselles 6s
ldnder a posibilidade de asinar documentos internacio-
nais e entre eles mesmos no ambito das stas competen-
cias, e a cambio a Federacion adquiriu competencias so-
bre medio ambiente que antes lles pertencian 6s estados),
e tamén no reforzo da autonomia dos entes locais, 6 tem-
po que se redistribten agrupandoos (entre 1964 e 1974,
reducironse case 4 metade os cerca de 4.000 municipios
existentes).

En conxunto e en resumo, o que en definitiva se pre-
tende, € “acabar coa tension producida polos cambios so-
cioecondmicos sobre as obsoletas estructuras adminis-
trativas. Asi o denuncia un informe aleman 6 Consello
de Europa; del entresacamos un paragrafo significativo:
“0 desenvolvemento econémico, técnico e social leva con-
sigo unha ampliacién e unha diferenciacion de tarefas
publicas. Os modernos medios técnicos poden en por si
tratar racionalmente os asuntos administrativos repetiti-
vos que se multiplicaron, estando mellor garantida a uti-
lizacion deses medios en unidades administrativas mais
grandes. Hoxe en dia, as fronteiras administrativas cor-
tan frecuentemente espacios coherentes vitais e econ6-
micos”213, O que non deixa de resultar paradoxal, cando
a integracion europea, se intenta realizar mediante a su-
peracion dunhas barreiras fronteirizas que se encon-
tran na base de todo o dereito constitucional e interna-
cional moderno.

Conviria finalizar coa xenérica observacion de como
se esta a producir unha certa igualacion das estructuras
locais, incrementando a participacion das pequenas uni-
dades territoriais e reforzando as misiéons administrativas
e de prestacion dos servicios puablicos en entidades in-
termedias comarcais (democraticamente elixidas), nos pa-
ises mais avanzados da Europa occidental, acordes coas
stias peculiares estructuras rexionais ou nacionais, coa ex-
cepcion daqueles de tradicion napolednica (incluida a fi-
losofia dogmatica), moito mais reticentes as transfor-
macions, acaso, parafraseando a Hobsbawm porque estes
sistemas tenden a repeti-los fallos dos seus antecesores
convencidos de que son éxitos?14; “ni Holanda, ni Espa-
fia, ni Francia consiguieron redefinir la dimension y la es-



tructura de sus colectividades de base. Pero, por una cu-
riosa paradoja, los estados-naciones centralizados de la
Europa del sur se encuentran todos comprometidos en
reformas regionales que la Revolucién francesa y el Im-
perio prohibieran tanto en Francia como en los estados
bajo su control”215, Quizais, en consecuencia, chegase o
momento de que sexan as CCAA as que asuman esta res-
ponsabilidade, algo que, no caso de Galicia, se nos an-
tolla imprescindible.

215 Y. Meni: La Reforme des
Collectivités Locales en Euro-
pe. Stratégies et Resultats, Pa-
ris, 1984, p. 8. Citado por
Joan Prats i Catala: La Co-
marca, op. cit., p. 804.
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Abreviaturas

CA —_Comunidade Auténoma.

CCAA Comunidades auténomas.

CE — Constitucion esparfiola.

EAC____ Estatuto de autonomia de Cataluna.

EAG Estatuto de autonomia de Galicia.

EPV. _Estatuto de autonomia do Pais Vasco.

LOHAPA ____Lei orgénica de harmonizacién do proceso
autonodmico.

LOTC Lei orgdnica do Tribunal Constitucional.

LORARFNA — Lei orgénica de reintegracién e mellora do
réxime foral de Navarra.

LPA________ Leido proceso autondémico.

LRBRL Lei reguladora das bases do réxime local.

ROF—— Regulamento de organizacion, funcionamento
e réxime xuridico das entidades locais.

STC________ Sentencia Tribunal Constitucional.

SSTC———Sentencias Tribunal Constitucional.

TC _—___ Tribunal Constitucional.
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A Administracion
portuaria e a saa

lexislacion especifica:
notas acerca do Proxecto de lei
de creacion do ente publico
Portos de Galicia

dereito administrativo, e mais concretamente 0

aborda-la tematica da actividade administrativa de
fomento, era tradicional tratar da lexislacién reguladora
dos portos, que integraba unha parte importante desta
poéla do dereito. Non pretenden estas lifias realizar unha
analise profunda da problemética da Administracion por-
tuaria que, como é ben sabido, alcanza grande comple-
xidade nas stas relacions co dereito urbanistico e o do-
minio publicol.

Tentaremos pois, neste momento, facer algunhas re-
flexi6éns verbo da influencia do Estado autonémico nes-
te sector administrativo e, mais concretamente, na saa
regulacion no proxecto de lei en cuestion no caso da Co-
munidade Auténoma galega.

D entro do estudio da denominada parte especial do



1. Distribucion de competencias en materia
de portos.

De acudirmos 6s antecedentes constitucionais atopa-
mos que a nosa carta magna de 1978 segue literalmente
os criterios de reparticion de competencias que nesta ma-
teria fixou a Constitucién republicana de 1931. Ambalas
duaas partiron do criterio de atribuirlle 6 Estado compe-
tencia nos portos cualificados de interese xeral, mentres
que as comunidades autébnomas ou rexions atinxenlles
os de interese rexional.

Os dous textos constitucionais mais influentes na re-
daccion da Constitucidn espafiola non trasladaron o seu
enfoque desta materia 6 noso ordenamento xuridico. A
Lei fundamental de Bonn nos seus artigos 63 e 64 non
menciona esta materia como obxecto de lexislacion ex-
clusiva da Federacion nin como concorrente coa dos es-
tados. Esta ausencia de concrecién é interpretada como
unha atribucién de potestade lexislativa plena 6s estados;
de todolos xeitos deben puntualizarse unha serie de ma-
terias intimamente relacionadas cos portos, correspén-
denlle exclusiva ou parcialmente & Federacién (navega-
cion, tréfico, alfdndegas, defensa nacional...).

Doutra banda, a Constitucioén italiana limita enorme-
mente a competencia das rexiéns en materia de portos 6
restrinxila 6s portos situados en augas continentais. Es-
ta declaracion tan limitadora atopa unha via de escape,
como ¢ a da posibilidade de que o Estado delegue nas re-
xiéns funciéns administrativas de acordo co artigo 118.2
da Constitucion italiana2.

Como é ben sabido o artigo 148.1 apartado 6 da no-
sa Constitucion de 1978 atribtelles as comunidades au-
tonomas a posibilidade de asumiren competencias nas
materias de “portos de refuxio, portos e aeroportos de-
portivos e, en xeral, os que non desenvolven actividade
comercial”; declaracion que vén a ser completada polo
apartado 20 do artigo 149.1 da Constituciéns que pres-
cribe a competencia exclusiva nas seguintes materias: “ma-
rifia mercante e matriculaciéon de buques; alumeado de
costas e sinais maritimos; portos de interese xeral; aero-
portos de interese xeral; control do espacio aéreo; transi-
to e transporte aéreo; servicio meteorol6xico e matricu-
lacion de aeronaves”. Este marco constitucional é herdeiro

REGAP [}

2 Esta delegacion produ-
ciuse por decretos do 14 de
xaneiro de 1972 e 24 de xu-
llo de 1977 de transferencias
as rexions de estatuto ordi-
nario de funciéns adminis-

trativas.
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do xa sinalado no artigo 15 da Constitucioén da II Repu-
blica, no que se estableceu como competencia exclusiva
do Estado “os portos de interese xeral”, quedando en
todo caso para a lexislacion estatal a posibilidade de re-
servar para si a execucion directa dos mesmos.

Segundo Escribano Collado3 este precepto implica
tres consecuencias:

En primeiro lugar, a atribucién exclusiva 6 Estado da
potestade lexislativa sobre portos de interese xeral que
quedaba totalmente vedada para as rexions.

En segundo lugar, a posibilidade de asumir, en rela-
cién con cada porto de interese xeral, a administracion
ou xestion directa.

E por altimo, con base no artigo 16, quedaba no po-
der das rexions a lexislacién exclusiva e execucion so-
bre os portos non declarados de interese xeral de acordo
cos seus estatutos de autonomia.

O marco constitucional vixente, influido pola nor-
ma historica que vimos de referir, foi perfilado polo Tri-
bunal Constitucional que na sta importante Sentencia
77/1984, do 3 de xullo dese ano (BOE niim. 181, do 30
de xullo de 1984) delimitou a competencia do Estado en
materia de portos de interese xeral no seu conflicto coa
competencia urbanistica da que gozan as comunidades
autéonomas. Froito deste conflicto de competencias, o tri-
bunal estableceu a stia xurisprudencia 6 considerar este
tipo de materia como competencia concorrente, 6 en-
tender que a atribucién dunha competencia sobre un am-
bito fisico determinado non impide necesariamente que
se exerzan outras competencias nese espacio, sempre e
cando as competencias concorrentes teflan un distinto
obxecto xuridico.

Por outro banda, o maxistrado ponente Latorre Se-
gura explica tamén como o concepto de dominio pabli-
co non serve para illar unha porcién de territorio do seu
contorno, 6 consideralo como unha consecuencia das
competencias dos diversos entes pablicos que as susten-
tan; neste caso a Comunidade Auténoma do Pais Vasco,
como o propio texto da sentencia recolle. A concorren-
cia de competencias sobre o mesmo espacio fisico pode
suscitar dificultades en casos concretos pero isto no em-
pece o principio de que a concorrencia sexa posible, sen



que exista espacio exento dentro do territorio dunha co-
munidade autdnoma.

Conclte o Tribunal Constitucional aconsellando a bus-
ca de solucidns de cooperacion dentro do respecto &s res-
pectivas competencias, ainda que recofiece que a deci-
sion final lle debe corresponder & Administracion titular
da competencia prevalecente.

Como se aprecia nunha analise desta e doutras sen-
tencias do Tribunal Constitucional4 a delimitacién de
competencias na actualidade necesita dun estudio sin-
gular do conflicto en cuestion, ainda que estes principios
de xurisprudencia citados e as prescricions da Lei 27/1992
de portos do Estado e da Marifia Mercante seran de enor-
me utilidade para a distribucién das competencias de que
se trate.

O concepto de interese xeral 6 que alude a Constitu-
cion foi analizado por unha parte importante da doutri-
na que ten acadado as seguintes conclusions:

a) A Constitucion atribaelle 6 Estado competencias
para determinar e precisar en cada ambito material dos
que lle estan atribuidos no artigo 149.1 o que se debe en-
tender por interese xeral, como propio atributo da sobe-
rania estatal, e como tal ten a virtualidade de se impor a
todolos poderes autonomos.

b) No exercicio desa funcion de defini-lo interese xe-
ral o Estado ten que actuar respectando os principios de
todo Estado de dereito, garantindo o imperio da lei con
exclusion de calquera outro interese de &mbito territorial
inferior.

¢) Na materia que nos ocupa a Constitucion define
unha serie de supostos nos que os portos son de intere-
se xeral, o que vén imposibilita-lo Estado para o exerci-
cio da competencia directa sobre os mesmos.

d) A marxe destes supostos o Estado terd que definir
por via lexislativa os criterios xerais conforme 6s que un
porto pode ser cualificado de interese xerals.

2. A lexislacion estatal.

Como ten sinalado Sebastidn Martin-Retortilloé, a Ad-
ministracion publica para o logro dos diferentes intere-

4 Sentencia 149/1991, do
4 de xullo, nos recursos de
inconstitucionalidade acu-
mulados 1698, 1708, 1709,
1715, 1723, 1728, 1729 e
1740. E o de 1988 interpos-
to contra a Lei 22/1988, do
28 de xullo de costas.

5 Estas e outras conclu-
sions aparecen recollidas por
Pedro Escribano Collado no
seu artigo: “Las competen-
cias de las comunidades
Auténomas en materia de
puertos”, Revista de Admi-
nistracién Piiblica, n® 100-102
de 1983.

o “Las Empresas Pablicas:
reflexion del momento pre-
sente”, cuarto relatorio do
congreso sobre “Entes ins-
trumentaes de las adminis-
traciones publicas”, Sevilla,
setembro de 1991.
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ses publicos econémicos e a prestaciéon dos correspon-
dentes servicios acode a variadas formulas organizativas;
pero a eleccién dunha ou outra forma organizativa de
principio lévanos a pondera-la transcendencia que a re-
gulacion xuridica estatal nesta materia ten, e os seus dis-
tintos enfoques na lexislacion vixente.

No ambito das leis formais do Estado, débense desta-
car tres textos normativos. En primeiro lugar, a Lei
27/1963, do 2 de marzo, de creaciéon e funciéns da Xun-
ta Central de Portos que no seu artigo primeiro configu-
ra un organismo auténomo do Estado con personalida-
de xuridica e patrimonio propio, adscrito 6 Ministerio de
Obras Publicas, 6 que lle atribte importantes funcions de
xestion, informe e coordinacién na materia de instala-
cions portuarias: doutra banda a Lei 22/1988 do 28 de xu-
llo, de costas, contén inevitables referencias 4 materia do
dominio publico portuario, e establece asi mesmo unha
primeira aproximacioén a reparticion de competencias
Estado-comunidades autbnomas no tocante a este de-
manio.

A terceira e mais importante das leis dictadas nesta ma-
teria € sen dubida a 27/1992, do 24 de novembro de por-
tos do Estado e da Marifia Mercante que lle dedica boa
parte do seu contido & regulacion xuridica dos portos e
instalacions maritimas competencia do Estado , 6 tempo
que pretende unha regulacion acabada das materias que
atinxen a planificacion, construccion, organizacion, xes-
tion econémico-financeira e policias dos mesmos. E sa-
lientable, pola intima relacién co proxecto de lei auto-
noémico, o tratamento que realiza da prestacion de
servicios nos portos asi como da sta utilizacion.

Ademais das tres leis citadas existen unha multiplici-
dade de normas regulamentarias entre as que podemos
sublifia-lo Decreto 1996/1960 do 20 de outubro, sobre o
estado das tarefas de carga e descarga, despacho de bu-
ques e mercancias, o Decreto 1730/1961 do 6 de setem-
bro sobre clasificacion xeral de portos, o Decreto
1348/1962 do 14 de xufio polo que se aproba a clasifi-
cacion, presuposto e persoal das entidades estatais aut6-
nomas; o Real decreto 1958/1978 do 26 de xufio de re-
organizacion da Comisiéon Administrativa de Grupos de
Portos, a Orde do 8 de novembro de 1978, sobre compo-
sicion e funcionamento do comité executivo e das co-



misions periféricas da comision citada; o Real decreto
2486/1980 do 26 de setembro polo que se aproba o re-
gulamento da lei de portos deportivos; a Orde do 30 de
decembro de 1980 pola que se aproba a estructura orga-
nica da comisién administrativa de grupos de portos; o
importante Decreto 2546/1985 do 27 de decembro sobre
a politica econémica financeira do sistema portuario de-
pendente da Administracion do Estado (no que se fixa no
6% o rendemento do investimento neto en activos fi-
X0s para o conxunto do sistema portuario); o Real decre-
to 337/1987, do 6 de marzo, polo que se aproba o cam-
bio de denominacién de varias xuntas de portos; o Real
decreto 1471/1989, do 1 de decembro, polo que se apro-
ba o regulamento xeral para o desenvolvemento e exe-
cucién da Lei do 28 de xullo de 1978; de custo; e o re-
cente Real decreto 685/1993, de asistencia xuridica 6 ente
publico do Estado e autoridades portuarias.

3. A competencia na Comunidade Autonoma
de Galicia.

A) A transferencia de competencias.

A Comunidade Auténoma galega ten atribuidas as
competencias nesta materia polas disposiciéons contidas
no artigo 27, apartado 9, do Estatuto de autonomia de
Galicia que lle atribie a competencia exclusiva das se-
guintes materias: “Os portos, aeroportos e heliportos non
cualificados de interese xeral polo Estado, e os portos de
refuxio e portos e aeroportos deportivos”; igualmente o
artigo 28 do Estatuto de autonomia lle atribiie a compe-
tencia 4 Comunidade Auténoma no tocante 6 “Desen-
volvemento e a execucién da lexislaciéon do Estado nos
termos que a mesma establece das materias seguintes: por-
tos pesqueiros”. En execucién deste mandato estatutario
aprobarianse os correspondentes reais decretos de tras-
paso & Comunidade Auténoma. En concreto, o Real
decreto 3241/1982, do 24 de xullo, sobre traspaso de fun-
cions e servicios da Administracién do Estado a Comu-
nidade Autébnoma de Galicia en materia de portos, en
virtude do cal quedaran transferidos 4 Comunidade Au-
tonoma de Galicia os servicios, bens, dereito e obrigas asi
como o persoal, créditos presupostarios, documentos e
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expedientes que se recollen no anexo II dese real de-
creto.

Polo Real decreto 1662/1984, do 1 de agosto, apréba-
se a valoracion definitiva e ampliacién dos medios ads-
critos 6s servicios traspasados a Comunidade Auténo-
ma en materia de portos, posto que o Real decreto
3214/1982 s6 contifia unha valoracién provisional e fa-
ciase necesaria a sta substitucion por unha definitiva.

Por ultimo, en virtude do Real decreto 145/1993 do 29
de xaneiro producese o traspaso de funciéns e medios do
servicio publico de estiba e desestiba en portos non cla-
sificados como de interese xeral para a Comunidade Au-
tobnoma de Galicia.

B) A normativa de Galicia.

A Comunidade Auténoma de Galicia lexislou unha
abondosa normativa na materia que nos ocupa. Ainda
que como se podera apreciar cun caracter fundamental-
mente organico e regulamentario.

O estudio do réxime administrativo dos organismos
auténomos na Comunidade Auténoma de Galicia non
ten neste momento incorporado o dos portos’, na medi-
da en que non se creou ata 0 momento actual ningu-
nha estructura administrativa, independente da Direc-
cién Xeral de Obras Puablicas, para esta atencién sectorial.

Foi a Lei 6/1987, do 12 de xufio, do Plan especial de
portos da Comunidade Autonoma de Galicia a que abor-
dou por primeira e Gnica vez ata a actualidade, con ran-
go normativo de lei, a problematica dos portos da nosa
Comunidade Auténoma. Tenta a citada lei de fixar un ré-
xime financeiro e de regulacion das tarifas e concesions
administrativas asi como de clasifica-los distintos por-
tos existentes na Comunidade Auténoma.

Existe sen embargo unha multiplicidade de normas re-
gulamentarias dictadas en boa parte pola conselleria com-
petente en materia de obras publicas, que determinan o
réxime xuridico dos portos en Galicia; deste xeito cabe
citar dende o inicial Decreto 167/1982, do 1 de decem-
bro, sobre asuncién de transferencias en materia de por-
tos e a stia asignacion & Conselleria de Ordenacion do Te-
rritorio e Obras Pablicas, 6 Decreto 19/1983 do 7 de



xaneiro polo que se crea e regula a estructura e funcio-
namento da Comision de Portos de Galicia, a Orde do 31
de xullo de 1984, sobre tramitacién administrativa de
concesions de portos; o Decreto 177/1986 do 4 de xufio
sobre explotacion de naves para dep6sito e clasificacion
de productos pesqueiros (lonxas) en zonas de servicio de
portos da Comunidade Auténoma de Galicia.

O Decreto 290/1986 do 18 de setembro, sobre tarifas
aplicables nos portos da Comunidade Auténoma de Ga-
licia, o Decreto 351/1986, do 2 de outubro polo que se
modifica e se regula a estructura e funcionamento da Co-
misién de Portos da Comunidade Autonoma de Galicia
e o Decreto 105/1991, do 27 de marzo que afecta tamén
4 estructura e funcionamento da Comisién de Portos de
Galicia. Especial importancia ten o recente Decreto
69/1993, do 10 de marzo, de asuncién e asignacion das
funcions e servicios transferidos en materia de formacion
profesional ocupacional e estiba e desestiba en portos non
clasificados como de interese xeral.

4. O desenvolvemento normativo no dereito
estatutario comparado.

No momento de escribir estas lifias soamente tres co-
munidades auténomas tefien aprobados textos normati-
vos con rango de lei sobre a materia que nos ocupa: An-
dalucia, Cataluna e a Comunidade Valencia. Iso non
impide que exista unha abondosa normativa regula-
mentaria nas restantes comunidades autbnomas que po-
la stia configuracion fisica dispofien de domino publico
portuario.

A Lei do 5 de maio de 1986, n® 6/86 regula a materia
que nos ocupa na Comunidade Auténoma de Andalucia
no tocante a determinacion e revision de tarifas e cano-
nes en portos e instalaciéns portuarias. Como se pode de-
ducir do enunciado da lei, tratase dun obxecto moi con-
creto intimamente relacionado coa regulacion que nesta
materia contén a Lei xeral de Facenda publica da Co-
munidade Auténoma de Andalucia. Xustificase este tex-
to normativo polas profundas modificacions operadas na
estructura do trafico portuario e o grande desfase na cuan-
tificacién das tarifas habidas desde a lexislacion do ano




1966. O outro texto con rango de lei existente nesta co-
munidade auténoma é o que se ocupa da ordenacion dos
portos deportivos, Lei 8/1988, do 2 de novembro, a cal
non faremos mais referencias por excede-lo obxecto do
presente comentario.

Maior importancia para a materia que nos ocupa ten
o Decreto do 14 de xullo de 1992, n? 126/1992 da Con-
selleria de Obras Pablicas e Transporte que regula a cons-
titucién e estatutos da Empresa Publica de Portos de An-
dalucia. Tratase dunha entidade de caracter publico creada
en virtude da disposicion adicional 10 da Lei 3/1991,
do 28 de decembro de presupostos da Comunidade Au-
ténoma de Andalucia para 1992 co obxecto de levar a ca-
bo a xestion dos servicios portuarios, cando a competencia
lle corresponda 4 comunidade andaluza, os presupos-
tos obxectivos desta empresa pablica son os de organi-
zacion e xestion do conxunto de portos e instalacions de
titularidade da Xunta de Andalucia, asi como o desen-
volvemento e execucion da politica e da planificacion xe-
ral portuaria da Comunidade Auténoma. Como se po-
deré apreciar, esta regulacion tera enormes similitudes
coa prevista no proxecto de lei galego. '

A Comunidade Auténoma catalana regulou pola Lei
do 5 de abril de 1982, n2 4/1982 a creacidén da Comision
de Portos como un organismo auténomo de caracter co-
mercial, industrial e financeiro adscrito 6 departamento
de Politica Territorial e Obras Piblicas co obxecto de le-
var a cabo a xestion do servicio publico portuario e dos
fondos adscritos 6 mesmo. As funciéns atribuidas a Co-
misioén de Portos de Catalufia, que seran exercidas en
réxime de descentralizacion son, entre outras, a organi-
zacién, xestion e administracion dos portos titularidade
da Generalitat e, como sinala o seu artigo 3° “todo o que
sexa necesario para facilita-lo trafico maritimo portuario
e consigo a rendibilidade ou productividade da explota-
cion dos portos”.

Débese citar igualmente unha serie de decretos que de-
senvolven algunhas prescricions desta lei como o do 11
de febreiro de 1983, que fixa a estructura organica do ca-
dro de persoal da Comisién de Portos, o do 31 de outu-
bro de 1985, que regula o réxime financeiro da Comision
de Portos, ou o do 22 de abril de 1991, que reestructura
a Comisién de Portos de Catalufia; importancia mais pun-



tual ten o Decreto do 28 de decembro de 1992 polo que
se aproba o regulamento de xestién dos postos depen-
dentes da Comision de Portos de Cataluna.

A Comunidade Valenciana ten regulada esta materia
pola Lei autonomica do 23 de abril de 1987, n® 3/87 de
creacion da Xerencia de Portos da Generalitat. Concibe-
se este ente como un organismo auténomo de caracter
administrativo adscrito a Conselleria de Obras Publicas,
Urbanismo e Transporte. O obxecto desta entidade de
dereito publico € a explotacion e xestion do servicio pua-
blico portuario, dos fondos e o patrimonio adscrito 6 mes-
mo nos portos que son titularidade da Generalitat va-
lenciana. Con anterioridade a aprobacion desta lei, a
Comunidade Valenciana dictara o Decreto do 21 de mar-
zo de 1983, regulador do exercicio das competencias trans-
feridas en materia de portos, posteriormente derrogado
polo Decreto do 25 de xuno de 1985 da Conselleria de
Obras Publicas e Urbanismo. Tamén con anterioridade
a aprobacion do texto legal se procedeu a regulacion do
Plan de portos e das instalacions nautico-deportivas po-
lo Decreto do 22 de decembro de 1986.

Por Gltimo e como disposicions regulamentarias com-
plementarias da lei autonomica cabe cita-lo Regulamen-
to organico funcional da Xerencia de Portos da Genera-
litat aprobado polo Decreto do 9 de maio de 1988 e o
Decreto do 30 de maio de 1989 que lle da aprobacion de-
finitiva 6 Plan de portos e instalacions nautico-deporti-
vas da Comunidade.

Faremos seguidamente unha sucinta referencia a aque-
las comunidades autébnomas que, como a nosa, non dis-
porfien de textos legais nesta materia.

A Comunidade Autéonoma de Asturias ten elabora-
dos senllos decretos cun contido principalmente organi-
zativo posto que se ocupan da creacién dun Comité de
Coordinacion en materia politico-administrativa en re-
lacion cos postos de interese xeral (Decreto do 29 de se-
tembro e do 15 de decembro de 1983).

A Comunidade Auténoma de Baleares creou a través
dun Decreto do 19 de marzo de 1987, unha norma de or-
denacién do litoral que contifia a previsién de funcio-
namento da Comision Balear do Litoral con funciéns mais
amplas cas estrictamente portuarias. A Comunidade Au-
tonoma de Canarias dictou unha resolucion de delega-
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cién de facultades no servicio de portos para os efectos
dunha maior axilidade no seu funcionamento.

A Comunidade Autébnoma de Cantabria dictou o De-
creto 48/1992, do 21 de maio polo que se fixou o prezo
publico pola ocupacion de terras e dominio pablico nas
zonas de servicio dos portos que como se pode apreciar
ten un obxecto moi concreto. Por altimo a regulacion da
Comunidade Auténoma de Murcia limitase a unha Orde
do 29 de decembro de 1982 que lle atribtie & Direccion
Rexional de Infraestructura a Comisién da Administra-
cion periférica de portos e asi mesmo a normativa do Pa-
is Vasco limitase a unha serie de decretos organizativos
de aplicacién das taxas por servicios xerais e especificos
en portos da Comunidade citada.

5. O Proxecto de lei de creacion do ente
publico de portos de Galicia (BOPG do
28 de xaneiro de 1994)

A) Antecedentes parlamentarios.

Son abondosos os antecedentes que ¢ longo das dis-
tintas lexislaturas se sucederon nesta materia por proce-
dementos parlamentarios. No ambito do impulso poli-
tico do Goberno citaremos dentro da II lexislatura unha
pregunta con resposta oral en Pleno formulada polo de-
putado do Grupo Parlamentario Popular D. José Luis To-
rres Colomer, sobre a politica do Goberno galego en ma-
teria de portos, que foi contestada polo daquela conselleiro
de Pesca, Marisqueo e Cultivos Marifos Sr. Rodriguez Pe-
fia no sentido de que seria levada a cabo pola conselleria
unha politica integrada en materia de portos tendo en
conta tanto os aspectos pesqueiros coma os do trafico
mercantil8. Resulta salientable a aprobacién no seo da Co-
misién 22, “Ordenacién Territorial, Obras Publicas, Me-
dio Ambiente e Servicios”, o dia 7 de abril de 1989, da
proposicion non de lei presentada polo Grupo Parla-
mentario Popular de Galicia, por iniciativa de D. Juan Ma-
nuel Paramo Neira, sobre a modificacién da lexislacion
de portos e representaciéon da Comunidade Auténoma
nas xuntas de portos de interese nacional. Nesa resolu-
cion, aprobada por unanimidade, o Parlamento instou
a Xunta de Galicia a requirir do Goberno central a adop-



cion das medidas necesarias para modifica-la lexislacion
de portos, asi como para a realizacion dos demais trdmi-
tes necesarios co fin de que nas xuntas dos portos de in-
terese nacional sitas en Galicia, exista unha suficiente re-
presentacion da Comunidade Autébnoma galega.

Distinta entidade tefien as iniciativas de tipo lexisla-
tivo que antecederon a que hoxe é obxecto da nosa ana-
lise. O BOPG n? 95, do 19 de decembro de 1986 contén
unha proposicién de lei formulada polo Grupo Parla-
mentario Mixto, por iniciativa de D. Camilo Nogueira Ro-
man sobre a transferencia a Galicia da competencia es-
tatal en materia de portos de interese xeral. A dita
proposicion resultou caduca no seu momento. O pro-
pio autor da iniciativa presentou novamente a citada pro-
posicion de lei, foi publicada o 6 de abril de 1990 e cul-
minou a sua tramitacion na sede do Parlamento galego
coa designacion de deputados para a sta defensa no Con-
greso dos Deputados no Pleno do dia 22 de decembro de
1993. O obxecto fundamental desta proposicién de lei é
o de solicita-la transferencia & Comunidade Autébnoma
galega das competencias de desenvolvemento lexislativo
e execucién en materia de portos de interese xeral asi co-
mo a de privar 6s portos de Vilagarcia de Arousa e Ma-
rin da cualificacion de portos de interese xeral do Estado.
Por outra banda tamén se exclien da citada cualificacion
de interese xeral os portos pesqueiros das cidades da Co-
rufa, Ferrol e Vigo. Esta iniciativa atopase na actualida-
de pendente da sta inclusién na oportuna orde do dia do
Pleno do Congreso dos Deputados para a sta eventual to-
ma en consideracion.

Sen dabida o antecedente lexislativo mais inmediato
do proxecto de lei que nos ocupa é o aprobado polo Go-
berno galego na ultima lexislatura (BOPG n® 112, do 16
de febreiro de 1991), que pretendia a creacién do ente pi-
blico de portos de Galicia como entidade publica que asu-
mise en rexime de empresa mercantil sometida 6 dereito
privado, a organizacion, xestion, explotacion e adminis-
tracion dos portos 6s que se estenden as competencias da
Comunidade Auténoma galega. Este proxecto de lei non
chegou a ser debatido na sta totalidade 6 longo da III le-
xislatura ainda que os distintos grupos parlamentarios
chegaron a formula-las correspondentes emendas que
apareceron publicadas no BOPG n® 148, do 27 de maio
de 1991.
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B) O Proxecto de lei de creacion do ente piiblico de
Portos de Galicia (BOPG n® 17, do 28 de xaneiro de
1994).

Os 21 artigos que comporen este proxecto de lei te-
fien como xa se comentou o precedente claro do proxecto
da anterior lexislatura, ainda que o artigo 8 que regula as
xuntas territoriais non figuraba no proxecto caducado.
Nas seguintes lifias, faremos un breve repaso sobre o con-
tido esencial do proxecto e a orientacion das principais
emendas que os grupos lle presentaron 6 mesmo®.

O proxecto cita como base constitucional os artigos
148.1.6 e 148.1.20 da Constitucién, asi como o 27.9 do
Estatuto de autonomia de Galicia. Despois de facer un re-
paso histérico a situacion da administracion portuaria na
Comunidade Auténoma tenta xustifica-la necesidade da
creacién duns 6rganos encargados da administracion por-
tuaria que garantan a maxima eficacia no cumprimento
das suas funcions de planificacion, construccion e ex-
plotacion dos portos.

O artigo primeiro da lei preve a creacion no ambito da
Comunidade Auténoma da entidade de deteito publico
Portos de Galicia, 6 tempo que o adscribe 2 conselleria
competente en materia de portos. Esta opcion lexislativa
conta cunha oposicion frontal do Grupo Pariamentario
do Bloque Nacionalista Galego que pretende a sita su-
presién, presentando en todo caso a alternativa ce con-
figura-la administracion portuaria por crear, como un or-
ganismo auténomo de caracter comeicial, industrial e
financeiro. Delimita tamén o proxecto o que considera
deben ser funciéns do ente publico creado. A xestion e
explotacion das instalacions portuarias e dos demais bens
adscritos 0 seu patrimonio configiranse como as funcions
esenciais do citado ente.

O proxecto € moi detallado no tocante a regulacion
dos 6rganos que comporfien o ente pablico, deste xeito
no seu artigo S preve a existencia dun consello de adm’-
nistracion co seu presidente e mais un director. Atopa-
monos aqui tamén cunha profunda diverxencia de en-
foque por parte dos distintos grupos parlamentarios e
compre salienta-la emenda n® 28 do grupo parlamenta-
rio socialista que prevé a distincion entre organos de go-
berno (consello de administracion, presiderite do con-



sello e consellos zonais), 6rganos de asistencia (consello
de usuarios).

O capitulo III do proxecto dedicase a regula-las rela-
ciéns coa Administracién autonémica facendo un lista-
do detallado das distintas competencias atribuidas nes-
ta materia 6 Consello da Xunta, & conselleria competente
en materia de portos e & Conselleria de Economia e Fa-
cenda. Neste punto, as achegas do grupo parlamentario
socialista son de matiz, namentres as emendas presen-
tadas polo Bloque Nacionalista Galego pretenden a su-
presion do enfoque dado as citadas relacions coa Admi-
nistracion autonémica. As disposicions contidas no
capitulo IV que atinxen as normas de xestion e explota-
cién empresarial non introducen grandes novidades na
regulacién deste tipo de entidades publicas. Verbo da
regulacion da facenda, patrimonio, réxime financeiro e
persoal, 0 proxecto segue os principios xerais que disci-
plinan os entes publicos citados como antecedentes no
dereito comparado. Son tamén moi abondosas as emen-
das que os grupos parlamentarios da oposicion presen-
tan a estes artigos, principalmente dirixidos a delimitar
estrictamente o ambito econémico e patrimonial de ac-
tuaciéon do ente publico.

Especial relevancia ten o contido da disposicion adi-
cional posto que prevé a posibilidade de que o Consello
da Xunta autorice a creacién de sociedades mercantis de-
pendentes do ente ptblico para a xestion empresarial sin-
gular de actividades portuarias determinadas, facendo a
estricta prescricién de que o ente publico tera participa-
cién maioritaria no capital das citadas sociedades.

As disposicidns transitorias fan referencia as distintas
situaciéns en que pode queda-lo persoal que se incorpo-
re a este organismo, e por tltimo a disposicién derradei-
ra prevé a expresa perda de vixencia dos decretos 19/1983
e 351/1986 que regulan a estructura e o funcionamento
da Comisién de Portos, asi como dos titulos Il e IV da
Lei 6/1987 do Plan especial de portos da Comunidade Au-
tonoma de Galicia. g
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Ana Maria
Blanco
Nespereira

Bolseira da
EGAP

Xornada sobre a
incidencia da LRXAP e

do procedemento
administrativo comun no
ordenamento urbanistico

‘ (EGAP, Santiago de Compostela,
4 de outubro de 1993)

cola Galega de Administracion Publica a “Xorna-

- da sobre a incidencia da LRXAP e do procedemento
administrativo coman no ordenamento urbanistico”. Os
conferenciantes, nas siias respectivas intervencions, ana-
lizaron os aspectos mdis influentes da Lei de réxime xu-
ridico das administraciéns puablicas no ordenamento ur-
banistico.

O primeiro conferenciante, foi José Luis Meilan Gil,
catedratico de dereito administrativo e rector da Uni-
versidade da Coruna, que falou sobre “Introduccion y for-
mulacion general”. Comezou a stia exposicion cunha bre-
ve referencia 6s antecedentes historicos:

Q pasado dia 4 de outubro de 1993 tivo lugar na Es-



I Lei de bases do procedemento administrativo do 19
de outubro de 1989 (Lei Azcarate).

i Lei do 17 de xullo de 1958.

1 Lei do 2 de decembro de 1963.

i Lei de 1973, que non chegou a converterse en pro-
xecto de lei.

I Dictame da Comisién Permanente do Consello de
Estado, 13 de decembro de 1979.

A seguir, o relator afirmou que a nova Lei do réxime
xuridico das administracions pablicas, non fixo méis ca
suscitar criticas negativas, criticas estas unanimes na dou-
trina. Asi, os profesores Gonzélez Pérez e Gonzélez Na-
varro, Munioz Machado para quen € “unha lei orfa, sen
pai, nin nai, sen ideoloxia”, o profesor Lopez Rodé quen
a denomina “refrito xuridico” ou o profesor Garcia de En-
terria, que propuxo por escrito, unha modificacién par-
cial da Lei 30/92. O relator, pola stia banda, sublifia o
impacto negativo que a Lei 30/92 ten nun principio cons-
titucional como € o da seguridade xuridica.

A incerteza ou inseguridade xuridica xerada pola tan-
tas veces citada Lei 30/92, aumenta, dixo o relator, co
apartado terceiro da disposicién derrogatoria, 6 declarar
expresamente vixentes as normas, calquera que for o seu
rango, que regulen procedementos das administracions
publicas nos que non contradigan ou se oporian 0 dis-
posto na presente lei. Perdeuse aqui, afirma, a oportuni-
dade de simplifica-la materia. Asi mesmo, a lei perdeu a
grande oportunidade de enfrontarse coa renovada e cre-
cente realidade da Administracién instrumental.

Por outra banda, o conferenciante referiuse 6 prazo
previsto pola lei para a adecuacidén das normas regula-
doras dos distintos procedementos administrativos. O
prazo inicial de seis meses, o incumprimento do cal era,
na sta opinién, claramente previsible, tivo que ser am-
pliado, en virtude do Real decreto 14/1993, do 4 de agos-
to, a dezaoito meses.

Agora ben, o problema que se formula e que constitie
un motivo mais de incerteza, non € o prazo de adapta-
cién, senén o que ha de entenderse por procedemento
comun.

Para o relator, o procedemento forma parte do réxime
xuridico e o adxectivo comiin equivale a bases de réxime.
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Asi, o procedemento administrativo comun, refirese a un
minimo de garantias inescusables para tédolos cidadans
e para todalas administracions puablicas, garantias que
han de ser de inmediata aplicacion.

A continuacion o relator pasou a referirse a Lei 8/90
sobre a reforma do réxime urbanistico e valoraciéns do
solo, e asi, 6 seu xuizo, o atraso na sta aplicacion atenta
contra o principio constitucional de seguridade xuridica,
situacion que non foi de ningan xeito resolta polo Texto
refundido de 1992, senén todo o contrario.

O profesor concedeulle especial mencién a concep-
cién do dereito contido no artigo 33 do mencionado Tex-
to refundido —ius edificandi ou “dereito a edificar”-, afir-
mando 6 respecto, que este dereito forma parte, €
inherente, 6 dereito de propiedade, se ben o criterio do
lexislador é o contrario, posto que considera que a sta
adquisicion vén determinada polo outorgamento da li-
cencia.

Outro dos temas que ocupou a atencion do relator, foi
o do silencio administrativo, respecto do cal dixo, que se
ha de seguir a aplica-la lexislacién actualmente vixente,
ata que se produza a adaptacion prevista e esixida na dis-
posicién adicional terceira da Lei 30/1992, o prazo da cal,
como quedou exposto, se ampliou.

Tamén se referiu 6 recurso de reposicion, afirmando
que na actualidade non € admisible o dito recurso, por-
que foi suprimido pola nova lexislacién; se ben nada im-
pide que as comunidades auténomas, na sia regula-
mentacién, o prevexan con caracter potestativo. Non
obstante, actualmente non € posible falar desta posibili-
dade, posto que non existe no dereito positivo.

Finalmente, aludiu & posibilidade de que as ordes mu-
nicipais determinen, con caracter xeral, os prazos de ini-
ciacioén, interrupcién méxima e remate das obras. E su-
ficiente a remisién da licencia, neste aspecto, a ordenanza
en cuestion.

Para concluir, o relator manifestou que seria bo de-
sanda-lo camifio percorrido e volver empezar menos dou-
trinalmente e con mais calma. En todo caso, dixo, a in-
seguridade xuridica esta servida.

O seguinte conferenciante, Antonio Ulloa Allones,
avogado-letrado asesor da Coruiia, disertou sobre “Pro-



blemas que presenta a aplicacion da Lei de réxime xuri-
dico das administracions puablicas na normativa de pro-
teccion da legalidade urbanistica”.

Ulloa Allones, dividiu o seu relatorio en duas partes
puntuais, que intentaremos resumir a continuacion:

1. Antecedentes.
2. Cuestions que se suscitan 0 abeiro da nova lei.

En canto 6 primeiro enunciado, o relator comezou a
sua intervencion dicindo que a concrecién do tema esi-
xe precisa-lo alcance da Lei 30/92 do 26 de novembro,
pola que se aproba a Lei de réxime xuridico das admi-
nistraciéns publicas e do procedemento administrativo
comun. Asi, a analise que efecttia, parte do contido da di-
ta lei e os problemas que a mesma pode presentar na nor-
mativa de proteccion da legalidade urbanistica.

Segundo a exposicion de motivos, coa nova lei pre-
tendeuse “o sometemento da Administracion 6 principio
de legalidade tanto respecto das normas que rexen a sia
propia organizacién coma do réxime xuridico, o proce-
demento administrativo e o sistema de responsabilida-
de”, basedndose no establecido no artigo 149.1.18 da
Constitucion, que distingue entre as BASES DE REXIME
XURIDICO das administracions pablicas e 0 PROCEDEMENTO
ADMINISTRATIVO COMUN. A lei artictlase baixo o siste-
ma de “bases mais desenvolvemento” o que lles permi-
te 4s comunidades auténomas, dicta-las sias normas,
axustandose as bases estatais.

As comunidades auténomas dispofien de competen-
cias propias o que permite que dicten as normas necesa-
rias “rationi materiae”, pero, 6 mesmo tempo, as normas
de procedemento necesarias para a aplicacion do seu de-
reito substantivo con respecto és regras de procedemem-
to que por ser da competencia do Estado integran o pro-
cedemento comun.

Pola stia banda, respecto dos problemas urbanisticos,
dixo o relator, que debe terse en conta o establecido no
artigo 9 sobre as relacions entre as comunidades auto-
nomas e a Administracion local, pois, os temas de pro-
teccion da legalidade que son tipicamente municipais,
atopanse sometidos a un grao de intervencién impor-
tantisimo das comunidades auténomas. Pois ben, o di-
to precepto sinala que estas relacions “rexeranse polo dis-
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posto na lexislacion basica en materia de réxime local,
aplicandose supletoriamente o disposto no presente ti-
tulo”.

Por outra parte, tamén se referiu 6s dereitos dos cida-
dans, dereitos estes relativos ¢ cofiecemento do estado da
tramitacion dos procedementos nos que tenan a condi-
cién de interesados, obtencion de copias de documentos
contidos niso, identificacion de autoridades e persoal 6
servicio da Administracion, copia selada dos documen-
tos que presenten, etc.

E tampouco se poden esquece-las obrigas da Adminis-
tracion no relativo a sta responsabilidade na tramitacion,
a obriga de resolver e o sistema de actos presuntos.

A seguir, o relator efectuou unha breve analise dos pre-
ceptos do Texto refundido da Lei do solo relativos & pro-
teccion da legalidade urbanistica, concretamente os arti-
gos do 248 6 256, para pasar a referirse a Lei de adaptacion
da Lei do solo de Galicia (LASGA) e 4s Normas subsidia-
rias provinciais aprobadas por resolucion do 14 de maio
de 1991 e publicadas no DOG do 19 de xullo.

No que respecta 6 segundo enunciado, o relator co-
mezou preguntandose se a Lei 30/92 derrogou os proce-
dementos establecidos na Lei do solo en materia de pro-
teccion da legalidade urbanistica, 6 que a resposta foi
negativa, pero con limitacions, en tanto que se incide en
certos aspectos, como € a tramitacién “do oportuno ex-
pediente”, previa 4 adopcion dos acordos que se prevén
en materia de suspension dos actos que atentan contra a
legalidade urbanistica.

Asi, foron dous os supostos examinados polo confe-
renciante:

i Obras sen licencia ou sen axustarse s stas determi-
nacions en curso de execucion.

I Obras rematadas sen licencia ou sen axustarse as si-
as determinacions.

Por outra banda, referiuse 6 silencio, e afirmou que
non podera entenderse aplicado 6s actos de proteccion
de tal figura.

Por ultimo, referiuse 6s recursos, entendendo que no
periodo transitorio no que nos atopamos subsiste o re-
curso de reposicion, ata que non se adectie o procede-



mento ou se publique a norma axeitada, de conformida-
de & Instruccién do 24 de febreiro de 1993.

O terceiro conferenciante, Francisco Gonzalez Na-
varro catedrdtico de dereito administrativo da Universi-
dade privada de Navarra, tratou o tema da “Potestade san-
cionadora e procedemento no ambito urbanistico”.

E sabido, comezou dicindo, que o artigo 149.1.18 da
Constitucion utiliza unha expresién “procedemento ad-
ministrativo comin”, cun sentido escuro, dado que non
pode falarse dun procedemento administrativo coman
senon de moitos procedementos administrativos comuns,
un en cada sector da actuacién administrativa, supofiendo
que para o sector de que se trate esa actuacion se ache for-
malizada.

Pois ben, o titulo sexto, capitulo segundo, da LPA, con-
tifia un verdadeiro procedemento administrativo comun
para o exercicio da potestade sancionadora. Procedemento
que foi suprimido coa nova regulamentacion.

Co obxecto de dar cumprimento 6 previsto na dispo-
sicién adicional terceira da LRXPA, o Ministerio para as
Administraciéns Pablicas vén levando a cabo unha se-
rie de traballos de recollida de datos dos que se ten noti-
cia oficiosa a través dos informes que fixeron chegar 6s
distintos departamentos ministeriais.

Asi, o segundo dos informes permitenos conecer que
os procedementos sancionadores na Administraciéon do
Estado suman en total cento oitenta.

Pola sta banda, a nova lei di que “o exercicio da po-
testade sancionadora requirira procedemento legal ou re-
gulamentariamente establecido. E simultaneamente, co-
mo quedou exposto, procedeu a derroga-lo procedemento
administrativo sancionador de cardcter comdn ou xeral
previsto na normativa anterior.

E dicir, que o que se propoifien os autores da LRXPA é
substituir un procedemento administrativo comun por
unha multiplicidade indeterminada de procedementos.
Isto, dixo, € 6 meu xuizo un erro de tal calibre que custa
traballo crelo, pero temos que rendernos ante a evidencia.

Hai que facer notar tamén, continuou afirmando o re-
lator, que do informe referido se deduce que se cambiou
o criterio para realiza-la adecuacién de procedementos

REGAP



RONICA

ADMINISTRATIVA

prevista na disposicion adicional terceira. Asi, o que se
vai facer € un modelo de procedemento para que se tefia
a vista a hora de redacta-los distintos procedementos.

En definitiva e para concluir, o resultado desta revo-
lucién, “big-bang” do procedemento administrativo san-
cionador comun, € facilmente predicible e copiaranse uns
textos Os outros, como ocorreu, noutro plano, cos esta-
tutos de autonomia ou cos das universidades.

O derradeiro relator, Jests Gonzalez Pérez, catedrati-
co de dereito administrativo da Universidade Complu-
tense de Madrid, dedicou a sta intervencion a “A LRXAP
e 0s procedementos administrativos formalizados en ma-
teria de urbanismo”.

O enfrontarnos coa nova regulamentacion, dixo o pro-
fesor, a primeira impresion que se ten € a de que as ga-
rantias dos administrados, mais que reforzadas e amplia-
das resultan debilitadas e reducidas. Polo menos esa foi a
impresién que me produciu a lectura do primitivo ante-
proxecto. Que se repetiu nunha segunda lectura. E que
resultou confirmada plenamente nun estudio ulterior
mais detido do texto que obtivo a sancion lexislativa.

Hai que recoriecer, continuou a dicir, que nalgans as-
pectos, coa mellor intencién, se introduciron modifica-
ciéns que conduciron a resultados contrarios s preten-
didos. A regulamentacion do silencio administrativo € un
claro exemplo. Pero o certo € que lonxe de terse aprovei-
tado a reforma para introducir algunha modificacion de
detalle que vifia demandando a doutrina, o que se fixo
foi un texto legal inferior 6 anterior parcialmente derro-
gado.

A continuacion, dividiu a sta exposicion en tres
partes:

1. Introduccion.

2. Procedementos administrativos formalizados en ma-
teria de urbanismo e ver en que medida influiu neles a
nova lei.

3. Recursos.

En canto 6 primeiro enunciado, o relator dixo, que hai
que diferenciar tres grupos de normas:

Primeiro. As normas que por non ser de procedemento
se aplican en todolos sectores, incluido polo tanto o ur-
banistico.



Segundo. As normas que regulamentan os procede-
mentos formalizados.

Terceiro. As normas comins, porque nestes procede-
mentos o obxecto sobre o que versan non esixe unha tra-
mitacién especifica.

No que atinxe 6 segundo enunciado, comezou dicin-
do, que é evidente que existen procedementos formali-
zados nesta materia, asi, aprobacioén de plans, reparcela-
mentos, proxectos de compensacion... O que hai que ver
é en que medida lle influiu a Lei 30/92.

O problema que se cuestiona € o da adecuacion. A Lei
30/92 establecia un prazo de 6 meses para dar cumpri-
mento a este labor, prazo que tivo que ampliarse a 18 me-
ses polo Real decreto 14/1993, do 4 de agosto. Asi pois,
no dereito urbanistico, ata que se efecttie esta adecuacion,
temos que seguir aplicando, en materia procedemental,
a normativa anterior.

Agora ben, nesta materia, temos que dicir que non
cambiou nada mais que o silencio administrativo. A no-
va lei foi “desgraciadamente” revolucionaria neste pun-
to , sendo por iso este o tema que cuestione todolos pro-
blemas no momento da adecuacion.

