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Estatuto de Autonomia
de Galicia e xurisdiccion
constitucional

sente estudio desenvolver un panorama analitico sobre

os pronunciamentos do Tribunal Constitucional rela-
tivos 6 Estatuto de autonomia de Galicia con ocasion de
resolver recursos de inconstitucionalidade ou conflictos
positivos de competencia promovidos tanto polos 6rganos
lexitimados do Estado coma da propia Comunidade Auto6-
noma de Galicia, deixando 4 marxe o estudio da xurispru-
dencia ordinaria ou o resultado habido derivado da actua-
cién doutros mecanismos legais de control (control
competencias delegadas —arts. 150.2 e 153.b da CE-, con-
trol extraordinario a que se refire o art. 155 do texto cons-
titucional, ou control pola xurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa das normas regulamentarias dictadas pola CA),
sen renunciar a expor previamente unha breve consideracion
tebrica sobre as relaciéns de control nas que na orde xuris-
diccional constitucional se ven inmersas, lexitimamente, a
Administracion do Estado e as CCAA.

c omo anuncia o titulo do relatorio, preténdese co pre-



Control xurisdiccional constitucional

Houbo un tempo en que, desde unha miope e receosa
postura centralista, se pretendeu xustifica-lo sistema cons-
titucional de controles, na necesidade de preserva-la uni-
dade xuridico-politica do Estado, posto 6 servicio da decla-
racion de principios que proclama o art. 2 da CE., que
obrigaba moral e xuridicamente & Administracion central
a asumir e exerce-lo papel de xendarme da Constitucion,
presto a corrixir, xa non tanto un exceso nos limites do exer-
cicio da autonomia comunitaria, coma a de calquera intento
por parte das CCAA de adoptar decisiéns normativas ou
tomar iniciativas politicas que, ainda respectando o cha-
mado bloque de constitucionalidade, supuxese ou impli-
case unha forma de entende-lo Estado das autonomias dife-
rente da que particularmente sostifia o grupo politico que
conxunturalmente posuia o poder e direccion do Estado
central.

A devandita postura, non allea 6 sector doutrinal, esque-
cia a doutrina do TC. Este tribunal xa indicaba na Sentencia
4/81, do 2 de febreiro, que “a Constitucién (arts. 1 e 2) parte
da unidade da nacion espafola (...) no que reside a sobera-
nia nacional e esta unidade tradticese asi nunha organizacién
-0 Estado- para todo o territorio nacional, pero os 6rganos
xerais do Estado non exercen a totalidade do poder puiblico,
porque a Constitucién prevé, conforme unha distribucién
vertical de poderes, a participacion no exercicio do poder
de entidades territoriais de distinto rango, tal e como se
expresa no art. 137 da Constitucién (...)", sen esquecer, na
mesma lifia da xurisprudencia constitucional, que a auto-
nomia recofiecida 45 CCAA implica non s6 o exercicio do
feixe de competencias asumido no seu estatuto para a xes-
tion dos propios intereses comunitarios, senén tamén a sta
lexitima intervencion, de acordo coas previsions dos seus
respectivos estatutos de autonomia, fronte a iniciativas lexis-
lativas do Estado central, cando estas incidan “en cuestiéns
ou materias sobre as que os estatutos de autonomia atri-
btian determinadas facultades ou impofian certos mandatos
as comunidades, pois, neses casos, as facultades ou man-
datos ditos operan como o punto de conexion entre regra
impugnada e interese para recorrer do que a lexitimacion
emana”. Nestes termos pronunciou a STC 62/90, do 30 de
marzo, ratificando doutrina sentada en anteriores senten-
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B:stubios

cias sobre a lexitimacion das CCAA para interpo-lo recurso
de inconstitucionalidade fronte a leis estatais, tema non
pacifico dados os termos do art. 32.2 da Lei orgénica do Tri-
bunal Constitucional, que condiciona a lexitimacion dos
6rganos colexiados executivos e das asembleas das CCAA
para interpor aquel recurso a que as leis ou disposicions esta-
tais con forza de lei “afecten 6 seu propio dmbito de auto-
nomia”. No mesmo sentido exprésase a Sentencia do mesmo
tribunal nam. 28/91, do 14 de febreiro, nestes termos: “Este
tribunal declarou xa, en repetidas ocasions, interpretando o
art. 32.2 da LOTC, que a esfera de interese da comunidade
auténoma que xustifica a sta lexitimacién non se identi-
fica coa defensa das stas competencias, pois nin o recurso
de inconstitucionalidade pode ser equiparado 6 conflicto
de competencias, sendo como € un instrumento 0 servicio
da depuracién obxectiva do ordenamento, nin cabe iden-
tifica-lo propio ambito de autonomia do art. 32.2 da LOTC
co elenco de competencias estatutarias; a devandita expre-
sion legal remite, mais amplamente, a posicion institucio-
nal que no ordenamento xuridico postien as CCAA, é dicir,
6 conxunto das stias competencias e facultades e tamén as
garantias, constitucionais e estatutarias, que preservan a
antedita autonomia”.

O asentamento do Estado das autonomias, a propia praxe
politica como, en fin, un afondamento na politica de cola-
boracién entre as autonomias e o propio Estado central, sen
esquece-la propia doutrina do TC, levou a un cambio de
mentalidade, o que na préctica se traduciu nun acusado
descenso no numero de conflictos constitucionais (con-
flictos de competencia e recurso de inconstitucionalidade)
presentados polo Estado central e as CCAA, e asi, se no ano
1981, foron un nimero de 21, acadando un cénit maximo
no ano 1985 cun total de 131, chégase 6 ano 1991 coa mode-
rada cifra de 15 conflictos, tendencia & baixa que se detecta
nas daas anualidades seguintes, o que vén significar que
aquela politica de cooperacién traducida nos recentes acor-
dos auton6émicos que permiten a ampliacién de compe-
tencias das CCAA de “via lenta ou deferida”, asi como o
recofiecemento por parte do Estado central do papel que
estan chamadas a cumpri-las CCAA, en concreto aquelas
que estdn mostrando unha maior vocacién autonomista e
de compromiso de participacién na gobernabilidade do
Estado, foi determinante do descenso de conflictividade.



Xustificacion do control

E consubstancial a todo Estado composto, como sen
duabida o € o Estado das autonomias desefiado pola nosa
Constitucion, a separacion vertical de poderes, que se plasma
nunha distribucion territorial do poder entre o Estado cen-
tral e as CCAA. Esta separacion, como sostén o profesor
Ballbé, inspirase nos mesmos principios e valores que infor-
man sobre a clasica separacion horizontal dos tres poderes
do Estado.

Esa caracteristica propia do Estado composto leva como
corolario necesario ou consubstancial o fenémeno da com-
petitividade entre administraciéns, que na practica é fonte
daquela conflictividade constitucional, e doutro fenémeno
mdis perverso, como é o da superposicion de administra-
cions e duplicidade administrativa, productoras de dous
efectos negativos: ineficacia administrativa e aumento de
gasto publico, fenémenos que se poderian minorar mediante
0 mecanismo de traspaso 4s CCAA, dispostas a incidir nas stas
facultades de autogoberno das competencias executivas res-
pecto daquelas materias cunha lexislacién que lle compete
6 Estado, ou, con maior afondamento, mediante un pac-
tado exercicio da facultade discrecional que poste o Estado
nos termos previstos polo paragrafo 2° do art. 150 da Cons-
titucion, transferindolles ou delegando nas CCAA, mediante
lei organica, de facultades correspondentes a materias de
titularidade estatal que pola stia propia natureza sexan sus-
ceptibles de transferencia ou delegacién, de xeito que, res-
pecto das CCAA, que accedesen a ese maior grao de auto-
goberno, o Estado central reservariase as tipicas competencias
exclusivas do Estado, ou sexa, as materias relativas a nacio-
nalidade, relacions internacionais (aqui, incluso se poderia
arbitrar unha posible concorrencia pactada para facer posi-
ble un maior protagonismo da CA na Unién Europea),
defensa e Forzas Armadas, réxime aduaneiro, arancelario e
comercio exterior; sistema monetario e de divisas; coordi-
nacién xeral da actividade econdmica; estatistica con fins
estatais, e consultas populares por referendo, sen esquece-la
administracion e organizacién da Xustiza, pero que tamén
€ susceptible de concorrencia.

Non desconiecemos que esta solucién estaria apuntando

cara a unha visiéon federalista do Estado espariol ou, se se
quere, 0 seu funcionamento como estado federal, obxec-




tivo non absolutamente descartable, en funcion de que o
Estado desefiado pola Constitucion asenta nun proceso con-
tinuamente aberto que convén pechar, e a forma federal,
con gozar de prestixio e suficiente contraste no dereito cons-
titucional comparado, ofrece solucions técnicas, a través de
mecanismos inseridos na cooperacion e corresponsabiliza-
cion, que permitirian, con certa facilidade, pechar definiti-
vamente ese problema histérico que afecta 6 Estado espafiol.

O profesor Solé Tura apunta como medidas precisas pre-
vias para acadar ese obxectivo: a) impulsa-la desaparicion
da Administracién periférica do Estado; b) facilita-los meca-
nismos de cooperacion e coordinacion, non so a nivel admi-
nistrativo, senén tamén nos ambitos lexislativo e execu-
tivo; ¢) defini-las competencias, funcions e servicios, con
abandono do principio de preeminencia da Administracion
central, obxectivo que seria paralelo a unha actuacién desa-
celeradora na actual practica multiplicadora de funcions,
estructuras e servicios no mesmo territorio, 0 que permiti-
ria a ruptura da superposicién dos dous modelos, centra-
lista e autonomista, que na actualidade se padece.

Sistema de controles

Mais, volvendo 6 tema que nos ocupa, a existencia dun
sistema de controles é consubstancial e necesario en todo
Estado de estructura complexa ou composta, incluso se pode
afirmar que ese sistema de controles garante a existencia da
mesma estructura constitucional, como asi tivo ocasion de
dici-lo propio TC na stia sentencia do 17 de abril de 1986, en
referencia 0s procesos de conflictos de caracter constitu-
cional.

Como se sabe, a nosa Constitucion establece un sistema
constitucional de controles, se ben, desde o punto de vista
sistematico, sitia os mecanismos de control sobre a activi-
dade dos 6rganos das CCAA no titulo VIII, dispon no seu
art. 153 o seu catalogo ou relacion, e deixa para o titulo IX,
que regula o TC, a prevision da lexitimacion das CCAA para
actua-los concretos controles que ali se prevén respecto da
actividade dos poderes centrais do Estado (arts. 161 e 162
da Constitucion); todo isto desenvolveo a Lei organica do TC.

Do texto constitucional cabe extraer unha primeira con-



clusion: asi como para o control por parte do Estado cen-
tral respecto da actividade das CCAA, se prevén tres clases de
controles: de orde xudicial (recurso de inconstitucionali-
dade, conflictos de competencia, impugnacién ante a xuris-
diccion contencioso-administrativa); de orde case-xuris-
diccional (polo Tribunal de Contas, respecto da actividade
econémica e presupostaria) e de orde politica ou de opor-
tunidade (controles previstos nas leis de transferencia ou
delegacion a que se refiren os arts. 150.2 e 153.b da CE, que
sempre sera susceptible de control a través da xurisdiccion
contencioso-administrativa, conforme 6s arts. 97 e 106.1
da Constitucion, o control extraordinario previsto no art.
155 da Constitucion, sen esquece-lo control que as Cortes
Xerais decidan establecer sobre normativas lexislativas que
emanen das CCAA en virtude da atribucion especifica que
lles conferise unha lei-marco (art. 150.1 da CA) como, en
fin, o recurso por parte das mesmas Cortes Xerais a Lei de har-
monizacion das disposicions normativas das CCAA (art.
150.3 da Constitucion); estes altimos controles podense
inserir mais ben no &mbito da chamada coordinacion de
competencias lexislativas. Sen embargo, desde a perspec-
tiva do control recofiecido s CCAA, os instrumentos de fis-
calizacién concrétanse 6s xa expresados de cardcter xuris-
diccional, sen prexuizo dos mecanismos de fiscalizacion
interna que arbitre cada CA. Desta forma, a lexitimacién
controladora da CA sobre a actividade do Estado central
limitase 6 recurso de inconstitucionalidade de leis e dispo-
sicibns normativas con forza de lei, para o que estan lexiti-
mados tanto os 6rganos colexiados executivos da mesma
coma, de se-lo caso, a sua Asemblea Lexislativa, a presenta-
cién de conflicto de competencia e recurso contencioso-
administrativo, respecto das normas regulamentarias.

Con respecto a Galicia, o seu Estatuto de autonomia, no
seu art. 19, establece a lexitimacién da Xunta de Galicia
para interpo-lo recurso de inconstitucionalidade, e no seu art.
10, a do Parlamento de Galicia. Ainda que é certo que non
se fai referencia expresa & lexitimacién respecto dos con-
flictos de competencia, a da Xunta de Galicia vénlle reco-
fnecida directamente pola Constitucién (art. 162.1.a) e pola
Lei organica do TC (art. 32.2), e polo art. 164.1.3 do Regu-
lamento do Parlamento de Galicia, lexitimacién que non
se recofiece respecto do Parlamento autonémico, pois non
a ten dados os termos do art. 161 da Constitucién, sen pre-




xuizo da sta lexitimacién para comparecer nos conflictos
de competencias que se poidan presentar, recofiecida polo
precitado artigo do seu regulamento; a antedita lexitima-
cion consiste na posibilidade de comparecer como parte
requirida no conflicto; asi se deduce tamén dos termos da Lei
organica do TC.

Convén aclarar desde este mesmo momento que o sis-
tema de controles previsto no noso sistema constitucional
non autoriza os controles xerdrquicos e indeterminados ou
xenéricos. En relacion 6s controles de caracter xurisdiccio-
nal-constitucional, esta cuestion deixouna moi clara a pri-
meira sentencia en que o TC tivo ocasion de se pronunciar
sobre o devandito extremo; referimonos 4 Sentencia 4/81,
do 2 de febreiro, en recurso de inconstitucionalidade pre-
sentado por senadores fronte & Lei de bases de réxime local
de 1945; ratificouno a Sentencia 6/82, do 22 de febreiro, 6
establecer “que non se axusta 0 principio de autonomia a pre-
vision de controles xenéricos e indeterminados que impli-
quen dependencia xerarquica das CCAA respecto da Admi-
nistracion do Estado”; na Sentencia do mesmo tribunal
76/83, do 5 de agosto, referida 4 LOHAPA tras apelar 6
modelo federal, no que & federacion se lle recoriecen atri-
bucions referidas “a unha funcién de vixilancia da federacion
sobre as actuaciéns executivas dos estados membros”, xa
con referencia as autonomias, o tribunal vén dicir que “a
autonomia esixe en principio, a stia vez, que as actuacions
da Administracién autondmica non sexan controladas pola
Administracién do Estado, e que non se poida impugna-la
validez ou eficacia das devanditas actuacions senén a tra-
vés dos mecanismos constitucionalmente previstos”. Con esta
doutrina, o TC esta facendo referencia non s6 6 principio
de tipicidade ou caracter taxado dos mecanismos de con-
trol, sendén tamén Os presupostos, ou se se quere, mane-
xando a terminoloxia procesual, s pretensions que se poden
actuar a través dos citados controles xurisdiccionais (recurso
de inconstitucionalidade e conflictos de competencia).

E esta cuestién das pretensions ou obxecto procesual que
se actiian a través dos anteditos controles a mais espifienta
e conflictiva, que obrigou 6 TC a facer un auténtico esforzo
interpretativo, aspecto que esta relacionado co da debida
utilizacién dun e doutro sistema.

Con relacién 6 recurso de inconstitucionalidade, é moi
claro o art. 27 da LOTC que establece a relacioén de disposi-



cions que poden ser susceptibles de declaracién de incons-
titucionalidade (estatutos de autonomia, leis orgénicas, leis
e disposiciéns con rango de lei do Estado ou das CCAA, tra-
tados internacionais, regulamentos das Cortes ou das asem-
bleas lexislativas das CCAA); o xuizo do alto tribunal versa
sobre a apreciacion de conformidade ou desconformidade
da disposicion recorrida coa Constitucién, xuizo de cons-
titucionalidade que debera face-lo tribunal “dentro do marco
constitucional”, ou sexa, tendo en conta as leis que se dic-
tasen para delimita-las competencias do Estado e das CCAA
ou para regular ou harmoniza-lo exercicio das competen-
cias destas, en definitiva, o “bloque de constitucionalidade”,
en expresion do propio TC.

Por conflicto enténdese o que se suscite sobre as com-
petencias ou atribucions asignadas directamente pola Cons-
titucion, polos estatutos de autonomia ou polas leis orga-
nicas ou ordinarias dictadas para delimita-los &mbitos propios
do Estado e das CCAA (art. 161.1.c da Constitucién e 59 da
LOTC).

Como queira que as competencias atribuidas pola Cons-
titucion, polos estatutos e por esas leis delimitadoras son
de carécter indisponiible, resultaria que calquera lei, dispo-
sicién ou acto que as infrinxise adoecerian de nulidade radi-
cal, e, como sostén o profesor Eliseo Aja, ainda que non
fosen impugnados no seu momento, poden selo con ocasién
de calquera acto de aplicacién posterior; asi o entendeu a
Sentencia do TC 26/82, do 24 de maio, 6 expresar “que a
non impugnaciéon dunha disposicién xeral polo Estado ou
pola CA cunhas competencias que se puidesen ver afectadas
non implica de ningunha maneira a imposibilidade de insta-
lo conflicto sobre o mesmo obxecto en relacién con cal-
quera disposicion, acto ou resolucién posterior, ainda cando
sexan mera reproduccion, ampliacién, modificacién, con-
firmaci6én ou aplicacién daquela”.

Ora ben, cando a violacién de competencias se produce
por disposicion dunha lei, tanto se é estatal coma auton6-
mica, o conflicto tramitase conforme 6 procedemento do
recurso de inconstitucionalidade (art. 67 da LOTC).

Da diccién deste precepto, quixose extrae-la facil con-
clusién de que conflicto de competencias é toda contro-
versia sobre actos e disposicions, 6 paso que o recurso de
inconstitucionalidade o seria sobre leis, conclusion que se
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debe estimar falaz ou, de querelo, incompleta, xa que o que
o art. 67 da LOTC precitado quere expresar € un simple cam-
bio na tramitacién cando se trate de conflicto derivado
dunha lei e non a un cambio esencial do obxecto.

O criterio delimitador mais axustado entre conflicto de
competencias e recurso de inconstitucionalidade é o que
atende 4 clase de pretension que se actaa. Asi, o propio TC
ten dito que a finalidade do conflicto € a de determina-lo
titular dunha competencia, cando con motivo dunha dis-
posicion, acto ou resolucion se entenda que un dos seus
titulares invade o ambito de competencias do outro (Sent.
155/90, do 18 de outubro, en conflicto 230/85 presentado
por Galicia); estimase como idéneo para orixinar ese conflicto
todo tipo de disposicions, normas e actos, sempre que ese
conflicto xurda en relacion 4 definicion constitucional e
estatutaria das competencias respectivas. Por isto, cando
sobre aquela titularidade e limites non exista controversia,
senén que esta se limita a discuti-lo exercicio concreto da
competencia de que se trate en relacion a supostos especi-
ficos, dentro dos limites de competencias sobre 0s que existe
acordo, hai que afirmar que falta o presuposto para a xuris-
diccién reservada 6 TC (Sent. 88/89, do 11 de maio, en con-
flicto presentado polo Pais Basco), de xeito que nun con-
flicto de competencias non se poidan invocar outros motivos
que os que atinxen & vulneracion da orde constitucional de
distribuciéon de competencias (Sent. 188/89, do 16 de novem-
bro); por isto, non encaixa no obxecto do conflicto o que pre-
sentara a CA de Galicia a través do conflicto 230/85, en rela-
cién coa Orde do Ministerio de Sanidade e Consumo, do
15 de novembro de 1984, sobre desprazamentos para a asis-
tencia sanitaria especializada da Seguridade Social, 6 alega-
la CA a omisién ou falta de actividade no traspaso dos ser-
vicios a Galicia, e non que aquela disposicion non respectara
a orde de competencias (Sent. 155/90, do 18 de outubro), xa
que a citada omisién non constitie causa petendi para que
o TC se deba pronunciar sobre a titularidade dunha com-
petencia controvertida (Sent. 201/90, sobre conflicto pre-
sentado por Galicia, sobre omision no Real decreto de trans-
ferencias das relativas 6 INSALUD).

Tampouco constitiie obxecto do conflicto a cuestion rela-
tiva 6 rango normativo dunha disposicién obxecto de con-
flicto de competencias, agas que esa suposta insuficiencia
de rango constitaa, & sGa vez, un vicio de incompetencia,



Xa que con relacion a competencias de titularidade estatal e,
en concreto, en relacién coa fixacién das bases normativas
dunha materia, reservada 4 lei, a determinacion do 6rgano
estatal que exerce a competencia e cal sexa a forma ou rango
da norma é tan transcendental que ambolos aspectos cons-
titGen partes indisociables da titularidade das competencias
(sents. 42/83, do 20 de maio, e 188/89, do 16 de novem-
bro, entre outras).

Tamén admitiu o TC que nos conflictos de competen-
cias se formulen supostos de lesién por simple menoscabo,
e non por invasién de competencias alleas, cando asi se faga
para garanti-lo ambito propio de autonomia, supostos en
que non resulta indispensable que o ente que presente o
conflicto solicite para si a competencia exercida por outro,
senén unicamente que a actuacién do outro afecte 6 seu
propio ambito de autonomia condicionando ou configu-
rando as competencias que poste en virtude desa autono-
mia (Sent. 104/88, do 8 de xufio), o que determina, 4 stia
vez, que non ¢é indispensable que o que suscite o conflicto
solicite para si a competencia exercida polo outro (Sent.
1/86, do 10 de xaneiro, entre outras).

Por exclusién, o recurso de inconstitucionalidade pro-
cede contra disposiciéns ou actos con forza de lei e ten por
obxecto o xuizo de contraste ou comprobacién da validez
dunha norma con rango de lei con relacién 6 chamado blo-
que de constitucionalidade, nos termos que xa se defini-
ron, ainda cando ese axuizamento deba levarse a cabo par-
tindo de normas constitucionais e estatutarias que tefien
un contido competencial (STC 103/89, do 8 de xufio).

Balance da conflictividade entre
o Estado central e a CA de Galicia

Polo que se refire 6s recursos de inconstitucionalidade, a
Comunidade Auténoma de Galicia interpuxo vintedous
recursos, cifra na que se inclen os acumulados e 4 que
habera que engadi-lo altimo dos recursos interposto estes
dias, referido a Lei de presupostos xerais do Estado para o
ano 1994. Destes recursos, seis corresponden ¢ ano 1994,
nove 6 ano 1985, tres 6 ano 1986, un no ano 1987, dous
no ano 1988, un no ano 1989, un no ano 1990 e un no ano
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1993. A evolucién crecente é manifesta. Entre eles, cabe
salienta-los interpostos contra as leis de presupostos xerais
do Estado para os exercicios 1985, 1986 e 1990; contra dis-
tintas leis relativas 6s procesos de reconversion e reindus-
trializacion; Lei 23/84 de cultivos marifios; contra a Lei de
bases de réxime local de 1985; Lei de augas de 198S5; Lei de
patrimonio historico espariol de 1985; Lei organica do poder
xudicial de 1985; contra a LODE; contra a Lei 31/85, sobre
6rganos rectores das caixas de aforro; Lei de sanidade de
1986; Lei 31/87 de telecomunicacions; Lei 22/88, de costas;
Lei 27/92 de portos do Estado. A Comunidade Autébnoma
desistiu de catro deles, dos que merecen ser salientados os
interpostos contra a LODE e a Lei de sanidade. En catro
deles, ainda non se dictou sentencia, destacando os inter-
postos contra a Lei 4/89, de conservacion de espacios natu-
rais, presupostos xerais do Estado para 1990 e a Lei de por-
tos. Dos recursos sentenciados, dez foron estimados
parcialmente (destacan os interpostos fronte Lei de bases
de réxime local; augas; patrimonio historico; poder xudi-
cial; costas; cultivos marifios e 6rganos rectores das caixas de
aforro) e dous foron desestimados (os interpostos contra a
Lei 29/84, de concesion de axudas a empresas periodisticas
e axencias informativas e contra a Lei 50/85, de incentivos
rexionais).

Polo que se refire 6 Estado central, interpuxéronse a sta
instancia catorce recursos de inconstitucionalidade: un, nas
anualidades 1983, 1984, 1987, 1989, 1990 e 1991; catro, na
anualidade 1985, dous nos anos 1988 e 1993. Merecen salien-
tarse os interpostos contra a Lei 3/83, de normalizacion lin-
glistica; Lei 6/85, reguladora do Consello de Contas; Lei
7/85, de caixas de aforro galegas; Lei 2/86, de prorroga de
arrendamentos rusticos para Galicia; Lei 10/88, de ordena-
ciébn do comercio interior de Galicia; Lei 8/89, de coordi-
nacién de deputacions; Lei 13/89, de montes vecifiais en
man comun; Lei 3/92, de coordinacién de policias locais;
Lei 6/93, de pesca de Galicia, e contra a Lei 11/93, reguladora
do recurso de casacién en materia de dereito civil especial para
Galicia. Cabe salientar que oito dos catorce recursos inter-
postos foron sentenciados (un estimado na sta totalidade:
o referido 4 Lei de ordenacién do comercio interior de Gali-
cia; catro estimados parcialmente e tres desestimados (os
interpostos contra a Lei 9/85, de proteccion de pedras orna-
mentais; Lei 2/86, de prérroga de arrendamentos rasticos, e



contra a Lei 3/92, de coordinacion de policias locais). Entre
0s recursos estimados, cabe comenta-los interpostos contra
a Lei de normalizacion lingtiistica, Estatuto galego do con-
sumidor, Consello de Contas, caixas de aforro galegas, comer-
cio interior de Galicia. Dicir que o Estado non desistiu de
ningan dos recursos, dandose por finalizado o interposto
contra a Lei 1/84, reguladora do Fondo de Compensacion
Financeira, por satisfaccion extraprocesual.

Polo que se refire 0s conflictos de competencia, a CA de
Galicia presentou trinta e dous conflictos positivos de com-
petencia, nimero no que se computan os conflictos acu-
mulados, dos cales, dezasete foron sentenciados, oito foron
desistidos e dous finalizaron por desaparicion sobrevida do
conflicto. De entre os sentenciados, cinco foron estimados,
en todo ou en parte, e doce desestimados; a CA desistiu de
oito dos conflictos promovidos (entre os que cabe salienta-
los promovidos contra RD 2253/85, sobre especializacion
en dereito foral como mérito preferente para 0 nomeamento
de notarios, RD 2342/85, que aprobara o Regulamento sobre
organizacion e funcionamento da Comisién Nacional de
Administracion Local, RD 2377/85, que aprobaba o Regu-
lamento de normas basicas sobre concertos educativos, ou
contra o RD 1408/86, que aprobara o Regulamento de ins-
peccion e réxime sancionador de transportes mecdnicos por
estrada). Polos datos manexados, quedarian cinco conflic-
tos pendentes de resolucion, entre eles o ultimo que inter-
puxo a CA; referimonos 6 Conflicto 1516/87, contra Orde
do 9 de xufio de 1987, sobre definicién das augas de Vila-
garcia de Arousa. Dos conflictos interpostos pola CA, o 85
interpaxose nos anos 1985 e 1986; debe salientarse que
desde 0 ano 1987 a CA non presentou conflictos positivos
de competencia.

En canto 6s conflictos de competencia interpostos pola
Administracion central, totalizan o niimero de vintedous,
computando os conflictos acumulados, dos cales once foron
sentenciados, cinco foron desistidos (cabe aqui menciona-
los interpostos contra o Decreto 24/84, sobre defensa do
consumidor e produccién agroalimentaria; Orde do 29 de
xaneiro de 1986 sobre aprobacién da Guia provisional para
maquinas recreativas e o Decreto 448/87 que aprobara o
Regulamento de maquinas recreativas ou a Orde do 29 de
decembro de 1986 sobre creacion de guias de turismo da
Comunidade Autéonoma), tres dos conflictos presentados
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déronse por finalizados por derrogaciéon da disposicion dis-
cutida (Decreto 127/86, sobre 6rganos rectores das caixas
de aforro galegas, ou o Decreto 198/87, polo que se creaban
as xuntas arbitrais de consumo). Segundo os datos mane-
xados, restarian tres conflictos pendentes de sentencia
(Decreto 290/86, sobre tarifas para aplicar nos portos da CA,
Orde do 31 de agosto de 1987 que desenvolve a Lei de nor-
malizacion lingtiistica, se ben, con relacién a este altimo,
debe terse en conta o recurso de inconstitucionalidade que
o Estado central presentara contra a devandita lei, que foi esti-
mado, e, por ultimo, o interposto contra Decreto 262/91,
que aprobara o Regulamento da actividade pesqueira e das
artes e aparellos de pesca permisibles en Galicia, que é o
altimo dos conflictos presentados pola Administracion cen-
tral). Dos recursos que foron sentenciados, seis foron esti-
mados en todo ou en parte e cinco desestimados (obsérvase
unha maior proporcion de conflictos estimados a Admi-
nistracion central). Polo que se refire a anualidades, detéc-
tase unha maior reparticion anual nos conflictos presenta-
dos pola Administracién central, ainda que son as anualidades
1985/86 as que experimentaron unha maior carga de con-
flictos. Podese dicir que o ano 1987 marca un fito impor-
tante na evolucion conflictual, tanto con referencia & Admi-
nistracion central coma 4 CA, pois a partir da mesma s6
aparecen presentados dous conflictos e a instancia da pri-
meira das Administraciéns (contra a mencionada orde que
desenvolve a Lei de normalizacion lingtistica e contra o
referido regulamento pesqueiro).

Tratamento do TC as competencias
estatutarias

Neste epigrafe trataremos de desenvolve-lo tratamento
dado pola xurisprudencia do TC as competencias & CA polo
seu Estatuto de autonomia, tomando en consideracion as
sentencias dictadas tanto en recursos de inconstitucionali-
dade coma as resolutorias de conflictos de competencia,
afectantes a materias ou sectores que revisten indubidable
importancia para os intereses da propia autonomia, desde o
punto de vista institucional e econémico.



1. Ambito institucional

Neste ambito hai que facer referencia a aquelas senten-
cias do TC dictadas en recursos de inconstitucionalidade
interpostos contra leis estatais ou autonémicas nas que estan
interesadas importantes competencias das CCAA; do seu
reconecemento depende en boa mediada que o autogo-
berno das CCAA sexa mais ca un mero desideratum.

Referimonos aqui as sentencias do TC 56/90, do 29-I1I, dic-
tada en recursos de inconstitucionalidade acumulados, inter-
postos, entre outras, pola CA de Galicia, contra a Lei 6/85,
do poder xudicial; Sentencia 214/89, do 21-XII, referida a
Lei 7/85, de bases de réxime local; Sentencia 84/86, do 26-
VI, dictada en recurso de inconstitucionalidade promovido
polo Goberno central contra a Lei do Parlamento de Galicia
3/83, de normalizacion lingiiistica (aqui farase tamén refe-
rencia a Sentencia 80/88, do 28-1V, dictada en conflicto de
competencia promovido polo Goberno central contra
Decreto autonémico 101/85, do 23-V, sobre utilizacién da lin-
gua galega no etiquetado e publicidade de productos comer-
cializados en Galicia); Sent. 18/91, do 31-], dictada en recurso
de inconstitucionalidade promovido polo Estado contra Lei
6/85, reguladora do Consello de Contas.

Sentencia 56/1990, do 29 de marzo.
(Lei organica poder xudicial)

A sentencia analiza, en primeiro termo, o contido das
competencias asumidas polas CCAA en materia de Admi-
nistracion de Xustiza, en virtude das cldusulas subrogato-
rias previstas nos seus estatutos (EA de Galicia no seu art.
20.1: exercer todalas facultades que as leis organicas do poder
xudicial e do Consello do Poder Xudicial lle recofiezan ou
atribtian 6 Goberno do Estado).

Neste punto, as CCAA recorrentes sostiflan que a com-
petencia exclusiva a prol do Estado prevista no art. 149.1.5
(Administracién de Xustiza), contraiase ¢ exercicio da fun-
ci6n xurisdiccional, incluida a garantia de que a devandita
funcion se cumprise de xeito independente (nucleo irre-
ductible da competencia), pero, 4 beira dese concepto esen-
cial, existia un concepto méis amplo relacionado cos medios
persoais e materiais que serven de apoio para o exercicio
daquela funcién que, por non formar parte daquel contido




irreductible, podia ser asumido polas CCAA. A representa-
ci6n da Xunta de Galicia argumentara que o Estatuto de
autonomia operaba, nese extremo, como instrumento de
transferencia ou delegacién dunha competencia estatal, a
través, precisamente, daquela clausula subrogatoria.

Aceptando a sentencia aquela tese das CCAA recorrentes
sobre o concepto de Administracién de Xustiza, sostén que
a clausula subrogatoria supén acepta-lo deslindamento que
o Estado realice entre Administracién de Xustiza stricto sensu
(funcién xurisdiccional, goberno tnico do poder xudicial
a través do Consello Xeral do Poder Xudicial), e a adminis-
tracion da Administracion de Xustiza, de forma que as CCAA
asumen unha competencia por remision a ese deslinda-
mento, respectando como nucleo inaccesible o art. 149.1.5
da CE, coa excepcion do disposto no art. 152.1.2 (partici-
pacién na organizaciéon das demarcaciéns xudiciais do terri-
torio).

A partir desa afirmacién, a sentencia sinala o marco das
competencias das CCAA cos seguintes limites:

A clausula subrogatoria non pode entrar no nacleo da
Administracion de Xustiza en sentido estricto, sen prexuizo
da competencia en materia de demarcacion xudicial.

As CCAA non poden actuar naqueles aspectos que a
LOPX lles reserve a 6rganos distintos do Goberno ou 0s seus
departamentos.

A asuncién de facultades polas CCAA atopan o seu
limite natural no propio ambito da CA.

Que as competencias asumidas o serian de caracter regu-
lamentario e de execucion, con exclusion das competen-
cias lexislativas.

Que 4 hora de delimitar competencias, habera que ter
en conta a concorrencia doutros titulos de competencias
con incidencia na materia.

Entrando xa nas impugnacions especificas, a sentencia
estima que a clausula subrogatoria non pode ter relevancia
no que constitie o estatuto e réxime xuridico do persoal 6
servicio da Administracién de Xustiza, asi como no exerci-
cio de facultades executivas (seleccion, formacion e perfec-
cionamento, provision de destinos, ascensos, réxime disci-
plinario e situaciéns administrativas, contido do art. 455
da LOPX, que lle atribiie a devandita competencia 6 M. de



Xustiza), 6 se integrar aquel persoal en corpos nacionais,
que demanda a existencia dun réxime comuin e homoxeé-
neo (art. 122.1 CE), se ben a sentencia fai a afirmacion inte-
resante de que as CCAA terien a posibilidade de coadxuvar
no campo da formacién e perfeccionamento profesional
mediante técnicas de colaboracién ou auxilio; a sentencia
deixa aberta tamén a posibilidade de colaboracion das CCAA
en materia de provision de destinos en 6rganos de ambito
territorial igual ou inferior 6 da CA, nos termos que prevexa
unha futura e necesaria normativa; nega, sen embargo, esa
posibilidade respecto do sistema sancionador; a sentencia
interpreta o art. 469.2 da LOPX no sentido de que o CXPX
pode solicitar da CA a adscricién dun funcionario desta,
pertencente a corpos técnicos ou facultativos, para desen-
volver determinadas tarefas (posibilidade que, 6 meu xuizo,
abre un horizonte moi interesante no que debian afonda-las
CCAA, con vocacion colaboradora na mellora do servicio
da Xustiza). A sentencia, pola contra, non estima invasiéon
de competencias por parte do art. 471 da LOPX, que remite
a via regulamentaria para concreta-la regulaciéon do caracter
de mérito do cofiecemento da lingua oficial propia da CA
para os concursos de provision de prazas, e que esa compe-
tencia regulamentaria se lle atriba 6 Estado, xa que se tra-
taba dun aspecto pertencente 6 estatuto de persoal de cor-
pos nacionais. E de salientar tamén que a sentencia deixa
aberta a posibilidade de que as CCAA que dispofian daquela
clausula subrogatoria poidan contratar laboralmente os pro-
fesionais e expertos a que se refire o art. 508 da LOPX: tra-
tase de profesionais e expertos que de forma permanente
ou ocasional sexan necesarios para auxiliar & Administra-
cién de Xustiza. Interesa comentar que a sentencia exclie o
x0go daquela cldusula en todo o referente a fixacién de
cadros de persoal de oficiais, auxiliares e axentes da Admon.
de Xustiza, asi como as formas restrinxidas para o acceso 6s
devanditos corpos ou sobre a actuacién ou adscricién dos
meédicos forenses, deixando aberta unha porta 4 via regu-
lamentaria da CA no referente 4 forma en como os que exer-
zan a docencia nos departamentos das facultades de Medi-
cina poidan presta-los seus servicios nos institutos de
Medicina Legal (art. 504.2 da LOPX), xa que a antedita mate-
ria non pertence 6 ambito da Administracién de Xustiza e
si 0 ambito da docencia e educacién universitaria.

Un segundo bloque de impugnacions baseado na clausula




subrogatoria, refirese 6 da dotacién de medios 8 Adminis-
tracion de Xustiza, coa impugnacién do art. 37 da LOPX:

Neste aspecto é de singular importancia a afirmacion
que fai o tribunal, 6 dicir que unha interpretaciéon adecuada
do art. 37.3, desprendiase que a xestién de recursos polas
CCAA non dependia dunha decisién estatal, senén sé e
exclusivamente da asuncién da competencia no corres-
pondente estatuto de autonomia a través da clausula subro-
gatoria; a sentencia declara a inconstitucionalidade do art.
37.4, pois, se ben era certo que a finalidade do precepto (os
recursos propios das CCAA destinados & devandita finali-
dade deberan recollerse nun programa anual que sera apro-
bado, tras informe favorable do DXPX, pola correspondente
asemblea lexislativa) era condiciona-lo exercicio de potestades
autonémicas de cara a unha coordinacion adecuada do con-
xunto de recursos achegados, incluida o financiamento esta-
tal, 0 que non era admisible era que o devandito condicio-
namento incidise tanto nos poderes autonémicos que
chegasen a anular estes; isto acontecia 6 condicionarse a
disposicion de recursos polas CCAA 6 informe favorable do
CXPX, elevando asi a rango de vinculante o caracter do
antedito informe, e supufia un indesexado condicionamento
a autonomia financeira das CCAA, que non acontecia cos
recursos achegados polo Estado.

Nun terceiro bloque de impugnacions asentadas na clau-
sula de subrogacion, cabe cita-la impugnacion do art. 171.4
da LOPX, que interpreta o tribunal, no sentido de que a
facultade de instar do CXPX a inspeccion de calquera xul-
gado ou tribunal corresponderalle 6 M. de Xustiza respecto
daquelas CCAA cuns estatutos que non contefian aquela
clausula de subrogacion e, pola contra, 4 CA no caso de
conte-lo seu estatuto a mencionada clausula, o que exclui-
ria, neste caso, a accion do M. de Xustiza.

Polo que se refire 4 competencias autonémicas en mate-
ria de demarcacion xudicial, a sentencia fai daas afirma-
cions previas de sumo interese; dunha banda, que se ben o
art. 152.1.2 da CE lles permitiu &s CCAA asumiren compe-
tencias na organizacion das demarcacions xudiciais, non
llelas atribtie, sen embargo, para o establecemento da planta
xudicial, o que leva a desestima-la impugnacion dos seguin-
tes artigos da LOPX: 29, 36, 78, 80.2, 81.1, 84, 89, 90, 92.1,
94, 95.1, 96 e 99.1, entre outros; doutra banda, que a com-
petencia asumida polas CCAA, segundo os seus estatutos,



para a fixacion da delimitacion das demarcacions xudiciais
e localizacién da stia capitalidade (art. 20.2 do EA de Galicia
que, curiosamente, non menciona a segunda das devandi-
tas posibilidades, ainda que si a ten en funcion doutros titu-
los de competencias estatutarios) ten que referirse as demar-
caciéns xudiciais de ambito inferior 6 provincial e
autonémico, pois estes son indisporiibles para a CA (art.
152.1.2 da CE limita a intervencién das CCAA a unha par-
ticipacion no proceso de decisién e non a asuncion do todo;
isto xustificaba, en ultima instancia, que a demarcacién
xudicial se establecese por lei do Estado; a competencia da
CA limitase a recoller nunha proposta as demarcaciéns xudi-
ciais inferiores ou de ambito diferente 6 provincial (conce-
llos ou partidos xudiciais, asi como a fixacioén da sta capi-
talidade), proposta que serviria de base 6 anteproxecto de
lei que redactase o Goberno da nacion, e como elemento
para a formacion da vontade parlamentaria a hora de tramitar
e aproba-la lei reguladora da demarcacién xudicial.

E interesante a impugnacién que a Xunta de Galicia fixo
dos arts. 73, 74, 75 e 82.2 e 3 da LOPX, 6 reprocha-la con-
figuracion da Sala do Civil e Penal do Tribunal Superior de
Xustiza como Organo de tinica instancia para supostos espe-
ciais e non como 6rgano de apelaciéon fronte a resoluciéns
dos xulgados de 12 instancia e xulgados de instruccién. A
sentencia declara que a Gnica esixencia imposta polos arts.
152 da CE e 21 do EA de Galicia era que as instancias xudi-
ciais, en canto a sta preclusion, se producisen ante 6rganos
radicados no propio territorio da CA, e non necesariamente
ante aquel 6rgano.

Por ultimo, faremos referencia 6s pronunciamentos da
sentencia sobre a impugnacién do art. 231 da LOPX, referente
6 uso das distintas linguas do Estado na Administracién de
Xustiza. As recorrentes imputabanlle 6 precepto a invasion
de competencias exclusivas das CCAA e que a regulacion
que contina introducia desigualdade entre a lingua castela
e as linguas propias das CCAA.

Sobre este particular, a sentencia remitese 4s sentencias
do mesmo tribunal 82, 83 e 84/1986 e 123/88, que resol-
veron recursos contra distintas lei de normalizacién lin-
gliistica. Ratifica a sentencia a existencia de competencia
concorrente do Estado e das CCAA para regula-la materia,
pero, en canto a Constitucion lle reserva ¢ Estado a com-
petencia exclusiva a Administracién de Xustiza e a lexisla-




ci6én procesual (art. 149.1.5 e 6 CE), sen prexuizo de que as
CCAA poidan regula-lo alcance inherente 6 concepto de
cooficialidade, o que se fixo a través das distintas leis de
normalizacion lingtiistica, a consecuencia era que o indi-
cado precepto non invadia competencias autonomicas. Con-
clae a sentencia que o feito de que se estableza a obriga do
uso do castelan para os membros do poder xudicial e para
o persoal colaborador ou auxiliar cando asi o pida algunha
das partes e a necesidade de traducir en determinados supos-
tos as actuacions e documentos, era plenamente coherente
coa cooficialidade, tal e como se desenaba no bloque de
constitucionalidade, e isto porque o dereito a non sufrir
indefensiéon do que gozaba todo cidadéan (art. 24 CE) ano-
abase a obriga de conecemento do castelan (art. 3.1. CE),
obriga que non existe respecto do resto das linguas espa-
fiolas. Como se sabe, aqui reside o cabalo de batalla do tema
lingiiistico, como teremos ocasioén de examinar posterior-
mente.

Relacionado co campo institucional que estamos tra-
tando, compre referi-la Sentencia 18/91, do 31-I (Consello
de Contas).

O Goberno da nacién recorrera a Lei 6/85, do 24 de xunio,
do Consello de Contas. A sentencia de referencia estimou par-
cialmente o recurso: declarou a inconstitucionalidade do
art. 5.1 da lei no inciso: “instruird o oportuno procedemento
xurisdiccional”, e desestimouno en todo o demais.

A sentencia, remitindose 6 xa razoado na Sentencia
187/88, establece que o bloque de constitucionalidade que
ter en conta para analiza-la reparticién de competencias
sobre fiscalizacién e axuizamento contable, constituiano o
art. 136 da CE, Lei organica 2/82, do Tribunal de Contas, e
as disposicions estatutarias (no caso de Galicia, o art. 53.2 do
seu EA). Partindo de que aquela lei orgéanica lle atribtie 6
Tribunal de Contas as duas funciéns de fiscalizacién externa
da actividade econémico-financeira do sector publico e fun-
cion de axuizamento contable, sendo para a primeira
supremo Organo fiscalizador, e, en canto a segunda, 0rgano
unico na saa orde, abarcando a sta xurisdiccion todo o terri-
torio nacional, conclile a sentencia en que o Tribunal de
Contas € supremo, pero non unico, cando fiscaliza, xa que
o art. 136.1 da CE non supufia a exclusion doutros 6rganos
fiscalizadores da actividade econdmico-financeira, e inico,
pero non supremo, cando xulga a responsabilidade conta-



ble, xa que, neste segundo caso, existe a prevision legal de
que o devandito tribunal delegue en 6rganos autonémicos
fiscalizadores a instruccién de procedementos xurisdic-
cionais.

Desde esta perspectiva, a sentencia non estima tacha de
inconstitucionalidade nos preceptos da lei galega que con-
templan a fiscalizacién por parte da CA das entidades locais
e dos seus organismos auténomos, asi como das empresas
publicas dependentes dos mesmos, e respecto das entida-
des a que se refire o art. 27.19 do EA (camaras, confrarias, etc),
pois, se ben era certo que o art. 53.2 do EA non facia refe-
rencia a esa fiscalizacion sobre as entidades locais (no precepto
prevese, unicamente, a rendicién de contas da CA), non se
opufa 6 devandito precepto que o lexislador autonémico lle
atribuise 6 Consello outras funciéns, basedndose noutro
titulo de competencias como o previsto no art. 27.1 do EA
(organizacion das stas institucions de autogoberno), sen
esquecer que o art. 49.1 do propio estatuto establecia que
lle correspondia 4 CA a tutela financeira sobre os entes locais,
da que formaba parte a fiscalizacién prevista nos preceptos
impugnados, a través de mociéns ou notas dirixidas & auto-
ridade, organismo ou entidade a que lle afecten, e en memo-
rias elevadas 6 Parlamento de Galicia, 0 que non comportaba
vulneracion da stia autonomia proclamada polo art. 140 da
CE, sen prexuizo de que esa actividade de control realizada
pola CA non excluise a que o Estado poida exercer a través
do Tribunal de Contas.

Partindo das consideracions anteriores, a sentencia declara
a inconstitucionalidade do art. 5.1 da lei impugnada, nos
termos xa comentados, pois no mesmo faciase referencia 6
exercicio de funcions de axuizamento de responsabilidades
contables (instrucciéon do procedemento xurisdiccional)
que lle correspondian en exclusiva 6 Tribunal de Contas.

Sentencia 214/1989, do 21-XII (Lei 7/85,
bases de réxime local).

Dada a grande extension desta sentencia, imonos refe-
rir soamente a aqueles aspectos da sentencia nos que o tri-
bunal se pronuncia sobre os motivos de impugnacién for-
mulados pola Xunta de Galicia, e que foron estimados pola
sentencia.

A sentencia, ademais de declara-la inconstitucionalidade




do inciso “e no artigo segundo” do art. 4.2 da lei impug-
nada, declarouna tamén do art. 5 e por conexién tédalas
remisions 6 mesmo contidas na lei (art. 20.1.C e 2 e 32.2),
no sentido argumentado nos seus fundamentos xuridicos.
Debe lembrarse que a sentencia declara a inconstituciona-
lidade do devandito precepto na sia globalidade, pois 6
establece-la orde, fontes ou normas aplicables a distintas
materias que lle concirnen 4 Administracién local, nunha
materia en que a competencia lexislativa estd compartida
entre o Estado e as CCAA, o Estado estaria impondo a sta par-
ticular interpretacion sobre a materia, sendo asi que a orde
de fontes nun ordenamento composto lle corresponde esta-
blecelo 6 bloque de constitucionalidade; a partir de ai, a
sentencia atopa axustados aqueloutros preceptos que gar-
dan conexidn co art. 5, referidos 6s regulamentos organi-
cos e a sta disposicion de que non tifian mais limite que o
disposto no basico, unha vez que se despoxaron do inciso de
referencia, que permite, entén, entender salvagardada a
competencia normativa das CCAA en materia organizativa
das entidades locais. Algan autor sostivo que as CCAA de
Galicia e Catalufa, coa inconstitucionalidade daquel pre-
cepto, conseguiron unha victoria pirrica, 6 obteren do tri-
bunal a potenciacién do regulamento organico municipal;
non obstante, hai que dicir que a sentencia adopta un certo
criterio restrictivo en canto a potestade de autoorganiza-
cion dos entes locais, que lle vén atribuida polo principio
de autonomia local, 6 admitir que aquela potestade vén
delimitada non s6 de acordo coa Lei de bases de réxime
local, senén tamén polas leis autonémicas de desenvolve-
mento daquela, co que se pode concluir que o fondo do
que se cuestionaba naqueles recursos contra a Lei 7/85 era
quen (Estado ou CCAA) centralizaba, dominaba ou con-
trolaba as entidades locais coa stia normativa limitadora da
regulamentacion autoorganizadora das devanditas entida-
des. As criticas a esta sentencia esténdense a imputarlle a
omisién do preciso esforzo interpretativo que cumpria rea-
lizar sobre a reparticién de competencias, nesta materia,
entre Estado e CCAA,; isto leva 6 profesor Luciano Parejo a
afirma-las contradicciéns que se detectan na sentencia 4
hora de definir e sinalar cal € o modelo de réxime local desde
o punto de vista constitucional, o que en grande parte con-
tribuiria a que na actualidade non estivese rexendo o0 modelo
instaurado na lei de 1985.



A sentencia declara tamén a inconstitucionalidade do
inciso final do art. 48, “e a través do Ministerio de Admi-
nistracion Territorial”), por instancia da Xunta de Galicia,
Gnica impugnante; esta impugnacion admitea-o tribunal,
6 entender que coa obriga ali prevista de que a solicitude
do dictame do Consello de Estado sexa cursada a través
daquel ministerio condicionabanse ilexitimamente as potes-
tades de autogoberno das CCAA (arts. 148.1.1 da CE e art.
15.1 do EA de Galicia), ignorandose, a sta vez, que nas
CCAA lle corresponde 0 seu presidente a representacion do
Estado.

Outro aspecto interesante da sentencia € o seu pronun-
ciamento sobre a constitucionalidade do art. 42.2 da lei,
impugnado so por Galicia. Ante a prevision que fai o devan-
dito precepto, sobre a posibilidade de que por vontade dos
concellos afectados non se chegue a crear ou constituir unha
comarca, permitelle 6 tribunal pér en evidencia o modelo de
organizacion territorial previsto polo Estatuto de autono-
mia de Galicia, no que se refire & organizacion comarcal,
polo seus artigos 2.1 e 3, 27.2 e 40, nos que a comarca non
se erixe como entidade necesariamente integrante da orga-
nizacion territorial da CA, polo que, a diferencia de Cata-
lufia, non se pode considerar como resultante da potestade
de autoorganizacion da propia CA, senén, pola contra, con-
secuencia da competencia lexislativa en materia de réxime
local asumida estatutariamente, coa conseguinte forza vin-
culante das bases estatais, en concreto da lei impugnada,
lexislacion estatal basica & que apelaba o propio estatuto
nos seus arts. 40.1 e 27.2.

Por Gltimo, comentar que a sentencia declara que non
ten caracter basico o art. 45.2.b), apartados 12 e 2¢ que con-
tifian a prevision do 6rgano unipersoal executivo e a desig-
nacién dos membros do 6rgano colexiado para entidades
de ambito territorial inferior 6 concello.

Sentencia 84/1986, do 26 de xuiio
(Lei Parlam. Galicia 3/83, do 15-VI,
normalizacion lingiiistica).

Como se sabe, esta sentencia declarou a inconstitucio-
nalidade do inciso “o deber de coriecelo” do apartado 22 do
art. 1 da lei impugnada, como consecuencia de recurso de
inconstitucionalidade formulado polo Goberno da nacién.
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Sabido é que o argumento central da sentencia para
declara-la inconstitucionalidade dese inciso € que o deber
de corfiece-lo idioma galego non vén imposto pola Consti-
tucién, nin ese deber era inherente a cooficialidade da lin-
gua galega, xa que o art. 3.1 da Constitucién establece o
deber xeral de cofiecemento do castelan como lingua ofi-
cial do Estado, deber que resultaba concordante con outros
preceptos constitucionais, os que non acontecia, sen embargo,
coas outras linguas espariolas cooficiais, pois o citado artigo
non establecia para elas ese deber, omisién que non se podia
integrar coas previsions do Estatuto de autonomia, xa que
o deber de coflecemento do galego non € un simple ins-
trumento para o cumprimento daquelas previsions (dereito
de coriecer e usa-lo galego e promocion e ensino do galego,
segundo dispufian os arts. 5.2 e 27.20 do EA de Galicia);
doutra banda, afirma a sentencia que a defensa do precepto
impugnado fundada na igualdade das daas linguas oficiais
no territorio de Galicia pasaba por alto que o principio cons-
titucional e estatutario de igualdade se predica dos cida-
dans, e non era discriminatorio respecto dos cidadans a exis-
tencia dun deber de cofiecemento do casteldn e a inexistencia
dese mesmo deber respecto do galego.