A continuacion, o profesor Gonzélez Pérez, referiuse
6 silencio nalgtins dos procedementos existentes en ma-
teria urbanistica:

1. Procedementos iniciados de oficio, por exemplo:
procedemento sancionador, procedemento para decidir
se incumpriron os deberes urbanisticos...

O normal neste tipo de procedementos sera que non
se prevexa silencio administrativo de tipo ningan.

2. Procedementos incoados polo administrado nos que
a lei prevé o silencio. Por exemplo, procedementos para
outorgar licencias de urbanismo.

Xorden duas direcciéns, unha a dos que consideran
que é incompatible mante-lo réxime xuridico existente
ata 0 momento coa nova regulamentacién, dado que, no
suposto de que o concello non resolva a solicitude de li-
cencia no prazo establecido para tal efecto, resulta iloxi-
co esixir, ademais de denuncia-la mora ante a Comisiéon
provincial de urbanismo, certificacion de actos presun-
tos, dado que a dita certificacién non € mais ca unha de-
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nuncia de mora. E outra, a dos que, coma el, consideran
que ambolos requisitos —certificacion de actos presun-
tos e denuncia de mora-, son compatibles.

Por outra banda, o relator, referiuse 6 réxime xuridico
do silencio, afirmando que o mais destacable é ter aca-
bado co invento segundo o cal non se pode adquirir na-
da que vaia en contra do ordenamento, de xeito que
unha vez que o acto existe s6 podera privarse dos seus
efectos polas vias correspondentes.

O terceiro enunciado, dedicou o relator unha brevisi-
ma referencia. A regra xeral, segundo el, € que sempre que
0 acto administrativo provén dun 6rgano sen superior xe-
rarquico, non cabera recurso pola via administrativa. Se
ben hai excepcions, asi por exemplo, contra os acordos
da Xunta de Compensacion si se debe admiti-lo recurso
ordinario, posibilidade que debe preverse nos propios es-
tatutos.

Asi, ante o proceso administrativo existen dous tipos
de actos. Uns, respecto dos que non € posible incoa-lo
proceso 0 interporie-lo recurso administrativo previo que
pona fin & via administrativa; outros, respecto dos que
non € posible recurso administrativo ningan, e non exis-
te outra via de impugnacion ordinaria ca contencioso-ad-
ministrativa.[g
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Bolseira da
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Xornadas de estudio
sobre: “Empresa publica
e privatizacions: unha
polémica aberta”

A Coruna, 23 e 24 de novembro de 1993

nha nutrida asistencia realizaronse, organizadas

pola Escola Galega de Administracion Pablica,
unhas “Xornadas de estudio sobre empresa publica e pri-
vatizacions: unha polémica aberta”, nas que se presen-
taron oito relatorios. Os conferenciantes nas sias res-
pectivas intervencions, analizaron unha cuestion que na
actualidade se presenta con polémica no noso pais: ;pri-
vatizacién ou reforma da empresa publica?

o s pasados dias 23 e 24 novembro de 1993 e cu-

A primeira intervencién correspondeulle 6 profesor e
coordinador das xornadas Gaspar Arifno Ortiz, catedra-
tico de dereito administrativo da Universidade Auténo-
ma de Madrid, que abordou o tema “O sector publico nos
90: crise e reforma”. Comezou a stia exposicion manifes-



tando que, fronte 6 entusiasmo con que se iniciaba hai
cincuenta anos a grande expansién das actividades do Es-
tado, asistimos hoxe a un movemento critico amplo e di-
versificado que reformula o seu papel en relacion coa so-
ciedade. Pero non estamos unicamente, continaa dicindo,
ante unha crise como as que ciclicamente atravesan as
economias, sendtn ante unha creba, tanto en sentido li-
teral —de ruptura- coma xuridico —de incapacidade de pa-
gamento ante as obrigas contraidas- do propio modelo
de Estado que cofiecemos co nome de Estado do benes-
tar ou “Estado social”.

Agora ben, fronte a esta crise, na sta opinion, non
abonda con dicir: volvamos 6 Estado liberal, desregulé-
mo-la economia, privaticemos empresas e servicios, cor-
témo-lo gasto publico, regresemos 6 Estado minimo, pos-
to que, isto, & parte de ser irrealizable, seria un simplismo.

A continuacion, o relator pasou a referirse 4 concep-
cion da politica liberal, que debe ser entendida como “li-
berar” o home daquelas necesidades e esixencias mais pri-
marias: a fame, a enfermidade, a ignorancia, a escravitude
econémica, a pobreza, que lle empecen calquera decisiéon
autenticamente humana 6 que as padece.

Resulta claro, na stia opinion, que unha sociedade li-
bre non pode ser unha sociedade con profundas diferen-
cias determinadas polo nacemento. O Estado debera pro-
mover unha real e efectiva igualdade de oportunidades
no libre desenvolvemento das posibilidades de cada in-
dividuo mediante unha ampla e esixente politica de axu-
das 6s que o merezan. E obvio dicir, sen embargo, que
esta “igualdade de saida” no desenvolvemento da per-
sonalidade de toda a xente nova que accede 0s distintos
niveis de educacién non ten por que desembocar nunha
igualdade de resultados ou uniformidade social, calque-
ra que sexa o mérito e o esforzo posto por cada un de-
les. Asi, a experiencia dalgiins paises que se pufian como
modelos para seguir, demostrou que esa igualacion de re-
sultados € letal e mortifera para o progreso da socieda-
de. A axuda xeral, indiscriminada, para todos, é innece-
saria; ainda mais, é prexudicial. A experiencia sueca
demostrou que a igualdade, maéis al6 do razoable, é unha
ameaza para a excelencia e o progreso. Pola contra, a li-
berdade de eleccion, a responsabilidade persoal e a asun-
cion de riscos para facer fronte 6 futuro ou as necesida-
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des do presente, son un estimulo e unha forza creadora
capaz de xerar riqueza.

En correspondencia cos dous grandes valores dunha
sociedade libre -liberdade e igualdade- hai dous princi-
pios esenciais, aparentemente contradictorios, que xo-
garon sempre como dous polos de tension na configu-
racion da orde social: un deles é a subsidiariedade do
Estado, que inspira e protexe a liberdade individual; e o
outro, € o principio de solidariedade que apunta cara a
ese obxectivo de igualdade de tédolos homes.

Sentado o anterior € o momento de aborda-lo tema
central da exposicién. Referimonos & privatizacién, que
constitiie a esencia da polémica en torno 6 sector pu-
blico.

Asi, para o profesor Arifio, privatizar é, ante todo, re-
formula-los os fins e as tarefas do Estado, reservando pa-
ra este aquilo que constitiie o seu obxecto esencial e de-
volvéndolle & libre iniciativa privada —os cidadéans e as
organizacions sociais, como un dereito inherente as suas
liberdades econémicas- a realizacién de moitas tarefas e
empresas que foron absorbidas por aquel, pero que nada
tefien que ver coa soberania. Polo tanto, privatizar, 6 seu
xuizo é ante todo e esencialmente, liberalizar, isto é, de-
volverlle 6 ambito da liberdade o que se lle subtraera. Es-
ta devolucion pode ter diferentes graos ou manifestacions:
pbdese referir 4 titularidade da actividade ou simplemente
a stia xestién; pode ir acompanada ou non da venda ou
alleamento das empresas ptblicas que operaban no sec-
tor privatizado; e, pola saa vez, esta venda pode ser to-
tal ou parcial, conservando ou non o Estado paquetes de
accions de control.

Por Gltimo, o relator, afirmou que, certamente, hai que
axudar sempre o necesitado, pero antes hai que identifi-
car coidadosamente a este. Asi, pois, hai que someter a
unha estricta peneira, sector por sector, caso por caso,
as axudas e gastos que o Estado lles proporciona as em-
presas, 6s individuos, 4s instituciéns ou a calquera pro-
xecto nacional ou internacional.

O que ha de interpretarse no sentido de que as refor-
mas estructurais que iso esixe son numerosas. E asi, a pri-
meira € comezar a separar coidadosamente financiamento
publico de xestion publica.



Para concluir, dixo que nalgins eidos como a educa-
cién, o deporte ou a cultura, a reforma € mais sinxela;
noutros como a sanidade ou a asistencia 6s ancians, o
cambio estructural € mais complicado.

O segundo relator foi Juan José Fernandez Cainzos,
catedratico de Facenda publica da Universidade da Co-
rufia, que se referiu a: “Empresa publica e control do gas-
to pablico”.

Para Ferndndez Cainzos, o novo control do gasto for-
ma parte dunha nova politica ptblica impulsada polos
gobernos conservadores e socialdemocratas que desexan
pérlles fin 4s tendencias antes observadas e que condu-
ciron a sobreexpansion orzamentaria, 4 ausencia de toda
noci6n de limites fiscais e a todo tipo de implicacions ne-
gativas para o crecemento econémico dos seus respecti-
vos paises, entre elas, as derivadas da persistente crise fis-
cal que manifesta un déficit pablico tenaz e duradeiro.

Biiscase, en esencia, unha nova definicion das activi-
dades adecuadas do sector publico, frea-la sta expansion
incontrolable, decidir sobre os seus métodos de finan-
ciamento mais ortodoxos e mellora-la xestiéon dos pro-
gramas publicos de acordo coa 16xica da eficacia antes ci-
tada, a través fundamentalmente da xeneralizacion de
métodos empresariais de xestion e dun vasto programa
de privatizaciéns no sector ptiblico, tanto empresarial co-
ma administrativo.

A continuacién, o relator, propuxo os tres obxectivos
que os novos métodos de control do gasto pablico tratan
de alcanzar:

1. Traspasar parte da carga do financiamento do gas-
to publico 6 sector privado.

2. Conte-lo gasto nos programas publicos que se man-
tefien.

3. Aumenta-la eficiencia destes programas, diminuin-
do os custos correntes e aumentando 6 mesmo tempo as
sas prestacions.

Asi, as politicas de empresas e servicios publicos tefien
unha estreita relacién con esta clase de obxectivos de con-
trol do gasto. Os gobernos britanicos da tltima década
foron pioneiros neste tipo de actuacions. E asi, nos alti-
mos anos sumaronse a elas os sectores publicos de nu-
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merosos paises, afectandolles 6s sectores mais diversos:
bancos, lifias aéreas, transporte, telecomunicacions, se-
guros, empresas industriais e comerciais, e mesmo a im-
prenta nacional ou unha ponte.

Por outra parte, pasou a referirse &s lifias seguidas nas
principais acciéns privatizadoras:

1. Unha politica de traspasos, tanto directamente de
empresas ou servicios coma de cargas financeiras, 0 sec-
tor privado. Isto, naturalmente, non sempre supon con-
tencién do gasto publico, senén as veces precisamente
o contrario. As empresas ou servicios non lucrativos di-
ficilmente se poderdn traspasar 6 sector privado de non
ser co apoio publico, o cal no beneficia, en principio,
unha politica de control de gasto.

2. O fomento de todo tipo de esforzos voluntarios al-
truistas (membros gratuitos de xurados, pagamentos ti-
po PAYE por parte das empresas, forzas armadas non pro-
fesionais, etc).

3. A prol da eficacia no control do gasto publico de-
mandase unha politica de contencién do gasto ou de mo-
deracion do seu crecemento futuro; por exemplo, evi-
tando as desviacions de certos tipos de gasto sobre o
previsto, fixando limites de caixa, etc. Tratase ademais,
de favorece-los servicios de benestar complementarios
que garantan un nivel adecuado de oferta privada utili-
zando para iso tanto a via das desgravacions fiscais coma
a das subvenciéns monetarias. Os métodos de control do
gasto deberan centrarse nos grandes servicios, educacion
e sanidade e seguridade social, ademais da defensa en cer-
tos casos, que son os que empregan os maiores fondos
publicos de todo o sistema.

4. Para mellora-la eficiencia do sector publico puxé-
ronse en funcionamento, entre outras, medidas tales co-
mo: cambia-la cultura, desenvolvendo a cultura da xe-
rencia neste sector; crear incentivos para que esa mellora
de eficiencia se produza; introduci-la competencia para
diminuir custos e reforma-la estructura administrativa,
principalmente a través de sistemas de licitacion exterior;
medi-los resultados, establecendo indicadores ou medi-
das do rendemento dos servicios pablicos ali onde sexa
posible; reduci-los custos de adquisicion das subminis-
tracions do sector publico, etc.



Para concluir, o profesor dixo que, o esforzo global por
reduci-lo recurso 6 presuposto publico é notorio e, polo
tanto, non se lle pode apofier 4 empresa publica, no seu
conxunto, a responsabilidade do crecemento do gasto pu-
blico e o seu pretendido descontrol. Outra cousa € que se
impona a idea de reduci-lo tamano do sector pablico, e
en particular do subsector empresarial, de desprenderse
de responsabilidades dificiles de manter ou de que pre-
valeza a opinién, 6 seu entender totalmente falta de fun-
damento, de que a empresa privada é mais eficaz/eficiente
ca publica e, polo tanto, convena privatizar por simple
economia.

Alberto Alonso Ureba, catedratico de dereito mer-
cantil da Universidade Complutense de Madrid, que fa-
lou sobre “Empresa ptblica e mercado: nova filosofia e
novo estatuto xuridico para a xestion empresarial”, cen-
trou a maior parte da sia exposicién na mutacion sufri-
da, nos nosos dias, polo concepto de dereito privado-eco-
nomico.

Asi, afirma que, se estd a producir unha mutacién subs-
tancial no que se cofiece como dereito privado, mutacion
esta que vén determinada polo cambio de concepcion das
liberdades fundamentais e dos dereitos fundamentais eco-
némicos. O dereito privado, continda dicindo, non se po-
de concibir como un dereito ligado exclusivamente a in-
tereses privados.

A continuacién di que, nos nosos dias aparece unha
concepcién nova de contrato, que non é de ningln xei-
to a que esté latente nos codigos decimonoénicos. Asi, por
exemplo, os contratos que os particulares subscriben con
Telefoénica, contratos de adhesioén, o contido dos cales é
obra dunha Gnica parte e a outra non toma parte na sta
formacion e limitase 4 aceptacion do esquema redactado
unilateralmente.

Doutra banda, o profesor referiuse 4 funcién que ocu-
pa ou debe ocupa-lo Estatuto do empresario na empresa
publica. E asi, 6 seu xuizo, non € admisible excluir do con-
cepto de empresa as empresas pablicas utilizando como
argumento o non sometemento destas 6 Estatuto xuri-
dico propio do empresario, posto que, o feito de que
tefla unha forma xuridica ptiblica non empece que tefa
elementos comuns co holding privado.
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Por exemplo, afirmase que Correos non ten persona-
lidade xuridica individualizada e que por iso non é em-
presa. O cal, dixo, non € certo de ningin xeito.

Por altimo, pasou a referirse a normativa comunitaria,
dicindo a este respecto que os modelos constitucionais
europeos na actualidade son abertos e sono porque hai
un debate ideoloxico sobre 0 modelo social de sociedade
que debe rexer. E asi, o dereito comunitario supuxo
unha concrecién do modelo econémico constitucional.

En definitiva, dixo, non € posible considera-la pro-
blemaética do sector piblico econémico, sendn que se ten
en conta a transformacion de que esta a ser obxecto o de-
reito privado-economico.

O cuarto relator foi Javier Rojo Sanchez, profesor ti-
tular de economia aplicada da Universidade de Santiago
de Compostela, que falou sobre “O financiamento da em-
presa publica espafiola”. Comezou a stia intervencion
ofrecendo unha definicién de empresa publica, afirman-
do que, dous son os elementos determinantes na sta con-
cepcién: a dimensién empresarial, isto & o desenvolve-
mento dunha actividade econdémica para o mercado e co
obxectivo de alcanzar un excedente. E a segunda dimen-
sion € a pablica, é dicir, o seu vinculo cos poderes publi-
cos, coas administraciéons publicas. Dado que a inter-
vencién na economia espafnola por medio de empresas
non é unha actividade restrinxida unicamente a Admi-
nistraciéon do Estado, senén que as administracions te-
rritoriais, no ambito das stas propias competencias, ac-
tlan tamén neste campo, faise imprescindible en calquera
estudio, tratar de delimitar este colectivo.

Agora ben, o concepto de empresa publica recollido
no relatorio que nos ocupa, limitase as empresas esta-
tais non financeiras, isto é, aquelas unidades con partici-
pacion directa e maioritaria da Administracion do Esta-
do, que ten unha funcién principal que consiste en
producir bens e servicios non financeiros destinados &
venda.

A continuacion, o relator referiuse 6 tema central da
stia exposicién, o financiamento das empresas publicas,
afirmando que as citadas empresas se financian con car-
go a fondos propios ou acudindo 6 financiamento
externo. E asi, o grao en que unha empresa acuda a ca-



da unha destas fontes depende de multiples factores, tan-
to de caracter estructural, coma de natureza transitoria.

Pois ben, os fondos propios das empresas publicas, con-
tinda dicindo o profesor, proceden de duas fontes: das
achegas dos accionistas (Estado, sector pablico territorial)
e do autofinanciamento.

A seguir, o conferenciante expuxo unha vision glo-
bal da contia dos medios financeiros que, partindo dos
orzamentos xerais do Estado, se destinan 6 financiamento
das empresas puablicas espariolas.

Nuns casos, as administracions ptblicas estan desti-
nadas a cubri-lo déficit de explotacion derivado das pres-
taciéns de determinados servicios publicos, cando, pola
stia propia natureza, as tarifas ou prezos 0s que as empresas
facturan os seus servicios non cobren o custo de presta-
cién dos mesmos. Desde esta perspectiva, a subvencion
non supon, necesariamente, un dispendio de recursos,
senon unha forma adicional de gasto do sector publico.

O concepto contable que recolle este fenémeno de-
nominase subvencions de explotacion. A contabilidade
nacional de Esparia defineo como “as transferencias co-
rrentes que as administracions publicas lles entregan as
unidades residentes que producen bens e servicios des-
tinados & venda, co fin de influir nos prezos e/ou per-
mitir unha remuneracion suficiente dos factores de pro-
duccién”.

Para finalizar e a modo de conclusion, o conferenciante
afirmou que as empresas publicas espafiolas, recorren 6
endebedamento externo, xa que o seu accionista maio-
ritario non achega capital abondo.

E urxente, continta dicindo, por orde neste campo.
Seria preferible encontrar unha solucién global, no can-
to de buscar respostas individuais. Parece aconsellable que
o Estado asuma dunha vez a totalidade da débeda finan-
ceira viva que se esta a reciclar permanentemente, e que
non podera ser devolta polas empresas pablicas acre-
doras.

Por tltimo, dixo, non debemos esquecer que como
consecuencia da adhesion de Espafia & Comunidade Eu-
ropea, as axudas do Estado as empresas publicas deben ir
desaparecendo de forma paulatina e, en consecuencia,
debe producirse a adaptacion do ordenamento xuridico

REGAP




BERONICA

ADMINISTRATIVA

espanol 6 marco comunitario nun determinado prazo de
tempo.

O seguinte conferenciante foi Xaime Rodriguez-Ara-
na, catedratico de dereito administrativo na Universi-
dade da Corunia e director da EGAP, estudiou “O sector
publico econdémico galego, novas perspectivas”.

O sector ptablico econémico, como ambito de opera-
tividade da actividade da Administracion pablica galega
no mundo econdémico, debe ter en conta, como € léxico,
0s principios e obxectivos estatutarios.

En fin, o Estatuto, como elemento integrante do blo-
que de constitucionalidade e como norma institucional
basica dunha Comunidade Auténoma, dispon dunha se-
rie de obxectivos, chamémoslles estatutarios, que se ex-
plican no marco do Estado social e do principio de pro-
mocién dos poderes ptablicos en relacion, como é loxico,
cos intereses propios que xustifican a existencia da Co-
munidade Auténoma de Galicia.

Os denominados obxectivos estatutarios somn esas orien-
tacions xerais que marcan, por unha parte o contido ti-
pico do que deben se-los pardmetros do Estado social, e
por outra, expresan categoricamente as linas xerais que
deben anima-los poderes ptblicos para alcanza-la finali-
dade estatutaria. Esta dobre funcionalidade aparece, en
opinién do profesor, claramente reflectida nos estatutos.

A continuacién, o relator pasou a se referir 6 sector pu-
blico galego e 6 sector ptblico estatal en Galicia. Afir-
mando a este respecto que o artigo 128.2 da Constitucion
é predicable tanto do Estado coma das comunidades au-
ténomas, pois cando a Constitucion se refire 4 lei, en-
tende que tanto ten presente a lei das Cortes Xerais,
coma a lei emanada dos parlamentos ou asembleas le-
xislativas das comunidades auténomas. Do mesmo xei-
to, cando a propia perspectiva finalista de servicio 6s in-
tereses xerais, auténtico obxectivo constitucional da
Administracion publica, esixirad nuns casos que a Admi-
nistracion actae baixo o sistema de dereito privado e nou-
tras ocasions baixo a forma publica. O importante, insis-
to, é a caracterizacion teleoloxica ou finalista da propia
actividade administrativa.

Por tanto, Galicia ten iniciativa publica e economica
e, por iso, disp6én dun sector publico propio. Sector que
analizou a continuacion.



En primeiro lugar, podemos falar do IGAPE (Institu-
to Galego de Promocion Econdmica). Este instituto, tal e
como sinala o lexislador galego no preambulo da lei, con-
cibese como “instrumento que permite o maximo de-
senvolvemento da actividade econ6émica” e como un en-
te de dereito piiblico que “concentra a iniciativa e os
programas de promocion e fomento do desenvolvemen-
to rexional, e en cooperacion coas administracions
comunitaria, central, autondmica e local e con outros en-
tes publicos de Galicia, e impulsa a capacidade de inno-
vacién, a explotacion das vantaxes propias dos factores
enddxenos, a atraccién de investimento, a competitivi-
dade da economia e o conxunto das actuaciéns de ase-
soramento, promocion, informacién e apoio que esixa o
cumprimento dos seus obxectivos”.

Asi, pois, o IGAPE é un ente de dereito publico que,
pola propia natureza das stas funciéns, actia segundo
0 ordenamento xuridico privado. Deste xeito combinara
as garantias publicas coa eficacia e optimizacién produc-
tiva dos recursos econémicos e humanos de que vai
dispor.

Asi mesmo, existen outros organismos que integran o
sector publico empresarial de Galicia tales como son: a
Sociedade Galega de Medio Ambiente, ou os diversos XES-
TUR, AFILAL SGR, Parque Tecnoloxico de Galicia-Ourense
S.A., no que a Xunta ten unha participaciéon do 49%, etc.

Por outra parte, e para concluir, afirmou que o estu-
dio, caso por caso, do chamado sector publico econé-
mico galego demostra que non se distinguiu entre sector
publico industrial ou comercial e sector pablico de xes-
tibn de servicios publicos.

En fin, o estudio especial do IGAPE, entidade que aca-
ba de nacer, sup6n, en por si, unha determinada con-
cepcién do sector piblico e, polo tanto, da intervencién
dos poderes publicos na vida econémica. A sta funcio-
nalidade, a sta operatividade e a siia compatibilidade con
SODIGA, constitie un botén de mostra mais dunha de-
terminada politica econdmica que, hoxe en dia, parece
non ter xa moitos seguidores.

José Manuel Sala Arquer, catedratico de dereito ad-
ministrativo da Universidade de Burgos, referiuse a: “A
privatizacion do Estado: formas privadas para a xestion
publica, pros e contras”.
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O relator comezou a stia exposicion precisando que é
recomendable partir da distincién entre dous grandes pro-
cesos de privatizacion en relacion co Estado como tal.

O primeiro deles ten moito que ver coa crise do Esta-
do do benestar. Ese impresionante conglomerado de ser-
vicios de asistencia, sociais, culturais, etc., que se vifia
configurando desde a segunda posguerra, estase revelan-
do, dixo, como un inviable xigante de pés de barro. Xa
non se trata de que as administracions piblicas se achen
mergulladas nunha situacién de profundo déficit estruc-
tural. E asi, esa situacién xerouse en grande medida por
un desmesurado gasto, necesario para soster ese conxunto
de servicios e, en especial, os gastos burocraticos daque-
les que se prestan en réxime de xestion directa.

Asi, a asuncién polo Estado dunha infinidade de pres-
tacions e servicios 6s cidadéns levou & expansién incon-
trolada do sector publico. Fronte a iso, hoxe posttlase a
actuacion a través de empresas privadas e organizacions
non gobernamentais, capaces de asumiren con maior fle-
xibilidade, con maior eficacia e con maior calidade, a sa-
tisfaccién das necesidades sociais.

Mais xunto a este proceso privatizador, que na sta opi-
nién debe ser estimulado e alentado, nestes tltimos anos
asistimos a outro de signo moi distinto. A doutrina des-
cribiuno como a “fuxida da Administracion cara 6 derei-
to privado”. Esta ¢, por tanto, a outra forma posible de
entende-la privatizacion do Estado.

A continuacién, o profesor Sala Arquer expuxo as cau-
sas que O seu xuizo levaron a esta situacién de fuxida:

a) Razons presupostarias: os entes piblicos suxeitos
0 dereito privado, de acordo coa Lei xeral presupostaria,
limitanse a elaborar un programa de actuacién, investi-
mentos e financiamento que en Gltima instancia, é apro-
bado polo Goberno. Deste xeito, subtréese s camaras o
control xuridico e politico sobre a aprobacién dos presu-
postos destes entes publicos. Pero, na practica, na tra-
mitacion parlamentaria, limitanse a presentar un resumo
do presuposto de explotacién e gastos, o contido do cal
non admite un auténtico control.

b) A ruptura da unidade patrimonial do Estado, pro-
vocou un proceso de alleamentos en masa que se pode-
ria cualificar de “nova desamortizacidon”. Asi, o caso REN-
FE ou o da Xerencia de Infraestructura da Defensa.



¢) En estreita conexion co anterior encontrase a fuxi-
da da lexislacién de contratos do Estado. Toda unha se-
rie de entidades de dereito ptblico, de recente creacion,
quedaron excluidas da Lei de contratos do Estado. Outras
veces recorrese a creacion de sociedades mercantis in-
terpostas as que se lles atribiie a xestion de obras, servi-
cios e infraestructuras. Este é o caso de HOLSA ou EXPO
‘92. E noutras ocasions recorrese a creacion de socieda-
des de obxecto indeterminado. E o caso de “Iniciatives”
de Cataluna.

d) A crise financeira na que se achan hoxe inmersas as
administraciéns publicas.

¢) Finalmente, unha razén de politica de primeira mag-
nitude: a posibilidade de eludi-lo control parlamentario
e, en concreto, as facultades de informacién que os re-
gulamentos parlamentarios lles atribien 6s membros das
camaras.

Chegados a este punto, o profesor formula dtas cues-
tions: jata que punto é lexitima a liberdade de eleccion
de formas xuridicas por parte do lexislador, ou da Ad-
ministraciéon? e ;non existe ningan limite a esas facul-
tades de configurar libremente o estatuto dos organismos
dependentes do executivo?

Na siia opinién, desde o punto de vista doutrinal e de
lege ferenda, débese rexeita-la posibilidade de que a Ad-
ministracién, ou o lexislador, configuren arbitrariamen-
te o estatuto xuridico de tal ou cal ente ou organismo,
prescindindo do contido e caracteristicas da sta activi-
dade e dos fins que persegue.

Para concluir, o relator afirmou que, se se desexa so-
mete-la actuacion administrativa a formas privadas, no
campo dos servicios piblicos ou en calquera outro am-
bito, existe unha via clara: a liberalizacion do sector, com-
petindo o Estado —a través das stias empresas— cos parti-
culares. De non ser asi, fronte 6 monopolio estatal destas
actividades, a Ginica garantia reside na stia consideracion
como Administracién publica e o conseguinte mante-
mento no ambito do dereito administrativo.

O sétimo relator foi José Manuel Gonzalez Paramo,
catedratico de facenda publica na Universidade Com-
plutense de Madrid, tratou o tema “A eficacia na empre-
sa pablica e na empresa privada: analise comparativa”.
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En primeiro termo, o profesor Gonzalez Pdramo refe-
riuse as razéns aducidas a prol da actuaciéon da empresa
publica, razéns que pasamos a expor:

1) Monopolio natural. De acordo coa definiciéon tra-
dicional, existe monopolio natural en industrias que pre-
sentan custos medios decrecentes para calquera nivel de
produccioén, debido 4 existencia de fortes custos fixos, boa
parte deles irrecuperables. Asi, as empresas productoras
de enerxia eléctrica, os servicios de telecomunicaciéns, o
abastecemento de auga, etc.

Sen lugar a dabidas, estes son casos nos que a xustifi-
cacién da empresa puablica parece ser mais clara. De fei-
to, € frecuente que as empresas que presten estes servi-
cios sexan publicas. Sen embargo, compre insistir en que
a existencia dun monopolio natural non necesariamen-
te esixe o caracter publico da produccién.

2) Promocién da competencia. A defensa da compe-
tencia € un obxectivo desexable, dado que o mercado
sO garante bos resultados no tocante 6 prezo e 4 asigna-
cion, se os distintos axentes que nel participan o fan so-
metidos a regras competitivas. A existencia de monopo-
lios e oligopolios pode conducir a situaciéons que se afasten
do 6ptimo. Desde esta dptica, os poderes publicos poden
amosar interese en preserva-las condicions competitivas.
Sen embargo, di o relator, esta lifia argumental presenta
serias deficiencias no que se refire a sia solidez e opera-
tividade, xa que non se toman en consideracion os es-
quemas de incentivos que xustificarian a bondade relati-
va deste xeito de intervencién puablica. Por outra banda,
os custos de intervencion poden resultar moi superiores
6s da simple lexislacion directa.

3) Informacién imperfecta e asimétrica. A informacién
espallada no mercado € imperfecta, e en moitos casos, asi-
metrica. O fundamento da actividade aseguradora é di-
versificar riscos comns, non relacionados entre si, que
afectan a un conxunto de individuos. Neste sentido,
poderiase pensar na empresa publica como un instru-
mento de diversificacién e compensacion de riscos. Non
obstante, en moitos casos o propio sector privado ten in-
centivos para crea-las stias propias institucions asegura-
doras, e noutros o sector publico pode ofrecer seguro sen
necesidade de crear empresas, repartindo o risco por me-
dio do sistema impositivo.



4) Industria incipiente. A proteccién da industria in-
cipiente é un dos argumentos mais antigos e utilizouse
con profusién. Pero non é preciso dicir que a defensa da
industria incipiente esta ligada necesariamente 4 em-
presa publica.

5) Producci6n estratéxica. O abastecemento de pro-
ductos estratéxicos foi outro argumento utilizado para de-
fende-la existencia de empresas publicas non competiti-
vas. Pero non é necesario, dixo, que a empresa publica
acometa directamente a produccién en sectores estraté-
xicos, posto que o mesmo obxectivo se pode acadar ofre-
céndolle incentivos a iniciativa privada.

6) Redistribucién. Unha Gltima xustificaciéon é a re-
distribucion da riqueza.

A continuacion o conferenciante, e en contraparti-
da, pasou a expo-las razéns que xustifican a non eficien-
cia relativa da empresa publica:

1) Obxectivos e criterios de comportamento. A em-
presa publica ten a sua razon de ser no interese publico
da stia actividade. En moitos casos, este € un concepto
multidimensional, de xeito que & empresa publica se lle
asignan obxectivos variados e cambiantes. E asi os ob-
xectivos asignados a unha organizacion s6 poden adqui-
rir operatividade de se traduciren en metas ben definidas
e especificadas de anteman. Isto é especialmente dificil
no caso de empresas publicas, sometidas a presions con-
tradictorias e cambiantes, 6 mesmo tempo que tratan de
acadar metas vagamente definidas a través do proceso po-
litico.

2) Grupos de interese e contorno sociopolitico. A he-
teroxeneidade de intereses socioecondmicos presentes na
toma de decisiéns inflae de xeito determinante na efi-
ciencia do resultado. O control efectivo da empresa pa-
blica exérceno forzas sociopoliticas en continuo conflic-
to de intereses sobre a consecucién dos obxectivos tltimos
da empresa. E cando o conflicto se pecha con acordos
cunha destas forzas, as vantaxes obtidas por estas tefien
a sta contrapartida en perdas de eficiencia.

3) Incentivos da direccion. En xeral, os directivos das
empresas pablicas non participan directamente do exce-
dente como xeito de retribucién da stia productividade.
Asi, a ausencia dunha relacién directa productividade-re-
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muneracién, que se pode dar tamén na empresa privada,
facilita a promocién das metas propias da direccion e ex-
plica a aparicion de fenémenos de laxismo organizativo
ou ineficiencia.

Asi mesmo, é evidente que o mercado de talento di-
rectivo non actia ou o fai dun xeito moi atenuado no sec-
tor publico.

4) Control dos mercados capitais. Os custos nos que
0s propietarios das empresas privadas incorren para con-
trola-lo comportamento da direccién tenden a verse li-
mitados pola existencia de mercados competitivos de ac-
cions.

5) Restricciéns orzamentarias “brandas”. A restriccidon
orzamentaria das empresas publicas é “branda”, xa que
as decisions da direccion non se ven restrinxidas polo im-
perativo de equilibrar ingresos e gastos ante a ameaza
de dificultades financeiras e creba.

Asi, tédalas consecuencias da “brandura” dos orza-
mentos das empresas publicas son negativas para a efi-
ciencia.

En definitiva, e & vista do exposto, o relator chega a
unha primeira conclusién: a propiedade ptblica trae con-
sigo inevitablemente perda de eficiencia. A defensa da
privatizacién € neste caso dificilmente controvertible.

Pero as cousas son algo distintas cando se trata de em-
presas ou sectores non competitivos. A razén, dixo, é sim-
ple. Cando nunha empresa ou un sector existen trazos de
monopolio, de economias externas ou doutros fallos do
mercado, unha empresa puramente privada € ineficien-
te. Neste caso, o regulamento pode facer compatible a
propiedade privada coa maximizacion do benestar social.
Pero unha vez que unha empresa privada esta sometida
a un regulamento singular, os factores de perda de efi-
ciencia que acabamos de mencionar tenden a se facer pa-
tentes en maior ou menor medida. Por conseguinte, can-
do se trata de empresas non competitivas, a xuizo do
profesor, a privatizacion poderia aumenta-la eficiencia,
pero non hai garantia absoluta a este respecto.

Para finalizar, pasamos a expofie-las conclusions as que
chegou o conferenciante:

a) Cando a avaliacion de eficiencia relativa se con-



centra naquelas empresas puramente pablicas ou priva-
das que operen dentro dun réxime competitivo, o vere-
dicto é favorable 6 sector privado case sen excepcion.

b) As empresas de propiedade mixta non son necesa-
riamente mais eficientes cas ptblicas, e nalgins casos fun-
cionan peor.

¢) Se o sector de actuacién esta suxeito a monopolio
ou a imperfeccions na competencia dentro dun determi-
nado ambito xeografico, os resultados indican que as em-
presas privadas reguladas non demostran, en xeral, maior
eficiencia cés publicas.

d) A evidencia suxire, de acordo coa teoria, que a com-
petencia tende a mellora-los resultados das empresas, cal-
quera que sexa a sua titularidade.

e) Unha regulacion axeitada e estable é a base para o
éxito da privatizacion en sectores afectados por fallos de
mercado.

O ultimo relator foi Miguel Cuenca Valdivia, vice-
presidente do INI/TENEO, que abordou o tema “;Priva-
tizaci6bn ou mellora na xestion do sector pablico? Un
dilema para o futuro”.

O relator comezou dicindo que desde os parametros
europeos, tomando como referencia o valor engadido, os
investimentos e o emprego, o sector piblico empresarial
espafiol sittiase por baixo da media comunitaria. Asi, as
porcentaxes son, respectivamente, o 12'5% para a media
comunitaria e o 9% para Espana. E en valores absolutos,
Francia, Alemana e Italia significan os dous tercios do to-
tal. Espafna tamén € superada por Gran Bretafna, sempre
de acordo cos datos disponiibles polo Centro Europeo
de Empresas de Participaciéon Publica relativos a princi-
pios de 1992.

No que atinxe a heteroxeneidade, continuou dicindo,
do sector pablico empresarial espafol, lembremos que as
daas maiores concentracions de capital industrial son o
INI e o IMH, que tamén o son da economia espafiola. E
a terceira agrupacion do capital pablico empresarial € a
do grupo Patrimonio, que recolle un conxunto de enti-
dades entre as que sobresaen Telefénica, Corporacién Ban-
caria de Espafia e Tabacalera.

Asi, os tres grupos referidos, INI, INH e Patrimonio, ex-
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plican o 77% das vendas e o 68% do cadro de persoal
do sector piblico empresarial espariol. E asi, dos tres, o
Gnico diversificado cunha xestiéon corporativa é o INIL.

A continuacion o vicepresidente do INI, pasou a re-
ferirse 6 tema central das presentes xornadas, a privati-
zacion.

Produciuse, comezou dicindo, un proceso privatiza-
dor no noso pais que, por circunscribirmonos 6 grupo de
empresas INI, levou a unha diminucién en termos de em-
prego de 84.470 traballadores entre 1981 e 1992, se ben
este proceso tivo como obxectivo, fundamentalmente,
conseguir un grupo empresarial con capacidade de com-
petir no mercado internacional.

E a mifia posicion é que este é o &mbito relevante ho-
xe en Espafia con respecto a discusiéon da empresa pa-
blica: ;que achega mais valor 6 noso tecido empresarial,
0 seu mantemento e desenvolvemento ou a sia privati-
zacion?

Os ultimos datos disporiibles das comunidades euro-
peas, referidos a 1988 e publicados a finais de 1992, amé-
sannos que mais do 94% das nosas empresas tefien me-
nos de 10 traballadores fronte 6 92% que corresponde a
media comunitaria, e s6 0 0,4% son empresas de 100 ou
mais traballadores, fronte ¢ 0,6% da media comunitaria.

Con estas referencias, vemos que temos un condicio-
nante negativo moi acentuado para acceder a tecnoloxia
e para expandirnos nos mercados, porque se necesita
unha minima escala para poder tomar decisiéns estraté-
xicas cruciais para mellorar posiciéons no mercado e ga-
fiar competitividade. Esa minima escala —100 traballado-
res—, de fixarse en 200 traballadores, como fai unha parte
da literatura economica, dependendo do sector analiza-
do, acentua ainda mais a debilidade da nosa estructura
empresarial.

Por iso, non podemos permitirno-lo luxo de desapro-
veita-lo que temos, sendn, pola contra, aplica-la nosa ima-
xinacion e ben facer en capitaliza-las oportunidades em-
presariais de que dispofiemos.

Asi, se ben a grande empresa industrial do INI ten mais
de 500 traballadores, ten un emprego medio equivalen-
te 6 61% da media que ofrece a grande empresa indus-
trial europea, para o total de empresas o emprego me-



dio por empresa no sector industrial espafiol € do 33,4%
do comunitario.

E sumando o total de empresas industriais, de cons-
trucciéns e servicios, o emprego medio da empresa espa-
fiola so representa o 51,4% da media comunitaria. Esta-
mos, polo tanto, en termos de emprego por empresa, mais
afastados da media europea.

Igualmente, o relator chamou a atencién sobre o da-
to de que en Esparia hai escasos exemplos de empresas
grandes que non sexan de capital pablico ou filiais de
multinacionais.

En segundo lugar, e en resposta 6 segundo inciso do
titulo do seu relatorio, o relator pasou a referirse 6 fu-
turo.

A oportunidade de futuro pola que esta apostando o
INI est4 representada por TENEO, sociedade anénima
constituida por aquel, achegando a carteira de tédalas st-
as sociedades caracterizadas por concorrer en condicions
normais de mercado. E asi, a stia finalidade é maximiza-
-lo valor do propio INI e do seu grupo de empresas, que
ten daas vertentes:

E Aproveita-la capacidade de xestionar procesos de re-
estructuracién empresarial en sectores como a mineria do
carbén, defensa, siderurxia e construccioén naval.

¥ Facer realidade a oportunidade de consolidar un gru-
po de empresas espafiol con dimensién internacional,
que ten tamén un valor estratéxico para reforza-lo tecido
empresarial tendo en conta o xa sinalado.

Asi, aplicando un criterio de racionalidade & xestion
do grupo de empresas, diferencidamo-lo grupo homoxeé-
neo de empresas caracterizadas por concorrer en condi-
ciéns normais de mercado, que deu lugar & constitucién
de TENEO.

Pola stia banda, como grupo publico, o desenvolve-
mento da tarefa de TENEO implica:

# Clarifica-la xestién naquelas empresas que actiian en
sectores con insuficiencia estructural, 6s que a comuni-
dade lles da resposta a través de réximes especiais que po-
sibilitan procesos prolongados de adaptaciéon a condi-
ciéns de competencia ou conceden un marco especifico
de funcionamento continuado.
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1 Conseguir unha ganancia de eficiencia desde a pers-
pectiva orzamentaria.

1 Seguir un enfoque que permite xuntar esforzos pa-
blicos e privados, tanto para dar saida a determinados ac-
tivos, como para fortalece-las posiciéns industriais tec-
nol6éxicas, comerciais, asi como financeiras, ou facilitar
proxectos de alcance nacional ou europeo que lles dean
resposta 0s requirimentos do mercado, en termos de com-
petitividade. €
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1 Todos eles profesores ti-
tulares de dereito financeiro
e tributario da Universidade
de Santiago.

IIFM1

Seminario
iberoamericano de
dereito tributario

(EGAP, Santiago de Compostela,
27 e 28 de setembro de 1993)

niéns con outras comunidades cientificas propi-

ciou a celebracion do “Seminario iberoamericano
de dereito tributario” que, baixo a coordinacién técnica
da Prof. Dra. Ana Maria Pita Grandal en colaboracién
cos profesores César Garcia Novoa e Antonio Lopez
Diaz!, reuniu a estudiosos espariois e latinoamericanos
da dita disciplina no marco da cidade compostela durante
os dias 27 e 28 de setembro de 1993.

Presidiu o acto da cerimonia inaugural o rector da Uni-
versidade de Santiago, D. Ramoén Villares Paz quen, na
stia intervencion, felicitou a profesora Pita Grandal, por
ter concibido a brillante idea de materializar nun semi-
nario coma este as excelentes relaciéons culturais e cien-
tificas entre Espafia e Latinoamerica.

o sempre oportuno proceso de troco de ideas e opi-



O desenvolvemento do seminario tivo lugar na sede
da Escola Galega de Administracion Puablica, baixo o pa-
trocinio da Conselleria de Economia e Facenda (Xunta de
Galicia), e fixou a organizacién como plan de traballo
para ambalas xornadas, a exposicion dun relatorio cun
tema de estudio que servise como obxecto de debate nu-
nha posterior mesa redonda coa participacion de todolos
asistentes.

O primeiro relatorio correu a cargo do prof. Dr. D. Ra-
mon Valdés Costa, catedratico da Universidade de Mon-
tevideo, quen disertou sobre “O cobro coactivo da débe-
da tributaria”, co fin de analiza-las grandes diferencias
que sobre esta cuestion presentan as lexislacions de Es-
pafia e América Latina e as posibilidades de harmoniza-
cion entre ambas. O tema proposto espertou un inusita-
do interese nos asistentes, xa que supuxo entrar en
consideracions valorativas sobre cal deberia se-lo poder
competente para executa-lo acto definitivo de liquidacion
tributaria: se a Administraciéon, como ocorre en Espaiia,
ou o poder xudicial tal e como acontece na maioria dos
paises latinoamericanos.

As conclusiéns mais notables que puidemos extraer da
intervencion de Valdés Costa son as seguintes:

1%) A opcion entre a autotutela administrativa e a tu-
tela xurisdiccional débese facer por via constitucional,
prescindindo da lexislacion ordinaria, e a resultas sempre
das ideas predominantes en cada pais. Se a Constitucion
garda silencio sobre este tema, a primacia do principio de
separacion dos poderes conduce a pensar que a funcion
xurisdiccional pertence, en exclusiva, 6 poder xudicial.

A xuizo do relator, na Constitucién espanola, con ba-
se nos arts. 24.1 e 117.3, existen indicios suficientes para
soster que a execucién das débedas tributarias € compe-
tencia exclusiva dos xulgados e tribunais; co cal, na prac-
tica, se estarian vulnerando estes preceptos desde o mo-
mento no que o art. 93 RGR dispon que o procedemento
de prema “sera exclusivamente administrativo, sendo pri-
vativa da Administracién a competencia para entender
do mesmo e resolver todalas stias incidencias”.

2?) Na concepcién contemporanea do Estado de de-
reito, con base na igualdade e na garantia de defensa dos
cidadans fronte 6s poderes publicos, o control da legali-
dade da actividade administrativa débese colocar féra do
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poder executivo, ben sexa no poder xudicial ou en 06r-
ganos especializados se se quere, neste tltimo caso, dei-
xar a marxe do control dos actos administrativos os tri-
bunais.

32) O cobro coactivo s6 procede no caso de créditos
tributarios firmes, de tal xeito que se a pretension admi-
nistrativa foi impugnada ante o Tribunal do contencioso
o procedemento de execucién da débeda tributaria dé-
bese suspender automaticamente, ata que o 6rgano xu-
risdiccional competente se pronuncie de forma definiti-
va. Sen lugar a dubidas, esta é unha solucién que marca
unha diferencia importante entre o dereito espariol e o
latinoamericano.

4% O principio do solve et repete constitiie un inxusti-
ficado privilexio da Administracién posto que é contra-
rio 6 dereito de libre acceso & xustiza e 6 principio de igual-
dade ante a lei. Neste sentido, o relator mencionou a
Garcia de Enterria para considerar derrogado este privi-
lexio polo art. 24 CE, porque dixo “implica unha clara
denegacion de xustiza”.

Concluido o relatorio do profesor Valdés Costa abriu-
se un debate no que actuou como moderador D. José Luis
Shaw, catedréatico de dereito tributario na facultade de
Dereito e Ciencias Sociais de Montevideo.

Comezou o coloquio cunha intervencién do profesor
Ferreiro Lapatza, catedratico da Universidade Central de
Barcelona, quen criticou o sistema xuridico espafiol, po-
lo poder que este lle outorga a autoridade administrativa
de privar de patrimonio a un particular sen intervencién
do xuiz. O seu xuizo, resulta reprochable que esta reali-
dade choque frontalmente co art. 117.3 da CE, a teor
do cal a potestade xurisdiccional de executar e facer exe-
cuta-lo xulgado é exclusiva dos xulgados e tribunais.

O profesor Tejerizo Lopez, catedratico da Universida-
de Nacional de Educacion a Distancia, manifestou o seu
desacordo co profesor Ferreiro 6 sinalar que, no noso or-
denamento, a autotutela administrativa hai que enten-
dela como a posibilidade de execucién sempre que non
exista discusion sobre ela; agora ben, se existe algan ti-
po de controversia sobre a lexitimidade da pretension ad-
ministrativa, desde ese momento, no noso pais, os 0rga-
nos xurisdiccionais xa poden entrar a cofiece-lo asunto.



Ante a alegacion anterior, Ferreiro Lapatza replicou que
o miolo da cuestion non estaba na posibilidade de que un
xuiz controlase a posteriori a correccion do acto adminis-
trativo de execucion, senén que o problema estribaba
en determinar quen era o 6rgano competente para dicta-
lo acto de execucion: se o xuiz ou a Administracion.

Seguidamente Antonio Lopez Diaz, profesor titular
da Universidade de Santiago de Compostela, expuxo que
o TC na sta Sentencia 22/1984 admitira que, en nome
do principio de eficacia da actuacién administrativa, a lei
podia atribuirlle certas facultades & Administracién entre
as cales caberia inclui-la de executa-la débeda tributaria,
sempre e cando, obviamente, non se vulnerasen outros
dereitos fundamentais.

A continuacion tomou a palabra o profesor Lasarte
Alvarez, catedréatico da Universidade de Sevilla, quen
sinalou que a via mais eficaz para rompe-lo aparato da
Administracion estatal seria cambia-lo noso sistema ac-
tual e permitir que a execucién dos actos administrativos
dependese dun tribunal, o cal conduciria, indefectible-
mente, a colapsar ainda mais a Administracion de Xusti-
za. Ademais, na stia opinion, a practica obriga a diferen-
ciar dous supostos: a) se non hai oposicion por parte dos
particulares, enton, non cabe discuti-la capacidade de exe-
cucion do acto administrativo e, b) se pola contra existe
oposicion, considerando que o contido do dereito 4 tu-
tela xudicial efectiva engloba a posibilidade de obte-la
suspension do acto administrativo, seria conveniente que
as resolucions dos tribunais sobre a procedencia ou non
da suspension se anticipasen no tempo as providencias
de prema dictadas pola Administracién. Neste sentido, o
profesor Lasarte apuntou que ante a chegada da provi-
dencia de prema, solicitada pero ainda non concedida po-
la via xurisdiccional a suspension do acto administrati-
vo, unha saida xuridicamente valida era a de acudir 6
procedemento especial de proteccion xurisdiccional dos
dereitos fundamentais, con base nunha violacién do de-
reito a tutela xudicial efectiva. Sen embargo, a devandita
solucién posiie o inconveniente de que as salas non acos-
tuman admitir este recurso.

Finalmente, Lasarte Alvarez tamén quixo deixar cons-
tancia de que resultaba sumamente criticable que a con-
cesion da suspension dependese do criterio de cada xuiz,

REGAP [}



BERONICA

ADMINISTRATIVA

2 Entre os cales hai que in-
cluir aqueles actos de liqui-
dacién tributaria nos que,
dunha banda, a Adminis-
tracion liquida o tributo e,
doutra, xulga a conducta do
administrado sancionandoo.

. 345

en lugar de existir unha lifla uniforme de pronuncia-
mentos xurisprudenciais.

Pola stia banda, a profesora Addy Mazz, catedratica
da Universidade de Montevideo, insistiu en que desde un
punto de vista xuridico-constitucional, no caso de Uru-
guai, a execucion administrativa € incompatible cos prin-
cipios de separacion de poderes e tutela xurisdiccional.

A seguir, retomou de novo a palabra Tejerizo Lopez pa-
ra aseverar que no noso sistema xuridico-social resulta
impensable que a Administracion deba pedir permiso pa-
ra executa-los seus créditos a unha instancia xudicial can-
do o cidadan, que teoricamente esta afectado pola deci-
sibn da Administracién, non se op6n a ela. Asi mesmo,
este autor asegurou que respecto dos actos administrati-
vos sancionadores? o criterio do TC € que non se poden
executar mentres non sexan firmes; ademais algans pro-
nunciamentos do TC deixan entrever que a suspension
dos actos administrativos tributarios se pode solicitar
en calquera momento, débese pronunciar un tribunal de
xustiza e mentres non se pronuncie hai que entender pre-
ventivamente suspendido o acto.

Por altimo, Tejerizo sinalou como practicas desexables,
en prol de outorgarlle maior protecciéon xuridica 6 con-
tribuinte, estas daas:

1%) Que as garantias que lle ofrecer 6 cidadan, solici-
tada a suspension, non sexan exclusivamente as que es-
tan taxadas pola normativa administrativa tributaria.

2%) Que os tribunais de xustiza poidan, en casos con-
cretos de extrema gravidade, concede-la suspension sen
a existencia de garantias, cousa que, por certo, 0corre nos
actos de xestion tributaria en materia de aprazamento e
fraccionamento de pago.

O profesor Palao Taboada, catedratico da Universi-
dade Auténoma de Madrid, adheriuse no esencial s opi-
niéns vertidas con anterioridade polos seus colegas La-
sarte e Tejerizo, se ben matizou que cando a doutrina
administrativa espanola defende os privilexios da Ad-
ministracién (entre eles o da autotutela) faino porque eses
privilexios se conceden para a satisfaccién dos intereses
publicos. Doutra banda, sublifiou que en Espafa a sus-
pensioén dos actos administrativos en materia tributaria
non so afectaba 6s actos de contido material, como as li-



quidacions tributarias ou actos relativos a prestacions pe-
cuniarias, senon tamén a certos actos de contido formal
como o deber de comunicarlle datos & Administracién so-
bre a situacién tributaria dun terceiro.

En representacion de Arxentina interveu Héctor Be-
lisario Villegas, catedratico da Universidade Nacional de
Cordoba, quen resaltou o saldo positivo que, en termos
xerais, da o sistema de execucion xudicial no seu pais, de-
bido fundamentalmente 6s destacados avances da xuris-
prudencia nos altimos anos.

Rebatendo algins dos argumentos esbozados polos co-
legas latinoamericanos, o profesor Lozano Serrano, ca-
tedratico da Universidade de Valencia, indicou que o prin-
cipio de separacion de poderes non impén a preferencia
pola via xudicial en detrimento da administrativa como
modo de execucién das débedas tributarias. O seu xuizo,
a Constitucion espariola non predetermina que a exe-
cucion tefia que ser competencia xudicial ou adminis-
trativa. Ademais, o criterio defendido polos tributaristas
latinoamericanos, de preconiza-la suspension automati-
ca do acto administrativo pola mera interposicion do re-
curso ante o Tribunal do contencioso, pode xerar, na sia
opinién, un abuso na saa utilizacién a parte dunha cer-
ta obstruccion da actuacién administrativa.

O catedrético da Universidade de Cérdoba, Ramoén
Falcon y Tella, introduciu unha via de consenso entre as
distintas posicions expostas 6 afirmar que s6 era admisi-
ble a execucion administrativa de existir un fundamen-
to constitucional expreso ou t4cito. O seu entender pa-
rece que, no caso concreto espafnol, os constituintes non
quixeron romper radicalmente coa tradicion anterior e
de ai que a CE pode que recolla “implicitamente” unha
clausula favorable a execucién administrativa.

Outra das achegas de Falcon foi a de sinalar que, des-
de o punto de vista doutrinal, fronte &s prerrogativas ou
privilexios da Administracién o realmente importante era
a procura de garantias3 para o administrado, entre as ca-
les cobra especial relevo a regra da prohibicién absoluta
do solve et repete, asi como a suspensiéon automatica do
acto de execucion pola mera solicitude da intervenciéon
xudicial.

Seguidamente interveu Alberto Faget Prati, profesor
na facultade de Dereito e Ciencias Sociais de Montevideo,

3 En concreto, o profesor
FALCON empregou a expre-
sién “contrapesos xuridicos”.
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4 Na terminoloxia xuridi-
ca espafola empregamo-lo
termo “liquidacién”, equi-
valente 6 que os latinoame-
ricanos denominan “deter-
minacién”.
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quen confirmou que a posicion latinoamericana e a es-
pafiola eran extremas no referente a execucion das dé-
bedas tributarias. Para iso, apuntou o caso de duas expe-
riencias lexislativas que o confirman: 1%) No Modelo de
Caodigo Tributario que no seu dia se elaborou para a Ameé-
rica Latina, a conformacion do titulo executivo requiria
da firmeza do acto; pero € que, ademais, tratandose de
sanciéns non so6 era necesario ese caracter firme senon ta-
mén a ratificacién en sede xurisdiccional sen a cal o cré-
dito non teria o caracter de titulo executivo. 22) Traba-
llando para Naciéns Unidas na reforma da lexislacion
tributaria para a Republica do Paraguai, 4 hora de regula-
-lo titulo executivo estableceuse expresamente que este
estaba constituido co consentimento do particular ou, no
caso de que houbese controversia, coa sentencia defini-
tiva do contencioso anulatorio.

Por outra banda, Faget sinalou que na concepcion la-
tinoamericana existen dous niveis de controversia:

1) O que se dirime na via contencioso-anulatoria, e
que ten por obxecto discutir se se xerou ou non a obri-
ga tributaria a través do acto de determinacién®.

2) O que se resolve no denominado “xuizo executivo
fiscal”, que ten por obxecto dirimir se a obriga tributa-
ria xa nacida se extinguiu ou non, a través do pago ou
doutros medios de extincion.

Insistindo na analise do sistema latinoamericano a pro-
fesora da Universidade de Montevideo Nelly Valdés, ase-
verou que a finalidade do mesmo era a de conseguir un
axeitado equilibrio entre os intereses do fisco e dos con-
tribuintes; todo iso con base en dous principios funda-
mentais: a) Que o administrado ten dereito a acudir a un
terceiro imparcial para dirimi-las sias controversias coa
Administracién. b) Que ninguén pode ser xuiz na stia pro-
pia causa.

A profesora uruguaia demostrou que ese equilibrio de
intereses se materializaba, dunha banda, permitindolle 6
contribuinte obte-la suspension automatica se se xustifi-
caba que estaba en tramite o correspondente expediente
ante o Tribunal do contencioso-administrativo, e doutra,
permitindolle, asi mesmo 4. Administracion que, antes de
celebrarse o xuizo executivo fiscal, adoptase medidas pre-
ventivas que asegurasen suficientemente o seu crédito.



Novamente tomou a palabra o profesor Ferreiro La-
patza, esta vez para manifestar que o sistema espafnol
vixente, de execucién administrativa, quizais sexa o froi-
to non s6 da mestura da tradicion francesa e alemana se-
nén tamén da propia tradicién espanola, expresiva dun
fortalecemento do poder executivo fronte a un progre-
sivo acantoamento do poder xudicial. Doutro lado ex-
presou o seu desacordo con certos colegas espanois que
consideran impensable a implantacién no noso pais dun
sisterna de execucién xudicial, e fundamentouno sina-
lando que do total de liquidaciéns practicadas, arredor
dun 97% son autoliquidaciéns e o 3% restante supofien
liquidacions administrativas reclamadas, € dicir, “xudi-
cializadas”.

Por outra parte, a xuizo de Ferreiro o argumento do
TC, que se apoia no principio de eficacia (art. 103.1° CE)
para xustifica-la execucién administrativa, non sé lle pa-
rece “xuridicamente fuatil sen6n tamén tremendamente
cinico”, posto que o art. 103 esta redactado 6 servicio dos
administrados e non en contra dos seus dereitos. Asi mes-
mo, reprobou sen paliativos o papel do TC como “terceira
camara lexislativa”s.

O representante brasileiro Paulo Barros Carvalho,
profesor de dereito tributario da Universidade Catdlica
de Sao Paulo, lembrou que a figura do tributo afectaba a
dous dereitos fundamentais dos cidadans, a propiedade
e a liberdade. E, desde este punto de vista, seria, un tan-
to temerario entrega-la execucién do crédito tributario
a un interesado no procedemento, como € o caso da Fa-
cenda publica.

Doutro lado, asegurou que non via no silencio cons-
titucional un argumento suficiente para xustifica-la au-
totutela administrativa. Para iso invocou dous principios
bésicos do Estado de dereito: a) “Todo o que non esta ex-
presamente prohibido, esta permitido”, valido para as re-
lacions de dereito privado. b)”"Todo o que non esta ex-
presamente permitido, estd prohibido”, criterio valido
para as relaciéns de dereito publico. Por iso, con base nes-
tes dous argumentos non € posible extraer unha com-
petencia “implicita” da Administracién para executa-los
créditos tributarios.

Por altimo, o profesor brasileiro tamén dixo que o de-

5 Neste sentido, FERREIRO
LAPATZA lembrou que non
existe ninglin precepto cons-
titucional onde se dispona
que o TC é o méximo intér-
prete da carta magna. Na sta
opinién, iso foi dito polo le-
xislador pola via da LOPX.
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6 Neste sentido, a prof. PI-
TA GRANDAL mencionou
como exemplo a propia cre-
aciéon da Axencia Estatal de
Administracion Tributaria
que, sen estar prevista na
Constitucién, poderia indu-
cir a pensar que no dereito
espafol é posible adoptar
outras soluciéns sen, por iso,
vulnera-lo propio texto cons-
titucional.
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senvolvemento do coloquio deixaba entrever unha dis-
puta entre dous grupos de valores: os que defenden a fun-
cionalidade e a eficacia da recadacion tributaria como va-
lores supremos, e os que preconizaban a supremacia da
seguridade xuridica en detrimento dos anteriores. Sen em-
bargo, Paulo Barros apostou pola necesaria harmoniza-
cion de ambolos grupos valorativos.

A seguir, o catedratico da Universidade de Montevi-
deo, Carlos Peirano Facio, confirmou a lifia argumental
dos seus colegas latinoamericanos situando o principio
de xudicialidade como o mellor conciliador dos intereses
do contribuinte e da Administracién recalcando, ademais,
como algo contrario 6s principios mais esenciais do Es-
tado de dereito a accién de executar un crédito tributario
sen ter existido a posibilidade de que a xurisdiccién or-
dinaria se pronunciase sobre o asunto.

A profesora titular da Universidade de Santiago de
Compostela, Ana Maria Pita Grandal, aconsellou pres-
cindir das distintas interpretaciéns existentes sobre o de-
reito positivo espariol, para chegar a un consenso no co-
loquio sobre as vantaxes que un sistema de execucién
xudicial poderia ter para a defensa dos intereses dos par-
ticularess.

Ante o razoamento exposto por alguns tributaristas es-
pafiois, especialmente Lasarte Alvarez, de que a adopcién
no noso pais do sistema de execucion xudicial poderia
colapsar ainda mais a Administracién de Xustiza, o pro-
fesor da Universidade de Montevideo James Whitelaw
sublifiou que se ben en Uruguai a Administracién de Xus-
tiza non era un modelo de funcionamento axil, sen em-
bargo servia para atenua-las carencias e tardanzas da Ad-
ministracion tributaria.

As atenuacions que o principio de separacion de po-
deres sofre no noso pais constituiron o groso da inter-
vencion de Yebra Martull, catedratico da Universidade
de Santiago de Compostela, quen remarcou que na prac-
tica tan so existen dous poderes, o executivo e o xudicial,
pois o lexislativo tende a ser unha continuacion do pri-
meiro.

Saindo por uns momentos do papel de moderador do
coloquio, o Prof. Shaw interveu para dicir que era inad-
misible un sistema onde o Estado monopolizase o poder,



primeiro lexislando, mais tarde converténdose en acre-
dor tributario e, finalmente executando os seus propios
créditos. O seu entender, a lentitude da xustiza tampou-
co se pode considerar como un argumento favorable a
execucién da Administracién, pois se a xustiza é lenta dé-
bese mellorar dotando de mais medios os 6rganos xuris-
diccionais.

Pechou o debate da primeira xornada o prof. Valdés
Costa sinalando que, independentemente do sistema eli-
xido polo lexislador de cada pais (xudicialista ou admi-
nistrativo), o coloquio servira para amosa-lo consenso
existente sobre a necesidade de que &mbolos sistemas res-
pecten escrupulosamente os dereitos e garantias de que
debe gozar todo contribuinte nun Estado de dereito.

Na segunda xornada, o “Seminario iberoamericano de
dereito tributario” retomou de novo o seu pulso cun re-
latorio a cargo do profesor Lozano Serrano titulado “O
sistema de xustiza administrativa en materia tributaria”.
Na stia exposicion o relator abordou tres ordes de cues-
tibns: 12) Ofrecer unha sinéptica vision do sistema vi-
xente. 29) Sinalar algunhas lifias que fixeron entrar en cri-
se este sistema. 3%) Acabar cunha proposta para o coloquio
esclarecendo alguns problemas ainda pendentes do dito
sistema e as stias posibles solucions.

Polo que 6 primeiro punto respecta, o sistema de xus-
tiza administrativa vixente en Espafia en materia tribu-
taria, aséntase, segundo Lozano Serrano, en tres grandes
polos:

19) A esixencia dunha via administrativa previa que é
preciso esgotar para chegar 6 contencioso, e que esta con-
fiada 6s tribunais econémico-administrativos. O acceso
a esa via instruméntase a través dun recurso administra-
tivo e especial, tanto pola materia coma polos 6rganos
que cofiecen da mesma.

29) Unha xurisdiccién de caracter revisor e anulatorio
do acto, ainda que integrada na xurisdiccion ordinaria.

3?) Un sistema de revision de caracter subxectivo que
esixe a lesiéon dun interese particular (lexitimacion sub-
xectiva), e que por iso non permite acudir 4 xurisdiccién
con caracter preventivo senén sé cando o acto adminis-
trativo ocasionase un certo dano.

Polo que atinxe 6 segundo bloque de cuestions, o re-
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lator asegurou que desde a segunda metade dos anos oi-
tenta se observaba a crise dalguns aspectos relativos &
lexitimacion, 6 propio carédcter revisor da xurisdiccion
contenciosa, a suspension e a certas garantias procesuais.

No tocante 4 lexitimacioén, cando o art. 24 CE formu-
la o principio de tutela xudicial efectiva faino respecto
dos dereitos e intereses lexitimos e, neste sentido, resul-
ta significativo o parecer do TC para quen o interese le-
xitimo € un concepto mais amplo co de interese directo
(esixido na lexislacion de 1956); e de ai que se vaia fle-
xibilizando o requisito da lexitimacion.

O carécter revisor da xurisdiccién contenciosa tamén
entra en crise, en palabras do profesor Lozano, porque,
entre outras razéns, o presuposto tipico do dito carécter
revisor, como € a existencia dun acto administrativo pre-
vio, non vai esixirse desde o momento en que a partir de
1980 se consideran reclamables as autoliquidacions e os
actos de retencion e repercusion practicados polos par-
ticulares.

No referente 4 suspension, o relator, ademais de co-
menta-la nova normativa recollida no art. 111 da Lei
30/1992, engadiu que a lexislacion econdémico-admi-
nistrativa contemplaba unha suspension automatica sem-
pre que se solicitase a través dunha reclamacion e se ga-
rantise suficientemente o crédito tributario.

Doutro lado, o marco de reforzamento das garantias
procesuais provoca que, fronte a esixencia de que as no-
tificacions administrativas contefian os recursos, 6rganos
competentes, etc, se vefla admitindo na via administra-
tiva e econémico-administrativa un principio xeral de
emenda, ainda que a lei non o contemple, que permite
emenda-la via previa cando se debe a erros da Adminis-
tracion. Dentro deste punto, o catedrético de Valencia ta-
mén aludiu 4 conveniencia de potencia-la condena en
custas & Administraciéon, do mesmo xeito que ocorre co
particular que acode temerariamente & via contenciosa.

Finalmente, Lozano Serrano abordou un terceiro blo-
que de asuntos moi sometidos a discusion a nivel dou-
trinal, e que vefien ser practicamente 0s mesmos que
segundo sinalou estan en crise.

En canto & via administrativa previa, amosou a sta im-
presion de que non estaba prevista constitucionalmen-



te e que, por conseguinte, caberia abrirlle unha opcién 6
lexislador. Sinalou, ademais, como argumento -a prol de
que a Constitucién nin contemplaba nin prohibia a au-
totutela administrativa— o teor literal do art. 117.3 CE can-
do emprega a expresién “en todo tipo de procesos” en co-
nexion co numero 4 dese mesmo precepto, pois, a vista
dos mesmos, caberia cuestionarse se por “proceso” hai
que entende-la execucion en via administrativa ou se, po-
la contra, o dito termo esixe indefectiblemente a presen-
cia dun terceiro imparcial quedando excluida, daquela, a
via administrativa.

En materia de recurso de reposicion a nivel de facen-
das locais, 4 vista da regulacion ofrecida pola Lei 30/1992
e por alguns preceptos da LBRL e LRHL, o profesor Lo-
zano matizou que, a pesar de que un decreto de maio
de 1993 o consideraba previo e preceptivo, non via in-
conveniente en catalogalo como potestativo. Outro tan-
to caberia dicir da via econémico-administrativa, posto
que o relator manifestou non ter atopado ningan pre-
cepto onde claramente se diga que € unha via “previa e
necesaria”; e iso por que o precepto onde se configura-
ba asi era no art. 53 da LJCA, derrogado pola Lei 30/1992.

Por tltimo, Lozano Serrano indicou que con base nos
arts. 106.1 e 117 CE poderia abrirse paso 4 decadencia da
lexitimacién subxectiva como requisito para acudir & xu-
risdiccion contencioso-administrativa, presentando esta
un caracter obxectivo a xeito de accién en defensa da
legalidade sen a necesidade dunha lesién subxectiva.

Concluido o relatorio do prof. Lozano iniciouse un de-
bate no que actuou como moderador José Manuel Teje-
rizo Lopez, catedratico da UNED, quen invitou os profe-
sores Valdés Costa, Villegas e Barros Carvalho a expofie-las
lifias mestras do sistema de xustiza administrativa tribu-
taria nos seus respectivos paises.

O primeiro deles, a méis de pronunciarse prolixamente
sobre o sistema existente noutros paises latinoamerica-
nos, sinalou que en Uruguai, o mesmo que en Colombia,
os tribunais administrativos en materia tributaria son to-
talmente independentes dos tres poderes do Estado.

Pola stia banda, o profesor Villegas referiuse 6 Tribu-
nal Fiscal Arxentino en canto tribunal administrativo con
funcién xurisdiccional cunha funcién dependente da Ad-
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ministracién, xa que os seus membros son designados po-
lo poder executivo tralo concurso de méritos revelador
da especializacion dos aspirantes en materia tributaria,
e cunhas competencias que se estenden a fixar definiti-
vamente os feitos revisando as determinacions (liquida-
ciéns) de oficio.

Finalmente, Paulo Barros sinalou que o sistema bra-
sileiro era tipicamente xudicial, dada a existencia de sa-
las especializadas en materia tributaria dentro do pro-
pio poder xudicial, co aliciente adicional de que as stas
decisions non son un presuposto previo e necesario para
acudir a via contenciosa.

A continuacién, a profesora Fernandez Junquera, ca-
tedratica da Universidade de Oviedo, salientou a impor-
tancia que para os administrados representa o feito de
que os tribunais econdmico-administrativos espanois se-
xan organos de caracter gratuito 6s que se pode acudir
sen necesidade de letrado.

Nesta mesma lifia de pensamento a profesora Vega He-
rrero, catedratica da Universidade de Ledn, cuestionou
se a hipotética supresion da via administrativa, apunta-
da polo relator na sta intervencién, non produciria un
efecto disuasorio na materializacion da tutela xudicial
efectiva, na medida en que a via administrativa é gra-
tuita e a xurisdiccional non o é.

Complementando en parte a intervencion de Valdés
Costa, o profesor da Universidade de Montevideo Gus-
tavo Rodriguez Villalba destacou como unha das no-
tas mais caracteristicas do sistema uruguaio a constitu-
cionalizacion dos aspectos substantivos e procedementais
do contencioso-administrativo.

Seguidamente, Lasarte Alvarez defendeu con absoluta
firmeza o mantemento da via econémico-administrativa
esgrimindo para iso varios argumentos:

12) O seu entender, non existe ning(n precepto nin
teoria que, baseandose na Constitucién, poida impedi-la
existencia dos tribunais econémico-administrativos.

29) A parte do caracter gratuito, xa mencionado pola
profesora Ferndndez Junquera, estes tribunais ordenan o
expediente administrativo e centran o problema xuridi-
co para que poida ser entendido por un xurista.



39)Os devanditos tribunais outorgan prestixio e con-
sistencia 4 actuacién dos funcionarios, dada a existen-
cia dunha instancia que vai revisar esa actividade por me-
dios administrativos.

Non obstante, o profesor Lasarte indicou que era pre-
ciso corrixir algunhas deficiencias da via econémico-ad-
ministrativa. Asi:

12) Fronte 6 efecto negativo do factor tempo propug-
nou ordenar estes tribunais evitando, en certos temas, as
dias instancias.

2°) Modificacion da stia composicion, evitando a pre-
sencia exclusiva de funcionarios do Ministerio de Eco-
nomia e Facenda.

3?) Por tGltimo, ante a opcidn do seu caracter potesta-
tivo ou obrigatorio, a vista da experiencia habida en ma-
teria de recurso de reposicion, parece mais convincente
inclinarse pola stia natureza potestativa.

Pola stia banda, Palao Taboada lembrou que actual-
mente en Espanfia a situacién da via econémico-adminis-
trativa era insostible, dada a existencia de catro instan-
cias necesarias; de ai que se amosara partidario da creaciéon
de 6rganos xudiciais especializados, ainda que faltaria por
determinar con que composicion e con base en que pro-
cedementos.

Doutro lado, o profesor Palao aludiu 6 problema dog-
matico que a arbitraxe presenta en materia tributaria, po-
la preeminencia dos principios de legalidade e indispo-
fiibilidade da obriga tributaria. E neste sentido amosou o
seu interese por pescudar se nos paises latinoamerica-
nos existia algunha instancia de tipo arbitral.

A cuestién formulada por Palao, respondeuna Valdés
Costa afirmando que en América Latina non existia nin-
gan tipo de disposicién que admitise a arbitraxe como
solucion, ainda que en lexislaciéns como a de Venezue-
la e Brasil si se consideraba a posibilidade dun acordo tran-
saccional coa Administracién. Para maior ilustracion do
tema, a profesora Nelly Valdés asegurou que en Uruguai
non existia nin arbitraxe nin posibilidade de transaccién
sobre cuestions de dereito; tan s6 eran admisibles e esta-
ban previstos pola lei acordos entre o contribuinte e a Ad-
ministracion sobre cuestions de feito.
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7 Como é ben sabido, os
ditos xulgados foron creados
pola Lei 6/1985, do 1 de xu-
llo (LOPX), pero ata o mo-
mento non foron postos en
practica.

8 Asi, a xuizo de MENEN-
DEZ MORENO non parece
razoable que unha orde-
nanza local poida ser anula-
da por un tribunal econoé-
mico-administrativo.

.355

Sobre o carécter potestativo da via econémico-admi-
nistrativa, como posibilidade contemplada na Constitu-
ci6én espanola, incidiu de novo Lozano Serrano quen, na
stia formulacién, diferenciou dous planos:

1°) En de principio, 6 seu xuizo, ninguén se pode opo-
nier a que a resolucion final sexa dictada por un 6rgano
xudicial ou, incluso, por medios xudiciais ainda que o
6rgano non sexa estrictamente integrante do poder xu-
dicial.

2%) Desde o punto de vista practico, o importante é
que o procedemento administrativo funcione correcta-
mente, e que a via xudicial se axilice coa posta en prac-
tica dos xulgados do contencioso-administrativo’.

Seguidamente a profesora Addy Mazz, delimitou co-
mo aspectos mais caracteristicos que, na sta opinién, de-
beria presenta-la via econémico-administrativa estes dous:
a) A stia tramitacién por 6rganos especializados, e b) o ca-
racter breve e perentorio dos prazos dentro dos cales se
deba pronuncia-la Administracion, cunha regulacién mi-
nuciosa, no seu caso, dos efectos do silencio adminis-
trativo.

Por outra banda, Yebra Martull sostivo que os tribu-
nais econémico-administrativos deberian resolve-los con-
flictos formulados conforme 6 dereito, é dicir, nin a fa-
vor da Administracién nin dos particulares. E, igual que
Lozano Serrano, o catedratico compostelan amosouse par-
tidario dun sistema que permitise acudir 6s tribunais eco-
ndémico-administrativos de forma potestativa.

O catedrético da Universidade de Valladolid, Alejan-
dro Menéndez Moreno, sinalou a importancia de rees-
tructura-las competencias actuais dos tribunais econ6-
mico-administrativos en dous sentidos. Primeiro, esta-
blecendo unha delimitacién de caracter restrictivo, no
sentido de evitar que a estes tribunais se lles dirixan re-
cursos que, a priori, non poidan admitir. Segundo, am-
pliando a competencia dos mesmos no ambito local, com-
petencia que non deberia cuestiona-la capacidade nor-
mativa das corporacions locais® pero si, en troques, a forma
de aplicacién das normas polos ditos entes.

Para rematar, dado o apuro de tempo e tendo en con-
ta que Lozano Serrano considerou suficientemente deba-
tidas as cuestiéns formuladas no seu relatorio, o modera-
dor, profesor Tejerizo Lopez, deu por cerrado o debate.



Por altimo, a clausura do “Seminario iberoamerica-
no de dereito tributario” correu a cargo do director xe-
ral de Xustiza da Xunta de Galicia D. Juan José Bertolo
Cadenas, quen manifestou o seu desexo de que este tipo
de congresos se desenvolvan periodicamente como for-
mula moderna de aproximacién e intercambio cientifico
entre ambalas beiras do Atlantico.
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Xornadas de estudio
sobre procedemento
administrativo.

IV Encontro hispano-arxentino

(EGAP, Santiago de Compostela,
15 e 16 de febreiro de 1994)

tracién Publica realizou no seu salén de actos

unhas xornadas sobre procedemento administra-
tivo os dias 15 e 16 de febreiro de 1994, que tifian como
obxectivo primordial analiza-los problemas basicos e fun-
damentais que suscita a regulacion espafiola na materia
e comparar esta normativa coa doutros paises para asi ob-
ter unhas conclusions practicas cara a un mellor conece-
mento e aplicacién da mesma.

O director das xornadas e catedratico de dereito ad-
ministrativo en Madrid, D. Jestis Gonzalez Pérez, pre-
sentou os relatores arxentinos e espafiois que exporian os
seus puntos de vista sobre a materia obxecto de estudio,

N a cidade compostelé a Escola Galega de Adminis-



e 6 mesmo tempo lembrou os anteriores encontros nos
que se estudiou o procedemento administrativo arxen-
tino. Destacou, doutra banda, as profundas relaciéns aca-
démicas que abren estes encontros entre os administra-
tivistas arxentinos e espafiois e que ofrecen a posibilidade
de trataren temas comuns de grande transcendencia e in-
terese para ambolos dous paises.

No acto de inauguracion estiveron presentes, ademais
do director das xornadas, o conselleiro da Presidencia e
Administracién Piblica, D. Dositeo Rodriguez Rodri-
guez, o director da Escola e o catedrético de dereito ad-
ministrativo da Universidade da Coruiia, D. Xaime Ro-
driguez-Arana Munfoz, o director xeral da Asesoria
Xuridica Xeral da Xunta de Galicia, D. Fco. José Serna
Gomez e o catedratico de dereito administrativo de Bos
Aires, D. Juan Carlos Cassagne.

No mesmo tomou a palabra en representacion do pre-
sidente da Comunidade Auténoma de Galicia, D. Ma-
nuel Fraga Iribarne, o conselleiro da Presidencia, D. Do-
siteo Rodriguez Rodriguez, que expresou o agradecemento
da Xunta por escolle-la EGAP como escenario para o IV
Encontro hispano-arxentino de procedemento adminis-
trativo. Das stias palabras extraémo-los dous puntos de
referencia que guian nestes momentos as diversas ac-
tuacions da Administracion autonémica galega:

1°. A intencién por parte da Xunta de mellora-lo fun-
cionamento da Administraciéon pablica mediante a sta
reforma material a través da informéatica e doutros ins-
trumentos avanzados de xestién para asi ataca-los vi-
cios ou defectos de que adoece. Citou como exemplo o
establecemento de mecanismos de reaccion fronte 6 cha-
mado silencio administrativo —grande mal da Adminis-
tracion- de xeito que sexa algo anormal naquela.

2¢. Sinalou a continuacién a politica de refundicion
normativa que esté a levar a cabo o executivo galego so-
bre as stias propias normas; puntualizou neste aspecto
que o Goberno galego non acttia sobre as grandes nor-
mas de dereito administrativo, xa que estas son normas
do Estado. Como resultado deste proceso de ordenacion
normativa indicou que xa se publicaron no Diario Ofi-
cial as normas da Conselleria de Pesca, Marisqueo e Acui-
cultura, e que se ten intencioén de remata-lo proceso du-
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rante o transcurso do ano 1994. Afirmou en definitiva a
utilidade que ia te-la plasmacién das normas de cada con-
selleria nun dereito coherente, sistematizado e posto 6
dia tanto para a stia aplicacién polos propios funciona-
rios coma para o seu cofiecemento polos cidadans.

Clasificamos en tres apartados as intervencions reali-
zadas polos relatores atendendo 6 tema principal que ana-
lizaron cada un deles no seu relatorio. Unha primeira par-
te sobre os actos administrativos, unha segunda sobre o
propio procedemento administrativo e outra sobre o pro-
cedemento en via de recurso e a revision. Rematamos co-
as consideracioéns mais salientables que resultaron da me-
sa-coloquio que tivo lugar 6 final das xornadas.

Na primeira parte sobre “os actos administrativos”
incluimo-los dous relatorios seguintes:

1. O do ministro da Corte Suprema de Xustiza de Ar-
xentina e catedratico de dereito administrativo da Uni-
versidade Santa Maria de Bos Aires D. Rodolfo Carlos Ba-
rra, que falou da problemaética e control que suscitan os
actos regulamentados e os discrecionais como un dos te-
mas mais debatidos do dereito administrativo 6 mestu-
rarse o xuridico e o politico, e este Gltimo na sta acep-
cién mais ortodoxa, como exercicio de prudencia, a cal
esixe decidir entre opciéns, é dicir, require unha marxe
de discrecionalidade sen un sometemento a regras es-
trictas.

O Estado de dereito significa —-indicou o relator- que
o0 seu comportamento se somete a unhas regras xuridicas
de distintas especies e xerarquias. Considerou este prin-
cipio como unha garantia contra a arbitrariedade e o des-
potismo, xerando previsibilidade e, por isto, fundamen-
tador da seguridade xuridica. Mais dixo que existen areas
do Estado onde tanto para creacién coma para a aplica-
ci6n desas regras hai unha certa marxe de discrecionali-
dade, entendendo por tal a posibilidade de elixir entre
opcions igualmente vélidas. Sen embargo, cada 6rgano
do Estado sofre o imperio destas regras de diferente xei-
to coma nos apartados seguintes expora, ainda que as op-
cibéns discrecionais que neles se recollen, foron conside-
radas polo relator regulamentadas, porque non deixan de
se someter a regras. Asi, sen deixar de admiti-la clasifica-
cion de regulamentado-discrecional, considerou mais con-



veniente falar de esixible ou non esixible por parte de ter-
ceiros.

a) Polo que se refire 6 constituinte, o orixinario goza
de mais ampla marxe de discrecionalidade c6 derivado —o
que reforma a Constituciéon conforme 6 procedemento
previsto nela— xa que se atopa madis constrinxido 6 so-
meterse 6 disposto na Lei do Congreso que declarou a ne-
cesidade da reforma, ainda que tamén goza de discrecio-
nalidade porque pode aceptar ou rexeita-la reforma.

b) O lexislador igualmente beneficiase dunha ampla
marxe de discrecionalidade porque, dentro do seu some-
temento & letra e 6 espirito da Constitucion, ten a posi-
bilidade dun xogo de opcions entre as distintas interpre-
tacions de que poden ser susceptibles algunhas disposi-
cions constitucionais, xa que estas desenvolven principios
ou expresan valores de limites abertos.

¢) En canto 6 poder xudicial afirmou que non realiza
unha execucion mecanica da norma aplicable 6 caso con-
creto, sendn que existe un xogo de opcions na interpre-
tacion xudicial daquela, guiada pola aplicacioén da pru-
dencia &s circunstancias do caso concreto.

d) E nas decisions da Administraciéon a discrecionali-
dade ten un papel importantisimo e asi distinguiu catro
ambitos de exercicio da mesma:

Primeiro. Discrecionalidade por opcién técnica: con-
siderouna moi limitada, xa que a técnica -expresiéon
que empregou nun sentido xenérico- ten en si mesma
as stias propias regras.

Segundo. Discrecionalidade por concreciéon dos con-
ceptos xuridicos indeterminados: manifestou que a
Administracion carece aqui dela, se aceptamos que es-
tes na solucién do caso concreto s6 reciben como res-
posta a esixida por virtude da xustiza. Sen embargo,
matizou que as veces esta unicidade de resposta era
imposible cubrindo asi a discrecionalidade o concep-
to xuridico indeterminado.

Terceiro. Discrecionalidade nas decisions politicas tan-
to “arquitect6nicas” (grandes decisiéns sobre a con-
duccién dos asuntos pablicos) coma “administrativas”
(decisiéns sobre a xestion administrativa propiamen-
te dita): considerou estas decisiéns discrecionais, e no
seu nucleo, alleas 6 control xudicial.

REGAP B
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1 Os primeiros pertencen
a zona de reserva compe-
tencia da Administracién e
nos segundos existe unha
excepcional “toma” da com-
petencia propia do lexis-
lador.

2 A norma da cobertura
para as que considerou mal
chamadas delegacions, ato-
pase no art. 86, inciso 2, da
Constituciéon arxentina. O
artigo considera como com-
petencia do executivo a de
expedi-las instrucciéns e re-
gulamentos que sexan ne-
cesarios para a execucion das
leis da nacion, coidando de
non altera-lo seu espirito
con excepcions regulamen-
tarias.
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Cuarto. Discrecionalidade na actividade regulamen-
taria: diferenciou as distintas clases de regulamentos
que a Administracion pode adoptar:

a) Na emision dos regulamentos “autonomos” e
nos de “necesidade e urxencia” goza do mesmo am-
bito de discrecionalidade c6 lexislador!.

b) E nos casos dos regulamentos de execucion ad-
xectivos e de execucion substantiva ou de delega-
cién impropia conta o executivo cunha ampla mar-
xe de apreciacién prudencial?.

Doutra banda, o profesor afirmou que todalas activi-
dades do Estado (lexislativa, xudicial e administrativa)
son controlables e, en particular, na Administracion pa-
blica resimense tédolos controles posibles: na activida-
de regulamentada o procedemento de control é automa-
tico, xa que 0 feito previsto na norma séguelle unha
determinada consecuencia xuridica; e na discrecional con-
trélase méis que o decidido a forma en que se tomou a
decision administrativa.

Enumerou logo os presupostos necesarios para que a
emision de calquera acto, regulamentado ou discrecio-
nal, fose véalida: competencia, procedemento, causa,
obxecto, finalidade, proporcionalidade e motivacion. Des-
tes elementos salientou que: a finalidade &€ mais impor-
tante na valoracién do acto discrecional ca na do regula-
mentado, onde aquela se inclie de maneira “pechada”
na norma; a proporcionalidade é diferenciadora da
situacién do acto regulamentado, posto que a medida des-
te elemento xa a decidiu o lexislador; e, por tultimo, a mo-
tivacion no acto regulamentado, a diferencia do discre-
cional, redtcese 4 minima expresion.

Xa para rematar, R. Barra analizou o papel dos xuices
cando revisan a actividade da Administracion tanto na
stia vertente discrecional coma regulamentada. Nesta al-
tima dixo que s6 se comproba a existencia dos feitos que,
como hipoétese, a norma establece para a xeracion da con-
secuencia xuridica, tendo como guia segura a mesma lei.
Mentres que na actividade discrecional o papel xudicial
¢ mais complicado, xa que o xuiz debera confirmar que
o impugnante esta lexitimado porque o proceso da toma
de decision se efectuou consonte o sistema establecido
polo lexislador ou que, malia ser formalmente correcto,



0 seu contido conduce a resultados absurdos para calquera
home con sentido comun.

Por todo isto, destacou que a distincién entre a acti-
vidade regulamentada e a discrecional, desde a perspec-
tiva do control xudicial, € un problema primeiro de esi-
xibilidade, e polo tanto de lexitimacion, e logo, xa aberta
a via contenciosa, de intensidade do control xudicial.

No coloquio o relator falou, entre outras cuestiéns, dos
denominados intereses difusos ou colectivos que se dan
cando a lei crea ficticiamente o prexuizo, outorgandolle
asi a lexitimacioén para recorrer ou impugnar un acto a
calquera cidadan. Comentou tamén os distintos proble-
mas que lles poden ocasiona-los actos discrecionais 6s
operadores xuridicos, xa sexa o funcionario que elabora
0 acto, ou ben o profesional liberal que se relaciona coa
Administracién.

2. E o relatorio que correu a cargo de D. Julio Rodol-
fo Comadira, catedrético de dereito administrativo da
Universidade da Prata (Arxentina), que desenvolveu o sis-
tema de nulidades do acto administrativo.

Comezou dicindo que o acto administrativo se regula
pola Lei nacional de procedementos administrativos de
1972-modificada pola Lei 21686~ e polo regulamento res-
pectivo, que revisten esta materia dunha natureza subs-
tantiva de xeito que esa norma significa para a Admi-
nistracién o que o Coédigo Civil para os particulares. O
réxime dos actos administrativos —indicou o relator-
podeselle asignar, polo tanto, a condicién de normas co-
muns, aplicables a todo o ambito estatal —e, de se-lo ca-
so, publico non estatal- no que se exerza a funcién ad-
ministrativas.

Abordou o concepto de acto administrativo como
unha declaracion emitida por un 6rgano estatal, ou un
ente pablico non estatal, no exercicio da funcién admi-
nistrativa, baixo un réxime xuridico exorbitante, pro-
ductora de efectos xuridicos directos e individuais res-
pecto de terceiros. Analizou o contido desta definicién
en catro puntos:

a) Considerou que emprega-lo termo declaracién per-
mite incluir no alcance do acto tanto o que se traduce
nunha manifestacién de vontade, coma o que se exte-
rioriza nunha declaracién de xuizo ou opini6én ou de sim-
ple cofiecemento.

REGAP [§

3 Igual consideracién me-
recen as normas que consa-
gran os principios basicos
do procedemento e as que
regulan a impugnacién xu-
dicial dos actos administra-
tivos, conforme a sua sig-
nificacién substancial no
exercicio da funcién admi-

nistrativa.
362 .
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4 Entendeu por terceiros
destinatarios dos actos as
persoas fisicas, xuridicas pri-
vadas e ptblicas non estatais
e 0s axentes pablicos cando
lles afecte a Administracién
no dmbito da sta relacion de
servicio.

5 Unha manifestacién es-
pecial deste elemento € o
chamado “debido proceso
adxectivo” que se regula no
art. 1 da LPA como regula-
mentacién procesual admi-
nistrativa da garantia de de-
fensa consagrada polo art.
18 da Constitucién nacional.
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b) Estimou administrativos os actos dictados por cal-
quera Organo estatal, mesmo os dos poderes lexislativo e
xudicial, e entes non estatais que exerzan a funcién ad-
ministrativa.

¢) Encadrou o acto administrativo no marco dun sis-
tema xuridico integrado por prerrogativas estatais, rela-
cionadas con correlativas garantias dos administrados,
distinguindo en calquera caso, prerrogativas e garantias
substanciais e procesuais.

d) A calidade do acto administrativo en sentido téc-
nico reservouna para as decisions que por si mesmas xe-
ran efectos xuridicos para os terceiros?.

Por outra banda, trazou a teoria dos elementos do ac-
to, tras ter en conta a relacién inescindible que existe en-
tre estes e o réxime da invalidez, distinguindo os esen-
ciais e os accidentais.

1) Dos esenciais indicou que condicionan a existen-
cia e validez do acto e son os seguintes:

a) Competencia: concibiuna como o conxunto de po-
deres, facultades e atribuciéns que o ordenamento xuri-
dico lle atribte a un 6rgano ou ente estatal, derivada da
Constitucion, das leis ou dos regulamentos dictados na
stia consecuencia.

b) Causa: vinculouna 0s feitos e antecedentes do acto
e 6 dereito aplicable.

c¢) Obxecto: sinalou que tifia que ser certo, fisica e xu-
ridicamente posible e decidir todalas cuestions propostas
€ non propostas.

d) Procedementos: aqui precisou que antes da emision
do acto, debianse cumpri-los procedementos esenciais e
substanciais previstos e os que xurdan implicitos do or-
denamento xuridico.s

e) Motivacion: presentouna como a exteriorizacion no
acto da existencia da causa e da finalidade.

f) Finalidade: dixo que o acto deberd cumprir coa fi-
nalidade que xurda das normas que lle outorgan as fa-
cultades pertinentes 6 6rgano emisor, sen que poida per-
seguir encubertamente outros fins, pablicos ou privados,
distintos dos que xustifican o acto, a sta causa e obxec-
to. Dentro deste requisito, engadiu que a lei esixe que as
medidas que o acto involucre deberan ser proporcional-
mente adecuadas 4 saa finalidade.



2) E con respecto & forma o relator apartouse do al-
cance restrinxido co que se emprega na LPA¢, para incli-
narse por un sentido mais amplo e asi este elemento abran-
gueria, a mais dos requisitos que se observan para a
declaracién, as formalidades que resulten necesarias cum-
prir antes de dicta-lo acto e, mesmo despois, para que se-
xa eficaz.

2) Dos accidentais dixo que poden ou non ser inclui-
dos pola Administracién se conta coas atribucions dis-
crecionais necesarias e amplian ou restrinxen os efectos
xuridicos que o acto produciria normalmente de se non
inseriren aqueles. Estas clausulas accesorias son o termo
ou prazo, a condicién e o modo.

A seguir expuxo o réxime da invalidez establecido na
LPA sobre o que manifestou o seguinte:

A) Afirmou que un acto administrativo é nulo (ou
de nulidade absoluta) cando carece dalgun dos seus ele-
mentos esenciais, ou padece neles un vicio grave. En tro-
ques, é anulable (ou de nulidade relativa) cando todolos
seus elementos esenciais concorren, mais algan deles
adoece dun vicio leve ou non fundamental.

En fin compartiu a opinién da doutrina de que o ré-
xime da invalidez dos actos administrativos xorde das
consecuencias xuridicas que o ordenamento lles atribte
6s distintos vicios que poden afectar 6s elementos esen-
ciais do acto e sinalou que s6 se pode formula-la cuestion
de se a nulidade ou a anulabilidade € a regra xeral en ca-
so de dabida, inclindndose nese suposto en favor da anu-
labilidade.

Destas diias categorias de invalidez —nulidade e anu-
labilidade— marcou as suas caracteristicas comns e di-
ferenciadoras:

a) Tefien en comn que a invalidez que lles afecta non
a pode declarar de oficio o xuiz, a impugnacion xudicial
para os particulares suxéitase 6s mesmos prazos e a de-
claraciéon de invalidez ten efectos retroactivos (€ dicir,
ex tunc).

b) Difiren, sen embargo, no réxime de revogacién por
ilexitimidade, admisible con limitaciéns nos actos nulos
e improcedente, como regra, nos anulables; no caracter
prescritivo da accién estatal ou dos entes autarticos pa-
ra demanda-la invalidez dos actos anulables e a indole

6 A diferencia dos anterio-
res requisitos que se prevén
no art. 7 da LPA, este ele-
mento recéllese no art. §,
que establece que o acto se
debe manifestar expresa-
mente e por escrito, indi-
cando o lugar e a data en
que se dicta e coa sinatura
da autoridade emisora. S6
excepcionalmente, e se as
circunstancias o permiten,
se pode empregar unha for-

ma distinta.
soo
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7 A lei arxentina prevé co-
mo via de feito tipica, o
comportamento material da
Administracion lesivo de de-
reitos ou garantias constitu-
cionais; e establece como su-
postos equiparables cando
aquela executa un acto es-
tando pendente algin re-
curso administrativo dos que
en virtude dunha norma ex-
presa impliquen a suspen-
sién dos efectos executorios
daquel, ou que unha vez re-
solto non se notificase.
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non prescritiva de igual accion nos nulos; e na posibili-
dade de saneamento, vedada para os nulos e viable para
os anulables.

A este respecto tratou brevemente o saneamento e a
conversion, dicindo que:

m O primeiro, tamén chamado validacién, dase can-
do a Administracion, por medio dun acto expreso ou
tacito, lle outorga plena validez a un acto adminis-
trativo afectado por un vicio anulable e os seus efec-
tos prodicense retroactivamente.

B E a conversién consiste na utilizaciéon dos elemen-
tos validos dun acto nulo, para emitir, co consenti-
mento do administrado un novo acto e os seus efec-
tos prodacense ex nunc (é dicir, a partir da emisiéon do
novo acto).

Dentro deste apartado A) o relator indicou tamén que
as irregularidades ou omisions intranscendentes non se
atopan na LPA, como tampouco a categoria de inexis-
tencia. Para este altimo caso, reglanse, como alternati-
va, as vias de feito administrativas.”

B) Nesta materia sobre a invalidez, sublifiou que a xu-
risprudencia arxentina fala de nulidade manifesta e non
manifesta, que non se recolle na LPA, mais admitese nes-
ta disciplina administrativa, xa que se funda no caracter
notorio do vicio que afecta a validez do acto. O profesor
recordou que a Corte Suprema xa decidiu que a presun-
cién de lexitimidade non se podera constituir fronte a su-
postos de actos que adoecen dunha invalidez manifesta.

Rematou J. Comadira salientando o dobre significa-
do que ten o principio de legalidade sobre o tema. En
efecto:

1 Distinguiu unha significacion técnica, porque o prin-
cipio se resolve, para cada acto administrativo, nunha
cuestion de técnica xuridica, xa que serve para medi-la
validez daquel.

1 E unha axioloxica, porque nel se sustenta a esixen-
cia incondicional de que a accion administrativa se su-
xeita a orde xuridica.

Pola stia parte manifestou a sta preferencia por iden-

tifica-lo fenémeno que se quere aprehender nese princi-
pio coa locucion “xuridicidade”, porque esta representa



mellor a idea de que a actuacion da Administracion na
procura do ben comun supén, necesariamente o respec-
to do dereito.

Na charla, suscitou curiosidade o feito de que se con-
siderasen como actos administrativos os dictados no ei-
do lexislativo e xudicial e diferenciou as diversas clases
de invalidez existentes en Arxentina e en Espana.

Na seguinte parte sobre “o procedemento adminis-
trativo” tratdronse algunhas das cuestions que suscita a
nova regulacion espafola da materia establecida pola Lei
30/1992, do 26 de novembro, do réxime xuridico das ad-
ministraciéns pablicas e do procedemento administra-
tivo comun:

1. Do procedemento administrativo como garantia
dos cidadéns falou D. Laureano Lopez Rodo, catedrati-
co de dereito administrativo da Universidade Complu-
tense de Madrid.

Presentou o procedemento non s6 como unha pauta
que seguir polas administracions pablicas para ordena-la
sucesion de actuacions e prazos que conducen a adop-
cion dunha resolucién administrativa, senén tamén e
principalmente, como unha garantia dos administrados
para que poidan facer vale-los seus dereitos e intereses
fronte 8 Administracion.

Deste xeito, afirmou que as garantias dos administra-
dos 6 longo da tramitacién dun expediente administra-
tivo non se esgotan coas que ofrece a LRX-PAC de 1992
—que considerou unha nova versién empeorada da Lei de
procedemento administrativo de 1958- sendn que aque-
las se atopan tamén noutras leis do ordenamento xuri-
dico, tales como a de expropiacién forzosa de 1954, a
da xurisdiccidon contencioso-administrativa de 1956 e a
de réxime xuridico da Administraciéon do Estado de 1957,
entre outras.

Respecto da Lei 30/1992 realizou sobre todo tres ob-
servacions:

a) A recepcion que a lei opera do anterior ordenamento
e reconécese asi a importancia que aquel tivo no seu dia
e que hoxe, en boa parte conserva. Xa na stia exposicion
de motivos dise que no seu articulado se respectaron, mes-
mo literalmente, os preceptos mais consolidados na téc-
nica da xestiobn administrativa.
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b) Quedan foéra da nova lei, trinta e un artigos —que
chamou extravagantes— xa que esta deixa vixentes dez ar-
tigos da Lei do réxime xuridico da Administraciéon do Es-
tado e vinten da de procedemento administrativo de
19358.