A sentencia, polo polémica que resulta, propicia que cal-
quera que acceda a ela caia na tentacion de analizala criti-
camente. Neste sentido, non refugo expo-los seguintes apun-
tamentos criticos:

En principio, non se pode acepta-lo argumento de que
o silencio da Constitucion sobre a obriga de coniecemento
da lingua propia da CA determine a imposibilidade de que
a CA estableza o devandito deber, quer por via estatutaria,
quer por lei ordinaria da sta Asemblea Lexislativa, dado que
os termos do art. 3.2 da CE permiten deducir que a CA poste
nesta materia unha competencia compartida, en canto que
o precepto remite 0s estatutos de autonomia para regula-la
lingua propia.

E certo que o EA de Galicia non estableceu, de xeito
expreso, esa obriga de cofiecemento. Cabe preguntarse,
enton, se esa omision do estatuto foi intencionada ou non,
e, mesmo, se resulta transcendente ou non, no sentido de se
a mesma podia integrarse mediante unha lei ordinaria do
Parlamento de Galicia. Chegado este momento, atrévome a
dicir que se bota en falta, na sentencia que comentamos,
un esforzo do tribunal por descubri-la verdadeira vontade ou



espirito do lexislador, o estatal, por certo, xa que o Estatuto
de autonomia é aprobado, por esixencia constitucional, por
lei orgénica votada nas Cortes Xerais. E certo que nas duas
version dos anteproxecto de estatuto, elaborado pola cha-
mada “Comision dos Dezaseis”, aparecia incluido no art. 5
do anteproxecto o deber de cofiece-lo idioma propio, apar-
tado que foi retirado do texto definitivo do estatuto por
decision da maioria parlamentaria (UCD e CD), co voto en
contra, fundamentalmente, do PSOE e abstencion doutros
grupos politicos. Non seria prudente nin lexitimo incorrer
en considerar como verdadeira vontade da Comunidade
galega a expresada por aquela comisién, negando esa con-
dicion a expresada no Parlamento estatal, pero iso non
impide que se formule a lexitimidade do Parlamento auto-
noémico para residencia-lo establecemento daquel deber de
conecemento do idioma propio nunha lei autonémica, lexi-
timidade que me atrevo a soster e afirmar, en funcién do
titulo de competencias a que fixemos referencia, 4 marxe
ou a maiores doutros titulos de competencias que poste a CA
por disposiciéon daqueles preceptos do EA.

Sentada aquela lexitimidade, procede analiza-lo grao
de extension ou alcance no que unha lei autonémica podia
establecer aquel deber de cofiecemento da lingua propia,
neste caso, o idioma galego. Apuntado xa o silencio do EA
de Galicia sobre o establecemento do deber xeral dese corfie-
cemento, silencio consciente, como dixemos, hai que con-
cluir, a reserva dunha posible reforma do estatuto, que desde
o punto de vista do titulo de competencias baseado no pro-
pio EA de Galicia, non é posible recofiece-la posibilidade de
que por lei “ordinaria” do Parlamento de Galicia 6 idioma
galego, desde o prisma do seu deber de cofiecemento, se lle
outorgue o mesmo rango ¢ idioma castelan. Ora ben, isto
non pecha a posibilidade do establecemento daquel deber
de cofiecemento a partir doutros titulos de competencias
que si postie a CA, en concreto, os referidos & promocion e
potenciacion do galego (art. 5.3 do EA) e promocién e ensino
da lingua galega (art. 27.20 do EA). E no marco desa secto-
rializacion onde a CA pode establecer aquel deber de corfie-
cemento; nese sentido, a Lei 3/83 estableceuno no campo da
normalizacion lingiiistica, no que a CA dispén de compe-
tencias e potestades plenas, no que, dificilmente, se poderia
acada-lo devandito obxectivo, sen a expresion daquel deber
de conecemento que, O se proxectar nese dmbito sectorial,




debe considerarse como un deber non dotado de coercidn,
como indicara a representacion do Parlamento de Galicia,
ou como un deber que non se proxectaba individualmente
de forma directa e inmediata sobre os cidadans, como argu-
mentara a representaciéon da Xunta de Galicia, argumento
este Gltimo que, por certo, non foi considerado pola sen-
tencia. Entendo, polo tanto, que o precepto puido salvarse
acudindo a ese recurso interpretativo, practica que o tribu-
nal emprega con frecuencia cando de leis estatais se trata.

A ultima das sentencias por considerar € a Sentencia
80/88, do 28-1V, na que o TC, en conflicto de competencia
presentado polo Goberno central contra o Decreto 101/85,
do 23-V, da Xunta de Galicia, sobre utilizacién do idioma
galego no etiquetado e publicidade dos productos que se
comercializan en Galicia, declarou que a competencia lle
corresponde & CA en materia de informacién dos consu-
midores, en canto non se opofa a ningunha norma estatal
que fose formulada como basica. O tinico destacable desta
sentencia é que o tribunal declara que non € no titulo de
competencias do art. 5.3 do EA de Galicia (promocion da
lingua propia) no que se tifia que basea-lo actuado pola CA
e, lembrando a doutrina constitucional sobre reparticion
de competencias en materia de defensa do consumidor e
usuario, & que xas nos referimos con ocasién de comentar
outras sentencias, establece que o RD 2058/82, do 12 de
agosto (Norma xeral de etiquetado, presentacion e publici-
dade de productos alimenticios envasados), non tifia o carac-
ter de norma basica do Estado.

No ambito institucional que estamos tratando, procede
aludir a Sentencia 86/1993, do 8 de marzo, desestimatoria
do recurso de inconstitucionalidade interposto polo Goberno
central contra a Lei do Parlamento de Galicia 3/92, do 23-
111, de coordinacién das policias locais.

Se advertimos que a pretensién de inconstitucionalidade
se limita 4 dos arts. 5.1, letras f) e h), 8.2.2) e 6.1 e 2, xa se pode
advertir, prima facie, 0 pouco consistente do recurso; a sua
interposicién s6 se pode explicar desde dias Opticas: unha,
por mera inercia, por canto a Administracién central reco-
rreu sistematicamente a practica totalidade das leis auto-
nomicas de coordinacion de policias locais; a outra, porque
6 non recolle-la lei galega a previsién que si fixeron outras
leis, de actuacion extramunicipal da Policia Local (nos casos
de urxencia, o que non é admitido polo TC, non asi, nos



supostos de emerxencia; neste sentido, cita-la Sentencia
49/93, do 11 de febreiro, referida 4 lei balear), ou de que as
entidades locais de &mbito superior 6 concello poidan crear
un corpo de policia propio (posibilidade que declara incons-
titucional a Sentencia 25/93, do 21 de xaneiro, con refe-
rencia 4 lei murciana), aferrouse & impugnacién de dous
preceptos (art. 5.1, letras f) e h) e 6.1 e 2), que (a xuizo da
impugnante, basta con examina-los motivos de impugna-
cién) poderian abrir unha fenda na prohibicién que con-
tén a Lei de forzas e corpos de seguridade sobre a creacion
de policias locais supramunicipais, sen descartar que a pro-
pia impugnante se sorprendese, por non dicir, se asustase,
ante as posibilidades que puidese abri-lo primeiro dos pre-
ceptos 0 establecer como un dos fins da coordinacién o esta-
blecemento de instrumentos que facilitase un sistema de
informacion reciproca, e p6-los medios de informacion nece-
sarios para garanti-la coordinacion, temos que pode ter certo
fundamento, pois o instrumento da informacién proxéc-
tase case sempre cara a un plano superior 6 seu natural
encaixe de constitui-lo instrumento principal do que
depende, en boa medida, a eficiencia policial.

A sentencia é contundente en rexeita-la inconstitucio-
nalidade do primeiro dos preceptos impugnados, argu-
mentando que os deberes reciprocos de intercambio de
informacién entre administraciéons publicas é consecuen-
cia do principio xeral de colaboracion que debe presidi-las
relaciéns entre administraciéns territoriais, sendo clara a
conexion entre o deber de informacién recollido no pre-
cepto impugnado e a competencia autondmica de coordi-
nacion de policias locais (por certo que o EA de Galicia non
fai referencia & devandita competencia).

Polo que se refire 6 segundo dos preceptos impugnados
(art. 6.1 e 2), no que se contempla a hip6tese de reforzo ou
soporte asistencial por parte de membros dunha policia
municipal dun concello a outro, a sentencia atépao axustado
6 bloque de constitucionalidade, pois esa hipdtese non se
integraba na prohibicion contida no art. 51.3 da LOFCS.

Polo que se refire 0 terceiro dos preceptos impugnados (art.
8.2.a), que lle atribte & Conselleria de Presidencia a facul-
tade de establecer medidas de control e seguimento para
garantir que os concellos apliquen as normas de coordina-
cién, e a fixacién do sistema de informacién, a sentencia
declara que a devandita atribucion a un 6rgano interno da
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CA cae dentro da facultade de organizacion das stas insti-
tuciéns de autogoberno, de conformidade cos arts. 148.1.1
da CE e art. 27.1 do EA de Galicia.

2. Reconversion e reestructuracion de sectores
€conomicos

Cabe citar aqui os recursos de inconstitucionalidade for-
mulados pola CA contra o RD-lei 8/83, do 20-XI, de recon-
version e reindustrializacién, e contra a Lei 27/84, do 26-
VII, sobre a mesma materia, resoltos por Sentencia 29/86,
do 20-I1, que estimou parcialmente os recursos, declarando,
en esencia, inconstitucionais e, polo tanto, nulos aqueles
preceptos do citado real decreto-lei que non establecian a
intervencion das CCAA afectadas con competencia para o
desenvolvemento e execucién de plans de reconversion.

Da mencionada sentencia, cabe salientar:

Que o discutido RD-lei non quedaba afectado pola
prohibicién do art. 86 da CE, pois non afectaba 6 réxime
xuridico das CCAA.

Que a citada disposicion xeral non incorria en desle-
galizacion, dada a perda de vixencia da precedente Lei 21/82,
reguladora da materia.

O TC ratifica, entre outras, a titularidade da compe-
tencia exclusiva de Galicia para o desenvolvemento e exe-
cucién en Galicia dos plans establecidos polo Estado para
a reestructuraciéon de sectores econ6émicos, de acordo coas
bases e a ordenacion da actuacién econdmica xeral e a poli-
tica monetaria do Estado, tal e como establece o art. 30.1.7
do seu estatuto de autonomia, precepto que é interpretado
no sentido de que a CA é titular da devandita competencia
cos limites do art. 149.1.13 da CE, que lle reserva 6 Estado
as bases e a coordinaciéon da planificacién xeral da activi-
dade econémica, competencia do Estado que non pode che-
gar a un baleiramento das competencias asumidas pola CA
en materia de planificacion. Tras considera-lo TC o princi-
pio constitucional de unidade econdmica, ou sexa, esixen-
cia de que a orde econémica nacional sexa un en todo o
ambito do Estado, deriva dese principio que o Estado poida
efectuar unha planificacion de detalle a través de fixacion de
bases e medidas de coordinacién, sempre que con esa accion
unitaria se trate de asegurar un tratamento uniforme de



determinados problemas econémicos, como son os de recon-
version e reestructuracién de empresas e os relativos 4s ZUR
en que os devanditos plans exceden do 4mbito territorial
da CA, que non admite escisién ou analise da planificacion-
marco, asi como un esforzo solidario nacional, no suposto
das ZUR, sen prexuizo de que as CCAA con competencias na
materia poidan establecer outras medidas planificadoras
complementarias e coordinadas coas estatais, con inter-
vencion intensa no desenvolvemento e execucién das ZUR.

Polo que se refire s competencias de execucién das
CCAA nesta materia, o TC lembra que o Estado non pode
estar ausente, xa que esa actividade de execucion supén a
aprobacioén dos programas das empresas, a asignacion de
fondos publicos, concesién de beneficios fiscais e crediti-
cios, adopcion de medidas laborais, que impofien unha
actuacioén de conxunto, maxime cando as medidas poden
afectar a empresas do propio sector ptblico estatal; isto leva
6 TC a soste-lo caracter concorrente das competencias de
execucion estatal e autonomicas para a execucion dos plans
de reconversion industrial, enmarcada nunha tarefa de res-
ponsabilidade comin do Estado e das CCAA, o que xustifi-
caba a presencia das CCAA, con competencia na materia,
nos 6rganos de execucion que o Estado, en virtude da sta
competencia, establecese.

O TC lembra as competencias de Galicia para elabora-
la stia politica de planificacién e fomento da actividade eco-
némica de Galicia (art. 30.1.1 do estatuto), para desenvolver
programas xenéricos estimuladores da ampliacion de acti-
vidades productivas e implantacién de novas empresas (art.
30.1.7b do estatuto) ou exerce-las sGas competencias en
materia de industria (art. 30.1.2).

Consecuente coa devandita doutrina, o TC, na sia Sen-
tencia 199/89, do 30-XI, que resolveu conflicto de compe-
tencias interposto pola CA de Galicia contra resolucién do
26-X1-84 da Direccion Xeral de Industrias Siderometalarxi-
cas e Navais, pola que se aprobara o Plan de reconversion
presentado por ASTANO, declarou a titularidade da CA da
competencia executiva controvertida, referida 6 programa
de reconversién da empresa ASTANO, en funcién de que o
RD 1271/84, de que traia causa a resolucién de referencia, non
tivese en conta a orde de competencias establecido na Cons-
titucion e Estatuto de autonomia, que esixian a presencia
da CA na execucién dos plans estatais establecidos polo
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Estado para a reestructuracién de sectores econdmicos, en
concreto, a stia intervencién no procedemento establecido
para que as empresas poidan acollerse 6 plan de reconver-
sién, como a sta participacién na Comision de Control e
Seguimento.

O TC tivo ocasion de se pronunciar sobre o alcance das
competencias da CA de Galicia en materia de fomento sobre
o sector naval no periodo de reestructuracién do sector, na
Sentencia 177/90, do 15-XI, dictada no conflicto de com-
petencias instado polo Estado contra o Decreto da Xunta
de Galicia 135/84, do 13-IX, sobre medidas de fomento do
sector da construccién naval en Galicia; a sentencia declara
a competencia do Estado e anula o referido decreto auto-
némico, apelando 6 principio de unidade econémica; é sor-
prendente que, despois de recofiece-las competencias das
CCAA, que as asumisen, para arbitrar axudas financeiras 6s
sectores en reconversién, sempre que sexan complementa-
rias, concorrentes ou neutras coas directrices xerais que mar-
que o Estado, considere que as adoptadas no decreto auto-
noémico de referencia supofien unha interferencia negativa
ou distorsionadora na ordenacion xeral do sector, xa que
con ela se pretendia amplia-la cota de mercado dos estalei-
ros en Galicia mediante unhas medidas que afectaban 6
obxectivo basico de promover unha competencia transpa-
rente entre empresas e configurar unha demanda interior
orientada cara a certa clase de buques, o que podia produ-
cir certos agravios comparativos, sobre todo, dado o alcance
da cota de mercado de Galicia nese sector industrial e a con-
tia das axudas. Convén lembrar que as medidas eran de
caracter financeiro que permitian a concesiéon de subven-
ciéns a empresas privadas titulares de estaleiros, de ata o
10% do valor base das obras, referente a obras realizadas
durante o periodo de reestructuracién, asi como subven-
cidns a armadores nacionais ou estranxeiros que contraten
con estaleiros emprazados en Galicia. Non pretende o rela-
tor emendar 6 TC, mais entendemos que a sentencia debeu
realizar unha analise mais profunda de se esas medidas de
fomento contrariaban o espirito e a letra do RD 1271/84,
que arbitraba medidas de reconversién no sector naval, se,
por maior abastanza, temos en conta que na sentencia do
mesmo tribunal, precedentemente citada (199/89), reco-
fiecia que o RD 1271/84 non fora respectuoso coas compe-
tencias que nesta materia tifia atribuidas Galicia polo seu



estatuto; non se pode descofiecer que a problematica que
se puidese derivar das medidas de fomento arbitradas pola
CA poderian resolverse, precisamente, en sede dos 6rganos
de coordinacion que o Estado tifia establecidos para ese fin.

Nunha lina mais autonomista, e que en certa medida
contraria a filosofia da sentencia precitada, prontnciase a
Sentencia do TC 64/90, do 5-1V, resolutoria do conflicto de
competencia formulado polo Estado contra o Decreto auto-
noémico 151/84, do 13-XII, sobre medidas de fomento e pro-
mocion de empresas en Galicia, que desestima o conflicto.
A sentencia establece que a subvencién prevista, que pode-
ria acadar ata o 100% do importe de desmontaxe, trans-
porte e montaxe dos bens de equipo, e que trataba de pro-
picia-lo traslado de industrias a Galicia, non levaba anoado
un efecto insolidario como denunciaba o Estado impug-
nante, xa que a finalidade da subvencién non era outra que
a de corrixi-lo efecto disuasorio que sobre a elecciéon de Gali-
cia como lugar de implantacion de industrias poderia deri-
varse da situacion de atonia industrial que padecia a pro-
pia CA; verbo diso, lembra o alto tribunal que é constitu-
cionalmente aceptable que as CCAA, mediante subvenciéns
ou axudas que repercutan na circulacién de empresas, cando
esas medidas poidan resultar, en situacions de crise e dete-
rioro industrial, indispensables para corrixir ou diminui-las
insuficiencias ou disfuncions que presente o mercado, favo-
recendo o desenvolvemento rexional. Unha analise como esta
bétase de menos na sentencia analizada anteriormente; isto
axudaria a comprender que as subvenciéns arbitradas por
Galicia 6 sector naval, mirando cara a aqueles obxectivos, non
constituian senén unha especie de medida complementa-
ria da prevista polo Estado e o seu axuste 0s criterios de poli-
tica xeral puido depurarse se o Estado, previamente, pre-
vese a participacion da CA nos érganos de execucién da sta
politica; € mais, é presumible que a iniciativa tomada pola
CA co dictado daquel decreto tivese a sia causa naquela
omision do Goberno central.

3. Pesca e cultivos maririos

Nesta materia, cabe cita-la Sentencia 103/89, do 8-VI,
resolutoria do recurso de inconstitucionalidade interposto
pola Xunta de Galicia e o Parlamento contra a Lei 23/84,
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do 25-VI, de cultivos marifios. Desta sentencia, cabe co-
mentar:

Que o TC confirma que Galicia dispon de competencias
exclusivas sobre marisqueo e acuicultura, dados os termos do
art. 27.15 do seu estatuto e o art. 148.1.11 da CE, e non limi-
tada ou excepcionada por ningunha das competencias atri-
buidas exclusivamente 6 Estado polo art. 149.1 e a CE, sen
que as devanditas competencias, comprensivas na expre-
sion “maricultura”, se restrinxan as augas interiores, como
si sucede en materia de pesca.

Sobre o alcance supletorio da lei impugnada, a que facia
referencia a stia disposicion adicional, non aprecia o tribu-
nal tacha de inconstitucionalidade. Sobre este punto, a sen-
tencia reproduce a sta tradicional doutrina sobre a regra de
supletoriedade do dereito do Estado.

Rexeito o tribunal que a lei procedese a unha redefini-
cién ou harmonizacién das competencias autonoémicas no
sector de cultivos marifios, pois 6 non merecer obxeccion
constitucional a produccién, por parte do Estado, de nor-
macién sobre materias que correspondan, en réxime de
competencia exclusiva, a unha ou todalas CCAA, por vir-
tude daquela regra de supletoriedade (art. 149.3 da CE), a
lei impugnada non era unha norma de competencias, senon
ordenadora, con aquel caracter supletorio, dun sector de
certa importancia en todo o territorio nacional, sendo asi, ade-
mais, que se daban competencias estatais concorrentes na
costa, e 4 existencia de litoral non integrado en comunida-
des auténomas, de onde se seguia que as propias determi-
nacions da lei podian ser substituidas polas CCAA compe-
tentes na materia, a non ser que algunha desas determina-
ciéns afecten a competencias que o Estado tefia no literal, o
que xustificaba a referencia a autoridades administrativas
chamadas a intervir na xestion de cultivos marifios (réxime
de outorgamento de autorizacions, inspeccions, comercia-
lizacién, contaminacién e defensa ecoldxica, etc.), con refe-
rencia sempre a “organismos competentes”, que tanto pode-
ria facer referencia a 6rganos da Administracion central
coma autonémica, polo que non se podia soster que a lei
ordenara competencias estatais e autonomicas, pois quen
fose organismo competente en cada caso, Xa o determina-
ban, en cada caso, as leis de competencias.

Interesa salientar da sentencia a declaracion de que sO



ante a hipotese dunha planificacion conxunta de caracter glo-
bal da actividade econémica é obrigado o cumprimento do
prescrito no art. 131.2 da CE, ou sexa, solicita-la previa inter-
vencion das CCAA afectadas, motivo ou reproche de incons-
titucionalidade que opufia o Parlamento de Galicia, inter-
vencion que non era precisa no presente caso, xa que se
trataba dun proceso planificador de &mbito mais reducido.
Permitimonos discrepar do criterio da sentencia, pois a lite-
ralidade do propio precepto constitucional é claro, 6 facer refe-
rencia a “proxectos de planificacién”, e o preimbulo da pro-
pia lei impugnada facia referencia 6 obxectivo da lei de
“desenvolver unha ordenacién econémica xeral, e, en todo
caso, a analise da importancia dun proxecto de planifica-
cion debe facerse tamén desde a ptica dos intereses das
CCAA afectadas, de maneira que un proxecto planificador,
ainda que sexa sectorial, en funcién do seu caricter estra-
téxico para a economia e desenvolvemento da propia CA,
pode acadar e merece-la mesma consideracion e tratamento
que se dun proxecto xeral de planificacién se tratase.

Sobre os artigos concretos impugnados, desestima o tri-
bunal os 6bices de inconstitucionalidade, repetindo o argu-
mento de que disciplinan aspectos nos que estin interesa-
das competencias concorrentes do Estado noutras materias
(informes de defensa, portos e costas en materia de conce-
sion e autorizacions; informe do Ministerio de Agricultura
na importacién de especies; informe vinculante deste minis-
terio respecto de disposiciéns de cardcter xeral de ambito
nacional que incidan nos cultivos marifios; establecemento
de coordinacién entre aquel ministerio e os 6rganos com-
petentes das CCAA, ou proposicion por aquel de plans nacio-
nais de cultivos marifios; constituciéon da Xunta Nacional Ase-
sora de Cultivos Marifios; proposiciéon polo devandito
ministerio 6 Goberno da nacién da declaracién de indus-
trias de interese preferente; etc.).

A sentencia declara a inconstitucionalidade de s6 o
inciso contido no paragrafo 12 do art. 26 da lei impugnada
baixo a expresion “ou autonémico”. No devandito precepto
establécese que as distintas CCAA poderan declarar zonas
de interese para cultivos marifios e que esa declaracién “tera
que contar coa conformidade dos organismos da Adminis-
tracion estatal ou autonémica”. A sentencia di, na lifia xeral
marcada por ela, que a conformidade da Administracién
estatal sO se terd que considerar esixible cando a devandita




declaracion afecte a varios espacios ou enclaves fisicos en
que se proxecte unha competencia estatal concorrente, e
que a referencia a esixencia da conformidade dos organismos
da CA invade a potestade de autoorganizacion das CCAA, con
vulneracién da orde constitucional e estatutaria.

Relacionados coa materia de pesca, cabe cita-la Senten-
cia 147/91, do 4-VII, desestimatoria do conflicto de com-
petencias promovido pola CA de Galicia contra determi-
nados artigos do RD 2349/84, do 28-XI, polo que se regula
a pesca de cerco no caladoiro nacional. A devandita sen-
tencia declara que a competencia é do Estado e que as dis-
posicions adicionais 1* e 2* do RD non son aplicables, directa
ou supletoriamente en Galicia e Catalufia. Sobre esta sen-
tencia convén comentar:

A afirmacion que fai sobre a nulidade das normas que
o Estado dicte co tnico propésito de crear dereito supleto-
rio do das CCAA en materias que sexan da competencia
exclusiva daquelas; isto non era constitucionalmente lexi-
timo cando tddolos estatutos de autonomia lles atribuian
4s CCAA como exclusiva e nun mesmo grao de homoxe-
neidade a competencia de que se trataba, ou o Estado non
invocaba ningun titulo propio que lle permitise dictar nor-
mas xerais sobre as devanditas materias, 0 que xustificaba a
non aplicacion das mencionadas disposicions adicionais as
CCAA impugnantes.

A afirmacién de que a pesca maritima, excluida a pesca
en augas interiores, debe considerarse como competencia
exclusiva do Estado (art. 149.1.19 da CE), “xa que resultaria
dificil e iloxico repartir entre o Estado e as CCAA unhas
competencias sobre esa materia, cunha ordenacién e pro-
teccion que exceden claramente do interese autonémico e
inclusive do estatal, pois esta sometida a unha normativa
internacional cada vez mais extensa e estricta”.

Con relacién xa 4 disposicion xeral obxecto do con-
flicto, a sentencia advirte que a mesma contén dous grupos
de preceptos; dunha banda, os referidos a establecemento de
vedas, cotas maximas de capturas, fixacion de tamanos,
dimensions minimas de mallas e fondos marifios en que se
pode practica-la pesca, extremos que atinxian a competen-
cia exclusiva do Estado sobre pesca maritima, Xa que van
dirixidos & regulacién do recurso natural.

Sobre a regulacion das vedas, que foi un dos temas mais



discutidos polas dias CCAA impugnantes (Galicia e Cata-
lunia), a sentencia sostén que a facultade de fixar vedas para
a practica da pesca de cerco atinxe 4 extraccion do recurso
natural e correspondelle 4 competencia estatal, sen que a
invocacion 0 real decreto de transferencias na materia per-
mita altera-la consecuencia que se desprende das normas
constitucionais e estatutarias de relevancia, xa que os reais
decretos de transferencias non atribGen nin recoriecen com-
petencias, senon que traspasan servicios, funciéns e insti-
tucions; insiste o tribunal, unha vez, na afirmacién de que
son a Constitucidn, os estatutos de autonomia e demais dis-
posicions atributivas de competencias os que integran o sis-
tema constitucional de distribucién de competencias. Con-
clte o tribunal afirmando que a regulamentacién impugnada
lle correspondia 6 Estado, ben en exclusiva, no referente 6
establecemento de vedas e fixacién de fondos e cotas de
captura, asi como das artes, pois correspondiase coa pro-
teccion do recurso, ben como ordenacién pesqueira, orde-
nando os termos en que se debe produci-lo desenvolve-
mento autonoémico; o tribunal advirte que a definicién desas
bases podia, neste caso, realizarse en sede de norma regu-
lamentaria, dado o caracter marcadamente técnico da mate-
ria, asi como a stia natureza cambiante e conxuntural.

Relacionado co tema, cabe cita-la Sentencia do TC 179/90,
do 15-XI, dictada en conflicto presentado por Galicia por
omision no real decreto de transferencias & CA do traspaso
de funcioéns, servicios e medios materiais e financeiros, en
materia de investigacién oceanogréfica referente a pesca en
augas interiores, marisqueo e acuicultura, sentencia que
desestima o conflicto, sen que haxa lugar a declara-la titu-
laridade da competencia. O mais salientable desta sentencia
€ a declaracion que fai o tribunal sobre a mala presentacién
do conflicto, xa que non se cuestionaba ningunha disposi-
cién que supuxese invasién de competencias, tratindose
dun puro acto de omisién non susceptible de traerse 6 pro-
ceso e propicia-la declaracion do tribunal sobre a titulari-
dade dunha competencia controvertida.

4. Agricultura

Neste sector, compre facer referencia 6s distintos dictames
do TC relacionados coa temética das camaras agrarias, salien-
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tando, en primeiro termo, a Sentencia 132/89, do 18 de
xullo, dictada en distintos recursos de inconstitucionali-
dade acumulados formulados tanto contra a Lei 18/85, do
Parlamento de Cataluna, de camaras profesionais agrarias,
coma contra a Lei do Estado 23/86, que establece as bases do
réxime xuridico das camaras agrarias, 6s que se acumulou o
conflicto positivo de competencia promovido polo Goberno
da nacién contra Decreto 32/87, do 5-II, da Xunta de Gali-
cia, polo que se autorizaba a adquisicion, a titulo gratuito,
a prol da CA do dereito a usa-los inmobles propiedade das
camaras agrarias galegas para finalidades de orde adminis-
trativa no campo agrario.

Desta sentencia, cabe salienta-la analise sobre os limites
con que se atopan os poderes publicos 4 hora de regula-las
camaras agrarias, e ata que punto poden regula-la sta estruc-
tura, funcionamento e patrimonio; tras un estudio, desde
a perspectiva constitucional, da liberdade positiva de aso-
ciarse e da vertente negativa do dereito a asociarse, conclae
a sentencia que unha e a outra vertente do dereito de aso-
ciacién constiten limites para o lexislador; isto leva 6 tri-
bunal a declara-la inconstitucionalidade do art. 12.1. da lei
catalana, que establecia a adscricién obrigatoria dos profe-
sionais agrarios s camaras agrarias, por canto esa adscri-
cién forzosa non vifia xustificada pola natureza dos fins per-
seguidos, xa que esa integracién non se xustificaba en razon
a que as funciéns que se lles asignan as camaras non resul-
taban necesarias para o cumprimento de fins relevantes de
interese xeral.

O que realmente interesa da sentencia, desde a perspec-
tiva do presente relatorio, é o tratamento que o tribunal fai
da reparticién de competencias entre o Estado e as CCAA
nesta materia. A sentencia sinala que a CE non identifica
de xeito expreso como “materia” as cimaras agrarias, ainda
que, por via de conexién, debiase ter en conta o titulo “agri-
cultura e ganderia” do art. 148.1.7 da CE, e neste sentido a
préctica totalidade dos estatutos de autonomia asumiron
competencias na materia, sen esquecer que algans EEAA se
refiren tamén &s camaras agrarias dentro das competencias
asumidas (cabe cita-lo art. 27.29 do Estatuto de autonomia
de Galicia) e, doutra banda, o art. 149.1.18 que lle reserva 6
Estado a competencia para fixa-las bases do réxime xuridico
das administracions publicas; €, precisamente, consonte
este precepto, como o TC xustifica a constitucionalidade da



lei estatal, no sentido de estimar que o recurso a bases espe-
cificas, que foi a técnica seguida pola citada lei, non merece
reproche constitucional se, como no caso se fixo, ese carac-
ter basico especifico se fai constar expresamente na mesma.
En todo caso, o Estado encontraria o seu titulo de compe-
tencias nas “bases do réxime xuridico das administracions
publicas”, e pode, como se dixo, dictar novas bases sobre
un tipo especifico de corporaciéns, como son as cdmaras
agrarias, con independencia de que o Estado, a través da
LOHAPA, dictase bases sobre as corporacions de dereito
publico representativas de intereses econémicos, por canto
aquel precepto constitucional non esixia unha especial rixi-
dez da regulacion das bases, nin a regulacion estatal basica
ten que ser necesariamente uniforme para unha categoria
xenérica de entidades administrativas. Doutra banda, as
CCAA atoparian o seu titulo de competencias na asuncién
de competencias en materia de agricultura polos seus res-
pectivos estatutos e, na regulacién da propia Administra-
cién e entes dependentes, titulos delimitados negativamente
polos limites que o Estado estableza en virtude do art.
149.1.18 da CE. Desde esa perspectiva, a sentencia declara
axustados 6 bloque de constitucionalidade os preceptos
impugnados da lei estatal, excepto o seu art. 8.2 referido 6
procedemento electoral, agas no que se refire 4 determina-
ci6én da data da convocatoria.

Xa con relacién 6 conflicto promovido polo Goberno
central contra o referido decreto autonémico, a sentencia
desestimao, a partir do propio pronunciamento que fai a
sentencia sobre o caracter non bésico da disposicion adi-
cional 22 da lei estatal, en canto lle confire 4 Administra-
ci6én do Estado competencia para a atribucién de bens, derei-
tos e obrigas calquera natureza correspondentes a cimaras
agrarias de ambito territorial infraautonémico que resulten
extinguidas en aplicacion da lei, 6 entende-lo tribunal que
esa atribucion integra actos de execucién da extincién, que
en si mesmos non esixen uniformidade, e, polo tanto, non
son basicos, polo que, en consecuencia, no proceso de extin-
cion de camaras agrarias cun ambito territorial que sexa
igual ou inferior 6 da CA correspondelle desenvolvelo a esta,
sempre que aplique a fins e servicios de interese xeral agra-
1i0 0 patrimonio e os medios de que dispuria a cAmara extin-
guida, suposto e fins que concorrian no decreto impugnado.

Relacionados coa materia que se esté tratando, cabe traer




a colacion as sentencias 145/89, do 21-1X (promovido pola
Xunta contra RD 1552/84, sobre establecemento do pro-
grama nacional de ordenacién e mellora das explotacions
gandeiras extensivas), e 188/89, do 16-XI (dictada en con-
flicto presentado pola Xunta contra RD 1733/84, sobre medi-
das de fomento do cultivo do millo); tamén a Sentencia
45/91, do 18-II, dictada en conflicto promovido pola Xunta
de Galicia contra RD 2164/84, sobre regulacion da accién
comun para o desenvolvemento integral de zonas de agri-
cultura de montaria en desenvolvemento da Lei 25/85. Por
altimo, a Sentencia 178/90, do 15-XI, dictada en conflicto
promovido pola CA contra omisién en RD de transferen-
cias de funciéns, servicios e medios de camaras agrarias.

A primeira das sentencias declara que a competencia lle
corresponde 6 Estado. A CA alegara, entre outros extremos,
que o RD 1552/84, do 1 de agosto, integraba un conxunto
de programas especificos, programas que se caracterizan por
ter funciéns de xestion, co que quedaba dentro do ambito
de competencias da CA, que as posuia para o fomento e pla-
nificacién da actividade econémica dentro do seu ambito
territorial (art. 30.3.1 do estatuto), co que o real decreto vul-
neraba a reparticion de competencias entre o Estado e a CA.
A sentencia reconiece que Galicia postie competencia exclu-
siva en materia de ganderia conforme 6 art. 30.1.3 do seu esta-
tuto, e que a accién estatal s6 pode ter cobertura no titulo de
competencias do art. 149.1.13 para as bases e coordinacion
da planificacién xeral da actividade econ6mica; isto constitae
un limite & competencia autonémica, tal e como establece
o art. 30.1 do estatuto que, 6 lle conferir aquela competen-
cia exclusiva a8 CA en materia de ganderia, efectiao de acordo
coa ordenacién da actuacién econdmica xeral e a citada dis-
posicion xeral encadrébase nas facultades de ordenacion en
materia econémica, 6 establecer un programa nacional de
ordenacién e mellora das explotaciéns gandeiras extensi-
vas, programando e ordenando un sector especifico, a tra-
vés dun programa-marco, para desenvolver por programas
especificos; desta maneira, a disposicion previa unha ampla
participacién das CCAA na execucion e xestion dos pro-
gramas, polo que a norma discutida nin constituia unha
norma de deslinde de competencias en materia de ganderia,
nin invadia competencia autonémica.

A segunda das sentencias declarou que a titularidade das
competencias para a xestién de subvencions previstas no



art. 1 do RD 1733/84, do 1 de agosto, de fixacion de baremos
para o seu calculo e execucion das medidas de promocién
previstas na sta disposicién adicional, correspondialle 4 CA
de Galicia, dentro do seu territorio, O tribunal insiste en
que dentro da competencia de direccion da actividade eco-
némica xeral tefien acubillo as normas estatais que fixan as
linas directrices e criterios globais de ordenacién de sectores
econdmicos concretos, asi como a prevision de acciéns ou
medidas concretas e singulares, o que xustificaba, a sta vez,
unha apertura do basico a disponibilidade do regulamento.
Xulgado xa o contido concreto do real decreto impugnado,
a sentencia considera que os preceptos que regulan as carac-
teristicas e condicions das subvenciéns non invadian as
competencias da CA galega, pois con vir xustificadas as
devanditas subvencions por razéns de politica econémica
xeral, non comportaba o risco de actuacions separadas e
paralelas, nin lle impedian & CA desenvolve-la sta politica
agraria propia, dentro das orientacions basicas fixadas polo
Estado no sector agricola. Xuizo distinto lle merece a sen-
tencia o exame das competencias que se atribuia o Estado na
disposicion impugnada sobre a execucion e xestion das sub-
vencions; o tribunal, partindo de que a técnica de xestion de
subvencions, axustada 6 modelo de Estado das autonomias,
demandaba a execucion descentralizada daquelas, e sendo
asi que o mencionado real decreto lle atribuia 6 Ministerio
de Agricultura e 6 SENPA as potestades de execucién das
subvencions, isto supufia invasion das competencias que 4
Xunta de Galicia lle correspondian de acordo co art. 301.3
do seu estatuto. Ten interese esta sentencia sobre o pro-
nunciamento que fai o tribunal sobre os supostos excep-
cionais de xestion centralizada da xestién de medidas de
fomento con cargo a fondos estatais, s6 aceptable, a xuizo
do tribunal, cando se trate de asegura-la plena efectividade
das medidas de fomento, garanti-la obtencion das subven-
cions en todo o territorio nacional, ou evitar que se supere
a contia global dos fondos destinados.

A terceira das sentencias declarou que a competencia
para a elaboracion de programas, inseridos na accién comun
para o desenvolvemento integral de zonas de agricultura de
montana, correspondelle 6 Estado; encontra o seu titulo de
competencias no art. 149.1.13 da CE, coo manifestacion
das bases e coordinacion da planificacién econémica, com-
petencia que hai que relacionar coa competencia autono-
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mica para a promocién e fomento, asi como planificacion
do desenvolvemento econ6émico (art. 30.1.1 do Estatuto de
Galicia), de xeito que as CCAA poderan, a marxe da lei (Lei
25/82) e do real decreto (2164/84) discutidos, establece-los
seus propios réximes de tratamento especial para zonas de
montana, respecto das bases e coordinacion xeral da acti-
vidade econ6mica fixadas polo Estado, ou, como era o caso,
respecto das bases de planificacion dun sector especifico,
obxectivo marcado por aquelas disposicions estatais. A sen-
tencia, non obstante, declara non aplicable no territorio da
CA a disposicion adicional do mencionado real decreto, que
lle atribuia 6 Ministerio de Agricultura a facultade de esta-
blecer con caracter de predelimitacion os territorios que
sexan susceptibles de ser declarados como zona de agricul-
tura de montana, pois, 6 dispolo asi, o Estado invadia
competencias propias das CCAA, as que se lles atribuia a
competencia para a delimitaciéon do perimetro desas zonas
dentro do seu ambito territorial, de conformidade cos criterios
basicos que, para ese fin, se fixasen xa na mencionada lei
estatal.

A cuarta das sentencias citadas s6 merece mencién en
canto que o TC ratifica a sta doutrina de non admisién do
conflicto, Xxa que o que se impugna é unha omision de fun-
ciéns, servicios e medios no RD de transferencias, erixindo
esa omision na tinica causa de pedir.

Relacionado co sector da agricultura, convén traer a con-
sideracion a Sentencia 182/92, do 16-XI, desestimatoria do
recurso de inconstitucionalidade interposto polo Estado
fronte a Lei 2/86, do 10-XII, de prorroga no réxime de arren-
damentos rasticos para Galicia. Como se sabe, o Goberno
impugnante fundamentara o recurso na invocacion do art.
149.1.8. da CE sobre competencia exclusiva do Estado sobre
lexislacion civil; a Xunta de Galicia e o Parlamento galego
aduciron a competencia da CA, con fundamento nese mesmo
precepto, que establecia aquel titulo de competencias para
a conservacion, modificacién e desenvolvemento das ins-
tituciéns do dereito civil especial de Galicia, sen prexuizo
da competencia da CA en materia de agricultura conforme
0 seu art. 30.1.3 do seu estatuto. O artigo tinico impugnado
da Lei 2/86 dispuxo a prérroga ata o 31 de decembro de
1988, asi como do prazo para o exercicio do dereito de acceso
a propiedade dos seus titulares. A sentencia, partindo de
que a lei impugnada se limitaba a prorroga-lo prazo esta-



blecido pola Lei 83/80, reguladora dos arrendamentos ras-
ticos, e sendo asi que esta lei estatal non lle dispensou 4
figura do arrendamento rastico historico un tratamento
especial, nada se opufa a que a CA dispuxese aquela pro-
ITOga, se tifa en conta a efectos de atribucion de titulos de
competencias a CA, que ainda que era certo que a compi-
lacion de Galicia non contifa regulacién sobre arrenda-
mento rastico, non o era menos a constatacion de existen-
cia en Galicia dun réxime consuetudinario para os
arrendamentos rasticos, que merecian a cualificacion de
“histéricos”, de xeito que a través da competencia exclu-
siva reconecida polo art. 27.4 do seu estatuto (conservacion,
modificacién e desenvolvemento das instituciéns do dereito
civil galego) podia a CA dar lugar a unha recepcion e for-
malizacion lexislativa de costumes e usos efectivamente
vixentes no seu territorio, sen esquecer que a propia lei esta-
tal facia expresa mencién 4s competencias que sobre arren-
damentos rasticos puidesen posui-las distintas CCAA.

5. Comercio e turismo

No sector de comercio, procede considerar, en primeiro
termo, a Sentencia 228/93, do 9-VII, estimatoria do recurso
de inconstitucionalidade interposto polo Goberno central
contra determinados preceptos da Lei 10/88, do 20-VII, do
Parlamento de Galicia, de ordenacion do comercio interior
de Galicia, sentencia en si mesma polémica de termos en
conta que se formularon cinco votos particulares.

Os primeiros reproches de inconstitucionalidade ian diri-
xidos s arts. 11 e 12 da precitada lei, preceptos que regulaban
os “horarios comerciais”: dias e horas de comercio en Gali-
cia; o avogado do Estado alegou a stia contradiccion co art.
5 do RD-lei 2/85, sobre medidas de politica econémica, que
establecia un réxime de liberdade de horarios para locais
comerciais, que vulneraba as competencias exclusivas do
Estado previstas no art. 149.1.13 en relacién co art. 131 da
CE, 0 posui-lo caracter de norma bésica a contida naquel
precepto do mencionado real decreto-lei. A representacién
da CA invocou o art. 30.1.4 do Estatuto de autonomia de
Galicia, asi como o art. 27.16 e 18, negando, por outra banda,
a condicién de norma basica daquel precepto da cita dis-
posicion xeral, 6 alega-la inconstitucionalidade desta, por
aplicacion do art. 86.1 da CE.
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A sentencia afirma que os preceptos impugnados se inte-
graban no ambito do “comercio interior”, sobre o que a CA
tina competencias exclusivas de acordo co art. 30.1.4 do
seu estatuto, descartando outros titulos de competencias
alegados pola CA (feiras e mercados interiores ou regula-
ci6én de centros de contratacién de mercadorias ou valores).
Mais, sendo isto asi, non se podia descofiecer que o RD-lei
2/85 perseguia no seu conxunto un obxectivo de politica
econodmica que inspiraba tamén 4 concreta medida sobre
liberdade de horarios do seu art. 5.1, como xa tivera oca-
sion de dicir na Sentencia 225/93 en recursos e cuestions
de constitucionalidade presentadas fronte 4 Lei das Cortes
Valencianas de ordenacion do comercio; disto desprendi-
ase que aquela norma liberalizadora estatal, dictada con
anterioridade & impugnada, contifia unha medida que habia
que ter por basica, de conformidade co art. 149.1.13 da CE
e o propio art. 30.1 do estatuto galego, precepto este que
condicionaba, como era sabido, o exercicio de competen-
cias ali atribuidas, en atencion 0 respecto debido as bases e
a ordenacién da actuacidén econémica xeral; a sentencia
lembraba, unha vez mais, que o decreto-lei era fonte apta
para o exercicio de competencias estatais do art. 149.1 da
CE; todo isto levou 4 declaracion de inconstitucionalidade
dos dous indicados preceptos, asi como do art. 44.3 da
mesma lei auton6émica, que tipificaba como infracciéon o
incumprimento das normas relativas a horarios comerciais
previstas nos arts. 11 e 12.

O segundo reproche de inconstitucionalidade dirixiuse
cara Os arts. 15.4, 16.4 e 21.2.c) da mesma lei, que regula-
ban distintas modalidades especiais de venda, e que esta-
blecian limites temporais para a realizacion de ofertas
comerciais (vendas en rebaixas, de saldos e de promocion);
o avogado do Estado alegou que a devandita normativa
afectaba 6 réxime de defensa da competencia, regulacién
que era allea 6 ambito de competencias da CA, xa que o
propio art. 30.1.4 do EAG lle atribuia 4 CA a competencia
exclusiva en materia de comercio interior e defensa do
consumidor, sen prexuizo da lexislacion sobre defensa da
competencia. A CA argumentou coa invocacion da com-
petencia que lle atribuia aquel precepto do EA, negando
que lle correspondese ¢ Estado a regulacion relativa a com-
petencia desleal entre empresas, aspecto que era o regulado
polos preceptos impugnados e que habia que distingui-la



defensa da libre competencia en sentido estricto ordenable
polo Estado.

A sentencia, tras aclarar que a anélise se reducia a exa-
minar se 0s preceptos impugnados se incardinaban a “lexis-
lacion sobre a defensa da competencia”, de exclusiva titu-
laridade estatal, ou ben, no dmbito da “defensa do consu-
midor e do usuario”, suposto no cal non seria aceptable o
reproche de inconstitucionalidade, refire, con alusién a
outras sentencias do tribunal, a interrelacién existente entre
as medidas protectoras da libre competencia e aquelas que
se poidan adoptar para a defensa dos consumidores e, des-
botando o que cualifica como diferenciacion artificiosa entre
“defensa da libre competencia” e “prevencién da compe-
tencia desleal” a que fixera referencia a Xunta de Galicia,
conclie coa declaracion de que os preceptos impugnados
afectan 6 campo da defensa da competencia, polo que o
Parlamento de Galicia incorrera nun “notorio desborda-
mento de competencias”, xa que as medidas ali arbitradas
non se podian entender senén como encaminadas a evitar
que o equilibrio e a paritaria concorrencia entre empresa-
rios no mercado queden rotos polo abuso dun tipo de ofer-
tas que aspiraban a preferente atraccién dos consumidores.
E interesante comentar que a sentencia recoieza que 4 CA
de Galicia pode regular determinadas modalidades de venda
e, entre elas, os “saldos e liquidaciéns”, pero cando a devan-
dita regulamentacion afecte 6 réxime de competencia entre
os ofertantes e aspire a previr ou evitar excesos no recurso a
estes tipos de vendas especiais, as devanditas normas non
tenien outro encaixe de competencias que o da defensa da
competencia.

Na area que se esta considerando, merece salientarse a
Sentencia 15/89, do 26-1, que estimou parcialmente o recurso
de inconstitucionalidade formulado pola Xunta de Galicia,
6 que se acumularon os interpostos polos gobernos basco
e catalan, contra a Lei 26/84, do 19-VII, xeral para a defensa
dos consumidores e usuarios, 6 declara-la inconstituciona-
lidade do art. 8.3, inciso 29 na expresién “constituidas de
acordo co establecido nesta lei”, asi como do art. 40, decla-
rando que determinados preceptos da devandita lei (1.1; 6;
7; 132 Gltimo inciso; 14; 15; 16; 17; 18; 19; 22,1, 2, 3,4 e 6;
23; 36.2; 39.5; e 41) non eran aplicables nas CCAA en virtude
de que os seus estatutos de autonomia asumisen a compe-
tencia plena sobre defensa dos consumidores, igual que o
art. 20.1 e 2.
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A postura impugnante da Xunta de Galicia xirou, en pri-
meiro termo, en acusa-la lei impugnada de introducir unha
“loapalizacién” sectorial, negando o seu caracter de lei de
fixacion de bases ou de planificacién ou coordinacion xeral.
A sentencia ofrece dous argumentos enervantes da tese da
CA; por unha banda, razéase que, na materia de defensa de
consumidores e usuarios, non tédalas CCAA asumiran por
igual competencia na devandita area, quer por imposibili-
dade constitucional (a antedita materia non aparecia com-
prendida no art. 148 da CE), quer porque os estatutos non
a asumiran, determinaba o efecto retedor a prol do Estado
por disposicion do art. 149.3 da CE, sen prexuizo do efecto
de supletoriedade que establece 0 mesmo precepto; por
outra banda, arguméntase que a materia discutida tifia un
evidente caracter multidisciplinar, de contornos impreci-
sos, que determinaban a disposicion a prol do Estado de
diversos titulos de competencias, nos que encontraba lexi-
timacién constitucional a lei impugnada.

Polo que se refire 0s artigos da lei que se impugnaron, a
sentencia declara non aplicables 4s CCAA os preceptos que
se deixaron citados, s6 en relacion as CCAA que de maneira
plena asumisen as devanditas competencias como exclusi-
vas nos seus respectivos EA, sen declara-la sta inconstitu-
cionalidade con fundamento no argumento que se deixou
referenciado. O tnico precepto declarado inconstitucional
(art. 8.3.2), foino en razén a que o precepto limitaba a lexi-
timacién das asociacions de consumidores en defensa dos
chamados intereses difusos a aquelas asociaciéns que se
constituisen de acordo co establecido na propia lei impug-
nada, restrinxindo, deste xeito, o dereito ou lexitimacién a
ese fin doutras asociaciéns legalmente constituidas 6 abeiro
doutra normativa. Convén salientar tamén que outros pre-
ceptos impugnados foron declarados constitucionais polo tri-
bunal, pois, 6 afectaren, en esencia, 6s controles minimos e
comuns a todo o territorio nacional, de orde sanitaria, en
relacion con productos alimenticios ou productos toxicos
ou perigosos, o Estado encontraba o seu titulo de compe-
tencias no art. 149.1.16, para establece-las bases e coordi-
nacién xeral da sanidade e produccion de lexislacion sobre
productos farmacéuticos.

No sector que estamos tratando, produciuse outra inte-
resante sentencia do TC; referimonos 4 niim. 62/91, do 22-
111, dictada en recurso de inconstitucionalidade interposto



polo Goberno central contra a Lei do Parlamento de Galicia
12/84, do 28-XII, de aprobacion do Estatuto galego do con-
sumidor e usuario, acumulado 6 conflicto de competencia
presentado polo mesmo Goberno contra determinados pre-
ceptos do Decreto da Xunta de Galicia 37/85, do 7-1I, de
creacién da Comisién Consultiva de Consumo.

A sentencia estimou parcialmente o recurso e conflicto,
declarou inconstitucionais os arts. 18, excepto o seu paragrafo
1%, arts. 21 e 31, no seu paragrafo 22 da lei, asi como os arts.
6, 7, no seu inciso “ademais das funciéns de arbitraxe que
tenen encomendadas”, e 8.1, paragrafo segundo do Decreto
37/85.

O salientable desta sentencia é que ratifica doutrina ante-
rior no sentido de que o art. 51 da CE (os poderes pablicos
garantirdn a defensa dos consumidores e usuarios ...) non
é conceptuable como distribuidor de competencias, se ben
introducia un concepto de grande amplitude, non con-
templado no art. 149.1 da CE; repetindo o mesmo esquema
argumental da sentencia anteriormente comentada, a sen-
tencia, partindo daquela imprevision do art. 149.1 da CA,
afirma que Galicia, como CA que accedera 4 autonomia
pola via do art. 151.2, asumira no seu EA a competencia
exclusiva en materia de defensa do consumidor e usuario
(art. 30.1.4 do EA), competencia que quedaba acoutada,
conforme dispufia a propia norma estatutaria, por unha
serie de principios e competencias estatais, sendo virtude
da sentencia que os explicite co seguinte teor: principio de
liberdade de empresa (art. 38 CE); competencia estatal en
materia de politica monetaria (art. 149.1.11), bases e coor-
dinacion da planificacion xeral da actividade econémica
(arts. 131 e 149.1.13), asi como pola politica xeral de pre-
zos e lexislacion estatal sobre defensa da competencia, lexis-
lacion civil e mercantil, garantia de igualdade no exercicio
de dereitos (art. 149.1.1).

Outros pronunciamentos destacables na sentencia, refi-
rense Os preceptos expresamente impugnados dunha e dou-
tra disposicién. Hai que lembrar, verbo disto, que o avo-
gado do Estado lles imputaba 6s artigos impugnados a
invasion de competencia exclusiva do Estado (art. 189.1.32
e 8%), pois contifian regulacion de condiciéns xerais da con-
tratacion civil ou mercantil. Desde esa perspectiva, a sen-
tencia declarou a nulidade do art. 18, excepto o seu para-
grafo 12, en canto establecia unha serie de condiciéns ou
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requisitos para os contratos tipo ou de adhesion, que se ben
trataban de protexer contra as cldusulas abusivas, que inci-
dian no campo do dereito contractual, 6 conteren defini-
cions sobre o que se debia entender por clausulas abusivas,
que ainda que fosen reproduccién das contidas na Lei esta-
tal 24/86, a inconstitucionalidade por invasion de compe-
tencias concorria, advertindo o tribunal do perigoso que
resultaba a técnica lexislativa de reproduci-la lexislacion
estatal; pola mesma razén, declarouse a inconstitucionalidade
do art. 21, que facia referencia 6 réxime de comprobacion,
reclamacién, garantia e renuncia ou devolucion que se esta-
blecese nos contratos, e que deferia a stia conformidade coa
lexislacion xeral, descansando a declaracién de inconstitu-
cionalidade dos restantes preceptos da lei autonémica e do
decreto impugnado nas previsiéons que nos mesmo se facia
a realizacion de funcibns arbitrais por parte da Comision
Consultiva de Consumo, co que se establecia un sistema de
arbitraxe que, a xuizo da sentencia, era materia atribuida a
competencia do Estado polos titulos de competencias do
art. 149.1, 5 e 6 da CE, en canto que a regulaciéon dun organo
de natureza arbitral e o establecemento dun procedemento
heterocompositivo era materia propia da lexislacion pro-
cesual civil.