¢) Tamén manifestou que a LRX-PAC vulnera o prin-
cipio constitucional da seguridade xuridica pola confu-
sion creada sobre que artigos entraron en vigor o 27 de
febreiro de 1993, 6 expira-los 3 meses de vacatio legis, des-
pois da stia publicacion no BOE o 27 de novembro de
1992. Sobre isto indicou o seguinte:

i En primeiro lugar, falou das disposicions adicional
32, transitoria 22 e final da nova lei, e concretou que a dis-
posicién adicional 32 establece un prazo de seis meses a
partir da entrada en vigor da lei para que se proceda a ade-
cuar & mesma os distintos procedementos administra-
tivos.

I Sen embargo, dixo que a Instruccion da Subsecreta-
ria para as Administraciéns Pablicas do 24 de febreiro de
1993 —que non se publicou no BOE e asi considerou que
vulneraba o principio constitucional de publicidade das
normas- vén declarar que seguira vixente a normativa
anterior e, en particular, a relativa 0 silencio administra-
tivo e 6s recursos administrativos mentres non entren en
vigor as correspondentes normas de adecuacién a nova
lei.

1 E, en terceiro lugar, sinalou que cando se aproxima-
ba o prazo de seis meses que tifia 0 Goberno para a adap-
tacion, se dictou o Real decreto 14/1993, do 4 de agos-
to, que prorrogou durante 12 meses mais o indicado prazo,
co que afirmou que ata o 27 de agosto de 1994 non en-
traria en vigor o mais substancial da LRX-PAC.

O remate da stia intervencién criticou a nova lei di-
cindo que mdis que garanti-los dereitos dos cidadans, o
que fai é deixalos nunha situacién de suspension efecti-
va, recorrendo inicialmente a unha instruccién reserva-
da e, posteriormente, dictando un real decreto-lei.

No debate criticouse o procedemento sancionador re-
gulado polo regulamento aprobado polo Real decreto do
4 de agosto de 1993 e tamén se sinalou a falta de cohe-
rencia existente na aplicacién da devandita instruccién
da Subsecretaria para as Administracions Pablicas.



2. Sobre o chamado procedemento administrativo
comun disertou D. Francisco Gonzalez Navarro, cate-
dratico de dereito administrativo da Universidade de Na-
varra e maxistrado (excedente) do Tribunal Supremo de
Espana.

Comezou a sta intervencién dicindo que non existe
o procedemento administrativo comtn do que falan a
CE, a nova lexislacién local, e agora a LRXPA, xa que non
hai “un” procedemento administrativo comin, senén va-
rios. E para explicalo fixo daas distincions:

¥ Primeiro, distinguiu os que chamou procedemen-
tos formalizados (ou rixidos) dos non formalizados (ou
flexibles): nos primeiros, séguese a via desefiada polo le-
xislador e nos segundos o camifio marcado atendendo as
ideas de simplicidade, eficacia e garantia. Con todo, sos-
tivo como regra xeral a non formalizacion do procede-
mento, xa que considerou que sé se debia regula-la com-
pleta andaina procesual con vistas & consecucién dun fin
naqueles casos en que sexa indispensable, mais nos de-
mais o principio de preclusién procesual débese reducir
6 minimo.

1 E segundo, os procedementos xerais (ou comuns) dos
especiais: indicou que non era posible falar dun proce-
demento administrativo xeral Ginico, sendon de varios,
dunha pluralidade de procedementos formalizados nos
que se poden admitir especificas desviacions ou diferen-
ciaciéns na realizacioén de un ou varios tramites, as cales
poden ser tan importantes que alteren a intima estruc-
tura do procedemento formalizado utilizable normal-
mente para o cumprimento dunha determinada finali-
dade administrativa e neste caso, poderase falar de
procedemento especial, pois do contrario estariamos an-
te unha simple especialidade procesual.

Doutra banda, o relator manifestou que na Constitu-
cién espariola de 1978 hai diversos preceptos que inciden
sobre a vixente regulacion do procedemento adminis-
trativo, ainda que considerou como mais importante o
art. 149.1 apartado 18, que lle atribtie 6 Estado a com-
petencia para dicta-la lei cabeceira do grupo normativo
regulador da actuacién das administraciéns, lei que -se-
gundo G. Navarro- orienta, preserva e economiza o de-
vandito grupo normativo e que € de directa e inmediata
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8 O Estatuto galego di no
seu art. 27.5 que a Comuni-
dade Auténoma de Galicia
ten competencia exclusiva
sobre as normas procesuais
e procedementos adminis-
trativos que se deriven do es-
pecifico dereito galego ou da
organizacion propia dos po-
deres publicos galegos.
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aplicacion para tédalas administraciéns puablicas, e ga-
rante dun tratamento comun para os administrados se-
gundo quere a Constitucion. Entendeu, polo tanto, que
desde a entrada en vigor desta, a LPA de 1958 se conver-
teu en norma de aplicacion directa para todalas admi-
nistracions.

Pasou logo a analiza-la posicioén dos estatutos de au-
tonomia respecto do procedemento administrativo, que
sintetizou en dous apartados:

1) Referiuse 0s primeiros estatutos (vasco, cataldn e ga-
lego8, que consideran o procedemento administrativo co-
mo unha competencia exclusiva das comunidades au-
tonomas.

Nesta cuestion sostivo a posibilidade de que en prin-
cipio se poderia dubidar da constitucionalidade dos mes-
mos. Sen embargo, aclarou que se poderia salva-la posi-
ble tacha de inconstitucionalidade deses preceptos
estatutarios que desenvolveron o art. 149.1.18 CE no que
se refire 6 chamado —moi mal chamado, puntualizou-
procedemento administrativo comiin, con base na flexi-
bilidade da LPA, que contén unha implicita habilitacion
de potestade lexislativa rexional.

En definitiva, chegou & conclusién de que parecia evi-
dente que as comunidades autbnomas tivesen potestade
normativa para regular, no ambito do seu territorio e con-
forme cos principios e regras da LPA, calquera procede-
mento administrativo relativo a materias asumidas con
caracter exclusivo se o consideran necesario; e nos res-
tantes casos, afirmou que nada se opofiia a que dictaran
as respectivas normas de procedemento en tanto que o
Estado non as establecera ou estableza no futuro. Agora
ben, tamén sinalou que a lei estatal cabeceira de grupo -a
LPA- cedia, en cambio, ante a lexislacion rexional cando
se trataba de precisa-los 6rganos da Comunidade Auto-
noma que en substitucion dos do Estado deben intervir
nun procedemento que lle corresponde tramitar a aque-
la por raz6n da materia ou do territorio.

2) Dixo que as formulas estatutarias posteriores se re-
miten expresamente & lexislacion basica estatal, de xeito
que en materia de procedemento administrativo o Esta-
do retén a competencia basica, mentres que a Comuni-
dade Auténoma ten a competencia de desenvolvemento
lexislativo e de execucion.



Na dltima parte do seu relatorio referiuse & nova
LRXPA como unha lei basica, de xeito que o Estado dic-
ta o necesario para que as administraciéns ptablicas na
stia actuacion se axusten a unha via formal, garantindo-
se asi o principio de igualdade de trato dos cidadans nas
condiciéns basicas ante aquelas. Engadiu que as comu-
nidades autébnomas poden lexislar en materia de proce-
demento administrativo respecto de sectores concretos
da stia actividade, sempre que o fagan dentro do marco
xeral que supdn a lei basica estatal: que era ata o de ago-
ra a LPA e que o serd en adiante, a LRXPA. Ademais dixo
que a cuestion de se son basicas todas ou unicamente
unha parte das normas contidas na lei de 1992, xa que
esta non o especifica, non s6 € dificil sen6n practicamente
imposible.

Por todo o dito, G. Navarro concluiu recofiecendo que
as comunidades autonomas tefien competencia exclusi-
va en materia de procedemento administrativo, o que im-
plica que hai unha concorrencia de competencias, posto
que, previamente, a Constitucién atribtelle esa mesma
competencia tamén con caracter exclusivo 6 Estado. 0]
mesmo tempo recofieceu que parecia evidente que nin o
Estado nin as comunidades autonomas tivesen compe-
tencia excluente na materia, agas no relativo a organi-
zacion. Desta maneira admitiu que as comunidades au-
tébnomas poden dicta-la sta propia lei de procedemento
administrativo no marco da lei bésica estatal, como asi o
fixo a Comunidade Autébnoma de Catalufa coa Lei
13/1989, do 14 de decembro, sobre organizacién, pro-
cedemento e réxime xuridico. Sublifiou ademais que esa
concorrencia de competencias do Estado e das comuni-
dades auténomas sobre o procedemento administrativo,
constitie xa un feito colectivo ou crenza xeneralizada de-
fendida pola presuncion de constitucionalidade de que
gozan as normas estatutarias.

No coloquio afirmou que a LRXPA fixa unhas garan-
tias minimas dos cidadans respecto da actividade admi-
nistrativa, as cales pode aumenta-lo lexislador autono-
mico, entendendo asi que esta lei basica non esgote a
regulacion na materia.

3. E sobre “A obriga de resolver: actos presuntos e si-
lencio administrativo” interveu D. Fernando Garrido Fa-
lla, catedratico de dereito administrativo da Universida-
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de Complutense de Madrid e vocal do Consello Rector da
EGAP.

Na procura de vias xuridicas para facer fronte ¢ silen-
cio administrativo adoptaranse —comezou o relator— uns
mecanismos de reaccion en defensa do administrado co-
mo son: o establecemento da obriga de resolver e o fei-
to de lle dar efectos xuridicos 6 propio silencio. Exami-
nou ambalas cuestions separadamente.

Polo que se refire 6 deber de resolver, dixo que a nova
lei o considera —como xa facia no art. 94 a LPA- no seu
art. 42, reducindo mesmo o prazo maximo para a reso-
lucién de 6 a 3 meses (cando outra cousa non se diga en
disposicions especiais). Tamén indicou que se prevé que
0 incumprimento desta obriga daré lugar 4 esixencia de
responsabilidade disciplinaria ou, de se-lo caso, sera cau-
sa de remocion do posto de traballo. O profesor cualifi-
cou esta regulacion de inoperante na practica como o foi
a da LPA.

Verbo do silencio administrativo analizou a Lei
30/1992, a cal xa non fala da expresién “silencio admi-
nistrativo”, senén de “actos presuntos”. Estes prodiicen-
se unha vez que transcorreu o prazo para resolver e non
se dictou resolucién expresa. Deses actos explicou que
poderian ter tanto un valor estimatorio coma desestima-
torio. Atopanse, no primeiro suposto, as solicitudes de
concesion de licencia ou autorizacion para traslado, es-
tablecemento ou ampliacién de empresas ou centros de
traballo; as solicitudes para o exercicio de dereitos pree-
xistentes, sempre que non supofian transferencia de fa-
cultades sobre o dominio ou servicio publico; e aqueles
casos en que expresamente non se estableza a desesti-
macioén por silencio. E no segundo suposto, os casos de
exercicio do dereito de peticion (art. 29 CE) e de resolu-
cién de recursos administrativos, agas a non resolucién
dos recursos administrativos interpostos contra desesti-
macions presuntas.

De todo o réxime xuridico dos actos presuntos obser-
vou o seguinte:

a) Esquecemento do amplo espacio existente entre
as peticions de gracia e as que implican transferencia de
facultades publicas.

b) A aplicacion do silencio negativo para a maioria dos



procedementos, agas no caso especifico do exercicio de
dereitos preexistentes.

c) E, a stia obxeccién principal contra a nova lei foi o
feito de que se intente impor un tratamento xuridico uni-
forme a daas instituciéns con fundamento xuridico di-
ferente. En efecto:

1 Do silencio negativo dixo que € unha simple fictio iu-
ris (como se existise acto administrativo) para que o par-
ticular tefla contra que recorrer.

1 E do positivo, que arrinca dunha base distinta, xa que
a disponiibilidade sobre a actividade de que se trata per-
téncelle 6 suxeito que se dirixe en peticion & Adminis-
tracién e que o que a esta lle compete € unha facultade
de veto, que poderé exercer durante un determinado lap-
so de tempo porque, de non facelo, a actuacién do peti-
cionario teré plena eficacia xuridica.

Doutra banda, referiuse 4 chamada certificacion de ac-
tos presuntos que regula o art. 44 da Lei 30/92. Este arti-
go refirese a que o particular podera pedir, e a Adminis-
tracion debera expedir inescusablemente no prazo de 20
dias, certificacién na que conste —& parte doutros puntos—
os efectos xerados pola ausencia de resolucion expresa.
Continta o devandito artigo que se a certificacion non
se emitise (ou sexa, se se producise silencio administra-
tivo), os actos presuntos serdn eficaces e poderanse
acreditar mediante a exhibicién da peticiéon de certifi-
cacion.

Esta regulacion —manifestou G. Falla- é comun tanto
para o silencio positivo coma para o negativo, o que con-
siderou un dos graves desacertos da lei. Asi:

a) Estimou que combater agora o silencio negativo
convértese nunha batalla mais dificil, porque hai que so-
licitar esa certificacion, que se lle pode dar ou non; e nes-
te altimo caso, habera que atender 6 transcurso do veloz
prazo de 20 dias, pasados os cales comeza o coOmputo
do prazo para recorrer.

b) E do silencio positivo suscitou a problematica que
desa nova regulacion resulta. A saber:

B A Administracién podera alterar mediante certifica-

cién os efectos estimatorios (nos casos que proceda)

que se producen -segundo o art. 43.1- polo simple
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transcurso do prazo establecido para resolver. Por exem-
plo, citou a posibilidade de falsea-la data de resolucién.

® Tamén recordou que agora contra un acto adminis-

trativo presunto contrario 6 ordenamento xuridico ca-

be a posibilidade de que se declare nulo de pleno de-
reito.

® E por altimo, criticou que a lei non prevexa solu-

ciéns para aqueles casos en que o silencio (positivo ou

negativo) prexudique a un terceiro.

O final do seu relatorio dubidou acerca de cales eran
os dereitos preexistentes que considera o art. 43.2.b), con-
siderandoos en principio como aqueles que derivan da
propiedade e das liberdades individuais.

Na charla aclarou, entre outras cuestions, que a certi-
ficacién dos actos presuntos é un requisito de eficacia (e
non validez) e que a stia non emision dentro do prazo se
considera falta moi grave. Tamén entendeu que a pe-
ticion da certificaciéon opera como a antiga denuncia de
mora.

E na terceira e Gltima parte sobre “o procedemento en
via de recurso e a revision”, témo-las intervencions de:

1. D. Juan Carlos Cassagne, catedratico de dereito ad-
ministrativo da Universidade de Bos Aires, que falou da
suspension dos efectos dos actos por medios administra-
tivos e xudiciais.

Enfocou primeiramente a problematica da suspension
dos efectos dos actos administrativos, advertindo sobre a
necesidade de articular un sistema administrativo que
compense as prerrogativas estatais coas garantias insti-
tuidas para a proteccién dos administrados e que do seu
funcionamento eficaz resulte o necesario equilibrio en-
tre autoridade e liberdade.

Respecto da cuestién inherente para os efectos da in-
terposicién dos recursos administrativos expuxo os dous
principais caracteres do acto administrativo: a presuncién
de lexitimidade e a executoriedade.

a) A presuncién de lexitimidade ou validez prescribe
como regra a non suspension dos efectos da interposicién
dos recursos administrativos?. Sen embargo, a dita pre-
suncion ten un caracter relativo, xa que cesa cando se de-
mostra que o acto administrativo que se pretende cum-
prir ou executar adoece dun vicio manifestol0.



b) Polo que se refire &4 executoriedade ~tameén deno-
minada executividade ou autotutela- diferenciou nos or-
denamentos xuridicos dous modelos:

Primeiro. Nalgins paises, os seus sistemas consagran
como regra a competencia dos érganos do poder xu-
dicial para disporie-la execucién forzosa dun acto ad-
ministrativo, ainda que nalgins ordenamentos se lle
recofieza excepcionalmente esa competencia a Admi-
nistracion!l.

Segundo. Noutros paises, os sistemas atribtenlle co-
mo principio a potestade de execucion inmediata dos
actos administrativos & Administracioén, sen requiri-lo
auxilio do poder xudicial, o cal retardaria excesiva-
mente a accion administratival2.

Chegados a este punto, o relator sinalou que a maio-
ria dos ordenamentos se inclinan, en xeral, por estable-
ce-la regra do efecto non suspensivo ou simplemente
devolutivo dos recursos promovidos tanto ante a Admi-
nistracién coma ante os tribunais. Asi, nas lexislacions
-engadiu- obsérvase a preocupacién por non dilata-lo
proceso inherente 6 cumprimento dos actos adminis-
trativos, agas cando por excepcion a lei lle atribie efecto
stispensivo & promocion dos recursos administrativos ou
xurisdiccionais, efecto que se produce mediante unha de-
cisién preventiva decretada polo 6rgano administrativo
ou xudicial, que impide a execucioén do pertinente acto.

En relacion con isto analizou as causas de suspension
que se establecen nos ordenamentos, tanto na via ad-
ministrativa coma na xudicial:

A) Na via administrativa, os ordenamentos -segundo
o profesor- adoitan basea-la procedencia da suspension
en tres criterios fundamentais:

a) llegalidade ou nulidade do acto: existe certa afini-
dade entre o sistema arxentino e o espafnol nesta cues-
tién, xa que en ambolos dous se autoriza a suspension
cando se alega a nulidade mais grave do ordenamento.

b) Dano producido no patrimonio dos particulares:
existe unha certa similitude entre Arxentina e Espana,
porque no primeiro se requiren uns prexuizos graves a es-
te particular e no segundo se considera o suposto de pre-
xuizos de imposible ou dificil reparacion ulterior, coa tni-
ca diferencia de que a Administracién espafola ten o deber

11 Este modelo configara-
se nos ordenamentos xuri-
dicos dos Estados Unidos,
Francia, Arxentina e Chile.

12 Entre eses paises nome-
ou Italia, Espafia, Venezue-
la, Costa Rica, Colombia e

Alemana.
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de realizar unha ponderacion, suficientemente razoada,
entre o prexuizo que lle causaria 6 interese pablico ou a
terceiros a suspension e o prexuizo que se lle causa 0 re-
corrente como consecuencia do acto recorrido.

¢) Por Gltimo por razéns de interese publico, concep-
to xuridico indeterminado que se prevé tanto na lexis-
lacién arxentina como na esparfiola.

B) A suspensién da execucion e efectos dos actos ad-
ministrativos polo poder xudicial, establecida nos orde-
namentos procesuais cando a lei non lles atribue efecto
suspensivo &s recursos que interpofien os administrados,
amosa na opinioén de C. Cassagne unha grande diversi-
dade.

En xeral, indicou que o sistema que se desefie debe ten-
der a protexer tanto os dereitos privados coma a legali-
dade e o interese publico na realizacion efectiva da fun-
cion administrativa.

Nesa lifia, situou o sistema arxentino vixente na
orde nacional, que presenta tres vias basicas para pe-
di-la suspension dos efectos dun acto administrativo. A
saber:

1) Como medida precautoria auténoma ou accesoria
dentro dun proceso contencioso-administrativo, con fun-
damento no art. 12 da LPA de 1972. A este respecto si-
nalou que abonda con que se lle dea s6 unha das causas
que prescribe esta norma para obte-la medida preventiva
suspensiva, e débese pedir primeiro ante a Administra-
cién e logo, se esta a rexeita ou non a expide no termo de
dez dias, acudir a xustiza.

2) Como medida preventiva autbnoma ou accesoria
dentro dun proceso contencioso-administrativo, con fun-
damento nos arts. 230 e 232 do Codigo procesual civil e
comercial da nacidn, aplicable por analoxia. Nestes ca-
sos, indicou que a medida se decreta sempre inaudita par-
te, requirindose a concorrencia de dous requisitos simul-
taneos, que son a verosimilitude do dereito e o perigo na
mora, 6s que a xurisprudencia engadiu -nalgunhas cir-
cunstancias— a existencia de graves prexuizos e a condi-
cién de que a medida non afecte 6 interese publico.

3) Como medida dentro da accion de amparo, previs-
ta na Lei 16986, contra actos que adoecen de arbitrarie-
dade ou ilegalidade manifesta e sempre que se lesionen
os dereitos e as garantias constitucionais.



Polo dito, o profesor considerou que haberia que
consagrar solucions que lles permitisen 6s particulares ar-
ticular eficazmente as pretensions de suspensién de efec-
tos dos actos no procedemento administrativo, estable-
cendo causas de suspension que resultasen imperativas
para a Administracion. En concreto, entre as causas que
habilitan & Administracién e 6s xuices para suspende-los
efectos dos actos administrativos, estimou que a figura
da nulidade mais grave deberia substituirse ou polo me-
nos combinarse coa técnica da nulidade ou ilegalidade
manifesta.

Tamén dixo que a supervivencia da execucién forzo-
sa do acto administrativo como regra xeral, dificilmente
podia convivir mais tempo co principio da “tutela xudi-
cial efectiva”, o cal exclie a posibilidade de executar co-
activamente o acto impugnado antes do seu xulgamen-
to polo poder xudicial, agas as excepcions previstas nos
distintos ordenamentos.

Finalmente manifestou o seu desexo de que a doutri-
na e a xurisprudencia dos respectivos paises reconstra-
an o instituto da suspension, o que considerou de vital
importancia para a lexitimidade da actuacion adminis-
trativa e para a proteccion efectiva dos dereitos constitu-
cionais, especialmente das liberdades puablicas.

No debate tratouse a suspension en materia econoé-
mico-administrativa na que se precisou que non se esixe
un afianzamento, do mesmo xeito que sucede na via ad-
ministrativa, Xa que non esta previsto na lexislacion. Re-
calcouse a idea de que a adopcién da suspension debera
pasar polo necesario proceso de motivacién ponderando
en todo caso o interese publico.

2. E de D. Jesitis Gonzalez Pérez, catedratico de de-
reito administrativo en Madrid, que se referiu 4 revision
dos actos administrativos.

O profesor entrou na cuestion sinalando que as pre-
rrogativas que tefien as administracions ptblicas 6 actuar
en dereito administrativo non se esgotan na potestade de
dictar decisions investidas de presuncion de lexitimida-
de obrigatorias e executivas, sen a previa homologacién
xudicial, sen6n que tamén poden volver sobre os seus
propios actos para, por razoéns de legalidade (revision) ou
de oportunidade (revogacion), rexeitalos do mundo do
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dereito, por instancia tanto do afectado coma de oficio.
Esta potestade —seguiu dicindo- pode exercela a Admi-
nistracion libremente respecto dos actos non declarati-
vos de dereitos ou de gravame, sempre que o ordenamento
xuridico non estableza o contrario nin se lesionen os
dereitos dun terceiro; mais no resto dos supostos so po-
dera exercela a través das vias formais e nos casos que a
lei prevexa.

Agora ben, indicou que esa potestade de revision es-
ta suxeita 6s principios xerais do dereito e 6s informan-
tes do ordenamento xuridico-administrativo, 6 mesmo
tempo que 6s limites que establezan as leis. En particu-
lar, dixo que neste tema a xurisprudencia comunitaria fa-
la dos principios de seguridade xuridica e de intanxibili-
dade; respecto deste Gltimo apuntou que aquela admite
a revision do acto invalido do que dimanen situacions
xuridicas, se ten lugar nun prazo razoable e respectando
a lexitima confianza que a intanxibilidade do acto xerou
nos interesados!3.

Pasou, a seguir, a desenvolve-los procedementos de re-
visién en via administrativa que regula a LRXPA de 1992
no seu titulo VII. En efecto:

A) En primeiro lugar falou dos procedementos de re-
visién ordinarios, que comprenden o recurso ordinario e
0s recursos especiais, como as reclamaciéns econémico-
-administrativas. Caracterizanse porque neles se pode fa-
cer valer calquera infraccién do ordenamento xuridico
(incluida a desviacion de poder) e porque s se poden
incoar por instancia de persoa lexitimada e nuns prazos
breves.

En concreto, das criticas efectuadas polo profesor a no-
va regulacién do recurso ordinario, destacou que:

®m Segue constituindo un presuposto preceptivo para

poder incoa-lo proceso administrativo.

® SO se admite o recurso contra resolucions e non con-

tra disposicions.

m E que o prazo de tres meses para que se produza o

silencio administrativo negativo é excesivo con res-

pecto 6 recorrente.

B) E en segundo lugar, expuxo os procedementos de
revision extraordinaria, que abarcan o recurso de revision,



a declaracion de nulidade do art. 102 e a anulacion dos
actos que infrinxan gravemente o ordenamento xuridi-
co do art. 103. Caracterizanse principalmente porque s6
se poden facer vale-las infraccions do ordenamento ti-
pificadas.

a) Do recurso de revision, que s6 se pode incoar por
persoa lexitimada, comentou as pequenas e desafortu-
nadas modificaciéns introducidas pola nova lei, xa que
reflecten a tendencia de amplia-las posibilidades de revi-
sion en detrimento do principio de seguridade xuridica.

b) Dos procedementos especiais de revisién dos ac-
tos nulos e anulables, indicou que se poden incoar de ofi-
cio ou por instancia do interesado!4.

m Do procedemento de revision do art. 102 sinalou
que se pode incoar en calquera momento contra os ac-
tos administrativos nulos previo dictame favorable do
Consello de Estado ou érgano consultivo da Comu-
nidade Autonoma. Tamén salientou que unha espe-
cialidade que ten a resolucién que declara a nulidade
€ que podera conte-las indemnizaciéns que proceda
reconecer 0s interesados e que s6 se admitird contra
a resolucién recurso contencioso-administrativo.

® E da revision do art. 103 afirmou que procede con-
tra os actos que infrinxan gravemente normas de ran-
go legal ou regulamentario! e nun prazo de 4 anos.
Aqui precisou que era necesario que o dictame fose fa-
vorable e que s6 se podera impugna-la resolucion por
via contenciosa.

Por altimo manifestou que no dereito arxentino a re-
gra xeral é a inmutabilidade, irrevogabilidade ou estabi-
lidade dos actos, sen que se prevexa a posibilidade de
revision alén dos limites temporais normais. Sen em-
bargo, puntualizou que era posible insta-la revision dun
acto administrativo fora dos limites normais de impug-
nacion mediante a denuncia de ilexitimidade e que se ad-
mitia que un recurso administrativo interposto extem-
poraneamente se puidese tramitar como denuncia de
ilexitimidade.

No coloquio sinalou que no momento de inicia-lo pro-
cedemento de revision dun acto nulo, o érgano compe-
tente para resolver podera suspende-la stia execucién can-
do aquel puidese causar prexuizos de imposible ou dificil

14 Na Lei de procedemen-
to administrativo de 1958 so
tifia lexitimacién para revi-
sa-los actos anulables a Ad-
ministracion autora do acto.

15 Se o acto infrinxe, mais
non gravemente, o ordena-
mento, a Administracién
que o dictou podera acudir
a via xudicial, en demanda
de anulacién, previa decla-
racién de lesividade.
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reparacion; mentres que nos procedementos de recurso
a suspension non require a existencia deses prexuizos cua-
lificados, sen6én que s6 é necesario aducir como funda-
mento do recurso un motivo de nulidade. Tamén estimou
que se debia forza-la interpretaciéon da nova regulacién
do art. 102 no sentido de que se puidesen declarar nulas
as disposiciéns xerais.

Remataron estas xornadas coa realizacién dunha me-
sa coloquio constituida por tédolos relatores participan-
tes tanto arxentinos coma espariois e dirixida polo di-
rector da Escola e catedratico de dereito administrativo
da Universidade da Corufia, D. Xaime Rodriguez-Arana
Mufioz.

Nela trataronse de novo nos seus aspectos mais con-
flictivos as cuestiéns expostas 6 longo dos dias en que
se desenvolveron as xornadas, e analizdronse principal-
mente a regulacién sobre os termos e prazos contida na
Lei 30/1992, a posibilidade que abre o art. 107.2 —que pre-
vé a substitucién do recurso ordinario por outro proce-
demento de impugnacion ou reclamacién sectorial-—e o
tema da suspension da propia lei.

En particular, admitiuse que como a lei o que fai é fi-
xar unha serie de garantias minimas para tédolos cida-
dans, as comunidades auténomas poderan establecer
maiores garantias ou novas, sempre que respecten o mar-
co establecido pola propia lei. Polo demais, espertaron
moito interese as tres resolucions do 22 de marzo de 1993
da Conselleria da Presidencia e Administracién Pablica
da Xunta de Galicia sobre a aplicacién de determinados
aspectos da Lei 30/1992: a obriga de resolver e o silen-
cio administrativo, o dereito transitorio respecto dos pro-
cedementos administrativos e os recursos e o acceso dos
cidadans 6s rexistros e arquivos puablicos.

Finalmente, o director da EGAP puxo o punto final 6
coloquio agradecendo a sta participacion a tédolos pro-
fesores e clausurou o IV Encontro hispano-arxentino so-
bre procedemento administrativo en representacién do
presidente da Comunidade Auténoma galega. €
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Tenes lturri

La contratacion laboral en las
Administraciones Publicas

Ed. Civitas, Madrid, 1993

Dentro da sta coleccién Estudios de Derecho Laboral, a
editorial Civitas acaba de editar unha pequena mono-
grafia que condensa o resultado dun proxecto de investiga-
cién financiado polo Goberno vasco e desenvolvido por un
equipo que coordinou o prof. Landa Zapirain, da facultade
de dereito da Universidade do Pais Vasco. O obxecto do
estudio, como se descobre da simple lectura do seu titulo, re-
firese &s irregularidades que se producen no dmbito da Ad-
ministracién publica cando esta, como empregadora, con-
trata temporalmente e en réxime de dereito laboral; e as
sancions que lles corresponden a estas infracciéns legais, en
consideracién 4 dita orde xuridica e 4 especificidade do su-
xeito pablico contratante.



O libro dividese en catro capitulos e unhas consideracions
finais, ainda que a todo iso lle segue un dilatado anexo xu-
risprudencial. Sucesivamente, os catro capitulos aludidos
titdlanse “La contratacion laboral en las Administraciones Pu-
blicas”, “La proyeccién de los principios constitucionales y
delimitadores del concepto de funcién publica sobre la con-
tratacion temporal”, “La sancién de las practicas administra-
tivas irregulares en materia de contratacién laboral” e “Ti-
pologia de las practicas administrativas irregulares en materia
de contratacion temporal”. O enfoque de todos eles, sen con-
cesiéns as consideraciéns doutrinais aprioristicas, baséase
nunha pormenorizada descricién da xurisprudencia vertida
polos tribunais laborais, tanto os de suplicacién coma o TS,
e apuntanse sé finalmente consideracions sobre a fortuna e
adecuacién 6 dereito das mesmas.

Afirmase como punto de partida a utilizacién abusiva da
contratacién temporal por parte da Administracién puablica,
dato que foi reiteradamente denunciado pola doutrina. Iso
non é estrafio con base nas evidentes vantaxes de acudir a
estas modalidades contractuais e 4 constante aproximacion
do ente publico 6s sistemas privados de produccién capita-
lista; pero a sta excesiva profusién denuncia unha practica
sen dubida viciosa que debe ser controlada xurisdiccional-
mente.

Os principios de acceso 4 funcién publica plasmados nos
arts. 23.2 e 103.3, Const. poden ser tamén de aplicacién pa-
ra a contratacion laboral efectuada pola Administracién. Fron-
te a argumentos que defenden a aplicacién exclusiva destes
principios 6s funcionarios strictu sensu, proptignase un con-
cepto mais amplo que lle aplique os artigos aludidos tamén
6 persoal laboral, postura esta que é maioritariamente de-
fendida pola xurisprudencia, sen prexuizo da aplicacién in
toto do ordenamento laboral. A este respecto, débense con-
siderar nulas as ofertas de posto de traballo ad personam, ou
que terxiversen os principios constitucionais de acceso 6 em-
prego publico. Débese advertir, doutra banda, que o cons-
tituinte optou por un sistema no que primen as relaciéns fun-
cionariais sobre as sometidas 6 ordenamento laboral —en-
dencia, por outra parte, plasmada tamén na Lei 23/1988,
de modificacion da Lei 30/1984—.

Doutra banda, non sempre son facilmente compatibles a
legalidade administrativa e laboral. Entre os criterios deli-
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mitadores de cada unha delas, propugnouse aplica-la pri-
meira nos procesos de seleccién ou recrutamento, e a se-
gunda para o restante réxime xuridico da contratacién. A xu-
risprudencia, inicialmente, inclinouse por un criterio funcional,
entendendo que os servicios que impliquen a realizacion de
funciéns pablicas haberian de ser regulados polo dereito ad-
ministrativo, e os que non as implicasen, polo dereito do tra-
ballo. Sen embargo, esta corrente foi obxecto de revision, e
concluiuse que o factor determinante é a existencia dunha
normativa con rango de lei que autorice a contratacién ad-
ministrativa. Pola sta vez, a Lei 23/1988 s6 autoriza a con-
tratacién laboral para o desempefio de postos de traballo
de natureza non permanente ou de caracter descontinuo.

Ainda dentro deste marco, son abondosas as irregulari-
dades practicadas pola Administracién na contratacion tem-
poral dos seus traballadores, especialmente postas en con-
traste co art. 15, ET. Sobre este particular, a actitude da
xurisprudencia foi dunha maior laxitude e tolerancia ca nos
casos en que o empregador era un suxeito privado. E ampla
a casuistica referida a infracciéns formais —como a non utili-
zacion do modelo previsto para o contrato de fomento de
emprego— ou materias non esenciais —como a serodia dacién
de alta dos traballadores contratados no réxime xeral da Se-
guridade Social-, e tamén a que alude a infraccions esen-
ciais, como a contratacién temporal para o desempefio de
tarefas de cardcter permanente e por tempo continuado. Po-
lo que respecta ds sanciéns impostas nestes supostos, hai cer-
ta reticencia a declara-la indefinicién das relaciéns laborais,
especialmente se no acceso 6 posto de traballo non se res-
pectasen os principios constitucionais e legais que presiden
a seleccion do persoal nas administraciéns publicas. Sen em-
bargo, se a infraccién da orde laboral é singularmente cuali-
ficada, os tribunais optan por aplicar estrictamente os pre-
ceptos laborais e declara-la indefinicién do contrato agas
proba en contra. Tamén é digna de destacar certa tendencia
da xurisprudencia a penalizar coa declaracién de despedi-
mento improcedente as extinciéns claramente ilegais dos con-
tratos temporais. En definitiva, os érganos xurisdiccionais es-
tableceron o caracter ineludible dos principios constitucionais
de acceso 6 emprego publico. Para este efecto realizaron
axustes na aplicacién da legalidade laboral, todo iso cun nes-
go madis practico ca xuridico. Sen prexuizo disto, en ocasiéns
as leis presupostarias establecen dereitos de permanencia pa-



ra o persoal irregularmente contratado, fronte a unha prac-
tica administrativa que sé recofiece unha actuacién fraudu-
lenta cando a fraude de lei é fidedignamente constatada.

Considérase tamén unha determinada lifa doutrinal que
empeza a ser recollida nos dicta do TS que avoga por con-
siderar en situacién de interinidade o traballador cun con-
trato temporal irregular con base nalgunha infraccién da Ad-
ministracién. A este respecto, propulxose que a fixeza do
vinculo, no canto de recaer sobre o contrato que liga o em-
pregado coa Administracién, repercuta sobre o posto de tra-
ballo, de maneira que o ente ptblico infractor non poida con-
tratar un novo traballador temporal e quede obrigado a cubri-la
praza cun funcionario ou un contratado laboral indefinido,
estimdndose mentres tanto a existencia dun contrato de in-
terinidade que vincula 6 traballador afectado pola irregula-
ridade. A esta solucién, que é matizadamente asumida por
varios autores, chegarfase con base na doutrina da simula-
cion, aplicando a norma que se tratase de eludir.

Finalmente, conclide que, sen prexuizo do dito, hase de
aplica-la normativa laboral —como referendou a xurispru-
dencia- ante actos extintivos tinxidos de irregularidades de
tal calibre que non caiba desviacién das consecuencias es-
tablecidas no ordenamento do traballo. Se por esta via, a Ad-
ministracion soportase un exceso de persoal, s6 caberia, pa-
ra corrixir eses excesos, acudir 6s expedientes de regulacién
de emprego ou & amortizacién individual de postos de tra-
ballo.

y¥yy

Ha de concluirse este comentario valorando en termos
laudatorios o opdsculo que é obxecto do mesmo. Primei-
ramente, pola sta claridade expositiva e lina argumental, que
facilita enormemente a tarefa do lector. Ademais, pola ex-
haustividade da fonte xurisprudencial, que se configura co-
mo armazon basica das afirmacions que se postulan e lle con-
fire 6 libro un caracter aparentemente imparcial e afastado
de afirmaciéns de corte ideoléxico. E, finalmente, pola sta
brevidade —non simpleza—, pois os autores souberon habil-
mente reducir un complexo discurso xuridico a unhas pou-
cas paxinas. E

Jaime Cabeza Pereiro
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Antonio T.
Verdi
Mira

El régimen juridico de los
ilicitos urbanisticos
(Legislacion estatal y
autonomica)

Ed. Montecorvo, Madrid, 1993

autor proponse nesta obra, segundo as stias propias pa-

labras, examina-lo réxime xuridico dos ilicitos urbanis-
ticos contidos tanto no ordenamento estatal coma nos auto-
némicos.

O estudio lévase a cabo en duas partes. Na primeira, de-
dicada 4 andlise estructural do ordenamento, o autor adop-
tou duas perspectivas, a que denomina finalista, onde ana-
liza as competencias e potestades administrativas na represion
dos ilicitos urbanisticos, e a-perspectiva denominada xenéti-
ca, na que expén as competencias administrativas co fin de
previr estes ilicitos.

Na segunda parte, o autor, adopta un enfoque funcional
do ordenamento, analizando e pondo de manifesto, as mul-



tiples insuficiencias que presenta o réxime xuridico estatal
vixente, formulando, 6 mesmo tempo, determinadas propostas
que tefien a stia base, fundamentalmente, na regulacién con-
tida na lexislacién autonémica.

Asi, na primeira parte —"El analisis estructural de los ili-
citos urbanisticos”— Verdu Mira, chega 4s seguintes conclu-
siéns:

A) Tomando como punto de partida o Texto refundido da
lei sobre o réxime do solo e ordenacion urbana (TRLS) de
1975 e o Regulamento de disciplina urbanistica (RDU) de
1978:

i O sistema xuridico estatal considera un forte compo-
fiente represivo, establecendo como medida tipica a demo-
licién, o rigor deste foi atenuado pola xurisprudencia, me-
diante a aplicacién de dous principios: proporcionalidade e
congruencia.

I O réxime sancionador contido no TRLS e no RDU, po-
de satisface-las esixencias constitucionais na materia.

I Pola sta parte, o prazo de catro anos considerado para
as infracciéns urbanisticas, non se lles deberia aplicar &s in-
fracciéns graves.

1 O mesmo tempo, seria necesaria unha maior concrecion
do suposto de imprescritibilidade relativo 6s “espacios libres”.

I Asi mesmo, considera necesaria, a reversion das san-
ciéns pecuniarias nas arcas municipais dos concellos ins-
tructores dos expedientes sancionadores.

1 E por dltimo, estima necesaria a promulgacién dunha lei
estatal basica que determine o marco xeral dos ilicitos ad-
ministrativos.

B) Polo que respecta 6s actos de edificacién e uso do
solo amparados por licencia ou orde de execucion viciados:

1 Considera abrogado no seu paragrafo segundo, o arti-
go 186 do TRLS. Sen embargo, entende vixente o paragrafo
primeiro do citado precepto.

I Asi mesmo, estima abrogado o artigo 187 do mesmo cor-
po legal, no seu paragrafo segundo, por considerar que le-
siona o principio constitucional da autonomia local.-Polo que
respecta 6 paragrafo primeiro, entende que se trata dunha
aplicacion especial do artigo 110.2 da Lei de procedemen-
to administrativo de 1958.
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C) Finalmente, considera vixente o réxime xuridico sobre
licencias, contido no artigo 16 do Regulamento de servi-
cios das corporacions locais de 1955, excepto o disposto no
seu paragrafo segundo que se deberd reconducir 4 lexisla-
cion sectorial.

Polo que respecta a segunda parte —"el andlisis funcio-
nal de los ilicitos urbanisticos”—, o autor chega as conclu-
sidns que se expoiien a continuacion:

A) E necesaria a incorporacién das seguintes medidas pre-
ventivas:

i Efectiva coordinacién entre o tréfico xuridico inmobi-
liario e a ordenacién urbanistica. Asi mesmo, fluidez entre o
Rexistro da Propiedade e as administraciéns urbanisticas.

I Coordinacién orgénica e substantiva entre a adminis-
tracién urbanistica e enerxética.

Todo iso require unha axeitada cultura urbanistica.

B) Por outra banda, propén como medidas preventivas
adicionais:

1 No solo non urbanizable, preceptiva autorizacién nota-
rial e inscricién no rexistro da obtencién da licencia muni-
cipal. Asi mesmo, reduccién da discrecionalidade dos 6r-
ganos supramunicipais, no outorgamento de autorizacioén
para edificaciéns e instalacién de utilidade pdblica ou inte-
rese social. E tamén, a configuracién dun adecuado réxime
sancionador.

1 No tocante ds urbanizaciéns de iniciativa particular,
maior control por parte da Administracion respecto da xes-
tién e adquisicién do solo publico e dotacional. Asi como, a
obriga de rexistra-los compromisos asumidos pola promo-
cion, e as condicidns da licencia concedida.

1 Por dltimo, respecto dos municipios de menos de cinco
mil habitantes, é necesario vertebrar uns adecuados meca-
nismos de cooperacion e asistencia estatal e autonémica.

Para concluir, o autor dedicalle un apéndice 6 Real de-
creto lexislativo 1/1992 do 26 de xufio. E asi, este real de-
creto ten escasa incidencia na andlise que o autor denomi-
nou funcional. O seu xuizo, o réxime estatal, continda a ser
insuficiente para a operatividade na prevencién dos ilicitos
urbanisticos.

Ana M? Blanco Nespereira
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G.
Rodriguez
Cabrero

Compilador

Estado, privatizacion y
bienestar

Ed. Fuhem-Icaria, Barcelona, 1991

Baixo a consigna da reduccién do Estado, asistimos nos l-
timos anos, nos paises da Europa occidental, a unha se-
rie de procesos orientados nos seus fins a unha diminucién
do papel que xoga o sector piblico na vida social. Estes pro-
cesos ocasionados polo cuestionamento da eficacia do Esta-
do na xestién econémica, cuestionamento favorecido en boa
medida pola crise econémica, provocaron a reapertura, en
novos termos, dun debate, xa antigo, que enfronta por unha
banda os defensores da intervencién do Estado na vida eco-
némica e por conseguinte na vida social e os partidarios de
limita-lo papel do Estado ao minimo.

Nun principio, nos anos vinte e trinta atopamos por unha
banda os partidarios da “economia do control”, Abba T. Ler-
ner, Oskar Lange e Enrico Barone principalmente, pola outra



banda os liberais temerosos do “totalitarismo socializante do
Estado” representados principalmente por F. Von Hayek e
Ludwig Von Mises. Nun termo intermedio, que foi o que 6
cabo triunfou, estaban os partidarios dunha intervencién
limitada do Estado, o principal expofiente do cal é John M.
Keynes.

Durante 40 anos, en especial na posguerra, foise cons-
truindo o que denominamos Estado do benestar en toda Eu-
ropa, ainda que con caracteres distintos segundo os distintos
paises.

A crise dos anos 70-80 provoca un serio cuestionamen-
to da economia keynesiana na que se fundamentaba o Esta-
do do benestar, e provoca por conseguinte a posta en dibi-
da dos limites deste dltimo. Este cuestionamento reabre a
vella polémica, que enfronta por unha banda os defensores
da tese da crise fiscal do Estado O’Connor e Offe, princi-
palmente, que consideran 6 Estado do benestar como un ins-
trumento de clase para privar de lexitimacién e de contido
as demandas da clase obreira, cos defensores ben do Esta-
do minimo, rozando co anarquismo, Nozick, ben da liber-
dade de escoller, da volta 6 mercado, conducidos por Mil-
ton Friedman. Os defensores do Estado do benestar actual
quedaran no medio, sufrindo ataques de dmbolos bandos, se
ben certos integrantes do primeiro bando ante o temor, pos-
teriormente confirmado, de perder certas conquistas conse-
guidas polo Estado do benestar para os sectores mais desfa-
vorecidos da poboacién amainaron nas stas criticas 6 Estado
do benestar.

A chegada 6 poder de Margaret Thatcher en Gran Breta-
fia e de R. Reagan en EEUU, contribuiu a darlles pulo as te-
orfas favorables a recorta-lo Estado do benestar.

No resto de Europa imitaranse en maior ou menor grao
estas politicas de recorte, incluso en paises de goberno so-
cialista como Espafia ou Francia, xa de volta do impulso
nacionalizador da primeira etapa de Miterrand.

Esta tendencia 6s recortes no sector publico como indi-
ca U. Ascoli no seu traballo recollido neste libro (pp. 211-
-250) materializase en catro fenémenos:

A) Forte tendencia 4 privatizacion, en especial de em-
presas publicas na crenza dunha mellor xestion destas por
parte do sector privado.

Asi, de moitas formas, ata 24 suxire M. Pirie [“Privatiza-
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tion in theory and practice”, Adam Smith Institute, Londres,
1985. Hai traduccidn cast. en: Revista de Estudios Econémi-
cos, n?1, 1985] asistimos 6 cambio de titularidade de moitas
empresas, incluso operando en réximes de monopolio. Esta
privatizacién discorre con distinta intensidade segundo os
paises e con distinto éxito econémico segundo a empresa. [J.
Rodriguez-Arana, La privatizacién de la empresa pdblica,
Montecorvo, Madrid, 1991; G. Yarrow, “La Privatizacion en
la teoria y en la préctica”, Papeles de Economia Espariola,
27,1986, pp. 341-364.].

B) Inténtase reduci-lo sector pdblico mediante o fomen-
to das pensiéns privadas, recorte dos servicios sociais, non
xestion polo Estado de transportes e de vias de comunica-
cién; inténtase diminui-lo peso do Estado como axente eco-
némico.

C) Reduccién dos financiamentos publicos; exprésase en
férmulas como tickets na sanidade, bonos no ensino e outras
férmulas similares [M. Friedman e R. Friedman, Libertad de
elegir, Grijalbo, Barcelona, 1983] e aumentando a partici-
pacién dos usuarios nos custos destes bens, como seria por
exemplo o caso dos transportes publicos.

D) Reclédmase a forza e a importancia da accién volunta-
ria dos sectores informais. Asi se chama a asuncién por par-
te de organizaciéns voluntarias coma poden ser Céritas ou a
Cruz Vermella, pola familia, pola vecinanza, polos amigos,
de funciéns que estaban desempefiando ata ese momento as
administraciéns publicas [N. Johnson, El Estado de Bienestar
en transicion, Ministerio de Traballo e Seguridade Social, Ma-
drid, 1990]. Téndese cara a un recorte das atribuciéns das
administraciéns publicas, por consideralas pouco eficientes
na sta xestioén.

Sobre o estudio e valoracién destes catro fenémenos, pres-
tdndoselle atencion especial 6s dous primeiros, tratan os tra-
ballos presentados neste volume, formulados, en xeral, cu-
nha perspectiva critica pero defensora dos logros acadados
polo Estado do benestar.

Comeézase o libro cun traballo do compilador G. Rodri-
guez Cabrero [“Estado de Bienestar y Sociedad de Bienestar.
Realidad e ideologia”, pp. 9-46] no que se expofien en pri-
meiro lugar os cambios acontecidos nos anos 80. Estes cam-
bios serdn de tres tipos; econémicos, que consisten na ten-
dencia a procurar maior liberdade para a empresa privada,



eliminando pexas administrativas; politicos, entre os que des-
taca o deterioro dos procesos de lexitimacion politica; e ide-
oléxicos que enfatizan as contradiccions entre as definicions
das necesidades por parte das administracions publicas e as
definiciéns privadas, entre outras contradiccions. Dalles des-
pois, 6 longo do traballo, un repaso &s distintas teorias sobre
o Estado do benestar e o seu futuro.

Analiza seguidamente as visions liberal e comunitaria, cos
seus respectivos matices de sociedade civil e remata o tra-
ballo de ). J. Fernandez Cainzos [“Los componentes puabli-
co y privado del Estado de Bienestar: Una perspectiva cons-
titucional”, pp.47-94], que analiza desde unha perspectiva
constitucional, isto é, aquela na que os distintos procesos que
conforman este Estado tefen lugar nunha orde superior de-
terminada pola estructura econémica, que é a que dicta, en
altima instancia, os criterios de racionalidade propios da
dita orde. Asi explica a grande importancia para o desen-
volvemento do Estado do benestar, sempre desde esta pers-
pectiva, de tres avances no estudio dos fenémenos econé-
micos:

1) A distincién musgraviana entre bens sociais, sometidos
& soberania do consumidor e bens meritorios, preferentes ou
tutelares, impostos por un criterio superior de seleccién, o
Estado.

2) A aparicién das diversas teorias sobre os fallos do sec-
tor pablico, monopolios naturais, as exterioridades, e a dis-
tribucién da renda.

Algins economistas, segundo o autor, falarfan tamén de
recorta-lo Estado do benestar para supera-los limites sociais
do crecemento, principalmente o excesivo gasto pablico que
forzaria a economia 6 estancamento. O autor continta for-
mulando e respondendo algunhas preguntas claves para el.
Aqui, entre outras cousas, preglintase polas preferencias po-
liticas e de votantes en relacién co Estado do benestar e a sda
conformacién co proceso de acumulacién capitalista. Fina-
liza 0 ensaio cunha reflexion sobre os limites do desenvol-
vemento e sobre quen son os beneficiarios do Estado do be-
nestar e chega a unha conclusién d que curiosamente tamén
chegan Milton e Rose Friedman, nunha postura ideoléxica
contraria, é dicir, a famosa Lei do xerente, que afirma que os
beneficiados polos gastos sociais non son os mais humil-
des, sendn as clases medias que se benefician de pobres e ri-
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cos 4 vez. A esta conclusién chegan tamén, noutros termos,
U. Ascoli e P. Taylor-Gooby.

O terceiro capitulo de Kirk Mann, comeza distinguindo
tres tipos de privatizacién: 1) prestacién de servicios sen par-
ticipacion directa dos poderes publicos, 2) o financiamento
indispensable dos poderes publicos, e 3) a subtraccién das
regulaciéns do servicio 6 control do Goberno.

O autor continta explicando a xa clasica distincién de R.
Titmuss entre benestar profesional, fiscal e pdblico.

Continda cun repaso &s teorias sobre o Estado do benes-
tar e fai referencia 6 pluralismo de benestar 6 que antes nos
referimos e & economia mixta de benestar, laidndose do pou-
co apoio estatal s iniciativas informais de benestar.

Remata con algtins apuntamentos sobre as perspectivas
anovadoras de privatizacién.

O libro segue con catro traballos mdis [P. Taylor-Gooby,
“La privatizacién y el futuro del Estado de Bienestar britani-
co”: J. Ruiz-Huerta Carbonell, “La crisis del Estado de Bie-
nestar: algunas consideraciones sobre el caso espafiol”; U.
Ascoli, “ Lo ptblico y lo privado en el Sistema de Bienestar:
el caso italiano”; N. Murard, “El Estado de Bienestar en Fran-
cia: permanencia y cambio”].

Estes catro traballos combinan a exposicién de aspectos
teéricos sobre o Estado do benestar, en xeral, concéntranse
despois cada un deles no estudio do caso do seu pals e ex-
poéfiense asi as particularidades de cada modelo; é de espe-
cial interese para o estudio das privatizaciéns o modelo bri-
tdnico onde estas reformas acadaron un maior calado.

O libro en xeral é de grande calidade, os traballos estan
ben escollidos, son homoxéneos ideoloxicamente e confor-
man unha exposicién coherente pois comezan por unha ex-
posicién de reflexiéns tedricas en xeral e despois sen aban-
donar esa perspectiva xeral, pasan a estudiar casos concretos.
Hai pois que felicitar 6 compilador pola excelente seleccion
e posterior disposicién dos textos.

A meu entender peca s6 nunha cousa, iso si, peca ve-
nialmente, en certa reiteracion na exposicién das principais
correntes tedricas do benestar pero sen chegar a ser excesi-
vas, (pecado este que por outra banda tamén comete o que
recensiona).

Bétanse en falta tamén referencias 6s cambios aconteci-



dos nas administraciéns pdblicas como consecuencia ine-
vitable dos cambios ideoléxicos en relacién a esta cuestion:
non se abordan temas de mellora da racionalidade admi-
nistrativa como as reformas levadas a cabo na Administra-
cién inglesa por Rayner [L. Metcalfe e S. Richards, Improving
Public Management, Sage, Londres, 1987, (hai trad. cast.
INAP)] ou as novas técnicas de xestién para aumenta-la efi-
cacia do Estado.

O libro expresa en xeral un feito na mifia opinién desa-
cougante e é que a loita dos partidarios do Estado do be-
nestar se reduce a mante-los logros acadados ata o momen-
to e 4 defensa destes, defensa resignada a non poder avanzar
mais nesta forma de Estado, que na mifia opinién ainda non
acadou tédalas stas potencialidades. Disto son en boa me-
dida culpables os propios defensores do Estado do benestar
pola sta falta de imaxinacién para articular alternativas an-
te esta crise.

Parece que a longa marcha cara 6 socialismo prevista por
Schumpeter se ve detida 6 final, ainda que as resistencias a
esta detencién van ser formidables.

Miguel Anxo Bastos Boubeta
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The public sector.
Concepts, models and
approaches

SAGE publications, London, 1993

obxecto de estudio da ciencia da Administracién pu-

blica, é dicir todo o conglomerado de instituciéns e pro-
cesos vinculados ds actividades publicas, sufriu moi impor-
tantes alteraciéns desde os tempos en que Wilson, Weber,
Taylor, Gulick e Urwick entre outros formularon os princi-
pios que a conformaron como ciencia.

Estes cambios tradtcense no incremento da complexi-
dade das administraciéns modernas, a asuncién de novas fun-
ciéns polas mesmas, (pois pasouse dunha Administracién
xendarme a unha Administracién interventora e que presta
servicios), o esvaemento dos limites entre o sector publico
e o privado e a falta dunha distincién clara no Estado actual
entre politica e Administracion. Asf a vella ciencia da Admi-



nistracion, baseada na existencia de regras e procedementos
de administracién rixidos, organizados cunha estricta xerar-
quia, cunha distincién tallante entre a elaboracién das poli-
ticas e a sua execucion, atopase con que xa non pode res-
ponder &s caracteristicas dos macrosistemas organizativos
que conforman a estructura administrativa dos estados mo-
dernos e vese na tesitura de ter que reformula-los seus fun-
damentos tedricos.

Pero esta reformulacion, esta adaptacion &s novas reali-
dades administrativas ocasionou a fragmentacién da disci-
plina, facéndolle perde-lo caracter unitario que ata media-
dos dos 50 posuia.

Asi asistimos & proliferacién de aproximaciéns teéricas
6 corpo da Administracién, aproximaciéns holistas e frag-
mentarias que conforman un grande nimero de escalas te-
oricas, entre as que nos Gltimos anos poderiamos destaca-
-la teorfa de sistemas aplicada s administraciéns pdblicas,
a Administracién comparada, a nova “Public Administration”,
a analise de politicas publicas e as ciencias de management,
cada unha delas con correntes internas propias. Esta plura-
lidade de enfoques combinada coa fecundidade bibliogrfi-
ca de cada unha delas, d4 vida a unha xungla de confusiéns
semdnticas e conceptos variables no campo da Administra-
cién, en palabras de H. Koontz, e a'unha selva de autores e
enfoques, na opinién de B. Kliksberg.

Para tratar de rozar esta selva, para tratar de darlles 6s in-
teresados no estudio das administraciéns que se sintan des-
bordados por tal marafa de teorfas, unha guia que os axu-
de a diferencialas e comprendelas, aparece este libro do
profesor Jan Erik Lane.

Este volume de recente aparicién é un ambicioso traballo
que trata de esquematizar, facendo un repaso sistemético, as
distintas achegas teéricas que estudian o sector ptblico.

O autor, cémpre sublifalo, estudia a Administracién pu-
blica dentro da ciencia politica, considera a Administracién
como un obxecto de estudio diferenciado pero como fené-
meno en boa medida politico, ainda que pola sia peculia-
ridade seguise unha aproximacién interdisciplinar.

O libro comeza delimitando o concepto de sector publi-
co, que é a denominacién que o autor lles da 6s sistemas ad-
ministrativos, facendo unha enumeracién das definiciéns exis-
tentes.
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Continda cun repaso dos conceptos de burocracia, co-
mezando coa explicacién do paradigma weberiano e a sta
crise e proseguindo coa explicacion sumaria das teorias que
intentan ocupa-lo seu lugar. Despois vird o que constitie o
nicleo central da obra que son as teorfas relativas & analise
de politicas pdblicas.

A andlise de politicas piblicas é unha aproximacion de
novo a Administracién puablica, e é a corrente mais de ac-
tualidade nos estudios de ciencia politica e administrativa
nos EEUU. Unha das caracteristicas principais deste enfoque
é centrarse no output administrativo en vez de estudia-la
armazon institucional das administraciéns, e fai do estudio
do proceso xenético da elaboracién de politicas publicas o
seu obxecto de investigacion principal. Asi os autores en-
marcados nesta corrente acostuman distinguir, ainda que va-
riando segundo cada autor, catro fases principais estudia-
das dun xeito independente. Asi distinguen entre a percepcién
do problema e a sta inclusién na axenda publica, a formu-
lacién de politicas polos axentes de decisién publicos, a pos-
ta en prdctica e a “implementacién”, barbarismo introduci-
do cada vez mdis no noso idioma, e por dltimo a avaliacién
dos resultados obtidos por esa politica. O autor procedera a
explica-las distintas teorfas relativas ds fases enumeradas an-
teriormente.

Asi por exemplo distingue as diversas teorias sobre a to-
ma de decisiéns politicas e refirese s teorias de eleccion ra-
cional e moi especialmente a unha variante destas que é a
teoria da eleccion puablica tan de actualidade ultimamente
(lembremos que o Premio Nobel de economia do pasado ano,
Gary Becker, é un membro distinguido desta escola que xa
conta con “nébeles” como Buchanan nas sdas filas). Nas
teorias sobre a “implementacién” repousan os dous enfoques
principais Top Down e Bottom Up e asi fai sucesivamente co
resto das etapas, e toma mdis ou menos interese en deter-
minados aspectos.

Deste xeito concédelle pouca importancia & avaliacién
das politicas e dedicalle, pola contra, un capitulo 6 novo ins-
titucionalismo, unha corrente dentro da anélise das politicas
que quere supera-lo abandono a que segundo os autores iden-
tificados con este enfoque, March e Olsen principalmente,
estan sometidas as institucions nestes enfoques.

O libro péchase cunhas interesantes conclusiéns. Nelas
o autor fai referencia a un modelo 6ptimo de elaboracion de



politicas pablicas realizado por Yehezkel Dror no que trata
de identifica-los compofentes principais dun modelo ideal
de elaboracién de politicas que sirva como marco de refe-
rencia, como modelo que seguir, ainda que nunca se logra
pér en practica de todo.

Outro punto importante e de moito interese, é o da par-
te de arte, de intuicién que ten a andlise destas politicas.
Este aspecto apuntouno por primeira vez Aaron Wildavsky,
quen afirmou que esta ciencia ten caracteres peculiares con
respecto s demais ciencias sociais.

Estes estudios precisan de creatividade, de intuicién nas
analises. Inténtase proxectar cara 6 futuro, predicir aconte-
cementos proxectando feitos pasados, para lograr unha me-
llor e mdis racional elaboracién de politicas.

O libro, a meu ver ten unha carencia grave, e é que sen-
do un manual, como o autor o define no prefacio, dedica-
do a estudiantes e principiantes no estudio de Administra-
cién publica non considera méis ca unha, se ben a principal
e madis interesante, das correntes dedicadas 6 estudio da Ad-
moén. Non se explica por exemplo a teoria de sistemas apli-
cada 4 Administracién, que conseguiu fértiles resultados; ob-
via toda referencia cun minimo de profundidade as técnicas
“xerencialistas” e “neoxerencialistas” usadas no estudio da
direccién das empresas privadas e que se empeza a implan-
tar tamén nas administraciéns publicas. Técanse moi por ri-
ba e lateralmente a cibernética aplicada & Administracién pu-
blica, asi como as técnicas cientificas de apoio és axentes de
decisién padblicos.

Nun libro desta indole, 6 meu ver deberiaselle dedicar
cando menos un capitulo a estas correntes menores, pero que
fan importantes contribucions 6 estudio das administracions
piblicas. En cambio o autor préstalles bastante atencion a
certos debates sobre temas econémicos, especialmente o que
tivo lugar entre Hayek e Von Mises nun lado, e Barone e Lan-
ge no outro, sobre a planificacién econémica, cando é un te-
ma que se ben é de notable interese, toca moi de esguello a
problemética 4 que se refire o libro.

Se unha conclusién podemos tirar do libro é a de que a
ciencia da Admén. moderna non conta cun modelo tedrico
dominante, a diferencia da ciencia da administracién clési-
ca, pois hoxe asistimos a unha multiplicidade de achegas te-
6ricas sen que ningunha delas consiga dominar claramente
sobre o resto.
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E importante sublifar tamén o caracter parcial destas
teorias que enfrontan o estudio da Administracién desde pers-
pectivas particularistas.

Por dltimo, salienta-la importancia, agora que comeza en
Espafia a estudiarse en profundidade os fenémenos adminis-
trativos, da existencia de libros como este aqui comentado
que introduza nestes temas os nedfitos.

Desexo animar tamén desde estas linas a elaboracién en
Espania de libros sobre estes temas que recollan as aproxi-
maciéns 4 Administracién puablica, non sé desde o dereito
administrativo senén tamén desde a economia, a socioloxia,
a ciencia politica, a psicoloxia.

En Espafia, desde esta perspectiva das politicas pdblicas,
contamos xa co interesante traballo de J. Subirats [Andlisis de
Politicas Publicas y eficacia de la Administracion, INAP, Ma-
drid, (1992)], pero centrado en exclusiva nas politicas pu-
blicas, e os traballos de Canales [Panorama actual de la cien-
cia de la Administracion, INAP, Madrid, (1987)], que se ben
Iles d4 un repaso a tédalas teorias existentes, é de moita me-
nos ambicién pois explica moi superficialmente as distintas
teorfas; e 0 moi interesante artigo de A. Nieto [“Los estu-
dios sobre Administracion Piblica: La necesidad de consti-
tuir una disciplina que sea la base formativa de una clase di-
rectiva profesionalizada” en Documentacion Administrativa
n® 200, xaneiro-marzo (1984), pp. 7-42], o cal pola sta bre-
ve, relativamente, extensién peca de pouca profundidade na
descricién, pero que malia todo é de obrigada consulta.

Miguel Anxo Bastos Boubeta
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munidade Europea, co obxectivo de proporcionar-
lles 6s funcionarios a oportunidade de se achegaren
a cultura administrativa do contorno europeo, obteren
informacion sobre o terreo de aspectos estratéxicos do de-
senvolvemento do sector publico, e facilitarlles 6 mesmo
tempo a sta formacién para a comunicacién cos centros
administrativos doutros paises, combinaronse no caso
desta estadia os aspectos de formacion nunha area defi-
citaria nas nosas administraciéns, como son as técnicas
de organizacions e métodos, cos contactos coa practica
nunha Administracién piblica britanica, que permitiri-
an valora-las diferencias culturais e o xeito en que as di-
tas diferencias alteran os resultados do traballo adminis-
trativo.
O interese nos temas de cultura administrativa vén da-
do precisamente pola stia relacién coas técnicas de or-
ganizacién e métodos, na medida en que estas buscan o

c onvocadas pola EGAP bolsas para estadias na Co-



cambio nos valores culturais da organizacion para faci-
lita-la introduccion de melloras nos procesos e acadar un
maior grao de eficacia e eficiencia nos seus productos
finais.

O curso “Management Services”, impartido polo RIPA
(Royal Institute of Public Administration), dirixiase a for-
macioén en técnicas de organizacion e métodos, e ofre-
cia 6 mesmo tempo a posibilidade de por en practica es-
tas técnicas a través da realizacion dun proxecto practico
nunha Administracién publica.

Os obxectivos do curso concretabanse en proporcio-
narlles 6s asistentes o cofilecemento das técnicas de con-
trol, planificacion e execucidon dos proxectos, recursos
humanos e tecnoloxias da informacion e asi darlle-la opor-
tunidade de p6r en practica e aplicar estes métodos nun
traballo de campo.

O Royal Institute of Public Administration é un cen-
tro fundado no ano 1992, especializado en cursos dese-
nados para mellora-las capacidades dos participantes en
distintas areas relacionadas co sector publico. Os cursos
son impartidos por profesionais con experiencia directa
no sector publico, xestores no Reino Unido e en organi-
zacions internacionais e consultores de reconecido pres-
tixio en administracions publicas de distintos paises.

Management Services

As seccions/unidades de Management Services tefien u-
nha grande tradicién nas organizaciéns do Reino Unido,
e no Civil Service britanico. Os obxectivos que perseguen
estas unidades refirense a eficacia e a eficiencia dos pro-
cedementos. Tratase de eliminar traballo innecesario, sim-
plifica-lo traballo restante e, finalmente, ocuparse da xes-
tion estratéxica dos recursos humanos, como o mais
importante efectivo das organizacions. Estes obxectivos
son similares 0s formulados nos distintos proxectos de
reforma administrativa no noso pais, e no momento ac-
tual de crise, son comuns a toédalas administraciéns. As
técnicas propias do Management Services podense aplicar
nas nosas administracions en distintas unidades, sobre
todo inspeccidns de servicios, unidades de coordinacién
administrativa, secciéns de planificacién, etc.

O principio fundamental nos Management Services €
que a mellora na xestion produce solucions efectivas, na
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medida en que, simplemente xestionando mellor a or-
ganizacion, os resultados seran mellores. No ambito pu-
blico non se trata de cuestionarse se € posible que unha
mellor xestién sexa capaz ou non de arranxar problemas
que, en principio, requiren novas politicas ou recursos
adicionais. As técnicas de organizacién e métodos cén-
transe na organizaciéon dos recursos dispofiibles para a
consecucion dos obxectivos, e 0 seu obxectivo no servi-
cio ptblico é incrementa-la productividade e a calidade
dos servicios mediante a aplicacién das novas tecnoloxi-
as da informacién e da organizacion. A actividade da Ad-
ministracién superou xa o simple control de legalidade e
inclde a toma de decisions en distintos ambitos da vida
publica. Tratase, coa aplicacién dos principios/técnicas
do Management, de busca-la mellor utilizacion dos recur-
sos para acada-los obxectivos.

As ideas basicas son que sempre hai un método me-
llor para facer un traballo e que calquera mellora que se
introduza na xestién € unha solucién correcta para o pro-
blema.

As funcions destes servicios son moi amplas e varian
de acordo cos fins da organizacion, pero podense citar al-
gunhas:

1 Proporier soluciéns, a peticién das unidades opera-
tivas da organizacion, para os problemas de xestion.

1 Proporier areas de investigacion onde se estime que
o rendemento se pode mellorar.

i Asisti-los departamentos, prestandolles apoio a tra-
vés de técnicas especificas para consegui-los seus obxec-
tivos.

I Minimizar custos de operacions.

1 Recomendar melloras na estructura da organizacion
ou de determinadas unidades.

§ Analiza-los contidos e as cargas de traballo das uni-
dades.

I Revisar sistemas e procedementos.

1 Desenvolver sistemas efectivos de informacion.

1 Revisa-las implicaciéns das modificacions dos cadros
de persoal nos resultados da organizacion.

1 Asesorar en materia de distribucién de espacios e ad-
quisicion de equipamento para o desenvolvemento do
traballo.



1 Actuar como planificador e como coordinador na
posta en marcha de proxectos.

As técnicas utilizadas nestes servicios abranguen as
areas seguintes:

1 Estudio do traballo, que abrangue o estudio de mé-
todos e a medicion de traballo.

1 Organizacion e métodos.

1 Analise de sistemas.

1 Técnicas de planificacién de proxectos.

1 Valoracion e inspeccién de postos de traballo.

Ainda que resulta dificil simplificar, posto que a rea-
lidade € moi complexa. Algan destes servicios inclien
unicamente parte destas especializacions e noutros es-
téndense a outras funcions e técnicas. De calquera xeito
tratase dunha aproximacion ilustrativa do funcionamento
das unidades de Management Services.

Aplicacién no noso contexto

Os obxectivos das unidades de Management Services re-
firense 4 eficacia e eficiencia na prestacién dos servicios
e a xestion dos recursos. Estes obxectivos son comuns a
toédalas administraciéns pablicas na actualidade. As téc-
nicas dos Management Services aplicanse xeralmente no
noso contorno a través de unidades internas especiali-
zadas da propia Administracién, con denominaci6ns di-
versas, a mais comun delas é a de Inspeccion de Servicios.

Dedicadas historicamente & revisién de procedemen-
tos e métodos e & organizacion do traballo administrati-
vo, as inspeccions de servicios ampliaron mais tarde o seu
enfoque para ter unha visién mais estructural, de me-
lloras na organizaciéon coma un todo. O seu papel esta in-
tegrado nos procesos de reforma administrativa dirixidos
a provocar un cambio organizativo, estructural e cultural
que promova a integracion da Administracién na nova
realidade social xurdida das transformaciéns politicas,
econdmicas e tecnoldxicas dos altimos tempos. O enfo-
que tedrico integrou estratexias en distintos &mbitos da
organizacion e fixo especial fincapé na xestiéon dos re-
cursos humanos e os cambios de valores.

Concretamente, o plan de reforma posto en marcha
na nosa Comunidade Auténoma ten como obxectivos
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o achegamento 6 administrado, a simplificacion de tra-
mites administrativos inxustificados, a normalizacion de
documentos, a axilidade na transmisién de documentos,
desagregacion, accesibilidade e control da informacion.

De toma-la Administracion como unha macroorgani-
zacioén dedicada & prestacion de servicios, a eficacia da
stia actuacién preséntase como a primeira meta na xes-
tion. Por outra banda, dada a escaseza de recursos, dé-
bese formula-la busca da eficiencia. Finalmente, a nova
cultura cidada esixe da Administracién un maior ache-
gamento. Coémpre, en definitiva, desefiar un sistema de
xestion cunha aproximacién mais loxica, racional e or-
denada para mellora-la actividade administrativa. Me-
diante a aplicacién de principios de organizacion que xa
probaron a saa eficacia, tratase de crear estructuras de or-
ganizacién con tarefas e responsabilidades definidas. A
xestion define os obxectivos, perfecciona os procesos e
establece un control firme.

O control de todo este proceso non aparece como u-
nha fase final, sen6n como un elemento indispensable e
de caracter constructivo. Coémpre controlar posibles dis-
funcions e desviacions das medidas simplificadoras e de
racionalizacién adoptadas. Comprobar e promove-lo co-
rrecto funcionamento do sistema e proporie-las oportu-
nas medidas correctoras € a misiéon principal dos 6érganos
de control interno de novo desefio. Dese xeito non s6
se avalian os resultados das medidas implantadas, sem-
pre referidas 6s obxectivos iniciais de mellora da eficacia,
a eficiencia e o achegamento 6s cidadans, senén que se
enriquecen progresivamente as propostas iniciais e con-
vértese o proceso de reforma nun proceso continuo. O
control figura entre as actuacions para levar a cabo a ra-
cionalizacién e simplificacion de procedementos, como
unha fase importante da xestion da reforma.

E imprescindible sinalar neste punto que os proxectos
de reforma administrativa débense apoiar, e polo tanto
procurar un cambio na cultura administrativa que, a tra-
vés da incorporacién de novos valores, contribta & con-
secucion dos fins de modernizacion. Ainda sabendo que
non é posible derivar prescricions especificas para a ac-
cion partindo dun concepto tan vago como € o de “cul-
tura”, compre constata-lo impacto que os valores cultu-
rais tefien dentro da organizacion. O cambio non se pode



realizar de non ocuparmonos das actidudes establecidas.
O cambio cultural estd relacionado coa revision de acti-
tudes e a transformacién das practicas. O papel das uni-
dades de inspeccion excede, neste sentido, o tradicional
rol sancionador das actuacions administrativas e con-
vértese mais ben nunha instancia permanente que revi-
sa e recomenda, tendo sempre presentes os obxectivos fi-
nais de eficacia e eficiencia.

A finalidade e métodos de traballo destas unidades re-
visaronse para introducir novas técnicas, supera-la vision
tradicional do control dirixido a asegura-lo cumprimen-
to da legalidade, para centra-la sda avaliacién no grao de
realizacion dos obxectivos programados e na eficiencia
da xestion, utilizando os resultados do control para for-
mular propostas que melloren a xestion.

O simple control de legalidade da actuacién admi-
nistrativa e o control financeiro, non satisfan as necesi-
dades dunha moderna Administracion, preocupada po-
los niveis de calidade na prestacion de servicios. As
administraciéns publicas buscan mecanismos de control
nun sentido constructivo: avalia-los resultados para me-
llorar. A actividade convértese nunha funcién especiali-
zada dentro da funcién publica, o que facilita un certo
distanciamento das responsabilidades cotids de xestién e
lles concede unha maior obxectividade as analises.

Configtranse enton estas unidades como servicios es-
pecializados establecidos dentro das organizacions para
asistir, aconsellar e proponer recomendacions para a in-
troduccion de melloras na xestion. Abrangue unha serie
de especializacions que pretenden contribuir 4 consecu-
cién dos obxectivos dunha organizacién con maior grao
de eficacia e eficiencia. Tratase dunha disciplina com-
prensiva que inclie areas diversas, como a organizacion,
cargas de traballo e procedementos. A stia metodoloxia
debe adapta-las técnicas de anélise do sector privado &
Administracion.

A través dos estudios de estructuras, métodos, sistemas
de informacién e control proporciénase asistencia prac-
tica en materias especializadas. Os problemas reclaman
soluciéns interdisciplinares e como consecuencia estes
servicios integran unha serie de técnicas desde distintos
ambitos.
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Un dos problemas 6s que se enfronta este tipo de uni-
dades é o seu papel na organizacion, asi como a sia res-
ponsabilidade nas recomendacions propostas. Malia u-
nha maior implicacién da inspeccién na aplicacion das
stias propostas, a tltima responsabilidade na execucién
correspondelle 6 staff da organizacion. Na saa fase final
os resultados das stias analises dan lugar a un informe co-
as recomendaciéns oportunas, e pode mesmo elaborar un
plan de accion para a posta en préactica das recomenda-
cibns, pero é o centro directivo implicado o responsable
final da stia posta en practica.

Non existe unha resposta precisa para resolver esta
cuestién. Unicamente dicir que cOmpre asegurar que a
aplicacién das técnicas contribtia a perfecciona-los sis-
temas de xestién e proporcione unha axuda efectiva no
desenvolvemento da organizacion.

Maioritariamente a efectividade das funciéns de co-
ordinacién e control desde unidades especialidades de-
pende de distintos factores:

# En primeiro, lugar depende en grande parte do nivel
de apoio desde o ambito politico e o nivel de aceptacion
no ambito de xestién. O apoio politico proporciona li-
berdade na anélise dos problemas, e a aceptacion dos xes-
tores garante a aplicacion das soluciéns propostas. E im-
portante insistir neste punto, pois as solucions s6 son
efectivas de aplicarse e as mellores analises son inutiles
cando os seus resultados non tefien aplicacién practica.

1 A capacidade técnica do persoal que traballa nestas
unidades contribte tamén 6 seu éxito. Son importantes
a experiencia e a especializacion nas funcions, que require
unha formacion especifica.

1 A posicién da unidade na organizacion determina ta-
mén en parte o seu funcionamento, na medida en que
garante unha certa independencia no exercicio das stas
funciéns.

1 Finalmente, a sona desta actividade, os seus niveis de
éxito, seran os que garantan o seu futuro, pois s6 os bos
resultados xustifican a utilidade destas unidades.

Estas tarefas de analise e coordinacién oriéntanse ca-
ra a unha mellor xestiéon de recursos para acada-los ob-
xectivos previstos. No sector privado estes obxectivos fi-
xanse en termos econémicos. Non € posible no sector



publico fixa-los obxectivos unicamente en termos eco-
némicos. O sector publico presta servicios e non ten co-
mo fin o beneficio econémico e opera 4 marxe dos me-
canismos de mercado. Podemos utilizar en parte as
técnicas de control tipicas do sector privado para orien-
tar mellor os recursos, pero necesariamente se deben in-
troducir novos aspectos:

1 As organizaciéns publicas deben desefia-los seus pro-
cedementos de xeito que se facilite o achegamento 6s ci-
dadéns.

I As estratexias da organizacion non se dirixen a fins
competitivos, senén que expresan finalidades politicas,
como reflexo das aspiracions publicas.

I Nunha Administracion publica débese ter en conta
a consecucién de valores colectivos.

1 Os resultados non se deben valorar s6 desde o pun-
to de vista da eficacia e a eficiencia, sen6n que se deben
ter en conta posibles impactos nunha politica global.

Na xestién administrativa, ademais, os regulamentos
e normas ordenan a asignacion e o gasto dos recursos fi-
nanceiros e a xestion dos recursos humanos. Ainda que
non se debe reduci-la actividade administrativa 4 buro-
cracia normativa, a regulamentacion forma parte da esen-
cia mesma das tecnoloxias administrativas, que consis-
ten na maior parte dos casos en transforma-las decisiéns,
establecidas en forma de regras e procedementos, en ta-
refas operativas.

Por outra banda, os obxectivos na xestiéon adminis-
trativa pablica son dificilmente cuantificables e polo tan-
to resulta dificil valora-los resultados.

Todos estes aspectos tomados no seu conxunto, pro-
pofien un cambio cultural na organizacién, que intro-
duce a participacién dos cidadans. Este novo desefio im-
plica a necesidade de introducir novas técnicas de
informacién e de darlles un novo enfoque 6s mecanis-
mos de coordinacion e control.

Estes mecanismos contribGien a implanta-los valores
da organizacion e, deste xeito, fomentan a evolucion da
cultura administrativa na direccién que se desexa. Esta
implantacion debe ser gradual, pois de non ser asi pro-
duciriase un rexeitamento frontal e xerarianse dentro da
organizacién serios conflictos que farian imposible a im-
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plantacion de novos valores. A cultura incide sobre o com-
portamento das persoas, lexitima o modelo de funcio-
namento da organizacion e constitiie por si mesma un
xeito de control.

As actitudes dos responsables administrativos cara a
posibles inxerencias das unidades de coordinacién/con-
trol poden ser mais ou menos favorables. Pero para po-
der lograr unha efectividade no sistema requirese certa
aceptabilidade, xa que non é posible formular estratexias
discordantes respecto da cultura establecida. Por este mo-
tivo € importante o xeito en que se formula a actividade
de inspeccién, como se explica e se difunde entre os xes-
tores responsables. Unha actitude favorable asegura o
triunfo da sta implantacién dentro da Administracion.

Os mecanismos de control deben analiza-las desvia-
cions das actuacions administrativas. A organizacién ad-
ministrativa é o instrumento dunha misién de servicio
publico. A actividade administrativa debe estar conforme
coa sta funcion de interese xeral, debe actuar dentro dos
limites da legalidade, respecta-la igualdade de tédolos ci-
dadans e, ainda sen busca-la rendibilidade ou o benefi-
cio, debe optimiza-la relacion custo/beneficio social.

Neste panorama o control é o mecanismo que vén
complementa-la intervencién tradicional e dalle priori-
dade a un control a posteriori con posibilidade de retro-
accion.

Conclusions

As unidades de Management Services buscan mellora-la
xestion. A solucion 6s problemas rutineiros da xestion
pasa pola aplicacién de técnicas especificas de analise a
través de unidades especializadas que proporcionan u-
nha reflexién sobre o funcionamento dos servicios des-
de unha perspectiva global da organizacién. As organi-
zacions administrativas tratan de verifica-la sta eficacia
e os efectos da stia actuacién, comprobar que 0S recursos
se utilizan correctamente e que os servicios funcionan 6
gusto dos cidadans, integrando o control dos medios
e proporiendo, de se-lo caso, as recomendaciéns opor-
tunas.

As normas de eficacia e eficiencia sitian a organiza-
ciéon administrativa nun contexto de orientacion cara 0



éxito. Sen embargo, desde o control prevalece o realismo
e tratase de evitar que se produzan fallos e erros nas ac-
ciéns administrativas. No ambito concreto da accion de
inspeccion débese esforzar por detectar erros e aprender
deles. Deste xeito, o control exercido desde a analise, con-
siste en sinala-las desviaciéns que xorden na accién en
relacion cos procedementos tedricos.

No tocante &s funciéns de coordinacidn, estas unida-
des especializadas configtiranse con capacidade para ini-
ciar, pola stia vez, mediante a formulacién de propostas,
o proceso de redefinicion das estructuras, medios e pro-
cedementos. A xestion € un proceso de adaptacion e a co-
ordinacion convértese nunha ferramenta que estimula a
innovacion e ofrece unha boa base para conseguir cam-
bios na orientacion da actividade administrativa.

Tratase dun rol innovador que pon a énfase no de-
senvolvemento de novos métodos para acadar mais fa-
cilmente os obxectivos existentes. Xoga un papel de
integracion que complementa a actividade das unidades
de xestion e constitie unha base de cooperacion dura-
deira.

O exercicio das funcions destas unidades especializa-
das debe proporcionar soluciéns para os problemas dia-
rios da xestion, proporier areas de anélise nas que se es-
time que € posible introducir melloras e asisti-las unidades
administrativas para contribuir & consecucién dos seus
obxectivos. Debe velar tamén polo correcto funciona-
mento dos servicios, corrixindo calquera posible desvia-
cion. Debe, finalmente, aproximarlle-la Administracion
6s cidadans e porier 6 seu servicio toda a informacién so-
bre o seu funcionamento, atendendo tanto as suas ini-
ciativas coma as queixas.

A analise destas funcions define o papel destas unida-
des no contexto dunha organizacién administrativa en
proceso de transformacion. Se relacionamo-los obxecti-
vos dos procesos de reforma administrativa coas funcions
das unidades de coordinacion/inspeccioén/planificacion,
chegamos a establece-lo seu rol no control de xestion e o
seu caracter de garantia do correcto funcionamento dos
servicios da Administracion. [g
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1 Intervencion realizada
polo prof. D. José Luis Mei-
lan Gil na presentacién do
libro do prof. D. Xaime Ro-
driguez-Arana Mufioz, Etica
piblica e formacién de fun-
cionarios.
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Etica publica e
formacion de
funcionarios

narios, editado pola EGAP, que recolle os relato-

rios presentados por profesores e expertos de dife-
rentes nacionalidades 6 “V Seminario europeo de centros
de formacion de persoal de entidades territoriais” que ti-
vo lugar en Santiago, en abril do Ano xacobeo de 1993,
€ a ocasién —ou o pretexto- da mifila comparecencial.

O libro, como se pode comprobar cunha lectura ra-
pida do sumario, recolle aportaciéns fundamentalmente
europeas do que, nunha division afortunadamente su-
perada, se denominou durante demasiado tempo Euro-
pa occidental e Europa do leste. Estan representadas Gran
Bretafia, Dinamarca, Francia, Italia, Hungria e, por su-

p resenta-lo libro Etica puiblica e formacién de funcio-



posto, Espana, e dentro dela especificamente Galicia, e
bétase en falta, polo menos, unha representacion ale-
mana. O volume complétase cunha presentacion a cargo
do presidente da Xunta, na que se enlaza a experiencia
do home ptblico e do profesor universitario.

O titulo do libro e, obviamente, o seu contido chaman
a atencién cara a unha cuestion central na organizacién
da vida publica e, en definitiva, sobre esa organizacion
da convivencia que demos en chamar Estado.

Non lle quixera dar a esta intervencién un ton erudi-
to, acudindo a un facil ensarillado de citas, nin de espe-
cialista en dereito pablico. Quizais sexa mais fecundo ape-
lar en voz alta a algunha das sdas propias vivencias nun
intento de reflexion interactiva ainda que de desigual ex-
presion.

Non parece que sexa necesario enredarmonos dema-
siado en que se debe entender por ética. Perigoso sinto-
ma seria que a expresion non dixese nada ou que expre-
sase algo vago e arredado que s6 despois dun grande
esforzo devolvese & actualidade o vello recordo de algo
cheo de po amontoado no faiado da memoria ou da con-
ciencia.

No mundo plural no que vivimos, como en calquera
outra etapa da historia, a ética fai referencia a valores ob-
xectivos que transcenden a persoa e que se refiren 6 com-
portamento dos individuos. A Etica a Nicomaco, desde os
comezos da historia do espirito na que nos movemos, si-
nalou inequivocamente esa direccion, precisamente alén
do estrictamente individual.

E algo permanente —ainda que tefia as stias modula-
ciéns- a referencia 6 que € bo ou malo, 6 que se enten-
de asi individual e socialmente. Na historia da nosa ci-
vilizacion existe o que se poderia denominar avances e
retrocesos desde un punto de vista ideal como demostra
a experiencia. Un mundo intelectualmente ou xuridica-
mente tan refinado como o grecolatino admitiu con to-
da naturalidade —formaba parte dunha orde supostamente
natural— a escravitude que en Espafa, por exemplo, se
aboliu formalmente ben entrado o século XIX. En Ale-
mafla, no mesmo solar de tantos progresos culturais e
cientificos, en pleno século XX, comprobamo-las toleri-
as do nacionalsocialismo. Para que seguir. Agora mesmo
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Europa, que deberia se-lo campo natural da convivencia,
exhibe o cancro dunha guerra tan angustiosa como a que
asoma a sta cara sinistra cada dia nos xornais e que gol-
pea a nosa sensibilidade cubrindonos de vergofa.

A ética supén a existencia duns valores que van mais
ala do dereito. E uns valores obxectivos que non depen-
den da creacién individual. De ocorrer asi, se lle faltase 6
dereito esa meta-referencia, estariase percorrendo o ca-
mifio cara 6s totalitarismos, nos que o dereito positivo é
a ultima regra de conducta que impon quen poida —o ti-
tular ou o posuidor do poder—, ou € un simple precipita-
do socioloxico do que se vive nunha comunidade mais
ou menos pechada.

Afortunadamente, os dereitos fundamentais da persoa
abrironse paso nas constitucions e configuraronse co-
mo dereito obxectivo supranacional, xa que se han de in-
terpretar de acordo coas declaraciéns e tratados interna-
cionais e vinculan 6 propio lexislador ordinario. Desde
outra perspectiva son tamén valores con relevancia xuri-
dica.

E € que a historia do dereito ptblico que €, en boa me-
dida, a historia do sometemento do poder a normas de
xustiza, revela como as normas ou usos morais se foron
transformando en normas e preceptos xuridicos. E, pola
contra, tamén existen mostras de como estes se liberaron
de elementos morais.

No libro que se presenta, o profesor DUFAU sublifia
esa dimension xuridica 6 insistir na importancia que os
dereitos e deberes dos funcionarios tefien no ordenamento
francés, contrapofiendo regras xuridicas e valores. Tra-
tase, sen dabida, dunha conquista do Estado de dereito
conforme coa evolucién dos acontecementos histéricos
e os cambios ideoléxicos rexistrados. Constitiie un ana-
cronismo manter esquemas do antigo réxime, pero ta-
mén o é xulgar desde as categorias actuais. Por exem-
plificar, o honor non xoga hoxe o mesmo papel social ca
na Espafia do barroco, nin se pode xulgar adecuadamen-
te trasladdndoo simplemente 0s valores intelectuais ou
sociais dos nosos dias.

E un avance que se configure do modo mais claro po-
sible e co maximo de garantias o estatuto dos funciona-
rios pablicos: os seus dereitos e os seus deberes. Que non



se confie todo 6s principios de “bo goberno” por citar
s6 os benintencionados postulados da ciencia da policia
do antigo réxime.

Os funcionarios e 6s cidadans convenlles que estean
convenientemente tipificadas as faltas de servicio e que
se distingan das faltas persoais, de acordo cunha longa
tradicién francesa, e que as infracciéns e sancions se ato-
pen sometidas 6 principio de legalidade. Pero non todo
na funcién publica —nin sequera na sociedade- se pode
reducir a dereito, ainda sendo moi importante.

Convén delimita-los &mbitos respectivos do dereito
e da ética, ainda que nunca serdn compartimentos pe-
chados, nin sequera no campo do dereito administrati-
vo, dominado polo criterio obxectivo do principio de le-
galidade. Ou quizais por iso sexa mais necesaria aquela
influencia, sen confusién.

No noso dereito estivo tipificada como infraccién a
“falta de probidade” e existiron tribunais de honor, ho-
xe proscritos polo artigo 26 da Constitucién. Con esta
nova perspectiva tratouse de depura-lo dereito de gangas
extraxuridicas; de non someter a regulacion xuridica a
ética, o que non significa —e non debe significar- un em-
pobrecemento na calidade da conducta do funcionario.

Unha via para comprobalo poderia se-la lectura en po-
sitivo da lista de faltas que se contefien no vixente regu-
lamento de réxime disciplinario de funcionarios do Es-
tado: deber de fidelidade 4 Constitucién, ausencia de
discriminacién, favorece-lo exercicio das liberdades, neu-
tralidade ou independencia politicas, consideracion cos
superiores, compafieiros e subordinados ou cos adminis-
trados, gardar silencio sobre os asuntos que cofiezan po-
lo rango do seu cargo.

Quizais nun estadio anterior todo iso se poderia con-
siderar desde o punto de vista da ética: hoxe forma parte
do estatuto xuridico do funcionario. Moral, ética ou usos
sociais e dereito virian constituir daas facetas que se al-
ternan no establecemento de pautas de conducta. Para o
control de actos discrecionais nuns paises utilizase o de-
reito e noutros, coma en Escandinavia, utilizase o Om-
budsman.

Cando se produciu este avance do dereito, ;ten sen-
tido falar de ética piiblica na formacion dos funcionarios?.
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Esta € a pregunta que se formula o profesor Fraga Iribar-
ne, presidente da Xunta de Galicia, & que responde po-
sitivamente, opinién que obviamente comparto 0 ter
aceptado esta intervencion. Pregunta que conduce, pola
stia vez, a pescuda-lo contido da pregunta ética sobre a
sociedade e que tipo de incidencia se lle ha de asignar a
cuestion ética en relacién coa problematica social.

Como demostra a experiencia norteamericana, invo-
cada en distintas pasaxes do libro, a preocupacién polo
estudio da ética pablica en relacién cos funcionarios non
xurdiu como unha mera preocupacion académica, senén
como necesaria resposta a unha insatisfaccion social pro-
vocada por feitos de significativa importancia ou reite-
racion.

Esa necesidade aparece agora como evidente. Se se bau-
tizou Italia como Tangentopolis & porque se detectou un
nuamero significativo de comisiéns ilegais na Adminis-
tracién publica. Non toda a Administracion publica € co-
rrupta, nin tédolos funcionarios o son; pero a nota da co-
rrupcion deulle o ton & cancién, de xeito que a accion da
Administracion puablica nos paises europeos desafina ne-
se sentido, con perigo para algo tan necesario e delicado
como é a confianza dos cidadans no Estado en tédolos
seus banzos.

Non é ucrénica —e non debe ser utdpica- a aspiraciéon
a unha rexeneracion da vida publica, do poder politico e
econdmico e, polo tanto, tamén da funcion publica que
serve Os intereses xerais polos que se xustifica o Estado.
O miolo da cuestiéon radica no que é propiamente co-
lectivo. A existencia dun codigo penal, ou dun regula-
mento disciplinario, non constitGe ningtin desdouro pa-
ra ningan pais. Non son a traduccién dunha realidade
socioldxica. Nin tampouco o son os sucesos individuais
negativos que tefien como tltima explicacién a liberda-
de humana. O preocupante é a atmosfera, o medio am-
biente en que se han de desenvolve-las conductas indi-
viduais, xa que se ha de lexislar para “homes comuns” e
non heroes. E nese medio ambiente onde debe opera-la
ética publica.

(E por que se ha de adxectiva-la ética dese modo? Por
andloga razon —poderiase dicir- 4 que explica que se fa-
le dunha deontoloxia médica, ou do avogado, que, ob-



viamente, non supofien referencia a unha ética diferen-
te, senodn a especificaciéns ou intensificacions dos crite-
rios e normas de conducta.

A razén, no caso da funcién publica, radica na espe-
cifica natureza da funcion e na condicion estatutaria dos
funcionarios.

No libro insistese, con evidente acerto por diversos au-
tores, na idea de servicio, que é o nome que se lle da no
Reino Unido 6 conxunto dos funcionarios: Civil servi-
ce. Esa nota de servicio 6s intereses xerais € o que carac-
teriza 4 Administracién ptblica no artigo 103 da CE. Ea
misién de servir, a satisfaccion de seren tutiles na activi-
dade que se desemperia, a calidade da cal se mide preci-
samente polo fin da actividade: os intereses xerais, de to-
da a sociedade, tamén do entrafiable —o pais, a terra— en
que se manifesta un valor un tanto desvirtuado como é
o patriotismo. Do “todo pola patria” pasamos 0 seu prac-
tico esquecemento.

Servicio, lealdade, transparencia, son outras tantas ide-
as-forza que constitiien a trama da ética publica tal como
se analiza no libro que estamos a comentar. Como o son
a neutralidade, a imparcialidade, a independencia, sen
prexuizos, sectarismos e amiguismos, sexan ideoloxicos
ou econdmicos.

O dereito € insuficiente para cubrir toda a actuaciéon
do funcionario e para remedia-los prexuizos da que non
esta de acordo cos canones de “bo goberno”. Os requiri-
mentos da ética son mais necesarios canto mais com-
plexa e de maior transcendencia social e econémica € a
actividade que desenvolven os funcionarios e que tanta
influencia pode ter nas decisions a través das stas pro-
postas ou na sia eficacia a través dunha execucion dili-
xente.

A complexidade que deriva do conveniente dereito de
participacion dos funcionarios na engrenaxe das deci-
siéns a través en moitos casos da stia representacion sin-
dical aporta unha nova necesidade de respectar pautas
éticas no uso correcto da informacién que se ten por ra-
z6n do oficio. A tentacién pode non ser pequena e a for-
za disuasoria do dereito non demasiado eficaz.

E preciso recupera ou reforza-la confianza dos cidadans
na Administracion e os seus axentes e por parte destes o
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orgullo de ser servidores. A vida pablica é esencialmen-
te fiduciaria. O incumprimento de promesas electorais
non ¢ tipificable como conducta contraria 6 dereito; pe-
ro ten o seu correctivo social porque se quebrantase a re-
lacién implicita de confianza.

A privatizacién dos servicios puiblicos pode facer ga-
far en eficacia; pero non garante sempre o sentido do
“espirito de funcionario” do que no noso pais temos me-
moria tanto en corpos de elite como en corpos tan elo-
xiados como o de Correos. Non é suficiente a eficacia; nin
€ xustificable a calquera prezo. Como tampouco o motor
principal da funcién publica —-de ningunha delas— pode
se-la rendibilidade econémica da actividade. O cumpri-
mento dos postulados éticos que unha sociedade sa re-
clama € mais facil cando a actividade se desenvolve con
sentido vocacional, de predisposiciéon ou aptitude pro-
fundas.

Por todo iso entendo que este libro apunta a boa lifia
e sita as preocupaciéns en torno a Administracion pa-
blica non s6 no terreo da eficacia —principio constitucio-
nal que obriga e define tamén & Administracién- senén
no dos valores e da ética sen o impulso dos cales o que-
facer publico devén cego, inxusto ou, cando menos, ru-
tineiro. €
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O principio de solidariedade
Carlos I. , o
ra— interterritorial e
Cano a politica rexional

Profesor adxunfo de |
dereiro administrativo

1. En xeral. Solidariedade e actividade
estimuladora dos poderes piiblicos.

De acordo con Mufioz Machado!, o concepto de so-
lidariedade, recollido en varios preceptos constitucionais
—art. 2, 138.1%2 e 156 CE- presenta no ordenamento cons-
titucional espafiol unha dobre faciana:

1 Dunha banda, como limite das competencias das
CCAAz2,

1 E doutra, como un obxectivo que acadar, sendo des-
te xeito a solidariedade a xustificacion da atribucién de
certas potestades a certas autoridades, sobre todo 0 Es-
tado.

Cinxindonos 6 eido econémico, o principio de soli-
dariedade recofiecido nos arts. 22 e 138.12 CE#4 enténdese



como “o conxunto de técnicas ou mecanismos destina-
dos a asegurar unha mais xusta distribucién espacial ou
territorial da riqueza nacional, corrixindo os seculares de-
sequilibrios entre as zonas prosperas e as menos desen-
volvidas do pais”s. Técnicas ou mecanismos que no or-
denamento espafiol se concretan basicamente nos
seguintes:
1 O xa citado art. 138 CES.

1 O Fondo de Compensacion Interterritorial (FCIT),
previsto no art. 158.2¢ CE e mais na LOFCA, e regulado
na LFCIT, que ten por obxectivo o de corrixi-los dese-
quilibrios interterritoriais e facer efectivo o principio de
solidariedade, para o cal os seus recursos —destinados 0 fi-
nanciamento de gastos de investimento- son distribui-
dos polas CCXX entre as CCAA e as provincias’.

1 O art. 156.12 CE, que 0 recoriece-la autonomia fi-
nanceira das CCAA, a enmarca dentro dos principios de
coordinacion coa facenda estatal e de solidariedade entre
todolos espanois. Consecuencia loxica desta aplicacién
no ambito financeiro do principio de solidariedade, é a
prohibicién imposta as CCAA no art. 157.2°2 CE, de adop-
taren medidas tributarias sobre bens situados foéra do seu
territorio ou que suporian atrancos para a libre circula-
cion de mercadorias ou servicios.

1 Outro potencial instrumento para a solidariedade é
o dos planos economicos, na medida en que o art. 131.12
CE establece como un dos obxectivos da planificaciéon
econémica “equilibrar e harmoniza-lo desenvolvemento
rexional”.

Loxicamente, se consideramo-la solidariedade coma
un condicionamento mais para as politicas auton6micas
no ambito econdémico, haberemos de nos situar sobre o
primeiro do sentidos expostos do principio -lembremos,
como limite das competencias autonémicas mais ca co-
mo titulo xustificativo de determinadas funcién do Es-
tado—, do mesmo xeito que, por outra banda, xa ten fei-
to o TC espafiol, a doutrina do cal, en especial a exposta
na recente STC 64/1990, do 5 de abril, utilizaremos co-
mo fio conductor da nosa exposicion do mencionado
principio.

Debatiase nesta sentencia se o art. 16 do Decreto da
Xunta de Galicia 151/84 do 13 de decembro , que con-
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sideraba certas subvencions para o traslado de empresas
a Galicias8, era constitucionalmente lexitimo desde o pun-
to de vista da “orde econémica constitucional” e espe-
cialmente do principio de solidariedade.