Con relacion & éarea de turismo, cabe mencionar dias
sentencias; dunha banda, a Sentencia 75/89, do 24-1V, reso-
lutoria de catro conflictos de competencia promovidos pola
Xunta de Galicia, contra senllas ordes ministeriais do Minis-
terio de Transporte, Turismo e Comunicacions, todas elas
con data 19 de xullo de 1984, nas que se arbitraban sub-
venciéns para a promocion do turismo rural, reforma de
establecementos hoteleiros, construccion de campings e
fomento de ofertas turisticas; doutra banda, a Sentencia
193/90, do 29-XI, resolutoria de conflicto de competencia pro-
movido pola Xunta de Galicia contra omisién no RD de
traspaso das funcions, servicios e medios econémico-finan-
ceiros sobre paradores nacionais de turismo e o Hostal dos
Reis Catolicos.

A primeira das sentencias salienta porque declara a pro-
duccién de invasion das competencias da CA. O TC, unha
vez mais, vén dicir que a competencia exclusiva de Galicia
en materia de turismo (art. 27.21 do EA) non impedia a
posibilidade de que o Estado puidese incidir naqueles extre-
mos comprendidos nas bases e coordinacién da planificacion



econdmica e pode, nese sentido, destinar fondos ou recur-
SOS con cargos Os seus presupostos para a consecucién dos
obxectivos de politica xeral; pero o que non era admisible era
que o Estado fomentase calquera actividade en materia de
turismo, xa que dispufia dunha competencia xeral e inde-
terminada de fomento do turismo paralela ou concorrente
coas competencias asumidas polas CCAA, xa que isto sig-
nificaria non s6 altera-lo sistema de competencias, senén
tamén distorsionar de forma permanente o sistema de finan-
ciamento autonémico. A sentencia admite a validez cons-
titucional das ordes en canto 6 aspecto regulador das axu-
das, atopando a sua lexitimacién de competencias no art.
149.1.13 da CE; non asi a regulacién da sta convocatoria,
concesion, xestion e inspeccién, pois con iso asumia unha
xestion centralizada que non resultaba indispensable e
imprescindible para asegura-la plena efectividade da poli-
tica econémica no sector, pois non se trataba coas devan-
ditas axudas de reequilibra-las desigualdades rexionais ou
sectoriais, xa que ian dirixidas a subvencionar singularida-
des, e non a oferta turistica comtn, polo que resultaba mais
necesaria a xestion directa das axudas por parte das CCAA;
todo isto levou 6 tribunal a declarar que as citadas ordes
invadiran competencias da CA de Galicia, por correspon-
derlle a esta a convocatoria, concesion, xestion e inspec-
cions desas subvenciéns no seu territorio.

A segunda das sentencias non ten mais interese que a
sta reiteracion, omision ou falta de traspaso de servicios
carece de encaixe nun conflicto de competencias, xa que
non constitie causa petendi para que o TC se deba pronun-
ciar sobre a titularidade dunha competencia controvertida.

6. Educacion

Neste sector, é sabido que a CA de Galicia desistiu do
recurso de inconstitucionalidade que formulara contra a Lei
8/8S, do 3 de xullo, reguladora do dereito de educacion
(LODE).

A marxe do devandito recurso desistido, a conflictivi-
dade entre CA e Estado central limitase a senllos conflictos
de competencias promovidos polo Goberno central contra
o Decreto 129/82, do 5 de outubro, sobre creacién do Ins-
tituto Galego de Bacharelato a Distancia; contra Decreto




24/83, do 30 de decembro, sobre uso do tacdgrafo no trans-
porte escolar; contra Orde do 6 de novembro de 1983 da
Conselleria de Educacién, pola que se regulaba a autorizacion
e experimentacion dos novos plans e programas no centro
de ensino medio de Allariz e contra Orde da mesma conse-
lleria do 27 de maio de 1985, sobre normas de provision de
prazas asignadas polo sistema de ingreso directo nas escolas
universitarias de formacion de profesorado de EXB.

As sentencias que resolveron os devanditos conflictos
foron, correlativamente, as seguintes: 154/85, do 12-XI;
59/85, do 6-V; 93/85, do 24-VII e a 87/90, do 22-V. A pri-
meira delas declara que a competencia lles corresponde par-
cialmente 6 Estado e & CA; a segunda atribtielle a compe-
tencia 6 Estado; a terceira tivo por desistido 6 Estado, e a
cuarta declarou que a competencia lle corresponde a CA.

Da Sentencia 154/85 cabe salienta-la declaracién que fai
o tribunal sobre a non posibilidade de que a CA exerza o
poder publico fora do territorio galego, como se deducia do
art. 37.1 do seu estatuto, o que levou a aquel sentido do dic-
tame, por canto o artigo impugnado determinaba que o
ambito de actuacién do Instituto Galego de Bacharelato a Dis-
tancia abrangueria o territorio da Comunidade galega e a
sta aplicacion estenderiase tamén, de se-lo caso, 6s emi-
grantes e as comunidades galegas asentadas fora de Galicia.
O orixinal do dictame é que non declare a nulidade do pre-
cepto, que salva a sentencia argiiindo que a expresion “de se-
lo caso” contida no mesmo, permite interpretar no sentido
de que esa expresion significa cando asi proceda conforme
4 orde de competencias establecido na Constitucién e no
EA.

O orixinal da Sentencia 59/85 € que o TC declara que a
competencia lle corresponde 6 Estado, anulando o decreto
impugnado, por virlle atribuido o titulo de competencias 6
Estado polo art. 149.1.21 (tréfico e circulacién de vehicu-
los a motor), competencia exclusiva do Estado que se sobre-
puna sobre a competencia recofiecida polo estatuto no seu
artigo 27.8 (transporte por estradas non incorporadas a rede
do Estado e cun itinerario que se desenvolve integramente
en territorio da CA), xa que a regulacién do tacografo afec-
taba as condiciéns que deben leva-los vehiculos, materia
comprendida no epigrafe do art. 149.1.21 da CE; a senten-
cia desbota 0 motivo ou titulo de competencias alegado
polo avogado do Estado, que reclamaba a competencia deste



con fundamento no art. 149.1.29 (seguridade piblica); verbo
disto, di o tribunal que non toda seguridade de persoal e
bens, nin toda normativa para conseguila, pode englobarse
no titulo de competencias “seguridade publica”.

Polo que respecta a Sentencia 87/90, ratifica o que xa
argumentara na Sentencia 75/90, con relacién & orde dic-
tada pola Conselleria de Educaciéon de Andalucia, no sen-
tido de que os actos e disposiciéns relativos 6 acceso a fun-
cién publica docente poden enmarcarse, para efectos de
competencias, tanto no ambito do réxime de funcionarios
coma no correspondente ¢ ensino, e se ben a orde recorrido
afectaba 6 acceso 4 funcién publica docente, en canto non
supuna unha regulamentacion abstracta ou xenérica en
materia de acceso & funcion publica, o seu titulo de com-
petencias encontrdbao mellor no dmbito do “ensino”, de
xeito que a CA de Galicia dispufia de competencias plenas
conforme 6 art. 31 do seu EA.

7. Sanidade

A CA de Galicia desistiu do recurso de inconstituciona-
lidade que interpuxera contra a Lei 14/86, xeral de sani-
dade, renuncia que se produciu no ano 1991, coincidindo
co traspaso 4 CA do INSALUD; reducese a conflictividade
neste sector a senllos conflictos de competencias promovi-
dos pola Xunta de Galicia: nam. 230/85, contra Orde do
15-X1-84 do Ministerio de Sanidade e Consumo, pola que se
autorizaba un sistema de desprazamento para a asistencia
sanitaria especializada da seguridade social, resolto por Sen-
tencia 155/90, do 18-X, que desestimou o conflicto, sen
proceder a declara-la titularidade da competencia; ntm.
1082/85, contra circulares e ordes do mesmo ministerio
sobre andlise e conservacién de estupefacientes e psicétro-
pos intervidos no tréfico ilicito, resolto por Sentencia 54/90,
do 28-I1I, que declarou que a competencia lles corresponde
parcialmente 6 Estado e & Comunidade; niim. 1052, con-
tra RD de transferencias de funciéns, servicios e medios, por
omision de traspasos relativos 6 INSALUD, resolto por Sen-
tencia 201/90, do 13-XII, que desestimou o conflicto sen
declara-la titularidade da competencia; nam. 1218/86, con-
tra RD 1418/86, do 13 de xurfio, sobre funciéns en materia
de sanidade exterior, ainda non resolto.
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Tanto na Sentencia 155/90 coma na 201/90, como queira
que a CA presentaba realmente unha omision ou falta de
actividade no traspaso de servicios a Galicia, o tribunal
declara que a devandita causa petendi non encaixaba no
obxecto do conflicto positivo de competencias; as cuestions
que ali se formularon quedaron resoltas coa definitiva trans-
ferencia do INSALUD.

Na Sentencia 54/90 vénse a dicir que en materia de men-
cifias, correspondelle & competencia do Estado o dictado de
lexislacién, e 4 CA, neste caso Galicia, as facultades de exe-
cucibn e organizacién dos servicios que tefien que levala a
cabo (art. 33 do EA), sen prexuizo da competencia estatal
para a coordinacion e a alta inspeccion de todo o que afecte
4 sanidade; insiste en que a competencia de execucion rela-
tiva a inspeccion e control da distribucién e dispensacion de
estupefacientes e psicétropos debe entenderse atribuida a
Xunta de Galicia, sen prexuizo da obriga desta de ofrecerlle
4 Administracién central os datos que esta demande para
o exercicio das stias competencias. Aclara tamén a sentencia
que sobre a custodia e analise de substancias confiscadas
no trafico ilicito que, como pezas de conviccion, pasen a
disposicién da autoridade xudicial, a competencia estatal
esta fora de toda dabida, por aplicacion do art. 149.1.29
(seguridade pablica) e 5 (Administracion de Xustiza).

8. Cultura

Pédese comentar nesta area a Sentencia 17/91, do 31-],
estimatoria, parcialmente, do recurso de inconstitucionali-
dade acumulados a outros, interposto pola Xunta de Gali-
cia, contra a Lei 13/85, do 25-VI, de patrimonio histérico
espanol.

A sentencia recofiece que, se ben é certo que as CCAA
recorrentes asumiron competencias exclusivas en materia
de patrimonio histérico, artistico, monumental e arqueo-
l6xico (art. 27.18 do EA de Galicia), deixando sempre a salvo
a competencia estatal referida no art. 149.1.28 da CE (defensa
dese patrimonio contra a exportacién e espoliacién), non
se poderia admiti-la tese das recorrentes de que o Estado
non podia asumir outras competencias na materia que non
fosen as de defensa contra a espoliacién e exportacion, pois
os bens que conformaban aquel patrimonio formaban parte



da cultura dun pais, e era nese concepto constitucional de
cultura onde atopaba a stia lexitimacion a competencia mais
ampla do Estado, en concreto, no art. 149.2 da CE; neste,
despois de recofiece-la competencia autonémica, afirmase
unha competencia estatal, pondo o acento no servicio da
cultura como deber e atribucién esencial, polo que debia
afirma-la existencia dunha competencia concorrente do
Estado, mais ala da explicada no titulo singular do art.
149.1.28, e das CCAA na érea de preservacion do patrimo-
nio cultural comun, polo que nada lle impedia 6 Estado o dic-
tado da lei impugnada, se se advertia que a mesma estable-
cia o estatuto peculiar deses bens co designio de regular un
tratamento xeral daquelas materias que non fosen asumi-
das polas CCAA e daqueloutras referidas 4 competencia
exclusiva do Estado nesa materia.

A sentencia declarou que os arts. 2.3; 9.1, sexta; 9.5, para-
grafo final; 49.5 e disposicién transitoria 12, non eran incons-
titucionais se se interpretaban no sentido e co alcance pre-
visto nos seus fundamentos xuridicos, dos que se desprende
que a competencia para a difusién internacional do corie-
cemento dos bens integrantes daquel patrimonio corres-
pondelles tanto 6 Estado coma as CCAA; que a declaracion
formal de interese cultural para gozar de singular protec-
cion dun determinado ben lles corresponde as CCAA que
tenan asumida estatutariamente esa competencia, sen pre-
xuizo da do Estado nos supostos singulares a que fai refe-
rencia o apartado b) do art. 6 da lei impugnada, conco-
rrencia que tamén prescribe respecto da definicién ou
declaracién do que debe constituir ese patrimonio.

Cabe comentar, na area de cultura, a Sentencia 211/90,
do 20-XII, desestimatoria do recurso de inconstitucionali-
dade formulado polo Goberno central contra Lei do Parla-
mento de Galicia 9/85, do 30-VII, de proteccién de pedras
ornamentais.

O mais destacado desta sentencia é que o tribunal argu-
menta que o art. 30.1.4 do EA de Galicia recofiece a com-
petencia da CA en materia de denominaciéns de orixe,
non no numero referido a agricultura e ganderia, senén no
nimero no que se inclie o comercio interior e a defensa
do consumidor e usuario; isto permitia entende-la compe-
tencia da Xunta de Galicia tanto para a defensa dos intere-
ses de localidades ou comarcas que tefien productos tipicos
caracteristicos e dos seus productores, coma dos usuarios
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ou consumidores, evitando erros e confusions na identi-
dade do producto, obxectivo que se enlazaba co art. 51.1.
da CE, polo que non se podia admiti-la tese do avogado do
Estado de restrinxi-la competencia lexislativa da CA en
materia de denominaciéns de orixe a s6 os productos ali-
menticios; o tribunal afirma que as pedras ornamentais
son un producto tipico, cunha calidade que esta ligada a
un lugar xeografico, tanto polas stas caracteristicas xeolo-
xicas coma pola longa tradicion artesa galega na elabora-
cion de pedras ornamentais.

Interesa tamén desta sentencia o estudio colateral que
fai sobre o concepto de denominacion de orixe, e a saa dife-
rencia co concepto de marca, asi como a interrelacion exis-
tente nas leis estatais 25/70 e 32/88.

Relacionado coa érea de cultura aparece o mundo da
informacién e da prensa. Nesta materia, tamén houbo
conflictividade entre a autonomia e o Estado central. Asi,
conveén referi-la Sentencia 64/89, do 6-VI, desestimatoria
do recurso de inconstitucionalidade formulado pola CA de
Galicia contra a Lei 29/84, do 2-VIII, de concesion de axu-
das a empresas periodisticas e axencias informativas. Na
devandita sentencia vénse dicir que o establecemento e
regulacion polo Estado das citadas axudas vifian xustifica-
dos nas competencias que 6 Estado lle correspondian cons-
titucionalmente para fixa-las normas basicas en materia de
prensa e medios de comunicacién social e para regula-las
condicién que garantan a igualdade de todolos espanois
no exercicio dos dereitos do art. 20 da CE, sen que a lei
impugnada invada ou incida en competencias que a CA de
Galicia recofiece no seu EA (art. 34.2: no marco das nor-
mas basicas do Estado, o desenvolvemento lexislativo e de
execuciéon do réxime de prensa e de tédolos medios de
comunicacién social), pois a lei impugnada limitabase a
establece-lo réxime basico do sistema de axudas, e esa con-
sideracién de basico dedtceo a sentencia da circunstancia
de que as axudas se dirixen a apoiar actividades de indubi-
dable transcendencia que miran a favorece-la plenitude do
dereito fundamental a comunicar e recibir libremente
informacién veraz, polo que o titulo de competencias do
Estado estaria no art. 149.1.1 da CE (regula-las condicions
basicas no exercicio dos dereitos e deberes constitucionais).
Razoa a sentencia que a circunstancia de que a disposicién
adicional 12 da lei impugnada autorizase 6 Goberno para



dicta-lo correspondente regulamento de desenvolvemento
da lei, non supufia invasién das competencias de desen-
volvemento regulamentario e executivo de que dispufia a
CA, xa que o desenvolvemento regulamentario da lei non
autorizaba, para garanti-la igualdade, un desenvolvemento
plural e diferenciado por cada CA. Por certo, cabe comen-
tar que o propio tribunal desestimou os conflictos positi-
vos de competencia promovidos pola Xunta de Galicia
contra o RD 2089/84 e resolucion da Direccion Xeral de
Medios de Comunicacién Social, dictadas en desenvolve-
mento daquela lei, polas stias sentencias 189 e 190/90, do
16-XI.

En opinion do profesor Gémez-Reino, tese que com-
partimos, esta sentencia deixa en moi mal lugar a compe-
tencia autonomica nesta materia ou actividade de fomento,
pois dela “ningun tipo de competencias con respecto a esta
materia poderia desenvolve-la CA”.

Particularmente, permitimonos discrepar dunha afir-
macién que se fai na sentencia, como é a de que s6 o Estado
pode garantir-lo obxectivo que se pretende acadar coas
devanditas axudas: corrixi-la crecente concentracién dos
medios informativos, protexendo as distintas correntes de
opinién propias dunha sociedade democratica, esquecendo
que todolos poderes publicos estin vinculados na stia actua-
cién 6 recofiecemento, respecto e proteccién dos dereitos
fundamentais; por iso, entendemos que bastaria con que o
Estado dictase a normativa basica, sen facer cuestién do
rango normativo da mesma, que desefiase o marco do réxime
xuridico desas axudas, sen prexuizo das competencias exe-
cutivas das CCAA que asumiron a devandita competencia,
e, 0 que é mais importante, as competencias regulamenta-
rias que, no caso de Galicia, é indubidable que as poste,
tendentes non sé a desenvolve-la normativa estatal, senén
tameén a regula-las especificidades, dentro daquel marco,
que presenta a chamada prensa rexional. En todo caso,
botase de menos na sentencia comentada, na lifia que marca
a propia xurisprudencia constitucional, a expresién do reco-
necemento expreso das competencias que as CCAA tefien
nesta materia; tal e como se pronuncia a sentencia, a pri-
meira impresion que produce unha primeira lectura é que
a competencia interventora do Estado nesta materia
produce, de facto, un baleiramento das competencias das
CCAA.




Wstupios

9. Economia, desenvolvemento e benestar social

Compre aqui comenta-la Sentencia 96/90, do 24-V, reso-
lutoria de diversos recursos de inconstitucionalidade acu-
mulados, entre eles o interposto pola Xunta de Galicia con-
tra a Lei 50/84, do 3-XII, de PXE para 198S.

Salientar desta sentencia que se tivo por desistida a Gali-
cia da stia impugnacion do art. 75 da citada lei, que con-
tina normas sobre a liquidacion definitiva por practicar a
cada CA da sta participacion nos ingresos do Estado para
1985, renuncia congruente coa que realizara a propia CA 6
recurso de inconstitucionalidade que interpuxera contra a
Lei 43/84, do 13-XII, de porcentaxes de participacién das
CCAA nos ingresos do Estado.

Desta sentencia, o mais destacable € a anélise que o TC
fai do art. 10.1.2 e 3 da lei impugnada, onde se contén a
aplicacién extensiva do limite porcentual do 6’5 6 incre-
mento das retribuciéns do persoal 6 servicio das CCAA e
das corporacions locais. A sentencia atopa xustificado, desde
a perspectiva dos obxectivos da politica econémica, que o
Estado predetermine os incrementos maximos das contias
retributivas daqueles funcionarios, extremo sobre o que xa
se pronunciara nas suas sentencias 63/86, 65, 66 e 67/90.
As CCAA impugnantes alegaran que aquel precepto vulne-
raba a autonomia financeira das CCAA recoriecida polo art.
156.1 da CE, invadindo as competencias que as CCAA tinan
conferidas polos seus distintos estatutos en materia de réxime
xuridico das administracion puablicas, réxime estatutario
dos seus funcionarios e materia de réxime local. A sentencia,
partindo do titulo de competencias que 6 Estado lle reco-
fiece o art. 149.1.18 (bases réxime estatutario dos funcio-
narios), concliie que non resultaba inxustificado que, en
razon dunha politica de contencion de gasto e reduccion
do déficit pablico, o Estado establecese aqueles topes legais
no incremento da masa retributiva dos empregados puabli-
cos; interprétase no sentido de que aquel limite maximo se
refire 6 volume total retributivo de cada grupo, e non a retri-
bucion de cada persoa.

Resulta significativo que esta sentencia, ante os repro-
ches de inconstitucionalidade dos recorrentes, no sentido
de que, se a medida adoptada resultaba da esixencia da pla-
nificacion econdémica, infrinxirase o art. 131.2 da CE, pois
as CCAA non puideran subministra-las previsions a que o



devandito precepto se refire, razons que o mencionado pre-
cepto responde a prevision dunha posible planificacién eco-
noémica de cardcter xeral, que non era o caso, separandose
asi o tribunal do afirmado noutras sentencias nas que se
xustificaba a adopcion polo Estado de medidas especificas de
planificacion na direccién do citado precepto constitucional.

Doutra banda, interesa a declaracién que fai a sentencia
de que o art. 49.2 do EA de Galicia non lle atribte 4 CA a
fixacién dos criterios de distribucioén da participacién dos
entes locais nos tributos do Estado, nin outra conclusion se
podia obter da stia lectura, xa que o que prevé o devandito
precepto € que as entidades locais reciban a antedita parti-
cipacion a través da stia respectiva CA, reservandolle 4 lei
estatal a determinacion dos criterios de distribucién. Sobre
a interpretacion que a sentencia fai do art. 142 da CE, dicir
que o tribunal sostén que o devandito precepto non lles
garante as corporacions locais unha autonomia econémico-
financeira no sentido de que dispofian de medios propios
(patrimoniais e tributarios) suficientes para o cumprimento
das suas funcions, senén que o que dispén é unicamente a
suficiencia daqueles medios.

Outro aspecto interesante da sentencia é o referido 6s
seus pronunciamentos sobre os preceptos da lei referidos 6
Fondo de Compensacion Territorial. O mais destacado neste
extremo € que a sentencia non aprecia vulneraciéon do art.
44.7 do EA de Galicia (“A facenda da CA constittiese con
(...) 7) os ingresos procedentes do Fondo de Compensacion
Interterritorial”), pola circunstancia de que a CA non xestione
os creditos destinados a proxectos de inversion relativos a
materias transferibles e non transferidas & CA, nin por iso se
alteraba a finalidade atribuida pola CA 6 citado fondo, pois
a dotacién anual do fondo non deixaba por iso de ser dis-
tribuida entre as CCAA, transferindoselles s CCAA os cré-
ditos correspondentes 6s proxectos relativos 4s materias
cunha competencia asumida, podendo o Estado e as CCAA
promover e realizar conxuntamente proxectos concretos
con cargo a devanditos créditos.

Relacionado co tema que estamos tratando, cabe cita-la
Sentencia 146/92, do 16-X, desestimatoria do recurso de
inconstitucionalidade interposto pola CA de Galicia contra
Lei 50/85, do 23-XII, de incentivos rexionais para a correc-
cién de desequilibrios econdmicos interterritoriais.
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Bstupios

Desta sentencia cabe destacar dous pronunciamentos:
19) que o fondo de competencias do Estado non resulta das
atribuciéns especificas resultantes da Constitucion e dos
estatutos de autonomia como € o caso das CCAA, senéon
que resulta, a partir dun fondo xenérico, das “subtraccions”
6 mesmo operadas polos estatutos no marco da CE; polo
que, neste sentido, ben se poderia dicir que a competencia
non é sendn “residual”, ainda que co “nucleo duro” garan-
tido pola Constitucion; 2°) con relacién xa 4 lei impugnada,
sostén o tribunal que non se podia por en dibida que a tra-
vés do art. 131.2 da CE, da CA de Galicia estaba chamada a
participar nos proxectos de planificaciéon que elabore o
Goberno da nacién, pero que a Lei 50/85 non era en si
mesma un instrumento de planificacién econémica, senén
0 marco normativo para unha programacion sectorial, polo
que se descarta a esixencia das especialidades procedemen-
tais previstas no art. 131.2 da CE. Xa expresamos anterior-
mente a nosa discrepancia, e engadir, simplemente, que
esta doutrina xurisprudencial fai moi dificil adivifiar cales son
0s supostos que merecen a cualificacion de instrumentos
de planificacién econémica xeral, que determinaria a dese-
xada intervencién colaboradora e protagonista das CCAA
nos proxectos planificadores, tema que considero auténtica
materia pendente no actual estadio evolutivo do Estado das
autonomias. Nesta sentencia, unha vez mais, insistese na
xustificacién de que o Estado apareza asumindo funcions
de execucion ou xestiéon, que doutro modo lles correspon-
derian as CCAA a partir de que os criterios obxectivos que
definan e determinen as actividades e zonas promocionables,
delimitacién xeografica desas zonas, limite maximo de sub-
vencions, etc., eran cuestiéns que, polo seu alcance, ian
miis al6 do ambito de decisién autonémico, presentando
unha dimensién nacional que precisaba dunha actuacion
unitaria do Estado no conxunto do territorio. O ser razoable
esta conclusion, e que o tribunal asinta na competencia ou
titulo de competencias que 6 Estado lle confire o art. 149.1.13
(bases e coordinacién da planificacion xeral), o desexable
seria que aquel protagonismo necesario das CCAA se vise
plasmado mediante a stia participacion nos organos de exe-
cucién que contemplaba aquela lei, por exemplo, no Con-
sello Rector, facendo asi posible a competencia executiva
que nesta materia tefien recofiecidas as CCAA, entre elas
Galicia, no art. 30.1.7 do seu estatuto; sen embargo, a sen-



tencia que comentamos non considera o descofiecemento
daquelas competencias autonémicas pola circunstancia de
que no Consello Rector, 6rgano de xestién dos incentivos,
non se integren voceiros ou comisionados das CCAA, e
entende que esa participacion se satisface coas previsions
de cooperacion funcional que se prevé na lei mediante par-
ticipacion en grupos de traballo que poden, por delegacién
do Consello Rector, formular propostas de concesién de
incentivos, sen prexuizo de que a decisién sobre a conce-
sion da subvencién lle corresponda & CA, como compe-
tencia reconecida polo Estatuto de autonomia, neste caso,
0 de Galicia, de acordo co precepto que se deixou citado.

Con relacion as caixas de aforro, son importantes e rei-
terados os pronunciamentos do TC. Asi, destacan as seguin-
tes sentencias: 48/88, do 22-111, dictada en recursos de incons-
titucionalidade promovidos polo Goberno central contra,
entre outras, a Lei do Parlamento de Galicia 7/85, do 17-
VII, de caixas de aforro galegas, asi como a Sentencia 49/88,
do 22-11, resolutoria de recursos de inconstitucionalidade acu-
mulados, interpostos, entre ouros, pola Xunta de Galicia
contra a Lei 31/85, do 2-VIII, de regulacién das normas bési-
cas sobre Organos rectores das caixas de aforro.

A primeira das sentencias aclara, en primeiro termo, 0s
titulos de competencias que lles corresponden tanto 6
Estado coma 4s CCAA (aqui fixarémonos s6 en Galicia) en
materia de caixas de aforro, e que non son outros, a falta
de referencia polos arts. 148 e 149 da CE de competencias
sobre esa materia, os referidos no art. 149.1.11 (fixacién de
bases da ordenacién do crédito, banca e seguros), e no art.
149.1.13 (fixacion de bases e coordinacion da planifica-
cion xeral da actividade econémica), polo que se refire 6
Estado, e os referidos no art. 27.26 (EA) (competencia
exclusiva da CA para o réxime das fundacions de interese
galego) e no art. 30.1.5 do EA (competencia exclusiva da
CA en materia de institucions de crédito corporativo
publico e territorial e caixas de aforro, nos termos dos arts.
38,131 e 149.1, 11 e 13 da CE), polo que se refire 4 CA de
Galicia. Sen embargo, a efectos de axuiza-la constituciona-
lidade da lei, a sentencia, en contra da tese da representa-
cion da Xunta e do Parlamento de Galicia, considera que o
titulo especifico sobre caixas de aforro (art. 30.1.5 do EA)
debe prevalecer sobre o xenérico (fundaciéns), en funcion
de que as caixas de aforro constitien unha materia especi-




ficamente individualizada fronte as fundacions e outras
entidades de crédito.

E interesante tamén a declaracion que fai o tribunal sobre
o caracter basico da Lei estatal 31/85 (LORCA), sen que a
sentencia comparta a tese das administracions recorridas,
que sostifian a competencia estatal sobre as bases de orde-
nacioén referidas 6 aspecto crediticio das caixas de aforro,
pero non verbo do aspecto organizativo, se ben matiza que
ese marco estatal basico, relativo 4 configuracion das devan-
ditas entidades, non se pode concretar de xeito que de feito
conduza 4 uniformidade organizativa das caixas de aforro;
a sentencia adianta que non se poden considerar incluidas
no marco estatal basico aquelas normas que non resulten
xustificadas polo obxectivo de garanti-los principios bési-
cos que informan sobre o modelo organizativo das caixas
de aforro: principio democratico, que se deduce do seu carac-
ter representativo, e eficacia da sta xestion, que esixe a esta-
bilidade dos seus 6rganos e a sta profesionalizacion.

E interesante tamén salientar que a sentencia non con-
siderou inconstitucional o art. 1.1 da lei autonomica impug-
nada, que fixa o dmbito de aplicaciéon da mesma por refe-
rencia 6 domicilio central ou social das caixas, pois se ben
era certo que a disposicion final 5%.1° da LORCA establece que
a competencia da CA se estende unicamente as actividades
realizadas no ambito territorial da CA, disposicién que habe-
ria que interpretar no sentido de que, por razon do princi-
pio de territorialidade, esas actividades non se deben enten-
der referidas as materias propias de persoal, senén funda-
mentalmente 4s de natureza crediticia, pois, doutro xeito, 6
engadir 6 criterio do estatuto persoal o da territorialidade, a
norma converteriase nunha norma de asuncion de com-
petencias por parte do Estado, non prevista na CE nin nos
estatutos; isto leva 6 tribunal a declara-la inconstituciona-
lidade do art. 18 da lei galega, en razén a recofiece-la com-
petencia da CA en materias de inspeccién e coordinacion,
pois 6 fixar como elemento determinante o domicilio social,
estenderfase a competencia a actividades de inspeccion e
coordinacion realizadas féra do territorio da CA; por iso
mesmo, adianta a sentencia (declarao na Sentencia 49/88)
que a disposicion adicional 5? paragrafo 22, € inconstitu-
cional, 6 converter en competencia exclusiva do Estado
unha competencia autonémica, 6 excluir &5 CCAA de com-
petencias sobre certas caixas de aforro ainda cando estean



domiciliadas nela, en concreto, respecto daquelas caixas
cun volume de depésitos captados fora do territorio da CA
que exceda do 50%.

A sentencia declara inconstitucionais o arts. 20.1.d);
22.d); 26.2.e), inciso final; 30, inciso final; 45.4. e 47.2., asi
como os arts. 19.1.1% 39.1 e transitorias 12 e 42 co alcance
determinado na propia sentencia. De entre os preceptos
declarados inconstitucionais, cabe salienta-lo que estable-
cia como clase de sancién a destitucién de 6rganos de
goberno (art. 20.1.d), non contemplada na lei estatal, e que
rompia, a xuizo da sentencia, a unidade fundamental do
esquema sancionador, ou 0 que previa 0 nomeamento de per-
sonalidades de singular prestixio (art. 26.2.e).

Na segunda das sentencias relacionadas co tema de cai-
xas de aforro (49/88), o tribunal reproduce a doutrina sen-
tada na Sentencia 48/88 polo que & orde de competencias en
materia de caixas de aforro se refire. O mais destacable desta
sentencia € a declaracién que fai do caracter non basico de
determinados preceptos da lei estatal, nos termos que se
indican no fundamento xuridico 18; art. 4; 6.1; 9.4; 13.3;
14; 17.1; 20.2, paragrafo Gltimo; 26.2; 31.3 e 4 e transito-
rias 4% e 52,

Na drea econdémica, convén inserir toda a tematica rela-
cionada coas telecomunicaciéns, como constitutiva dun
soporte infraestructural definitivo para o desenvolvemento
dun pais. Por isto, traemos a colaciéon a Sentencia do TC
168/93, do 27-V, desestimatoria dos recursos de inconstitu-
cionalidade promovidos, entre outras, pola CA de Galicia
contra determinados preceptos da Lei 31/87, do 18-XII, de
ordenacién das telecomunicaciéns (arts. 7.4; 11; 25.6; 26;
27; 28; 31; 33; 36 e adicional 6. O punto de discusién que-
dou centrado nun dos aspectos que regula a lei estatal, o
referido a radiodifusién. Para o avogado do Estado, a com-
petencia exclusiva do Estado nesta materia vifialle recorie-
cida polo art. 149.1.21 (telecomunicaciéns e radiocomuni-
cacion), tal e como establece o art. 1 da propia impugnada,
e, subsidiariamente, no titulo de competencias referido no
art. 149.1.27 da CE (réxime de radio e television). As CCAA
impugnantes sostifian, pola contra, que o titulo de compe-
tencias do Estado en materia de radiodifusion lle vifia atri-
buido, exclusivamente, polo art. 149.1.27, que establece
unha competencia compartida (normas basicas estatais e
desenvolvemento lexislativo e execucion autonémicos), tal




e como se deducia, no caso de Galicia, do art. 34 do seu EA;
como consecuencia disto, entendian as impugnantes que
o Estado non podia esgotar toda a regulacion en materia de
radiodifusion sonora, e os preceptos impugnados reborda-
ban o contido do basico, adentrandose nas facultades de
desenvolvemento lexislativo e de execucion das CCAA,
como tamén se lles daba un tratamento as emisions en onda
media, longa e curta que restrinxia as competencias auto-
ndmicas.

A sentencia recorda o xa resolto polas sentencias 26/82
e 248/88 sobre distribucién de competencias entre o Estado
e as CCAA en materia de radiodifusion e en concreto en
materia de concesiéns relativas a radiodifusion por ondas
con modulacién de frecuencia; son de competencia auto-
nomica: a resolucion das solicitudes de concesion de emisoras
de FM, o outorgamento de concesiéns de instalacion e fun-
cionamento das mesmas, e a regulacién dos procedementos
de adxudicacién. O Estado corresponderialle o dictado das
normas delimitadoras da utilizacién do espectro radioelec-
trico reservado a radiodifusion sonora, asi como as normas
que regulen as condiciéns bésicas ou requisitos xerais de
prestacion do servicio; elaborar plans nacionais de coordi-
nacién; fixa-las condicions técnicas, asi como inspeccion e
control do cumprimento daquelas condicions e asignacion
de frecuencias e potencias.

A propia sentencia advirte do risco da amplitude do con-
cepto “radiocomunicacion”, tal e como se facian nos dis-
tintos convenios internacionais sobre a materia, xa que se
podia produci-lo efecto indesexado de que, 6 abeiro do titulo
de competencias do art. 149.1.21, este se superpuxese € aca-
base por baleirar de contido a competencia autonomica pre-
vista no art. 149.1.27 da CE. Para salva-lo devandito risco,
a sentencia afirma que na competencia exclusiva do Estado
sobre telecomunicacién e radiocomunicacién xoga tameén
o titulo de competencias do art. 149.1.27, o que obrigaré a
singularizar caso por caso, e, segundo sexa o obxecto e con-
tido da norma, determinar cal de &mbolos titulos resulta
prevalente e especifico, sendo evidente que ambolos titu-
los se limitaban e contrapesaban impedindo o mutuo balei-
ramento. Deste xeito, 0 outorgamento das concesions para
a xestién indirecta do servicio, pola siia estreita relacion cos
medios de comunicacién social, atopa o seu acomodo no
art. 149.1.27 da CE, a efectos de distribucién de competen-



cias, mentres que os aspectos relativos 4 regulacion dos extre-
mos técnicos do soporte quedan dentro da materia de radio-
comunicacioén e, polo tanto, da competencia estatal ex
149.1.21 da CE.

A partir destas consideracions, a sentencia atopa lexi-
timo que o Estado se reserve por lei competencias de exe-
cucion, xa que a competencia autondmica en materia de
outorgamento de concesiéns de emisoras de radiodifusion
non ten por que abarcar toda clase de ondas, cando exista
xustificacion abonda para iso, circunstancia que se daba na
concesion de emisoras de onda curta e longa, pois concorrian
razons técnicas derivadas da particular forma de propaga-
cion das ondas curtas e a circunstancia de que Espafia, por
acordos internacionais, tifia atribuido un escaso niimero de
frecuencia en onda longa, que xustificaban a reserva a prol
do Estado de facultades de mera execucion. Desde esa pers-
pectiva, non atopa a sentencia vicio constitucional na lei
porque non faga prevision da participaciéon das CCAA na
elaboracion do Plan nacional de telecomunicacions, e que
o Estado asuma en exclusiva as funciéns inspectoras e san-
cionadoras.

Convén resalta-lo voto particular formulado polo maxis-
trado Sr. Gabaldon Lépez, quen disinte da fundamentacién
da sentencia respecto do art. 26 da lei impugnada (a ela fixe-
mos referencia nos paragrafos anteriores); o devandito voto
particular reprochalle 4 lei que, 6 regula-lo marco xuridico
dos servicios de telecomunicacion, se aproveitase do vehi-
culo legal para regula-los de difusién, pero sen prestarlle
atencion & xustificacién de competencias destes e menos
dos seus limites, porque neles a competencia estatal se limita
as normas bésicas, mentres que o art. 26 formula unha regu-
laci6n dos medios de xestién deste servicio, 0 mesmo que a
adicional 6*, tamén impugnada, que de ningunha maneira
poderia cualificarse como de normas bésicas. En opinién
do discrepante, as devanditas disposiciéns deberon limi-
tarse a regula-los aspectos técnicos, baseandose na compe-
tencia exclusiva do art. 149.1.21 da CE, asi como a atribucién
de frecuencias, sen estende-la regulacion 6s aspectos xuridicos
da concesion de emisoras, para o cal non lle atribuia facul-
tades o titulo de competencias referido, cando, por maior
abastanza, a lei impugnada non expresaba as caracteristi-
cas técnicas que segundo a sentencia xustificaba a afirmada
por ela competencias executivas exclusivas do Estado.
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A polémica esté servida, e convén comentar, a efectos
meramente criticos, que a sentencia referida non da razoa-
mentos claros e concluintes sobre este tratamento diferente
dado 4 concesién de emisoras de FM e as referidas a ondas
media, curta e longa.

Na drea que estamos a tratar, comentar, por altimo, as
sentencias 146/86, do 25-XI, e 166/87, do 28-X, dictadas
en senllos conflictos de competencia promovidos pola Xunta
de Galicia, contra resolucién do 14-1X-83 da Direccion Xeral
de Asistencia Social, pola que se convocaban dotacions eco-
némicas para financiar programas de accion social e con-
tra convenios de encargo de construccions e vivendas polo
Instituto para a Promocion da Vivenda a sociedades esta-
tais. No primeiro caso, o tribunal declarou que o Estado non
invadira competencias da CA de Galicia; a segunda sen-
tencia atribtelle a competencia 6 Estado. KE
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1. Introduccion

A realizacion das presentes xornadas supon, en por si,
un acontecemento de grande relevancia pois hoxe xa case
ninguén dubida que o futuro do Estado auton6émico € un dos
temas mais importantes do momento presente. Por iso, a
mina felicitaciéon a Fundacién Canovas del Castillo que,
unha vez mais, acerta no tema e no tempo e nos permite
reflexionar en voz alta sobre unha das cuestiéns que mais lles
preocupan 0s cidadans.

Antes de comeza-la mifia exposicion, quero facer unha
observacién preliminar que pode explica-lo contido desta
disertacion. Quen lles fala é un xurista, un profesor de dereito
que segue a explicar na facultade, agora s6 nos cursos de



doutoramento, pero € un profesor que leva seis anos diri-
xindo escolas de formacién de funcionarios. Coméntoo por-
que me parece interesante reconecer, de acordo coa maioria
dos profesores que se dedicaron 4 organizacién adminis-
trativa, que, desgraciadamente, levamos moitos, moitos
anos, estudiando a Administracién desde distintos aspec-
tos e, sen embargo, esquecemos que a Administracién non
€ un fin en si mesma, senén, como sinalara hai xa moito
tempo Santi Romano, unha funcién de servicio 6s cidadans.
Esta reflexion, que non € superflua, esta nas entrarias mes-
mas, por citar un documento relevante, do Informe do Natio-
nal Perfomance Review elaborado polo vicepresidente AL
GORE e presentado 6 presidente Clinton o 7 de setembro
de 1993.

Este informe, que leva como titulo “Crear unha Admi-
nistracién publica que funcione mellor e custe menos”,
comeza facendo referencia a “unha Administracién que tra-
balle para os cidadans”. Este €, na mifia opinion, o punctum
dolens de calquera proceso de reforma ou modernizacion
administrativa: que se tefla ben claro que o dono, que o
propietario da Administracién publica é o cidadan; que o
que manda é o cidadan e que a Administracién se xustifica,
non s6 constitucionalmente, sendn existencialmente como
unha organizacién 6 servicio do interese xeral.

A Administracién publica do Estado social e democra-
tico de dereito, como € ben sabido, é unha organizacion
que debe distinguirse polos principios de legalidade, de efi-
cacia e de servicio. Legalidade porque o procedemento admi-
nistrativo non € outra cousa ca un camifio pensado para
salvagarda-los dereitos e intereses lexitimos dos cidadans.
Eficacia porque hoxe é perfectamente esixible & organiza-
ci6n administrativa que ofreza productos e servicios pabli-
cos de calidade. E servicio, sobre todo, porque non se pode
esquecer que a xustificacién da existencia da Administra-
cién, como xa dixen, se atopa no servicio Os intereses colec-
tivos. Por iso, as distintas potestades e poderes pablicos son
manifestacions concretas desa idea de servicio pablico que,
non se debe esquecer, debe ser tamén unha das notas defi-
nidoras das persoas que traballan no sector publico. E méis,
atreveriame a dicir que unha das materias pendentes da
Administracioén publica do noso tempo é recuperar, dunha
maneira efectiva, a imaxe de servidora da sociedade e dos
seus cidadans.
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A configuracion do Estado social e democratico de dereito
sup6n unha nova funcionalidade da Administracion publica.
En efecto, a Administracion, 6 xestiona-los intereses colec-
tivos, non ten xa que se impor fronte 6s cidadans. Mais ben,
debe propiciar férmulas ou medidas que impliquen a cola-
boracién da sociedade, e polo tanto dos cidadans, na ela-
boracién dos criterios rectores que impulsen os intereses
colectivos. Noutras palabras, a Administracion xa non €
dona do interese publico senén que estd chamada, pola sia
insercion no Estado social e democratico de dereito, a arti-
cular unha adecuada intercomunicacion cos axentes sociais
para defini-las politicas pablicas. Quere iso dicir que os cida-
dans non deben ser s6 suxeitos pasivos das potestades ptbli-
cas, senén que deben aspirar a ser lexitimos colaboradores
e protagonistas da propia Administracién para a xestion dos
propios intereses que lles afecten. Desde esta perspectiva
podese entender mellor a funcién de promociéon dos pode-
res publicos. Esta aproximacién, non o oculto, apdiase na con-
sideracion, prevista na Constitucion, de que os dereitos fun-
damentais e a dignidade da persoa son as bases da orde
politica e a paz social. Deste xeito podese entender que 0s
poderes publicos tefien a mision de crear un clima no que
os cidadédns poidan exerce-los seus dereitos fundamentais
e poidan colaborar coa propia Administracién na xestion
dos intereses publicos. Os dereitos fundamentais xa non
son s6 ambitos exentos da actuacion dos poderes publicos,
como recofeceu reiteradamente o noso Tribunal Constitu-
cional, senén elementos e linas directrices do conxunto da
actividade da Administracion. Neste contexto, nesta direc-
cion, penso que estaremos mais cerca dun aparato publico
que oferte servicios de calidade e que promocione os derei-
tos fundamentais dos cidadans.

En realidade, a necesidade de supera-lo actual caos admi-
nistrativo vén xustificada precisamente porque o Estado, as
comunidades auténomas e os entes locais son partes do
Estado, estdn 6 servicio da persoa e non 6 revés como veu
sendo a norma nos ultimos tempos, sobre todo da man dese
Estado do benestar que debemos reinventar para que sexa,
efectivamente, de benestar para o home, non de destruc-
cion do home.

E necesario, ademais, non esquecer que este tempo que
nos tocou vivir € unha época de constantes e acelerados
cambios. En concreto, parece que xa ninguén dubida da



crise do chamado Estado do benestar. Certamente, os sin-
tomas de esgotamento son evidentes. Pero, unha actitude res-
ponsable, lonxe de se recrear no ocaso dun modelo que fra-
casou, debe asumir que o sistema se foi derrubando porque
non foi sensible precisamente 6s seus propios postulados.
O gasto publico disparouse sen criterios de racionalidade e
a burocracia, a todopoderosa burocracia, foi a principal pro-
tagonista esquecendo, unha vez mais, que o auténtico eixe
de toda politica publica estd, e atopase, no home, na per-
soa que, non so é suxeito de dereitos, senén que é destina-
tario de servicios e bens, moitos dos cales estan en franca
relacion co seu libre desenvolvemento que, como senten-
ciou solemnemente o artigo 10.1 da nosa Constitucion,
repito, € un dos fundamentos da orde politica e a paz social.

Hai poucos dias, relendo vellos papeis que un vai gar-
dando e que, sen embargo, despois nunca se sabe onde
estan, detivenme gratamente impresionado ante un artigo
de Edgar Morin, director de Investigacién no Centro Nacio-
nal da Investigacion Cientifica de Francia. Morin, como
saben vostedes ¢, quizais, mais cofiecido como un dos te6-
ricos socialistas mais agudos que como funcionario de inves-
tigacion. Agora gustariame comentar moi brevemente un
traballo seu publicado en decembro de 1993 que leva como
titulo “A solidariedade e as solidariedades”. Morin, na sta ana-
lise, sinala con claridade que a pesar de que os gastos sociais
aumentaron da man do todopoderoso Estado do benestar,
sen embargo a calidade na atencién do home marxinado
concreto é ainda unha quimera. Se cabe, o paradoxo é
patente, aumenta a solidariedade administrativa, pero “esta
€ insuficiente, impersoal, burocrética e non responde 4s
necesidades concretas, inmediatas e individuais”.

A razén é ben clara e asi o admite Morin. O problema
da solidariedade concreta e individualizada é irresoluble no
marco tradicional dunha politica que se practica por decreto
ou programa. A solucion, unha vez mais, vén da man, asi o
reconece o profesor Morin, dunha politica que esperte e
estimule. Noutras palabras, os poderes publicos deben fomen-
tar e axudar a que tantas persoas que traballan pola solida-
riedade leven a bo termo os seus proxectos. Unha vez mais
comprobase que os poderes piblicos, en tantas e tantas oca-
siéns, deben te-la intelixencia de potencia-las iniciativas
sociais que, non o esquezamos, son as que dan a tempera-
tura da vida democratica dun pais. Nos Estados Unidos,
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como se sabe, 0 peso cualitativo e cuantitativo do chamado
“terceiro xestor”, como xestor de servicios sociais € un dato,
como recofiece David Osborne, para a reflexion.

Non se trata, sen embargo, de analizar in extenso as cau-
sas da crise do Estado do benestar. Mais ben, interesa dei-
xar claro que este momento historico facilita a tarefa de
reflexionar sobre os problemas da xestion publica e da
reforma e modernizacién administrativa. Porque, o que esta
claro é que o comportamento do sector publico debe refor-
marse. Como sinalou Crozier, “a crise da xestién publica é
universal” e a sta apelacion, loxicamente constitie xa un
manido ritornello cando, ou ben politicos ou ben académi-
cos, se refiren 6s modelos que ordenan a prestacion dos ser-
vicios publicos.

Pensaran vostedes, pero ;esta reflexion, que ten que ver
coa reforma administrativa e o Estado composto? Na mifia
opinién, é moi importante sinalar que a crise do Estado do
benestar, que a crise do intervencionismo, debe superarse
buscando novas formas de administra-los recursos publicos
e buscando novos esquemas organizativos mais sinxelos,
menos custosos, e mais proximos as necesidades concretas
do cidadan moderno. Pois ben, a idea da Administracién
comun, ordinaria ou Gnica parte destes postulados e, no
marco da nosa Constitucion, e a partir do principio de sub-
sidiariedade, hoxe de grande actualidade no dereito euro-
peo, presenta a necesidade de que os servicios pablicos sexan
prestados pola Administracion pablica mais proxima e que
se atope en mellores condicions de ofrecer productos de
calidade tal e como esixen hoxe os cidadans do Estado social
e democratico de dereito.

{Que é pois o que pasou? Que aumentou desproporcio-
nadamente o gasto publico. En efecto, un recente informe
da OCDE puxo de relevo que o gasto pablico seguiu cre-
cendo nos 24 paises industrializados durante a década dos
80 como porcentaxe do Producto Interior Bruto, desde unha
media do 37% en 1979 6 40% en 1989. Certamente, non
creceu 6 mesmo ritmo ca nos 70 e, en honor a verdade,
debe sinalarse que, desde 1982, en que se chegou a alcanza-
lo 41%, operouse un descenso apreciable. E verdade, en
Francia e Alemafia produciuse unha lixeira diminucién,
ainda que, iso si, se encontran por riba da media. Nos Esta-
dos Unidos, segundo este informe da OCDE, a porcentaxe
do gasto publico aumentou na pasada década do 32% 0



37%. En Grecia alcdnzase 0 61% e é Xapon, co 33% e Suiza,
co 30% os paises co menor gasto publico. Espafia parece
que foi un dos paises co maior crecemento neste capitulo,
alcanzando o 36%.

Pois ben, parece que nos anos 90, malia as politicas de
contencion do gasto piblico, este concepto seguira cre-
cendo. Entre outros motivos porque é necesario realizar
obras de infraestructura, porque o evidente envellecemento
da poboacién obriga a aumentar gastos en sanidade ou pen-
sions, porque € custosa a proteccion do medio ambiente, e
porque a calidade do ensino ou da sanidade xeran impor-
tantes recursos financeiros. A cuestién non é, soamente,
constatar estas realidades. Na mifia opinién, o problema
que hai que resolver € o da desproporcion entre gasto ptiblico
e calidade de servicios que se esta producindo. Por iso, a
OCDE aconsella, no canto de radicais recortes presuposta-
rios, mellora-la eficiencia do sector publico a través de medi-
das desreguladoras ou privatizadoras. Asi, recoméndase intro-
duci-lo sisterna do cheque sanitario ou escolar e contratar co
sector privado servicios xestionados pola propia Adminis-
tracion publica. No fondo, penso que se trata de levar 4 préc-
tica, neste campo, a necesaria configuracion dos intereses
colectivos a través de institucions sociais, desmantelando
asi unha perspectiva, xa caduca, de patrimonializacién dos
intereses sociais polo sector publico.

Neste contexto, pois, a necesidade de simplificar e racio-
naliza-la Administracién publica constitiie un dos eixes cen-
trais de calquera reforma administrativa que pretenda ache-
garlles de verdade o aparato pablico 6s cidadans.

Non pretendo, nin moito menos, no tempo do que dis-
pono, abordar in extenso a cuestién en todo o seu detalle,
da Administracién comun, ordinaria ou tnica. Sen embargo,
paréceme conveniente tratar algins dos aspectos de maior
interese, que non son poucos, que presenta este tema, tendo
en conta que a “Administracién comin” é unha férmula
organizativa moi ampla que parte da necesidade de adapta-
la planta actual da Administracién piblica 6 marco consti-
tucional e que parte, tamén, de que as comunidades auté-
nomas e os entes locais son Estado e que, polo tanto, o
interese xeral xestionase polo aparato administrativo como
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2. Constitucion e Administracion publica

En efecto, a proposta de Administracion comun, tnica,
ordinaria ten a stia causa na necesidade de adecua-la estruc-
tura e o funcionamento da nosa Administracién publica a
Constituciéon de 1978. A realidade € que a idea de Admi-
nistraciéon comun, ordinaria ou inica, como se queira,
supuxo, pois, un fito importante na ciencia da Administra-
cion puablica no noso pais e reflectiu algo que, en verdade,
non esta, nin moito menos, resolto. Efectivamente, cam-
biou 0 modelo de Estado e, sen embargo, a organizacion
administrativa, sen prexuizo de leves retoques, segue a se-la
mesma. Suponse que o Estado autonémico debe posibilitar
que as distintas comunidades auténomas dispofian dunha
Administracion propia para facer posible a xestion dos inte-
reses colectivos. A estructura existe, € verdade, pero lamen-
tablemente nin estd adecuada a realidade de competencias
nin dispén dos medios necesarios e, tampouco esta de acordo
coa dimension da Administracion periférica do Estado no
territorio das comunidades auténomas.

E evidente que a Administracion publica do vixente
Estado social e democrético, que se estructura como Estado
composto, non pode se-la mesma ca do Estado unitario
anteriorl. Estamos nun Estado composto que descansa
nunha distribucién territorial do poder que se traduce
nunha distribucion, a reparticion de competencias. En rea-
lidade, a falta de concreciéon do titulo VIII da Constitucion
tentou obviarse insuflando na letra dos seus preceptos o
espirito do federalismo de cooperacién ou de execucion,
con reiteradas referencias ¢ constitucionalismo alemén e
americano?2. Sen embargo, a utilizacién do dereito compa-
rado ten os seus limites e nin a letra nin os antecedentes da
Constitucion permiten razoablemente chegar 4 configura-
cion do Estado autondmico como federal, 6 estilo aleman
e moito menos americano. Qutra cousa € que as técnicas
do federalismo de cooperacion ou de execucion non sexan
atiles para o desenvolvemento e eficaz realizacién do
Estado composto, no que os estatutos tefien un caracter
decisivo do que carece o federalismo3. E dicir, ningunha
interpretacion abusiva do texto constitucional se realiza
cando pretende aproveitarse deses instrumentos que
conectan con naturalidade cos principios de solidariedade
(artigo 2 da Constitucién espariola) e de eficacia 6 servicio



da realizacion do Estado social e dos intereses xerais (arti-
g0s 9.2 e 103 da Constitucién espafiola4.

A proposta de Administracion comun, ordinaria, prefe-
rente, sincronizada ou Gnica xorde dunha concreta expe-
riencia de Administracion territorial trala cal non é dificil
alcanza-la conviccion da necesidade de que o complexo sis-
tema de relacions entre as distintas administraciéns que
conflaen no Estado espafol, evolucione na busca da sta
propia l6xicad. E esa necesidade, xorde da tarefa, sorpren-
dentemente non iniciada ainda, de adecua-la propia Admi-
nistracion publica 6s parametros constitucionais. Asi o sina-
lou Munioz Machado, cando escribia que “es cierto que la
Administracion es una criatura delicada que hay que tratar
con tiento, pero no es bueno perder de vista que disponemos
hoy de un aparato administrativo con una planta estructu-
ral que no se corresponde con los principios del nuevo sis-
tema. Estamos abocados a la gran reforma porque, senci-
llamente, el viejo orden esté acabado...”. Polo tanto, a grande
reforma administrativa consiste en adecua-la planta da Admi-
nistracion publica 6 texto constitucional e moi especial-
mente 6 chamado Estado autondémico, iso si, sen esque-
cérmo-los entes locais. Levamos méis de dez anos de andaina
constitucional e, como é obvio, esta cuestién constitiie unha
materia pendente que haberia que comezar a preparar. Ben
€ verdade, sen embargo, que o Proxecto de lei do réxime
xuridico das administraciéns publicas e procedemento admi-
nistrativo comun, seria unha boa oportunidade. Polo tanto,
a proposta de Administracion comin, lonxe de cuestiona-
lo modelo de Estado previsto na Constitucion, trata de defi-
nir todolos instrumentos que permitan a plena efectividade
do modelo do Estado constitucional, desde o punto de vista
da funcién administrativa®. Por iso, a Administracion comtn
potencia o Estado impulsando as comunidades auténomas
e os entes locais.

O esquema de Administracion publica vixente cando se
promulgou a Constitucién, dificilmente pode se-lo instru-
mento valido para levar a cabo, ata onde a propia Consti-
tucién demanda, as funciéns dun Estado politicamente des-
centralizado’. Durante estes anos, apareceron novas
organizacions administrativas complexas que, lonxe de
supli-lo aparato administrativo do Estado no seu territorio,
superpuxéronse nun exercicio de dificil entendemento.
Aumenta, loxicamente, o aparato administrativo das comu-
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nidades autobnomas e, paralelamente se incrementa a pre-
sencia administrativa do Estado nos territorios autonomi-
COs nun marco no que se produciu un proceso de descarga
de importantes competencias, a execucion e a xestion das
cales pasou a mans das comunidades auténomas8. O caso da
area de cultura e da de asuntos sociais é tan evidente que
non merece maior comentario. E dicir, a Administracién
comun supén reduci-la Administracion do Estado, e tamén
a autondmica, para facer posible, real, que iso que dicimos
tédolos administrativistas da Administracion local, “que é
a mais proxima 6 cidadan”, sexa verdade desde o punto de
vista da eficacia.

A realidade, guste ou non, € a de non poucas duplicida-
des administrativas que se produciron, no mellor dos casos,
por non ter claro o modelo constitucional de Administracion
publica.

O profesor Sénchez Mor6n, nun recente estudio sobre a
“Racionalizacién administrativa e a organizacion territo-
rial8”, comeza pondo de manifesto a evidente situacién de
complexidade que caracteriza as nosas administracions
publicas: duplicidade, falta de coordinacion e que “hoy
existe un difundido deseo de simplificacion administrativa,
de eficacia prestacional, cualquiera que sea la Administracion
responsable de cada serviciol0”.

A desburocratizacién ou se se quere a reduccion dos tra-
mites administrativos que non afecten 6s dereitos funda-
mentais dos cidadans, é outro aspecto clave dun proceso de
reforma e modernizacion administrativa. Por iso, o profe-
sor Caiden, un dos maiores expertos mundiais en reformas
administrativas, sinala que “a burocracia e o papeleo exce-
sivo son unha lacra para todo o mundo e que o fenémeno
consiste en eliminar procesos e procedementos adminis-
trativos innecesarios e aparatosos € suprimi-lo odioso tra-
ballo de oficina”. Neste sentido, a reforma administrativa
da Xunta de Galicia simplificou e informatizou xa mais de
700 procedementos administrativos. Nesta materia hai que
ter man firme porque todos cofiecemos a capacidade, case
infinita, da estructura administrativa de intentar tramites, por
innecesarios que parezan, con tal de salvagarda-la posicion
de privilexio.

A Administracién comun, ordinaria ou Ginica, tal e como
eu a entendo, é unha manifestacién do que o profesor San-



chez Mor6n entende por racionalizacién administrativa; a
saber: “asignacion precisa de funciones y adecuaciéon de
estructuras a las mismas, (...) reduccion de conflictos para-
lizantes entre Administraciones publicas, (...) elemento
importante de la contencién del gasto publico...”. A reforma
administrativa que trae consigo a chamada Administracién
Unica enmarcase nesta direccién de axuste das estructuras
administrativas 6 modelo de Estado composto, de elimina-
las duplicidades administrativas, e de reduci-lo gasto ptiblico
porque a Administracién non é un fin en si mesma, é unha
organizacion ¢ servicio das necesidades colectivas dos
cidadans.

Por outra parte, o artigo 103.1 da Constitucion espariola,
tan importante, refirese 4 Administracién publica, non as
administracions piblicas. Sen embargo, o emprego do sin-
gular é comprensivo do xénero e non exclie, nin moito
menos a pluralidade de administraciéns. Sobre todo, o que
se quere dicir € que, mais importante que predeterminar un
concreto modelo de relacion entre as administracions que
conflien no territorio do Estado, o decisivo é salvagarda-lo
correcto cumprimento da funcién administrativa no seu
conxunto, polo que o modelo sera tanto mais vélido canto
mais asegure o cumprimento da dita funcién. Por iso, se as
comunidades autonomas deben dotarse dun propio apa-
rato administrativo, é para que estas novas organizacions
administrativas, lonxe de actuar en paralelo coa organizacién
propia estatal existente na Comunidade Auténoma, asu-
man o conxunto da actuacién administrativa no dito terri-
torio, sobre todo porque, en virtude do principio de subsi-
diariedade, se encontran en mellores condiciéns de xes-
tiona-los intereses colectivos1l.

A cuestion da Administracién comiin, como moi ben
apuntou Serna Gémez, non é a opcién entre unha Admi-
nistracion periférica estatal, unha autonémica ou unha local,
senén en decidir que dimension ha de ter no territorio a
organizacion administrativa estatal que necesariamente ha
de coexistir coa autonémica asentada no mesmo territorio
e cal debe se-la operatividade das administraciéns locais. E
dicir, ;serve mellor 6s principios do artigo 103.1 da Cons-
titucion espafiola unha tnica instancia administrativa de
execucion, ou € necesario garantir dobremente o cumpri-
mento destes principios con ddas ou tres administracions
actuando en paralelo no mesmo territorio?12.
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1STUDIOS

Todo isto non significa que non exista, constitucional e
racionalmente falando, o concepto de unidade da Admi-
nistracion. Non, por suposto, desde o punto de vista orga-
nico (onde a regra sera xusto a pluralidade), pero si nunha
consideracién funcional, onde o cidadan é cada dia mais
esixente para que non se lle enfronten criterios distintos (e
ainda contrapostos) fronte, por exemplo, a unha actividade
empresarial. Unidade da Administracién, pois, non signi-
fica monolitismo nin xerarquia, nin moito menos en mans
do poder central.

Non fai falta dicir que o noso desefio administrativo
actual é disfuncional. Un simple repaso da xurisprudencia
constitucional sobre conflictos de competencias nas comu-
nidades histéricas en determinadas materias (sanidade e
agricultura, fundamentalmente) pon de manifesto, xa na
mera formulacién dos preitos, que o Estado se reservou unha
serie de funcionarios cunha xornada de traballo que compre
encher como sexa.

En sintese, unha vez que, de entre as varias opciéns cons-
titucionalmente posibles, se optou pola emerxencia das
comunidades autbnomas e os entes locais e a stia dotacion
as mesmas cos mdis importantes resortes de poder sobre o
seu territorio, debe, de inmediato, proclamarse o seu carac-
ter de administraciéns “de dereito comun”, reducindo a
presencia directa do Estado no seu territorio a supostos
excepcionais e potenciando, ademais, a Administraciéon
local que sexa, de verdade, unha Administracion eficaz e
de verdade préxima 6s cidadans.

3. Estado e Administracion comuin, ordinaria
ou unica

As comunidades autébnomas son, coma os entes locais,
Estado. O interese xeral non se xestiona unicamente a tra-
vés da Administracion do Estado senén tamén mediante a
actuacion administrativa autonémica e local. A proposta
de Administracién comun, ordinaria ou tinica non presenta,
na mifia opinién, un novo esquema de distribucién de com-
petencias. Busca, iso si, a adecuacién da estructura admi-
nistrativa 0s principios da Constitucién. Supén, esté claro,
un maior protagonismo na execucioén para as comunida-



des autobnomas e para os entes locais sen que ese aumento
de presencia administrativa supofia ningunha perda de
poder de competencias estatais, que seguirdn na titulari-
dade do Estado.

Recentemente, o profesor Parejo cuestionou agudamente
este tema con ocasion dun estudio titulado “Algunas refle-
xiones sobre el poder pablico, como sistema, en el Estado
auton6émico: una contribucién al debate sobre la llamada
Administracién Unica”. Certamente, como recofiece Parejo
Alfonso, as comunidades autébnomas son Estado, como
tamén son Estado os entes locais. Este feito, capital, non se
desvirttia, nin moito menos, todo o contrario, porque as
comunidades autonomas e os entes locais aumenten a sta
carga administrativa. Tratase de que o conxunto funcione
mellor e que, en definitiva, o cidadan reciba servicios de
maior calidade con menor custo. Por iso, nin as comuni-
dades autonomas deben apropiarse do que é “de esencia”
estatal, nin os entes locais deben aspirar a desnaturaliza-la
operatividade do chanzo autonémico. No fondo, a idea da
Administracién comun, ordinaria ou Gnica, que é unha
reflexion xeral sobre o fundamento do aparato piblico,
intenta clarifica-la marxe de actividade dos ditos poderes
para que, de acordo co momento de evolucién do Estado
composto, Estado, comunidades autébnomas e entes locais,
poidan desenvolver mellor a funcién constitucional.

Por outra parte, a consideracion que fai neste punto sobre
a Administracién local o profesor Parejo é moi importante
e de capital transcendencia porque a doutrina da Adminis-
tracién comun, ordinaria ou Gnica esixe necesariamente
que sexan os entes locais os que presten un maior nimero
de servicios e operen unha elevada carga administrativa.

A doutrina da Administracién comun, ordinaria ou tnica
nunca poderia nega-la existencia de Espafia como instan-
cia politica. O Estado ten unha funcién de garanti-la soli-
dariedade entre t6dolos pobos de Esparia e ten igualmente
unha mision de facer efectivos os dereitos fundamentais e
as liberdades publicas que, como é obvio, constittie un reto
impofiente e que, non so6 lle da contido a actividade esta-
tal, sendn que permite pensar no caracter imprescindible
do propio Estado. A teoria da Administracién comun, ordi-
naria ou tnica non sup6n unha exacerbacién do local sen
madis, trdtase dunha operacién para que o conxunto fun-
cione mellor. Pero, para iso, hoxe esixese unha actitude de
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xenerosidade por parte do Estado, que debe facer fronte as
novas esixencias dese vello principio, o da subsidiariedade,
que tanta forza ten neste tempo presente. En fin, a formu-
lacion orteguiana de que 6 Estado lle corresponde mante-lo
suxestivo proxecto de vida en comin, é cada vez mais certa,
e cada vez esta funcién do Estado € de maior importancia.
Agora ben, o suxestivo proxecto de vida comun debe reali-
zarse no marco constitucional e, por iso, debe terse en conta
a participacién autonémica e local, cada vez mais impor-
tante.

A responsabilidade estatal de facer efectivo o principio
de solidariedade, que implica un equilibrio econémico ade-
cuado e xusto entre as diversas partes do territorio espa-
fiol!3, é algo que xustifica sobradamente a existencia do
Estado. Pois ben, os datos que se manexan avalan o moito
traballo pendente do Estado nesta materia pois as desi-
gualdades rexionais en Espafia estdn lonxe de ser pequenas.
Iso require unha actuacion do Estado para obter un desen-
volvemento autonémico harmonioso e equilibrado no que
reduzan as diferencias entre as comunidades favorecidas ou
desfavorecidas. En definitiva, como escribe Meilan, se o
Estado non asegura que as partes do todo non sigan tra-
xectorias que as vaian afastando entre si, ;en que encon-
traria a sta xustificacién? ;no recordatorio dun pasado
comun?14,

Hoxe, vivimos nun Estado composto no que os intereses
colectivos se xestionan a través do propio Estado, das comu-
nidades auténomas e dos entes locais. O Estado ten, como
quedou claro, unha mais que sobrada xustificacién para a sta
existencia. Do mesmo xeito, as comunidades auténomas
deben xoga-lo papel asignado na Constitucion de acordo co
caracter aberto que ten o titulo VIII da Constitucion. Neste
marco, a Administracién comun, ordinaria ou tnica é unha
boa via para a paz e a concordia, pois trdtase de facer efec-
tivos os principios que presiden o sistema de relacions
Estado-comunidades auténomas: solidariedade e cooperacion.

No noso tempo, federalismo e rexionalismo son feno-
menos de indubidable actualidade e transcendencia pois o
modelo clasico-weberiano de estructura burocrética fraca-
sou e experimentouse xa unha e mil veces a denominada
euforia da participacién (Schmitt-Graeser). En fin, as admi-
nistracions territoriais, pola sia proximidade 6 cidadén,
poden facer posible con méis facilidade que a sociedade



poida gozar de mellores servicios publicos. Pois ben, un
aspecto comun a todalas férmulas de descentralizacién do
poder politico, ainda que pareza paradoxal, é o paulatino
fortalecemento das instancias centrais do poder sen pre-
xuizo da solidez das instancias rexionais ou federais. E o
que hai tempo vaticinara James Bryce 6 dicir que os mode-
los federais non son senén etapas nun camifio cara & uni-
dade estatal. Sen embargo, a experiencia demdstranos que
nestes sistemas fixo fortuna o chamado federalismo co-
operativo como férmula de necesaria cooperacion e coor-
dinacion.

O titulo VIII da Constitucién espafiola, como ben se
sabe, non deixa de ser un paradigma de ambigiiidade. O seu
caracter aberto, suxeito a interpretacions alternativas por
forzas politicas distintas é, por exemplo, a causa dos dous-
centos anos de vida da Constitucién norteamericana. A
capacidade de manobra do titulo VIII abrelles as portas,
tanto 6 modelo moi proximo 6 do Estado integral da Cons-
titucion de 1931, coma a unha formulacién case federal na
medida en que as comunidades auténomas verien asumindo
un volume crecente de competencias, dun lado; e doutro, por-
que ese proceso de asuncion de competencias vénse ope-
rando nun grao cada vez mais homoxéneo. Ademais, o fede-
ralismo cooperativo foi o presuposto que explica os meca-
nismos de cooperacion, de coordinacién e de control que veu
introducindo o noso ordenamento e, doutra banda, o ele-
mento impulsor do chamado federalismo de execucion, sis-
tema que tende a asegurar un eficaz cumprimento das dis-
posicions das instancias centrais e cunha metodoloxia que
resume o artigo 149.1. CE. Neste esquema, o artigo 149.1.1
resume maxistralmente a principal funcién do Estado: ase-
gurar que “tédolos espafiois tefian os mesmos dereitos e
obrigas en calquera parte do territorio espariol”.

O Estado, polo tanto, ten unha clara xustificacion e a
teoria da Administracién tGnica, polo menos como eu a
entendo, sé aspira a que a Administracién do Estado en
territorio autonémico se adecte a realidade competencial
nun marco de subsidiariedade e solidariedade.

E certo que os novos tempos, as transformaciéns sociais
e a complexidade inherente supuxeron a crise de moitos
conceptos e esquemas que se tinan case por cerrados. Por
exemplo, a caida do “muro de Berlin” fixo fracasar toda
unha ideoloxia que parecia non ter fisuras e que pretendeu
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confiarlle 6 Estado a vida e a facenda dos cidadans. Os move-
mentos nacionalistas acontecidos precisamente nos paises
ex comunistas poden xustificarse precisamente porque o
Estado se utilizou, non para salvagarda-las liberdades civicas
e os dereitos fundamentais dos cidadans, sen6n para bene-
ficio duns poucos. Hoxe o Estado, nun mundo no que rexor-
den con forza inusitada as instancias supra e infra estatais, non
parece que vaia desaparecer. Xa o sinalou, con indubidable
sabedoria, Santi Romano nunha das stas célebres senten-
cias: “un principio parécenos resultar cada vez mais esixente
e indispensable: o principio dunha organizacion superior
que unha, tempere e harmonice as organizaciéns menores
en que a primeira vai especificindose”. E dicir, o Estado ten
un papel moi importante: asegura-lo principio de solida-
riedade entre tddolos pobos de Espafa e garanti-lo libre
exercicio para tédolos espafiois dos dereitos fundamentais.

4. Administracion tinica e orde constitucional

Como ben se sabe, a principal critica xuridico-constitu-
cional formulada para a proposta de Administracion tnica
foi realizada polos profesores Peces Barba e Parejo e Aguiar
en virtude dun dictame no que se estudia in extenso o con-
tido da proposta e o seu engarzamento constitucional. Ade-
mais, o propio profesor Parejo, nun brillante e recente tra-
ballo sobre o Estado autonémicolS, amplia as sGas teses e
permitenos cofiecer con mais detalle a sia opinion sobre o
tema que nos ocupa.

O informe dos profesores Peces Barba, Parejo e Aguiar €
un informe por instancia do Ministerio de Administracions
Pablicas sobre a proposta do presidente da Xunta de Admi-
nistracion tnica. Esta é a orixe do informe e non se debe
esquecer porque, na mifia opinion, permite entende-lo sen-
tido dos enfoques e aproximacions que se realizan. O informe
ten tres partes moi claras que obedecen as tres formulacions
académicas nas que son indiscutidos especialistas os tres
catedraticos de dereito da Universidade Carlos III: filosofia
xuridica, dereito administrativo e dereito constitucional res-
pectivamente. Por evidentes razéns de tempo, sO tratarei
algtins aspectos do dictame que poden, penso, ser de inte-
rese neste momento.



O informe ten varios capitulos. Trala breve sintese da
proposta, segue un titulado “Contraste entre la propuesta
y el orden constitucional”. No devandito epigrafe recofiécese
con toda claridade que a interpretacién constitucional “inse-
parable de las formulaciones preveia los dos intérpretes, de
su ideologia y que, la neutralidad es una mercancia imposible
de encontrar, igual que la seguridad, en el mercado de la
inteligencia”16. A continuacién iniciase un subtitulo baixo
a rubrica “Los principios del Estado de las autonomias” onde
se recordan os tres principios basicos que afectan 4 organi-
zacion do Estado das autonomias: unidade, autonomia e
solidariedade que, non o esquezamos, tamén se citan, como
€ 10xico, nas formulaciéns do propio profesor Fraga Iribarne.
Do principio de unidade dedtcese con toda razén a “exis-
tencia de una Administracion publica dirigida por el Gobierno
del Estado (...) como una exigencia derivada de la misma
idea de soberanial’. Do principio de autonomia e do de uni-
dade, extrdese que “existen cuatro &mbitos en el ejercicio
del poder politico a través del derecho en el Estado, que
todos ellos son Estado (unidad) pero que actian desde dis-
tintas perspectivas, por sus 6rganos politicos y administra-
tivos, por el territorio al que se extiende su competencia y
por las competencias que ejercen (autonomia): institucio-
nes centrales del Estado, autonémicas, provinciales y loca-
les”18, E, como é 16xico, estes catro ambitos de poder poli-
tico suponen catro administraciéns distintas; a saa
“coexistencia (...) forma parte del sistema juridico espafiol.
Forzar esa distribucion, desequilibrando as competencias
de cualquiera de los niveles solo es posible a través de una
auténtica mutacién constitucional”19. Sen embargo, a dou-
trina da Administracién tinica encaixa perfectamente no
sistema. Ainda mdis, € unha forma de perfeccién do sistema
e sup6n reformula-lo exercicio das competencias 6 ambito
territorial propio. Convén recordar esta idea neste punto
porque non poucas veces se fixeron, e se seguirdn a facer,
lecturas que permitan pensar que a Administracién comun,
ordinaria, preferente, non repetitiva, sincronizada ou tinica
implica elimina-las outras administraci6ns, a local e a pro-
vincial. Todo o contrario, é o inicio dun necesario move-
mento descentralizador cun Gltimo destinatario que é a
Administracién municipal e a local. Do contrario, a for-
mulacion non teria sentido e si que poderia afectar 6s limi-
tes constitucionais.

16 GG. Peces-Barba, L. Parejo,
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En fin, parece que os redactores do informe interpretan
en sentido literal a expresion Administracion anica, esque-
cendo a referencia as administraciéns locais: “el principio
de autonomia no debe pues, dise no dictame, ser interpre-
tado como que favorece y orienta hacia una Administra-
cion Gnica, si se quiere ser coherente, con el valor solida-
riedad, con el pluralismo y la igualdad, valores superiores
del articulo 1.1 CE y guia general de interpretacion de todas
las normas y de todos los subsistemas del derecho espa-
nol”20, Certo, pero non o é menos que o principio de auto-
nomia politica pode, e debe, axudar a buscar formulas orga-
nizativas que melloren a calidade dos servicios pablicos e
permitan unha maior proximidade da Administracion 6
cidadan. Ainda mais, cando se ofrece una proposta nesta
lifia para o resto das comunidades autbnomas e para 0s
entes locais, € obvio que se esté a facer un efectivo exercicio
de solidariedade.

O dictame dedicalle un capitulo a estudia-la doutrina da
Administracién Gnica & luz do federalismo de execucion.
Sobre este particular, antes de efectua-los comentarios per-
tinentes, debe quedar claro que o federalismo de execucion
non é posible aplicalo no seu estado puro no dereito espa-
fiol. A stia referencia, sen embargo, axuda a entende-lo novo
peso que deben te-las comunidades autonomas e entes locais
como entes de xestion de todas aquelas materias que, por
razon do territorio e polo seu irrefutable vinculo co interese
rexional e local, deben operar. E mester neste punto insistir
en que a Administracién tnica, no momento actual, non
sup6n, sen mais, a afirmacién radical de que as adminis-
tracions autonomicas deben converterse nas estructuras
ordinarias de execucion da lexislacion do Estado. O que si
implica, na mifia opinion, € que a aplicacion administra-
tiva da distribucion institucional de competencias non €
nin racional, nin econémica, nin trae consigo unha maior
eficacia, nin sup6én un achegamento proporcional da maqui-
naria administrativa 6s cidadéns. E dicir, tratase dunha nova
técnica de organizacion administrativa 6 servicio dos prin-
cipios constitucionais. Para os insignes profesores da Uni-
versidade Carlos III a Administracién tnica non é mais ca
aplicacién do federalismo de execucion. Por iso, 0 esquema
que se prop6n non é posible loxicamente. Sen embargo, a
tese da Administracién tnica non é mais que o aggiorna-
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constitucionais. E iso non é posible a partir do federalismo
de execucion, senén tendo en conta a operatividade dos
artigos 148, 149 e 150 CE e dos estatutos. E 16xico, por outra
parte, que a Constitucién, que é unha norma viva, se vaia
adaptando, dentro dos seus principios, 4 realidade. E hoxe
a realidade € a que hai. Por iso, resulta perigoso afirmar que
a Administracién tinica supén refunda-lo Estado, salvo que,
como parece, se identifique Administracién tnica co sis-
tema propio de execucion administrativa vixente, por exem-
plo, no federalismo alemén ou austriaco. Certamente, unha
lectura atenta do artigo 149.1 CE que, en teoria, enumera
as competencias exclusivas do Estado, permite pensar que,
en moitas materias, existe actividade das comunidades auté-
nomas de caracter administrativo. E dicir, “no caso espanol
resulta evidente que non existe habilitacién constitucional
expresa que impona ou, mais moderadamente, oriente cara
a unha descentralizacién xeneralizada da execucién das leis
estatais 6 modo do federalismo aleman ou austriaco”21. O
que ocorre € que o titulo VIII da Constitucion, como reco-
nece maioritariamente a doutrina, constitie un titulo aberto
que debe ir perfecciondndose a partir da propia virtualidade
e potencialidade que encerran os seus preceptos, que non é
pouca. Polo tanto, ainda que a Constitucién certamente
non impuxo un concreto modelo de Administracién publica,
tamén é certo que o marco da norma constitucional pro-
porciona un conxunto de principios que, desde un punto de
vista organizativo, permiten propor un maior protagonismo
das competencias de execucion autonémicas e locais. Esta
claro, que a Constitucion non implica un modelo radical
de federalismo de execucién?? porque o sistema espariol é
doutra clase. Pero o que si permite a lectura dos artigos 148,
149 e 150 da propia Constitucioén é aumentar sensiblemente
a cantidade de materias nas que é posible que as comuni-
dades autonomas realicen tarefas de execucién administra-
tiva. A Administracion Gnica non sup6n importa-lo modelo
aleman ou austriaco, tratase, simplemente, de adapta-lo sis-
tema organizativo das administracions pablicas 4s deman-
das constitucionais, facendo do territorio o marco obrigado
do problema e tendo en conta a operatividade do propio
interese autonémico. A cuestién é que os profesores da Uni-
versidade Carlos III entenden que a proposta de Adminis-
tracién Ginica non é mais c4 aplicacion do sistema aleman.
Que iso non € asi deméstrannolo os propios termos e os

21 Dictame, cit., p.41.
22 Vid. dictame, cit., pp. 41

€ §S.

90.



23 Dictame, cit., p. 42.
24 Dictame, cit., p. 43.
25 Dictame, cit., p. 62.
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principios que avalan a doutrina da Administracion nica,
e o feito de que no sistema aleman a execucion do dereito
estatal se efectia como tarefa propia, practicamente sen
controles de oportunidade, por parte dos linder. A dou-
trina da Administracién unica, tal e como persoalmente a
entendo, ten un alcance especifico, aumenta-lo namero
das materias, a titularidade das mesmas seguira en mans
do Estado, nas que é posible una actividade de execucion
administrativa por parte das comunidades auténomas.
Non se trata de formular un modelo cerrado, Xa que como
moi ben se razoa no dictame obxecto de andlise “a Consti-
tucion non contén un modelo acabado de estructuracion
territorial do poder (...) senén a delineacion duns procesos
de apertura futura23. Esta claro que o Estado autonomico
desefiado “polo constituinte deixou paso (...) a un modelo
de estructuracion territorial do poder moi proximo 6
Estado federal..."24.

A dltima parte do dictame, de contido constitucional,
titalase “Estudio critico do modelo administrativo da proposta
de Administracién Ginica” e ten ddas partes. A primeira leva
por ribrica: “Contraste entre a Administracién Gnica e o
esquema do poder publico administrativo na Constitucion”,
e a segunda: “Analise pormenorizada dos fundamentos da
proposta de Administracién tnica”.

Vaiamos por partes. Na primeira analizase de novo a dou-
trina da Administracién Ginica como unha estructura admi-
nistrativa querida pola Constitucién na que a Administra-
cién autondmica asume un papel parecido 6 da Adminis-
tracion dos estados federais nos que executa tanto o dereito
federal coma o dos estados membros. De novo hai que mati-
zar: tratase de que a Administracién autonémica xestione as
materias directamente relacionadas co territorio e conecta-
das 6 interese rexional, independentemente do suxeito titu-
lar das ditas materias. Repetimos, non se trata de conduci-
lo Estado auton6émico “cara a un Estado cunha Adminis-
tracién tinica (a autonémica, ainda que respectando a
Administracion local)”23, Tratase de aplica-la descentrali-
zacion do poder politico & organizacion administrativa den-
tro do marco da Constitucién. Os profesores Peces-Barba,
Parejo e Aguiar entenden que os preceptos constitucionais
non admiten a proposta de Administracion tnica. Iso, entre
outras razéns, porque a Constitucion € un “sistema e unha
unidade, de xeito que o seu manexo, interpretacion e apli-



cacion tefien que se producir respectando esta esencial con-
dicién26. O dito sistema, que se lle aplica tanto 4 parte dog-
matica coma & organizativa supén, utilizando a doutrina
de Hesse, que, a partir dos artigos 1.1, 10.1 e 9 da Consti-
tucion, resulte que o Estado-poder est4 vinculado 4 realiza-
cion da orde politica e a paz social?’. Por suposto, nada que
obxectar, como tamén resulta irreprochable a configuracién
do Estado social e a stia aplicacién sobre a Constitucién que
os profesores efecttian posteriormente?8, Do mesmo xeito,
ha de se considerar moi acertado que se escriba no dictame
que “a organizacién do Estado en instancias auténomas de
poder é reflexo dunha combinacién especifica dos princi-
pios de unidade e autonomia e, por tanto, dunha especi-
fica concepci6n verbo da estructura dos poderes ptiblicos
idonea para, segundo aquela combinacién e no marco da
Constitucion, a realizacién constante desta como unidade
ou sistema de convivencia nos termos predicados cabal-
mente pola complexa férmula do Estado social e democra-
tico de dereito”29, Ainda mais, a través da descentralizacion
politica, os entes territoriais tefien a obriga constitucional,
como poderes publicos que son, de facer efectivo o con-
xunto de valores e obxectivos constitucionais definidos na
armazon dogmatica do constitucional. Canto mellor fun-
cionen as administracions territoriais, mais facil é consegui-
los parametros constitucionais. Por tanto, a construccién
da Administracién tinica encaixa na configuracién consti-
tucional do Estado.

Sen embargo, os autores do Dictame pensan todo o con-
trario. Para estes xuristas, o modelo de Estado que perfila a
Administracion Ginica non encaixa no marco constitucio-
nal, “sittase mais alo e por féra dos amplos limites que indu-
bidablemente acoutan a marxe de liberdade de configuracién
daquel Estado, a condici6n aberta e flexible que aquel marco
sen dabida proporciona”30. Séguese pensando no artigo
150.2 CE como peza clave do modelo e en que, a través del,
se instaure a Administracion Gnica. Ademais, ofrécense diias
xustificaciéns no dictame facilmente combatibles. Dunha
banda, a través dunha organizacién administrativa axus-
tada 0s principios constitucionais é mais doado consegui-
los valores formulados na parte dogmética da Constitucion.
Ainda mais, 6 se-las comunidades auténomas corporaciéns
publicas de natureza estatal, non deberia escandalizar que par-
ticipen, e non con pouca forza, en facer posible o conxunto

26 Dictame, cit., p. 63, con
cita das STC do 6 de marzo e
do 14 de febreiro de 1985.

27 Dictame, cit., pp. 64-65.
28 Dictame, cit., pp. 66-72.
29 Dictame, cit., p. 70.
30 Dictame, cit., p. 74.
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31 Vid. pp. 76-80.

32 Vid. ]. Rodriguez-Arana,
“Los derechos fundamenta-
les en el Estado de Derecho y
el Derecho Administrativo
Constitucional”, Actualidad
Administrativa n? 45, 1988.

33 Dictame, cit., p. 83

34 hidem.

35 Dictame, cit., p. 84.
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dos obxectivos e valores constitucionais proclamados nos
artigos 1, 9, e 10 da Constitucién. E, por outra parte, debe-
mos volver a recordar que a doutrina da Administracion
tinica, polo menos como persoalmente a entendo, non se arti-
cula preferentemente a través das técnicas da delegacion ou
transferencia do artigo 150.2 CE. Ademais, a Administra-
cién Ginica non sup6n residencia-las tarefas de execucion
por enteiro na instancia autonémica, sen6n axusta-la fun-
cién administrativa 4 realidade para xestionar mellor os
intereses ptiblicos de acordo coa descentralizacion politica
que operou a Constitucién3!.

A doutrina do Estado social, na medida que sup6n todo
un conxunto de actividades de cardcter promocional para
facer efectivos os dereitos fundamentados da persoa32, penso
que é apoiada desde posiciéns proximas & Administracion
tinica xa que as administraciéns autonémica e local, que
non eliminardn nunca a central, asumirdn un maior pro-
tagonismo administrativo e, polo tanto, estaran en mello-
res e mais reais condicions de facer efectivos os valores e
obxectivos constitucionais. As comunidades autonomas
como poderes publicos de natureza estatal xogan un papel
importante en facer viable o principio constitucional de
unidade. Iso porque o interese xeral, do mesmo xeito que 0s
obxectivos constitucionais, non son patrimonio exclusivo
da Administracién central, son elementos que vinculan a
Administracién piiblica e que, por iso, deben presidi-la sta
actuacién: a da Administracion central, a da Administra-
cién autonomica e a da Administracion local.

Cando se le no Informe que “a privacién a instancia esta-
tal xeral de todo o campo administrativo”33 & unha conse-
cuencia da Administracion tnica, hai que ter en conta que
o modelo non supén, nin moito menos, a desaparicion do
territorio autonomico da Administracién periférica do Estado.
Ainda madis, reforza o Estado no seu conxunto na medida
en que se esta en mellores condiciéns de afronta-los para-
metros constitucionais que definen a clausula do Estado
social. Por iso, non podemos estar de acordo en que a Admi-
nistracién tinica “represente unha alteracién apreciable da
economia constitucional do pluralismo territorial na cons-
tante recreaciéon daquela unidade”34. Non se trata de operar
unha “ausencia de capacidade administrativa no Estado”3>
polo que, fronte s funciéns de execucion da instancia auto-
némica, encontrase a titularidade estatal de moitas com-



petencias e unha actividade, tamén administradora nas
materias de seu e por natureza non susceptibles de transfe-
rencia as comunidades auténomas: os casos das custas ou
da actividade administrativa de fomento demostran como
a Administracion do Estado, sempre que exista un interese
publico de contido inequivocamente estatal, seguird a xogar
un papel importante que penso que a Administracién tnica
non trata de socavar”36,

5. O artigo 150.2 da Constitucion

O modelo do desefio de Administracién que debuxa a
Constitucion é un modelo que se deduce do modelo o desefio
de Estado previsto na nosa norma fundamental e que se
encontra determinado polo esquema de distribucién de
competencias entre o Estado e os distintos entes territoriais.

O federalismo de execucién reinante en Alemaria solu-
cionou o tema da funcién de execucion das leis do Bund 6
ser sentida como regra xeral a sta titularidade polos lLinder
como entes encargados da execucion das leis federais. O sis-
tema espariol € distinto pero permite afondar nesa férmula
da Administracién comun, ordinaria, preferente ou tinica,
a través da técnica das leis orgénicas de transferencia ou
delegacion. O artigo 150.2 CE en cuestién desenvolve a sta
virtualidade operativa como elemento de apoio dunha nova
maneira de entender-las relaciéns Estado-comunidades aut6-
nomas-entes locais. Tratase de extraer, que non é pouco,
todo o partido que ten o precepto 6 servicio de aumenta-
lo protagonismo da Administraci6n territorial sobre o pro-
pio territorio, sen ignorar, claro estd, que se trata de transferir
ou delegar funciéns correspondentes a materias de titulari-
dade estatal e que, polo tanto, a stia funcionalidade reside no
ambito das chamadas competencias de execucién.

A xénese do artigo 150.2, moi sinteticamente, permite-
nos sinalar para os efectos sistemdaticos cinco afirmaciéns
que, necesariamente, han condiciona-lo réxime do dito pre-
cepto:

1§ posible a delegacién ou transferencia de potestades
incardinadas nunha competencia exclusiva.

2. A delegacion ou transferencia, 6 responder a unha téc-
nica organizativa do Estado, conforme 6 principio de “des-

36 Vid. pp. 85-87 do dic-

tame.
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centralizacién” non supén un “alleamento da soberania”.
Antes ben, a técnica organizativa fundaméntase nun “acto

de soberania do Estado” 6 que responde o rango e solem-
nidade dunha “lei organica”.

3. O acto de soberania do ente delegante ou transparente
é totalmente voluntario e libre, correspondéndolle 6 Estado,
a través do 6rgano lexislativo valora-la stia procedencia e
oportunidade.

4. Non se pode delegar ou transferir a titularidade da
competencia estatal exclusiva. Si poden delegarse “potesta-
des” ou “funciéns” incluidas na competencia.

E, en realidade, irrelevante o maior ou menor nimero
de facultades obxecto da delegacion ou transferencia, sem-
pre que os medios de control que poden alcanza-la opor-
tunidade, garantan a titularidade efectiva do Estado: € dicir,
a sta decision e responsabilidade ultimas.

5. As facultades delegadas postien, necesariamente, natu-
reza executiva: prestacion de servicios administrativos con
caracter menor pola Comunidade Auténoma, “por conta”
ou “en colaboracién” co Estado que, en todo caso, produce
a normacién substantiva (leis e regulamentos) e dirixe a
execucion autondémica (supervision); instruccions executi-
vas; control de oportunidade; etc. Sempre desde unha posi-
cién de “supremacia”. Certamente, con estas cautelas ou
medios de control, non se pode soster que a “administra-
cién”, “inspeccion” ou “control” autonémicos sobre as
facultades transferibles pola stia natureza materialmente
executiva, supofian risco de produccion de resultados desa-
gregadores nunha materia necesitada dunha aplicacion uni-
forme en todo o territorio do Estado. Cuestién distinta é a
da viabilidade ou oportunidade da delegacién ou transfe-
rencia, segundo as esixencias organizativas actuais do Estado:
evolucion do proceso autonémico, posibilidades de acordo
cunha xestion eficaz pola Comunidade Auténoma, €, en
definitiva, circunstancias politicas do momento, que entra-
fian un xuizo de mérito ou valor reservado en exclusiva 6
“acto de soberania do Estado”.

Como ben se sabe, ainda en contra do previsto no artigo
150.2 CE: segundo o cal s6 se podian transferir ou delegar
facultades executivas, a realidade desmentiu o temor lite-
ral do pobo, producindose, de feito, unha clara mutacion
constitucional. Para xustificalo, pensouse en distinguir entre



delegacion, que se referiria a facultades administrativas soa-
mente, e transferencia, que admitiria o traspaso de faculta-
des lexislativas37.

No marco da Administracion tnica, a interpretacién do
artigo 150.2 CE é de tipo literal, posto que, é necesario lem-
bralo, esta proposta € de caracter administrativo e, de nin-
gun xeito, afecta & reorganizacion de competencias e moito
menos cuestiona, na mifia opinion, o traspaso de faculta-
des lexislativas38,

A transferencia ou delegacién do artigo 150.2 CE refi-
rese, tal e como dispén o propio precepto a “facultades
correspondentes a materias de titularidade estatal que pola
stia propia natureza sexan susceptibles de transferencia ou
delegacion”. Pois ben, o seguimento da xénese desta dis-
posicion constitucional invita a pensar que o contido pro-
pio destas leis organicas se debe referir a facultades admi-
nistrativas incardinadas en auténticas competencias exclu-
sivas estatais. O problema é a indefinicién e xeneralidade
da formula constitucional. Por unha banda, é ben sabido
que non prosperou unha emenda que intentou concreta-
lo contido do precepto e, por outra, como é coriecido, as
intervencions parlamentarias referironse 4 natureza admi-
nistrativa das funciéns que transferir ou delegar. E mais, o
voceiro do grupo que sostifia 0 Goberno, sinalou con toda
claridade que o alcance do paragrafo 22 do artigo 150 CE se
circunscribe & prestacion de determinados servicios admi-
nistrativos de caracter menor, englobados en competencias
exclusivas estatais que se realicen en colaboracién coas
comunidades auténomas.

En calquera caso, convén precisar que o obxecto propio
do precepto que agora comentamos € a transferencia ou
delegacion de facultades concretas de xestién -non de mate-
rias ou de competencias plenas- incardinadas en compe-
tencias exclusivas, sempre que a través dos mecanismos de
control establecidos pola lei organica ad hoc se garantan, en
todo caso, a “titularidade”, os “poderes substanciais de deci-
sién” e a responsabilidade tltima en mans do Estado (Gar-
cia de Enterria).

O tema mais importante do precepto é se o Estado ten
ampla franquia para delegar calquera das stas competen-
cias. E evidente que non. O propio precepto sinala que a
delegacion ha de referirse a materias “que pola stia propia

37 En relacién coas leis or-
ganicas 11 e 12/1982, do 10
de agosto, coniecidas como
LOTRACA e LOTRAVA, de
aplicacion de competencias
a Canarias e Valencia, vid.,
recentemente, G. Ferniandez
Farreres, “El articulo 150.2 de
la Constitucion y el deserra-
llo del Estado de las Autono-
mias”, RVAP n® 36, 1993, pp.
81 ess.

38 Sobre este tema, cfr.
recentemente E. Aja e J. Tor-
nos, “La Ley Orgénica de
transferencia o delegacion del
articulo 150 CE”, REDA n?®
232-233, 1993, pp. 185 e ss.
G. Ferndndez Farreres, “El arti-
culo”, loc. cit., e A. Ruiz-Huer-
ta, “Los acuerdos autonémi-
cos de 28 de febrero de 1992:
{una alternativa constitucio-
nal adecuada?”, REP n2 81,

1993, pp. 103 e ss.
ool




natureza sexan susceptibles de transferencia ou delegacion”,
admitindo, pois, que hai algin limite, ainda que o deixa
aberto. Non hai problemas en admitir que a posibilidade
de delegacion se estende &s competencias non exclusivas
do Estado, é dicir, as non incluidas na lista do art. 149.1 da
CE, concretamente, pois, as que lle corresponden pola clédu-
sula residual do art. 149.3. /E nas exclusivas? A indetermi-
nacién do art. 150.2 entendemos que pode ter algunha xus-
tificacion, tendo en conta:

a. Que o precepto non autoriza a transferir competen-
cias ou materias completas, senén “facultades correspon-
dentes a materias de titularidade estatal”, é dicir, aspectos
parciais da ordenacion ou da xestion dunha materia.

b. A indisponiibilidade das competencias que a Consti-
tucion define como exclusivas do Estado resulta do comezo
do art. 149.1. 1% e do feito de que este elenco € a expresion
concreta da indisoluble unidade da nacion espafiola, patria
comun e indivisible” (artigo 2°). A separacion dunha desas
competencias seria, pois, contraria a ese principio de indi-
visibilidade.

Tréatase de transferir ou delegar, non competencias ou
materias completas, senon “facultades correspondentes a
materias de titularidade estatal”. E dicir, aspectos parciais
da ordenacién ou da xestion dunha materia. Polo tanto, as
materias de titularidade estatal, hai que buscalas, por un
lado nas competencias remanentes e residuais do 149.3 e
en todas aquelas competencias do artigo 149.1 nas que a
atribucion en exclusividade da competencia non sexa con-
secuencia, nin da unidade de indivisibilidade da soberania
nin da necesaria regulaciéon uniforme que asegure un tra-
tamento homoxéneo en todo o territorio nacional. Polo
tanto, o contido do artigo 150.2 redtcese 4 execucién, pura-
mente material, de funciéns ou servicios administrativos
incluidos no ambito dunha competencia exclusiva estatal,
de acordo cunha lexislacién estatal que sexa uniforme e
sempre suxeita a unha eventual revogacion da competencia
transferida ou delegada.

Polo que se refire & cuestiéon das materias obxecto de
transferencia ou delegacion, o precepto constitucional é
mais ben xenérico, como xa dixemos. ;Cales poden ser esas
facultades correspondentes a materias de titularidade esta-
tal que pola stia propia natureza son susceptibles de trans-



ferencia ou delegacion? En principio, e a sensu contrario,
non poden ser obxecto deste artigo constitucional todas
aquelas materias nas que o Estado, reservandose a sta titu-
laridade, poder de decision e responsabilidade, non poida
garantir ou asegurarse un resultado practico uniforme e
homoxéneo nas diversas partes do territorio do Estado. Mais
en concreto, certo sector doutrinal entendeu que as com-
petencias exclusivas denominadas absolutas3® non son sus-
ceptibles de transferencia ou delegacion, polo seu evidente
engaste na esencia da unidade e soberania do Estado, e si
serian obxecto da lei orgénica de referencia as chamadas
competencias exclusivas relativas#0. Todo iso tendo en conta
que o artigo 156.2 CE establece a posibilidade de que as
comunidades autébnomas acttien como delegados ou cola-
boradores do Estado para a recadacion, a xestion e a liqui-
dacién dos recursos tributarios. Ademais, non se pode esque-
cer que o artigo 152 CE permite que 0s estatutos establezan
os supostos e formas de participacién das comunidades aut6-
nomas na agrupacion das demarcaciéns xudiciais do terri-
torio. Tamén, debe lembrarse que existe outro criterio para
recofiece-la posibilidade de transferencia ou delegacién: a
forma de atribucion ou, mellor, a natureza da funcién sobre
a materia en cuestion. De igual xeito, en principio non son
delegables ou transferibles todas aquelas materias nas que a
Constitucion non lles atribiie funcién ningunha 4s comu-
nidades auténomas. Asi mesmo, son susceptibles da lei orga-
nica do artigo 150.2 CE as chamadas competencias residuais
do artigo 149.3 CE.

En relacion coas chamadas competencias exclusivas abso-
lutas convén facer unha precisién que trae consigo a pro-
pia virtualidade operativa do proceso autonémico que, como
tantas veces se ten repetido, € un proceso aberto no que
cada vez, nunha manifestaciéon de madurez e sentido de
responsabilidade, deben ser maiores os supostos de exerci-
cio concorrente de funciéns sobre unha mesma materia por
parte de administracions piblicas distintas. Referimonos,
claro estd, a que non parece posible que se poida predica-
la existencia de competencias tan “superexclusivas” que
non admitan unha colaboracién mais ou menos parcial
referida, € evidente, nunca 4 titularidade ou responsabili-
dade, sendn 4 xestion tal e como se pon de manifesto cons-
tantemente nos modernos sistemas federais e rexionais4l.
Por iso, podese dicir que non hai materias de seu indelega-

39 Nacionalidade, inmigra-
cién, emigracion, estranxei-
ria, dereito de asilo, relaciéns
internacionais, defensa e For-
zas Armadas, administracién
de xustiza, réxime aduaneiro,
sistema monetario.

40 Sanidade exterior, Ma-
rifia mercante e almacena-
mento de buques, ilumina-
cion de costas e sinais marfti-
mos, portos de interese xeral,
aeroportos de interese xeral,
control do espacio aéreo, tran-
sito e transporte aéreo, servi-
cio metereoldxico, matricu-
lacion de aeronaves, ferroca-
1ris, obras publicas, réxime de
produccién, comercio, pose-
sioén e depésito de armas e
explosivos, estatistica para fins
estatais e autorizacion para a
convocatoria de consultas
populares.

41 Asi, a existencia de con-
venios interfronteirizos entre
entes territoriais de diversos
estados, execucién de trata-
dos internacionais, férmulas
de colaboracién territorial
coas Forzas Armadas, a arti-
culacién como auxiliares das
policias auténomas.
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bles susceptibles de enumerarse nunha lista. Mais ben, todas
admiten, en principio, a posibilidade dunha colaboracién
autonémica que, repetimos, non afecte a titularidade e res-
ponsabilidade Gltima do Estado sobre a mesma. En fin, o
caracter xenérico e indeterminado do artigo 150.2, no tocante
0 seu contido, refirese a que as posibilidades de colabora-
cién son abertas e indeterminadas de xeito que a “natureza”
da medida de colaboracion se debe xulgar na medida en
que o Estado se reserve a titularidade remanente e 0 man-
temento dos poderes substanciais de decision e responsa-
bilidade. Estes son os elementos, en definitiva, que definen
a “natureza” das funcions que, nestes casos, poidan realiza-
las comunidades auténomas nesta materia.

De tédolos xeitos, non debe esquecerse que a aplicaciéon
do artigo 150.2 CE se utilizou para a ampliacion das comu-
nidades autbnomas que seguiron a via do artigo 143 CE.
Por iso, tendo en conta a praxe constitucional seguida, parece
que se poderia utiliza-lo artigo 150.2 CE para unha descen-
tralizacion de competencias de titularidade estatal e, por
suposto, para unha transferencia de facultades como lite-
ralmente di o precepto. Ademais, este precepto, utilizouse na
Lei organica do 30 de xullo de 1987, como xa sabemos. Na
dita lei diciase no seu preambulo que “a finalidade da lei é
a delegacion de funcions nas comunidades auténomas en
materia de transportes por estrada e por cable e con ela pre-
téndese a implantacion do principio de xanela tnica, evi-
tando asi as disfunciéns que a existencia de varias admi-
nistracions superpostas pode supofier, posibilitando o
conseguinte aforro do gasto publico, facilitando as relacions
co administrado e, en definitiva, a eficacia do sistema de
intervencién administrativa, mediante a simplificacién e
racionalizacion do mesmo”. Polo que se refire & extension
da delegacion, o exposto no preambulo non ten desperdi-
cio ningn: “a delegacion comprende a totalidade das com-
petencias estatais que pola stia natureza deban ser realizadas
a nivel autondmico ou local e esté referida, non soamente
a actuacions xestoras, senén tamén normativas, cando estas
estean previstas na lexislacion estatal...”. Realmente, podese
dicir sen rubor que boa parte das xustificaciéns daquela
delegacion de 1987 forman parte, por mais que un se poida
asombrar, da armazon tedrica que esgrimiu o presidente da
Xunta na sta proposta de Administracion tnica. Noutras
palabras, para o lexislador de 1987 non s6 € posible utiliza-



la via do artigo 150.2 CE para transferir e delegar compe-
tencias, senén que € conveniente desde o punto de vista da
eficacia42.

6. A reforma da Administracion periférica do
Estado

A descentralizacion administrativa, a favor das comuni-
dades auténomas, escribiu o profesor Meildn, non estd impe-
dida, senon reclamada constitucionalmente43. A reforma
administrativa non ha de limitarse a ese traslado de com-
petencias e funciéns nin a reordenaciéns estructurais den-
tro da Administracion do Estado*4. O Estado autonémico
e as stas esixencias requiren un cambio funcional da Admi-
nistracion subsistente, di Meilan4S. Pois ben, esta idea non
€ nova. Apuntouse no Informe da Comisién de Expertos de
1981. Naquel informe suxeriase que a perda de competen-
cias de xestion da Administracion do Estado deberia ir acom-
panada da potenciacién de funciéns de planificacién, pro-
gramacion, coordinacién e cooperacién. Como sinala Meilan
Gil, a pervivencia da Administracion periférica do Estado
por imperativo do artigo 154 CE, non significa mantemento
en todo caso da natureza das funcions de xestion que ata a
actualidade vinan realizando#6. A Administracién tnica
non supén mais que adapta-la estructura organizativa da
Administracion periférica 4 realidade competencial. Por iso,
postos a saca-la maxima virtualidade da interpretacion lite-
ral do artigo 154 CE, haberia que sublifiar un certo prota-
gonismo da Administracién propia da Comunidade Aut6-
noma, xa que é a periférica do Estado a que ha de ser
coordinada polo delegado do Goberno con aquela’. E mais,
“poderia sosterse que para o constituinte, a Administracién
periférica do Estado debe acomodarse 4 funcionalidade da
Administracién autonémica”48.

En realidade, a Administracion Gnica non vén mais que
a sumarse a ese conxunto de voces que vefien criticando
desde hai tempo a falta de adaptaciéon da Administracién
periférica do Estado 4 estructura autonémica do Estado. O
propio Tribunal Constitucional, na sta Sentencia 58/1982,
xa facia referencia 4 necesaria reestructuracién do Estado,
0 disporier que “as comunidades autdnomas non son entes
preexistentes 6s que o Estado lles ceda bens propios, sen6n
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entes de nova creaciéon que s6 alcanzan existencia real na
medida en que o Estado se reestructura subtraéndolles as
stas instituciéns centrais parte das sias competencias para
atribuirllelas a eses entes territoriais e transfirelles, con elas,
os medios persoais e reais para exercelas”.

A falta de adaptacion da Administracion do Estado &
nova vertebracion do poder do mesmo#, di Silva Sanchez,
xera non so ineficacia administrativa, senoén tamén unha
invasién constante de competencias autonémicas°.

O ultimo libro do profesor Arenilla sobre a modernizacion
da Administraciéon periférica do Estado resulta especialmente
interesante en todo este tema, sobre todo cando formula as
relacions entre competencia e territorio. Para este autor,
unha Administracién que estea implantada no territorio e
con competencias no dito territorio, aspirarad por tédolos
medios a se-lo inico poder no mesmo. En efecto, a proposta
de Administracién tnica non é mdis que a consecuencia
necesaria de afirmar que o territorio € o marco normal para
o exercicio das competencias. O que ocorre € que a simple
presencia da Administracién do Estado, sen unha idea clara
das stias competencias, produciu unha distorsion impor-
tante no exercicio das competencias autonomicas. Por iso,
puido escribir Arenilla que s6 se pode chegar a un equili-
brio cunha coidadosa delimitacién da implantacion das
administraciéons no territorio e cun xusto equilibrio finan-
ceiro. Todo 0 que non sexa isto, leva a incrementar e expandi-
las competencias do Estado por via de feito. Polo tanto, a
salvagarda da autonomia, tanto das comunidades auténo-
mas coma dos entes locais, depende da simultanea reduccion
da presencia do Estado no territorio e da dotacion de sufi-
cientes recursos financeiros a entes locais e comunidades
auténomas>1.