Para o avogado do Estado, o precepto impugnado, en-
tendido como unha subvencién para o traslado de em-
presas a Galicia desvinculada de calquera outra esixencia,
aparecia como unha medida cuns efectos obxectivos que
implicaban a aparicion de atrancos para a libre circula-
cion e establecemento de persoas en todo o territorio
do Estado, que reborda a finalidade licita constitucional-
mente procurada polos demais preceptos do decreto, co-
mo era o fomento e promocién de empresas en Galicia.

Para o TC, aceptando basicamente as alegacions do re-
presentante do Goberno galego, dunha interpretacion sis-
tematica do art. 16 citado cos restantes preceptos da dis-
posicion, resulta que a subvencion non se outorga sen
mais polo simple traslado dunha industria a Galicia, se-
nén que compre a mais que a industria que opte polo tras-
lado se comprometa —pola natureza da sta actividade, po-
lo nivel de emprego que crearia— cos obxectivos de
desenvolvemento e promocion industrial que busca o de-
creto recorrido, como se demostra pola natureza com-
pensatoria da subvencion, que a fai acumulable con ou-
tras que se poidan conceder por novos investimentos e
mesmo pola gradaciéon que da mesma se prevé no art. 7,
atendendo a determinadas circunstancias®.

En consecuencia desestima o recurso, pero non sen an-
tes facer unha serie de consideraciéns sobre a Constitu-
ci6én econdémica en xeral e o principio de solidariedade
en particular, de extraordinaria importancia:

1 O principio de solidariedade implica un deber de com-
portamento leal para toédolos poderes do Estado no uso
das stias respectivas competencias!?. No caso das medi-
das de fomento, este deber non se respectaria se 0 in-
centivar, v. gr., o traslado de industrias a unha parte de-
terminada do territorio do Estado, este incentivo supuxese
un estimulo negativo 6 seu mantemento noutras, xa que
o citado deber de comportamento leal atinxe tamén as
CCAA entre elas, e non sO nas suas relacions co Estado,
por imperativo do art. 2 CE (fundamento xuridico 79).

1 “As limitaciéns que o principio de solidariedade lle



imp6én 4 accién de tédolos poderes publicos, obriga a exa-
minar con maior detemento aquelas medidas que polo
seu obxecto inmediato parecen dirixidas a asegurarlle a
unha parte do territorio beneficios ou vantaxes a custa
doutras”!! (fundamento xuridico 89).

# Cando as axudas tefien como finalidade corrixi-las
carencias que en materia de infraestructuras, etc., poida
ter un determinado territorio e que loxicamente produ-
cen o efecto de desaconsellar 4s empresas a sta eleccién
como lugar de establecemento,...

i “en nada se opon este proceder 6 principio de soli-
dariedade, pois nin a solidariedade, correctamente en-
tendida € esixencia de uniformidade, nin como privile-
xio se pode proscribir toda diferencia ou mesmo mellora.
E precisamente a constatacién de notables desigualda-
des de facto econdmicas e sociais dunhas partes a outras
do territorio nacional acentuadas en ocasiéns por cir-
cunstancias conxunturais, pero debidas tamén a elementos
naturais —situacién, recursos, etc.— dificilmente alterables,
a que lexitima, a prol de e por imposicién da solidarie-
dade interterritorial, non s6 que zonas de maior capaci-
dade econdmica asuman certos sacrificios ou custos de
beneficio doutras menos favorecidas, senén tamén que
estas promovan acciéns encamifiadas a lograr adecuarse,
de xeito en todo caso equilibrado, 4 inevitable tendencia
dos axentes econdmicos a operar ali onde as condicions
para a produccion sexan mais favorables” (fundamento
xuridico 99).

2. Solidariedade interterritorial e politica
rexional. A Lei 50/1985, de incentivos
rexionais de 1985.

Como sinala a doutrina e recofiece a propia exp. mot.
da Lei 50/1985, de incentivos econémicos para a correc-
cion dos desequilibrios econdmicos interterritoriais, (en
diante, LIR), a nova regulacién que esta contén da poli-
tica rexional do Estado tenta responder a grande diver-
sidade e dispersion ata ese momento existentes no Esta-
do espafiol, mais alé de procurar tamén a adecuacién da
politica rexional esparfiola 6s “criterios vixentes nas co-
munidades europeas”, basicamente, e como apunta a exp.
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mot. da LIR, no tocante 4 “necesidade de definir teitos de
intensidade das axudas, cumprir co principio de especi-
ficidade rexional, dotar de transparencia o sistema, pre-
ve-las repercusions sectoriais e instaurar un réxime eficaz
de vixilancia”, a mais de “crear un marco de colaboracién
coas comunidades autébnomas”12,

Verbo do esparexemento e desorde dos instrumentos
de politica rexional no ordenamento esparnol, a altura de
1984 existia unha heteroxénea e mesta morea de dispo-
sicions, pre e postconstitucionais que, como apuntan De
Pablos Escobar e Valifio Castro3, 6 supor que case a to-
talidade das provincias espafiolas gozasen dalgun incen-
tivo, impedia unha correcta aplicacién da politica re-
xional 6 se contrarrestar uns 6s outros. E por isto que, e
malia a natural tendencia da politica de desenvolvemento
rexional cara & dispersiéon normativa, sublifiada por Go-
mez Barahona, precisamente, urxia un labor de simpli-
ficacion, labor certamente esixido pola CE —mais, subli-
fnamos, sen facer indicacion expresa do ente responsable—
nos arts. 2, 40 e 138.

No tocante & competencia estatal en materia de poli-
tica rexional, esta, tal e como comunmente se entende,
é dicir, como a dimension espacial da politica econémi-
ca estatal tendente a igualacion do nivel de vida e de
desenvolvemento econoémico entre as diferentes partes
do Estado!4, non aparece como unha das materias reco-
llidas na dobre lista dos arts. 148 e 149 CE. A penas nal-
gans estatutos de autonomia vén implicitamente reco-
llida como materia de competencia estatalls. Ocorre pois
coa materia de politica rexional, 0 mesmo ca con outras
que, achandose reflectidas na CE entre os principios rec-
tores da politica social e econémica do cap. 32 do tit. I,
non aparecen como tales recollidas nos arts. 148 e 149
—caso, sobre todo, da materia “defensa do consumidor e
do usuario”16-, nas que compre realizar un exame indi-
vidualizado dos preceptos controvertidos, para compro-
bar a que titulos de competencias concretos correspon-
den: no caso da politica rexional, planificacién econémica,
medio ambiente, lexislacion laboral, ordenamento te-
rritorial, etc.

Na doutrina, é coman considera-la LIR como un dos
“instrumentos orientados a facer efectivo o principio so-
cioecondédmico e técnico de solidariedade interterritorial”



(17), e afirmase a competencia estatal en materia de po-
litica rexional a partir dos arts. 138.1° e 158.12 CE, in-
terpretados como unha encomenda 6 Estado para “a re-
alizacion efectiva do principio de solidariedade, velando
polo establecemento dun equilibrio econoémico axeitado
e xusto entre as distintas partes do territorio espafiol”18,
na lifla, como xa vimos, do anunciado pola propia exp.
mot. da LIR.

Dedtcese do anterior que “na Constitucion existe un
mandato expreso de articular unha politica rexional na-
cional, en tanto subsistan os desequilibrios econémicos
interterritoriais”, politica que, polo menos, habera de res-
ponder as seguintes condicions:

1 Te-lo obxectivo de equilibrar e harmoniza-lo desen-
volvemento econdémico rexional, para acadar unha dis-
tribucién da renda que permita un equilibrio axeitado e
xusto entre as diferentes partes do territorio espafiol.

I Tratarse dunha materia compartida ou concorrente
entre o Estado e as comunidades autbnomas.

1 Te-lo Estado un poder de direccién, de coordinacion
e de integracion de intereses que lle permita adoptar me-
didas aplicables a todo o territorio nacional e formular
unha politica rexional comin ou xeral.

1 Definicién desa politica de xeito respectuoso coa von-
tade constitucional de implantar un rexionalismo parti-
cipativo e cooperativo.

1 Ter no Estado o garante tltimo da realizacion efec-
tiva do principio de solidariedade interterritorial, deben-
do adopta-las medidas oportunas tendentes a acadar un
desenvolvemento harmonico entre as diferentes partes
do territorio espafol”19.

Xa que logo, partindo do principio de solidariedade,
hai un grande consenso doutrinal & hora de aceptar u-
nha competencia estatal para a formulacion unitaria da
politica rexional. Cousa distinta xa é o xeito en que esta
se articula e, fundamentalmente, a participacion auto-
nomica na sua elaboracion e execucion.

3. A STC 146/1993, do 16 de outubro.

Pola stia banda, o TC espariol tivo ocasion recente-
mente de se pronunciar a este respecto na STC 146/1992,
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do 16 de outubro, que resolve o recurso presentado no
seu dia pola Xunta de Galicia contra a LIR, e dedica en-
teiro o fundamento xuridico 12 4 afirmacién da compe-
tencia do Estado en materia de politica rexional.

Verbo da fundamentacién do recurso, o letrado da
Xunta de Galicia comeza as stias alegacions manifestan-
do que

“... as competencias en materia de politica rexional non
constitden un titulo xenérico abstracto e absoluto, se-
nén que estan incardinadas noutros titulos especificos
sobre campos concretos cos que se relaciona a politica
rexional, como a ordenacién do territorio, 0 medio am-
biente ou o ordenamento econémico, e formulase un
claro suposto de competencias compartidas ou conco-
rrentes, nas que se precisan mecanismos de coordinacioén
das politicas rexionais estatal e autonémicas”.

Desde o punto de vista da concorrencia de compe-
tencias, engade o letrado que

“... para o cumprimento das stas tarefas institucionais a
Comunidade (refirese & CAG) exerce competencias que
implican o emprego de técnicas de planificacion que
os preceptos impugnados descofiecen (asi, o art. 30 do
EAG outorga competencia exclusiva para “o fomento e
planificaciéon da actividade econdémica en Galicia”). Por
outra banda, e con independencia dos mecanismos de
planificacién utilizados polo Goberno (art. 131 ou art.
149.12.132 CE), a citada Comunidade Auténoma ha de
ter reservada unha intervencién para facer efectivas as
competencias estatutariamente asumidas non s6 para a
execucién da planificaciéon xeral senén tamén para o de-
senvolvemento e execucién en Galicia dos planos esta-
blecidos polo Estado para a reestructuracion dos secto-
res econémicos, programas xenéricos para Galicia que
estimulen a ampliacién de actividades productivas e im-
plantacion de novas empresas (art. 30.1°.7% EAG), po-
testade de emanacién de lexislacion bésica e de desen-
volvemento da basica do Estado en diversos sectores (art.
28 EAG) e a correspondente potestade regulamentaria, a
administracién e a inspeccion (art. 37.32 EAG) que co-
mo funcién executiva vai inserida nas competencias ex-
clusivas asumidas nas materias cualificadas como tales.
Por iso, as normas impugnadas vulneran os arts. 131 e
149.1°.132 da Constitucién, atentan contra as compe-
tencias asumidas pola Comunidade Auténoma e fan
creba-lo sistema de competencias concorrentes estable-
cido”.



Pola stia banda, o avogado estatal comeza a stia con-
testacion 6 recurso rexeitando a infraccion alegada do art.
131 CE, porque a LIR,

“... non se pode cualificar como unha norma planifica-

dora en sentido estricto. As previsions nela contidas re-

gulan o xeito en que, no futuro, se haberan de concede-

-las axudas ou incentivos destinados a compensa-los

desequilibrios territoriais, axudas que se concederan de

acordo coas directrices que fixe o Goberno e neste sen-
tido poderanse enmarcar dentro dunha planificaciéon por

el marcada no tocante & determinacion das zonas e sec-

tores para potenciar. Sen embargo, serd a ela e non a lei

a quen se lle podera imputar de se-lo caso minguas de

poder de competencias”20.

E, de seguido, diferencia dentro da lei recorrida os se-
guintes tres aspectos: a) concesion das axudas e o seu
réxime xuridico, b) vixilancia estatal sobre a aplicacién
realizada polas CCAA dos incentivos que poidan conce-
der dentro das stas esferas de actuacioén?! e ¢) instrumentos
que lle correspondan 6 Estado para o caso de incumpri-
mento polos beneficiarios das stas obrigas. Con base nes-
ta diferenciacién, afirma o avogado do Estado que pre-
cisamente a Xunta de Galicia foi centra-lo recurso de
inconstitucionalidade no obxecto mais apartado do seu
marco de competencias, como € o da

“... dedicacién no outorgamento das axudas polo Esta-

do e a armazén orgéanica que para os efectos desa deci-

sibn de concesion se establece, e as correlativas atribu-
ciéns de competencias con el relacionadas que, dentro

da esfera estatal se prevén. (...) Nesta fase de concesién

de axudas ou incentivos, ningunha incidencia tefien as

competencias previstas nos arts. 28 e 30.1°1.1% e 72 EAG”".

Xa dentro dos fundamentos xuridicos da sentencia,
realizanse, no fundamento xuridico 12, unha serie de con-
sideraciéns verbo da competencia estatal que abeire a LIR,
partindo de normas constitucionais que non son real-
mente atributivas de competencias, como el mesmo re-
conece, desbotando a via mais doada de xustifica-la cita-
da lei no titulo estatal da regra 132 do art. 149.1° CE22, 6
que s6 se fai referencia, como comprobaremos, de pasa-
da e para os efectos de complementar razoamentos que
o propio TC recofiece apoiados en normas constitucio-
nais non atributivas de competencias. Neste esforzo de
xustificacion constitucional da LIR, considera o alto tri-

bunal que

REGAP



Wlotas E

COMENTARIOS

“a Lei 50/1985 ten por obxecto regula-lo réxime de con-
cesion de incentivos rexionais destinados a compensar
desequilibrios econémicos entre as diversas partes do te-
rritorio nacional e neste sentido aspira, como proclama
a stia exp. mot., a darlle efectividade 6 principio de so-
lidariedade (art.2 CE), do que son mostra especial, no
que agora nos importa, as determinaciéns contidas nos
arts. 40.1° e 138.12 da propia Constitucion. Esta finali-
dade aparece expresamente formulada no art. 1°1: “Son
incentivos rexionais para os efectos desta lei, as axudas
financeiras que concede o Estado para fomenta-la acti-
vidade empresarial e orienta-la sta localizacion cara a zo-
nas previamente determinadas, co obxecto de reduci-las
diferencias de situacién econémica no territorio nacio-
nal, repartir dun xeito mais equilibrado as actividades
econémicas sobre o mesmo e reforza-lo potencial de de-
senvolvemento endéxeno das rexions”.

Partindo desta concepcion exclusiva-no sentido de
que a cita do art. 1 LIR supén, como desenvolveremos
dunha maneira argumentada infra, deixar fora do siste-
ma de incentivos rexionais as actuacions autonémicas —
e globalizadora— no sentido de que, no canto de procura-
-las competencias concretas que lle permitan 6 Estado ac-
tuar por medio de incentivos en cada sector econémico
concreto (e como xa dixemos, foi o propio TC o que des-
botou no propio fundamento xuridico 12 desta STC
146/1992 a posibilidade de xustifica-la materia “politica
rexional” como unha competencia ex novo, non recolli-
da expresamente como tal no bloque de constitucionali-
dade nin, o que ainda é mais sorprendente, inferida de
titulos de competencias concretos do Estado —da politica
rexional-, pode engadi-lo TC, no propio fundamento xu-
ridico 1%, que:

“Tratase, pois, para os efectos desta lei, de axudas finan-

ceiras que concede precisamente o Estado e non as co-

munidades auténomas que puidesen invocar esta com-
petencia en virtude de diferentes titulos de competencias.

E, fundamentalmente, esta posibilidade de que o Estado

poida conceder directamente axudas financeiras naque-

les &mbitos materiais de competencia exclusiva das co-

munidades auténomas, a cuestién central formulada no

presente recurso de inconstitucionalidade”.

Cuestion central resolvida polo TC a través da exclu-
sion, en primeiro lugar, de calquera operatividade neste
ambito das competencias tituladas pola CAG no eido
da planificacién economica en xeral:



“Non cabe, en efecto, descofiecer que, concretamente a
Comunidade Auténoma de Galicia exerce hoxe, no seu
territorio, competencia exclusiva sobre fomento e pla-
nificacién da actividade economica de Galicia” (art. 30.1°
EAG), asi como sobre o desenvolvemento e execuciéon
dos “planos establecidos polo Estado para a reestructu-
racién de sectores econémicos” (art. 30.12.c EAG). Ben é
certo que todas estas competencias as exerce Galicia “de
acordo coas bases e o ordenamento da actuacion eco-
némica xeral e a politica monetaria do Estado” e “no ter-
mos do disposto nos arts. 38, 131 e 149.12.11% e 13* da
Constitucién”.
Coriecemento 6 que lle segue a exclusién da aplica-
cion do art. 131 CE, tal e como pretendia o letrado da
CAG. Asi, e despois de o TC reconecer unha

“primeira dificultade de axuste do obxecto da lei esta-
tal recorrida con aquelas competencias autonémicas...”,

advirte a continuacion o alto tribunal que a devandita di-

ficultade
“non é insuperable. A propia exposicién de motivos da
lei comeza por invoca-lo art. 40.12 da Constitucién, que
se ben non é unha norma atributiva de competencias, si
introduce na stia maioria (“os poderes publicos”), un pri-
meiro elemento de lexitimidade do lexislador estatal. Es-
pecificacién moito maior pédese atopar no art. 138.1°
CE cando dispén que “o Estado garante a realizacion efec-
tiva do principio de solidariedade... velando polo esta-
blecemento dunha orde econémica adecuada e xusta,
entre as diversas partes do territorio espafiol..” Tampou-
co este precepto se pode considerar en sentido estric-
to,como unha norma atributiva de competencia estatal,
pero iso non a converte, de ningdn xeito, nun precep-
to irrelevante para os efectos do presente recurso”.

E, deste xeito, para deducir de dous preceptos consti-
tucionais, que o TC recofiece como non atributivos de
competencias, o titulo estatal que dea respaldo bastante
a Lei 50/1985, a sentencia recolle un dobre razoamento
que remata, en ultimo termo, coa referencia a suprate-
rritorialidade esencial —¢ dicir, o cardcter esencialmente
supraautonémico dos intereses que por medio da politi-
ca rexional se procuran- a politica rexional, como xus-
tificacién da competencia estatal exercida no establece-
mento da LIR.

O primeiro razoamento remite & diferencia de para-
metro de control existente entre o conflicto de compe-
tencias e o recurso de inconstitucionalidade:




“Non cabe ignorar, en primeiro lugar, que a diferencia
OTAS E do que ocorre nos conflictos de competencia, as normas

constitucionais que operan como canon ou criterio de

COMENTARIOS control no recurso de inconstitucionalidade esténden-
se a todo o territorio constitucional, integren estas ou
non o que se vén chamando o “bloque da constitucio-
nalidade”, é dicir, o conxunto normativo do que resulta
a distribucién de competencias entre o Estado e as co-
munidades auténomas. O art. 138.12 CE, como ningu-
nha outra disposicién constitucional, non se pode re-
ducir 6 caracter dun precepto programatico nin sequera
6 do elemento interpretativo das normas de competen-
cias. E, polo contrario, un precepto con peso e signifi-
cado propios, que se debe interpretar, iso si, en cohe-
rencia coas normas de competencias que resultan da
Constitucion e dos estatutos”.

E o segundo lévanos, nin mais nin menos, a propia
raiz da diferencia entre o Estado autondmico que desefia
o CE de 1978 e os estados federais:

“En segundo lugar é preciso ter en conta que o fondo de
competencias do Estado non resulta das atribuciéns es-
pecificas resultantes da Constitucién e dos estatutos, co-
mo é o caso das comunidades auténomas, sendn que re-
sulta, a partir dun fondo xenérico das “subtracciéns” 6
mesmo operadas polos estatutos no marco da Consti-
tucién. Neste sentido, ben se pode dicir que a compe-
tencia estatal non é senén competencia “residual”, se
ben cun “ntcleo duro” garantido pola Constitucién. £
aqui onde se debe situa-la lexitimidade da actuacién
do lexislador plasmada na lei obxecto de recurso e, mais
en concreto, no art. 149.12.132 da CE”.

Deste xeito, o xuizo constitucional a prol da lexiti-
midade da LIR, considerada globalmente, € claro, pois

“...as comunidades autébnomas non asumiron, nin pola
propia natureza das cousas puideron asumir, unha com-
petencia que responda 6 sentido desta lei, é dicir, as ac-
tuaciéns que respondan a un obxectivo esencialmente
supraautondémico, como & o de corrixi-los desequilibrios
territoriais, obxectivo este que, se ben atopa instrumen-
tos expresos na Constitucién, como € o caso do FCI, tam-
pouco se pode entender que se esgote neles”.



4. Especial referencia a xestion dos plans
estatais de reconversion ou
reestructuracion de sectores economicos.

1. Introduccién. Doutrina xeral do TC:
a xestion dos plans de reconversion como
tarefa comiun do Estado e das CCAA.

Especiais problemas presentan as competencias auto-
noémicas de execucioén, cando se refiren a medidas de
fomento establecidas polo Estado no marco de plans de
reconversién ou reestructuracion de sectores econémi-
cos23, Nestes casos o TC non afirma sen mais o princi-
pio xeral examinado supra da competencia autonémica
de execucién das medidas de fomento, establecidas polo
Estado, senén o de que na execucion dos plans o Estado
non pode estar ausente 6 supo-la mesma o exercicio de
competencias indubidablemente estatais, especialmen-
te cando parte das empresas para reconverter forman par-
te do sector pablico estatal e cando pola dimension e ca-
racteristicas de certos sectores en reconversion, compre
unha accién de conxunto que abranga tanto as CCAA
con competencias para a execucion dos plans como as
CCAA que non tefien a mesma competencia, correspon-
déndolle logo esta, no seu territorio, 6 Estado4.

Asi pois, de acordo con esta doutrina do TC25, a exe-
cucién dos plans de reconversion € unha “tarefa comun”
do Estado e mais das CCAA competentes, 0 esixir unha
“confluencia de competencias estatais e autonémicas, pa-
ra acadar un obxectivo comtn”. Mais concretamente, es-
te caracter concorrente das competencias estatais e auto-
noémicas de execucién para seren exercidas en réxime
de “responsabilidade comin”, determina a necesidade de
recofiecer participacién autonémica nos 6rganos xesto-
res dos programas de reconversion. Pero, ;cal € o mini-
mo desta participacién autonémica?

1 En primeiro lugar, de acordo coa xurisprudencia do
TC, compre que o propio lexislador estatal estableza ex-
presamente esta participacion autondmica e os criterios,
ainda xerais, de articulacion organica da mesma, xa que
non abonda con dicir que a lei estatal, malia non regular
esta participacion autonomica, a permite implicitamen-
te, pois
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“non sempre é facil deducir unha interpretacién con-
forme coa CE e os EEAA. Neste sentido, xa que nin a
CE nin os EEAA establecen criterios seguros para deter-
minar cantas e que CCAA deben estar representadas e
menos ainda, en que 6rganos e de que formaZ26, ata o
punto de que a ausencia de participacién das CCAA
“constitiie unha vulneracién da orde constitucional e es-
tatutaria de competencias”27
i Pero, afirmada polo TC espariol esta necesidade de
participacion autonémica nos 6rganos de execucion dos
plans de reconversion, o alto tribunal non sinala a me-
dida precisa en que esta se debe dar para non incorrer na
enriba sinalada vulneracion do bloque de inconstitucio-
nalidade. Conforme coa sua declaracion de que o lexis-
lador estatal ten que prever en todo caso a participacion
autonémica e maila articulacién organicas da mesma, o
TC entende que
“unha vez prevista legalmente aquela participaciéon (...)
non se pode asegurar a priori, agas que resulte do propio
texto legal, que a representacién autonémica no seu con-
xunto se concibe como marxinal, o que haberd que ana-
lizar en cada caso en relacién cos RD de reconversion”28.

2. O sistema da Lei 50/85, de incentivos
rexionais.

O sistema inaugurado pola Lei de incentivos rexionais
de 1985 -os programas de execucion da cal podemos con-
siderar como verdadeiros plans de reestructuracion de sec-
tores econ6micos- danos a medida de como o lexisla-
dor estatal prevé esta participaciéon autondémica nos
6rganos xestores do devandito sistema, que vén substi-
tui-lo conxunto de medidas de reconversion composto
basicamente polo RDL 8/83 e a Lei 27/84:

1 En primeiro lugar, o Consello Rector —que de acor-
do co art. 4.12 da lei e 18 do regulamento “€ o 6rgano en-
cargado de promove-las actuaciéns estatais en materia de
incentivos rexionais, de velar pola coordinacion destes
incentivos cos restantes instrumentos da politica de de-
senvolvemento rexional, e para os efectos do establecido
no art. 3.2° da presente lei, coas axudas sectoriais de in-
cidencia rexional”- ten por membros permanentes s6 6s
representantes da Administracion do Estado, se ben se lle
reconiece participacién & Comunidade Auténoma afecta-



da na proposta de concesion de incentivos rexionais, pro-
posta que pode facer directamente o Consello Rector ou
por medio de grupos de traballo constituido no seu seo?.

O mesmo tempo, o art. 19 do regulamento prevé a
constitucidon de comisidns no seo do Consello Rector30,
que atenderan a “aspectos singulares de areas ou zonas
determinadas”, asignandoselles representacion as CCAA
“cando se analicen cuestions que as abrangan directa-
mente”.

Mais alé do dito, os grupos de traballo estan integra-
dos por un presidente —o director xeral de incentivos
rexionais ou a persoa na que este delegue— un namero va-
riable de vocais —representantes da CA e dos departa-
mentos ministeriais competentes por razon da materia—
e mais un secretario -un funcionario da DX de incentivos
rexionais. Tanto estes coma as comisions creadas no seo
do Consello Rector, estdn organizados pola DX de in-
centivos rexionais3!.

Con estes datos podemos concluir que a participacion
que as CCAA se lles recoriece no Consello Rector € ben li-
mitada e non parece responder 6 caracter de “tarefa co-
mun” co que o TC espafiol cualifica a execuciéon destes
plans de reconversion, e nin sequera se cumpre con aque-
la finalidade declarada na exp. mot. da Lei 50/85 de con-
siderar explicitamente “a nova organizacion territorial do
Estado” no sistema de incentivos rexionais por ela inau-
gurado. Se reparamos en que tanto as comisions coma os
grupos de traballo son 6rganos colexiados, a aplicacion
da LPA32 fara que a participacién nos mesmos das CCAA
-limitada s6 a un membro, non sexa nunca decisiva fron-
te Os varios representantes cos que a Administracién do
Estado conta nos mesmos.

1 No tocante as funcions das CCAA &s que fai refe-
rencia o art. 23 do regulamento, tamén ningunha destas
ten un caricter decisorio33, agas polo que atinxe a “de-
claraciéon do cumprimento de condicions e comezar e tra-
mitar, de se-lo caso, o expediente de incumprimento”.
Verbo das zonas industriais en declive, as comisions xes-
toras —grupos de traballo especificos creados para as mes-
mas— haberan de outorga-lo seu acordo co nomeamento
feito polas CCAA dos membros das “oficinas especializa-

das” radicadas no territorio da ZDI e dependeran organi-
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camente da CA, se ben actuando como 6rgano executi-
vo da Comisién Xestora no desenvolvemento das fun-
ciéns que no art. 23.1° do regulamento se lles recofie-
cen as CCAA.

Polo tanto, funcions simplemente administrativas, non
decisorias ou que, en palabras do avogado representan-
te do Goberno vasco na STC 186/1988, converten as CCAA
en “simples caixas de correos, en xanelas ante as que pre-
sentar solicitudes en caso de delegacién do ministerio”34,
tal e como ocorre no sistema de incentivos rexionais:

a) A concesion dos incentivos sera efectuada polo
Ministerio de Facenda ou pola Comisién Delegada para
Asuntos Econémicos —cando o investimento aprobado
reborde o millén de pesetas—, se ben a presentacion das
solicitudes se fara ante o 6rgano competente da CA3S.

b) Verbo do pagamento e liquidaciéon das subven-
cidns, a presentaciéon da documentacion farase tamén an-
te o 6rgano competente da CA, pero a aprobacion dos ex-
pedientes individualizados de gasto para cada un dos
proxectos —aprobacion a que se somete a concesion dos
incentivos rexionais—, correspondelle 6 Ministerio de Fa-
cenda ou & Comisién Delegada do Goberno de se-lo
caso36,

c) A comprobacion da execucion do proxecto con-
forme as condicions esixidas seré feita pola CA —sen pre-
xuizo da vixilancia exercida pola DX de incentivos re-
xionais da axeitada aplicacion das axudas—, remitindo o
correspondente informe & devandita DX, que é a quen lle
corresponde libera-los avales e demais garantias esixidas.
Tamén é competencia da devandita DX a determinacion
-no caso de incumprimento- das causas e alcance do
mesmo, instando de se-lo caso 4 CA a iniciacioén do ex-
pediente de incumprimento das stias obrigas por parte do
beneficiario ou de modificacion do proxecto no caso de
que non lle fose imputable o incumprimento a aquel.

No tocante 6 expediente de incumprimento, este sera
iniciado pola CA a instancias da DX de incentivos re-
Xionais, e tralas alegaciéns do beneficiario ou transco-
rrido un prazo de 15 dias sen se realizar, a CA enviara as
actuaciéns xunto coa sta proposta 6 M° de Facenda pa-
ra que adopte a resolucién que proceda”37.

d) A potestade sancionadora na materia exercerana



tamén o6rganos da Administracion estatal, de acordo co
art. 36 do regulamento.

Todas estas cuestions foron tratadas polo TC na Sen-
tencia n? 146/1992, do 16 de outubro, que resolve un re-
curso de inconstitucionalidade presentado pola Xunta de
Galicia contra determinados preceptos da LIR de 198S.

En primeiro lugar, o TC realiza unha declaracion de
caracter xeral: para o TC, a lexitimidade da LIR deriva do
art. 149.12.132 en relacién co 138.12, ambolos dous da CE,
e polo tanto,

“desde este punto de vista, a lexitimidade constitucional
da lei, coas inevitables facultades de xestién que dela de-
rivan, esta féra de toda dabida. As dificultades proceden
da imperiosa necesidade de interpreta-lo seu sentido e,
sobre todo, a s aplicaciéon e desenvolvemento, de xei-
to harmoénico coa Constitucién e, sinaladamente, co blo-
que da constitucionalidade. Neste sentido, resulta desde
logo inevitable reconiecer que, en virtude desta lei, o
Estado pode aparecer asumindo funciéns de execucion
ou xestion que, doutro xeito, a partir dos estatutos, dei-
xarian de ser propias. Pero estas facultades de xestion
estatais, en certo modo excepcionais, atopan, como se
dixo, asento constitucional no obxectivo e sentido da
lei”38,

En relacion coas facultades de xestion concretas que
no texto se lle conceden 6 Estado, o recurso presentado
polo Goberno galego dirixiase contra os arts. 4 e 5 da lei:

1 No tocante ¢ art. 5 LIR que, como vimos, lle atribtie
0 ministro de Economia e Facenda ou 4 Comisién Dele-
gada do Goberno para Asuntos Econémicos a potestade
de concede-los incentivos rexionais considerados na LIR,
e fronte a impugnacion fundada na invasion de compe-
tencias executivas que & CAG lle corresponden conforme
6 art. 37.32 EAG, considera o TC que, en primeiro lugar,
a hora de determina-la competencia para a concesion dos
incentivos rexionais, compre atender 4 modalidade en
que estes consistan:

¥ No caso dos incentivos que consistan en bonifica-
ciéns da cota empresarial da Seguridade Social, a sia con-
cesion compételle 6 Estado 6 estar implicado nese caso o
réxime econ6mico da Seguridade Social, que é compe-
tencia exclusiva do Estado (STC 125/1989, f.x. 59), sen in-
vadir polo tanto esta prevision do art. 5 LIR as compe-
tencias autonémicas.
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1 Pero, con relacién a concesién das subvencioéns que
o art. 3.12.a) LIR prevé tamén como incentivos rexionais,
o TC reconece que

“a decisi6én en torno a concesion constitae, en efecto,

unha competencia executiva que se poderia incluir den-

tro das competencias de desenvolvemento e execucion
estatutariamente asumidas pola Comunidade Auténo-
ma galega (art. 30.12.7% e 37.3% EAG)".

Sen embargo, o TC xustifica tamén neste caso as po-
testades executivas do Estado, lembrando a doutrina que
xa cofilecemos verbo das reservas de execucion a prol do
Estado e aplicandoa 6 caso concreto das atribuidas na LIR
6s 6rganos do Estado:

“No suposto dos incentivos rexionais aparece razoable-

mente xustificada do dedticese sen esforzo da natureza

e contido das medidas de fomento (...) que a necesidade

de velar pola unificacién dos criterios de outorgamento

dos incentivos e a adecuada distribucién duns fondos e

axudas, actuando como mecanismos correctores de de-

sequilibrios econémicos interterritoriais, han de ser con-
sideradas desde unha dimensién supraautonémica, co-
rrespondéndolle 6 Estado a xestion destes incentivos,
como elemento necesario da sia competencia en mate-
ria de politica rexional.

En consecuencia, o art. 5 da Lei 50/1985 non invade
as competencias da Comunidade Autonoma de Galicia”39.

1 E no tocante & falta de participacién autonémica nos
o6rganos previstos pola LIR para a xestion do sistema, fun-
damentalmente, no Consello Rector previsto no art. 4 da
lei, entende o TC, no fundamento xuridico 42 desta sen-
tencia, que a impugnacion da Xunta de Galicia s6 se po-
de entender

“... como invocacion do que aqui esixiria, segundo di-

xemos Xa, o principio constitucional de cooperacion,

principio que, efectivamente, debe ser respectado polo
dereito do Estado en regulamentos como o presente, quer
dando entrada a representantes ou comisionados das co-
munidades auténomas nos 6rganos do Estado, quer in-
tegrando as comunidades auténomas no curso dos pro-
cedementos publicos que executen a lexislacion estatal”.

Mais, malia esta afirmacién de principio, que non é
senén recordo do xa afirmado na STC 29/1986, o TC re-
xeita a impugnacion do Goberno galego tamén neste pun-
to, 6 sinalar que o Consello Rector non € 6rgano no que



se integren representantes ou comisionados autonémi-
cos, xa que a LIR o prevé a penas como integrado por
representantes dos diferentes ministerios estatais. E isto
por mais que
“iso non impide, con todo, que a través del se poida re-
alizar unha cooperacién entre o Estado e as comunida-
des auténomas, pois a propia lei previu —con férmulas
dunha adecuacién e eficacia que non cabe xulgar aqui-
determinadas mostras de cooperacién funcional:consi-
deracion das previsiéns das comunidades autébnomas pa-
ra a determinacién de actividades que promocionar (art.
1.2?%), acordo coas comunidades afectadas para a deter-
minacién das chamadas “zonas prioritarias” (art.2.3%) e
asignacién de “representaciéon” 4s comunidades en cada
caso afectadas nos “grupos de traballo” que poidan, por
delegacion do Consello Rector, formular propostas de
concesioén de incentivos. Estas previsions legais (...) con-
figuran pois un marco de colaboracién que se pode cua-
lificar de suficiente, e non corresponde a este tribunal,
cabe reiterar, determinar, nin sequera suxerir, cales de-
ben se-las técnicas e canles precisas para levar adiante es-
ta necesaria cooperacién entre o Estado e as comunida-
des autonomas”.

5. Conclusions.

Con relacion & competencia estatal executada para a
elaboracion da LIR, ainda estando claro que o Estado ten
competencia para formular unha opcién de politica re-
xional como a formulada por medio desta lei, esta com-
petencia é tamén obvio que non pode resultar dun man-
dato constitucional contido —jicomo o propio TC recofiece!-
en normas constitucionais de natureza non competen-
cial, é dicir, que non son hdébiles para producir atribucién
de competencias ningunhas a prol do Estado (art. 2.40
e 138 CE).

Verbo do principio de solidariedade interterritorial (art.
138.12 CE), participa este da natureza e eficacia das nor-
mas que integran a que o propio TC denomina “Consti-
tucion econodmica territorial”. Tefien estes principios da
Constitucion econémica unha dobre funcionalidade afir-
mada na xurisprudencia constitucional:

I Positiva: operando como obxectivos que acadar e
orientando deste xeito o exercicio das sias competencias
respectivas, tanto polo Estado coma polas CCAA.
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1 Negativa: operando como limite tanto das compe-
tencias do Estado coma daquelas das CCAA, determi-
nando, desde este punto de vista, un plus engadido a sim-
ple posesién de competencia para xulga-la lexitimidade
dun determinado exercicio de competencias.

Asi pois, que de acordo co art. 138.1* CE o Estado se-
xa garante da realizacion efectiva do principio de soli-
dariedade interterritorial supén para este ddas obrigas,
ningunha das cales se resolve nunha atribucién de com-
petencias:

1 Unha obriga de control das actuaciéns dos demais
entes territoriais instando, de estimalas contrarias 6 de-
vandito principio, as vias de control previstas, para as
CCAA, no art. 153 CE ou, de se-lo caso, nos arts. 151 —co-
as prevencions establecidas na STC 76/1983, do 5 de agos-
to-e 153.

1 Unha orientacion no exercicio das stias propias com-
petencias materiais, € dicir, das que segundo o bloque de
constitucionalidade lle correspondan, no sentido de pro-
curar por medio delas a realizacion do mencionado prin-
cipio.

En segundo lugar, tampouco a competencia en ma-
teria de politica rexional se pode abeirar nunha norma
como a contida no art. 40 CE. A moi relativa eficacia dos
principios rectores da politica social e econémica esta-
blécese, con caracter xeral, no art. 53 CE, excepto un cam-
bio na doutrina do TC espafiol que ata o de agora, agas
sinaladisimas excepciéns, non os considera como “posi-
ciéns xuridicas basicas” para os efectos do art. 149.1°.1*
CE4%0. Consecuentemente, 0 mandato que estes precep-
tos, en conexion coa clausula de Estado social do art. 1.12
CE e o0 “mandato de accion” do art. 9.22 CE, dirixen 6s
poderes publicos hai que entendelo sen prexuizo de cal
deles resulte competente conforme 6 sistema de distri-
bucién de competencias recollido no bloque de consti-
tucionalidade. Noutras palabras, non introduce elemen-
to de lexitimacion ningunha da intervencion estatal en
materia de politica rexional, se € que esta non se apoia
nun titulo de competencias do Estado#!. Conclusion que
non se pode desvirtuar con argumentos procesuais do es-
tilo dos utilizados pola sentencia, relativos as diferencias
entre o conflicto de competencias e o recurso de incons-
titucionalidade42.



En segundo termo, a competencia estatal non se po-
de xustificar nun razoamento como o do caracter residual
das competencias estatais, razoamento que pode levar,
asi utilizado, a propia destruccién do sistema de distri-
bucién de competencias simplemente pola via de inven-
tar novos nomina de materias distintos dos expresamen-
te recollidos no bloque da constitucionalidade. Nunha
materia como a politica rexional, que non € senén o agre-
gado resultante de diversas competencias estatais e auto-
némicas, compre operar do xeito que o TC ten operado
noutras ocasions respecto doutras materias nas que, se
ben se produce unha concorrencia sobre un mesmo es-
pacio de competencias estatais e autonémicas —augas
ou costas, v.gr.—, ainda que non aparezan con ese nomen
concreto nos arts. 148 e 149 CE —caso da defensa do con-
sumidor-, respecto da cal afirma a recente STC 2021992,
do 23 de novembro:

“Por iso, e como a substancialidade ou especificidade da

materia non é senén en lifias xerais resultado dunha

amélgama de diversas normas sectoriais que se poden
reconducir a outras tantas materiais, na medida en que

o Estado exerza atribuciéns neses sectores materiais, o

seu exercicio podera incidir directamente nas compe-

tencias que sobre “defensa do consumidor e do usuario”

lle corresponden a determinadas comunidades auténo-

mas, que, nese caso, tamén poderdn quedar vinculadas

a previsions estatais (STC 15/1989, fundamento xuri-

dico 19)"43,

Verbo das potestades executivas atribuidas na LIR e na
STC 146/1993 & Administracion estatal, caberia cuestio-
nar se a cativa participacion autonoémica que aquela atri-
bucién correlativamente leva consigo é compatible coa
supra citada xurisprudencia do TC relativa a execucion
dos plans de reconversion. Neste sentido:

1 En primeiro lugar, parece que se conciben as admi-
nistraciéons autonémicas como administraciéns xerar-
quicamente dependentes da estatal: velai a stia actuacion
no caso de incumprimento do beneficiario: iniciaciéon do
expediente a instancia do 6rgano estatal xunto cunha
proposta non vinculante de resolucién.

1 En segundo lugar, a stia participacion neses 6rganos
de execucién non chega nunca a ser decisiva. A referen-
cia que dentro das “funcions da CCAA” (art. 23 do regu-

-

lamento) se fai a “promocién no seu territorio dos in-
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centivos rexionais”, semella limitarse a simple propaganda
e non, como seria desexable e ten declarado o TC espa-
fiol44, & integracion das axudas reguladas polo Estado den-
tro da stia (das CCAA) politica xeral no eido material de
que se trate, con capacidade de abondo para modalizar,
de se-lo caso, as regras xerais, co obxecto de acadar unha
igualdade substancial de resultados.

Esta case total marxinacion das CCAA da execucion
dos planos estatais esquece que, malia ter declarado o TC
que

“a planificacién, desde un punto de vista das compe-
tencias, mais que establecerse como un titulo de com-
petencias propio, supén a determinacioén dun sector ou
ambito territorial determinado, sobre o que concorren
unha pluralidade de competencias, de xeito que nestes
supostos non hai tanto que funda-la respectiva compe-
tencia nos diferentes titulos de competencias afecta-
dos, coma no de planificacion xeral da actividade econo-
mica (art. 149.12.13* CE) e concordantes dos estatutos de
autonomia”4s,

a competencia estatal ex art. 149.1%.132 CE, ou a su-
posta competencia estatal en materia de “politica rexio-
nal”, non pode levar, nin sequera nos plans de ordena-
mento ou reestructuracion de sectores econémicos, a
vulneracién das competencias executivas que lles co-
rresponden &s CCAA sobre materias abranguidas polos
mesmos, e que no caso do RD 568/88 de delimitacion da
zona de promocion economica de Galicia considera, co-
mo sectores para a promocion, algans sobre os que a CAG
exerce competencias exclusivas4.

Todo iso esixe unha maior presencia autonomica na
execucion do sistema de incentivos rexionais da Lei 50/85,
reconiécendolles 4s CCAA na elaboracién dos plans sec-
toriais —articulados xuridicamente por medio das ZID ou
ZPE- unha intervencion superior 4 da simple proposta,
especialmente se reparamos que a declaracion dunha zo-
na ou sector para a promocion no territorio dunha CA
condiciona en grande medida as stias politicas de fomento
verbo da zona ou sector incentivado, por canto o art. 3.2°
da lei e 0 14 do regulamento prohiben que os proxectos
acollidos 4 mesma sexan obxecto doutras axudas pabli-
cas agéas aquelas que o Ministerio de Economia e Facen-
da, a proposta do Consello Rector, acorde excluir dos



topes maximos de subvencion expresados no citado art.
14 do regulamento para cada unha das zonas para pro-
mocionar. Intervencién superior & da simple proposta e
articulada en 6rganos permanentes onde a participaciéon
das CCAA e demais administracions territoriais abran-
guidas sexa realmente decisiva, esixencias que nos con-
ducen a problemas de maior envergadura —a constitucion
verdadeira do Consello prevista no art. 131 CE-, que ana-
lizaremos noutra ocasion.
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Notas

1 Cfr. a stia obra Derecho Piiblico de las Comunidades Auténomas,
vol. 1, p. 184.

2 E haberia que dicir tamén das do Estado, posto que ten decla-
rado reiteradamente a xurisprudencia do TC que estes principios
da constitucion econémica e mais da organizacion territorial do
Estado vinculan por igual a tédolos poderes publicos.

3 Para ALONSO DE ANTONIO, —cfr., El estado autondmico y el prin-
cipio de solidaridad como colaboracion legislativa, vol.1, Congreso dos
Deputados, Madrid, 1985-, o principio de solidariedade recorie-
cido no art. 2 CE, é un “ben piblico comiin de todolos espariois”
e “vinculo de unidade” que, polo tanto -art. 138.12 CE- ten que ser
garantido polo Estado (p. 377). Engade este autor que a idea dun
“Estado autondmico baseado na solidariedade, non € predominio
puro e simple dos intereses comunitarios; isto suporia a crise e mes-
mo o anquilosamento do principio de autonomia. Este esixe res-
pecto 6s intereses propios das CCAA, sen que a sta satisfaccion
poida supor a creba do marco unitario do Estado. A solidariedade
vén asi constituir un punto de equilibrio (...) entre as tendencias
centripetas que a unidade comporta, e as tendencias centrifugas a
que poida conduci-la autonomia” (p. 379)

4 O texto do cal dispén que “o Estado garante a realizacion do
principio de solidariedade consagrado no art. 2 CE, velando polo
establecemento dun equilibrio econémico axeitado e xusto entre
as diversas partes do territorio espanol e atendendo, en particular,
as circunstancias do feito insular”. Pola stia banda, a alinea 22 do
mesmo precepto engade que “as diferencias entre os estatutos das
diferentes comunidades auténomas non poderan implicar, en nin-
gin caso, privilexios econémicos ou sociais”. Para ALVAREZ CON-
DE —cfr., Las Comunidades Auténomas, p. 25, citado por ALONSO
DE ANTONIO, op. cit.—, este precepto estd pensado para o caso dos
acordos econdmicos, para evita-la constitucion de “paraisos fis-
cais” dentro do territorio do Estado. Neste sentido, o art. 41.f EAPB
establece que “o réxime de acordos aplicarase de acordo co prin-
cipio de solidariedade a que se refiren os arts. 138 e 156".

5 Cfr., op. cit., p. 380.

6 Na STC 146/1992, do 16 de outubro, o alto tribunal xustifica a
lexitimidade constitucional da Lei 50/1985, de incentivos rexio-
nais, entre outros criticables argumentos, no art. 138 CE. Para o
TC, o art. 138.12 CE,

“Tampouco se pode considerar (...), en sentido estricto, co-

mo unha norma atributiva de competencia estatal, pero non

o converte, de ningun xeito, nun precepto irrelevante para os

efectos do presente recurso”.

A relevancia viria dada polo art. 138.1* CE porque:

“... en efecto, as comunidades autébnomas non asumiron, nin

pola propia natureza das cousas (sic) puideron asumir, unha

competencia que responda 6 sentido desta lei, é dicir, as ac-
tuaciéns que respondan a un obxectivo, esencialmente su-
praautonémico (sic), como € o de corrixi-los desequilibrios te-



rritoriais, obxectivo este que, se ben atopa instrumentos ex-

presos na Constitucién, como € o caso do FCI, tampouco se

pode entender que se esgote neles”.

7 Para a mais recente distribucion dos recursos do FCIT, vid. o ane-
x0 14 Lei 20/1993, do 29 de decembro (BOE do 30 de decembro),
de concesion de créditos extraordinarios as secciéns 32 e 33 dos or-
zamentos xerais do Estado para 1993, para aplica-lo Acordo sobre
o sistema de financiamento autonémico no periodo 1992-1996.

8 O artigo recorrido di: “subvencionarase ata o 100 por 100 do
importe da carga, transporte e descarga dos bens de equipo das in-
dustrias que se trasladen a Galicia. Esta subvencién acumularase &
que lle pode corresponder con novos investimentos”.

9 As circunstancias mencionadas no art. 7 son, entre outras, a
natureza das actividades da empresa, con especial consideracion
daquelas que pechen un ciclo productivo en Galicia; a sta locali-
zacion; a incorporacién de tecnoloxias avanzadas no proceso pro-
ductivo; o niimero de postos de traballo que orixina a execucion
do proxecto...

10 Deber de comportamento leal ou mutuo auxilio, reiterada-
mente proclamado na xurisprudencia do TC esparniol. Ve-las SSTC
citadas no propio fundamento xuridico 72, paragrafo 22 da STC
64/90.

11 O que como xa dixemos entende o TC que non ocorre no
caso debatido na sentencia.

12 Os estudios da Administracién espafiola previos a redaccion
da Lei —cfr.,, “Propuesta para racionalizar la politica de incentivos
regionales y compatibilizarla con la de los paises de la CEE” en Cua-
dernos econdmicos del Ice, n® 20, 1982-, insistian xa nestes fins da
nova regulacién, sistematizados por UTRILLA DE LA HOZ —cfr.,
“Una nota sobre la regulacién normativa de los incentivos regio-
nales”, en RDFHP n? 195-196, 1987, p.709- conforme a unha tri-
ple clasificacion:

“1. Simplificar e racionaliza-la diversidade de figuras de esti-
mulacién rexional do investimento existente, abandonando o
caracter asistencial e de axudas a posteriori a decisions de in-
vestir previamente adoptadas e dandolle pulo 6 aproveitamento
do potencial endéxeno e 4s vantaxes comparativas da zona.
2. Sometelo 6s criterios da Comision das Comunidades Euro-
peas sobre os réximes de axudas con finalidade rexional con-
cretados na necesidade de definir teitos diferenciais de inten-
sidade das axudas, cumpri-lo principio de especificidade
rexional, dotar de transparencia o sistema, preve-las repercu-
siéns sectoriais e instaurar un sistema eficaz de vixilancia.

3. Considerar dun xeito explicito a nova organizacién territo-

rial do Estado, incorporando as comunidades autonomas esen-

cialmente, na xestién dos incentivos.”

13 Cfr., “Caracteristicas y evoluciéon del nuevo sistema de in-
centivos regionales en Esparnia”, en PGP n? 7, p. 140. No mesmo
sentido, vid. SAENZ DE BURUAGA, “La planificacién nacional y
regional en la Espafia de las autonomias”, en Estudios Regionales n®
13, 198s.
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14 Neste sentido, vid. SAENZ DE BURUAGA, “La planificacién...”,
cit., quen define a politica rexional como “unha das funciéns fis-
cais tipicas do nivel central de Goberno, quer nun Estado unitario
como era antes Espafia, quer nun Estado case federal como o de-
sefian a nosa Constitucion e os estatutos de autonomia. Esta fun-
cion fiscal de redistribucién da renda a escala espacial € tan im-
portante nun Estado coma a redistribucién persoal a través dun
sistema fiscal progresivo, ou a redistribucion sectorial que trans-
fire recursos publicos duns sectores a outros”. (p. 92)

15 Asi, no art. 30.12.7% EAG, segundo o cal a CAG asume a com-
petencia para o desenvolvemento e execucion en Galicia dos plans
establecidos polo estado para a reestructuracién de sectores eco-
noémicos, programas xenéricos para Galicia que estimulan a am-
pliacién de actividades productivas e implantacién de novas em-
presas. Sen embargo, € dubidoso que esta reserva estatutaria sexa
quen de produci-lo efecto de asuncién desa competencia polo
Estado (vid. LASAGABASTER HERRARTE, “Planificacién y ordena-
cién de la economia: titulos competenciales y problemas especifi-
cos”, en Estudios sobre el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, vol.
II, Oniati, 1991), mais ala de que, por outra banda, o estatuinte ga-
lego semellaba estar a pensar, como demostra a férmula coa que o
devandito art. 30 EAG comeza, na competencia estatal ex art.
149.12.132 CE, titulo que non foi, como veremos, o utilizado prin-
cipalmente polo TC para xustifica-la lexitimidade constitucional
da LIR.

16 Respecto da materia “defensa do consumidor”, a STC 202/1992,
do 23 de novembro, sinala que:

“...desde a nosa primeira sentencia sobre o tema atopamo-la
singularidade do titulo “defensa do consumidor”, que es un
“concepto de tal amplitude e de contornos tan imprecisos que,
con ser dificultosa por veces a operacién cualificadora dunha
norma o designio da cal puidese entenderse que € a proteccién
do consumidor, a operacién non resolveria o problema, pois
a norma puidera estar comprendida en mais dunha das regras
definidoras de competencias” (STC 71/1982, fundamento xu-
ridico 29). Por iso, e como queira que a substancialidade ou es-
pecificidade dunha materia non ¢, en lifias xerais, senén o re-
sultado dunha amalgama de diversas normas sectoriais que se
poden reconducir a outras tantas materiais, na medida en que
o Estado posta as atribuciéns neses sectores materiais, o seu
exercicio poderd incidir directamente nas competencias que
sobre “defensa do consumidor e usuario” lles corresponden a
determinadas comunidades auténomas, as que, nese caso,
tamén poderian estar vinculadas a previsiéns estatais (STC
15/1989, fundamento xuridico 19)”.

17 Segundo expresién de SANCHEZ BLANCO, El sistema econd-
mico de la Constitucién espariola, Universidade de Maélaga- Civitas,
Madrid, 1993, p. 459. A mesma consideracién realizan outros au-
tores como CORDERO MESTAZA —cfr., “La politica regional en los
Presupuestos de 1991”, en PPG, 1991, p. 171-, GOMEZ BARA-
HONA —cfr., “La legislacion sobre incentivos econémicos regio-
nales”, REALA n? 255-256, 1992, p.754- ou DE PABLOS ESCOBAR
e VALINO CASTRO -"Caracteristicas y evolucion del nuevo siste-



ma de incentivos regionales en Espafia”, en PGP n® 7, 1992, 1992,
p. 140- e PEMAN GAVIN -cfr., Igualdad de los ciudadanos y autono-
mias territoriales, Universidade de Zaragoza-Civitas, Madrid, 1992,
pPp- 285 e ss.

18 Cfr., GOMEZ BARAHONA, op. cit.,, p. 784. Acrecenta este au-
tor que esta encomenda hai que interpretala sen prexuizo de que
o art. 148.12.18* CE lles permita 4s comunidades autébnomas asu-
mir competencias para o fomento do desenvolvemento econémi-
co no seu ambito territorial, “e dentro dos obxectivos marcados
pola politica econémica nacional”.

19 Cfr., GOMEZ BARAHONA, “La legislacion...”, cit., p. 784 e 785.

20 E, con todo, engade méis adiante o letrado estatal que

“se a problematica da Lei 50/198S se ha de conectar co dis-

posto no art. 149.12.132 CE, as competencias previstas nos arts.

30.12.12 e 72 do EAG sono, dentro dos limites constitucionais

€ Nos termos nos que se asumiron, termos nos que non se in-

cliie participacién ningunha no proceso de decisiéon de ou-

torgamento das axudas rexionais”.

21 Control estatal das axudas outorgadas polas CCAA que, com-
pre entender, fai referencia &s outorgadas por aquelas non dentro
do marco da LIR —posto que, como habemos de ver, o concepto de
incentivos rexionais do art. 1 LIR a penas abrangue as axudas con-
cedidas polo Estado-, sendn as concedidas polas CCAA en virtude
das stias competencias materiais, a un proxecto acollido 6 sistema
de LIR -integrado nunha ZPE ou ZID-, para os Ginicos efectos de
controlar que non se reborden os topes de axuda establecidos pa-
ra cadansta zona.

22 Seguindo neste punto a explicacioén do recurso do avogado do
Estado, entende o TC , no fundamento xuridico 12 da sentencia,
que,

“... a lei cuestionada non € en por si un instrumento de pla-

nificacién econdmica xeral (art. 131 CE) sen6én o marco nor-

mativo, méis ben, para unha programacion sectorial 6 servi-
cio daqueles mandatos constitucionais —os contidos nos arts.

40.12 e 138.1° CE~, consideracion que leva a descarta-los ale-

gacions deducidas polo actor con cita do previsto no art. 131.2°

CE, norma que dispon unhas especialidades de procedemen-

to-que non eran aqui, polo dito, de obrigada observacion (por

todas, SSTC 29/1986, fundamento xuridico 32 e 45/1991, fun-

damento xuridico 59)".

23 Sublifiar que a reestructuracion de sectores econémicos, ma-
lia se realiza-las mdis das veces por medio de medidas de fomen-
to, € unha materia suxeita a un réxime de competencias diferen-
te do “fomento do desenvolvemento econémico da CA” 6 que fai
referencia o art. 148.12.132 CE. Asi, na STC 33/1984, co gallo de va-
rios conflictos de competencia presentados polo Goberno do Es-
tado contra daas ordes da Conselleria de Comercio, Industria e Tu-
rismo do Goberno vasco que regulaban unha serie de axudas para
a transformacion de buques de pesca de baixura en conxelado-
res, omitindo calquera referencia 4 necesaria autorizacion estatal
para a transformacién, xa que a transformacién do buque enmar-
case na competencia do Estado de ordenacién do sector pesqueiro,

REGAP i




Wlloras

COMENTARIOS

o que a autoriza para adoptar medidas de transformacion ou rees-
tructuracién de sectores econdmicos, dentro das cales se tefien que
exercita-las correspondentes competencias autonémicas de de-
senvolvemento e execucion. Sen embargo, a STC 33/84 introduce
unha matizacién importante: no exercicio da stia competencia, a
CAPB poderia autorizar ou non aqueles expedientes que “desde
o punto de vista da competencia estatal puidesen selo”.

Os “plans e programas conxuntos entre o Estado e as comuni-
dades autébnomas” como instrumento de colaboracion, fai refe-
rencia 0 MAP no seu El Estado autonomico (MAP, Madrid, 1993, pp.
139 e ss.). Segundo esta publicacion, os requisitos destes plans ou
programas conxuntos serian:

“1. Existencia duns obxectivos definidos e previstos simulta-

neamente polas administracions estatal e autonémica.

2. A existencia dunhas actividades previstas e levadas a cabo

simultaneamente por &mbalas dias administracions.

3. A existencia dun financiamento conxunto a cargo do Es-

tado e das comunidades auténomas.

4. A existencia duns mecanismos de seguimento e de avalia-

cién nos que participen tanto a Administracién do Estado co-

ma a das comunidades auténomas.

5. Adopcién dun acordo unilateral no que formalicen os com-

promisos de colaboracion das partes. Estes acordos poden dar

lugar 4 subscricién de convenios de colaboracién.

6. Realizacioén material, por parte de cada unha das adminis-

traciéns participantes, das actividades que lles corresponda re-

alizar.

7. Mantemento de reuniéns peri6dicas de seguimento e ava-

liacién dos obxectivos e actividades previstas, que permitan a

modificacioén e adaptaciéon do plan 4s novas necesidades”.

Os plans conxuntos que derivan destas esixencias tefien, como
se ve, base negocial, non vefien unilateralmente impostos polo Es-
tado —p. ex. os acordos e subseguintes convenios subscritos entre
o Estado e as CCAA para a execucién do Plan de vivendas-. Polo
tanto, o caso dos plans de reconversién analizados pola STC
29/1986, ou dos derivados da execucion da LIR de 1985 non se so-
meten a este esquema. Con todo, o que si seria desexable € que a
actuacion conxunta en ambitos materiais nos que o Estado e as
CCAA repartan competencias, se ordene negocialmente e non uni-
lateralmente polo Estado a través, como habemos de ver, do exer-
cicio de titulos de competencias que, cando menos, son dubido-
sos. Este seria, para nés, unha das principais consecuencias da
vontade de afondamento no principio de colaboracién, afirma-
do polo TC como presuposto para o bo funcionamento do Estado
autonémico, reflectida nos acordos autonémicos do 28 de febrei-
ro de 1992.

A inescusabilidade da colaboracién neste eido da actuacién con-
xunta entre o Estado e as CCAA, vén mesmo afirmada na STC
146/1992, do 16 de outubro, que resolve o recurso de inconstitu-
cionalidade presentado polo Goberno galego contra determinados
preceptos da LIR. En efecto, sinala o fundamento xuridico 12 des-
ta sentencia que as competencias autonémicas de desenvolvemento



e execucion das acciéns de fomento adoptadas polo Estado para

lle dar cumprimento 6 disposto no art. 138.12 CE, 56 se poderan

actualizar na medida en que non se arrisque a orientacion unita-

ria que debe presidi-lo outorgamento destas axudas, por mais que
“A inevitable limitacion que asi resulta para as competencias
autonomicas de desenvolvemento e execucién hase de equi-
librar, non obstante cunha apertura dos 6rganos ou procede-
mentos legalmente establecidos 4 cooperacién entre o Esta-
do e as comunidades auténomas, cooperacién que constitte
o método conveniente de actuacién no noso Estado compos-
to en moitos casos (STC 13/1992, fundamento xuridico 29) e
que devén escusable, desde logo, na execucién de regulacions
do tipo das que aqui se axuizan”

24 Razoamentos sacados da xa citada STC 29/86, fundamento xu-
ridico 52

25 A exposicién do cal farémola seguindo a STC 29/1986.

26 STC 29/1986, citada pola STC 199/1989.

27 [dem nota anterior. Na STC 199/89, fundamento xuridico
32, dise que o que se discute “non se refire 6 quantum da partici-
pacién autondémica na tramitacion da resolucién impugnada”, se-
noén a determinar se, conforme as competencias de execucion da
CAG, vén esixida a presencia das CCAA nos 6rganos establecidos
para a execucion do plan que o Estado estableza. Dicir que a de-
vandita STC resolvia un conflicto positivo de competencias crea-
do pola Xunta de Galicia contra a Resolucion do 26 de novem-
bro da Direccién Xeral de Industrias Siderometaltrxicas e Navais
do Ministerio de Industria e Enerxia espariol, aprobando o pro-
grama de reconversion presentado pola E. N. Astano do Ferrol, con
base na competencia da CAG en materia de execucion dos plans
de reestructuracién establecidos polo Estado ex art. 30.1.7° EAG.

28 {dem nota anterior.

29 E dentro deles é onde se lles recofiece 4s comunidades auté-
nomas afectadas aquela participacién. Sen embargo, a propia cons-
titucién dos grupos de traballo semella ser unha decisién discre-
cional do propio Consello Rector.

30 E, coma no caso dos grupos de traballo, tamén con caracter
potestativo.

31 Ve-los arts. 21 e 22 do Regulamento da lei de incentivos re-
xionais.

32 Cfr. art. 12.

33 CoOmpre, sen embargo, termos en conta a relevancia que a par-
ticipacién organica das CCAA no procedemento, ten para os efec-
tos de “modular” a decision estatal: cando esta se afaste dos ter-
mos do informe da Administracién autonémica, haberdn de se
expo-los motivos deste afastamento, conforme ¢ art. 43.12 LPA.
Neste sentido, vid. E. Malaret, Réxime xuridico administrativo da re-
conversion industrial, pp. 327 e 328.

34 No mesmo sentido maniféstase Alfonso Utrilla de la Hoz, no

seu traballo “Una nota sobre la regulacién normativa de los in-
centivos regionales”, publicado na RDF e HP n® 195-196, na p. 720
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do cal conclie que “as competencias reservadas & CCAA non van
moito mais alé das funciéns de consulta e administracion dos pro-
xectos de promocién, sen establecer canles de coordinacion xeral
da politica de incentivos rexionais do conxunto das autonomias
en foros de discusién e analise permanente, cunha maior utiliza-
cién do Consello de Politica Fiscal e Financeira ou outros érganos
creados para este efecto.

E certo que a falta dun marco totalmente perfilado de compe-
tencias en materia de politica rexional por parte da CEE, dificulta
a coordinacién coas CCAA, pero compre, para acadar unha maior
eficacia na practica das medidas estimuladoras, unha actuacién
mais directa das mesmas”.

35 Ex art. 24 e 27 do regulamento.

36 Cfr. art. 30 do regulamento.

37 Cfr. art. 33, 34 e 35 do regulamento.
38 Cfr. f.x. 12

39 Cfr. £.x. 3%in fine.

40 Vid. neste sentido o voto particular do maxistrado RUBIO LLO-
RENTE & STC 152/1988 en materia de vivenda.

41 Vid., neste sentido, LINDE PANIAGUA, Introduccién al siste-
ma econémico de la Constitucion espariola, Valencia, 1987. Conside-
ra este autor, e nds concordamos plenamente, que “a clausula do
art. 9.22, sen dubida, crea unha ampla habilitaciéon nos poderes pua-
blicos para a transformacién politica, social e econémica do pais,
conforme 6 conxunto de técnicas e sistemas de distribucién de
competencias entre os poderes piblicos que ten lugar no tex-
to constitucional” (p. 13).

42 O TC ten considerado en reiteradas ocasions que cando por
medio dun recurso de inconstitucionalidade se valoren impug-
naciéns de cardcter competencial, as consideracions que na sen-
tencias se realicen sobre do ordenamento de competencias no am-
bito de que se trate, serdn a penas as estrictamente necesarias para
decidir sobre as impugnaciéns deducidas (posto que “non é fina-
lidade do recurso de inconstitucionalidade definir, en abstracto, a
maneira de axuste entre as competencias estatais e autonémicas,
senén axuiza-la conformidade ou desconformidade coa Constitu-
cién das disposiciéns legais impugnadas”). Pero en todo caso,
engade o TC que o anterior non impide que “o axuizamento se de-
ba levar a cabo (...) partindo, en boa medida, de regras constitu-
cionais e estatutarias que tefien un contido de competencias” (cfr.,
SSTC 154/1988, f.x. 12 e 103/1989, f.x. 19).

43 Cfr. sent. cit,, f.x. 52
44 Ve-la STC 152/88, fundamento xuridico 49, entre outras.
45 Cfr. STC 144/85, fundamento xuridico 22.

46 Caso, V. gr., do turismo. Ve-lo art.7.12 do RD 568/1988, do 6
de maio, de delimitacién da ZPE de Galicia.
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Marta
Garcia
Pérez

Profesora adxunra de
dereiro administrarivo

A proposito da Sentencia

n® 173/1993,
do 9 de marzo de 1993, da Sala
do contencioso-administrativo do
TSX de Canarias

planeamento do Concello da Oliva (Fuerteven-

tura) provocou no seu dia a interposicion dun re-
curso contencioso-administrativo promovido pola Ad-
ministracién do Estado fronte 8 Comunidade Autbnoma
de Canarias e o dito término municipal, que foi resolto
pola Sentencia 173/1993 do TSX de Canarias.

O panorama descrito nesta sentencia brinda a opor-
tunidade de analiza-la extension do titulo “dominio pa-
blico maritimo-terrestre” e o seu significado no marco do
Estado das autonomias, especialmente a partir das sen-
tencias do Tribunal 149 e 198 de 1991, do 4 de xullo e 17
de outubro respectivamente.

n aprobacion definitiva das Normas subsidiarias de



Nos mesmos termos ca en conflictos anteriores!, a xu-
risprudencia vese obrigada a enfronta-la idea do dominio
publico elaborada no marco dun Estado unitario e cen-
tralista & nova realidade autonémica, facéndose eco du-
nha doutrina xa consolidada do Tribunal Constitucional
que resultou determinante, como se vera, no ambito do
demanio maritimo.

1. O criterio xurisprudencial:

a) A STC 77/1984, do 3 de xullo
(Ponente: A. Latorre Segura):

Nesta sentencia resdlvese o conflicto positivo de com-
petencia n® 250/1982 promovido polo Goberno da na-
cion fronte 6 Pais Vasco respecto das resoluciéns do De-
partamento de Politica Territorial e Obras Pablicas daquela
Comunidade Auténoma con data do 2 e 3 de marzo de
1982, pola que se aprobaba, respectivamente, con ca-
racter definitivo o PXOU de Bilbao e a stia comarca, con-
sistente na inclusién da infraestructura viaria pertencen-
te a denominada solucién Ugaldebieta e o plan especial
para a execucion desta altima.

O principal argumento do avogado do Estado era o ca-
racter exclusivo da competencia estatal sobre o porto de
Bilbao (ex. artigo 149.1.20 CE), que teria un alcance to-
tal, e non deixaria féra ningunha actuacién imaxinable
sobre o porto (por exemplo o trazado dunha estrada in-
terior).

Non obstante, o TC rebateu a dita argumentacién afir-
mando a existencia de competencias concorrentes:

“A atribucién dunha competencia sobre un dmbito fisi-
co determinado non impide necesariamente que se exer-
zan outras competencias nese espacio como xa declarou
este Tribunal (Sentencia n® 113/1983, f.x. 1). Esa conco-
rrencia € posible cando recaendo sobre 0 mesmo espacio fisi-
co as competencias concorrentes tefien distinto obxecto xuri-
dico. Asi, no presente caso, a competencia exclusiva do
Estado sobre portos de interese xeral ten por obxecto a
propia realidade do porto e a actividade relativa 6 mes-
mo, pero non calquera tipo de actividade que afecte 6
espacio fisico que abrangue un porto. A competencia de
ordenacion do territorio e urbanismo (sen que interese
agora analiza-la relacién entre &mbolos conceptos) ten
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1 Véxase por exemplo a
Sentencia do Tribunal Su-
premo do 28 de xaneiro de
1992 (Az. 755, ponente: J.
Barrio Iglesias) respecto da
aprobacion definitiva do
PXOU de Nules (Castellon

de la Plana).
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por obxecto a actividade consistente na delimitacion dos
diversos usos a que se poida destina-lo solo ou espacio
fisico territorial.

Non cabe excluir, polo tanto, que nun caso concreto poi-

dan concorrer no espacio fisico dun porto de interese xe-

ral, neste caso o de Bilbao, o exercicio da competencia
do Estado en materia de portos e o da Comunidade Au-
ténoma en materia urbanistica. Pero esta concorrencia

s6 seré posible cando o exercicio da competencia da Co-

munidade Autébnoma non interfira no exercicio da com-

petencia estatal nin o perturbe” (f.x. 22).

A continuacién, o TC fixo unha declaraciéon funda-
mental respecto do alcance do titulo de dominio publi-
co e da natureza dos ditos bens, para facer fronte 0 ar-
gumento do avogado do Estado que se valia da condicion
demanial do porto para negar calquera tipo de compe-
tencias autondmicas:

“Pero 4 parte de que a condicion de dominio piiblico non é

un criterio utilizado na nosa Constitucion nin no EAPV (por

cita-lo tinico que aqui interesa), para delimitar competencias,

é o certo que o concepto de dominio piiblico serve para cua-

lificar unha categoria de bens, pero non para illar unha por-

cién de territorio do seu contorno, e consideralo como unha
zona exenta das competencias dos diversos entes publicos que

as exerzan ..."” (£.x. 39).

Finalmente, o TC decidiu que a titularidade da com-
petencia controvertida lle correspondia & Comunidade
Auténoma do Pais Vasco.

b) A STC 227/1988, do 29 de novembro
(Ponente: J. Leguina Villa):

Dictouse en relacién coa Lei 29/1985, do 2 de agos-
to, de augas, ante os recursos de inconstitucionalidade
824, 944, 977, 987 e 988/1985 e conflictos positivos de
competencia 995/1986 e 512 e 1208/1987 (acumulados),
promovidos os primeiros pola Xunta de Galicia, cincuenta
e nove senadores, o Consello do Goberno vasco e de Can-
tabria en relacion coa Lei 29/1985, e os dos segundos po-
lo Goberno vasco en relacién con diversas disposicions.

Nesta sentencia, practicamente coetanea da entrada
en vigor da Lei 22/1988, establecéronse varios criterios
que resultaron definitivos, nun primeiro momento para
realiza-la primeira interpretacion da recente lei de costas



e despois para determina-lo alcance da decision do TC
nas stas sentencias 149 e 198 de 1991, sobre o conxun-
to normativo costeiro.

O mais destacado da sentencia € o rexeitamento de-
finitivo de calquera tendencia expansionista das compe-
tencias estatais con motivo da previa declaracién como
dominio pablico estatal do demanio hidraulico.

O Tribunal Constitucional matizou a visién patrimo-
nialista do dominio publico como punto de partida para
desentrafia-lo verdadeiro significado da técnica demanial:

“ ... a incorporacién dun ben ou dominio ptblico supén

non tanto unha forma especifica de apropiaciéon por par-

te dos poderes publicos, senén unha técnica dirixida pri-

mordialmente a exclui-lo ben afectado do tréfico xuridico pri-

vado, protexéndoo desta exclusién mediante unha serie

de regras exorbitantes das que son comiins no dito tra-

fico iure privato. O ben de dominio ptblico é asi ante to-

do res extra commercium, e a sta afectacién, que ten esa
eficacia esencial, pode perseguir distintos fins ...”

(f.x. 14).

O feito de que esta incorporacién dun ben ou domi-
nio publico non supofia “tanto unha forma especifica de
apropiacién” por parte dos poderes publicos, como unha
técnica para excluilos do trafico xuridico privado, non é
unha negaciéon absoluta da posibilidade dun dereito de
propiedade sobre o demanio. E diso foi consciente o TC,
que, pese a posible existencia dunha propiedade ptbli-
ca sobre os bens demaniais, afirmou categoricamente:

“ ... son, en principio, separables a propiedade piiblica dun

ben e o exercicio de competencias piiblicas que o utilizan

como soporte natural” (f.x. 14).

Afirmacién fundamental, non s6 para impedir que a
declaracion de titularidade demanial en favor do Estado
arrastre a atribucién das competencias que recaian fisi-
camente sobre o dito ben, senén tamén o contrario, que
a atribucién de competencias sobre determinado espacio
demanial leve consigo, sen maéis, a declaracién de titu-
laridade en favor do titular das competencias2.

Ambolos argumentos foron defendidos polo TC:

“A titularidade estatal do dominio puablico hidraulico
non predetermina, como se dixo, as competencias que
o Estado e as CCAA tefien atribuidas en relacién co mes-
mo. De ser certo, como alega o letrado do Estado, que do
artigo 149.1.22 da Constitucién non se deriva a titula-
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2 Vid. MEILAN GIL, J.L., La
ordenacion juridica de lasau-
tonomias, p. 113 e SALA AR-
QUER, ].M,, “Comunidades
Autonomas y Dominio Pa-
blico” en Organizacién Terri-
torial del Estado, 1984, p.
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ridade dominical autonémica sobre as augas que, en vir-
tude dese precepto, os recorrentes cualifican de intra-
comunitarias, pois iso responde a unha concepcién pa-
trimonial do dominio ptblico que non se desprende
do texto constitucional nin dos EEAA, tamén o € que non
cabe servirse desa mesma concepciéon para soster, sen
mais, que 6 Estado lle corresponden unha serie de po-
testades exclusivas sobre as augas publicas en concepto

de dono das mesmas. Por iso, 0 que importa é analiza-los

preceptos constitucionais e estatutarios que regulan a distri-

bucidén de competencias nesta materia ...” (f.x. 15).

Isto Gltimo sinala o Gnico camifio ou a ineludible via
de solucion dos conflictos de competencias que recaen
sobre un soporte fisico demanial. Porque esta claro que
os bens de dominio ptiblico non son sé bens respecto dos
que € preciso establece-lo réxime xuridico de dominio,
xestion e aproveitamento en sentido estricto, que lle co-
rrespondera 6 seu titular, senén que

“constitiien ademais o soporte fisico dunha pluralidade

de actividades, publicas ou privadas, en relacion coas ca-

les a Constitucion e os estatutos atribien competencias

tanto 6 Estado como 4s CCAA: concesions administrati-

vas, protecciéon do medio ambiente, vertidos industriais

ou contaminantes, ordenaciéon do territorio, obras pt-

blicas, réxime enerxético, pesca fluvial, entre outros”

(.13

di o TC respecto dos recursos hidricos, nunha considera-
cién ampliable a todo o dominio publico.

c) A STC 103/1989, do 8 de xufio
(Ponente: A. Rodriguez Bereijo):

o

Resolutoria dos recursos de inconstitucionalidade n®
682 e 683/1984, promovidos respectivamente pola Xun-
ta de Galicia e o Parlamento de Galicia contra a Lei
23/1984, do 24 de xufio, de cultivos marifios, contén un-
ha interesante doutrina na seu f.x. 6.a), baseado nalgins
argumentos dos que se valeu o avogado do Estado para
oporierse, concretamente, 4 impugnacion do obxecto da
lei, establecido no seu artigo 1, conforme co cal:

“A presente lei ten por obxecto a regulacién e ordena-

cion dos cultivos marifios no territorio nacional, zona

maritima-terrestre, rias, esteiros, lagoas e albufeiras en

comunicacién permanente ou temporal co mar, mar te-
rritorial e zona econdmica exclusiva, tanto en bens de



dominio piiblico como de propiedade privada, todo iso R E G A P
sen menoscabo das competencias e facultades asumidas S S

polas CCAA”.

Sobre iso, di o TC:

“Estima, en efecto, o representante do Goberno que a
conformidade coa Constitucion do precepto citado con-
formariase, & parte de por outras consideracions, en vir-
tude da dobre advertencia de que a competencia de Ga-
licia se estende s6 as stias “augas interiores” e de que, por
outro lado, os espacios fisicos designados no impugna-
do artigo 1 son bens de dominio ptblico (non cabe en-
tender doutro xeito a stia invocacién, a este proposito,
dos artigos 1 e 2 da Lei 28/1969, de costas, vixente no
tempo da interposicién destes recursos. Estes argumen-
tos non poden ser acollidos no que tefien, un e outro, de
limitaciéon da competencia sobre acuicultura e de afir-
macién de competencias do Estado. En canto 6 primei-
ro deles, porque, como xa dixemos, nin a Constitucion
nin o Estatuto de autonomia de Galicia circunscriben a
referida competencia as “augas interiores” (arts. 148.1.11
e 27.15 respectivamente), precision que, pola contra,
si consta en dmbolos textos normativos no que se refi-
re & “pesca”, materia, esta altima, respecto da cal tanto
a Constitucién como o Estatuto singularizaron o “ma-
risqueo” e a “acuicultura”, sen que caiba, por via de in-
terpretacion, suprimir ou esvaecer esta distincién. Tam-
pouco, doutra banda, cabe afirmar unha competencia
principal ou directa do Estado sobre os espacios fisicos desig-
nados no artigo 1 da lei sobre a soa base do seu cardcter de
bens de dominio piiblico, abondando aqui con recordar
que a condicién de dominio pablico non é un criterio
utilizado na Constitucién nin nos EEAA para delimitar
competencias, nin tampouco serve para illar unha por-
cién de territorio do seu contorno e consideralo como
unha zona exenta das competencias dos diversos entes
publicos que as exerzan (STC 77/1984, f.x. 3% en senti-
do analogo, STC 227/1988, f.x. 15)” (f.x. 6.a).

2. O dereito positivo:

O “dominio pablico” concibese como un titulo de in-
tervencién dirixido primordialmente a acadar algtn des-
tes fins:

I protexer fisica e xuridicamente categorias determi-
nadas de bens que, por estaren destinadas a un uso pua-
blico, deben permanecer féra do tréfico xuridico ordi-
nario;
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3 Vid. GALLEGO ANABI-
TARTE E OUTROS, Derecho
de Aguas en Espana, 1, MO-
PU, 1986, p. 399, para quen
a declaracion de dominio
publico se limitou a outor-
garlle 6 Estado un titulo de
intervencion sobre as augas,
sen que este pretendese in-
corporalas 6 seu patrimonio
para beneficiarse delas. O
que se pretende &, precisa-
mente, a explotacion orde-
nada da auga, e o seu fun-
damento radica no artigo
128 da Constitucion, que lle
permite reservar 0 sector
publico “recursos” ou servi-
cios esenciais. “Esta “reser-
va"” pode ter varios graos, au-
torizacion con reserva de
prohibicién “discrecional”;
prohibicién con reserva de au-
torizacién ou concesion
“discrecional”; declaraci6n
de que o ben ou recurso é de
dominio piiblico, regulando-
se 0 acceso dos particulares
6 dito recurso por medio de
autorizaciéns, e en caso de
maior intensidade por un ti-
tulo xuridico especifico: a
concesion. Un paso crecente
na intervencion estatal seria
a previsién de que a explo-
tacién do ben ou recurso s
se fara por un concesionario
en monopolio ...; por alti-
mo, a plena asuncion polo
Estado da explotacion de re-
cursos ou servicios a través
dun érgano con ou sen per-
sonalidade xuridica diferen-
te ..."”. Cfr. Derecho de Aguas
..., Cit., p. 404 ss.

4 Cfr. op. cit., p. 75 e ss.
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I garantir determinados servicios esenciais que tefien
soporte fisico demanial, como é o caso das telecomuni-
cacions a través do dominio publico radioeléctrico;

I reservar e ordena-la explotacion de recursos naturais
escasos, no sentido do artigo 128 da Constitucion.

En contra da opinién dos que botan en falta o apoio
do dereito positivo a esta particular concepcién do do-
minio publico, existen recentes normas que autorizan es-
ta tese.

a) E o caso da Lei 29/1985, do 2 de agosto, de augas,
que supera a clasica concepcion patrimonialista que po-
deria ver no titulo preliminar da norma unha forma es-
pecifica de apropiaciéns3.

Como xa se expuxo supra, asi o recofieceu o TC na Sen-
tencia 227/1988, 6 defini-lo dominio pablico hidrauli-
co como unha técnica dirixida primordialmente a exclui-
-lo ben afectado do trafico xuridico privado, protexéndoo
desta exclusion mediante unha serie de regras exorbi-
tantes das que son comuns no dito trafico iure privato,
“coa finalidade de garanti-la xestion controlada e equi-
librada dun recurso esencial” (f.x. 14).

Este xeito de entende-lo dominio publico facilita a
comprension de diferentes aplicacions da técnica dema-
nial ata o de agora elaboradas con base na relacién de pro-
piedade que caracterizaba o binomio dominio piiblico-ti-
tular. E o caso da “reserva”, sobre a que afirmaba BALLBE
en 1951 que “si bien antiguamente, cuando atn no se ha-
bia llegado a la concepcién del Estado como personali-
dad, ante el correlativo imposible de atribuir una titula-
ridad a las cosas dominicales, éstas se consideraban res
nullius o res communes omnium y, por consiguiente, s6lo
se asignaban al poder publico meras facultades de con-
servacién y policia, lo cierto es que en la actualidad, con
el reconocimiento de la personalidad juridica del Esta-
do y desaparecida, por ende, aquella antigua incompa-
tibilidad dogmatica, es unanime doctrina que la Admi-
nistracion ejerce sobre los bienes publicos, no simples
facultades de imperium, sino las potestades inherentes al
dominium ..."4.

En consecuencia —continuaba o seu razoamento- sen-
do a Administracion titular do dominio das cousas pu-
blicas, pode, en principio, como todo dono e por deriva-



cién natural do dereito de propiedade (ptublica ou pri-
vada), exerce-las facultades de goce inherentes 6 domi-
nio de diias maneiras: en por si, directamente ou a través
dun dos membros que integran a organizacioén admi-
nistrativa; ou de xeito mediato, autorizandolles 6s admi-
nistrados o goce baixo calquera dos xeitos que permite o
dereito publico, principalmente a concesion. E do mes-
mo modo que os propietarios privados poden exerce-las
stas facultades de goce directamente (persoalmente ou a
través dos seus dependentes), ou ben arrendando a ex-
plotacién, asi tamén a Administracién pode utiliza-las
cousas de dominio publico, non s6 por concesion, senén
en por si: iso é inmanente & propiedade. O fundamento
xuridico da reserva estriba, pois, na titularidade “domi-
nical” que lle corresponde @ Administracion sobre os bens
de dominio publico. .

Na actualidade, o establecemento de reservas débese
concibir como unha manifestaciéon mais do feixe de po-
testades que confire a atribucion da cualidade do domi-
nio publico, neste caso hidraulico. O Estado pode esta-
blecer reservas (de auga e de terreos) necesarias para as
actuacions e obras previstas nos plans hidroloxicos, por
exemplo (art. 41.1). Pero non é admisible fundamenta-la
potestade no caracter de dono do demanio. A reserva fun-
daméntase, como toda a actividade da Administracion,
no servicio 6 interese xeral; sera este, e non un suposto
dereito de propiedade publica, o que lexitime a reserva
de recursos hidricos en favor do Estados.

A propia Lei de augas permite afirmar que polo menos
algunha das augas incluidas no dominio publico hidrau-
lico do Estado non é “da stia propiedade”. No seu titulo
primeiro, “Do dominio publico hidraulico do Estado” in-
cliense, como bens de dominio puablico, “os acuiferos
subterraneos, para os efectos dos actos de disposicion ou
de afeccion dos recursos hidraulicos” (art. 2.d), afirma-
ci6bn matizada logo no art. 12:

“O dominio publico dos acuiferos ou formaciéns xeolo-

xicas polas que circulan augas subterrdneas, enténdese

sen prexuizo de que o propietario do fundo poida reali-
zar calquera outra que non tefia por finalidade a extrac-
cién ou aproveitamento da auga, nin perturbe o seu ré-
xime nin deteriore a sta calidade, coa excepcion prevista
no apartado 2 do art. 52".

REGAP [l

s Vid. MENENDEZ RE-
XACH, A. e outros, Derecho
de Aguas ..., cit., p. 595 ss. e
MORILLO VELARDE, op. cit.,
p. 140.

6 No mesmo sentido, ME-
NENDEZ REXACH, A., Dere-
cho de Aguas ..., op. cit., p.
522, nota 6. Vid. tamén as
reflexions acerca do artigo
1.2 da Lei de augas, que de-
clara que as aguas super-
ficiais e as subterraneas re-
novables constitien un “re-
curso unitario, subordinado
0 interese xeral”. Este pre-
cepto é moi facil de xustifi-
car a luz da teoria tradicio-
nal: as augas superficiais e
subterraneas mencionadas
son propiedade do Estado, o
que no impide que as CCAA
exerzan competencias sobre
as mesmas (art. 16 lei). Ago-
ra ben, de considerar que o
caracteristico do dominio
publico non é a relacién de
propiedade sobre determi-
nados bens, sendn un titulo
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xuridico para regulalos e in-
tervir na siia administracién
e explotacién, a configura-
cién do dominio ptblico hi-
dréulico estatal que aparece
na Lei de augas ten o se
apoio no art. 128 CE, que lle
permite reservar 6 sector pa-
blico recursos ou servicios
esenciais. A lei resérvalle 6
Estado a regulacioén e con-
trol do uso dos ditos bens; o
interese xeral que xustifica
a reserva para o Estado do re-
curso hidraulico unitario
con base no art. 128 CE
transcende as demarcacions
territoriais autonémicas e lo-
cais e, por iso, o dominio pa-
blico deses recursos confi-
gurase como estatal. Cfr. op.
cit., p. 579 ss.

7 Vid. GALLEGO ANABI-
TARTE, A., Derecho de Aguas
.., Cit., p. 399 ss. e GON-
ZALEZ-BERENGUER URRU-
TIA, J. L., Comentarios a la
Ley de Aguas, Madrid, 1985,
p. 20 ss.

8 Vid. DEL SAZ, S., Aguas
subterrdneas, aguas ptiblicas
(El nuevo Derecho de Aguas),
Marcial Pons, 1990, p. 63 ss.
Para a autora, 0 mesmo oco-
Ireu no sector mineiro, on-
de a declaracién de dominio
publico dos recursos mine-
rais conviviu tradicional-
mente co seu aproveita-
mento polos particulares,
que gozaron dunha posicion
bastante consolidada moi si-
milar 4 do verdadeiro pro-
pietario.
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E dicir, a cualificacién dos acuiferos como dominio pu-
blico non entrana “propiedade” estatal no sentido do CC,
senodn a atribucion dun titulo de intervencién. Confor-
me 6 art. 350 CC, o propietario dun terreo é o dono da
stia superficie e do que esta debaixo dela, e pode facer nel
as obras, plantacions e escavacions que lle convenan, ex-
cepto as servidumes e con suxeicion 6 disposto nas leis
sobre minas e augas e nos regulamentos da policia. E di-
cir, a declaracion de dominio publico dos acuiferos non
implica que pasen a ser “propiedade do Estado” por con-
ta do propietario do fundo correspondente, sen6n que
o Estado, en canto titular do demanio, pode realizar u-
nha intensa intervencion sobre o dito dereito de pro-
piedade, limitdndoo (por exemplo, limitando o seu apro-
veitamento ata un volume total anual de sete mil metros
cabicos, art. 52.2) pero non baleirindoo de contidos.

Asi entendida a cuestién, non seria necesario acudir 4
idea da “nacionalizacién” das augas subterraneas para
xustifica-la intervencién estatal sobre determinados bens
ata o de agora pertencentes 6s propietarios dos terreos
nos que se atopan’. A declaracion de demanialidade das
augas subterraneas, lonxe de pretende-la conversion en
patrimonio do Estado dos recursos hidraulicos, perse-
gue a atribucion 6 Estado dun titulo maximo de inter-
vencion e control que lle permita garanti-la stia explo-
tacion racional e distribui-los aproveitamentoss.

b) A Lei 31/1987, do 18 de decembro, de ordenacion
das telecomunicaciéns é outra manifestacién mais da con-
cepcion que se defende. O artigo 5 do regulamento e o
anexo & Lei n® 13 definen o dominio publico radioeléc-
trico como “o0 espacio polo que se poden propaga-las on-
das radioeléctricas”. Non € preciso indicar que neste ca-
so estd de mais a fixacion dun “titular” do dominio
puablico radioeléctrico, moito mais se consideramo-lo
titular do dominio ptublico desde unha concepcién pa-
trimonialista clasica. Como moito, a citada lei chega a
dicir:

“Correspéndelle 6 Estado a xestidn, coas suas facultades

inherentes de administracion e control, do dominio piiblico

radioeléctrico, que se exercera con suxeicion ¢ estableci-

do nos tratados e acordos internacionais e atendendo as

instrucciéns e recomendacions da Unién Internacional

de Comunicacions” (art. 7.1 lei).



Como se ve, as facultades de xestién, administracion
e control deste ben atribtenselle &4 Administraciéon esta-
tal sen necesidade de vincular esta atribucion a idea da
titularidade. En calquera caso, unha vez mais a idea do
titulo de intervencién consagrase no dereito positivo. Nes-
te suposto, o réxime xuridico especial destes bens ten a
sia causa, non nun suposto dereito de propiedade do
titular sobre os mesmos?, senén no mantemento dun ser-
vicio esencial (as telecomunicacions) directamente vin-
culado & “satisfaccion das necesidades publicas e priva-
das de telecomunicacion” (art. 1.2 lei)!0.

c) O artigo 44 da Lei 16/1985, do 25 de xurio, do pa-
trimonio histérico espafiol confirma, unha vez mais, que
a concepcion clasica do dominio publico esté a ser so-
metida a revision:

“1. Son bens de dominio pablico tédolos obxectos e res-

tos materiais que postian os valores que son propios do

patrimonio histérico espafiol e sexan descubertos como
consecuencia de escavacions, remociéns de terra ou obras

de calquera indole ou por azar. O descubridor deberé co-

municarlle & Administracion competente o seu descubri-

mento no prazo maximo de 30 dias e inmediatamente
cando se trate de achados casuais. En ningiin caso lles se-

rd de aplicacion a tales obxectos o disposto no artigo 351 Cc”.

Neste caso mais ca en ningan outro, pola claridade da
norma, a declaracion demanial significa a exclusiéon do
réxime comun do trafico xuridico privado dos bens!! e a
aplicacién dun réxime xuridico exorbitante encaminado
a proteccién do destino dos bens:

ArTIGO 1.1. “Son obxecto da presente lei a proteccidn, acre-

centamento e transmision ds xeracions futuras do patrimo-

nio histdrico espafiol”.

E iso sen necesidade de declarar a quen lle correspon-
de a titularidade destes bens. A norma limitase a facer
unha expresa atribucién de poderes, deberes e atribuciéns
4 Administracién do Estado que debera exercitar dentro
do marco de competencias que lle corresponde en vir-
tude do reparto establecido na CE:

ARTIGO 2.1. “Sen prexuizo das competencias que lles co-

rrespondan 6s demais poderes publicos, son deberes e

atribucions esenciais da Administracién do Estado, de

conformidade co establecido nos artigos 46 e 44, 149.1.1

e 149.2 da Constitucién, garanti-la conservacién do pa-

trimonio histdrico artistico, asi como promove-lo enri-

REGAP [

9 Atopdmonos ante o em-
prego da técnica demanial
de forma absolutamente fle-
xible, ignorando non s6 o
concepto de “cousa” (1éase
“apropiacién”) sendén mes-
mo o de “ben” (“utilidade”).
A xustificacién do réxime
exorbitante do dominio pu-
blico radioeléctrico atdpase
no intenso interese xeral que
envolve a actividade que se
realiza nese “espectro”.

10 Vid. DE LA CUETARA
MARTINEZ, ].M., no prolo-
go 4 obra de VILLAR ROJAS,
F]., Privatizacion de servicios
publicos, Tecnos, 1993, p. 1:
“El concepto de dominio pu-
blico radioeléctrico, domi-
nio del espectro radioeléc-
trico, el dominio de las
ondas hertzianas, como se
prefiera, parte del hecho de
que los canales utilizables pa-
ra la radiodifusion de ondas
son limitados, para que las
emisiones no se interfieran
entre si. Organizaciones in-
ternacionales atribuyen a ca-
da pais las frecuencias que
este puede utilizar, y sus au-
toridades se vinculan a los
distintos usos y se otorgan a
los interesados. Pero el es-
pectro radioeléctrico no es
una “cosa”, al estar confor-
mado tan solo por cifras que
identifican frecuencias y lon-
gitudes de onda. Se puede
emitir en una frecuencia, pe-
ro no se puede ser propieta-
rio de la misma, en cuanto
que la propiedad solo afecta
a cosas (cabe poseer el dere-
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cho a emitir, pero ésta es otra
cuestion); y, si no cabe ha-
blar de propiedad, tampoco
se debe hablar de dominio,
pues ambas nociones tienen
el mismo referente: los bie-
nes. En fin, aunque el con-
cepto de dominio ptblico
radioeléctrico fue ya consa-
grado en nuestro derecho le-
gal y jurisprudencialmente,
parece haber nacido de una
extrapolacion innecesaria, a
sia vez motivada por un
afdn de acumular cuantos
mas titulos juridicos mejor
para controlar el derecho a
emitir sefiales radioeléctricas,
sobre todo de television”.

11 Artigo 351 CC: “O te-
souro oculto perténcelle 6
dono do terreo no que estea.
Sen embargo, cando o des-
cubrimento se faga en pro-
piedade allea ou do Estado e
por casualidade, a metade
corresponderalle 6 descu-
bridor ...".

12 Artigo 27.3 do Estatuto
de autonomia (EA) para Ga-
licia, 10.31 EA Pais vasco, 9.9
EA Cataluria, 13.8 EA Anda-
lucia, 10.1.b) EA Asturias,
22.3 EA Cantabria, 8.8. EA
Rioxa, 10.1.b), EA Muircia,
31.9 EA Valencia, 35.1.b), EA
Aragén, 31.1b) EA Castela-A
Mancha, 29.11 EA Canarias,
44.1 EA Navarra, 7.2 EA Es-
tremadura, 10.3 EA Illas Ba-
leares, 26.3 EA Madrid e 24.2
EA Castela-Le6n. Tratase
dunha competencia exclu-
siva de primeiro grao.
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quecemento do mesmo e fomentar e tutela-lo acceso de

tédolos cidadans 6s bens comprendidos nel. Asi mesmo,

de acordo co disposto no artigo 149.1.28 da Constitucion,

a Administracién do Estado protexera os ditos bens fron-

te & exportacion ilicita e 4 espoliacion”.

d) O lexislador autonoémico parece ser consciente de
todo este proceso de redefinicion do dominio publico,
como mostra a Lei 3/198S5, do 12 de abiril, do patrimonio
da Comunidade Auténoma galega, que define o dema-
nio tendo en conta a “directa vinculacion dos bens ou ti-
tularidades cunha funcién ou servicio publico propio, ou
ben con outros fins cunha relevancia que fora tipificada
por unha norma con rango de lei”. Neste marco afirma-
se que:

“A delimitacion dos bens ou titularidades que poidan po-

suir caracter demanial esixe supera-lo tradicional crite-

rio que consistia en fundamentar toda a regulacion so-
bre a base do “dereito real de dominio sobre bens
inmobles”, concibindo o dominio ptiblico como unha

“relacion de propiedade”.

En realidade, a esencia da regulacién demanial radi-
ca nun especial réxime xuridico de utilizacion e proteccion que
se impdn como consecuencia da directa conexion (afectacion)
dun ben a unha funcién ou servicio de relevancia legalmente
definida” .

3. A ordenacion do litoral:

a) O contido da titularidade demanial:

Probablemente, un dos titulos que mais incidencias
provoca sobre o dominio piiblico maritimo-terrestre é o
recollido no artigo 148.1.3 CE:

“As CCAA poderdn asumir competencias nas seguintes

materias: ... ordenacién do territorio, urbanismo e vi-

venda”.

Esto é o que fixeron a maioria das CCAA12. Todalas
costeiras excepto Cantabria e Asturias, mencionan a com-
petencia para ordenacién do litoral como distinta a an-
terior. Esta realidade foi tida en conta polo TC na Sen-
tencia 149/1991, nunha primeira operacion xuridica de
cualificacién das competencias implicadas, co fin de de-
terminar “a categoria xenérica, de entre as referidas na



Constitucién e nos EEAA, 4 que primordialmente se re-
conducen as competencias controvertidas”13:

I T6dalas CCAA costeiras competentes para a orde-
nacién do territorio sono tameén para a do litoral, inde-
pendentemente de que asi o especificaran nos seus res-
pectivos EEAA14,

1 A ordenacion do territorio ten por obxecto a activi-
dade consistente na delimitacion dos diversos usos a que
se poida destina-lo solo ou espacio fisico territorial’s, e
constitiie a expresion espacial da politica econémica, so-
cial, cultural e ecoldxica de toda sociedadels.

I Esta significacién da ordenacién do territorio su-
poén a actuacion de poderes distintos, dotados de com-
petencias propias. A Administracion territorial que asu-
me como competencia propia a ordenacioén do territorio
(Comunidade Auténoma) ha de ter en conta, para levala
a cabo, a incidencia territorial de to6dalas actuacions dos
poderes publicos no exercicio das stas respectivas com-
petencias exclusivas, co fin de garanti-lo mellor uso dos
recursos do solo e subsolo, do aire e da auga e o equili-
brio entre as distintas partes do territorio mesmo?7.

1 Esta realidade esixe que o exercicio das distintas com-
petencias se mantefa dentro dos seus limites propios, co
fin de evitar calquera usurpacién ilexitima de compe-
tencias. A necesidade de coordinar ou harmonizar, desde
o punto de vista da stia proxeccion territorial, os plans de
actuacién das distintas administracions € inherente a idea
mesma de “ordenacién” do territorio!s.

Pese 6 recofiecemento constitucional da incorporaciéon
do litoral ou titulo de competencias das CCAA sobre a
ordenaci6on do territorio, a falta de criterios ordenado-
res das costas foi a tonica xeral da nosa lexislacién urba-
nistica desde os seus comezos!?. Realidade que se pon de
manifesto na exposicion de motivos da Lei 22/1988, de
costas:

“A esta situacién chegouse, en xeral, en actuaciéns in-

conexas, sen a necesaria coordinacion entre a lexislacién

do dominio ptblico maritimo e a do solo, sen ter en con-

ta a interaccién terra-mar, nin a necesidade de estable-

cer medidas que garantan a conservacién destes espacios

singularmente sensibles 6 deterioro, nin os custos ex-
ternos 4 propia accién nin a rendibilidade ou valor so-
cial do medio” (exposicién de motivos I, paragrafo 5°).