A Sentencia do Tribunal Constitucional do 28 de maio de
1992 tivo que proclamar que “non se entende por que esas
outras actuaciéns executivas se lles atribien centralizada-
mente a 0rganos ou organismos da Administracion do Estado
ou, menos ainda, a unidades periféricas dos mesmos”. O
propio Arenilla describiu o fenémeno 6 escribir que non
hai ningunha razén para que o Estado mantefia unha pro-
fusiéon de redes periféricas como as que ainda hoxe exis-
tens2. Nin o tipo de prestacién e actividades que realiza, nin
a necesidade que todo Estado ten de domina-lo seu territo-
rio fan necesaria, e si prexudicial, a existencia con caracter



xeral das delegacions provinciais dos ministerios, organismos
autonomos e direcciéns xerais. As funciéns que permanecen
no Estado podense organizar, ainda que non prestar na stia
totalidade, desde o marco territorial autonémicoS3.

E evidente que o papel do Estado no Estado composto
pasa por definir mellor o papel do delegado do Goberno$4.
A oportunidade desaproveitouse, ~Lei de decembro de 1983
€, na actualidade, a sta infraestructura é escasa e a penas é
algo mais, como se dixo reiteradamente, que un embaixador
do Estado na Comunidade Auténomass. Por iso, como di
o profesor Arenilla, a Administracion central debers situar
no territorio unha estructura que responda as necesidades
reais do cidadan e que deberd complementarse necesaria-
mente coa Administracién autonémicaSs,

E claro que a Administracién Gnica supén unha reduccién
importante da Administracién periférica do Estado. O
Informe da Comision de Expertos de maio de 1981, sen
embargo, como puxo de manifesto o profesor Meilan, con-
cluia coa afirmacién da predominancia do dereito estatal
en todo caso sobre o autondmico e a conversién de toda-
las competencias exclusivas das comunidades auténomas
en concorrentes, Deste xeito, a reforma da Administracion
cuestionouse para mante-lo protagonismo da Administracién
do Estado®’. Por iso, o informe propuxo descarga-la orga-
nizacion central, reordenando e eventualmente refundindo
ministerios e potenciando, en troques, os periféricos, sobre
todo ampliando a esfera das stias competencias resolutorias
e dotandoas de méis amplos medios. Agora ben, e este dato
penso que avala a tese fundamental da Administracién
unica, resulta que esa potenciacion da Administracién peri-
férica se descobre como algo transitorio para que no seu
momento poidan entregarselles 4s comunidades auténo-
mas servicios operativos e en pleno rendementoS8. Sen
embargo, este momento acaba de ser cuestionado desde
unha Administracién autonémica porque non se operou
unha auténtica reforma da Administracion periférica. Dic-
touse o Real decreto 1881/1981, do 24 de xullo, que creou
as direccions provinciais departamentais e incumprironse,
como Xa comentamos, os obxectivos previstos no artigo 23
da Lei do proceso autonémico (LEPA) de 1983, conecida
como os restos da LOHAPA.

O profesor Baena del Alcizar comenta no seu altimo
libro que a situacién da Administracién periférica é irracio-

53 M. Silva Sanchez, La
Generalidad..., cit., p. 21.

54 Vid. sobre todo, R. Sala-
beri Barranano, EI Delegado
del Gobierno, Onati, 1989,

55 M. Arenilla, op. cit., p.
183.

36 M. Arenilla, op. cit., p.
184.

57 J. L. Meilan Gil, Estado
compuesto..., cit., pp. 23-24.

58 J. L. Meilan Gil, Estado
compuesto..., cit., pp. 24.
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nal con delegaciéns periféricas excesivas, dispersas e en boa
parte baleiras de contido?. A ausencia da reforma € que, di
Meilan, as comunidades autbnomas herdaron unha orga-
nizacién ou desorganizacién de servicios dispersos e com-
petencias non ben deslindadas, a irracionalidade das cales se
agravou coa transferencia, 6 perder sentido a anterior pro-
xeccion cantonal dos 6rganos centrais e organismos auto-
nomos no territorio periférico60.

A Administracién tnica, non o esquezamaos, Non se esgota
no banzo autonémico, senén que debe continuar no ambito
local. Por iso, a posta en marcha desta proposta pon de
actualidade outra das grandes directrices de reforma que se
propuxo no Informe dos expertos 6 suxeri-la conversion
das deputacions provinciais en xestores ordinarios das com-
petencias autonomicas, tanto estatutarias coma delegadas®!.

Hoxe, os artigos 22 e 23 da Lei do proceso autonémico,
do 14 de outubro de 1983 (LEPA), e a opcion, proclamada no
Informe dos expertos, de que as comunidades auténomas
deleguen nas deputacions provinciais competencias —-non
facultades— transferidas ou delegadas a aquelas en virtude
do artigo 150.2 CE, son os tinicos datos que falan, desde
unha perspectiva normativa, de reforma da Administracion
do Estado®2. Xa comentamos brevemente 6 tratar do docu-
mento catalan de Administracién Gnica, que o artigo 22
LEPA teria sido un instrumento a favor da Administracion
tinica, pois sinala que a reestructuracion da Administracion
do Estado se fard “observando en todo caso os principios
constitucionais de eficacia, desagregacion, coordinacion e eco-
nomia do gasto”, e omite o principio de descentralizacion.

Tamén os profesores Peces-Barba, Parejo e Aguiar, auto-
res do informe encargado polo Ministerio para as Adminis-
tracions Publicas sobre a proposta de Administracion tinica,
parecen partidarios da reforma da Administracion perifé-
rica do Estado. En efecto, na paxina 119 do informe podese
ler:

“A organizacion periférica da Administraciéon do Estado

debe reformarse, pois a herdada do sistema unitario cen-

tralizado non pode ser tamén a prevista no artigo 154 CE

e, por outra banda, as competencias centrais executivo-

administrativas previstas no artigo 149.1 CE non coinci-

den coas competencias dos departamentos ministeriais,
polo que non pode subsisti-lo complexo esquema actual

de direccions e delegaciéns provinciais coincidente coa

organizacién ministerial central”.



O profesor Castells, nun traballo titulado “La necesaria
transformacion de la Administracion periférica del Estado”,
incluido no volume colectivo que sobre as competencias
de execucion da Generalitat de Catalufia publicou o Instituto
de Estudios Auton6émicos cataldn, tamén reclama o refor-
mulacion da presencia do Estado no territorio autonémico
como esixencia da democratizacién politica e da racionali-
dade administrativa.

Sorprendentemente, sen embargo, como recofieceu o
profesor Arenilla, os puntos de poder do Estado “desapare-
cen de forma muy lenta, cuando no aumentan. En todo
caso, esa lentitud no se ha correspondido en absoluto con
la dindmica del proceso de transferencias a las Comunida-
des Autonomas (...); se puede decir que a las Administra-
ciones autonomicas les ha tocado luchar con la fuerza expan-
siva de carécter histoérico de la Administracion estatal en su
propio territorio”63. O saldo foi favorable sempre 6 Estado,
agas no momento presente porque, como sinalou acerta-
damente Jiménez Blanco, é moita a resistencia da Admi-
nistracion do Estado a despegarse de tan formidable maquina
de poder64. £ méis, o propio Arenilla sostén que as transfe-
rencias incidiron pouco na Administracion periférica, e que
as incongruencias do desfase entre a cantidade e a calidade
das funciéns que desempenan as delegacions estatais se
manifestan nos casos en que un ministerio lles transferiu
practicamente todalas sias competencias 4s comunidades
auténomas, pero segue mantendo delegaciéns ainda que
se€xa con pouco persoal, como € o caso dos ministerios de Cul-
tura e do de Industria e Enerxia6s.

A necesidade de adapta-la Administracion periférica do
Estado 6 Estado composto segue a se-la grande materia pen-
dente da reforma administrativa. Ben é verdade que desde
0 mes de marzo de 1992, data en que o presidente da Xunta
de Galicia utilizou por primeira vez a expresion Adminis-
tracion tnica, avanzouse non pouco e, 0 que é mais impor-
tante, desde posiciéns da propia Administracion central66,

Desde a Optica da modernizacién administrativa, o pro-
pio ministro para as Administraciéns Pablicas, Jerénimo
Saavedra, recofiecia que é necesaria a “reacomodacién de
las estructuras a sus necesidades de gestion, teniendo en
cuenta el reparto de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas”%7. Pois ben, a proposta de Admi-
nistracion Gnica non é mais, na mifia opinién, ca unha

63 M. Arenilla, Moderniza-
cion de la Administracion peri-
férica, Madrid, 1991, p. 72.

64 A, Jiménez-Blanco, Las
relaciones de funcionamiento
entre el poder central y los entes
territoriales, Madrid, 1985, p.
198.

65 M. Arenilla, op. cit., p.
155.

66 Vid., por exemplo, J.
Rodriguez-Arana, La Admi-
nistracion Unica en el marco
constitucional, Santiago de
Compostela, 1993,

67 ]. Saavedra Acevedo, La
modernizacion de las Adminis-
traciones Piiblicas, INSS, Ma-
drid, 1994, p. 12.
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reflexién xeral sobre a necesidade de axusta-lo esqueleto
administrativo 4 realidade autonomica, tarefa que, por trans-
cendental que pareza, a penas se esbozara antes de 1992.
En realidade, o ministro socialista entendeu francamente
ben as claves da Administracién tnica, pois os termos que
utiliza pouco tefien que envexarlles s teses do autor da pro-
posta de reorganizacién administrativa. Tratase, di o profe-
sor Saavedra, de “evitar duplicidades y simplificar las estruc-
turas (...), eliminar gastos superfluos...”¢8. Esta “tarea de
simplificacion y reduccion de estructuras”, di o ministro,
“requiere proceder a una actualizacion del vigente marco
normativo, con una doble finalidad: por un lado, articular
una organizacion territorial de la Administracion del Estado,
acorde con las consecuencias del Estado Autonémico y cen-
trada en torno a la figura de los Delegados del Gobierno, y
de otro, aligerar su dimension de acuerdo con el criterio de
maxima economia”.

A Administracion tnica, como reflexion xeral sobre a
organizacion administrativa, implica tamén outra idea, qui-
zais non explicada suficientemente. Refirome & necesidade
de que as administraciéns autonomicas descarguen boa
parte das potestades administrativas en favor das adminis-
traciéns locais, que son as administracions, hai que reco-
fiecelo, mais proximas 6 cidadan e que, polo tanto, mais
carga de competencias deben ter70.

En fin, nestes dous anos de debate cientifico e politico
sobre unha idea, académica e politica, como € a da Admi-
nistracion tnica, paidose constatar, polo nivel e o namero
dos autores que se ocuparon dela, que era unha proposta
viva para un problema real. Por iso, neste traballo, funda-
mentalmente tiven presente os traballos publicados en
199471, que non son poucos. Entre eles abordanse temas
de tanto interese como a articulacién da Administracion
{inica no Estado federal, o problema da dimensién da Admi-
nistracion periférica do Estado e das comunidades auténo-
mas, a relacién competencias de execucién e Administra-
cién Gnica, a interpretacién do artigo 150.2 CE tralas ultimas
leis orgénicas, os limites constitucionais en relacion coa pro-
posta obxecto de estudio, etc.

Recentemente, o Consello de Ministros acordou impor-
tantes medidas en relacién coa chamada Administracion
tnica. Por exemplo, a principios de decembro de 1993, supri-
mironse as dezasete oficinas do Ministerio de Asuntos Sociais



que exercian as competencias do Ministerio en cada Comu-
nidade Autonoma. Sen embargo, non é a primeira elimi-
nacion de unidades da Administracién periférica do Estado
en territorios autonémicos; anteriormente acometéranse
outras supresions nos departamentos de Agricultura, Pesca
e Alimentacion; Sanidade e Consumo; e Obras Publicas,
Transportes e Medio Ambiente. En total, segundo recorie-
cia, non hai moito, o ministro Saavedra, eliminaronse 261
unidades administrativas. ;As razéns? As que ofrece o minis-
terio son unha demostracién practica de ata que punto calou
o fundamento e a esencia mesma da Administracién Gnica
nos responsables publicos do Estado, posto que se admite,
que con estas operacions se consegue unha significativa
reduccion e simplificacién dos érganos periféricos, con afo-
110 en custo de persoal.

En realidade, a crise econémica que vivimos neste
momento certamente acelerou o proceso de adecuacion da
estructura administrativa da Administracién do Estado 6
Estado composto. Sen embargo, se se realizan estes actos de
reduccién administrativa é porque as normas os permiten.
De se recoriecer que producen un evidente aforro, a cues-
tion que todos nos formulamos est4 ben clara: por que,
enton, parece que s6 se toman medidas de austeridade ou afo-
ITO en casos extremos. E unha boa pregunta. A siia contes-
tacion implica unha profunda reflexién sobre a utilizacién
dos fondos ptiblicos e sobre a necesidade, cada vez mais
urxente, de construir unha Administracién axeitada 4s nece-
sidades reais do home de hoxe e en plena sintonia coa rea-
lidade do Estado composto que desefiou a Constitucién de
1978.

Pero hai méis datos que parten da Administracién cen-
tral que parecen entende-lo problema. En efecto, o punto
4% da exposicion de motivos, da mais que controvertida Lei
30/1992 de réxime xuridico das administraciéns pablicas...
€ ben elocuente: “Esta necesaria cooperacién institucional
entre as administraciéons pablicas permitird, no marco da
modernizaci6n das stas estructuras, a simplificacién de
todas elas e, cando sexa posible, tamén a reduccién da orga-
nizacion territorial da Administracién do Estado nas comu-
nidades auténomas que, por razén do seu nivel de compe-
tencias propio, asumiron a xestién das materias en que se
desenvolven as funciéns daqueles 6rganos territoriais”. Paré-
ceme que sobran os comentarios.
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- Outro fiel expofiente do que comentamos €, por exem-
plo, a Circular 8/1993 do 30 de setembro (BOE, 8 de outu-
bro de 1993) do Departamento de Aduanas e Impostos Espe-
ciais da Axencia Estatal de Administracion Tributaria, sobre
presentacién na aduana do documento tnico administrativo
(DUA) por sistemas de transmision electronica de datos.
Igualmente, o Consello de Ministros do pasado 17 de decem-
bro aprobou o Regulamento de procedemento para a con-
cesion de axudas e subvencions publicas, en virtude do cal
se refundiron nunha Gnica norma os 234 procedementos
existentes para as concesions de axudas e subvencions na
Administracion do Estado. Tamén as administracions auto-
némicas, a galega constame que comezou hai varios anos,
deberian acometer procesos de simplificacion e refundicion
normativa que clarifiquen o endiafiado panorama norma-
tivo.

7. Subsidiariedade e Administracion unica

“Subsidiariedade non é mais ca unha palabra longa para
resumir daas ideas simples: que a autoridade debe exer-
cerse no nivel mais axeitado para a mais eficiente aplicacion
das medidas de que se trate; e que o Goberno, de calquera
clase, debe completar, non substituir, a accién dos indivi-
duos e das familias”.

Estas palabras pertencen a un artigo do Financial Times que
recolle o profesor Gémez Pérez. Elixironse porque poucas
veces se formulou o principio de subsidiariedade tan clara-
mente. O principio de subsidiariedade, pois, esta nas entra-
fias do Estado social e democrético de dereito e confirma a
idea de que o Estado, os poderes publicos, existen para ser-
vir 6 cidadan, e non o cidadan 6 Estado. Ademais, e iso €
importante, este servicio debe prestarse da forma mais efi-
caz e por quen sexa mais eficiente, precisamente para con-
seguir calidade no servicio 6s cidadans. Tratase, pois, de
achega-la Administracién 6 cidadén, tarefa que, en boa
media, inspira a doutrina da Administracion unica. En espe-
cial, interésanos agora esa segunda dimension de subsidia-
riedade que se refire a “que a autoridade debe exercerse no
nivel mais adecuado para a mais eficiente aplicacion das
medidas de que se trate”.



Indubidablemente, algo tan simple non pode ser nada
novo. O principio de subsidiariedade foi desenterrado para
algans, para moitos, do batl trasteiro gracias a que o Tra-
tado da Unién Europea, o Tratado de Miastricht, o colocou
nun lugar preeminente. Efectivamente, as ideas de Maas-
tricht non son orixinais, nin sequera son novas, nin con-
tempordneas 6s seus autores. Todos sabemos que o princi-
pio de subsidiariedade afunde as sias raices na chamada
doutrina social da Igrexa e que foi formulada hai xa bas-
tantes anos.

Se a subsidiariedade foi en ocasi6ns utilizada como tépico
xuridico, hoxe, a raiz do Tratado de Miastricht, non pode
senén ser entendida de acordo co que sempre quixo signi-
ficar: exercicio no nivel axeitado de certa competencia, non
sendo chamado o nivel superior mais que cando 0s niveis
inferiores non sexan capaces de exercitala’2.

Por outra banda, a Administracién tinica bascula, reco-
fieceuno o seu promotor, sobre a idea do principio de sub-
sidiariedade, porque permite que ese criterio que sinalaba
o profesor Messner para recofece-lo grao de perfeccién do
sisterna social: “un sistema social é tanto mais valioso canto
mais se sirva a autoridade central das autoridades subordi-
nadas, por conseguinte mediante a descentralizacién de
poderes e a autonomia das comunidades menores’3”,

Maastricht non fai senén porier en practica un princi-
pio que s6 ten un significado, se ben como todo principio,
multiples posibles desenvolvementos. Asi, o profesor Gomez
Pérez’4, entende que o concepto de subsidiariedade en Maas-
tricht € didfano se se interpreta en clave de limitacién, non
de crecemento, das funcioéns do Estado e, neste caso, da
Comision Europea. Destaca este autor que hai que afirma-
lo principio, pero que s6 pode ser operativo esgrimido ante
un tribunal en casos concretos en que individuos ou estados
vexan un asomo de extralimitacion do super Estado que se
quere construir no Tratado de M4astricht. Para Gémez Pérez
0 que fai falta € afirma-lo principio e esgrimilo para con-
trolar desde a sociedade civil o extrapoder do Estado, fonte
de desgracias nacionais e comunitarias.

Neste sentido, o profesor Gémez Pérez amosa a stia opo-
sicién a opiniéns como as de Lord Mckenzie Stuart, antigo
presidente do Tribunal Europeo, que sinala que o paragrafo
sobre a subsidiariedade é un desafortunado exemplo de legu-
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leismo confuso; ou a opinién de Ortoli, antigo presidente da
Comisioén, cando afirma que é un estrafio destino o da pala-
bra subsidiariedade, o de usarse antes de definirse.

A rexionalizacién de Europa supord, por un lado, a posi-
bilidade de harmoniza-la politica estructural dos estados
membros e por iso, a evolucion dos entes rexionais; e por
outro, a informacion e participacion directa dos cidadans
comunitarios na politica europea. E isto sen esquecer que
a identidade rexional e o desenvolvemento economico son
dous factores interdependentes, facendo realidade outro
dos obxectivos do Tratado de Roma.

Como sinala o profesor Fraga Iribarne’3, co Comité das
Rexiéns por primeira vez as rexions de Europa van ter un
instrumento propio nas instituciéns comunitarias. Antes
foran creadas entidades rexionais asociativas, como a ARE
(Asociacién das Rexiéns de Europa), pero que non estaban
integradas nas instituciéns comunitarias ou que estaban,
como o Consello Consultivo das Rexions e dos Poderes
Locais, ligados a politica rexional e de aproveitamento dos
fondos estructurais, sendo un paso importante a sia creacion
pero insuficiente.

Para o presidente da Xunta de Galicia’6, o Comité das
Rexiéns, con caracter consultivo, pode ser un instrumento
Gtil para que as rexions europeas deixen oi-la sta voz, de
forma que se se sabe traballar con eficacia e con realismo, o
comité podera enriquece-la stia actividade rapidamente
tanto a través da stia accién no interior das institucions
como a través da promocion das relacions interrexionais.
Sinala igualmente como o comité e o futuro das rexions na
Comunidade estan xa provocando iniciativas nos estados
membros que tefien un maior desenvolvemento rexional.

A aplicacién do principio de subsidiariedade 6s entes
rexionais é, polo tanto, bastante clara porque, como sina-
lou o profesor Alli Aranguren “no hay que olvidar que los
pueblos europeos, con identidades y culturas propias y
diversas, no pueden quedar diluidos en un nuevo super-
Estado sino que, en aras del principio de subsidiariedad,
deben ser respetados en sus vivencias culturales, con un
adecuado ambito de decisién politica y econémica”?7. Por
iso, o principio de subsidiariedade debe, non so recofiecer,
senén potencia-las administracions mais proximas 0s cida-
dans de Europa e, para iso, é necesario, e 10xico, que se



busquen f6rmulas para que as rexiéns configuren tamén a
vontade estatal e se relacionen, por que non, coa propia
Union Europea.

En fin, o principio de subsidiariedade encerra unha grande
potencialidade en beneficio de rexions e entes locais e pode
posibilita-la incorporacién das rexions 4 estructura comu-
nitaria. E mais, como subsidiariedade implica execucion
administrativa indirecta en beneficio da instancia admi-
nistrativa inferior, os entes rexionais obteran unha maior
garantia da execucion administrativa rexional da politica
comunitaria. E dicir, incrementarén, caso por caso -non
como regra—- as competencias de execucién das comunida-
des auténomas, de xeito que a carga administrativa serd
maior e, por tanto, a proximidade das administracions auto-
nomicas e locais sera mais importante.

Todo apunta a racionalizar, e o Tratado da Uni6n Euro-
pea vai decididamente por este camifio 6 apostar, inequi-
vocamente, pola aplicacién do principio de subsidiariedade
na actividade administrativa. Tratase de exerce-la autori-
dade no nivel méis axeitado para cumpri-los seus cometi-
dos. Tratase de achegérlle a Administracién 6 administrado.

&. Protagonismo dos entes locais

A doutrina da Administracién tinica postula, en virtude
do principio de subsidiariedade, que sexan as administra-
ciéns que estean en mellores condiciéns e méis proximas
0s cidadans, as que deban presta-los servicios administrati-
vos. E dicir, as administracions locais estdn chamadas a
asumi-lo protagonismo que lles corresponde en todas aque-
las materias que sexan susceptibles de xestién na orde local
que, € I6xico, non son poucas.

Quero volver lembrar neste punto que a Administracion
Unica é favorable, a pesar de que se escriba, 6 reforzamento
dos entes locais.

E certo, como ben sabe, que a Constitucién non esta-
bleceu un listado de materias sobre as que os entes locais
exerzan as stias competencias. O que fixo a Constitucion,
e non € pouco, € garanti-la autonomia local, polo que a
determinacion das competencias locais é tarefa do lexislador
ordinario, tanto central coma autonémico. Neste sentido, o




Estado, como non pode ser doutro xeito, estableceu unica-
mente o minimo de competencias necesario para garanti-la
autonomia local. Polo tanto, ainda que o artigo 150.2 CE
se refire 4 delegacion-transferencia Estado-comunidades
auténomas, tamén é posible, e desexable, que se ponan en
marcha, unha vez que o contido propio das autonomias
estea ben definido, leis autonémicas que operen unha autén-
tica descentralizacion cara 0s entes locais, tras un estudio
ad casum de cales materias lle deben ser confiadas a execu-
cion local. Neste contexto, ninguén oculta que para que
sexa posible esta operacion € moi necesario que se produza
un reforzamento financeiro e material dos ditos entes para
que poidan realizar dignamente a stia funcion.

En fin, os artigos 25, 26 e 36 da LRL estableceron ese
minimum de competencias, remitindose 6 lexislador secto-
rial competente —central ou autonémico- para a determi-
nacién concreta das competencias locais. En realidade, dada
a escasa conexion do local coas materias exclusivas do Estado,
e tendo en conta que nos casos de competencias comparti-
das entre o Estado e as comunidades autébnomas s6 pode o
Estado atribuirlles competencias 6s entes locais cando sexa
necesario para garanti-la autonomia, resulta que € o lexislador
sectorial autonémico quen ten a tltima palabra sobre a fun-
cionalidade competencial dos entes locais.

Neste sentido, na Xunta de Galicia existen estudios sobre
a delegacién da Comunidade Auténoma 6s entes locais en
materia de urbanismo.

En efecto, conforme o artigo 27.3 da Lei organica 1/1981,
do 6 de abril, pola que se aprobou o Estatuto de autonomia
para Galicia, correspondelle & Comunidade Auténoma a
competencia exclusiva en materia de ordenacion do territorio
e do litoral, urbanismo e vivenda, no marco do propio Esta-
tuto e do artigo 148.1.3° da Constitucion espafiola.

Sen embargo, o entendemento desta atribucién de com-
petencias, debe partir dunha premisa previa: a proclama-
ci6én polo artigo 137 da Constitucion do principio da auto-
nomia da Administraciéon municipal para a xestion dos seus
propios intereses.

Neste sentido, a Constitucién de 1978 e a promulgacion
da Lei 7/1985, do 2 de abril, reguladora das bases do réxime
local, supuxeron -ninguén poderia negalo- un punto de
inflexién importante no noso marco institucional, aconse-



llan toda unha reformulacién de mdltiples cuestiéns, e invi-
tan 4 reflexion sobre cal debe se-la mision, o papel, que hoxe
a Constitucion, e con ela a sociedade, demandan da Admi-
nistracion municipal e cal a actitude que esta ha de adoptar
ou cal sera a perspectiva que deba guiala como peza verte-
bral que € na articulacion territorial do Estado.

Desde estas ideas, o urbanismo non pode deixarse na
marxe de toda a constelacién de principios institucionais
que cada vez o sitGan con mdis forza no seo da Adminis-
tracion municipal; porque social e institucionalmente o
urbanismo aparece claramente enraizado nas entrafias muni-
cipais. Por iso, € un feito tan natural como inapreciable que
0s concellos asuman o protagonismo que lles corresponde
neste proceso, e que se acuda a técnicas que reafirmen as
stias competencias naturais na orde urbanistica, as conso-
liden e as doten da necesaria operatividade.

O principio de subsidiariedade é a concepcién da Admi-
nistracién que postula o feito de evitar duplicidades de admi-
nistraciéns no mesmo territorio, en claro reforzo do ente
titular da competencia na stia propia demarcacioén territorial,
proporcionanlle resposta 4 cuestion formulada; pero son
dificilmente compatibles coa stia execucion por fases; e non
seria menor a dificultade para a stia posible aplicacién
mediante lexislacién sectorial.

Sen embargo, a dimensién do urbanismo como con-
substancial a esfera local, aconsella establece-las bases que
xuridicamente fagan viable que a actuacién autonémica
nos concellos poida ter lugar a través da propia Adminis-
tracion municipal; a través da delegacién nos concellos das
competencias para a aprobacion definitiva do seu planea-
mento municipal e da delegacién para a autorizacién de
vivendas unifamiliares no noso medio rural.

O se tratar de funciéns ou potestades delegadas —das que
segue a ser titular a Comunidade Auténoma de Galicia— é evi-
dente que en todo caso esta retén as correspondentes facul-
tades de supervision e coordinacion, e que exercitaré a tra-
vés do instrumento de coordinacién administrativa que
-propiamente- implica a emision de informe previo, pre-
ceptivo e vinculante, cun ambito que serd exactamente o
mesmo que definiu a doutrina do Tribunal Supremo en rela-
cion coa intervencién autonémica na aprobacién do pla-
neamento.
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9. Reflexion conclusiva

O titulo VIII da Constitucion, xa o sabemos, constitie
un sistema aberto que, dentro do limite constitucional, per-
mite ir colmando as aspiracions sociais e politicas do pobo
espanol. O titulo VIII, non é ningan descubrimento, supén
formulas propias da metodoloxia federal de relacions entre
o Estado federal e os estados membros. A Constitucion espa-
nola, isto € evidente, non optou polo federalismo como
modelo de Estado ainda que, repetimos, si incluiu elemen-
tos de relacion entre entes territoriais dotados de autono-
mia politica propias dos sistemas federais.

Tras catorce anos de andaina constitucional, parece que
chegou o momento de adapta-la estructura da Administra-
cion publica 6 modelo do Estado autonomico. Ainda que
parece incrible, polo de agora non se levou a cabo este pro-
ceso. Polo tanto, os principios de eficacia, servicio 6s inte-
reses xerais, proximidade 4 cidadania, etc., deben ser unha
realidade no funcionamento das nosas administracions
publicas.

Desde que existe a Administracion, falase de reformala,
sentenciou un famoso profesor francés. £ verdade. A Admi-
nistracién pablica € unha organizacién na que, como por arte
de maxia, medran as disfuncionalidades e a irracionalidade.
E, no noso tempo, a falta de adecuacién da Administracioén
a Constitucién, no que se refire a sia estructura, produciu
importantes disfuncionalidades. Por exemplo, en materia
de policia de matadoiros, as duplicidades son evidentes.
Como é sabido, os matadoiros e demais lugares onde son
tratadas as carnes con destino 6 consumo humano esixen
unha vixilancia administrativa puntillosa que estivo regu-
lada polas regulamentaciéns técnico-sanitarias de mata-
doiros, salas de despezamento, centros de contratacion,
almacenamento e distribucién de carnes, en virtude do Real
decreto 3263/1976 do 26 de decembro. As potestades admi-
nistrativas de autorizacién inicial e de supervision permanente
atribuianselle a Administracion do Estado, cando sempre
estiveron en mans municipais. Tralas transferencias a Cata-
lufia’8, por obra e gracia do ingreso na Comunidade Euro-
pea, tivo que adoptarse 6 ordenamento esparol a directiva
64/433. En 1987, un real decreto volveu recupera-las com-
petencias executivas para a Administracion do Estado. Por
iso, a Generalitat de Catalufia interpuxo un conflicto de



competencias e o propio Tribunal Constitucional, na Sen-

tencia do 20 de decembro de 1988, estableceu:
“Concltie por todo iso a Generalitat afirmando que s6 6s seus
propios servicios e 0s veterinarios que deles forman parte
lles compete a inspeccién duns establecementos que pro-
ducen indistintamente para a exportacion e para o comer-
cio interior, e que quedarian doutro xeito obrigados a
soporta-la incomodidade e a incerteza dunha dobre ins-
peccién, o obxecto da cal serian, ademais, as mesmas ins-
talacions e os mesmos procesos, pois o feito de que os pro-
ductos se destinen 6 comercio exterior ou 6 interior nada
ten que ver coa sta elaboracion, que se leva a cabo en con-
dicions idénticas. Sendo esta competencia propia, 6 Estado
non lle corresponde outra funcién que a de transmitirlle
a Comunidade Econémica Europea as autorizaciéns con-
cedidas pola Generalitat”.

Outro caso testemuria € o da xestién de subvencions agri-
colas. O Real decreto 1932/1983, do 22 de xufio, en mate-
ria de axuda a xoves agricultores para a mellora da explo-
tacion familiar deu lugar a unha nova sentencia do Tribunal
Constitucional’? na que se aclarou a Administracién exe-
cutora competente. Na dita sentencia sindlase que a xestiéon
polo Estado, directa e centralizada das medidas de fomento
con cargo a fondos estatais s6 é constitucionalmente admi-
sible “se resulta imprescindible para asegura-la plena efec-
tividade das medidas de fomento dentro da ordenacién
basica do sector, e para garanti-las mesmas posibilidades de
obtencion e goce das mesmas por parte dos seus destinata-
rios potenciais en todo o territorio nacional”.

A duplicidade de administracions, lamentablemente,
non € que sexa un fenémeno excepcional no noso pais. Por
iso, a Administracién tnica é unha construccion teérica
que pretende que a aplicacion dos principios constitucio-
nais informe toda a actividade administrativa, de xeito que
remate calquera posibilidade de duplicidades administrati-
vas non xustificadas.

Desde outro punto de vista, a doutrina da Administra-
ci6n Gnica, parte do principio de subsidiariedade. Principio
que parece ter recuperado toda a stia operatividade, que non
€ pouca, primeiro no marco do dereito comunitario e logo,
como é 16xico, no ambito do dereito interno. Desde logo, o
principio de subsidiariedade ten unha grande incidencia
sobre o principio de eficacia da Administracién e de proxi-
midade 6s cidadans. E, como é 16xico, a subsidiariedade
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aplicada 6 noso sistema de competencias sup6n un maior
protagonismo, polo menos en materia de execucion, da ins-
tancia rexional e local. No fondo, como é sabido, o funda-
mento do principio de subsidiariedade é a satisfaccion do
ben comun, é a consecucion das necesidades colectivas o
que xustifica que a stia tutela, xestion e promocion se atope
nas instancias mais proximas 6s cidadans: a rexional e a
local. Agora ben, para que as necesidades colectivas e 0s
intereses publicos se presten con criterios de calidade e racio-
nalidade, a instancia rexional e local debe gozar dos medios
necesarios para consegui-los ditos obxectivos. Por iso, a
Administracion Unica atopa o seu fundamento filoséfico
neste famoso principio que tanto influiu no desenvolve-
mento da ética social. E mais, un sistema social é tanto mais
perfecto na medida en que dispofian de mais autoridade e
autonomia as comunidades subestatais.

Xunto a esa nova lectura que se postula do artigo 149.1
CE, xunto a esa utilizacion do artigo 150.2 CE exposta neste
estudio, non convén esquece-la operatividade dos conve-
nios. Os convenios, é evidente, non poden servir para a atri-
bucién de titularidade de competencias, pero si poden funda-
la atribucion do exercicio de competencias a titularidade da
cal se reserva para si o Estado. Incluso se pode pensar, coas
dificultades que iso sup6n, en que se atribGan competen-
cias pola lei ordinaria. Referimonos 6s supostos nos que o
Estado postie competencias non por mandato constitucio-
nal, senén por vontade do lexislador. E o que ocorre en
determinadas competencias sobre o dominio publico esta-
tal e certos bens patrimoniais80.

Na mesma lifia da doutrina da Administracién Gnica van
todas esas medidas dirixidas a fomenta-la participacion do
Goberno autonémico na Administracién institucional do
Estado. Refirome & participacion, non como érganos con-
sultivos, nos consellos de administracion das empresas pabli-
cas radicadas na Comunidade Auténoma, nas xuntas dos
portos e nos aeroportos de interese estatal. O modelo pode-
ria se-lo previsto no Estatuto de Radiotelevision Espafiola®!.
O mesmo, debe predicarse da reforma do Senado, pois xa é
hora de que se institucionalice unha garantia politica dos
intereses das comunidades auténomas, traducida, en opi-
nion de Lopez Guerra, nunha posibilidade de defensa e
representacion das comunidades autébnomas nos foros de
adopcion administrativa do &mbito provincial ou superior.



Por outra banda, a estructuracion da Administraciéon
periférica debe facerse a partir do ambito da Comunidade
Auténoma.

En calquera caso, penso que non seria moi despropor-
cionado, que a lei ou leis do artigo 150.2 CE que fixeran
posible, xunto a unha nova interpretacién do artigo 149.1
CE, a Administracion Gnica, fosen obxecto de inclusién, via
reforma, no Estatuto. Deste xeito, a norma institucional
basica da Comunidade Auténoma, no marco dos poderes
e competencias, seria tamén a referencia inescusable do
loxico crecemento das competencias de execucién das comu-
nidades auténomas.

En fin, 0o modelo da Administracién tinica non se com-
pletaria se non se producise un paralelo proceso de des-
conxestionamento de competencias da Administracién
autonomica cara 0s concellos e deputacions en todos aque-
les servicios nos que a stia prestacién por estes entes redunde
nun mellor servicio 6 cidadan, que é en definitiva, a peza
clave do sistema, e en funcién do cal debe reorientarse todo
o sistema administrativo82.

A doutrina da Administracién tnica parte, pois, dun dato
capital: o mellor servicio 6 cidadan, 6 home. E unha pro-
posta que permite pensar nunha nova maneira de admi-
nistrar, mais pendente da persoa e dos seus dereitos funda-
mentais ca da propia problematica organizativa. Tratase,
pois, dun paso madis nesa eterna loita por facer unha Admi-
nistracion publica mais humana, méis pendente do home
concreto. g

82 F. Serna Gomez, La pro-
puesta..., cit., p. 33.
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Resumo

A Constitucion de 1978 garantia a descentralizacion de
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timento de competencias entre as diferentes zonas admi-
nistrativas e politicas de Espafia. Tamén prop6n que se o
proceso de reforma se vai orientar pola racionalidade e pola
eficacia, o Estado debe garantir que algin tipo de control
facilite o nivel axeitado de cooperacion e de solidariedade.
Por outra banda, demostrarase nesta tese que dadas as carac-
teristicas particulares do debate da descentralizacién en
Espafia, unha proposta como a Administracién tnica, base-
ada nos principios da subsidiariedade e as relaciéns inter-
gobernamentais (RIG), pode ser rebatida con outra alterna-
tiva e outros valores administrativos viables. Despois de
estudia-los defectos administrativos que poidan atoparse
na subsidiariedade e nas RIG, unha pequena explicacién do
modelo administrativo democrético de Ostrom, ilustrara o
punto precedente. O non ter argumentos administrativos
definitivos e convincentes, chegarase 4 conclusion de que é
necesario facer uso das técnicas retoricas para argumentar a
favor do establecemento dun modelo administrativo par-
ticular no proceso de reforma de descentralizacién.
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Parte A:
A experiencia espaiiola contemporanea
de descentralizacion

1. Introduccion

Na Constitucion de 1978, o problema da descentraliza-
cién territorial, politica e administrativa foi moi polémico.
Coa chegada da democracia, considerouse a descentraliza-
cién como un requisito fundamental para a consolidacion
do novo sistema politico. Asi e todo, mentres os naciona-
listas apoiaban o estatus politico diferenciado s6 para as tres
“comunidades historicas”! e os rexionalistas tifian espe-
ranzas de acadar maior autonomia politica e administrativa
para todos, os partidarios dun Estado unitario e en grande
parte cohesivo, temian que a descentralizacion lle trouxese
mais inestabilidade 6 pais. Cando comezou a desenvolverse
un sistema descentralizado xeral, o feito de que o proceso de
descentralizacion resultase relativamente acertado, ainda
que moi conflictivo, significaba que xa desde o comezo se
pensou que posibles reformas poderian resultar divisibles e
problematicas. A pesar de todo, ainda que flexible, o pro-
ceso de descentralizacion resultou moi caro, bastante frag-
mentado, ineficiente, ambiguo (e, polo tanto, politicamente
conflictivo), e ainda suxeito a moito control central.

En primeiro lugar presentarase e discutirase a proposta
de “Administracién Gnica” feita por Manuel Fraga en marzo
de 1992, para ilustrar detalladamente a natureza do debate
de descentralizacion en Espania e, en segundo lugar, para
discutir sobre o caracter do debate administrativo en xeral,
e o desta proposta en particular.

Na parte A, o traballo céntrase nas principais cuestions da
Constitucién de 1978 e as stas consecuencias para refor-
mas de descentralizacion viables en Espafia. Logo, falarase
no traballo da proposta de Administracion tnica, tanto
como unha posible reforma para o sistema administrativo
espanol, como un exemplo dun debate administrativo. Na
parte B, explicarase o marco do debate administrativo de
Hood e Jackson que sera mais tarde aplicado 6s dous prin-
cipios fundamentais da Administraciéon tnica: a subsidia-
riedade e as relaciéns intergobernamentais (RIG). Dada a



natureza do proceso de descentralizacién en Espaiia, argu-
mentaranse os dous principios respectivamente, a luz da
experiencia alemana das IGR. Ademais, examinarase o
modelo de Administracién democratica de Ostrom, xa que
pon en dubida, o razoamento administrativo de Fraga e as
stas formulacions sobre a eficacia.

Sen embargo, esta tese non tenta defender ou rexeita-la
viabilidade da proposta de Fraga para Esparia. Pola contra,
sO tenta demostrar como os principios que apoia Fraga (como
a subsidiariedade ou IGR) poden ser postos en dabida por
outros principios administrativos igualmente razoables e
viables e 6 facer iso, amosa-la natureza retérica do debate
administrativo.

2. A Constitucion de 1978 e consecuencias
das reformas de descentralizacion

A Constitucion de 1978 non establece un modelo terri-
torial fixo. A Constitucién no artigo 2 confirma “a unidade
indisoluble da nacién espafola, a patria comtn e indivisi-
ble de t6dolos espafiois” pero tamén “recoriece e garante o
dereito 4 autonomia das nacions e rexi6ns das que esta for-
mada e os vinculos comuns que os unen”. A necesidade de
cumpri-las diferentes esixencias fixose latente flexibilizando
os posibles acordos. Desta forma, a Constitucién non enu-
mera as rexions ou comunidades auténomas (CC.AA.) que
se constituiran. A Constitucién simplemente establece os
requisitos necesarios que se deben cumprir se existe o dereito
de autogoberno.

En segundo lugar, a Constitucion establece o dereito a
que as CCAA decidan os seus propios estatutos de autono-
mia, sen embargo, a organizacion e as competencias que se
elixan deben aterse 6 marco constitucional adoitado. A
Constitucién tamén tentou atopar un equilibrio entre os
desexos das nacionalidades hist6ricas que piden un trata-
mento distinto ou preferencial por parte do Goberno, e as
outras CCAA, que se opuxeron a calquera prerrogativa. Polo
tanto, a Constitucién estableceu para as CC.AA. dous pro-
cedementos ou vias para a autonomia: unha via rapida ou
directa cara 4 autonomia plena para as tres nacionalidades
historicas e Andalucia (por razons politicas2) e unha via
lenta gradual e parcial para a autonomia das outras catorce

2 Pensabase que a Anda-
lucia se lle tifia que da-lo
mesmo nivel de competen-
cias cas outras tres comuni-
dades historicas polas stas
dimensions, poboacién e ca-
racteristicas culturais.

3 Neste sentido, semella que
xustificaba ou lexitimizaba a
esixencia dun tratamento
especial para estas CCAA.

45 anos

5 Pradera, J., “La liebre y la
Tortuga, Politica y Adminis-
tracion en el Estado de las
Autonomias” en Claves de
Razén Prdctica, decembro de
1993, p. 24.

6 Donaghy, P. e Newton, M.
T., Spain: a Guide to Political
and Economic Institutions,
Cambridge University Press,
1987, p. 113.

7 O nivel de vida desigual
atopado en rexiéns como
Catalufia e Madrid por unha
banda, e Andalucia e Estre-
madura por outra, foi un dos
motivos de desacordo e dos
problemas econémicos do
pafs madis dificiles de tratar.

8 Pradera, J., ibid, p. 24.
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. 9 ALOHAPA naceu do acor-

do entre o partido Uni6n de
Centro Democrético e o prin-
cipal partido da oposicién, os
socialistas (PSOE). A LOHAPA
tifia a intencién de propor-
cionar homoxeneidade no
proceso de descentralizacion
e asegura-la distribucién terri-
torial do poder. Estas me-didas
manifestabanse na (a) simul-
taneidade no establecemento
das rexiéns ainda non cons-
tituidas,(b) homoxeneidade
de poderes e funcions sus-
ceptibles de ser asumidas polas
novas rexiéns e (c) no reco-
fiecemento dos poderes cen-
trais para a definicion de cri-
terios e directrices 6s que se
deben ater tddalas leis, regu-
lamentos e actividades rexio-
nais (Cuchillo, M., “The Auto-
nomous Communities and
the Spanish Meso” en Sharpe,
J., (ed.) The Rise of Meso Gover-
nment in Europe, SAGE, 1993,
p. 220).

10 O Tribunal Constitucio-
nal declarou a LOHAPA anti-
constitucional en agosto de
1993. (A Constitucion crea un
Tribunal Constitucional para
que resolva conflictos sobre
as competencias e os poderes
entre as CCAA e o goberno
central,e sobre a constitucio-
nalidade da lexislacion nacio-
nal e rexional (Art. 161).

11 Morata, E, “Regions and
the European Community: A
Comparative Analysis of Four
Spanish Regions” en Leo-
nardi, R. (ed.) The Regions and
the European Community: The
Regional Response to the Single
Market in the Underdeveloped
Areas, (London, Frank Cass,
1993), p.190.
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CC.AA. O diferenciar entre CCAA de via répida e lenta, a
Constitucion xustificaba unha diferenciacion inicial3. Por
outra banda, a Constitucién especificaba que despois dun
periodo transitorio4, tédalas CC.AA. poderian acada-la auto-
nomia plena, se se solicitaba. “A xénese deste acordo tan
dificil explica en grande medida a sta incoherencia interna:
os problemas politicos creados polos nacionalismos perifé-
ricos e os problemas administrativos producidos pola cen-
tralizacién do aparato estatal foron tratados como variantes
do mesmo fenémenoS”. O debate de se as catro CC.AA. de
via rapida se deberfan ver sometidas a un proceso de maior
descentralizacién e gozar de mdis prerrogativas cas outras,
ainda continda.

En terceiro lugar, a Constitucién fai unha distincion entre
competencias que poden ser asumidas polas CC.AA. (art.
148.1), poderes que quedan reservados exclusivamente para
o Estado (art. 149.1), posibles poderes compartidos ou
comuns (art. 148 &149.1), ‘poderes transferibles’ (poderes que
as CC.AA. de via lenta poden adquirir de acordo coas CC.AA.
de via rapida ou que poden ser deixados en mans do Goberno
central) (art. 149.3), e poderes delegados “que de ningunha
forma implican unha cesioén de soberania dos poderes
centrais®”.

En cuarto lugar, a Constitucion afirma que toédolos espa-
fois deben gozar dos mesmos “dereitos e obrigas” e o requi-
sito de mante-la cohesion e a solidariedade? entre as CC.AA.
Tamén mantén a necesidade de dirixi-las funciéns admi-
nistrativas de acordo co principio da eficacia, xerarquia, des-
centralizacion, desconxestionamento e coordinacion (art.
103). Sen embargo, mentres se combinaban distintas deman-
das, “a consecuencia da aplicacién 6 problema politico dos
nacionalistas vascos e cataldns dunha solucién administra-
tiva levou 4 xeneralizacion do sistema autonémico en toda-
las rexi6ns espafiolas8”. A Lei organica para a harmoniza-
cién do procedemento administrativo (LOHAPA)? foi un
bo exemplo desta determinacién para manter algunha cohe-
sion nas reformas de descentralizacion, pero nunca entrou
en vigorl0, Isto obrigou o novo partido no poder (PSOE) a
cambia-la stia proposicién con respecto 6 proceso de tras-
paso de competencias, ainda que “os motivos que inspira-
ron a LOHAPA seguiron dominando o comportamento do
Goberno central, ainda despois da victoria electoral do PSOE
en 198211”.



Por outra banda, despois de 1982, os plenos poderes
garantidos a outras tres CC.AA. (Navarra, Valencia e Cana-
rias) fixeron obsoletas as diferencias exclusivas orixinais.
Mentres o Partido Socialista foi capaz de manter unha maio-
ria absoluta, o proceso de traspaso de competencias foi mais
lento e ata certo punto, botouse a perder!2. Por exemplo, o
Goberno municipal de 1985, a pesar da oposicién dalgun-
has CC.AA., asegurou tanto o mantemento da provincia
como un organismo local intermediario, e 0 mantemento dos
gobernadores civis provinciais nomeados polo Goberno
centrall3. Sen embargo, desde as elecciéns de 1993, os nacio-
nalistas catalans fan posible que o Partido Socialista siga no
poder. O consecuente “xiro autonémico” (mellor disposi-
cién dos Socialistas de cara a unha maior descentralizacién)
explicase en parte pola necesidade dos socialistas de satis-
face-las esixencias dos partidos e intereses que os mante-
nen no poder. Tendo en conta isto, recentemente os socia-
listas parecen dispostos a transferir algunhas das competencias
exclusivas do Estado s catro CC.AA. orixinarias (ver apén-
dice 2).

En quinto lugar, non se tomaron acordos financeiros
necesarios para a direccion autonémica das competencias
rexionais. Por outra banda, as CC.AA. preferian financia-las
stias propias competencias non cobrando novos impostos no
seu territorio, senon por medio da transferencia dos fondos
estatais!4”. Un acordo xeral estableceuse provisionalmente
despois da LOFCA (Lei organica sobre o financiamento das
comunidades autébnomas) en 1980, creando un consello
para a politica financeira e fiscal das comunidades auténo-
mas1s”, Supoﬁiase/que este acordo ia ser revisado despois
de cinco anos, sen embargo, debido 4 falta do acordo en
1987, mantivose este acordo en gran parte. Desde 1991, o
Goberno central estivo negociando novos acordos finan-
ceiros, especialmente a transferencia do 15% do imposto
sobre a renda 4s CCAA e a delegacién do cobro e xestién
do IVE e outros impostos menores determinados a nivel
nacional (Cuchillo, 1993)16, Finalmente, é necesario dicir
que, se se debateu a descentralizacién administrativa en ter-
mos dunha mellor administraciéon dos fondos ptiblicos e
unha participacién e control mais rixido, o sistema actual
Xerou, pola contra, moita preocupacion. E asf, “téfiense oido
voces de alarma sobre algiins fenémenos como dilapida-
cioén, mala administracién, clientelismo partidista e gasto

12 Principalmente a causa
da necesidade de mante-la
homoxeneidade nos sistemas
administrativos nacionais
e con competencias transfe-
ridas.

13 Ademais, a nova lei per-
mitiulle 6 Goberno central
tratar directamente coas depu-
taciéns e indirectamente cos
municipios, evitando neste
sentido as CCAA e o seu de-
reito a decidi-las relaciéns
locais nos seus territorios.

14 Catro son os medios
principais de financiamento
das CCAA; Primeiro, transfe-
rencias centrais do goberno e
Os recursos nacionais que
foron asignados polo estado
ds CCAA con competencias
delegadas (p. ex. sanidade);
segundo, algiins mecanismos
concretos para financia-los
proxectos rexionais como os
acordos de investimentos e
0s programas econémicos;
terceiro, as CCAA recadan os
seus propios impostos, poden
aumenta-lo gravame dun
imposto existente, e pedirlles
préstamos a instituciéns cre-
diticias. Finalmente, as CCAA
reciben axudas do Fondo de
Compensacion Interterrito-
rial segundo o nivel de desen-
volvemento, e dos distintos
fondos comunitarios (FEDER,

FE etc)
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15 Un érgano consultivo
composto polos ministros do
goberno central e polos con-
selleiros de economia dos go-
bernos rexionais, creado para
coordina-lo gasto e o investi-
mento puablico, os custos dos
servicios, da débeda publica
e a distribucion de recursos
entre as CCAA.

16 O Goberno central, co
apoio de case tddalas CCAA,
xa accedeu a transferirlle-lo
15% do IRPF as CCAA. Sen
embargo, Manuel Fraga co
apoio do socialista Francisco
Vazquez (alcalde da Corunia
e presidente da Federacion
Espanola de Municipios e Pro-
vincias (FEMP)), xa ten levado
o acordo 6 Tribunal Consti-
tucional porque cre que, o
compromiso € discriminato-
rio con respecto 4s CCAA mais
pobres mentres non se esti-
pulen disposicions que ase-
guren a uniformidade dos ser-
vicios pablicos.

17 Pradera, ibid, p.33.

18 As rexidns belgas e os
“Lander” aleméns. Por outra
banda, poden participar nas
negociacions do Consello de
Ministros nas stas esferas de
competencia.

19 Principalmente propor-
cionan servicios de informa-
cién e enlaces coa adminis-
tracién da CE.
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irresponsable non s6 por parte dos partidos da oposicion
sen6n tamén por parte de organizacions internacionais
(OCDE, Informe sobre a Economia Espariola 1992) e exper-
tos independentes!””.

En sexto lugar, a entrada de Espafia na Comunidade Euro-
pea en 1986 tivo importantes consecuencias para 0 proceso
de descentralizacion. A Constitucion establece que soamente
o Goberno central pode chegar a acordos e negociacions
internacionais. De acordo coa situacion actual, as CC.AA.
s6 cumpren a lexislacion da CE pero non poden participar
en negociaciéns que afecten a algunhas das stias compe-
tencias (como agricultura e educacion!8). Ademais, no que
se refire 6s asuntos comunitarios, tampouco foi posible nin-
gun acordo, para calquera tipo de cooperacion horizontal
entre todalas CC.AA. ou para unha fronte comun contra
do Goberno central. Catalufia e Euscadi rexeitaron calquera
acordo multilateral que os colocase 6 mesmo nivel politico
cas outras CC.AA. e polo tanto, recorreron as negociacions
bilaterais co Estado. Como consecuencia, o Goberno cen-
tral aumentou o seu poder de negociacion sobre as CC.AA.,
pero sen diminui-la crenza de que as diferentes CC.AA. sim-
plemente estdn mirando polos seus intereses sen teren en
conta o pais na stia totalidade. Por outra banda, esta perda
de autonomia foi compensada dalgunha maneira pola aper-
tura dalgtns organismos rexionais (“embaixadas” en ter-
mos rexionais) en Bruxelas!? e a reforma do FEDER en 1988
que resultou nun maior financiamento e participacion rexio-
nal e local, en comin, nos proxectos da CE. Por ltimo, a
inclusién do principio de subsidiariedade no Tratado de
Miastricht e a creacién do Comité das Rexions (Art. 198)
estan destinadas a permitir maior participacién rexional e
local nos asuntos da CEE.

En resumo, a breve descricion feita anteriormente do
proceso de descentralizacion e as consecuentes relacions
administrativas e intergobernamentais en Espana ilustran
a clara necesidade de manter mais conversas e dunha reforma
mais ampla. Existe un consenso xeneralizado no primeiro
punto, mais ainda non hai consenso politico sobre a natu-
reza da reforma. Por conseguinte, o sistema administrativo
espanol pode estar caracterizado por:

1 Inexistencia dalgiin modelo territorial ou sistema adminis-
trativo definitivo; antes de falar de como “racionalizar” o sis-
tema administrativo, deberia producirse un acordo politico



sobre a configuraci6n territorial definitiva do Estado que
satisfixese a todolos protagonistas implicados.