13 STC 80/198S5, do 4 de
xullo.

14 STC 149/1991, do 4 de
xullo, f.x. 1.A.

15 §TC 149/1991, £.x. 1.B
e 77/1984, f.x. 2.

16 STC 149/1991, £.x. 1.B,
citando a Carta europea de
ordenacion do territorio,
aprobada pola CEMAT o 23
de maio de 1983. Neste sen-
tido BASSOLS COMA, “So-
bre la colisién entre el des-
tino urbanistico del suelo y
su aprovechamiento mine-
ro”, REDA n* 20, 1979, p.
105 ss., fala da “progresiva
vocacién de xeneralidade da
norma urbanistica”, porque
aspira a proxectar unha or-
denacion integral sobre o te-
rritorio, desde un banzo mu-
nicipal ata unha dimensién
nacional, chegando a través
do planeamento urbanisti-
co 4 aparicién do protago-
nismo do territorio en téda-
las stias ordes (econdmica,
politica, social, ambiental,
ecoldxica, etc., mesmo a or-
denacién do ocio). Asi se ex-
plica que a normativa urba-
nistica xogase historicamente
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o papel de punto de refe-
Tencia para a incorporacién
de obxectos institucionais
que tifian recofiecida unha
sede clara no ordenamento
xuridico: proteccién da pai-
saxe, ordenacién do medio
ambiente, defensa de recur-
sos naturais, desenvolve-
mento econdémico a escala
territorial ...

17 Vid. STC 149/1991, f.x.
1.B.

18 Ibid.

19 Vid. entre a nosa doutri-
na VERA-FERNANDEZ SANZ,
A., “La ordenacion de las pla-
yas y otros espacios costeros”,
REDA n® 27, 1980, p. 588 ss.;
PEREZ MORENO, A., “La Ley
de Costas y el planeamien-
to urbanistico”, RDUn? 117,
1990, p. 15 ss; MENENDEZ
REXACH, A., “La ordenacién
de las playas y sus problemas
juridicos. En especial el tema
de las competencias concu-
mrentes”, RDU, p. 27 ss.; PO-
VEDA DIAZ, M.T,, “La Ley de
Costas de 28 de julio de 1988
y la planificacion territorial
y urbanistica”, RDU n® 115,
1990, p. 73 ss.
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Para facer fronte a esta situacion, o lexislador de 1988
optou por incluir na normativa estatal unha serie de dis-
posiciéns que exceden, con moito, a regulacién do réxi-
me xuridico do dominio publico maritimo-terrestre; dis-
posiciéns de marcado caracter ordenador que foron a
causa de undnimes impugnacions por parte das CCAA
costeiras, dirixidas preferentemente contra os artigos 22
e 34 da Lei de costas, por permitirlle &4 Administracion es-
tatal dictar normas para a proteccién de determinados
tramos de costa, e contra o sistema de informes estable-
cido como elemento coordinador nos seus artigos 112 e
117 especialmente.

Na Sentencia 149/1991, o TC parte dun razoamento
xa obrigado:

“E sabido que, segundo unha doutrina que moi reitera-
damente sostivemos [SSTC 77/1984, f.x. 3; 227/1988, f.x.
14 e 103/1989, f.x. 6.a)] a titularidade do dominio pu-
blico non &, en si mesma, un criterio de delimitacién de
competencias e que, como consecuencia, a natureza de-
manial non illa a porcién do territorio asi caracterizado
do seu contorno, nin a subtrae das competencias que so-
bre ese espacio lles corresponden a outros entes ptiblicos
que non exerzan esa titularidade ...” (f.x. 1.c STC
149/1991).

O mesmo tempo, recofiécese que da titularidade de-
manial derivan en favor da Administracion estatal unha
serie de facultades necesarias para preserva-las stas ca-
racteristicas propias e cumpri-las finalidades ou a funcion
social que desempefia o litoral:

“Esta natureza e estas caracteristicas da zona maritimo-
terrestre non se reducen, como € ben sabido, 6 simple
feito fisico de ser esa zona ou espacio no que entran en
contacto o mar e a terra. Desa situacion derivan unha se-
rie de funciéns sociais que a Carta europea do litoral
resume, no primeiro dos seus apartados, sinalando que
é esencial para o mantemento dos equilibrios naturais
que condicionan a vida humana, ocupa un lugar estra-
téxico no desenvolvemento econémico e na reestruc-
turacién da economia mundial, é soporte das activida-
des econémicas e sociais que crean emprego para a
poboacién residente, é indispensable para o recreo fisi-
co e psiquico das poboaciéns sometidas 4 presion cre-
cente da vida urbana e ocupa un lugar esencial nas sa-
tisfaccions estéticas e culturais da persoa humana. Para
servir a estas funciéns o lexislador estatal non s6 esta fa-



cultado, sendn obrigado, a protexe-lo demanio mariti-

mo-terrestre co fin de asegurar tanto o mantemento da

stia integridade fisica e xuridica, como o seu uso publi-

co e os seus valores paisaxisticos.

Estas finalidades que ampara o art. 45 CE non se poden aca-

dar, sen embargo, sen limitar ou condicionar dalgiin xeito as

utilizacions do demanio e 0 uso que os seus propietarios po-
den facer dos terreos lindeiros con el e, en consecuencia, tam-
pouco sen incidir sobre a competencia que para a ordenacion

do territorio exercen as comunidades auténomas costeiras. Es-

ta incidencia esté lexitimada, no tocante 6 espacio de-

manial, pola titularidade estatal do mesmo. No que se

refire 6s terreos lindeiros esta claro, sen embargo, que

esta titularidade non existe e que a articulacién entre a

obriga estatal de protexe-las caracteristicas propias do do-

minio pablico maritimo-terrestre e asegura-lo seu libre
uso publico, dunha parte, e a competencia autonémica
sobre a ordenacion territorial, da outra, hase de facer
por outra via, apoidandose noutras competencias reser-

vadas 6 Estado en exclusiva polo art. 149.1 da CE ...” (f.x.

1.D)20,

A titularidade demanial opera, pois, xustificadamen-
te coma un limite para as competencias autonomicas de
ordenacion do territorio, limite que ha de te-la stia causa
na necesidade de protexe-lo dominio pablico maritimo-
terrestre (ex. art. 2 LC). Pero s6 nesa medida a implica-
cion do titulo demanial no &mbito de competencias ex-
clusivas serd lexitimaZ21.

A competencia estatal para regula-lo DPMT (determi-
nacion, proteccion e defensa) esgotase en garanti-la sta
conservacion e a sua utilizacion “libre, publica e gratuita
para os usos comuns e acordes coa natureza daquel”. Con
base niso, o Estado pode limita-las competencias urba-
nisticas das CCAA sen que supofia subtracciéon de com-
petencias nin usurpacién ilexitima de atribuciéns. Pero
calquera limitacién que non garde relacion directa con
eses fins non se poderd amparar no titulo demanial22. A
“natureza das cousas” constituird un limite para o exer-
cicio da competencia autonémica, xa que non se pode-
ran regular usos que sexan incompatibles coa natureza
do dominio publico maritimo-terrestre. O mesmo tem-
po, o limite que para aquela constitte este, debe com-
prender soamente o que € especifico do titulo estatal so-
bre o dominio publico. Esta € a doutrina que, polo menos
teoricamente, resume a STC 149/1991:

REGAP

20 A cursiva € da autora.

21Vid. MEILAN GIL, J.L.,
“La Ley de Costas y las com-
petencias de las Comunida-
des Auténomas”, en Ley de
Costas: legislacion y jurispru-
dencia constitucional, 1992,
p. 138 ss. Desde esta pers-
pectiva xustifica a servidu-
me de transito, por exemplo,
que recae sobre unha franxa
de seis metros, porque com-
pre que quede expedita pa-
ra os concretos fins de vixi-
lancia e salvamento; e os
primeiros vinte metros de
servidume de proteccién, pa-
ra depositos temporais de
obxectos ou materiais trai-
dos polo mar ou para ope-
racions de salvamento; pero
maior dificultade presenta,
para o autor, a proteccién
dos restantes metros a regu-
lacion dos cales € caracteris-
tica dos plans de urbanismo.
Cfr. p. 138.

22 Para MEILAN GIL a pro-
teccion da utilizaciéon dun-
ha praia impedindo, por
exemplo, que os edificios
proximos proxecten a sia
sombra na mesma, cae den-
tro das atribucions estatais
en virtude do titulo dema-
nial, porque a adecuada uti-
lizacion dunha praia requi-
re que lle dea o sol; pero
outro tipo de medidas para
asegura-lo uso comun € ma-
teria urbanistica e non se po-
dera amparar naquel titulo;
a este respecto, o autor con-
sidera extralimitada a dis-
posicion contida no artigo
33.4 LC (“a ocupaci6n da

2?6.
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praia por instalacions de cal-
quera tipo... non podera ex-
ceder, no seu conxunto, da
metade da superficie daque-
la en preamar e distribuira-
se de forma homoxénea 6
longo da mesma”), conside-
racion en parte ratificada po-
la STC 149/1991 6 declarar
inconstitucional a sta lti-
ma parte por entender que
a distribucién das instala-
ciéns nunha praia debe ser
feita pola Administracién
competente para a ordena-
cién do territorio, ainda que
no seu defecto poida valer
como supletoria a norma le-
gal que establece a distribu-
cion homoxénea (f.x. 4.B.c);
e tamén declara inconstitu-
cional a Gltima parte do pre-
cepto (“solicitarase da Ad-
ministracién do Estado a
distribucion cando se estime
que existen condiciéns es-
peciais”) pola mesma razon,
pois tratase dunha tarefa que
lle corresponde 4 Adminis-
tracién competente para a
ordenacién do territorio,
ainda que poida a Adminis-
tracion estatal denega-las so-
licitudes de autorizacién ou
concesion, ainda acomoda-
das 4 distribucién prevista
na ordenacién do territorio,
por razéons de interese pu-
blico, de acordo co previsto
no artigo 35, que examina-
remos noutro lugar. Vid.
MEILAN GIL, J.L., Comuni-
dades Autdénomas..., cit., pp.
142 e ss.

23 Vid. f.x. 1.D STC 149
/1991.
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“Ainda a risco de incorrer en reiteraciéns, non € super-
fluo advertir, tamén neste punto, que esas facultades do-
minicais s6 poden ser lexitimamente utilizadas en atencion

0s fins publicos que xustifican a existencia do dominio pii-

blico, isto é, para asegura-la proteccion da integridade do de-

marnio, a preservacion das stias caracteristicas naturais e a li-

bre utilizacion piiblica e gratuita, non para condicionar

abusivamente a utilizacién de competencias alleas e no
que aqui mais directamente nos ocupa, a competencia

autondmica para a ordenacion territorial ...” (f.x. 4.A).

En varias ocasiéns, o TC prescinde de encadrar unha
determinada materia dentro das competencias propias
que confire o titulo de dominio publico e busca un titu-
lo de competencias externo, alleo 6 contido inicial ou
normal da titularidade demanial. Este € o caso da invo-
cacién de dous titulos do artigo 149 CE:

a) O TC invoca a “igualdade de tédolos espafiois no
exercicio dos dereitos e no cumprimento dos deberes cons-
titucionais” (art. 149.1.1 CE), que opera en dous planos
distintos:

1 En primeiro lugar, para asegurar unha igualdade ba-
sica no exercicio do dereito a gozar dun medio ambien-
te adecuado 6 desenvolvemento da persoa (art. 45 CE) en
relacién co dominio pablico maritimo-terrestre, o que
fundamenta a lexitimidade de t6dalas normas destinadas
a garantir, en condiciéns basicamente iguais, a utilizacién
libre, publica e gratuita do demanio para os usos comuns
e a establecer correlativamente o réxime xuridico dos usos
e ocupaciéns que non o son.

1 En segundo lugar, para asegura-la integridade fisica
e as caracteristicas propias da zona maritimo-terrestre e
para garanti-la sia accesibilidade, o que esixe imponer
servidumes sobre os terreos lindeiros e limita-las facul-
tades dominicais dos seus propietarios, afectando di-
rectamente 6 dereito de propiedade garantido na CE
(art. 33).

b) O TC invoca asi mesmo a competencia exclusiva
do Estado para a “lexislacién bésica sobre proteccién do
medio ambiente”, sen prexuizo das facultades das CCAA
de establecer normas adicionais de proteccion (art.
149.1.23 CE), xustificando as limitacions no uso dos te-
rreos lindeiros co fin de preserva-las caracteristicas pro-
pias da zona maritimo-terrestre23.



Se acudimos a estes titulos, o ambito da proteccion fi-
sica e xuridica do dominio publico maritimo-terrestre apa-
rece excesivamente ampliado en favor dunha das admi-
nistracions territoriais, neste caso a estatal, ainda que non
€ a stia cualidade de titular a que lexitima a stia actuacion,
e, loxicamente, en prexuizo doutra, a autonOmica, que
ve subtraidas da sta competencia sobre ordenacién do
territorio determinadas facultades encadradas polo TC
nalgan dos titulos citados.

A procura da competencia prevalecente deberia ter le-
vado 6 TC a relegar a un segundo plano os titulos do ar-
tigo 149.1.1 e 149.1.23 respecto do que consideramos “es-
pecifico” da materia de que se trata, o contido no artigo
148.1.3 sobre ordenacion do territorio, se ben coas limi-
taciéns que leva consigo a existencia de competencias
concorrentes24,

Un exemplo deste efecto atopamolo no artigo 25 LC,
que prohibe determinadas actividades na zona de servi-
dume de proteccion.

As que “impliquen a destruccion de depoésitos de ari-
dos” (letra c) aparece plenamente xustificada porque se
integra directamente dentro das facultades que a pro-
teccion do dominio puablico maritimo-terrestre lle confi-
re O seu titular. Distinta é a conclusion respecto doutras
prohibicions: o TC xustifica as prohibicions das letras a,
b, d e f por se tratar de normas dirixidas a protexer valo-
res naturais e paisaxisticos, encadradas dentro da com-
petencia estatal para establece-la lexislacion basica para
a proteccién do medio ambiente (f.x. 3.D.c STC 149/1991).
O noso xuizo, sen embargo, é discutible que todos estes
supostos se deban circunscribir & materia de medio am-
biente, por exemplo, a prohibicion das “edificacions des-
tinadas a residencia ou habitacién” (letra a), que é unha
materia fundamentalmente urbanistica.

O titulo do artigo 149.1.23 supuxo, polo tanto, unha
via ampliadora das competencias estatais no espacio fisi-
co do dominio pablico maritimo-terrestre e fora del (pro-
piedades lindeiras), e esqueceu a necesaria presencia das
competencias urbanisticas das CCAA, o contido das ca-
les poderia garantir, sen necesidade de articula-las técni-
cas xuridicas expostas, a proteccién da paisaxe cando iso
non formase parte da estricta protecciéon demanial?s.

REGAP 8

2¢ Vid. STC 32/1983, 80
/1985, 227/1988, 137/1989,
etc.

25 No fondo estd, para
MEILAN GIL, o prexuizo de
que o Estado € mellor ga-
rantia do interese xeral, nes-
te ambito, cds CCAA. Cren-
za moito mais paradoxal se
pensamos que a degradacién
do litoral se produciu nun
Estado centralizado. En prin-
cipio non hai por que supo-
fier que a Comunidade Au-
ténoma ha de estar menos
interesada c6 Estado na con-
servacion do medio am-
biente que lle afecta. Cfr. La
Ley de Costas ..., cit., p. 140.

26 A cursiva é da autora.
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En sentido semellante invoca o TC o titulo de com-
petencias comprendido no artigo 149.1.23 CE. Por exem-
plo, para lexitima-la disposicion transitoria terceira da lei,
referente 4 aplicacién das normas sobre limitacions de
predios lindeiros cos terreos clasificados desde o punto
de vista urbanistico antes da entrada en vigor da Lei
22/1988. Di o TC:

“Cabe engadir que este réxime transitorio encontra ade-

mais complementaria cobertura na competencia que 6

Estado lle reserva o artigo 149.1.1 da CE, xa que con el

se garante que as limitaciéns e servidumes que estable-

ce a lei non tefian unha proxeccién desigual sobre as fa-

cultades dos propietarios segundo as diversas situacions

urbanisticas dos terreos e inmobles da sia titularidade.

E dicir, se a necesidade de asegura-la igualdade de tédolos

espanois no exercicio do dereito que garante o art. 33.1 da

C.E. non quedase plenamente asegurada se o Estado non re-

gulase as condiciéns bdsicas da propiedade sobre os terreos

lindeiros do dominio piiblico maritimo-terrestre suxeitos ds
limitacions xa cofiecidas, tampouco quedaria se non proce-
dese a fixa-los criterios 0s que transitoriamente, en atencién

0 planeamento e circunstancias urbanisticas preexistentes en

cada caso, se deba acomodar e axusta-la aplicacion das di-

tas limitacions” (£.x. 8.D STC 149/1991)26.

b) Os artigos 112 e 117 da Lei de costas:

O artigo 112 LC establece a competencia estatal para
emitir informe preceptivo e vinculante en determinados
supostos e concretamente respecto dos “plans e normas
de ordenacion territorial ou urbanistica e a sta modifi-
cacién ou revision, no tocante 6 cumprimento das dis-
posicions desta lei e das normas que se dicten para o seu
desenvolvemento e aplicacion” (apartado a).

Sempre e cando estes supostos se circunscribisen es-
trictamente 4 finalidade de proteccién e uso do dominio
publico maritimo-terrestre, non se lle deberia pér tacha
ningunha 6 precepto. O problema radica de novo na
visién ampliadora da nocién “proteccién do dominio pa-
blico maritimo-terrestre” que 6 incluir, a mais da inte-
gridade fisica, a preservacion medioambiental e paisa-
xistica, lle atribtie 6 Estado determinadas competencias
en principio encadrables na ordenacion do territorio ou
urbanismo. Este informe aparece detalladamente regula-
do no artigo 117 LC, que distingue duas fases:



a) Informe “inicial”, que comprende suxestions e ob-
servacions e que se emite antes da aprobacion inicial do
plan?7;

b) Informe “definitivo”, preceptivo e vinculante, emi-
tido pola Administracién estatal unha vez concluida a
tramitacion do plan e inmediatamente antes da aproba-
cion definitiva.

No caso de que o informe non sexa favorable, o pa-
ragrafo 22 in fine do artigo 117 disp6én un periodo de con-
sultas co fin de chegar a un acordo. Se como resultado do
mesmo se modificase substancialmente o contido do plan,
deberase someter de novo a informacion publica e au-
diencia dos organismos que intervifiesen preceptivamente
na elaboracion.

A xuizo do TC, a forza vinculante do informe previs-
to no artigo 112 resulta debilitada polo disposto neste ar-
tigo 117:

“Nel, en efecto, e en contra do que as comunidades au-
ténomas recorrentes parecen supor, non se subordina a
aprobacion dos correspondentes instrumentos de ordenacion
(ou da sta revisiéon ou modificacién) sempre e en todo
caso a concorrencia de &mbalas vontades, senon sé na-
queles supostos nos que o informe desfavorable da Adminis-
tracion estatal verse sobre materias da sila competencia, € di-
cir, sobre un ambito limitado na forma que xa expuxemos
6 analiza-lo art. 112. a). S6 neses casos sera indispensa-
ble abri-lo periodo de consultas para chegar 6 acordo.
Cando non sexa asi, é dicir, cando o informe negativo ver-
se sobre materias que a xuizo da Comunidade Autonoma ex-
cedan a competencia estatal, a procura do acordo non é xu-
ridicamente indispensable e, en consecuencia, poderd a
Administracion competente para a ordenacién territorial e ur-
banistica adopta-la decision que proceda, sen prexuizo, cla-
ro estd, da posibilidade que 4 Administracion estatal, se
lle ofrece sempre, de atacar esa decisién por razons de
constitucionalidade ou de legalidade” (STC 149/ 1991,
f.x. 7.D.a)28.

O razoamento parece axeitado: novamente a inter-
vencion estatal se limita & sta esfera de titular do domi-
nio pablico maritimo-terrestre e, polo tanto, 6 ambito da
proteccién do demanio. Sen embargo, o problema pre-
sentarase unha vez mais pola excesiva ampliacion do
termo “proteccién xuridica” do dominio publico mariti-
mo-terrestre que 6 incluir medidas de suposto contido

27 Algtin autor criticou que
este informe se pida antes da
aprobacién inicial do plan,
sobre todo tendo en conta
que € a través do acto de
aprobacién inicial cando a
Administracién urbanistica
actuante fai seu o proxecto
sometido & sta aprobacidn.
Vid. POVEDA DIAZ, M.T.,
“La ley de Costas de 28 de
julio de 1988 y la planifica-

“cion territorial y urbanisti-

ca, RDU n® 115, 1990, p. 87.
28 A cursiva € da autora.
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medioambiental subtraelle competencias de ordenacién
mURISPRUDENCIA do territorio 4s CCAA. A pesar diso, a postura do TC é ta-
llante:

“Q artigo 112 que lle atribGie & Administracion estatal a
facultade de emitir un informe preceptivo e vinculante
sobre o0s plans e proxectos das comunidades auténomas,
foi impugnado pola obvia razén de que este informe me-
diatiza o exercicio por parte destas das siias competen-
cias propias sobre a ordenacién do territorio, vertidos,
portos e vias de transporte e acuicultura.

Que a mediatizacion se produce é, desde logo, cousa
innegable. Tamén o é, non obstante, que a emisiéon do
informe se prevé para plans e proxectos, a posta en prac-
tica dos cales require decisions da Administracién do Es-
tado (adscricions, concesions e autorizacions no caso dos
apartados b, c e d, ainda que non necesariamente no ca-
so a) que esta non pode ser forzada a adoptar cando as
entende contrarias 4s disposicions legais relativas a pro-
teccion, preservacion e uso ptblico do demanio. A exis-
tencia dun informe previo, e preceptivo, nestes casos, €
asi un medio razoable para asegurar que a realizacién dos
plans e proxectos non atope 06 final un obstaculo insal-
vable. Cousa distinta é, naturalmente, o caracter vincu-
lante que a estes informes preceptivos se lles outorga e
que, como mais tarde veremos, se atopa considerable-
mente atenuado, no tocante s plans e normas de or-
denacién territorial ou urbana, polo disposto no art. 117
da propia lei, pois a forza que asi adquiren eses informes
converte de feito a aprobacion final do plan ou proxecto nun
acto complexo no que han de concorrer diias vontades dis-
tintas e esa concorrencia necesaria sé é constitucionalmente
admisible cando dmbalas vontades resolven sobre asuntos da
stia propia competencia. A posibilidade de admision desta
esixencia legal de informe vinculante ha de ser conside-
rada por iso en relacién con cada un dos supostos, de
acordo con esta doutrina, que xa deixamos sentada na
STC 103/1989 (f.x. 8).

Segundo se considera no paragrafo a), a competencia
exercida, mediata ou inmediatamente, polas comunida-
des auténomas que han de aproba-los plans ou normas
de ordenacidn territorial é a que, con cardcter exclusivo,
lles conceden os respectivos estatutos sobre a materia,
mentres que a competencia estatal (mais precisamente fa-
cultade inherente na titularidade estatal) é a que fen por
obxecto a proteccion fisica do demanio e a garantia da stia
utilizacion e non é so a estas tarefas s que o precepto se
refire 6 mencionar tédalas disposiciéns da lei e das nor-
mas dictadas para o seu desenvolvemento e aplicacion.



Prescindindo de que, verbo desta tiltima referencia se en-
tendan incluidas as normas dictadas 6 abeiro do art.
34, débese ter por nula, é obvio que entre as disposicions
da lei se atopan, por exemplo, as que prohiben determi-
nadas actuaciéns na zona de proteccién ou as limitan na
zona de influencia, que consideramos lexitimas como
normas de proteccién do medio ambiente costeiro, a exe-
cucién das cales lles corresponde, por esta razén, as co-
munidades autonomas. Cando entenda que os plans ou nor-
mas de ordenacion territorial infrinxen estas normas, a
Administracién estatal poderd sen diibida obxectalas, pero a
stia obxeccion non resulta vinculante, pois non é d Admi-
nistracién estatal, sendn 0s tribunais de xustiza a quen Iles
corresponde o control de legalidade das administracions au-
ténomas e a estes deberd recorrer aquela para asegura-lo
respecto da lei cando non é a competente para executala. Can-
do, pola contra, o informe da Administracion estatal pro-
pofia obxeccidns baseadas no exercicio de facultades pro-
pias, incluida a de outorgar titulos para a ocupacién ou
utilizacién do demanio ou preserva-las servidumes de
transito ou acceso, para referirnos sé6 s derivadas da ti-
tularidade demanial, &s que como sectoriais (defensa, ilu-
minacién de costas, portos de interese xeral, etc.) a sia
vontade vinculard sen dabida 4 Administracién auto-
noémica, que haberd de modificar en concordancia os
plans ou normas de ordenacion territorial ou urbanisti-
ca” (f.x. 7.a.c STC 149/1991)29.

A cuestion recondtcese unha vez mais 4 mesma idea,
a de determina-lo significado da protecciéon do demanio;
e como vimos, unha vision excesivamente ampliadora
do TC serviu para aumenta-las competencias estatais en
detrimento das autonOmicas. A competencia autonomi-
ca de ordenacién do territorio non pode obvia-las esi-
xencias do dominio puiblico maritimo-terrestre e, polo
tanto, o exercicio daquela atopase limitado pola compe-
tencia estatal correspondente, competencia que excede,
con moito, a idea tradicional de proteccién do dominio
publico, 6 incluir tamén medidas medioambientais que,
na stia maioria, poderian terse reconducido 6 titulo de or-
denacién do territorio ou urbanismo.

¢) A declaracién de inconstitucionalidade do
artigo 34 da Lei de costas:

O pronunciamento do TC sobre o artigo 34 LC pro-
porcidnalle claridade & cuestion que analizamos. Segun- |
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do o seu teor literal, atribuialle 4 Administracién do Es-
tado, coa clausula xenérica “sen prexuizo das competen-
cias de comunidades autébnomas ou concellos”, a com-
petencia para dictar normas xerais e as especificas para
tramos de costas determinados sobre proteccion e utili-
zacion do dominio publico maritimo-terrestre, debendo
someterse a informe da Comunidade Auténoma e do con-
cello correspondente con caracter previo a saa aproba-
cion. Estas normas incluirian directrices sobre as seguin-
tes materias:

a) Realizacion de actuaciéns de defensa, rexeneracion,
recuperacion, mellora e conservaciéon do dominio pabli-
co.

b) Prioridades para atende-las demandas de utilizacion,
existentes e previsibles, especialmente sobre servicios de
tempada en praias, vertidos, e extraccions de aridos na ri-
beira do mar e nos terreos cualificados de dominio pa-
blico en virtude dos artigos 4 e S.

¢) Localizacion no dominio publico das infraestructu-
ras e instalacions, incluindo as de eliminacién de augas
residuais e vertidos 6 mar.

d) Outorgamento de concesions e autorizacions.

e) Réxime de utilizacion das praias, seguridade huma-
na nos lugares de bafio e demais condicions xerais so-
bre uso daquelas e as saas instalacions.

f) Adquisicion, afectacion e desafectacion de terreos.

O TC apunta o que podemos entender como a correcta
articulaciéon de competencias estatais e autonémicas: a
competencia prevalecente, en caso de concorrencia, sera
a autonoOmica sobre a ordenacién do territorio e do lito-
ral e sobre urbanismo; as limitaciéns 6 seu exercicio vi-
ran da existencia e funcionalidade do dominio publico,
con base nas cales o Estado pode establece-los criterios
que debe ter en conta a Comunidade Auténoma:

“A eficacia que a estas normas se lles atribGe &, en defi-

nitiva, tal que son elas e non os instrumentos de orde-

nacién do litoral producidos pola CCAA (instrumentos
para a aprobacién dos cales se require, polo demais, o in-
forme previo e vinculante da Administracion estatal se-
gundo o art. 112), ou as medidas que estas adopten en
execucion da lexislacién estatal sobre vertidos industriais
e contaminantes 6 mar (tamén requiridas de informe pre-



vio e vinculante: art. 112.b) as que determinen cal de-
be de se-la utilizacién e ocupacién do demanio mariti-
mo-terrestre, que realmente vefien ordenar. Non se tra-
ta, pois, nin de simples instrucciéns de servicio, nin de
normas, que, dictadas en virtude de competencias es-
pecificas do Estado illadamente consideradas ou en co-
nexion coas funciéns que a este lle impén inescusable-
mente o art. 132.2, vefien a condiciona-la competencia
asumida polas comunidades autébnomas para a ordena-
cién do seu propio territorio, senén de normas que pro-
ceden directamente a ordenalo e que, en consecuencia,
invaden as competencias autonémicas.

Esta evidencia, que conduce inescusablemente a consi-
derar inconstitucional o precepto que habilita & Admi-
nistracién do Estado para dictar estas normas, presen-
ta, sen embargo, un problema que non podemos ignorar
e esixe unha aclaracion necesaria.

No tocante a esta Gltima, convén sublifiar aqui que a de-
claracion de inconstitucionalidade do precepto non im-
plica de ningiin xeito que a Administracion do Estado,
a que lle incumbe a proteccion e utilizacion do dema-
nio, non poida levar a cabo as actuaciéns de defensa, re-
xeneracion, mellora e conservacién do dominio publico
[apartado 1.a)], ou prever prioridades para atende-las de-
mandas de extraccions de aridos (1.b), ou determinar cal
é a localizacién nel das infraestructuras e instalaciéns
(1.c), ou regula-lo procedemento para o outorgamento
de concesiéns e autorizacions (1.d), ou resolve-lo nece-
sario sobre a adquisicion, afectacion e desafectacion de
terreos (1.f), nin, en xeral, desempefia-las stias funcions
propias sen outra orientacion ca do interese piblico, de
maneira que non poida negar, por exemplo, as autori-
zacions e concesidns que se lle soliciten, ainda estando
axustadas esas solicitudes 6s correspondentes instru-
mentos de ordenacion territorial, cando estime que o seu
outorgamento seria prexudicial para a integridade do do-
minio publico ou a siia utilizacién. Tampouco significa
que os 6rganos centrais da estructura administrativa co-
rrespondente non poidan establecer, cando o estimen
oportuno, os criterios 6s que, con caracter xeral ou res-
pecto de tramos especificos, se haber4 de axusta-la ac-
tuacién dos organos periféricos impartindo instruccions
ou directrices sobre as materias ou facendo uso da ha-
bilitacién xeral que lles concede a disposicion final 22.2.
Unha cousa €, sen embargo, que en virtude da aplicacion
destes criterios se deneguen en un ou mais casos solici-
tudes de autorizacién ou concesién admisibles de acor-
do coa ordenacién territorial ou urbanistica, e outra ben
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distinta que esas instrucciéns ou directrices, convertidas
en normas vefian a substituila, de maneira que a nega-
tiva se poida fundar exclusivamente na non conformi-
dade da solicitude co previsto nelas. A denegacion dunha
solicitude tramitada de acordo coas previsions establecidas
pola Administracién competente para a ordenacion do terri-
torio e do litoral s6 se poderd fundar no dano que o seu ou-
torgamento implicaria para a preservacion do dominio pii-
blico ou para a sia utilizacién, non por contravir normas
emanadas dunha Administracién que carece de competencias
propias nesta materia” (f.x. 4.B.d STC 149/1991)30.

4. A Sentencia 173/1993, do TSX de
Canarias, do 9 de marzo de 1993:

Con esa data, o TSX de Canarias resolveu o Recurso
n® 360/1991 promovido pola Administracién do Estado
fronte 4 Comunidade Auténoma de Canarias e o Conce-
llo da Oliva contra a aprobacién definitiva das Normas
subsidiarias de planeamento (NSP) do dito término mu-
nicipal.

Con data do 6 de xullo, 17 de outubro de 1989 e 9
de xaneiro de 1990, o MOP emitiu informes desfavora-
bles as NSP do término municipal da Oliva, nos que se si-
nalaban “deficiencias substanciais” que se debian corri-
xir antes da sta aprobacion definitiva.

Polo Acordo do 4 de xullo de 1990 (BO Canarias
7/11/90), aprébanse definitivamente as NSP e introda-
cese respecto do contido daqueles informes o seguinte:

“Apartado 5: COSTAS: “Analizando o informe desfavo-
rable emitido pola Direccién Xeral de Portos e Costas en
relaciéon coas NS do 6 de xullo e 17 de outubro de 1989,
unicamente nos aspectos da sia competencia (excluidos
os apartados 3.b. do informe do 6 de xullo e apartados 1
e 2 do informe do 17 de xullo) deberase corrixir previa-
mente 4 stia entrada en vigor a normativa para a sta adap-
tacion 4 LC, no seguinte sentido:

1 Os usos na zona de servidume de proteccién estaran su-
xeitos 6 disposto nos artigos 24, 25 e 26 LC.

1 Deberase xustifica-lo cumprimento do disposto no ar-
tigo 30 LC en relacién coa zona de influencia.

1 As obras e instalaciéns existentes no dominio publico
e nas zonas sobre as que recae a servidume de proteccion
estardn suxeitas 6 establecido na disposicion transitoria
4* da LC e asi se fara constar.



1 Deberase acredita-lo cumprimento do disposto no ar-
tigo 44.6 LC en relacién coas instalacions de tratamen-
to de augas residuais e colectores.

1 Da correccion destas deficiencias deberase solicitar no-

vo informe a Direccién Xeral de Portos e Costas.”

No informe do 9 de xaneiro de 1990, a Direccion Xe-
ral de Portos e Costas reitera a sta desconformidade e for-
mula un informe desfavorable, tralo cal se producen al-
gunhas correcciéns 6 Acordo da CUMAC. O resultar
insuficientes para o MOP, opta por impugna-lo acordo
con base nas seguintes consideracions:

12 A clasificaciéon como urbanos de terreos que non
o eran a entrada en vigor da LC, coa consecuencia subs-
tancial para os efectos de aplicar esta lei, de reduci-la ser-
vidume de proteccién de 100 metros prevista no artigo
23 a 20 metros, en virtude do establecido na disposicion
transitoria 3. Chégase a afirmar que as NS, neste punto
concreto, trataron de eludi-la aplicacion correcta da nor-
ma, dando lugar a unha fraude de lei.

22 A non xustificacion nas NS da vixencia do planea-
mento respecto de nucleos turisticos con plans parciais
aprobados pero sen executar, por esixencia do paragrafo
altimo da disposicion transitoria 32.2.b. da LC, que es-
tablece que os plans que non se levasen a cabo no prazo
previsto por causas non imputables & Administracion de-
beran ser revisados para adaptarse a LC.

32 A defectuosa sinalizacion das afecciéns e limitacions
que implican as servidumes establecidas na LC, como con-
secuencia de facer constar deslindes erréneos unhas ve-
ces, ou de non incluir no dominio pablico maritimo-te-
rrestre bens que si debian integralo, outras.

42 A diminucion efectiva, real e transcendente das com-
petencias que o Estado exerce para garanti-la proteccion
do dominio ptblico ou aprobar-las NS descofiecendo os
informes iniciais e sen solicita-lo informe preceptivo de-
finitivo que prevén os artigos 112.a) e 117 da LC confi-
gurados como un instrumento a través do cal o Estado le-
va a cabo a tutela e proteccién dos bens de DPMT definido
na propia lei e ordenados a través do planeamento terri-
torial ou urbanistico.

Por todo iso, pidese a anulacion do acordo da CUMAC,
que aproba definitivamente as NSP do término munici-
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pal da Oliva e a retroacciéon das actuacions 6 momento
procedemental que permita introduci-las determinaciéns
contidas nos informes emitidos 6 concello.

O TSX de Canarias limitase a aproximarse de forma xe-
nérica 6 fondo do asunto servindose de varias sentencias
do TS sobre temas distintos relacionados co urbanismo:

1 STS do 23 de xufio de 1992:

“Importa recordar que esta sala puxo reiteradamente
de relevo que a diversidade de intereses presentes no cam-
po do urbanismo fan da de planeamento unha potesta-
de de titularidade compartida polo municipio e a Co-
munidade Auténoma —ss. do 20 de marzo, 10 de abril e
2 de outubro de 1990; 30 de xaneiro, 12 de febreiro e 25
de abril de 1991; 13 de febreiro, 18 de maio e 17 de xu-
fio de 1992, etc.— e sobre esta base, superando unha
interpretacién puramente literal do artigo 132.3.b) do
Regulamento de planeamento, vénse admitindo a posi-
bilidade de que a Comunidade Auténoma introduza di-
rectamente modificaciéns no momento da aprobacién
definitiva dentro de certos limites —ss. do 22 e 24 de de-
cembro de 1990 e 30 de xaneiro e 12 de febreiro de 1991-
que foron concretados recentemente na S. do 18 de maio
de 1992 (STS do 23 de xufio de 1992).

1 STS do 11 de xuno de 1992:

“A discrecionalidade caracteristica do planeamento ma-
niféstase claramente & hora de configura-lo solo urba-
nizable e o non urbanizable. Pero esta discrecionalidade
opera dentro dun conxunto de limites de entre os cales
é de destacar agora o que deriva do caracter regrado do
solo urbano. A definicién con rango legal do solo urba-
no constitde un limite & potestade de planeamento pois
o artigo 78.a) TRLS determina que a clasificacion dun te-
rreo como tal solo urbano depende do feito fisico da
urbanizacién ou consolidacion da edificacion, de xeito
que a Administracién queda vinculada por unha reali-
dade que ha de reflectir nas sias determinacions clasi-
ficadoras. Asi o vén declarando reiteradamente a xuris-
prudencia -ss. do 27 do xaneiro e 30 de decembro de
1986; 27 de xaneiro e 21 de setembro de 1987; 8 de mar-
zo de 1988: 20 de marzo e 17 de xufio de 1989; 5 e 19 de
febreiro de 1990; 8 de xullo e 29 de novembro de 1991,
24 de marzo e 18 de maio de 1992, etc.— que sublifia que
a clasificaciéon dun solo como urbano constite un im-
perativo legal que non queda 4 vontade do planifica-
dor que ha de definilo en funcién da realidade dos fei-
tos. E hase de advertir que o artigo 78.a) do TR utiliza
dous criterios —urbanizacign ou consolidacién da edifi-



cacién- que 6 se articular nun sistema alternativo de-
terminan a consecuencia de que basta con que resulte
aplicable un so deles para impo-la clasificacion urba-
nistica establecida no dito precepto”.

1 STS do 25 de marzo de 1992:

“O planificador non pode cualificar un solo urbano a saa
vontade senén que a clasificacion se debe axustar, por
imperativo legal, a datos obxectivos, isto €, a definirse asi
en funcién da realidade dos feitos: terreos que conten cos
servicios minimos do apartado a), ou os que estdn com-
prendidos en areas consolidadas pola edificacién ou can-
do menos das dias terceiras partes da superficie (artigo
78 LS) ... confirmado o terreo como non urbanizable, es-
ta segunda categoria é obra da libre vontade do técnico
desefiador con base no feito de que este solo se debe pre-
servar de todo xénero de urbanizacién. A extensién que-
da prefigurada mediante a fixacién dun contorno ine-
quivoco froito da rixida aplicacion das diferentes especies
de solo, e aparece o solo non urbanizable na lei baixo a
idea dominante non s6 de preservalo de toda urbaniza-
cion, sendén que se busca evitar toda contaminacién ur-
bana, no sentido mais amplo, é dicir, evitar que se par-
cele ou urbanice o campo, de tal maneira que se configura
na lei non como simplemente residual ou negativo, se-
non positivo con respecto 6 seu aproveitamento agri-
cola, e remitese neste aspecto & lexislacion agraria, sen
que sexa necesario que actualmente estea explotado pa-
ra a agricultura abondando a sta disposicién para a sia
explotacién posterior nese sentido”.

B STS do 28 de xaneiro de 1992:

“O caricter demanial da zona maritimo-terrestre non é
obstaculo para o recofiecemento da competencia urba-
nistica que lles corresponde 6s concellos, tanto no que
se refire 6 planeamento como a execucién do mesmo,
sen prexuizo por outra banda da competencia que con
respecto 4 tutela e xestién do dominio puablico mariti-
mo-terrestre lle corresponda 6 MOP, en funcién do dis-
posto polo Regulamento de execucidén da LC ... Como
declarou a importante Sentencia do TS, sala 32, con da-
ta do 19 de xufio de 1987, “o concepto de dominio pi-
blico serve para cualificar unha categoria de bens pero
non para illar unha porcién de territorio do seu contor-
no e considerala unha zona exenta das competencias dos
diversos entes piiblicos que os postien”, neste caso o con-
cello ou a Comision Territorial de Urbanismo”.

ik STS do 14 de abril de 1992:

“A resolucion de aprobacion definitiva do plan ou, o que
€ o mesmo a este respecto, das NSP, non é un simple
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acto de fiscalizacién ou tutela da decisién municipal, se-
nén unha resolucién substantiva, creadora e innova-
dora, mediante a que se exerce un dobre control de le-
galidade e de oportunidade, de xeito que as precedentes
aprobacién inicial e provisional municipais son simples
actos de tramite previos 6 acto do 6rgano administrati-
vo competente para configurar definitivamente o ins-
trumento urbanistico”.

1 STS do 23 de xufio de 1992:

“Obxectivamente, os PXOU implican un modelo terri-

torial coherente cunha estructura fundamental que que-

da definida por un conxunto de elementos -arts. 10,

11 e 12 TR e 15, 17 e especialmente 25 do Regulamen-

to de planeamento- que se fixan en atencién 4 poboa-

cién prevista no plan no seu conxunto. Cando os obs-

taculos que impiden a aprobacién definitiva non afectan

a ese modelo territorial fundamental, que subsiste nas

stas lifias definidoras, caberd unha aprobacién definiti-

va parcial. Resultard, asi, viable esta sempre que a solu-

cion resultante manteiia coherencia, calquera que sexa

a decisiéon que se adopte respecto daqueles extremos que

non se aproban. Subxectivamente, a coherencia do PX

forma parte do querido pola vontade municipal. Habe-

14 que preguntarse se esta quereria tamén o que en de-

finitiva se aproba sen o que se rexeita. Tritase, en Gltimo

termo, unha vez madis, de aplica-lo principio utile per inu-
tile non vitiatur que ten manifestacion clara na doutrina
das nulidades parciais recollida nos artigos 50.2 e 52 da

LPA. Existe, desde logo, unha vizosa xurisprudencia no

sentido de admitir, cos limites sinalados, a viabilidade da

aprobacién definitiva parcial”.

A partir de todas estas declaracions relativas a xuris-
prudencia, o TSX examina o fondo do asunto. No ensa-
rillado fundamento xuridico 5° da sentencia, que recolle
a modo de caix6n de xastre argumentos de moi variada
indole, son salientables as seguintes ideas:

12 Carece de relevancia constitucional a distincion en-
tre territorio e litoral para os efectos de delimita-las com-
petencias do Estado e as CCAA.

22 O valor dos informes que lle corresponde emitir a
Administracién do Estado atépase atenuado respecto dos
plans e normas de ordenacion territorial cando se refiran
a aspectos propios das competencias autonomicas.

3¢ O planeamento € unha potestade de titularidade
compartida entre o municipio e a Comunidade Auto-
noma.



42 O planificador non pode cualifica-lo solo como ur-
bano de forma arbitraria, e débese axustar esta declara-
cioén a datos obxectivos.

52 O caracter demanial da zona maritimo-terrestre non
constitiie un obstaculo para a competencia urbanistica
que lles corresponde 6s concellos, tanto no que se refire
0 planeamento como & execucion do mesmo.

62 A xurisprudencia vén admitindo maioritariamente
a viabilidade da aprobacién definitiva parcial, como
manifestacion clara do principio utile per inutile non vi-
tiatur.

Por todo isto declarase que:

“O exame da Resolucién do 17 de outubro de 1990 da
Direccién Xeral de Urbanismo pola que se fai ptablico o
Acordo da Comisién de Urbanismo e Medio Ambiente
de Canarias (CUMAC) do 4 de xullo de 1990, que apro-
ba definitivamente as NSP do término municipal da Oli-
va (Fuerteventura), non evidencia que inclia no seu am-
bito de competencia aspectos nos que os informes da
Administracién do Estado tefian caracter vinculante, e
considérase que o apartado 5, destinado a COSTAS, dei-
Xa a salvo as materias nas que o seu dictame toma esta
natureza, resultando por iso correcto que se lle ordene 6
concello “recolle-las rectificaciéns emanadas do presen-
te acordo incorporadndoas &s normas de forma que con-
cldan un TR” previa a correccién das deficiencias sina-
ladas, das que lle deberdn solicitar novo informe &
Direccion Xeral de Portos e Costas; e finalmente, como
vén pondo de relevo unha reiterada xurisprudencia “a
presuncién de legalidade do acto administrativo trasla-
da para o administrado a carga de accionar (neste caso 4
Administracién xeral do Estado) para impedir que se pro-
duza a figura do acto consentido pero non afecta a car-
ga da proba que se ha de axustar as regras xerais —ss. do
29 de xaneiro e 13 e 19 de febreiro de 1990 e 1322 do 29-
-11-1991, etc.— A doutrina xeral sobre a carga da proba,
elaborada por induccién sobre a base do artigo 1214 do
Cédigo civil, pédese resumir indicando que cada parte
ha de proba-lo suposto de facto da norma, as conse-
cuencias xuridicas da cal invoca no seu favor” (STS do
TS do 23.6.1992); sendo patente que a Administracién
actuante, non acreditou que na aprobacion do plan se
incorrese nas ilegalidades urbanisticas que denuncia”.

Polo tanto, o TSX de Canarias desestima o recurso in-
terposto pola Administracion do Estado contra a apro-
bacién definitiva das NSP do Concello da Oliva por en-
tender:
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12 Que a inclusion do “apartado 5% Costas” no Acor-
do do 4 de xullo de 1990 deixa a salvo as competencias
estatais sobre o DPMT en materia de servidumes, zona de
influencia e instalacions de tratamento de augas residuais
e colectores (arts. 24 a 26, 30, 44.6 e disposicion transi-
toria 4% da LC).

22 Que toédolos demais extremos invocados polo de-
mandante non resultaron probados e polo tanto non se
deben ter en conta.

En atencion 6 exposto, a sala decidiu:

“PRIMEIRO. Desestima-lo recurso interposto polo re-
presentante legal da Administracién xeral do Estado, con-
tra as resoluciéns, expresa unha e presunta outra, dos que
se fai mencion nos antecedentes de facto primeiro e
segundo desta sentencia, por estimalos axustados 6 de-
reito.

SEGUNDO. Non facer especial pronunciamento sobre
costas”.
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Normas para a
presentacion de
orixinais

1. Os traballos serdn orixinais non pu-
blicados total ou parcialmente, nin
enviados a outros medios de pu-
blicacién.

2. Presentaranse en follas DIN-A4
mecanografadas a dobre espacio
nunha soa cara e numeradas, in-
cluindo de se-lo caso e como ma-
ximo, 15 graficos ou taboas.

3. As ilustracions seran numeradas se-
gundo a sta orde de aparicién no
texto, co seu listado e lenda ou pé
en folla a parte.

4. O titulo do traballo sera breve (co-
mo méximo oito palabras) e pode-
raselle engadir un subtitulo. Non
contera abreviaturas nin notas.

5. Incluiranse co titulo do artigo ca-
tro ou cinco descritores polos que
se poida clasifica-lo artigo.

6. Baixo o titulo colocarase o nome
do autor ou autores, incluindose 6
pé da paxina a profesion ou cargo
principal co que desexan ser pre-
sentados.

7. O traballo ird precedido obrigato-
riamente dun sumario ou resumo
inferior a 150 palabras, sobre o con-
tido e conclusiéns, sen notas 6 pé.
Acompaniaranse & versién inglesa
do sumario.

8 Os traballos completos enviaranse
por triplicado.

9. A numeracién dos apartados fara-
se sO con caracteres arabigos ata tres
dixitos.

10.As notas a pé de paxina recolle-
ranse O final do manuscrito en fo-
lla & parte.

11. As referencias bibliogréficas (e so-
amente as citadas no texto e nas
notas) situaranse 6 final do traba-
llo e en orde alfabética de apelidos,
do seguinte xeito:

Libros:

AUTOR (ano): Titulo do libro, nii-
mero de edicién, editorial, lugar.
Artigos:

AUTOR (ano): Titulo do artigo, en
titulo do libro ou nome da revista,
volume e niimero, paxinacion, edi-
torial, lugar.

Nos casos de mais de un traballo do
mesmo autor e ano, a este engadi-
raselle unha letra ordinal (1986, a;
1986, b; etc.).

As citas, nas notas de péxina, re-
mitiranse 4 bibliografia final indi-
cando o autor, ano (con a, b, etc.),
volume e paxinas interesadas.

12.Se se utilizan abreviaturas ou siglas
(organismo, revistas, etcétera), in-
cluirase o seu listado detrés da bi-
bliografia.

13. Achegarase o enderezo postal e te-
léfono dos autores e a data de re-
mision do orixinal.

14.0s traballos asinados expresan a
opinién dos autores e son da sta
exclusiva responsabilidade, a t6-
dolos efectos.

15.0s autores comprométense a co-
rrixi-las probas de imprenta nun
prazo de sete dias, entendéndose
que, noutro caso, se outorga a con-
formidade co texto que aparece ne-
las. Non se podera modificar subs-
tancialmente o texto orixinal a
través desta correccién de probas.

16.0Os traballos enviaranse a:

Revista Galega de
Administracién Piablica
EGAP. Fontifias, s/n
15703 Santiago de Compostela.
Galicia. Espana.
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