1 Conflicto interno entre o desexo das tres CC.AA. histéricas
dun tratamento “preferencial” e a esixencia de asegura-la igual-
dade de dereitos dentro do pais; é necesario adoptar un equi-
librio entre o dereito das CC.AA. a elixi-lo seu propio nivel
de autonomia e a homoxeneizacion das funciéns adminis-
trativas no pais.

# Dominio do Goberno central, principalmente porque non
existe unha participacion real das CC.AA. nas decisiéns que
lles afectan a nivel nacional e europeo, e porque o Goberno
central ainda controla a maioria dos ingresos financeiros
das CC.AA. O artigo 150.3 tamén establece o dereito do
Estado a harmoniza-la lexislacion, incluso nas zonas de com-
petencia rexional, se é preciso por razéns de interese xeral20,

¥ Carencia dun sistema de financiamento global e satisfac-
torio que pode facer real, tanto as CC.AA. e a autonomia
local como a solidariedade entre rexiéns. As CC.AA. fan
unha importante contribucién no gasto ptblico (21,1% en
1993), pero recae nelas unha menor responsabilidade na
recadacion de fondos.

1 Imprecision nas relacions intergobernamentais. As RIG se
caracterizanse pola sta complexidade, falta de coordina-
cién e xurisdiccions coincidentes. Isto tradtcese nun alto
custo e nun alto nivel de conflictividade. Ainda existe unha
diferenciacion no nivel de competencias entre as CC.AA.
Algunhas tefien responsabilidade na educacion e na sani-
dade, pero a mitdo contintan as vellas administracions
centrais. Mentres noutras CC.AA., as devanditas compe-
tencias dependen do Goberno central.

3. Suxestions para unha reforma adicional:
a proposta de Administracion vnica

Se se considera a nivel xeral a necesidade de mais refor-
mas de descentralizacion en Espafa, moitos que quizais non
estiveran de acordo co seu contido pero apoiaban o debate
sobre este problema, recibiron con agrado a proposta de
reforma de “Administracién tinica” feita por Manuel Fraga
(marzo de 1992). Esta proposta foi aprobada polo Parla-

REGAP I8

20 Neste caso, esta parte da
lexislacién require maiorias
absolutas en d4mbalas duas

camaras.
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21 Manuel Fraga, actual-
mente o presidente da CCAA
de Galicia, non s6 fora minis-
tro na dictadura de Franco,
senén que tamén se conver-
teu nun dos principais adver-
sarios dunha Espafa madis
descentralizada durante o
periodo da redaccién da Cons-
titucién.

22 Fraga, M. Administracion
Unica:Una Propuesta desde Gali-
cia, Planeta, 1993, p.27.

23 Un exemplo que cita Fra-
ga € a existencia dunha dupli-
cacion de funcions entre os
servicios sociais nacionais e
rexionais no eido da planifi-
cacién familiar na provincia
da Corunia.
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mento de Galicia o 10 de novembro de 1992, e situou a
Galicia no primeiro plano do debate que anteriormente fora
dirixido polos nacionalistas vascos e catalans. Sen embargo,
a proposta tameén foi rexeitada, especialmente polos socia-
listas que crian que era anticonstitucional e criticaban a
Fraga polas stias anteriores ideas politicas2!.

Fraga cre que a maioria dos actuais problemas adminis-
trativos son debidos 6 mantemento dun sistema adminis-
trativo que non se adaptou ben 6 actual sistema politico
descentralizado e casefederal que se remonta a dictadura
de Franco. Durante o periodo da redaccion da Constitu-
cién, as discusions centrabanse principalmente na descen-
tralizacion politica e non administrativa. O mesmo tempo,
a Constitucién establecia un sistema asimétrico transitorio
que mais adiante se faria mais uniforme, pero non se ratifi-
cou un modelo final. En palabras de Fraga, e citando as
palabras de Adolfo Sudrez, “Espafia que seguia a funcionar
a pesares de cambiar toda a sta instalacion de canos. Os
tellados, as paredes e os alicerces foron acondicionados de
novo pero as canles administrativas quedaron practica-
mente como estaban22”,

En resumo, Administracion tnica significa sobre todo,
unha clara distribucion de competencias entre niveis de
administracién (municipios, provincias, CC.AA. e o Goberno
central). Un mapa de competencias clarificaria a dita division.
Cada organismo administrativo debe se-lo inico responsable
de formaliza-las stas competencias ademais das transferidas
ou delegadas a ela por outras administracions superiores.
Desta forma a eficacia esta asegurada 6 mesmo tempo que
se evita a duplicacion de funcions administrativas?3. A prin-
cipal xustificacion da proposta € a subsidiaridade. Mentres
se respecte en todo momento o precepto da unidade do
Estado, o desemperio das funcidns administrativas debe
facerse 6 nivel mais baixo posible e de acordo cos princi-
pios da eficacia e da proporcionalidade. En termos de obxec-
tivos e beneficios da proposta, Fraga cita a autonomia, par-
ticipacién, cooperacion, solidariedade, eficacia e economia.
Acadarfase un sistema estable, pero tamén flexible. O mesmo
tempo, deberianse pér no seu sitio os instrumentos nece-
sarios para facilita-la cooperacion e algin grao de homoxe-
neidade en Espafia. Fraga clarifica mais este punto mencio-
nando o “Grudgesetz” aleméan, que conformou de feito un
exemplo para a Constitucién espariola, e o nivel de federa-



lismo cooperativo que ali acadou. Por outra banda, Fraga
considera que algans dos problemas actuais como o cen-
tralismo, a excesiva rixidez, a burocratizacién, a tecnocra-
cia e a duplicacion de funciéns que conducen 4 dilapida-
Cion, ineficacia e “decadencia”, non se produciran cando
se aplique a proposta.

Sen embargo, o razoamento da proposta est baseado
nunha serie de premisas que compre mencionar. Primeiro,
Fraga cre que non existe unha estructura politica dun Estado
inherentemente mellor ca doutros, e que sen consenso, a
factibilidade da devandita estructura se considera ineficaz.
Segundo, Fraga afirma que a autonomia politica ou admi-
nistrativa non ten porque resultar necesariamente no desam-
paro do Goberno central (témese como exemplo Alemaria
ou os Estados Unidos). Terceiro, Fraga tamén observa una
tendencia xeral en Europa cara 4 descentralizacién ou desen-
volvemento rexional. Cuarto, unha vez creado o sistema
politico e administrativo no pais, é necesario que funcione24.
Quinto, débese mante-la solidariedade entre as CC.AA.; o
sistema non debe conservar medidas politicas discrimina-
torias, sexan actuais ou vellas. Sen embargo, ainda que Fraga
Cre que a stia proposta non se vai ver alterada pola posibili-
dade dunha homoxeneizacién do nivel das competencias
entre as CC.AA., ten en conta os feitos da vida politica espa-
fiola actual?s: primeiro, que dada a diversidade e asimetria
das demandas, a dita homoxeneizaciéon nunca pode pro-
ducirse; segundo, e dado o feito anterior, que a proposta s6
se pode aplicar s tres nacionalidades histéricas e outras
CC.AA. que xa acadaron o nivel de autonomia actualmente
permitido. Finalmente, a racionalizaci6én administrativa a
todolos niveis compre tela asegurada de acordo cos princi-
pios de subsidiariedade e economia, para evita-la duplica-
cion de funciéns e multiplicacion de funcionarios.

A Administracién Gnica de Fraga est4 baseada, ante todo,
no modelo federal executivo aleméan. Desta forma, en Esparia,
as CC.AA. formalizaria as competencias concedidas xa ante-
riormente, ou transferidas mais tarde ou delegadas polo
Goberno central. A anterjor distincién é moi importante.
Tal como se dixo anteriormente, algtins poderes son exclu-
sivos das CC.AA., que 4 sta vez, poden lexislar neses eidos
sen que interfira 0 Goberno central (a non ser que se demos-
tre que a lexislacion € anticonstitucional). Os poderes trans-
feridos méis tarde polo Goberno central 4s CC.AA. tamén

24 Por exemplo, o Senado
debe ser una verdadeira ca-
mara de representacion terri-
torial e o Consello Social e
Econémico (ainda non existe
mais que no Art. 131 da Cons-
titucién) deberia decidir o
marco xeral da economia
espariola, e permiti-la partici-
paci6n das rexions no proceso
de toma de decisions.

25 Discurso pronunciado 6s
membros do Parlamento de
Galicia, 0 10 de novembro de

1992.
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26 O papel do Senado como
protector dos intereses das
CCAA ten sido mais ben
insignificante, principalmente
porque a Constitucion declara
o papel predominante da
Cémara Baixa en calquera
problema, e porque o Senado
se elixe principalmente base-
andose nas provincias (s un
quinto nas rexionais).

27 Este nimero aumentou
realmente de 8.022 en 1981
a 8.056 en 1986, principal-
mente porque as CCAA, 6
teren algunhas responsabili-
dades no eido do goberno
local, expresaron unhas peti-
ciéns para a creacion de mais
municipios.
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implican o dereito a lexislar, mentres que as competencias
delegadas tefien mais que ver co cumprimento de decisions
aprobadas polo Goberno central. Nestes terreos nos que as
CC.AA. tenen dereito a autonomia de goberno, noutras
palabras, a lexislar, pédese asegurar algunha forma de uni-
formidade ou homoxeneidade. O mesmo tempo, as CC.AA.
tamén deberian te-la posibilidade de tomar parte nas deci-
sions xerais do Estado mediante un funcionamento axei-
tado do Senado?26, ou os organismos que poden tomar deci-
siéns que agrupaban as CC.AA. e o Goberno central. De ai
que, por unha banda as CC.AA. tefian a necesidade de coor-
dina-las stas competencias, onde tefien poderes exclusivos,
pola mellor comprension do sistema administrativo xeral.
Por outra banda, o Goberno central deberia permitir que as
CC.AA. participasen na toma de decisions politicas de natu-
reza “federal”, xa que, en moitas circunstancias, estas seran
as que leven a cabo esas decisions.

Finalmente, o debate sobre a descentralizacién foi dirixido
en grande medida sen facer unha referencia explicita as
administracions locais (provincias e municipios). A Cons-
tituciéon non concibiu ningunha proposta para a reforma
do goberno local, e estes niveis do goberno tiveron que agar-
dar ata 1985 para poder ver unha reforma maior. A proposta
da Administracién inica considera e declara a necesidade de
inclui-las reformas locais no repartimento de responsabili-
dades. Este feito aumenta ainda mais a complexidade dun
repartimento porque tédalas CC.AA., provincias e munici-
pios tenien competencias en eidos como cultura, medio
ambiente e servicios sociais. Ainda mais, a Lei do goberno
local (LGL) non facilitou unha division de competencias
global, pero méis ben permitia unha intervencién do
Goberno central nos asuntos locais. Con respecto 6s muni-
cipios, a LGL estableceu unha distribucion de responsabi-
lidades que dependia do tamafno do municipio. Sen embargo,
0 namero e o tamario dos municipios é demasiado grande
(mais de 8.00027), e demasiado pequeno (86% deles tefien
menos de 5.000 habitantes) para gozar dun nivel extenso
de abastecemento local. Por outra banda, o mantemento
do nivel provincial do goberno local foi considerado por
algunhas CCAA, como Catalufia, como un acto de centra-
lizacion. Durante a dictadura, as provincias foran os principais
organos de control do Goberno central. Por iso a existen-
cia das provincias comezou a cuestionarse despois do esta-



blecemento das CC.AA. con poderes nos entes locais. Por
exemplo, Cataluna xa establecera 41 comarcas coa espe-
ranza de substitui-las provincias nun futuro préximo. Ainda
mais, “moitas rexions tamén pasaron por alto as provincias
e estableceron as stias propias estructuras de prestacion de ser-
vicios, amosando asi unha falta de confianza total nas depu-
tacions provinciais”?28,

Parte B:
Razoamento administrativo nos
procesos de descentralizacion

Nas premisas da proposta de Administracién tnica,
Manuel Fraga especifica que realmente non existe ningunha
estructura politica de Estado inherentemente mellor cas
outras. Esta é unha convencioén ben conecida na teoria
democratica. Ademais, ainda hai moito desacordo sobre 6 que
pode dar dereito un sistema democratico. As diferentes
democracias tefien estructuras politicas distintas que a cotio
derivan de tradicions, culturas politicas ou acontecemen-
tos historicos. Non se pode chegar 4 conclusion de que o
sistema maioritario britdnico sexa menos democratico c6
sistema consensual suizo. Simplemente son diferentes, mais
comparten os requisitos fundamentais dun sistema politico
democratico. Algunhas caracteristicas no sistema britanico
seran mais propicias 4 democracia ca no suizo, pero esas
diferencias non o fan mais “democratico”. Por outra banda,
semella que a proposta de Fraga implica que existe un modelo
de administracién mellor que se deberia establecer no sistema
politico descentralizado espafiol. Fraga non declara isto
explicitamente, pero polos seus razoamentos a favor do
cambio e do seu concepto de eficacia administrativa, podese
chegar a conclusion de que pensa asi. Semella que Fraga
empregou o razoamento administrativo para defende-la pre-
ferencia e o sentido comtn da sta reforma, na mifa opi-
nién, para despolitizar un problema como o da descentra-
lizacion en Esparfia, que é moi conflictivo e partidista. Sen
embargo, tal intento ainda esta suxeito a debate. O razoa-
mento administrativo esta lonxe de ser concluinte, e pode
ser desafiado por outras opiniéns opostas.
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4. O marco do debate administrativo?2? e as
stias consecuencias para a proposta de
Administracion tinica

Nos anos 50, Herbert Simon decatouse do caracter “dou-
trinal” do debate administrativo. El reivindicou que o método
axeitado para que a ciencia administrativa progrese era a
base de centrarse unicamente no vinculo entre o plan admi-
nistrativo e desempeno de funciéons administrativas. Sen
embargo, as conclusiéns de Simon semellan ter “s6 un éxito
limitado nuns 40 anos, no que semella ter pouco efecto na
forma en que este debate administrativo se leva & préctica30”.
Hood e Jackson afirman que no estudio do razoamento
administrativo, xa vai sendo hora de que se recorieza, ade-
mais da teoria administrativa, o valor do debate adminis-
trativo, e 6 facer isto, “pofier atencion no vinculo entre o
debate e a aceptacion, como unha relacién analoga a dunha
chave e a pechadura31”.

Hood e Jackson argumentan que moitas das ideas pro-
postas, non son teorias administrativas, mais doutrinas que
non buscan o entendemento sendn a influencia ou con-
viccion, e que como doutrinas, poden ser rebatidas por pun-
tos de vista opostos que tamén poden ser razoables. Desta
forma, “o debate administrativo consiste na defensa de dou-
trinas relacionadas con méximas de ‘sentido coman’ e exem-
plos seleccionados que en teoria defenden as maximas. Des-
pois dun certo tempo, o ‘sentido comin’ cambia e novas
maximas son propostas acompariadas por unha seleccion
de exemplos preferidos32”. Estas diferencias entre a dou-
trina administrativa e a teoria administrativa ilastranse no
esquema que se presenta a continuacion:

Administrativo Doutrina Teoria

Foco primario influencia entendemento

de obxeccidn

Proba clave persuasion poder
prescritiva poder explicativo

“Problematica” vinculo entre debate vinculo entre proxecto
administrativo e administrativo e exercicio
aceptacion administrativa administrativo e

exercicio da funcidn
administrativa



Administrativo Doutrina Teoria

Métodos de * ambiglidade creativa
“comprobacidn” * simetria
* metdfora
* interese privado andlise sistemitica
presentado como de casos
ben piiblico (datos innegables)
* exemplo selec-tivo
* suspension da
incredulidade

Fonte: Hood e Jackson, ibid, p.16.

Se se examina a natureza do debate da reforma de des-
centralizacion e mais especificamente, a proposta de Fraga,
podese ver que algiins argumentos non estan fundados
nunha “andlise sistemdtica de casos”, que poderia valida-la
eleccion dunha estructura administrativa particular para o
pais. Pola contra, os argumentos de Fraga poderianse carac-
terizar mellor como doutrinas que estin madis en relacién
co convencemento prescritivo (“o meu modelo é mais racio-
nal ca outros”) que co poder explicativo (en termos de pla-
nificacion, desemperio de funciéns e comprobacién).

O argumento de Hood e Jackson compleméntase, ade-
mais, coa presentacion dun intercambio de valores” que
polo xeral aparecen en debates sobre planificacién admi-
nistrativa33”. A idea fundamental desta formulacién é que
na xestion publica non existe unha solucién “free lunch”,
de tal forma que os valores administrativos non se poden
ordenar nunha xerarquia moi clara. Tamén explican que as
doutrinas administrativas rivais implican un tipo de com-
binacién dos puntos de vista contrarios sobre as relaciéns
causa-efecto, as diferentes afirmaciéns de como é o mundo
e os diferentes ordenamentos de valores. Hood e Jackson
céntranse neste Gltimo aspecto. Afirman que existe unha
relacion alternativa entre os tres principais niicleos de valo-
res na xestion publica. En primeiro lugar, os valores tipo sigma
fan fincapé na necesidade de equipara-los recursos coas tare-
fas definidas (mantela eficiente e determinada) e tentar,
sobre todo evitar o despilfarro en termos de cartos e tempo.
En segundo lugar, os valores tipo theta recalcan a necesidade
da honestidade, franqueza e reciprocidade (mantela hon-
rada e imparcial) en contraste coa corrupcion e 6 facelo asi,
tentan aumenta-la lexitimidade e a confianza. Por tltimo,
os valores tipo lambda prefiren a fiabilidade, forza e a adap-
tabilidade (mantela forte e flexible) para asegura-la super-
vivencia e a continuidade da administracion.

33 Hood, C., “A Public Ma-
nagement For All Seasons?”
en Public Administration Vol.
69, primavera 1991, p. 10.
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Tres categorias de valores esenciais na xestidn piiblica

valores lipo sigma valores tipo theta valores tipo lambda
MANTELA EFICIENTE MANTELA HONRADA MANTELA FORTE
E DETERMINADA E IMPARCIAL ERESISTENTE
CAITERIDS Frugalidade Rectitude Resistencia
DEEXITO {equipara-los recursos {consegui-la equidade, (acada-la fiabilidade,
coas farefas para acadar reciprocidade ou verdadsiro adaptabilidade
uns obxectivos dados) desempefio de obrigas) e robustez)
CRITERIOS Desbalde Malversacidn Catdstrofe
DE FRACASO (confusidn, (inxustiza, (risco,
desorde, prexuizo, fracaso,
ineficacia) abuso de poder) ruina)
MOEDA DO EXITO Difieiro e tempo Confianza ¢ Seguridade e
EDO FRACASD (custos de reservados litularidaes supervivencia
productores e (conformidade, lexitimidade, (confianza,
consumidores) proceso lexitimo, seguridade de vida)
cargos politicos)

Fonte: Hood, C., "A Public Management for All Seasons?" en Public Administration,
Vol. 69, primavera 1991, p. 11.

Estes valores poden estar, as veces, relacionados. Por
exemplo, a corrupcién non sé crea desbalde, senén que
tamén diminte a credibilidade dun organismo publico. Por
outra banda, “a hip6tese suxire que calquera das duaas de
entre as tres categorias xerais de valores, ds veces poden
satisfacer a un mesmo principio organizativo para un con-
xunto de dimensions basicas de planificacion administra-
tiva; pero que é dificil satisface-las tres categorias de valo-
res por igual, para calquera das outras dimensions, e
probablemente para todas elas34”.

As implicacions dos argumentos anteriores son, princi-
palmente daas. Por unha banda, mentres os tres valores
poden ser igualmente aceptables, a decision para seleccionar
sO un deles para o razoamento administrativo esixe, se o
argumento vai ser aceptable e convincente, o uso do carac-
ter retorico do debate administrativo. Neste sentido, Hood
e Jackson explican que, “o que contribtie a unha doutrina
administrativa gafiadora € a facultade retdrica: a categoria do
defensor e o contido do argumento35”, ou que “a convic-
cion se acada principalmente por medio da coordinacion, o
contido, e a presentacion, e non por unha manifestacion
obxectiva e definitiva da superioridade dunha doutrina
sobre as contrarias3¢”. Por outra banda, unha vez postos de



acordo sobre a existencia dunha categoria de valores na xes-
tion publica, igualmente razoables e viables, compre cen-
trarse no factor aceptable. “O asunto que se esta a tratar aqui
€ que é o que fai unha doutrina aceptable como punto de
vista admitido, cando outras son rexeitadas ou tratadas
como herexias, e non que doutrinas conducen a un cum-
primento de funciéns administrativas obxectivamente su-
perior37”.

Estas conclusions son importantes. A proposta da Admi-
nistracion tnica poderia ser desafiada con éxito por outras
xustificacions administrativas que tamén son razoables e
factibles. Desta forma, centrareime no meu tema de debate,
desde a perspectiva do debate administrativo, en dos com-
porfientes importantes da proposta de Fraga: a subsidiariedade
e as estructuras intergobernamentais. Baixo un sistema poli-
tico conflictivo, as consecuencias administrativas que Fraga
afirma que provocarian tanto a subsidiariedade como as
relacions intergobernamentais (RIG), demostrarase que nal-
gunhas circunstancias non son tan claras. De feito, pédense
discuti-los seus efectos, tanto a favor coma en contra, con
argumentos sobre a eficacia ou a democracia. Por altimo, a
tese remata cun breve comentario sobre a Administracién
democratica de Vincent Ostrom. Ostrom razoa desde o
punto de vista da politica econémica (6 contario do modelo
de Administracion de Fraga), que as xurisdicciéns que posiien
as mesmas competencias e a division da autoridade facilita
a produccion eficiente dunha mestura heteroxénea dos bens
e servicios puablicos.

5. A loxica da subsidiaridade: unha
perspectiva axeitada para todos

Dentro do contexto da integracion europea, o concepto
e a aplicacion da susidiariedade foi un tema moi debatido.
A intromisién experimenta da Comunidade en moitos eidos
da politica que se crian baixo a xurisdiccion lexislativa e
administrativa dos estados membros, impulsou a necesi-
dade de directrices institucionalizadas que establecesen un
repartimento de competencias na Unién. Noutras palabras,
o debate centrouse na cuestién politica crucial de: ;Quen
fai que?, ;Por que é asi?, e ;Como se deberia facer?

37 Hood e Jackson, ibid, p.

25.
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A perspectiva do debate administrativo encaixa ben co
seguinte comentario sobre a subsidiariedade. A pesar da apli-
cacién que lle dé Fraga 6 principio, esta parte do traballo
tenta demostrar como a subsidiariedade e un concepto dou-
trinal impreciso que se adapta a diferentes e rivais inter-
pretacions politicas e administrativas. Polo tanto, a impo-
sicion dunha idea particular do principio débese completar
co exercicio retorico persuasivo. Ainda que se estea de acordo
cunha soa definicién de subsidiariedade, tense que supera-
la dificil tarefa de facer esa definicién operativa. Non so
debe ser xustificable, sen6n tamén convincente. O éxito ou
o fracaso de tal exercicio tera diferentes implicaciéns para o
modelo administrativo que se ha de establecer, e isto € en rea-
lidade o vinculo entre o debate sobre a subsidiariedade e o
debate administrativo.

5.1. Ideas contrarias acerca da subsidiariedade

En primeiro lugar, é ttil falar das razéns que provoca-
ron que se debatese o principio a nivel europeo. Suponse
que a subsidiariedade aclarou o asunto da division de com-
petencias entre os actores politico-administrativos. Sen
embargo, os diferentes protagonistas apoian a subsidiarie-
dade por diversas razéns, que reflicten en grande parte as
stas actitudes diverxentes acerca do desenvolvemento da
Unién Europea. Houbo tres preocupacions principais: pri-
meiro, os linder no comezo foron partidarios entusiasma-
dos de introduci-lo concepto nos tratados europeos. Tifian
medo de que Bonn e Bruxelas reducisen ainda mais a sta
potestade nalgins dos seus dominios exclusivos, como
cultura e educacion (p. ex. as stas obxeccions ¢ Programa
Lingua). Esta formulacién é basicamente o mesmo que
defende Fraga. En segundo lugar, Gran Bretana tamén se
converteu nun partidario entusiasta da subsidiariedade
desde que sentiu que poderia deter unha maior interven-
cién da CE no que consideraba que eran asuntos propios
de politica interna. Por Gltimo, Delors cria que a subsidia-
riedade era necesaria para reconcilia-lo proceso de integra-
cién europea con chamamentos 6s estados membros para
que reducisen, ou polo menos lexitimasen a integracion
sempre que mellore a eficacia.



5.2. Unha definicion recoiiecida de
subsidiariedade

O concepto de subsidiariedade ten unha longa historia.
Por exemplo, o Papa Pio XI xa definiu no ano 1931 o con-
cepto de subsidiariedade na stia Enciclica Quadragesimo Anno,
como unha doutrina da filosofia social catélica. En resumo,
“Afirmaba que ‘¢ unha inxustiza,unha falta grave e unha
alteracion da orde establecida, que unha sociedade de 1ango
superior e mais grande se atribtia funciéns que poden ser
realizadas por sociedades de menor rango e méis peque-
nas'38”. Esta non era unha definicén politica, pero a sia
esencia ainda permanece. A parte dos esforzos que se fixe-
ron para defini-la subsidiariedade de forma definitiva3%, non
foi ata que se asinou o Tratado de Méastricht cando se men-
cionou e definiu a subsidiariedade nun convenio politico.

En primeiro lugar, o Tratado de M4astricht afirma no
artigo A que o “Tratado marca un novo paso no proceso de
creacion dunha unién ainda madis estreita entre os pobos
de Europa, na que se tomen decisions que estean o mais
preto posible do cidadan”.

O artigo 3B cita explicitamente a subsidiariedade:

“Nos ambitos que non sexan da sta competencia exclu-
siva, a Comunidade intervird conforme 6 principio de sub-
sidiariedade, s6 na medida que os obxectivos da accién
pretendida non poidan ser acadados de xeito suficiente polos
estados membros concernidos, e, por conseguinte, poidan
lograrse mellor debido 4 dimensién ou os efectos da accién
considerada, a nivel comunitario.

Calquera accién legal emprendida pola Comunidade non
sobrepasara os limites necesarios para acada-los obxecti-
vos deste Tratado”.

5.3. ;Esta definicion aclara o debate?

A subsidiariedade s6 se aplica a terreos de politica onde
a Comunidade non ten competencias exclusivas. De ai que
non se supon que a subsidiariedade “determine de quen
son as competencias da Comunidade, senén que so os tra-
tados determinan isto40”. Segundo este punto, mentres que
a Constitucion espafiola ou os sucesivos acordos designa-
ron competencias exclusivas, a cuestion da subsidiariedade
non se deberia aplicar.
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Sen embargo, “tal como apunta a Comisién, os poderes
exclusivos non se fixan de forma indefinida, e terd que cam-
biar a medida que avance a integracion Europea4!”. Enton,
¢é posible que case ‘calquera cousa’ sexa “necesaria para
acada-los obxectivos deste Tratado42”, tal como cren 0s euro-
escépticos?

A incerteza sobre a derradeira etapa da integracion euro-
pea constittie a causa principal do receo entre os estados
membros e outros actores, que senten que soamente se
incorporan nos tratados garantias como a subsidiariedade,
poderiase protexe-la stia soberania. A estructura formal defi-
nitiva da Uni6én non foi considerada no Tratado de Maas-
tricht, e polo tanto semella moi normal agarda-la intran-
quilidade e un debate sobre un problema, que como en
Espafia, ainda quedou sen solucionar. Como se explicou
anteriormente, en Espafa, existen actualmente negocia-
ciéns co fin de delegar algunhas das competencias exclusi-
vas do goberno central &s catro CC.AA. (ver o apéndice 2).
Neste caso, unha definicion de subsidiariedade ten pouco
que engadir. Os problemas politicos son o mais prioritario.

En segundo lugar, o artigo A ten a intencion de reafirma-
la posicion dos Lander alemans. Mentres se afirma que as
decisions tefien que ser tomadas o méis preto 6s cidadans,
tense implicado que en paises onde existe algan tipo de des-
centralizacion politico-administrativa, os actores locais pode-
rian tamén adoptar un papel activo na integracion euro-
pea, lexitimando tal proceso e intensificando ainda mais o
papel da democracia. O artigo A fala tameén sobre a res-
ponsabilidade, que foi esquecida en tratados anteriores. Polo
tanto, o artigo A axtstase a definicion de subsidiariedade
como unha raisson d’etre fundamental da Administracion
tnica.

Terceiro, o artigo 3B proporciona algns criterios que se
consideran esenciais para a operatividade da subsidiarie-
dade. A Comunidade soamente actuara se por razons de
dimension ou efecto, a accién proposta non pode ser acadada
de xeito suficiente polos estados membros. Sen embargo,
;que significa en realidade “acadados de xeito suficiente”?
O artigo 3B semella estar tratando os valores da eficacia e
da efectividade. Estes dous termos non significan o mesmo,
mais son as dias caras dunha mesma moeda. ;Como se
poden combinar estes valores coa democracia? “As opcions
politicas deste tipo non poden ser ‘despolitizadas’ recorrendo



a subsidiariedade que non é mais ou menos que un toque
para axudar a clarexa-los custos e beneficios das opciéns
alternativas#3”. A democracia e a eficacia-efectividade non
son de todo incompatibles, mais de certo que existe un grao
de conflictividade entre eles.

(Como se van facer efectivos os criterios establecidos no
Artigo 3B? Malia os esforzos para clarexa-la subsidiariedade,
0 seu significado segue a ser moi dubidoso nas verbas co fin
de evitar (con noutros artigos do Tratado) maior desacordo,
6 mesmo tempo que permite unha interpretacién adaptable
as circunstancias. Este feito causou moito desconcerto#4. A
Presidencia britdnica converteu nun dos seus principais
obxectivos a aclaracién da aplicacién da subsidiariedade.
“Concretamente, presentou un exame de tres fases que cada
lexislacién da CE, nova ou xa existente tifia que pasar antes
de que puidera ser estimada como aceptable segundo o cri-
terio da subsidiariedade4>”. En primeiro lugar, a Comisién
tifla que probar que a tenor do disposto nos tratados tifia
0 poder de actuar. En segundo lugar, tifia que demostrar
que a accion proposta non podia ser cumprida s6 polos esta-
dos membros e, finalmente, que se a intervencion fora nece-
saria tifia que manterse a un minimo.

5.4. ;Resultou operativa a subsidiariedade?

¢Habera mais discusioén ou quedou definitivamente cla-
rexado o significado da subsidiariedade? O debate ainda
parece lonxe de ter rematado.

Un dos principais problemas reside na formulacién erré6-
nea de que existe unha divisién de poderes entre os acto-
res politico-administrativos#6. A experiencia dos paises fede-
rais como Alemana ou os Estados Unidos demostran o
contrario. En dmbolos estados, inclufuse implicitamente a
subsidiariedade nas stias constitucions, méis “o equilibrio
do poder entre o Estado e o Goberno central nunca foi esta-
ble en dmbolos dous sistemas, determinado de anteman ou
falto de polémica. Ambos confiaron fondamente nos tri-
bunais constitucionais para tomar decisiéns de caracter cla-
ramente politico para axusta-lo equilibrio das necesidades
ou demandas da sociedade#””. A subsidiariedade non pode
determinar totalmente responsabilidade das competencias,
senon soamente guia-lo debate conseguinte. A opinién de
que se pode concibir unha clara divisién de poderes pode ser
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desafiada pola interdependencia entre as administracions
nos sistemas federais. Dentro dun ambiente complexo onde
as opcions politicas eficientes e efectivas requiren coopera-
ci6én intergobernamental, o debate non se deberia centrar en
se a responsabilidade recae nun ou noutro actor, senén no
verdadeiro establecemento de estructuras e procedementos
que poderian facilita-la cooperacion e xestiona-la interde-
pendencia. Este argumento lévanos claramente a seguinte
parte do traballo, onde se falara das relacions intergober-
namentais en Alemaria. Sen embargo, ainda se poden enga-
dir algtins puntos sobre as implicacions da anterior defini-
cién de subsidiariedade no Tratado de Maastricht.

- Ainda que a comisién debe demostrar que calquera das
stias propostas cumpre 0s criterios establecidos pola subsi-
diariedade, é posible prever un argumento onde un estado
membro ou calquera outro actor que non estea de acordo
cunha accién comunitaria, leve o asunto 6 Tribunal Euro-
peo de Xustiza (TEX). Unha vez que se incorporou a subsi-
diariedade nos tratados, seria xulgable no TEX “que en
conformidade co artigo 164 do Tratado de Roma se lle
esixe asegurar que na interpretacion e aplicacion dos trata-
dos se vele polo cumprimento da lei48”. Despois de exa-
mina-la sta natureza poliforme, ;de que maneira poderia
tomar decisions o Tribunal Europeo de Xustiza sobre este
asunto? ;Non correria o risco o TE de politizarse dema-
siado? ;Estd o TEX realmente preparado para tomar tal
decision?

R. Dehousse defende que o TEX debe tratar dous pro-
blemas moi relacionados entre si. “Desde un punto de vista
funcional, non esté claro que o Tribunal estea preparado
para responder 4 pregunta que se lle faria. Desde un punto
de vista politico, un fallo xudicial sobre a compatibilidade
dunha certa medida co principio de subsidiariedade pode-
ria crear un problema de lexitimidade4®”. ;Como poderia
decidir o TEX se os parametros da stia valoracion non esti-
vesen establecidos de forma concreta? Un xuizo de subsi-
diariedade debe considera-las opcions politicas polémicas
que semellan sobrepasa-las tarefas convencionais dos tri-
bunais. A subsidiariedade non é realmente un termo legal
sen6n mais ben un termo politico, suxeito a criterios eco-
némicos ambiguos. “Existe, noutros termos, un grave risco
de que, 6 intervir en debates de natureza claramente politica,
o Tribunal Europeo de Xustiza espertase a pantasma dun



‘gouvernement des juges’? nunha comunidade que xa é
moi criticada polo seu déficit de lexitimidadeS0”,

Este risco € tamén factible no contexto espafiol. Se a sub-
sidiariedade se converte nun principio orientativo no pro-
ceso de descentralizacion, o Tribunal Constitucional tera
que tomar unha decision moi discutible que pode ocasionar
consecuencias imprevisibles. ;Como pode xustifica-lo Tri-
bunal un principio dinamico e flexible sen crear mais con-
flictos e sen desacredita-la stia imaxe? O concepto de sub-
sidiariedade non € neutral, e a sta intencién segundo os
criterios dados, cambia co tempo. “Para os federalistas, estas
decisions abertamente politicas deben ser tomadas antes
de que se lle dea 4 subsidiariedade unha clara expresién de
principio funcional. O artigo 3B por si mesmo non pode
converterse nun ‘concepto total’ que sinale como se debe-
rian compartir e dividi-los poderes nun sistema de goberno
europeo con multiples niveis>1”. Esta claro que “a proba da
subsidiariedade nunca pode ser totalmente obxectivo e con-
sistente co paso do tempo. Diferentes persoas consideran
a accion colectiva mais efectiva ca accién individual en dife-
rentes circunstanciasS2”. Ainda méis, en Espafia, sen embargo,
o principal problema non é o de decidir como fixa-las com-
petencias administrativas (se fose asi, a subsidiariedade pode-
ria clarexa-la cuestion), senén o de considerar desde unha
perspectiva politica, econémica e administrativa, se é lexi-
timo admitir diferentes niveis de autonomia entre as CC.AA.

A subsidiariedade pode significar alternativamente unha
destas tres cousas: suppleance (substitucién temporal), secours
(axuda) e concours (cooperacién). Se a Comisién Europea
fai un maior uso das propostas, que dada a sta natureza
sensible, implican a aplicacién de medidas de apoio, com-
plementarias e de recofiecemento mutuo ou comun, pode-
riase evitar grande parte do problema e poderiase atopar
unha soluci6n factible. A Comision Europea pode intervir
de diferentes maneiras, mais se soamente tenta centralizar
sen ningunha razén, o proceso pode resultar fallido. Por
outra banda, se as acciéons comunitarias favorecen a coo-
peracion e tefien en conta a interdependencia, a subsidia-
riedade poderia realmente converterse nun concepto sig-
nificativo para entender dunha forma maéis axeitada a
complexidade existente en moitos eidos da politica, nas que
0 seu xestionamento esixe, a resposta do traballo en comtn
de varias administraciéns.
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6. Relacions intergubernamentais: o caso
aleman e leccions para unha posible
experiencia en Esparia

O debate anterior tentou amosar como a subsidiariedade
“non se adapta ben 6s problemas que se supon que ten que
resolvers3”, O enfoque legalista tradicional empregado para
resolve-lo conflicto politico e administrativo en Esparia foi
unha, sendn a principal razén, de culpar dun uso inade-
cuado do concepto. Segundo este enfoque legalista, “a maio-
ria dos intentos de resolve-lo sistema administrativo e terri-
torial en Espafia buscaron unha distribucién mecéanica das
funcions entre as instituciéns rexionais e centrais, coa espe-
ranza de evita-la confrontacion politica e asegurar un sis-
tema de funcionamento ‘tranquilo’s#”. Este enfoque resul-
tou inapropiado e limitado, xa que, 6 insistir na separacién
de competencias, case non tivo en conta as interdepen-
dencias que caracterizan os actuais sistemas dinamicos de
goberno. Baixo estas circunstancias, “a nivel constitucio-
nal, o principal problema non é tanto 6 de determinar de
forma abstracta que organismo publico deberia exercer unha
determinada funcién, senén mais ben o de xestiona-la inter-
dependencia entre os &mbitos comins3>”. Este € o obxectivo
das relacions intergobernamentais.

O fundamento no que se basean as relacions intergo-
berna-mentais maniféstase no proceso de integracion euro-
pea. A complexidade cada vez maior das sociedades indus-
triais e a expansion das estructuras gobernamentais, que a
mitdo coinciden, requiren o exercicio dunha cooperacion
que se beneficia das economias de produccion en masa e
resultados mais eficientes. Este proceso, polo tanto, debe-
ria persuadi-los gobernos autébnomos a pasar de negocia-
ci6éns bilaterais co goberno central a acordos multilaterais.
Sen embargo, un enfoque legalista fai fincapé no dereito
das rexiéns ou CC.AA. a tomar parte, como entidades sobe-
ranas e que prestan consentimento, nestes organismos de
toma de decisions intergobernamentais sen ser desestima-
dos no proceso. De feito, desde finais dos anos 60, seguiuse
este enfoque legalista en relacions intergobernamentais da
Republica Federal Alemana.

O “Grundgesetz” aleman non s6 foi moi influente na
redaccion da Constitucion espafiola senén que tamén Fraga
toma, feito non moi sorprendente, como exemplo a seguir



a experiencia intergobernamental alemana. Fraga tamén
afirma que as CC.AA. tefien dereito a tomar parte nas deci-
sions estatais que lles afectan, e nas que esixen cooperacién
e un estilo de goberno mais uniforme (na toma de deci-
siéns). Sen embargo, as relacions intergobernamentais en
Espafia necesitan supera-las obxecciéns 6s acordos multi-
laterais. Un dos aspectos mais caracteristicos do “federa-
lismo” espafiol € a asimetria das demandas amosada polas
diferentes CC.AA. Asi mesmo, o “federalismo” espafiol ten
mais en coman con Canadé e as demandas de Quebec, que
co caso dunha Alemana federal. A diferenciacién constitu-
cional entre nacionalidades e rexions reforza a considera-
cién anterior. En consecuencia, a experiencia intergober-
namental dos altimos quince anos foi mais ben negativa
xa que as CC.AA. evitan, por principio, as estructuras de
toma de decisions multilaterais. Ademais, se se examina
mais de cerca a chamada “experiencia federalista coopera-
tiva alemana”, descobrense numerosos conflictos. Estes non
tefien porque ser soamente os alemans. Engadindo a este o
“paradoxo rexional” en Espafia, a reforma administrativa
non chegara a ter éxito sen un consenso politico moi amplo.

A seguinte parte examina a experiencia intergoberna-
mental alemana desde 1949. Céntrase en estructuras de tare-
fas comuns e en como se superaron en parte as stias conse-
cuencias negativas por medio dun enfoque pragmatico e
funcional. Logo poranse en contexto as lecciéns que se
poden sacar da experiencia alemana, en relacién co rea-
lismo das consideracions de Fraga.

6.1. Federalismo aleman e a trampa do
control compartido

A Constitucion alemana de 1949 estivo dominada por
unha division funcional de responsabilidades (poderes lexis-
lativos, entidade administrativa, responsabilidade polo fallo
en conflictos e financiamento piblico) entre os gobernos
federais e 0s do Land>®. Os gobernos federais e os do Land tive-
ron que xestionar s6 unhas poucas competencias. Por outra
banda, a Constitucion atende as necesidades da coopera-
cion entre o Goberno central e os linder, pero s6 se 0s minis-
tros do Land decidiran que a participacién do Goberno cen-
tral fose necesaria. A lexislacion nacional tamén requiria
maiorias tanto no Bundestag como no Bundesrat. Sen embargo,

56 Klatt, H. “Forty Years
of German Federalism: Past
Trends and New Develop-
ments” en Publius, 19 (Ou-
tono 1989), p. 186.

140.



B:stubios

S7 Klatt, ibid, p. 187.
s8 Klatt, ibid, p. 189.

59 Baixo a competencia
exclusiva dos Linder.

60 Scharpf, EW. “The Joint-
Decision Trap: Lessons from
German Federalism and Euro-
pean Integration” en Public
Administration, Vol. 66, Outono
1988, p. 245.

61 Politica interrelacionada

62 Planificacion e financia-
mento comun para a cons-
truccién da universidade, a
politica industrial rexional e a
politica estructural de agri-
cultura; subvencions federais
os programas de investimento
do Lidnder en areas como re-
novacion urbana transporte
e hospitais; e finalmente, os
acordos entre os Linder e o
Goberno federal para cola-
borar na planificacién da edu-
cacion primaria e secundaria
e o financiamento da inves-
tigacion.

.141

daba a impresién de que o novo sistema politico tifia que
casar adicionalmente os principios do federalismo e da uni-
formidade, xa que “as expectativas e as demandas non dife-
renciadas por parte da poboacién xeral>”” requirian algin
tipo de medidas igualitarias. Neste caso, o periodo entre
1949 e 1969 caracterizouse por un proceso de centraliza-
cién, ou o desenvolvemento dun estado federal unitario,
principalmente por medio dunha ampla interpretacion dos
principios constitucionais e un uso pleno dos poderes fede-
rais. Neste proceso, os ldnder non s6 se viron afectados por
unha maior intervencién dos poderes do goberno federal
sen6n que ademais non se ofreceron alternativas despois
da stia perda de poderes lexislativos.

Esta tendencia cara & centralizacion foi tan dominante que
“o futuro dos lidnder como entidades independentes pode-
ria verse cuestionado ademais da garantia institucional
dunha estructura federal incluida no artigo 79, 11l G38”. Por
outra banda, observouse en xeral que a reforma urbana ou
a modernizacién dos hospitais, do transporte publico e da
educacions?, dados os recursos dos ldnder, esixia unha res-
posta a nivel alemdn. “O que se necesitaba, en resumidas
contas, era que os ldnder e o Goberno central fixesen esfor-
zos para mobiliza-la base dos fondos comuns, e explota-lo
ambito de accidon combinado, de ambolos dous niveis de
goberno para a consecucion dos obxectivos nacionais
comuns®?”. O Goberno federal tentou asegurar algun tipo
de coordinacion, pero os linder cuestionaron a constitu-
cionalidade do obxectivo. Sen embargo, cara a 1969 os lin-
der e o Goberno federal iniciaron un novo periodo de fede-
ralismo cooperativo, caracterizado en palabras de Scharpf
por Politikverflechtung6l. O estado e os lidnder “independen-
tes e os soberanos” negociaron a nova reforma constitu-
cional. Como consecuencia, pactdronse novos ambitos de
toma de decisions politicas comiins62.

A estructura de tarefas compartidas entre os linder e 0
Goberno federal, exemplificase na experiencia alemana de
federalismo cooperativo. Por unha banda, o Goberno fede-
ral depende dos linder para a execucion das funcions admi-
nistrativas. Por outra banda, os ldnder necesitaban o finan-
ciamento federal para a realizacién dos seus proxectos. Dias
condiciéns caracterizan estas tarefas compartidas:

1 as decisions do Goberno central dependen directamente
do acordo do goberno constituinte; e



I 0 acordo dos gobernos constituintes debe ser unianime
ou case unanime®3,

A practica das tarefas compartidas facilitou o desenvol-
vemento de relacions intergobernamentais en Alemaria.
“Unha consecuencia desta estructura foi a xeracion de dife-
rentes programas independentes co risco engadido de pro-
vocar conflictosé4”. As tarefas compartidas constituiron un
fenémeno que tivo moito éxito non s6 na primeira metade
dos anos 70, cando os recursos financeiros dispofiibles poi-
deron aumentar, senén tamén despois de 1975, cando os
niveis de gasto, malia unha maior crise fiscal, se mantive-
ron. O mesmo tempo reducironse outros programas. Sen
embargo, nos anos seguintes, as tarefas comins obtiveron
unha valoracién negativa. “En vez de utiliza-los &mbitos de
accion comin do Goberno federal e dos linder co propé-
sito de resolve-los problemas dunha forma mais activa e
creativa, considerabanse cada vez mais ou ineficientes, ou
inflexibles, ou innecesarios e en calquera caso, moi pouco
democraticos65”.

O sistema que estivera caracterizado polos altos custos
administrativos, polo dominio dunha burocracia horizon-
tal e vertical e pola burocratizacién do proceso de toma de
decisions xa non daba resolto méis as restricciéns econé-
micas. Debido a que as tarefas compartidas esixian a una-
nimidade, o acordo por si $6 converteuse no principal obxec-
tivo das negociaci6ns. Nestas circunstancias, a negociaciéon
de solucions levou a unha distribucién dos recursos eco-
némicos que non xustificaban a escaseza deses recursos.
Ainda cando non era necesario, tifian que remata-las nego-
ciaciéns nun xogo de suma positiva para tédolos actores.
En palabras de Scharpf, “o feito de que os gobernos membros
estean participando directamente nas decisions centrais, e
de que exista un requisito de facto de decisiéns unanimes,
xerara sistematicamente resultados de programas por baixo
do 6ptimo, a non ser que se poida mante-lo estilo de toma
decisions como ‘resolucién de problemas’ (en contraposi-
Cién coa ‘negociacién’)%6”. Sen embargo, é necesario que se
dean dous fenémenos para introduci-la toma de decisiéns
en forma de resolucién de problemas encamifada a acada-
la reforma administrativa. En primeiro lugar, “o que se nece-
sita para que xurda o estilo de ‘resolucién de problema’ é
unha orientacién cara 6s intereses, valores ou normas comiins
que sexan distintos do propio interese individual dos par-
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ticipantes e que, polo tanto, poida facilita-lo acordo volun-
tario ainda cando sexan necesarios os sacrificios a nivel indi-
vidual e non se poidan compensar inmediatamente por
medio de ‘pagos adicionais’ ou ‘acordos globais’¢’”. En
segundo lugar, “para que sexa efectivo, o cambio institu-
cional teria que producirse a grande escala, o que implica a
aceptacién de perdas a curto prazo para moitos ou tédolos
participantesé8”.

Calquera intento de levar a cabo as RIG en Espana
seguindo as linas alemanas deberia ter en conta a opinion
de Scharpf. Se as negociaciéns multilaterais tivesen lugar
en Espana, probablemente estarian baseadas nun acordo
unanime. Nun ambiente conflictivo, onde a identidade
comun entre as CC.AA. a miudo é inexistente, é evidente
o perigo de desenvolver procedementos de toma de deci-
siéns en forma de ‘negociacions’, como contraposicion as de
‘resolucion de problemas’. Os resultados poden ser parado-
xalmente os que espera evita-la proposta de Fraga: centra-
lismo, excesiva rixidez, burocratizacién, tecnocracia e dupli-
cacién de funciéns.

6.2. O actual sistema aleman de relacions
intergobernamentais

Os actores involucrados en tarefas comuns decataronse
dos problemas mencionados anteriormente e, a finais dos
anos 70, tivéronse que rexeitar e reduci-las tarefas comuns.
A resistencia a estes cambios non se deixou oir. “Os lLinder con
mais recursos econdmicos semellaban ser mais ricos ¢ vol-
veren acada-la liberdade de accion independente, despois
de decatarsed de que os programas non foran tan bos desde
0 comezo, mentres que os ldnder mais pobres, por outra
banda, estaban decepcionados pola ausencia de efectos de
redistribucion significativosé?. Unha mestura de federalismo
cooperativo e competitivo caracteriza o sistema actual. Asi,
en 1982 e despois de trece anos de constantes desacordos
entre o Bundesrat e o Bundestag, o chanceler Kohl gafiou por
maioria en dmbalas daas asembleas e embarcouse nunha
cruzada para tentar resolve-la crise fiscal, liberaliza-las estruc-
turas intergobernamentais, intervir menos na vida puablica
e para federaliza-lo pais de novo por medio da derregula-
cién e a descentralizacion. Xurdiron nestes anos novas rela-
ciéns intergobernamentais, pero as presions centralistas



ainda contintian, principalmente debido s restricciéns eco-
nomicas, 4 nacionalizacién dos dereitos fundamentais, as
preocupacions tecnoloxicas e & importancia cada vez maior
da Unio6n Europea.

Ainda asi, compre afirmar que as criticas feitas por Scharpf
en relacion co federalismo cooperativo foran consideradas
coma un enfoque demasiado restrinxido por outros acadé-
micos, como Benz ou Lehmbruch. Benz mantén que “unha
analise detallada do federalismo, centrada nos procesos méis
que nas estructuras e nas diferentes politicas mais que nas reu-
nions, revela que as relaciéns intergobernamentais nos anos
80 non son iguais s dos anos 60 e 70 e que os cambios
reflectiron adaptacions flexibles das relaciéns entre os gober-
nos federal, do Land e local 6s novos desafios socioecono-
micos, socioculturais e ecol6xicos’?”. Lehmbruch analiza o
federalismo como un sistema de enlace, pero entre ‘redes
politicas’ auténomas e diferenciadas (incluido o sistema
partidista e unha Administracién politizada). Estas redes de
politica sectorial estdn integradas en redes mais xerais’1”.
Finalmente, contrasta “o tradicional pluricentrismo do
estado e das institucions sociais cunha rede de politica eco-
noémica integrada (mais non centralizada), orientada cara
a unha homoxeneidade nacional’2”,

Sen embargo, ¢ dificil avogar pola existencia en Espafia
de procesos ou redes (tanto politicas como administrativas)
de relacions intergobernamentais 6 mesmo nivel das de Ale-
mana, simplemente porque as relacions intergobernamen-
tais en Espafia ainda non se crearon de forma axeitada’3.
O problema fundamental, polo tanto, segue a se-lo de se
un sistema de RIG baseado na proposta de Fraga pode fun-
cionar ou non. Dado o actual conflicto politico e adminis-
trativo, semella que o federalismo cooperativo en Esparia
se ira desenvolvendo mdis seguindo as lifias da toma de
decisions en forma de negociaciéns, con toédolos defectos
que suxire, que seguindo as lifias da resolucién de problemas.
Os tres obstaculos que Scharpf conclie que compre supe-
rar nun acordo de funcionamento da resolucién de pro-
blemas, danse no contexto espariol. Estes son un conflicto
ideoloxico, desconfianza cara 4s instituciéns, desacordo
acerca da xustiza de normas distributivas’4. “A cuestion é,
polo tanto, se a ‘resolucién de problemas’ ten algunha posi-
bilidade de éxito en sistemas de decisiéns conxuntas que
non se benefician do tradicional sentido de identidade
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comin ou dunha percepcién absoluta da vulnerabilidade
comin’S”. De ai que antes de que se poida acadar unha
reforma do sistema administrativo de grande alcance, sexa
necesario chegar a un consenso sobre a natureza descen-
tralizada ou “federal” definitiva do pais. Un enfoque legalista
(como o de Fraga) que tenta evadi-la cuestion, considérase
deficiente. “S6 un novo consenso sobre a delegacion de
poderes, nestes intres provisionalmente tentado, facilitaria
na actualidade a creacién dese sentido de lealdade mutua
entre os actores nacionais, rexionais e locais no que ten que
basea-lo sistema’¢.”

7. Unha formulacion alternativa da reforma
de descentralizacion: a Administracion
democratica de Ostrom

O apartado anterior, na que se debatian os principios de
subsidiariedade e relacions intergobernamentais, propuxo
algunhas obxecciéns & viabilidade da proposta de Fraga
sobre un sistema administrativo nun sistema politico con-
flictivo como o de Espafia. Este traballo tenta sinala-las difi-
cultades que afectan a unha reforma descentralizadora dun
sistema administrativo. O debate administrativo sostifia que
de feito existen alternativas razoables a ter en conta a hora
de apoia-la reforma administrativa. A luz de tal proposta, o
apartado seguinte deste traballo presentard o modelo de
Administracién democratica de Ostrom, non como unha
posible solucién & polémica da descentralizacion en Espana
(ainda que o modelo de Ostrom poderia ser, como calquera
outro, unha solucién viable), senén como un exemplo alter-
nativo do propio debate administrativo. O problema aqui é
decatarse, en primeiro lugar, dos limites de calquera pro-
posta na reforma administrativa que esixe evidencia e tenta
manter por razéns administrativas, e segundo, propor outro
punto de vista, acerca da eficacia.

No debate administrativo, Hood e Jackson presentaron
brevemente diferentes valores para xustifica-las doutrinas
administrativas alternativas. Interésannos aqui especial-
mente as que tefien que ver coa extension, uniformidade e
inclusién. A proposta de Administracion tnica refirese en par-
ticular 6 tema da inclusion.



Hood e Jackson dan catro posibles alternativas. Diias
delas tefien que ver coas estructuras que gozan da respon-
sabilidade incluida (unha integracién horizontal, a outra é
integracion vertical). As outras dias tratan da responsabili-
dade dividida (un con pluralismo administrativo e a outra
con poderes comuns) (Hood e Jackson, p. 76). A Adminis-
tracion nica adéptase ben 4 doutrina sobre a responsabili-
dade inclusiva por medio da integracién horizontal. En pou-
cas palabras, apoia un sistema no que haxa unha grande
variedade de servicios,mais todos eles relacionados, que son
proporcionados por unha, e s6 unha administracién. Hood
e Jackson atopan tres xustificaciéns fundamentais para esta
doutrina. Primeiro, a proposta podese manter (tal como
pensa Fraga) por motivo da eficacia, é dicir, “custos de pro-
duccion mais baixos, e un 4mbito moi amplo para a pro-
mocion flexible do persoal, do espacio e o material, creando
unhas condicions para que os cargos directivos mais altos poi-
dan mobiliza-los recursos no momento que cambien as prio-
ridades ou circunstancias politicas’?”. En segundo lugar,
dise que unha proposta tal como a da Administracién tnica
€ mais responsable, seria e democratica, tal como declara-
rian os reformistas do goberno local ingleses como J. S. Mill
e os Fabians. Por altimo, afirmase que a Administracién
unica é mais practica para os consumidores. Os consumi-
dores “poden evita-los custos e as molestias que implican
a necesidade de ir a distintas oficinas ou dependencias en dife-
rentes lugares para resolver diferentes aspectos do mesmo
problema’8”.

Por outra banda, a reforma administrativa tamén pode ter
como obxectivo a responsabilidade dividida. A doutrina de
‘cheques e balances’ xustifica a existencia de poderes comtins
pero como xa dixemos antes, as relaciéns intergoberna-
mentais poden crear problemas se non se desenvolve un
sistema de tomar decisiéns mediante a resolucién de pro-
blemas. A segunda xustificaciéon da doutrina da responsa-
bilidade dividida pode estar ben representada pola Admi-
nistracién democratica de Ostrom. Se a existencia do
pluralismo administrativo e un sistema administrativo poli-
céntrico orixina desbalde (como reclama Fraga), un debate
do modelo de Ostrom pode ilustrar algtins aspectos positi-
vos e alguns negativos do actual sistema administrativo
espariol.
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7.1. A Administracién democratica de Ostrom

En palabras de Fraga, unha duplicacién de funciéns crea
desbalde, ineficacia e “decadencia’. Tendo presente a tradi-
cion administrativa dos Estados Unidos, a Administracién
democratica de Vincent Ostrom mantén, polo contrario,
que actualmente se exercen mellor a eficacia e a democracia
nun sistema policéntrico de xurisdiccions compartidas que
a fragmentacién do poder. Este sistema facilita a produc-
cién dunha mestura heteroxénea de bens e servicios publi-
cos xa que “a creacién de mais niveis de goberno, asegura as
fricciéns e as discusions, ambas necesarias para a protec-
cién da liberdade. Dupré ve isto como unha razén para facer
mais complexo todo o sistema de goberno local. A liber-
dade de decisiéns arbitrarias € mais probable cando sexa
dificil tomar decisiéns’?”. Ostrom afirma que a parte da teo-
ria clasica da burocracia, que estudia a creacion e perfeccion
das estructuras burocraticas, unha formulacidén de econo-
mia politica para as estructuras organizativas poderia pro-
porcionar unha idea nova e valiosa para o estudio da Admi-
nistracién publica. Considérase que o problema fundamental
da Administracién € a provision de bens e servicios pablicos,
Ostrom cre que diferentes alternativas organizativas pode-
rian ser presentadas para a execucion de distintas funciéns
administrativas. Dito doutro xeito, “non existe nin unha
soa forma de organizacién que se considera boa para toda-
las circunstancias. Méis ben, calquera tipo de acordo orga-
nizativo poderia xerar unha variedade limitada de esforzos
preferentes. Cada acordo organizativo verase suxeito a limi-
tacions. As debilidades e os fallos institucionais faranse mani-
festos se exceden eses limites80”.

En realidade, a opinién de Fraga sobre a eficacia seme-
lla que repite o axioma administrativo central de W. Wil-
son: canto mais se divida o poder mais irresponsable se fai.
A hipétese de Ostrom pon en dabida o suposto fundamental
da doutrina administrativa. Nesta nova formulacion, “Non
se centrara tanto a atencién na preocupacioén pola organi-
zacibn como na preocupacion polas oprtunidades que poi-
dan acada-los individuos nun ambiente multiorganiza-
tivo81”, A importancia que implica isto € moi diferente. Sen
embargo, Ostrom afirma que pode acadar “unha orde poli-
tica estable que pode facer progresa-lo benestar humano
baixo circunstancias que cambian rapidamente82”.



O problema clave é considerar que os diferentes enfo-
ques, que producen unha variedade de acordos organizati-
vos, poden ser debatibles e distinguibles cun grado de éxito
e conviccion variable. Ostrom non descarta o que el chama
a teoria tradicional da burocracia, que emana entre outras das
de Wilson, Weber, Goodnow ou Gulick, pero espera demos-
trar que a teoria da Administracion democratica posta de
moda polas obras de Hamilton, Madison, Tocqueville, Lind-
blom e escritores de eleccidon colectiva como Buchanan,
Tullock, Olson ou Niskanen poderia proporcionarmos alter-
nativas realistas &s teorias tradicionais. Neste sentido, “unha
teoria democratica da administracién non se ocupara da
simplicidade, orde e simetria, senén da diversidade, variedade
e sensibilidade polas preferencias dos votantes83”.

7.2. {Que consecuencias se poden sacar da
Administracién democratica de Ostrom para
unha reforma convincente das estructuras
administrativas en Espaiia?

En primeiro lugar, € necesario expresar que o modelo de
Ostrom pode de feito ser mais democratico c4 Administra-
cion publica progresiva de Wilson ou a Administracién buro-
cratica de Weber xa que permite mais autonomia, mais non
€ nin o tnico modelo de administraciéon democrético nin
supera as presions xerarquizadoras. A cooperacion entre
comunidades ainda esixe unha autoridade superior que
poida decidir sobre problemas extremadamente dificiles e
polémicos. Sen embargo, os sistemas politicos e sociais plu-
ralistas atopados en Esparia e as disposicions constitucio-
nais que garanten un grao de diferenciacion entre as CC.AA.,
poden verse mellor reflectidos no modelo de Ostrom (que
recalca a variedade, diversidade e sensibilidade) que a peti-
cion de simplicidade e orde feita por Fraga. Con isto non é
que queira descarta-la proposta de Fraga, senén mais ben
afirmar como o fai Ostrom que, “se pode haber diferentes for-
mas de conceptualiza-los acordos administrativos, entén os
diferentes conceptos poden servir como base para o pro-
xecto de diferentes acordos organizativos84”. A doutrina de
Ostrom desafia, polo tanto, a declaracién de Fraga de que as
administracions que actan en paralelo na mesma xuris-
diccion resultan molestas e desbaldidoras. De acordo con
isto, deberianse considerar como alternativas validas polo

83 Ostrom, ibid, p. 22.
84 Ostrom, ibid, p. 22.
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menos ambalas ddas afirmacions e, en calquera caso, elixir
unha lifia de accién para a reforma das estructuras admi-
nistrativas descentralizadas 4 luz do ambiente social e poli-
tico espanol.

Fraga so se centra en certos criterios para defende-la sta
proposta. Ainda asi, semella bastante claro que se poderian
presentar outros criterios con éxito. Os criterios selecciona-
dos non son sen embargo, ilimitados. Hood prop6n na sta
obra Administrative Analysis tres criterios (que ata certo punto
coinciden), para falar sobre as escalas nos servicios publi-
cos. Estes son: a escala de bens publicos implicados nun ser-
vicio; o impacto da escala na eficacia das operacions; e a
comunidade de consumidores & que ten intencién de ser
primariamente interesada e accesible 6 servicio en cuestion.
Na stia obra Descentralization D. C. Smith tamén explica que
“a elecci6n do criterio para delimita-los &mbitos goberna-
mentais depende da forma de descentralizacion que se elixa
(politica e burocratica) e as funciéns que deben realiza-las ins-
tituciéns por baixo das nacionais8s. “Pédense considerar
cinco criterios: comunidades; eficacia; capacidade de xes-
tion; requisitos técnicos; e principios sociais.

Sen embargo, ainda que “os méritos de cada criterio
deban ser razoados de forma sistematica, a mitdo na prac-
tica, un criterio vén domina-lo caso por defecto86”. En cal-
quera caso, mentres que cada factor pode ser apoiado por
varias forzas politicas, pola administracién ou por elites
locais, o compromiso semella ser un requisito necesario. De
ai que dada a complexidade involucrada no proceso de des-
centralizacién en Espaiia, e o alcance da polémica, podese
considerar que o requisito fundamental no debate admi-
nistrativo semella o emprego das doutrinas do debate admi-
nistrativo. Debe terse en conta que a aceptacion de calquera
doutrina para a reforma non esta baseada na superioridade
dunha doutrina sobre as outras, senén no seu poder de per-
suasion.

8. Conclusion

Neste traballo non se tentou rexeita-la proposta de Admi-
nistracién tnica, senén mais ben, considerouna como un
punto de partida necesario para o debate en favor da reforma



das estructuras e as relacions administrativas existentes en
Espafia, xa que os actuais acordos, parece que non satisfan
a ninguén. En segundo lugar, considérase como unha solu-
cion valiosa para a descentralizacién do sistema adminis-
trativo espariol. De feito, a proposta de Administracién tnica
desafia a racionalidade do sistema administrativo actual,
que € dubidoso, ainda que esta evolucionando. Est4 claro
que ainda non se chegou a un acordo sobre unha solucién
definitiva e que a maioria dos actores implicados queren
unha maior reforma.

Sen embargo, as discusiéns administrativas que se utili-
zaron e o enfoque legalista que se seguiu para apoia-la pro-
posta, quizais para despolitiza-lo asunto, aumenta a stia vul-
nerabilidade con respecto 6 reto argumentativo. Este traballo
tentou razoar como o argumento a favor da reforma admi-
nistrativa levado soamentes por razons administrativas pode
ser rebatido por outras doutrinas razoables e aceptables base-
adas en diferentes valores administrativos esenciais. A Admi-
nistracién democratica de Ostrom epitomiza este argumento,
e pode dar algunhas ideas sobre 0 modelo de administra-
cién que Fraga rexeita. Desde esta perspectiva, tanto os efec-
tos reinvindicados da subsidiariedade reivindicados, como
as relacions intergobernamentais poden ser discutibles no
caso dos sistemas politicos e administrativos en Esparia.

A subsidiariedade di pouco sobre a Administracién. Pode
ben clarexar problemas de soberania e descentralizacién,
pero di pouco sobre como dirixi-las funciéns e relaciéns
administrativas de forma axeitada. A subsidiariedade pode
establecer quen fai que, pero non como facelo. Nun sistema
politico no que dalgunha maneira existen confrontaciéns,
a subsidiariedade pode axudar a satisface-las esixencias ini-
Ciais dos actores politicos que estan ansiosos de calquera
proposta que poida clarexa-la futura estructura formal do
estado. Neste sentido, o que se esta a facer en Esparia é moi
similar 6 que estd ocorrendo na Comunidade Europea
segundo o Tratado de Maastricht. Sen embargo, se os acto-
res desafian constantemente a divisién actual de compe-
tencias, a subsidiariedade non pode dicir moito cando os
principios de eficacia e proporcionalidade (que a xustifican
por razons economicas) varian co tempo.

Un sistema de relaciéns intergobernamentais en Esparia,
seguindo o modelo do alemén, ten que superar algiins obs-
taculos bastante complicados. A opinién de Fraga sobre o
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modelo aleman é demasiado positiva. A discusion de Scharpf
sobre a trampa das decisions compartidas, que caracterizara
as relaciéns intergobernamentais en Alemarfia nos anos 70,
deberia ilustrar algins dos problemas que calquera reforma
administrativa ten que ter en conta. De feito o “federalismo”
atopado en Espana semella ter mais en comun co modelo
canadense que co aleman, tanto no feito de que se cues-
tiona a unidade do estado, e nas demandas de distintos
graos de diferenciacion. Esta tension interna debe resolverse
antes de que se leve o debate por terreos administrativos.
Noutras palabras, antes de crear un sistema de relacions
intergobernamentais, é esencial darlle fin 6 debate na forma
definitiva de descentraliza-lo estado, 6 mesmo tempo que se
acade a lealdade necesaria para a operatividade do sistema.

Tendo en conta os problemas mencionados anterior-
mente, o argumento a favor do cambio e a reforma debe
entende-las siias propias limitaciéns se quere ser mais con-
vincente. Unha despolitizaciéon por medio dun recurso 0
debate administrativo, diminte, polo tanto, o seu pola base,
xa que, por unha banda, os argumentos poden ser refuta-
dos por outro razoamento administrativo e por outra banda,
non considera as expectativas politicas e sociais e os facto-
res ambientais que o fan realmente mais persuasivo para o
publico. Un enfoque mais pragmatico/ realista deberia por
mais énfase nas necesidades politicas e menos nas admi-
nistrativas (como na recente federalizacién belga). A reforma
baseada en razéns administrativas legalistas pode parecer
mais neutral e practica nun ambiente politizado, ainda que
desde o punto de vista do debate administrativo, as doutri-
nas que se presenten poden ser desafiadas mais facilmente.
As chaves para a persuasién, como explican Hood e Jack-
son, non se atopan na racionalizacién administrativa, senon
na préctica retérica. g



Apéndice 1.
Actuais competencias dos
diferentes niveis de Goberno
en Espaina

Nivel municipal8?

¥ Tédolos municipios son responsables de: iluminacién
publica, cemiterios, recollida de lixo, limpeza das raas, sumi-
doiros, acceso &s estradas, control sanitario da alimentacién
e inspeccién das beirarriias.

I Municipios de mais de 5.000 habitantes, de: parques ptbli-
cos, bibliotecas publicas, mercados, tratamento das augas
residuais.

I Municipios de méis de 20.000 habitantes, de: servicios
sociais, policia municipal, servicio de incendios, instalaciéns
deportivas e matadoiros.

¥ Municipios de méis de 50.000 habitantes, de: transporte
urbano e proteccién do medio ambiente.

Nivel provincial88

(Maiores poderes outorgados polo art.36 da Lei do goberno
local)

I Coordina-los servicios municipais e garantir un abaste-
cemento axeitado e completo dos servicios por toda a pro-
vincia.

i Proporcionar asistencia técnica, econémica e legal 6s muni-
cipios.

I Proporcionar servicios ptblicos de natureza supramuni-
cipal.

# Elaborar axudas e atende-los intereses propios de cada pro-
vincia.

Nivel das CCAAB89
(Art. 149.1 da Constitucién)*

I Organizacién das instituciéns rexionais.

i Supervision do goberno local dentro das regulaciéns muni-
cipais.

I Planificacion e vivenda na cidade e no campo segundo a
lexislacion basica nacional.

I Obras puiblicas de interese rexional (dentro do territorio da
rexion).

87 De Donaghay, P. e New-
ton, M. T. Spain: A Guide to
b Political and Economical Insti-
tutions, Cambridge University
Press, 1987, p.127.

88 Donaghy e Newton, ibid,
p. 132,

89 De Cuchillo,M. “The
Autonomous Communities
and the Spanish Meso” en
Sharpe,j. (ed.), The Rise of Meso
Government in Europe, SAGE,

1993, p. 215.
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90 Cuchillo, M. ibid, pp.
215-16.
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I Estradas e ferrocarril rexional, peiraos e aeroportos pri-
vados.

I Agricultura e ganderia segundo a lexislacién nacional.

I Execucién das medidas politicas nacionais sobre a protec-
cién medioambiental, montes e pesca fluvial.

I Abastecemento de augas e obras hidraulicas nas vias flu-
viais rexionais.

I Feiras comerciais, locais, artesania e turismo.

I Museos rexionais, bibliotecas, actividades deportivas e cul-
turais.

I Benestar social e condiciéns sanitarias.

* Onde non se especifiquen as funciéns, as rexiéns poden asumir
poderes lexislativos e executivos.

Nivel do Goberno central?0
(Art. 149.1 da Constitucién)*

I Condicions basicas que garantan un tratamento igual para
todolos espanois no exercicio dos dereitos e deberes consti-
tucionais.

I Nacionalidade, emigracion e asuntos exteriores.
I Defensa, forzas armadas e a administracién de xustiza.

I Lexislacion do dereito penal,** dereito privado e dereito
mercantil, relaciéns laborais dereitos de autor e de patentes.

! Administracién de aduanas e comercio exterior.

I Sistema monetario, divisas, valores en carteira e control de
divisas e normas bésicas de créditos, banca e seguros.

I Condiciéns basicas e coordinacién da politica sanitaria, ser-
vicio de satide ptblica nacional e reximenes de pensions.

I Lexislaciéon sobre farmacos.

I Base legal do fundamento legal da Administracion publica,
incluido o dereito fundamental sobre o Goberno local, os
funcionarios e os procedementos administrativos ordinarios.

I Pesca maritima e lexislacién bésica sobre protecciéon medio-
ambiental e montes.

I Ferrocarril e estradas de “interese nacional”.

I Lexislacion sobre comunicaciéns e trafico, correos, telefo-
nica, telégrafos e radio.

I Obras piblicas de “interese xeral”.

I Navegacién comercial, proteccién costeira, peiraos e aero-
portos comerciais e nacionais, espacio aéreo e lifias aéreas.

! Lexislacién sobre recursos hidraulicos e electricidade e xes-
tién das augas que cobren mais dunha rexién.

I Regulacién basica sobre mineria e a produccién da enerxia.



I Regulacion basica sobre a prensa, radio e TV.

1 Orde publica e defensa civil, ainda que as rexiéns poden
crea-las stias propias forzas policiais con responsabilidade
nalgans terreos.

I Normas basicas sobre educacion e coordinaciéon da inves-
tigacion cientifica e técnica.

I Proteccién do patrimonio artistico, cultural e arquitect6-
nico e museos, arquivos e bibliotecas “nacionais”.

* Onde non haxa nada establecido (por exemplo, as Forzas Arma-
das) as instituciéns nacionais conservan. tédolos poderes lexislati-
VOs e executivos

** Onde xa exista un sistema de dereito privado, as rexiéns tefien o
dereito de crear un sistema legal propio.

Apéndice 2

O diario espanol El Pais anunciou o domingo 6 de febreiro de
1994, que o Goberno central delegaria algunhas das stias com-
petencias exclusivas nas catro CC.AA. de via rdpida, (Cataluna, Esu-
cadi, Galicia e Andalucia) deica un futuro préximo.

As competencias que quedarian baixo o control estatal serian:
a nivel nacional, emigracion e asuntos exteriores; defensa, forzas
armadas e a administracion de xustiza; administracién de adua-
nas e comercio exterior; sistema monetario, e normas basicas de
créditos, banca e seguros; planificacién econémica e normas
xerais de financiamento publico; lexislacién sobre farmacos;
regulacion basica sobre mineria e a produccion da enerxia; esta-
tisticas para uso estatal; obras publicas de interese xeral e a pro-
duccion, comercio e propiedade de armas e explosivos.

As competencias que se poderian delegar son: lexislacién
especial derivada das particularidades das CC.AA.; dereito do
traballo; xestion do sistema da Seguridade Social; procedemen-
tos administrativos; pesca maritima; peiraos e aeroportos; xes-
tion costeira; lexislacion medioambiental basica; regulaciéns
sobre a prensa, T.V. e radio; museos, bibliotecas e arquivos, e
orde ptblica.
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1 Drucker sostiene que la
quiebra de la Bolsa de Viena,
en 1873, si bien no tuvo gran
importancia economica, fue,
no obstate, el hecho que
marcé el fin politico del libe-
ralismo, “el fin de cien afios
durante los cuales el laissez
faire habia sido el credo poli-
tico dominante”. Diez afos
después de 1873, los grandes
partidos liberales se retiraban
de la escena politica en desor-
den, para no recuperarse
nunca mas. Entre 1883 y 1888,
Bismarck, canciller de Ale-
mania, cred el seguro nacio-
nal de salud y el seguro obli-
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La crisis del
Estado de bienestar

1. Desarrollo y crisis del Estado benefactor

El advenimiento del Estado protector es una consecuencia
directa de la crisis del Estado liberall. Son multiples las cau-
sas que conducen a tal crisis ya que, a las denuncias for-
muladas por las ciencias sociales, por la iglesia, por los cri-
ticos sociales y por la opinion publica, de las situaciones
lamentables creadas por el industrialismo y de los conflictos
sociales derivados de las mismas, se une la experiencia repe-
tida de la ineficacia del Estado liberal para resolver esos con-
flictos y esas situaciones que, previamente, habia contri-
buido a crear, al menos, merced a las actitudes, inhibitorias
que le caracterizaron.

Coadyuvan a este cambio politico, de un lado, las expe-
riencias espontaneas realizadas por los propios trabajado-
res y asumidas en primer término por Alemania, bajo Bis-
marck y, de otro, la experiencia de organizacioén, movilizacion
y solidaridad social, con ocasion de la II Guerra Mundial,
que incrementan la capacidad del Estado frente a los males



sociales, al mismo tiempo que aumentan también estos
males a consecuencia de la guerra. No ha de olvidarse, en
segundo lugar, la toma de conciencia, por parte de los poli-
ticos de los Estados democraticos, de los puntos de razén
de los sistemas comunistas y de los nacionalismos autori-
tarios, a la par que de los riesgos que comportaban para la
democracia si no se les atendia debidamente.

Uno de los factores que inciden mas poderosamente
sobre los Estados democraticos después de la II Guerra Mun-
dial es la idea de que es necesario planificar la actividad eco-
noémica y social si se quieren evitar las consecuencias funes-
tas de una economia y de una actividad sin plan, propios
del “laissez faire”2. En consecuencia, el Estado rompe su
esquema inhibicionista de corte liberal y asume como com-
petencia propia la lucha contra las situaciones deficitarias
y marcadamente desigualitarias dentro de la sociedad, con-
figurdndose asi como Estado protector e incorporando a sus
funciones, ya clésicas, la politica social.

El funcionamiento de tal concepcién del Estado se basa
en la atencion conjunta a la politica econémica y a la poli-
tica social, a partir del crecimiento econémico. En conse-
cuencia, el Estado persigue el progreso tecnoldgico y el pleno
empleo como medio para controlar la demanda y, aten-
diendo a la proteccion y asistencia de una buena parte de la
poblacién, se hace cargo de la funcién redistributiva de la
renta nacional, a fin de eliminar, o a lo menos reducir, las dife-
rencias existentes en la distribucién de los logros y de los
recursos sociales3.

La politica social se bifurca, originariamente, en dos direc-
ciones, si bien ambas responden a los mismos criterios poli-
ticos y tienen destinatarios comunes. De un lado, la politica
laboral , basicamente reguladora y de inspeccién, que se
ocupa de los aspectos técnicos, econémicos y sanitarios del
trabajo. De otro lado, la politica aseguradora que, mediante
el recurso técnico del seguro, pretende cubrir con presta-
ciones economicas los riesgos de la enfermedad, la invali-
dez, la muerte y todos aquellos otros que afectan a la sub-
sistencia economica de las familias méas modestas. Cuando
el Estado asume como propia la tarea de poner un remedio
mas directo y no exclusivamente econémico, a las necesi-
dades atendidas por la politica aseguradora, surgen junto a
las dos primeras direcciones de la politica social, una ter-
cera; la politica asistencial. Dentro de esta nueva orientacion,
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gatorio de vejez. En 1897, Karl
Liiger, alcalde mayor de Viena,
iniciard la intervencién del
Estado en la vida econémica,
con la expropiacién y socia-
lizacién de los servicios de gas
y electricidad y de la empresa
de tranvias. Véase, Drucker,
Peter F.,, Las nuevas realidades,
Bogota: Editorial Norma,
1989, pégs. 4 y sigs.

2 Para las consideraciones
del proceso histérico de for-
macion y desarrollo del Es-
tado benefactor, puede verse
Ritter, Gerhard, El Estado
social, su origen y desarrollo en
una comparacion internacional,
Madrid: Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social, 1991.

3 En realidad, se trata de
una doble rectificacién a la
economia liberal. De un lado,
se acepta la intervencion del
Estado en la economia de libre
mercado —propuesta por Key-
nes— como un medio de con-
trolar la demanda, especial-
mente aumentando el gasto
publico en los periodos de
recesion, con objeto de man-
tener el pleno empleo. La
experiencia de la Gran Depre-
sién habia advertido sobre los
limites del sistema dejado a
sus propias fuerzas. Por otra
parte, los costes sociales del
laissez faire aconsejaban la
conveniencia de montar un
sistema de cobertura de ries-
g0os que, sobre todo en las épo-
cas de crisis, evitaran la maxi-
mizacion de los males sociales.
A este fin se orient6 el plan
propuesto por Beveridge, apli-
cando la técnica de los seguros

privados.
156 |



W:stupios

4 Martin Lopez, Enrique y
otros, “Seguridad Social, Sani-
dad y Servicios Sociales en
Espafia 1975-1982, en Informe
socioldgico sobre el cambio social
en Esparia, IV Informe FOESSA,
Madrid: Eurameérica, 1983,
pags. 796-7.

5 Mishra, Ramesh, EI Estado
de bienestar en crisis, Madrid:
Ministerio de Trabajo y Segu-
ridad Social, 1992, analiza las
causas que condujeron a la
legitimacion del Estado de bie-
nestar (pags 23-46): “..una
economia boyante, la racio-
nalidad de la intervencion
estatal tipo Keynes-Beveridge,
las teorias de la sociedad
industrial y el post-capita-
lismo, la promesa de una cien-
cia de la sociedad, y la creen-
cia en la posibilidad de llegar
al socialismo a través del bie-
nestar”. Pero, aflade, “a fina-
les de la década de los 70 la
mayor parte de estos elemen-
tos de sustentacién se habian
debilitado” (pdg. 46).

6 Nos referimos aqui, espe-
cialmente, a los paises cuyo
régimen de Seguridad social
descansa en la situacién labo-
ral por cuenta ajena, con una
cierta abundancia de presta-
ciones. Existe otro grupo de
paises, en los cuales el ambito
de aplicacién de la Seguridad
Social es toda la sociedad,
PEro cuyas prestaciones son
muy reducidas. A lo largo del
tiempo, cada uno de estos sis-
temas ha influido sobre el
otro, amplidndose en los pri-
meros el &mbito de aplicacion
y, en los segundos, la impor-
tancia de las prestaciones.
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la asistencia sanitaria constituye el naicleo mas importante
de instituciones, instalaciones y profesionales.

Desde la aparicién de la politica aseguradora, se desa-
rrolla en el Estado un proceso institucionalizador orientado
a dotar de la oportuna organizacién a la mencionada accién
politica. Tal proceso recoge, en sus inicios, la experiencia de
los intentos sociales espontaneos, que afrontaron los pro-
blemas de los que se ocupa la politica seguradora —por ejem-
plo, las sociedades de socorros mutuos—, procurando evitar
las causas por las que aquellos intentos resultaron insufi-
cientes, ofreciendo, junto a ello, el respaldo de la garantia del
Estado. Con independencia de cuél sea, en concreto, la con-
secuencia del proceso institucionalizador en un pais deter-
minado, lo que no deja de observarse en todos ellos, es que
se configura una especie de estructura institucional coro-
nada por uno o mas Departamentos ministeriales, antiguos
o de nueva creacion, pero, en todo caso, dotados de com-
petencias acordes con sus tareas, y que vienen a ser el coro-
namiento de un despliegue de 6rganos y de funciones, que
se extienden a lo largo y a lo ancho del territorio nacional,
con clara distincion de niveles jerarquicos y de competen-
cias funcionales?.

La esperanza inicialmente depositada en el Estado pro-
tector fue sustituida por la legitimacion del mismo, en razén
de sus éxitos econdmicos y de su capacidad de dialogo y de
pacifica composicion de los intereses de las partes, gracias,
sobre todo, al amplio margen disponible para la expancién
de la produccién y de las ventas y, por tanto, para la eleva-
cién de los salarioss.

Pero no se entenderia el proceso de constitucion y desa-
rrollo del Estado protector si no se tuviera en cuenta que,
al mismo tiempo que el proceso institucionalizador e inci-
diendo sobre €I, tiene lugar la ampliacion de las necesidades
atendidas por la politica aseguradora y una progresiva extension
de los destinatarios de la misma. Esto es, se produce un mejo-
ramiento de las prestaciones, junto con la extension del
ambito de aplicacion de las medidas. La politica asegura-
dora parte historicamente de la indefensién econémica de
los sectores obreros de la sociedad industrialé, ante la cual el
Estado asume la intervencién en la estructura de participa-
ci6én de la sociedad civil; es decir, se plantea como un pro-
blema propio, como una funcién que debe cumplirse desde
el Estado, la de llevar a cabo la atencién y satisfaccion de



determinado tipo de necesidades bésicas de un sector de la
sociedad, al que se considera menor de edad, incapaz de
tener prevision y de administar sus ingresos, y que, por lo
tanto, tiene que ser tutelado. Esa politica tiene, pues, por
objeto, remediar los estados de necesidad de los estratos
sociales marginales, y, en tltimo término, eliminar las situa-
ciones marginales mismas, elevando los mininos vitales de
la sociedad?.

En ningin campo es tan clara y manifiesta la eficacia del
nuevo sistema como en el de la salud pablica. En efecto, la
ampliacién de la politica aseguradora a la asistencia sanita-
ria produce efectos notables sobre la poblacién industrial, dis-
minuyendo la mortalidad infantil, aumentando la espe-
ranza de vida al nacer y, en general, mejorando la situacion
sanitaria de ese sector de la poblacion hasta niveles tales
que hacen aconsejable la extension de la politica aseguradora
a otros sectores de la sociedad.

Regiones del mundo Tanto por 1.000

Regiones mas desarrolladas

(Gama por paises 8,3-40,3
Regiones menos desarrolladas
Africa del Norte 130 aprox
Africa Subhsahariana 200 aprox
Asia 120-130 aprox
Iberoamérica 100 (probablemente 80-95 aprox)

Fuente: Recents levels and trends in mortality, New York y Ginebra: Naciones Unidas y
Organizacién Mundial de la Salud, 1984.

Es curioso considerar que el efecto de la politica llevada
a cabo por el Estado, protegiendo a los sectores mas depri-
midos de la sociedad civil tiene como consecuencia el que
los niveles -sobre todo los niveles de salud, de mortalidad,
de morbilidad, etc.—, mejoran tan notablemente que se plan-
tea la conveniencia de la extension de estos beneficios al
resto de la sociedads. Lo cual va a tener como consecuen-
cia inmediata, que el resto de la sociedad civil recibird gran-
des beneficios, al mismo tiempo que se convertira en socie-
dad tutelada.
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7 La dindmica posterior de
la Seguridad social ha seguido
dos vias: la de mejorar las pres-
taciones en las necesidades ya
atendidas, y la de in-corporar
al sistema la satisfaccién de
necesidades nuevas (por ejemn-
plo, créditos a la vivienda,
ayudas para estudios, etc,).

8 Para una consideracion de
estos efectos positivos de las
prestaciones sanitarias, de la
Seguridad Social, por lo que
se refiere al caso de Esparia, y
sobre la progresiva extension
mas alld de la poblacién ini-
cialmente asegurada, puede
verse Martin Lépez, Enrique
y otros, “Seguridad Social,
Sanidad y Servicios Sociales
en Espafia (1975-1982)", ya
citado, especialmente el para-
grafo “Niveles de salud de la
poblacién espariola” (pags.
901-916), en el que se pone
en relacion la marcha de los
indicadores de resultados con
el ritmo de crecimiento de la
poblacién activa y la afilia-
cién a la Seguridad Social.
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9 Para un tratamiento am-
plio de estos conceptos, véase
Martin Lopez, Enrique, La
sociedad global, Barcelona: Per,
1970, en especial los capitu-
los II, sobre los supuestos fun-
cionales previos —estructura
bidtica—, VI y VII, sobre la
ordenacién jerdrquica de las
posiciones sociales —estruc-
tura de participacién en los
logros sociales—.
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Tasa de mortalidad infantil (0/00) Espaiia y paises de la CEE,

1960-1979
Paisgs 1960 1965 1970 1975 1976 1977 1978 1979
Alemania 338 238 234 197 174 54 N8P 135
Francia 214 219 182 147 125 15 10,6 101
Italia 439 360 296 209 192 17,6 168 153
Holanda 179 144 127 10,6 107 95 96 8.7
Bélgica M2 7 2d 1612 153 118 Bilgsy A1
Luxenburgo 3151 240 249 @ 187 179 106 106 130
inglaterra 25 196 185 160" 145 141 132 128
Irlanda A3 B2 M5 184 155 157 148 124
Dinamarca 2hy 187 142 10,4 10,2 87 88 88
Espaiia® 4218 3674 2756 1888 171 160 153 132

Fuentes: Eurosatat Social Indicators, pag 200.

1 World Health Statistic, vol. 1, WHS, 1977, pags. 17-18.
2 Demographic Yearbook, ONU, 1977, Pag 334.

3 Anuarios Estadisticos, INE (varios anos).

Durante un cierto tiempo, la extension se hace sobre la
base de la relacion de trabajo, siendo condicion necesaria
la actividad por cuenta ajena y al servicio de empresas pri-
vadas. Pero paulatinamente van incorporandose a los bene-
ficios de esa politica otros grupos bien distintos de los pri-
meros destinatarios: los trabajadores autonomos, los
agricultores, sean propietarios o no, los funcionarios pabli-
cos, las Fuerzas Armadas, los artistas, el clero, etc. La con-
clusion légica del proceso conduce a la inclusion en los
beneficios de la politica aseguradora con independencia de
la situacion de trabajador, por el simple hecho de ser miem-
bro de la comunidad nacional. Si bajo el primer criterio de
inclusion siempre quedaba algin sector de la poblacion,
por pequeiio que fuera, excluido de los beneficios de la
accién politica aseguradora, el criterio final establece la tota-
lidad como punto de partida. La politica social aseguradora
deja de ser asi una politica destinada a proteger a las clases
sociales mas bajas, es decir, deja de ser politica de clase y se
convierte en politica nacional.

Desde el punto de vista sociologico, tal cambio implica
un traslado del enfoque de la politica social, que desplaza
su atencion desde la estructura de participacion a la estruc-
tura bi6tica®. En el primer enfoque, prima la idea de los sec-
tores sociales indefensos y se pretende auxiliarlos frente a
los riesgos que producian esa indefencion o que la incre-
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Paises 1960 1965 1970 1975 1976 1977 1978
Alemania 696 706 706 712 718 - 722
Francia 04 74 721 727 732 ~ 739
ltalla 697 706 719 734 - 72,82 =
Holanda 734 739 736 745 747 75.2 752
Bélgica 701 - 710 719 719 = -
Luxenbiirgo 69,0 g = 704 709 - -
Inolatera 09 718 ni 72,0 727 = 72,83
frianda 700 707 71 71,1 . = —
Dinamarca 721 724 728 739 741 7454 7445
Espaiia 69,8 - 723 73,4 734 - 73,4

11976-1978. (2) 1974-1977. (3) 1976-1978. (4) 1977-1978. (5) 1978-1978.

Los datos espafioles son elaborados por Martin Lépez, E. y otros “Seguridad Social,
Sanidad y Servicios Social en Espafia (1975-1982)", en IV Informe Socioldgico sobre
el cambio social en Esparia, Madrid: Euramérica-FOESSA, 1983, pag. 903, en base
a Poblacién, actividad y ocupacion en Espana (Reconstruccion de las series histéri-
cas 1960-1978), Madrid: Ministerio de Economia, 1979.

Fuentes: Social Indicators 1960-1978, Eurostat, 1980.
Demographic Statistic, 1979, 1981.

mentaban. Al finalizar el proceso, prima la idea de los esta-
dos de necesidad, que se refieren en buena medida al plano
de la vitalidad, de la salud, su conservaci6n y sus aspectos
individuales, familiares y colectivos y que afectan o pueden
afectar a todos y cada uno de los estratos sociales, de modo
que el bienestar de la sociedad civil en su conjunto depende
de esos niveles vitales en todos sus estratos. La consecuen-
cia de todo esto es la extensioén de la politica aseguradora y
asistencial a toda la poblacién y la ampliacién de las nece-
sidades atendidas por ellas.

En resumen, lo caracteristico del Estado protector o bene-
factor es la nacionalizacion de la proteccién social, de modo
que lo que ha comenzado como una ayuda de urgencia en
el marco del industrialismo primitivo, se convierte después
en un sistema de ayuda social que llegar4 a su madurez en
la democracia social.

Pero, la configuracién del Estado protector supone una
fase de renegociacién de la divisién del trabajo social entre
las instituciones y los individuos, lo que constituye un nuevo
periodo dentro de la sociedad industriall®, Se trata de un
proceso que, con gran agudeza, ha analizado Halsey. En la
sociedad industrial tipica, la divisién institucional del trabajo

REGAP I

10 Para una exposicién més
detallada de estas ideas puede
verse el articulo de Halsey,
AH., “El punto de vista de un
socidlogo”, en AA.VV.,, El Es-
tado protector en crisis. Informe
de la Conferencia sobre las poli-
ticas sociales en los afios 80,
OCDE, Paris, 20-23 de octubre
de 1980, Madrid: Ministerio
de Trabajo y Seguridad social,
1985, pags. 38 y sigs.
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se llevaba a cabo en el tridngulo compuesto por la familia,
la economia y el Estado. La familia consume, la economia
produce y el Estado redistribuye.

El Estado benefactor supone la interferencia entre la eco-
nomia y las familias, obteniendo ingresos a través del sis-
tema impositivo y redistribuyéndolos para financiar la edu-
cacion de los nifos, la seguridad de los trabajadores que
estan momentdneamente sin empleo, la subsistencia de las
mujeres que no tienen un varén que las vincule al proceso
productivo, la subsistencia de las personas de edad, y la pro-
teccion de la salud y de la seguridad de la poblacion en su
conjunto. Cuanto mas avanzan estas interferencias, tanto mas
se desarrolla el Estado benefactor.

El Estado protector primitivo

Economia Estado

Familia

Fuente: A H. Hasley, “Le point de vue d"Un sociologue”, en OCDE, LEtat protecteur
en crise, Paris, 1981, pag. 24.

En la nueva estructura social, correspondiente a la socie-
dad industrial avanzada, las relaciones del triangulo men-
cionado —familia, economia, Estado-, resultan profunda-
mente modificadas. En primer lugar, hay que reconocer que
la familia redistribuye y produce tanto como consume. Las
mujeres se integran en la economia formal, al tiempo que los
hombres son absorbidos por las funciones familiares y la
economia informal. Las gentes viven en las fabricas, en las
que, ademads, trabajan, y trabajan en el hogar en el que tam-
bién habitan. Los adultos estudian igual que los nifios, y
éstos se mueven en un clima de competitividad para obte-
ner sus calificaciones, semejante al clima de los adultos en
el trabajo. Las politicas activas del mercado de trabajo no
se limitan a los servicios tradicionales, de ensenanza y de
indemnizacion del paro. El Estado se vincula al sistema pro-
ductivo, no s6lamente por la creacion del sistema fiscal y



por las reglamentaciones aplicables a las empresas, sino tam-
bién, en el nivel de la produccién directa de bienes y en
proporcionar un abanico cada vez mas amplio de servicios
sociales.

Ninguno de los elementos del tridgngulo conserva su sig-
nificado tradicional, sino que cada uno de ellos, absorbe,
hasta cierto punto, las funciones tradicionales de los otros
dos. Asi, la familia utiliza el tiempo libre para realizar labo-
res de bricolaje; las empresas comerciales y los sindicatos lle-
van a cabo actividades que eran propias del gobierno y del
Estado, y el Estado, a través de una muchedumbre de insti-
tuciones y de profesionales, lleva a cabo muchas actividades
que eran antes propias de la familia.

El Estado protector desarrollado

Economia formal ___,,‘_—— Estado

,"’ \ \\ Economfa informal
r‘f ‘\ \\\‘
/ Servicios \ N
s i LY
Educacion el ) N
Familia Hogar ~ Comunidad

Fuente: AH. HASLEY, “Le Point De Vue d'un Sociologue”, en OCDE, L ‘Etat Protecteur
en crise, Paris, 1981, P4g. 25.

2. Las causas de la crisis

Pero una suma de complejas causas, derivadas unasde la
propia naturaleza del Estado protector y otras procedentes
del exterior, contribuyen a crear nuevas circunstancias que
afectaran decisivamente al modelo de politica y de socie-
dad establecidos a partir de la postguerra de la II Guerra
Mundial. Por una parte, la elevacion del nivel de vida y la
orientacion consumista de la nueva moral urbano-indus-
trial, llevaran hacia el estancamiento demogrdficoll. Es
decir, un fenémeno claro que acomparia al desarrollo del
Estado benefactor es la reduccion de las tasas de natalidad en
todos los psises occidentales, lo cual tendera a disminuir la
poblacion activa y, por ende y en los paises de caracter labo-
ralista, el nimero de posibles cotizantes.

REGAP I

11 En 1973, tuvo lugar en
Berlin, el Coloquio de la
Asamblea Parlamentaria del
Consejo de Europa sobre el
cambio de las estructuras de-
mogréficas en Europa y su
repercusién en el aumento de
los costes sociales, siendo
ponente general Gerhard MJ.
Veldkamp, Berlin, noviembre

de 1975.
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12 yéase P. Siren, “Les pro-
blémes de la sécurité sociale
en période de recession éco-
nomique et d'inflation”, en
Etudes et Recherches, N® 10,
Géneve (Association Interna-
cionale de la Sécurité Sociale),
1978. Especificamente refe-
rido a la recesién, puede verse
Delperee, Albert, “Les influen-
ces de la récession économi-
que sur la politique sociales”,
en Revue International de Sécu-
rité Sociales, N® 3, 1975.

13 Con lo cual se produce
el descrédito del pensamiento
de Keynes, que sirvié de base
tedrica a la intervencion en
la economia, a través del con-
trol de la demanda efectiva.
Con ello, se han desacredi-
tado, igualmente, las politi-
cas de mantenimiento del
pleno empleo. Véase, Skidel-
sky, Robert (editor), The End
of the Keynesian Era, London:
Macmillan 1977.

14 Véase Crousch, Colin y
Pizzorno, Alessandro (com-
piladores), El resurgimiento del
conflicto de clases en Europa
Occidental a partir de 1968, 2
vols., Madrid: Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social,
1991,
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Tasa bruta de natalidad para varios paises europeos, 1960-1986

Anos Francia Italia Espana Irlanda Grecia  Portugal
1960 179 18,3 218 214 189 242
1986 138 10,1 14 173 1.3 124

Fuente: Eurostat

Pero este estancamiento demografico encarece, ademas,
la mano de obra, precisamente porque reduce el volumen de
las nuevas incorporaciones al mercado de trabajo. Bien es
verdad, que esto queda, en parte, compensado por el desa-
rrollo e introduccion de una tecnologia crecientemente
mecanizada, que tiende a disminuir los puestos de trabajo
y a acortar la vida laboral de los individuos.

Por otra parte, la presunta escasez de las energias tradi-
cionales y la elevacion del precio del petr6leo, especialmente
a partir de la crisis de 1973, habilmente manejado por los pai-
ses productores de petréleo como medio de presion a los
paises industriales de Occidente, da lugar junto con el estan-
camiento demogréfico y la contraccién de los mercados
internacionales, a una profunda recesion econémica 'y a
una situacion inflacionarial?.

Peculiar situacién, vista desde la perspectiva de la eco-
nomia clasica, que echa por tierra la idea de la relacion
inversa entre el nivel de paro y el nivel de salarios y que,
por otra parte, rompe la paz laboral, basada en el dialogo y
la composicion de intereses entre los empresarios y los tra-
bajadores, aquejados ambos por las circunstancias econo-
micas: éstos, por la carestia de la vida y el espectro del paro;
aquéllos, por el encarecimiento y la escasez de la energia y
de las materias primas y, consiguientemente, por la reduc-
cién de las ventas y de los beneficios de empresal3.

La ruptura de la paz laboral se concreta en oleadas huel-
guisticas: las llamadas huelgas salvajes, con frecuencia aje-
nas al control de los sindicatos!4. De modo que disminuye
la produccién al compés de las horas de trabajo perdidas,
en tanto que se mantienen relativamente constantes las
retribuciones salariales y las cargas sociales de las empresas
y, en consecuencia, se establece la pugna en términos de
dificil acuerdo.



Las nuevas circunstancias que acabo de mencionar afec-
tan al Estado protector, alterando coyunturalmente las bases
sobre las que se apoyaba su politica social y amenazando
con desencadenar efectos estructurales. Parece tratarse de
que el propio Estado benefactor se encuentra en crisis desde
diversos frentes. En primer lugar, le afecta el estancamiento
demogrdfico, que en los regimenes de Seguridad Social pre-
dominantemente laboralista, como es, entre otros, el espa-
fiol, supone la disminucién o cuando menos la estabilizacién
de la poblacion cotizante. Junto a ello, como efecto de la
elevacién de los niveles sanitarios, se incrementa la espe-
ranza de vida, con lo cual se alarga el tiempo de recepcién
de prestaciones a los jubilados, lo que si, desde el punto de
vista humano, es un importante logro, desde la perspectiva
financiera del sistema implica un incremento importantisimo
de las cargas, sin posibilidad de contrapartida, merced a las
tendencias demograficas dominantes!S. Asi, en Espaiia, los
gastos de pensiones oscilan, de 1987 a 1993, entre el 82 yel
84 por 100 de los ingresos totales por cotizaciones.

Distribuci6n de las prestaciones econémicas de la Seguridad Social
en Espafia, 1987-1993 (en billones de pesetas)

Prestaciones 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1893

Pensionies 2647 2951 3329 3781 4286 4778 5380

ILT 0228 0261 0316 0381 0459 0509 0401

Invalidez

provicional 0,032 0032 0033 0,038 0,049 0,065 0,042

Proteccion

familiar 0,034 0033 0083 0032 0,033 0,091 0,097
0,009 0,010 0,009 0,012 0,014 0,015 0,019

Ingresos por

colizaciones 3140 3480 3310 4550 5020 5650 6320

Fuente: Proyecto de Presupuestos de la Seguridad Social, Madrid: Ministerio de Tra-
bajo y Seguridad Social, 1994.

Unase a esto la idea, ya ensayada en algunos paises con
dudoso éxito, entre ellos el nuestro, de adelantar la edad de
jubilacion, para cambatir el parol6. Y piénsese que la con-
secuencia para el sistema asegurador es un nuevo incre-
mento de la suma total de las prestaciones a los retirados,
sin que sea absolutamente indiscutible que vaya a conducir

REGAP [

15 Por lo que se refiere a
Espania, en 1993 hubo 500.000
cotizaciones menos que en
1992 (11,7 millones frente a
12,2 millones), y los restan-
tes tuvieron que soportar una
presion superior en un 17 por
100 (6,3 billones de pesetas,
frente a 5,6 billones en 1992).
Proyecto de presupuesto de la
Seguridad Social, Ministerio de
Trabajo, 1994

16 Véase Gaullier, Xavier,
“Politiques d’emploi, modes
de vie et viellisement, Les ces-
sations anticipés d'activité”,
en Revue Frangaise des Affaires
Sociales, N° 3, juillet - sept.,
1980; Boullot, Michel y otros,
“Lage de la retraite”, en Revue
Frangaise des Affaires Sociales,
numeros especiales sobre
“Perspectives de la Sécurité
Sociale”, tomo II, 1976.
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17 Desde el punto de vista
de la sociologia critica, estos
temas han sido enfocados por
O'Connor, James, La crisis fis-
cal del Estado, Barcelona:
Peninsula, 1981.
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a la creaciéon de nuevos puestos de trabajo y, por tanto, a la
aparicion de nuevos cotizantes.

Pero a la recesion se une, ademas, la inflacion. La crisis
energética ha desencadenado una subida de precios que
repercute sobre la propia Seguridad Social y sobre los sec-
tores que se relacionan con ella. Dentro de un esquema ase-
gurador, basado en buena parte en las cuotas de los empre-
sarios, todo este aumento de los costes desemboca en una
elevacién de las cotizaciones que agrava atin mas la situacion
de las empresas.

Se dispara el volumen de las cuotas impagadas hasta tal
punto que constituyen una de las principales causas del
déficit de la Seguridad Social e incluso del Estado!’. Apare-
cen por otra parte, conductas fraudulentas y la defrauda-
cién estimada alcanza cuotas muy significativas. Ademas,
se rompe la solidaridad social. No conviene olvidar que la
estructura aseguradora y la accion politica subsiguiente se
desarrollaron sobre todo en el ambiente de reconstruccion
nacional de la postguerra; de la postguerra de la Segunda
Guerra Mundial en Europa y de la postguerra de la guerra civil
en Espana. Se trata de momentos en los que hay un elevado
espiritu patriético, porque la poblacién superviviente tiene
muy clara la idea de que, s6lo con su esfuerzo, sera posible
superar la situacién en la que la sociedad y el Estado se
encuentran. Se trata, por lo tanto, de una situacién en la
que las poblaciones estan dispuestas a colaborar muy acti-
vamente con el Estado y a responsabilizarse en la realiza-
ciéon de tareas, guiadas por un espiritu solidario.

Pero la crisis econémica quiebra el posible entendimiento
en el mundo laboral; ademas, comienza a quebrarse la idea
de la solidaridad de las cargas en que se fundamentaba el sis-
tema asegurador!8. En ciertos sectores econémicos y doc-
trinales aparece la idea de que no es posible seguir asumiento
las cargas progresivas e ininterrumpidamente crecientes que
el Estado protector hace gravitar sobre las empresas, de las
cuales exige el pago puntual de las cuotas de la Seguridad
Social, sin que, por otra parte, les garantice que vayan a reci-
bir de los trabajadores, contratados y asegurados, la presta-
cion efectiva de su trabajo. Este es uno de los grandes pro-
blemas que cada vez se plantea con mayor claridad desde
los afos sesenta, pero que se convierte en un problema endé-
mico de los ochenta. El Estado exige el pago puntual de los
impuestos y de las cuotas de la Seguridad Social a los empre-



sarios, pero no les garantiza que los trabajadores, que perciben
los beneficios de este sistema, vayan a dar a cambio la pres-
tacion de su trabajo, al que estan obligados por el contrato
que les une a la empresa. No olvidemos que en el mundo
occidental la suma de las huelgas y del absentismo laboral,
supone muchos millones de horas de trabajo perdidas al
ano, al mismo tiempo que, por ejemplo, en Espaiia, las coti-
zaciones de la Seguridad Social constituyeron, en 1983, el
45 por 100 de la carga fiscal globall®.

Por lo demas, la crisis de la sociedad de bienestar ha cre-
ado una nueva forma de pobreza. Es sorprendente que, desde
hace aproximadamente quince afios, en Europa se vuelva
a hablar de pobreza y que algunos autores, como Kaufmann,
hayan acufado la expresion “soziale Unsicherheit” (inse-
guridad social)20. Por supuesto que la probreza europea
actual no tiene nada que ver con la pobreza que Europa
conocié en los comienzos de la revolucién industrial, ni
con la que se vive, en los momentos actuales, en los paises
del tercer mundo. A este respecto, conviene distinguir entre
miseria y pobreza. En tanto que la miseria se asocia a un
estado de decadencia social, en el que la dignidad mas ele-
mental del hombre estd amenazada, la pobreza tiene un
umbral mas elevado, y corresponde a una nocién evolutiva,
de caracter netamente relativo, que depende del nivel gene-
ral de vida y de la sensibilidad social ante la desigualdad en
la distribucion de las riquezas?!.

La proteccion de los aquejados por estos problemas de
la inseguridad existencial, incluida dentro de la politica ase-
guradora y asistencial del Estado protector, parece desbordar
definitivamente las posibilidades econémicas de éste.

Las criticas que desde distintos angulos se han venido
haciendo al Estado protector desde sus origenes se recrude-
cen ahora. Surgen, de un lado, incertidumbres politicas que
afirman la pervivencia de desigualdades relativas entre los
distintos sectores de la sociedad, si bien es necesario admi-
tir que el nivel material de las poblaciones de las socieda-
des industriales ha aumentado en proporciones muy supe-
riores a las previsiones mas optimistas. Los politicos que
han llevado a cabo esa politica social son objeto de critica por
la derecha y por la izquierda. La derecha puede sostener que
la basquedad de la igualdad por parte del Estado es ineficaz
y peligrosa para la libertad, en tanto que la izquierda denun-
cia a los gobernantes por falta de firmeza frente a las clases
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dad y Servicios Sociales en
Espana (1975-1982)", en In-
forme Socioldgico sobre el cam-
bio social en Esparia (1975-
1983), IV Informe FOESSA, 2°
volumen, pag 975.

20 Kaufmann, Franz-Xavier,
Sicherheit als soziologisches und
sozialpolitisches Problem. Unter-
suchungen zu einer Wertidee
hochdifferenzierter Gesellschaf-
ten, Stuttgart: Ferdinand Enke
Verlag, 1970. Un anélisis por-
menorizado de la mayor parte
de los casos de “inseguridad
social” puede verse en Droit
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que perpettan la desigualdad. Pero también existen criti-
cas desde el punto de vista econémico, ya que se pone en
duda la capacidad del Estado protector para asegurar el pleno
empleo y se crean actitudes contra la fiscalidad, incremen-
tandose la defraudacion fiscal y desarrollandose las econo-
mias informales o sumergidas. Se crean ademas actitudes
contra la burocracia y comienzan a aparecer los nuevos valo-
res y aspiraciones que tienden a sustituir por otras férmulas
el actual sistema de proteccion social, lo que, evidentemente,
implica una critica radical al Estado protector.

Estamos, ciertamente, ante la crisis del Estado protector.
La cuestién radica en saber si se trata de una crisis proce-
sual, y en tal caso serd posible hallar una solucién cons-
tructiva, o por el contrario, se trata de una crisis terminal, y
entonces el modelo del Estado protector tendria que ser sus-
tituido por otro. Y lo mismo sucedera con el modelo de
sociedad que él ha conformado a lo largo de los altimos
cuarenta afios. En las ideas que acabo de mencionar, evi-
dentemente, no hay un acuerdo total. Cuando al principio
de los afios ochenta la OCDE convocd una conferencia inter-
nacional para tratar sobre la posible crisis del Estado de bie-
nestar, la publicacion subsiguiente se titulaba precisamente
ast: El Estado protector en crisis?2. Y todavia alli se intuia la
posibilidad de que se pudieran superar los problemas del
Estado benefactor y que ain tuviera larga vida, es decir, que
se tratara, en tiltimo término, de una crisis procesual.

3. Devolucion de responsabilidades a la
sociedad

La idea que desde el Estado transform6 la sociedad indus-
trial liberal en sociedad de bienestar, desborda los limites
tradicionales des propio Estado. Todo hace prever que, para
seguir en el desemperio de sus funciones politicas tendra
que abandonar el Estado algunas de las muchas funciones
que ha asumido durante los Gltimos decenios, para con-
vertirse en Estado activador de las iniciativas y energias socia-
les. Sobre todo, parece que tendrd que dejar, al menos, algu-
nos aspectos de las funciones aseguradora, benefactora y
gestora, en manos de otras instancias, aunque tal vez bajo
su supervision. Esta es una idea que ha sido ya esbozada por
distintos autores desde hace por lo menos diez afos?3, ya



que se refiere al hecho de que el Estado benefactor se ha
dedicado, desde al término de la Segunda Guerra Mundial
—prescindiendo, en buena medida, de contar con la sociedad
civil aunque acupéndose de ella- a recaudar fondos a tra-
vés del sistema fiscal y a través de la Seguridad Social, para
redistribuirlos y repercutirlos sobre la sociedad, bajo la forma
de bienes y servicios.

Como decia Ortega, el Estado a fines del siglo XVIII era
muy poca cosa; a lo largo del siglo XIX, y sobre todo, del
siglo XX, el Estado ha ido creciendo cada vez mas. “El Estado
—dira Ortega- es el mayor peligro que hoy amenaza a la civi-
lizacion: la estatificacion de la vida, el intervencionismo del
Estado, la absorcion de toda espontaneidad social por el
Estado”24. Y si nos referimos a ese crecimiento en términos
economicos, realmente el Estado ha pasado de ser una orga-
nizacion pobre y débil, que se inhibia de los problemas socia-
les derivados de la economia, a convertirse en el 6rgano que
controla y gestiona la parte mas importante —superior en
muchos casos al SO por 100-, del producto interior bruto2s,

Parece que ya no es posible continuar en esa linea y que
lo que ahora se plantea es la necesidad de devolver iniciativas
a la sociedad civil, de tal manera que el Estado tendria que
dejar de ser Estado benefactor —esto es, Estado que aglutina,
para devolverlo, después a la sociedad, bajo la forma de bie-
nes y servicios—, y tendria que entregar a la sociedad civil
muchas iniciativas y convertirse, a su vez, en Estado acti-
vador o Estado impulsor de las iniciativas provadas. Lo cual
no significa, en principio, que haya que renunciar al estado
de bienestar, sino al bienestar gestionado por el Estado.

De tal modo que el Estado no se ocuparia ya mas, direc-
tamente, de la gestion, sino de hacer que las actividades pri-
vadas fueran eficaces. Por ejemplo, no permitiendo la crea-
cién de nuevas empresas, mas que si existe una garantia
suficiente de que se va a tratar de empresas viables y com-
petitivas y, por el contrario, exigiendo que la prestacién del
trabajo sea efectiva, lo cual planteara el grave problema de
control de huelgas, que es, evidentemente, una tarea esca-
samente popular, por lo menos desde el punto de vista de la
posicion actual de los sindicatos. Pero esa tendencia, que
ha comenzado ya a sentirse en los paises de occidente, lle-
varia a enfrentarse a la escalada de las reivindicaciones por
parte de los ciudadanos, a fin de adaptar los medios dispo-
nibles a las necesidades que se juzguen prioritarias. Lo que,
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sin duda, ha de chocar con las actitudes suscitadas y esti-
muladas por la moral consumista.

4. El nuevo corporativismo

Ya he aludido hace un momento al hecho de que cuando
se plantea la crisis economica y social motivada —o, tal vez,
precipitada- por la elevacion de los precios del petroleo y
de sus derivados, en 1973, se produce una situacion en la
que, en los grandes paises industriales, se combina o bien
la estabilidad politica sin flexibilidad econémica, es decir,
con pérdida de competitividad en los mercados, o bien la
flexibilidad econémica sin estabilidad politica. En ese mismo
momento cobran especial relieve los experimentos corpo-
rativistas que, desde afios atras, venian realizandose en algu-
nos paises.

Se trata, en realidad, de experimentos de un corporati-
vismo de nuevo cufio, que recuerdan en sus férmulas de
concertacion al antiguo corporativismo de preguerra, pero
que han perdido ya el tono autoritario —de imposicion del
didlogo desde arriba—, de los afios treinta y cuarenta, susti-
tuido ahora por un inequivoco talante democréaticoZ6. No
fuerza el Estado a que las distintas instancias se organicen y
necesariamente concierten, resolviendo unilateralmente en
caso contrario, sino que la nueva experiencia brota a partir
de las propias fuerzas de la sociedad civil, asumiendo el
Estado funciones, en todo caso subsidiarias, aunque impor-
tantes. En concreto, y en el mundo de las relaciones laborales,
a las que en gran medida nos estamos refiriendo, esto sucede
bajo la forma de 6rganos institucionalizados, en los que
estdn representados los empresarios, los trabajadores y la
Administracion pablica, y cuyo objetivo suele ser la regu-
lacion de precios y salarios?’.

Conviene advertir que este corporativismo democratico
no implica una renuncia al Estado de bienestar, antes al
contrario, supone un modo distinto de pretender alcanzar
los mismos objetivos, movilizando y coordinando recursos
sociales y econdmicos, antes no empleados. Desde este punto
de vista, es evidente que la gran novedad de tales experi-
mentos procede, precisamente, del marcado protagonismo
que alcanzan los actores sociales implicados que, en el Estado
de bienestar tradicional, habian quedado siempre en un



segundo plano. Esta movilizacién de los actores sociales de
la sociedad civil, en tltimo término-, hace posible una mayor
coordinacién de los esfuerzos y de las practicas.

Como ha sefialado Mishra, el corporativismo ha hecho
posible pasar del Estado de bienestar diferenciado, basado en
Keynes y en Beveridge, a lo que él denomina el Estado de
bienestar integrado. La economia deja de estar regulada exclu-
sivamente desde la demanda, para regularse también desde
la oferta, de modo que se busca un amplio consenso social
en un amplio abanico de temas econémicos (salarios, bene-
ficios, inversiones, precios, etc).

El bienestar social deja de considerarse como un area
auténoma, independiente de la economia y de la politica
econdmica, reconociendo e institucionalizando su inter-
dependencia, de modo que se reconoce la existencia de rela-
ciones funcionales y de procesos de sustitucion entre la poli-
tica econdmica y la politica social. En ambas modalidades
del Estado de bienestar, la politica se caracteriza por el plu-
ralismo, con el consiguiente conjunto de instituciones for-
males, a través de las cuales discurre la vida politica. Pero
en el Estado de bienestar integrado se da un peso especifico
a los organismos que institucionalizan las relaciones de
interdependencia entre los actos sociales y econdmicos. A la
idea de la armonizacion y coordinacion de politica econé-
mica y politica social se une la integracion sistémica de los
organismos de concertacion, paralela a la integracion social28.
El tema sobre el que aqui queremos llamar la atencién, es que
el enfoque “corporativista” considera que la sociedad es una
red de funciones e intereses interdependientes que necesita
de la cooperacion para su buen funcionamiento”, incorpo-
rando la l6gica de la responsabilidad colectiva?®. Lo cual
lleva consigo la exigencia de que los actores sociales participen
en el logro del Estado de bienestar integrado, mas alla de la
mera intervencion keynesiana del Estado.

En realidad, este nuevo corporativismo es un experi-
mento interesante que, a lo largo de mas de una década, ha
gozado de notables prestigio, porque ha permitido que algu-
nos paises de rango medio en el concierto internacional,
resolvieran sus problemas econémicos, politicos y sociales,
con mucha mayor facilidad que las grandes potencias30. No
puede dejar de reconocerse que el paso del tiempo no ha
confirmado todas las esperanzas que se habian depositado
en el corporativismo, y que los paises que, de manera tra-
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dicional, han seguido sus cauces —especialmente Austria y Sue-
cia- no han podido seguir avanzando en el bienestar social
y manteniendo el pleno empleo. De igual modo, no han
sido demasiado positivos los experimentos de concertacion
realizados en otros paises de Occidente3l.

Pero esto no afecta demasiado a nuestro tema, porque
es evidente, en todo caso, que el corporativismo democra-
tico implica una puesta en marcha de dinamismos sociales,
por obra de los actores sociales —empresarios y trabajado-
res, a través de sus respectivas asociaciones—, que en el Estado
de bienestar tradicional dejaban la regulacién de la politica
economica y social y la administracién de los servicios socia-
les en manos del Estado. Lo cual quiere decir que aunque
los esfuerzos corporativistas no siempre hayan sido positi-
vos desde el punto de vista instrumental, habrd que apuntar
a su favor lo que haya caminado en el desarrollo de la respon-
sabilidad colectiva de los actores sociales.

Se trata, en Giltimo término, de una tendencia que surge
dentro del mundo interno de la propia sociedad civil, en
virtud de un impulso independiente del Estado, y que pre-
tende asumir ciertas competencias, renunciando a la continua
tutela por parte de aquél y desarrollando un cierto espiritu
comunitario, agrupando de un modo natural a quienes tie-
nen intereses comunes € intentando, desde el seno de las
organizaciones y desde la propia sociedad civil, aproximarse
a los temas que en tiempos inmediatamente anteriores eran
competencia casi exclusiva del Estado.

Por otra parte, y como consecuencia de lo anterior, la
devoluci6n de amplios mérgenes, no sélo de la actividad
aseguradora y protectora, sino de gestion de bienes y servi-
cios a la iniciativa privada, supone un intento de romper la
inercia de los individuos, altamente masificados y acos-
tumbrados al paternalismo del Estado protector, lo que ori-
ginara conflictos sociales, al tiempo que conducira a la cre-
acién de nuevas instancias de poder social y econémico y,
a la larga, también politico. En tltimo término, esta exi-
gencia de que sean devueltos amplios margenes de la acti-
vidad realizada por el Estado protector a la sociedad civil,
es la raiz Gltima de las nuevas corrientes neoliberales.

El Estado benefactor o protector ha llevado a cabo -es
necesario reconocerlo-, la ingente tarea de humanizar, en
buena parte, las estructuras de la sociedad industrial, rom-



piendo el rigido imperio de la razén econémica, lo que
podriamos llamar el imperativo categérico de la razén eco-
nomica3? y pretendiendo armonizar desarrollo econémico
y progreso social. En este sentido, ha introducido criterios
humanitarios, que rectifican el desarrollo hipertréfico de la
sociedad industrial. Sus limitaciones actuales, en la medida
en que dependen de problemas econémicos, podrian ser
superadas con creces por el progreso tecnoldgico y la puesta
en explotacion de las inmensas reservas de energia que encie-
1ra el cosmos. Sin embargo, el avance no seria suficiente si
no fuera acompariado por un progreso en el desarrollo de las
personalidades individuales, en orden a la asuncién, por
parte de los hombres, de su plena responsabilidad social y de
la integracion comunitaria de las sociedades civiles, de modo
que éstas generaran, desde sus propias fuerzas y dinamis-
mos interiores, los 6rganos adecuados para asumir la doble
funcion de atender a las satisfaccion de las necesidades co-
lectivas y de velar por la superacién de las antinomias so-
ciales.

Parece, en este sentido, que las estructuras sociales del
mundo occidental se orientaran hacia una progresiva dis-
minucion del papel invasivo del Estado. No es seguro, ni
mucho menos, que en todos los paises integrados hoy en
la cultura del bienestar, sea posible la conservacién de los
niveles de bienestar alcanzados. Pero, por otra parte, la limi-
tacion mas grave del Estado protector ha sido que, carente
de un sistema de valores trascendentes y de la capacidad de
ofrecer a los ciudadanos metas elevadas, se ha servido ini-
cialmente de las morales apetitivas y consumistas y aun en
la actualidad se encuentra inerme ante las consecuencias
derivadas de ellas. K€
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Introduccion

Debo tratar nesta intervenciéon da comunidade auto-
noma como espacio administrativo. E xa, s6 polo titulo,
comprenderan vostedes que a pretension € amplisima, polo
que precisa dalgunhas matizaciéns e anotacions.

A primeira e méis importante € que a intervencion se
produce 6 fio da proposta de Administracién tnica formu-
lada polo presidente de Galicia, sen dibida unha das “cues-
tiéns actuais” da nosa Administracién piblica, a volta da
cal xira este curso de veran. Esta aproximacion xustifica o
enfoque que, sen fuxir do xuridico, recofiezo que contén
un claro posicionamento politico fronte 6 feito autonémico
e ata, se Vds. queren, un certo voluntarismo.



A segunda matizacion estriba en que, dada a amplitude
do tema, cinguireime a puntos concretos que creo relevan-
tes & hora da consolidacion das CC.AA. como verdadeiros
espacios administrativos. Non entro aqui, por suposto,
nunha consideracion especifica dos problemas de organi-
zacion politico-territorial das comunidades auténomas
que, sendo sen dubida moi relevantes para o tema que me
ocupa, absorberian sobradamente todo o tempo de que
dispofo. As referencias a iso seran, polo tanto, tanxenciais
e xenéricas.

Ainda asi, supofio que non poderei evitar solapamentos
coas intervenciéns doutros relatores. Procurarei, nestes casos,
deixar cando menos moi clara a mifia posicion persoal. E
tratarei, sobre todo, de non esquece-lo que pode ser mais
especifico no que vou dicir: a transcendencia da adminis-
trativo para a consolidacion, tamén politica, das autono-
mias e a urxencia, que xa non se pode demorar maéis, da
adaptacion da Administracion puablica 6 Estado composto.

Isto require, na mifia opinién, dunha previa considera-
cion sobre o titulo VIII da CE, os caracteres do sistema que
establece e as interpretaciéns que sobre 0 mesmo se verien
producindo. Porque nelas radica —cando menos, asi o
entendo- o xermolo de tantas inercias e tantos atrasos a
hora de afrontar aquela urxente adaptacion.

IL.

O titulo VIII da CE como sistema aberto
e evolutivo. Actitudes fronte 6 mesmo.
Reforma e mutacion constitucional

E de todos coriecido que a Constitucién de 1978 é, en
grande medida, unha Constitucién de pacto, de concordia,
e que ese caracter se aprecia na regulacion de numerosos
institutos xuridico-politicos. Hai no noso texto fundamen-
tal innumerables mostras do que digo: desde a ecléctica
solucion do artigo 1.2 4 vella contenda histérica entre a
soberania nacional e a soberania popular, pasando pola
introduccion da figura das leis orgénicas e dalgunhas outras
(xustificadas, & parte doutras razéns substantivas, como tac-
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tico instrumento de aprazamento na decision de cuestions
de dificil consenso), ata chegar 6 titulo VIII, crucial no desefio
do novo Estado, Estado das autonomias ou Estado com-
posto.

Aqui, a Constitucion foxe deliberadamente de sentar un
sistema pechado de competencias, de establecer unha dis-
tribucion rixida e de valor permanente das competencias
entre o Estado e as comunidades autobnomas, e precisamente
hai quen centrou niso as maiores criticas 6 devandito titulo,
polos riscos de inseguridade e tension que poida implica, o
que, en todo caso, leva consigo o recofiecemento implicito
deses caracteres. A Constitucion, esta claro, apostou ine-
quivocamente neste titulo da “Organizacion territorial do
Estado”, por un sistema aberto e evolutivo, tanto no acceso gra-
dual 4 autonomia plena coma no desefio dos instrumentos
que o fixesen posible. Por iso, ademais dos artigos 148 e 149
e dos propios estatutos de autonomia de cada comunidade,
prevé outras formulas de asuncion de competencias, entre
as que sobresae sen dabida o artigo 150.2, clave, como se
sabe, no tema da Administracién Ginica.

Do dito (desa circunstancia de non pecha-la Constitu-
cién un modelo acabado de estructuracién territorial do
poder, senén —como se di nun cofiecido dictame sobre a
Administracion Gnica- simplemente “delinear uns proce-
sos de apertura futura”) xorde unha consecuencia que forma
parte do propio sistema: a inevitable tension Estado-CC.AA.
no gradual desenvolvemento do proceso. Unha tension que
nace xa do propio principio dispositivo das competencias de
que parte a CE e que propende a ser canalizada por pactos
ou que, se o conflicto resulta inevitable, sera resolvida polo
Tribunal Constitucional e segundo os procedementos que o
propio texto fundamental establece. O caracter aberto e evo-
lutivo do titulo VIII non &, pois, un accidente desafortu-
nado, algo non previsto, senon unha decision deliberada e
non imprudente, xa que a propia Constitucion senta os
mecanismos para reconducir esa tensién; unha tension que
é asi consubstancial & progresiva definicién dos contidos e
necesaria para unha resultante contrapesada dos poderes
centrais e autonoémicos e que, en consecuencia, mais que
un estorbo inoportuno debe ser entendida como esixencia
de vitalidade social e politica, en definitiva, como exemplo
de virtualidade democratica do propio sistema. Serdn estas
forzas as que, en definitiva, fagan cristaliza-lo grao desexa-



ble de descentralizaci6n politica e administrativa permitido
pola Constitucién.

Non querer entender isto levou a, cando menos, tres
tipos de actitudes fronte 6 titulo VIII que me parecen rexei-
tables:

En primeiro lugar, afirmar que ese conxunto de dis-
posicions constitie unha chapuza xuridica pola sta,
como se dixo, complexidade, o entrecruzamento ou
caracter compartido de moitas competencias e a inse-
guridade xuridica que iso leva consigo.

En segundo lugar, tratar de interpreta-lo titulo VIII
non a luz da sta propia substantividade e indubidable
orixinalidade, senon conforme esquemas foraneos (mellor
conecidos quizais polos seus anos de vixencia), chimense
federalismo de execucién ou Estado rexional.

E, en terceiro lugar, xa desde unha vision méis poli-
tica ca xuridica (ainda que tamén nas dias primeiras acti-
tudes o factor politico, confesado ou non, tefia relevante
peso), a interpretacién que descansa basicamente na
pouco comedida afirmacion de que, pola sta falta de cla-
ridade, o titulo VIII propende & desintegracién do Estado.
Xa veremos como moitas das dificultades xuridicas pos-
tas a calquera innovacién ou interpretacion fértil dal-
gans preceptos do devandito titulo tropezan con esa vella
pantasma da nosa historia politica e matizan sempre (4s
veces con apropiacions conceptuais indebidas) a tensién
Estado-CC.AA.

Dicia, hai un pouco, que esas actitudes resultan rexeita-
bles. Esquecen todas elas, deliberadamente ou non, que o
Estado composto que a nosa Constitucion sanciona é (con
todolos antecedentes que se queiran buscar e que se poden,
desde logo, atopar) unha formula nova, con perfis novos e
que responde ds concretas esixencias historicas e politicas
espariolas do tltimo cuarto do presente século; unhas esi-
xencias que pouco tefien que ver coa situacion da II Repa-
blica e que tampouco son parangonables —ni en 1978, nin
agora- coas propias de Alemana, Austria ou Italia. Descua-
lificar a priori calquera proposta de interpretacién de desen-
volvemento de preceptos constitucionais porque con ela se
produza unha aproximacién 6 federalismo de execucién (6
emprego, mellor dito, de técnicas propias do mesmo) ou
calquera outro sistema cofiecido e ben perfilado resulta, 4
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parte da inexactitude, unha inconsecuencia co caracter dis-
tinto, pero evolutivo, que a nosa Constitucion establece.

Doutra banda, estas interpretacions adoitan operar unha
identificacion Estado-poder central (ou “Estado global”-
-"Estado central”), que s veces evidencia interese de parte
e €, noutras ocasions, resultado inercial dunha non trans-
formada mentalidade centralista. A identificacién, con todo,
resulta incongruente co sistema constitucional, pois todo
o mundo sabe que, nel, tan Estado € o “poder central” coma
as CC.AA.

E, finalmente, esas interpretacions, prescindindo da sta
sinceridade ou do seu tacticismo, non axudan en absoluto,
e isto € o mais grave, a resolve-las cuestions que o titulo VIII
presenta (e vai seguir presentando) e a contribuir 4 mellor e
mais harmonica e actualizada perfeccion da construccion
progresiva da organizacion territorial do Estado segundo o
querido pola propia CE.

En efecto, desde estas posicions, que se mantefien ainda
con toda constancia, calquera idea de desenvolvemento
(consubstancial 6 caracter aberto do sistema), calquera
intento de extraer toda a potencialidade dalgin precepto
constitucional do titulo VIII provoca un rexeitamento aprio-
ristico e radical. O caso do artigo 150.2 da CE, a prop6ésito
da proposta de Administracién tinica, é paradigmatico ainda
que non sexa, valla a redundancia, o tnico. E entén cando
0 “Estado central” (pofo entre comifias a expresion) trata de
asustar cos riscos da reforma constitucional ou a perda de
atributos de soberania, ainda que para iso resulte necesaria
unha lectura nesgada da devandita proposta, que non implica
transferencia da titularidade nin de materias que afecten 6
nucleo da solidariedade. Pero, ademais, a memoria faise
fraca e parece non querer lembrar que a CE xa foi reformada
unha vez (28 de agosto de 1992) para facer posible o sufra-
xio pasivo dos nacionais doutro pais comunitario. E certo que
a “intervencion cirtrxica” da Constitucion foi feita entén en
quiréfano pechado e que practicamente ninguén se deca-
tou. Pero mais ca isto, interésame salienta-la xustificacion que
se fai na exposicion de motivos desa reforma. Di asi:

“Desde o0 momento mesmo do ingreso de Esparia nas comu-
nidades europeas, as Cortes dotaron, paulatinamente, 6
ordenamento xuridico dos instrumentos normativos nece-
sarios para compasa-la realidade legal e politica espafiola 6
ritmo do cambio histérico de institucionalizacion da idea de
Europa”.



E, advertida a contradiccién do artigo GC do Tratado da
Uni6n Europea co 13.2 da Constitucion espariola, opérase
a reforma.

Certamente, a exposicién de motivos revela unha indu-
bidable sensibilidade europea. E non asusta aqui asumir
paulatinamente novidades, reformas ou novos instrumen-
tos para compasa-la realidade legal e politica 6 ritmo do
cambio historico, como aconsella a institucionalizacion da
idea de Europa.

Estd claro que esa mesma sensibilidade non se da, sen
embargo, cando se trata de desenvolver evolutivamente o
titulo VIII, que tamén persegue unha “institucionalizacién”,
se ben, neste caso, non exterior, sendén interna: a do propio
Estado autonémico.

Menor consistencia ainda ten a apelacién 6 vade retro da
mutacion constitucional naqueles casos en que a reforma
non parece imprescindible en si mesma porque a interpre-
tacién de desenvolvemento cabe perfectamente no texto
constitucional.

Va de soi que, polo que antes dixen, aferrarse 4 inmuta-
bilidade do que por natureza se concibiu como aberto e evo-
lutivo constitiie unha inconsecuencia de principio. Pero hai
mais. E cofiecido que sobre o texto inicial da Constitucién
se van depositando co tempo interpretacions, aplicacions
e, sobre todo, a doutrina das sentencias do Tribunal Cons-
titucional que, en cada momento —e unidas 6 texto consti-
tucional mesmo-, conforman ou representan a verdadeira
Constitucion, a que recolle o sentir actual e posto 6 dia da
conciencia social e politica do pais (ou, con palabras de Gon-
zalez Navarro, “el peculiar modo de entender el mundo, la
vida y el hombre que tiene cada generacién”).

Pois ben, respecto do titulo VIII, e & parte do seu intrin-
seco caracter evolutivo, moitas das que nun primeiro
momento foron cautelas 16xicas, medidas ambiguas ou fér-
mulas que evitaban tacticamente pronunciamentos precisos,
hoxe, 6s quince anos co sistema de autonomias en franca
consolidacion, son cuestions clarificadas que deben impe-
dir interpretaciéns obstativas de todo desenvolvemento.
Refuxiarse, por isto, na apelacion & mens legislatoris carece moi-
tas veces de sentido. O limite 4 mutacién constitucional
terd que ser, en todo caso, como se admite de xeito xeral,
desde Konrad Hesse, simplemente o texto mesmo da Constitu-
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ESTU DIOS cién. E este, de valoralo sen estreitezas, contén preceptos
que poden ser moi fructiferos para o cabal —e constitucio-
nal- desenvolvemento do titulo VIIL

Outro, pois, na mina opinién, deberia se-lo talante:

acepta-lo seu verdadeiro cardcter evolutivo para cana-
liza-los problemas de hoxe da organizacion territorial do
Estado, en lugar de sentar apriorismos de conveniencia
sobre o0 que a Constitucion quixo dicir en 1978;

valorar, co mesmo alcance ca igualdade, os outros prin-
cipios constitucionais, como o da autonomia politica e
o de eficacia;

e, por suposto, aproveitar todalas potencialidades dos pre-
ceptos constitucionais que poden permiti-lo desenvol-
vemento, consolidacién e perfeccionamento do proceso
autonomico.

Non é este, sen embargo, o talante con que se interpreta
o artigo 150.2 en numerosas instancias cando se pretende
desde Galicia (coa proposta de Administracion tnica) ou
desde Catalunia (co documento de parecido alcance elabo-
rado pola Generalitat) operar, con base no devandito pre-
cepto, unha transferencia de competencias as CC.AA,, trans-
ferencia, en todo caso, de execucion.

E certo que ese precepto xurdiu dunha concreta iniciativa
e que non aparece configurado como centro do sistema de
asignacion de competencias. Pero nada hai no texto consti-
tucional (Gnico limite) que impida darlle unha virtualidade
xeral ou case-xeral, sobre todo cando o tempo demostrou
que pode ser realmente ftil para evita-las deficiencias do
proceso que logo comentarei: duplicidades, excesivo custo,
desfeita dos sistema administrativo, ineficacia e limitaciéns
innumerables para a construcciéon das CC.AA. como ver-
dadeiros espacios administrativos. A negativa leva consigo,
ademais, un certo cinismo se lembramos que o artigo 150.2
foi utilizado nalgunha ocasion, concretamente para com-
pleta-las transferencias 4s comunidades canaria e valenciana
(leis organicas 11 e 12/1982), do 10 de agosto), e que estd
tamén na base do Gltimo pacto autonémico. Transferironse,
entén, competencias de titularidade estatal e a via do 150.2,
malia que este sO fala de transferir ou delegar facultades, non
se estimou inidonea ou fraudulenta. Argiiida desde outra
dialéctica, como se viu, si. E iso malia que, como salientou
Rodriguez-Arana, a proposta de Administracién unica non




busque unha virtualidade global do artigo 150.2, senén mais REGAP .
ben un papel residual, unha vez que se esgotaron as posi-
bilidades dos artigos 148 e 149.1 da CE.

II1.

Tension Estado-CC.AA. Consecuencias
para a configuracion destas como
espacios administrativos

1. Consideracion xeral

Dicia antes que a tension Estado-CC.AA. é un factor mais,
propio do sistema do titulo VIII, que inevitablemente acom-
paria todo o seu proceso de desenvolvemento. Xustamente
por iso quero centrarme agora en como se foi resolvendo
esta tension (nos quince anos de vixencia da CE), sobre
todo, claro estd, no tema que neste momento importa: a
consolidacién das CC.AA como espacios administrativos
que lles permitan a estas desenvolve-las stias propias politi-
cas e asumi-la defensa do interese autonémico, parte indu-
bidable do interese xeral.

Sen dubida, a resultante méis rechamante e que causa
verdadeira perplexidade € a inxustificable inadaptacion da
Administracion en todolos seus niveis, por suposto, 6 Estado com-
posto, tantas veces salientada por boa parte da doutrina.

Xa aludin a interesada confusién Estado global-Estado
central, e non quero mdis que lembrar algunhas manifes-
tacions deste trasfondo que, con toda precisién, destacou
o profesor Meilan:

A inercia demostrada polo artigo 103 da CE, 6 falar uni-
camente da Administracién ptblica, é singular. Certa-
mente, houbo que esperar doce anos para que unha lei
(a LRXA-PAC, de 1992) falase, en plural, de administra-
ciéns publicas, declarase expresamente a stia personali-
dade xuridica diferenciada e establecese un conxunto de
principios e instrumentos para canaliza-las stas relacions.

A estreita interpretacién do “interese xeral” da Consti-
tucion (por referencia 6s seus artigos 141, 150.3 e 154) 6




servicio case sempre dunha ampliacion de competen-
cias do Estado.

Ou, no mesmo sentido, a rixida consideracion da clau-
sula de prevalecencia do dereito estatal.

Son todos eles mostras ou mecanismos retardadores (hai
aqui unha dobre virtualidade e natureza) da ineludible nece-
sidade de adaptacién da Administracion publica as esixen-
cias innatas do sistema constitucional de autonomias.

Nada resulta, sen embargo, comparable 6 mantemento da
Administracion periférica coa mesma extension preconstitucional,
correspondente a un Estado centralizado. A iso referireime
mdis adiante con certo detalle. Mais quero antes retoma-la
cuestion desde a perspectiva das CC.AA., porque a tension ten
outras manifestacion e consecuencias perniciosas, que quizais
demanden unha sistemdtica expositiva propia.

2. Perspectiva desde as CC.AA. Territorio e
limites de competencias

En efecto, ante este estado de cousas, a configuracion
das CC.AA. como espacios administrativos propios, cohe-
rentes, ben articulados e idoneos para a defensa dos intere-
ses autondmicos (que tamén son intereses xerais) tropezou
con atrancos dificilmente superables.

A cuestion —entendo- hai que ligala 6 territorio e, 6 facelo
asi, contemplala nas stas duas vertentes: ad extra e ad intra
das CC.AA.

2.1. Intereses e Administracion autondmicos versus
territorialidade das competencias

Desde a vertente da extravasacion ou extraterritoriali-
dade das competencias das CC.AA., a xurisprudencia do TC
non resulta satisfactoria para o desenvolvemento das com-
petencias autondmicas e para unha normal cooperacion
destas 4 satisfaccion dos intereses xerais. Sen dubida, o terri-
torio delimita en principio o ambito de competencias da
CA, pero se en casos concretos non se admite a extraterri-
torialidade, hai indiscutidas competencias autonémicas que,
pola sta propia natureza, se frustrarian por completo na stia
virtualidade. As veces tratase de competencias peculiares de



determinadas comunidades (como seria, por exemplo, o
caso dos artigos 7 e 3.2 do Estatuto de Galicia: comunidades
galegas asentadas féra de Galicia e dereitos politicos dos
galegos residentes no exterior), pero noutras ocasiéns tra-
tase de supostos de competencias referibles a todalas comu-
nidades autbnomas. Os casos da promocién do turismo,
dos transportes ou das cooperativas son moi claros neste
sentido. Sobre todos eles tivo ocasién de se pronuncia-lo
Tribunal Constitucional.

Pois ben, o profesor Meilan salientou como o TC dictou
en ocasions, sobre todo nos primeiros momentos, sentencias
que contenen pronunciamentos cheos de 16xica, reco-
necendo que é imposible ou, cando menos, moi dificil que
“0 exercicio dunha competencia por unha CA sobre unha
actividade que se desenvolve no seu territorio non tefia nin-
gunha incidencia féra del”. E de ai extrdese a necesidade
de que o limite territorial sexa interpretado con flexibili-
dade suficiente para non baleirar de contido as competen-
cias asumidas (SSTC do 16 de novembro de 1981 e do 27
de marzo de 1984), o que non é maéis que unha consecuencia
da “unidade econémica de Espafia” (STC 96/1984, do 19
de outubro).

Sen embargo, malia estes pronunciamentos de caracter
xeral, esa flexibilidade non se demostra como norma xeral
en moitos dos pronunciamentos concretos do constitucio-
nal. Non se advirte, desde logo, na resolucién do conflicto
de competencia suscitado fronte 6 decreto da Xunta de Gali-
cia, do 5 de novembro de 1982, que creou o INGABAD
(estendendo a sta aplicacién 6s emigrantes e comunidades
galegas asentadas féra da comunidade), nin tampouco,
segundo o meu entender, nas cofiecidas sentencias relati-
vas a cooperativas de crédito e transportes terrestres (SSTC
44 e 53/1984). As alambicadas teses do caracter “substan-
tivo ou instrumental” das competencias e do dmbito “supra-
provincial ou supracomunitario” parecen méis ben hébiles
artificios técnicos para consolidar unha pechada atribucién
de competencias 6 Estado sobre a base da case imposible
extravasacion do territorio autonémico propio. A Senten-
cia 147/1991, do 4 de xullo, dictada en conflictos de com-
petencia presentados por Galicia e Catalufa respecto da
pesca de “cerco”, constitie un bo exemplo entre moitos.
“Resulta evidente e manifesto -di o TC- que o establece-
mento temporal da veda en determinadas zonas maritimas,
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B:stupios

calquera que sexa a parte de litoral nacional a que se refi-
ran, é un acto de execucion que afecta a intereses supraautono-
micos e pertence a potestade exclusiva estatal sobre pesca
maritima”.

Quizais s6 na STC 125/1984, do 20 de decembro (que
dictaminou a prol, como é ben sabido, en materia de pro-
mocion turistica, das pretensiéons de Canarias, Valencia e
Cataluria) se poden atopar criterios superadores dunha
estricta territorialidade de competencias.

Compréndense, pois, as criticas que, desde unha posi-
cién autonomista, formularon Meildn, Carro ou Blasco i
Esteve fronte a consideraciéns sorprendentemente mais
compracentes, como a de Larumbe Biurrum.

A resultante da tensién é asi moi negativa, neste punto,
para as CC.AA. e require, na mifia opinion, de distinta her-
menéutica que tome en conta outros principios constitu-
cionais que, como o de eficacia, moitas veces resultan pre-
feridos.

2.2. Os problemas ad intra da Administracion
autonomica

2.2.1. Dificil consolidacion.

O territorio da comunidade auténoma, tan dificil de
rebordar para esta na stia execucion de competencias, non
adoita constituir “titulo suficiente” para que poida asumir
nin sequera facultades de execucion correspondentes a com-
petencias do Estado. Moitas comunidades auténomas tive-
ron verdadeiros problemas para organiza-la sia Adminis-
tracién sobre bases e esixencias territoriais propias. As
peculiaridades estructurais (asentamento da poboacion,
caracter insular, etc.) ou histéricas propias (comarcas, parro-
quias) estan conseguindo un dificil acceso a realidade legal.
E non serfa dificil elaborar un densisimo catilogo de obsta-
culos, que van desde a retardada imposicion da division
comarcal en Catalufia ou Galicia, a frustracién nesta do
nivel administrativo da parroquia rural ou a axeitada arti-
culacién e expresién das illas no arquipélago canario. A per-
vivencia da divisién provincial é nalgunhas comunidades
fonte de conflicto e de imposibilidade dunha axeitada
organizacion e articulaciéon do espacio administrativo comu-
nitario. Unha rixida interpretaciéon da “garantia institucio-
nal” -nocién, como di o profesor maxistrado do TC Men-



dizabal Allende, “sedicente y mds intuitiva que perfilada
con el rigor juridico deseable”- fixo posible a permanencia
desa disfuncion, chegando a se atribuir, na STC 385/1993,
do 23 de decembro, caracter basico, cunha determinacion que
lle corresponde 6 Estado, incluso a fixacién da denomina-
cién das provincias.

Resulta innegable que a construccién do Estado auto-
noémico sobre a base das transferencias de medios e servi-
cios da Administracion periférica estatal, estructurados e
implantados provincialmente, supuxo un condicionamento
real e xeneralizado (agas nas comunidades uniprovinciais,
claro estd) de dificil superacién para un desenvolvemento
rapido e coherente dos modelos estatutarios de organiza-
cion territorial, que fixese posible unha articulacién eficaz
dos espacios administrativos autonémicos. Pero non é menos
certo que, cando menos en moitas CC.AA., xogaron niso
tamén factores internos -non achacables 6 Estado- e que
se manifestan na asuncién automatica, por présas e irrefle-
Xion, de estructuras administrativas precedentes, en dubidas
e retardos ante a complexidade da tarefa ou, mesmo, en
escasa decision para afronta-los riscos, tamén politicos e
electorais, que sempre levan consigo as reformas do réxime
local.

2.2.2. A persistente Administracion periférica estatal.

En todo caso, e sen negar esta certa responsabilidade das
CC.AA,, hai que constata-la transcendencia, verbo disto,
doutro dos fenémenos antes aludido: a persistencia e incluso
reforzamento da Administracion periférica estatal respecto dos
seus niveis e dimension propios do Estado centralizado. Non é pre-
ciso deterse nos aspectos materiais do tema. Arenilla Saez
(na sua tese doutoral), Silva Sanchez e, entre outros, os pro-
fesores Meilan, Castells, Rodriguez-Arana e Baena del Alca-
zar deixaron perfecta constancia deste fenémeno (coa exis-
tencia actualmente dunhas sesenta redes periféricas estatais
con tres mil puntos de implantacion administrativa) e do
incumprimento sistematico, por parte dos poderes centrais,
das recomendaci6ns da Comisién de Expertos de 1981 (refor-
zar, ante a perda inevitable de competencias de xestién da
Administracién do Estado, as de programacién, coordinacién
e cooperacion), incumprimento tamén dos artigos 22 e 23
da Lei do proceso autondmico (14 de outubro de 1983), dos
mandatos un tanto programaticos da Lei 30/1992, de RXA-
PAC, e incumprimento das propias previsiéns do MAP en
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canto 6 redimensionamento da Administracion periférica
estatal.

O importante, obviamente, (mais que esta constatacion,
salienta-la contradiccién que implica e a perplexidade que
provoca 0s quince anos de vixencia dun Estado descentra-
lizado politica e administrativamente) é afondar nas stas
causas derradeiras, o baseamento xuridico que se lle pretende
dar, sobre todo por parte do TC, e as consecuencias que provoca
a hora de dificulta-la consolidacién dun pleno espacio admi-
nistrativo autonémico.

2.2.5. As causas.

O primeiro, as causas, parecen claras. Estd moi arraigada
a conciencia nos poderes centrais de que un loxico redi-
mensionamento e reduccion da presencia periférica leva
consigo perda de poder politico. Dito en termos mais cla-
ros: se se perden funcionarios, pérdese poder. Ese seria, por
emprega-las palabras do profesor Meilén, o verdadeiro segredo
de pulchileno que aqui se oculta. E realmente poderia ser
asi. Pero, enton, esta de mais refuxiarse (como se fai, por
exemplo, no dictame dos profesores Peces-Barba, Parejo e
Aguiar sobre a Administracion tinica) en que ese axuste da
Administracion periférica e a conseguinte asuncion de com-
petencias de execucién polas CC.AA. poria en perigo a efec-
tividade dos principios de unidade e igualdade ou, como se
dixo outras veces, que imposibilitaria unha axeitada arti-
culacion do interese xeral.

2.2.4. O Tribunal Constitucional.

Polo que respecta 6 TC, hai que reconiecer que foi sen-
tando unha doutrina que non favoreceria en principio esa
posicion dos poderes centrais. A Sentencia 146/1986, do 25
de novembro, sobre o concepto de interese xeral, Xa deixou
sentado que ese concepto, como salientou o profesor Mei-
lan, “non serve para reordena-la reparticion ordinaria de
competencias fixado nos respectivos estatutos de autono-
mia”, porque se ese concepto encerrase unha aberta habili-
tacion para que os Estado puidese actuar en razén do devan-
dito interese xeral, iso “poderia terminar por baleirar de
contido o desefio constitucional do Estado das autonomias”.

Laméntase o profesor Meilan que, logo, na sentencia, o
TC non fose consecuente con esa doutrina, o que se lle
reprocha no voto particular formulado 6 mesmo.



O curioso é que esta inconsecuencia do TC sexa mais fre-
cuente do normal. E digoo polo que puidera levar consigo
de compracencia cunha politica de feitos consumados que,
de ser certa, viria confirma-la forza e persistencia do antes alu-
dido segredo de pulchileno.

Traio isto a colacion porque nunha recentisima senten-
cia do TC (S. 52/1994, do 24 de febreiro, BOE 17 de marzo,
dictada en conflicto positivo de competencia promovido
pola Xunta de Andalucia en relacién co acordo do Consello
de Ministros que autorizou o alleamento 6 ICONA da enti-
dade “La Almoraima”) volve acontecer algo semellante. A
cuestion estriba neste caso en dilucidar se a actuacion esta-
tal a traveés de entes instrumentais con personalidade propia
e sometidos 0 réxime xuridico privado pode variar na prac-
tica o exercicio das competencias alterando a reparticién
constitucional. A venda de “La Almoraima” 6 ICONA, xa
transferido ademais 4 autonomia andaluza, poderia posibi-
litarlle 6 Estado empregar esas fincas rasticas para desen-
volver funcions ou tarefas publicas de competencia da CA
andaluza. No fondo, o problema suscitado obrigaba a deter-
minar se a titularidade dun ben podia non facultar a unha
administracion a realizacion de actividades que non lle
corresponden.

O TC é moi claro na sta resolucién. O dato -di- de que
a actividade sexa desenvolvida por servicios encadrados na
stia organizacion ou, pola contra, por entidades con perso-
nalidade xuridica propia “resulta indiferente”. “Tanto nun
€aso coma no outro, os actos emanados da Administracion
estatal deben circunscribirse 6 &mbito que o bloque da cons-
titucionalidade mantén como competencia do Estado, e
deben respecta-los ambitos que cada estatuto de autono-
mia lle atribuise 4 competencia da respectiva comunidade
autonoma. Admiti-lo contrario seria tanto como aceptar que
basta con converter direccions xerais, e outros centros directivos
dos departamentos que forman a Administracion do Estado, en
sociedades andnimas ou outros entes sometidos 6 dereito privado,
para ignorar e burla-la distribucion territorial de competencias
establecida polo bloque da constitucionalidade. A capacidade
xuridico-privada dos entes administrativos non é titulo de
competencia, e o seu exercicio debe respecta-la orde cons-
titucional de competencias”.

Os pronunciamentos do tribunal son tamén contun-
dentes negando que a propiedade sexa titulo habilitante
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para desturba-lo sistema de competencias fixado polo blo-
que de constitucionalidade. Pronunciamentos neste sen-
tido xa os fixera o TC nas stias sentencias 58/1982, 227/1988
e 149/1991. E, agora, a conclusion aplicativa 6 caso en cues-
tién é tamén palatina:

“(...) o Estado non pode empregar en Andalucia as fincas ris-

ticas que posta, ben porque sexan da sta propiedade, ben

porque sexan propiedade de entes ou sociedades contro-
ladas por el, como instrumentos para cumprir funcions ou
tarefas publicas que sexan da competencia da Comuni-

dade Auténoma de Andalucia. Ou, o que é 0 mesmo, o

titulo de propietario das devanditas fincas non o habilita

para asumir competencias que constitucionalmente non

lle correspondan”.

O sorprendente —e nisto radica o paralelismo coa Sen-
tencia 146/1986 sobre o concepto de interese xeral, antes
comentada- é que o TC non accede a pretension da Xunta
de Andalucia de que a transferencia das fincas afectadas
polo conflicto se fixese xustamente 4 Xunta de Andalucia,
titular das competencias.

O voto particular, formulado polos maxistrados Lopez
Guerra e Viver Pi-Sunyer, contén, segundo o meu entender,
doutrina mais axustada e, desde logo, mais na lifia co que
nesta intervencion se defende. Din os maxistrados que, par-
tindo da asuncion estatutaria de competencias en agricultura
pola CA andaluza e do traspaso de funcions e servicios en
materia de conservacion da natureza, a Administracion
andaluza asumiu todas esas tarefas que, dentro da reparticion
de competencias, deixaron de ser da Administracion esta-
tal e, particularmente, do ICONA. Por iso, din:

“A venda das accions de “La Almoraima, sociedade anonima”,

6 ICONA non pode, pois, significar outra cousa mdis que este

organismo estatal exercitard, en relacion coa finca en cuestion,

funcions que lle correspondan G Administracion autonomica.

Certamente, non cabe nega-la lexitimidade, desde o punto

de vista constitucional, de que o Estado posta a titulari-

dade dominical de empresas ou sociedades, nin de que leve

a cabo actos de disposicion das mesmas. Mais eses actos de

disposicion terien que realizarse dentro do marco de competen-

cias que definen a Constitucion e os estatutos de autonomia.

Con isto quérese dicir que, se ben lles pode transferi-lo

Estado a titularidade (e, consecuentemente, a xestion) de

sociedades ou empresas a entes publicos, estes tefien que ser

forzosamente os entes ptiblicos constitucional e estatuta-
riamente competentes para levar a cabo as funcions que
implica esa xestion. En materia de aproveitamentos agricolas



e forestais como se indicou, isto significa que, no ambito
territorial de Andalucia, os entes pablicos competentes
para levar a cabo esa funciéns son os correspondentes 4
Comunidade Auténoma, segundo o ordenamento desta,
e non, de ningunha maneira, entes publicos incardinados,
directa ou indirectamente, na Administracién do Estado.
Fronte a iso, e como resultado da venda de que se trata,
seran as instancias administrativas do ICONA as encarga-
das de xestiona-los diversos aspectos da explotacién e man-
temento da finca “La Almoraima”, sita no territorio da
Comunidade Auténoma de Andalucia, exercendo asi unhas
funci6ns estatutariamente atribuidas (e transferidas) a Orga-
nos da comunidade. Por iso, prodtcese, segundo a nosa
opinién, unha clara transgresién dos limites de compe-
tencias a que esta suxeita a accién do Estado, e unha inva-
sion do dmbito de competencias da Comunidade Auté-
noma. Deberia, pois, concluirse que a venda acordada era
contraria 4 reparticiéon de competencias; e, en consecuen-
cia, deberia acordarse a nulidade desa venda”.

Pero, d parte do manexo do concepto de “interese xeral”
e da “titularidade de bens” para desturbar, a prol do Estado,
a reparticion e o exercicio constitucional das competencias,
existen outros factores dos que se pretendeu idéntica vir-
tualidade. Asi acontece co principio de “unidade de mer-
cado” e co chamado “alcance internacional” da actividade
en conflicto.

Respecto da unidade de mercado, é certo que as SSTC
1/1982 e 29/1986 afirman que a esixencia desa unidade é
“mais imperiosa” nos estados compostos, como o esparfiol
actual; e que a unidade da orde econémica é o “presuposto
necesario” para que a reparticién de competencias entre o
Estado e as comunidades auténomas non conduza a resul-
tados “disfuncionais e disgregadores”. Pero hai que reco-
necer que o TC fixo recentemente un uso equilibrado desas
esixencias, como revela a sia Sentencia 264/1993, do 22 de
xullo, en recurso de inconstitucionalidade promovido con-
tra a Lei aragonesa de ordenaci6n da actividade comercial.
Ou en sentencias anteriores, que admitiron a plena consti-
tucionalidade das licencias ou autorizaciéns especiais intro-
ducidas pola Lei valenciana de ordenacién do comercio e
superficies comerciais (STC 225/1993) e a Lei catalana de
equipamentos comerciais (STC 227/1993). A méis explicita
€, en todo caso, entre as recentes, a STC 14/1994, do 20 de
xaneiro, dictada en conflicto de competencia promovido
pola Generalitat de Catalufia contra o Decreto 1240/1985,
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do 9 de outubro, sobre normas para a homologacion de
automobiles. Ante as alegaciéns do Goberno de que “a
homologacion de tipo de vehiculos constitiie un instru-
mento de politica comercial que o propio principio de uni-
dade de mercado e de libre circulacién de bens (artigo 139.3
CE) obriga a reservar 6 Estado”, o TC nega explicitamente que
ese principio sexa factor determinante da atribucion 6 Estado
da competencia controvertida. A controversia —di- hai que
resolvela en funcién dos titulos de competencias invoca-
dos polas partes. E, de feito, atribGelle a Catalufia a titulari-
dade de moitas das competencias previstas no citado real
decreto.

Mais radical € ainda esta mesma sentencia ante o argu-
mento de que a competencia controvertida queda refor-
zada, no seu caracter estatal, “polo alcance internacional
que presenta a actividade homologadora dada a multipli-
cidade de regulamentacions internacionais que tefien que ser
aplicadas nesta materia”. Parece latir aqui a consideracién do
autonomico como algo vernaculo e anticuado, incapaz de
operar nese marco e, desde logo, a pretension de expandi-
lo concepto de relaciéns internacionais, ligindoa & sobera-
nia, para pechar un ambito e competencias exclusivas e
excluintes do Estado. Sen embargo, reiterando doutrina xa
sentada na sta Sentencia 80/1993, di o TC que esa alega-
cién non resulta relevante, xa que “a dimension exterior
dun asunto non pode servir para realizar unha interpretacion
expansiva do artigo 149.1.3 da CE que vena a subsumir na
competencia estatal toda medida dotada dunha certa inci-
dencia exterior por remota que sexa”.

Un criterio, sen embargo, non tan favorecedor par as
CC.AA. mostrao a Sentencia 29/1994, do 27 de xaneiro, dic-
tada en conflicto de competencia promovido polo Goberno
en relacion con varias ordes da Conselleria basca de Agri-
cultura e Pesca sobre reasignacion dos dereitos a prima de
productores de ovino e caprino. Esas ordes, en sintese, asig-
naronlles a productores bascos as primas de 1991 corres-
pondentes 6s beneficiarios da devandita Comunidade Aut6-
noma que abandonaron a produccion. O TC atribtelle 6
Estado esa competencia. Para un mellor entendemento dos
argumentos xuridicos empregados na sentencia, “hai que
lembrar que os regulamentos da Comunidade Europea lle
asignan a Espafia un montante global de primas de pro-
duccion do gando ovino e caprino, montante que é fixo e



xeral para todo o estado. Os regulamentos permiten a cons-
titucién dunha reserva nacional cos dereitos de prima que
quedasen vacantes por razén de que algins productores
cesasen na sta actividade sen que ninguén os substituise
nela; a cantidade global ¢, en todo caso, fixa, sen que os
dereitos de prima correspondentes a todo o territorio nacio-
nal poidan, en ningtn caso, excede-lo limite fixado.

Sobre esta base, as ordes do Ministerio de Agricultura,
Pesca e Alimentacion perseguen, precisamente, a regula-
cion do sector gandeiro en todo o0 ambito nacional de xeito
que non se exceda a cantidade global de dereitos de prima
asignado a Esparia polos regulamentos comunitarios. O seu
obxectivo €, en resumo, distribui-los dereitos de prima asig-
nados 6 noso pais de acordo coas necesidades de todo o
territorio nacional, reasignando os dereitos de prima resul-
tantes dos que deixasen de exerce-la actividade sen ser subs-
tituidos entre as solicitudes cursada polos productores de
novo establecemento, conectando a devandita distribucién
coa reserva nacional prevista nos regulamentos comunita-
rios. A conexion vén determinada porque o Regulamento
CEE 3.567/1992, da comision, prevé a reasignacion das pri-
mas non empregadas e a posibilidade de que aqueles derei-
tos de prima que non fosen reasignados acrecenten a reserva
nacional”.

Pois ben, ainda que se recoriece que as ordes do Goberno
basco non incidian directamente na reserva nacional, o TC
sinala que neste caso resulta decisivo o feito de que a rea-
signacion de dereitos se realiza por conta dos dereitos de
prima dos que os obtiveron en 1991 e abandonaron a pro-
duccién en 1992. Estes dereitos, pois, intégranse na cantidade
correspondente a Esparia, polo que —engade o TC- “na prac-
tica poden considerarse sometidos a un réxime equivalente
0 da reserva nacional, en canto a sta disponibilidade polas
autoridades centrais”. E por iso correcto que “o Estado empre-
gue neste caso as suas facultades de ordenacion xeral da eco-
nomia para distribuir (e redistribuir, de se-lo caso) esa can-
tidade fixa de xeito que se favoreza a mellor utilizacién dos
recursos e se posibilite a igualdade dos eventuais beneficia-
rios, atendendo en todo caso a criterios de planificacion,
pois esta claro tamén que realizar unha distribucion ade-
cuada, no conxunto do territorio nacional, dos recursos ou
posibilidades asignadas 6 Estado é, precisamente, levar a
cabo a ordenacion xeral da economia”.
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Entende, en consecuencia, o TC que a reasignacion
interna, no marco territorial da comunidade basca, que efec-
tan as ordes impugnadas, dos dereitos de prima resultan-
tes dos productores que cesaron na stia actividade (sen ser
substituidos) “impide a reasignacién dos devanditos derei-
tos no marco global do territorio nacional, co que forzosa-
mente se minora a reserva nacional e, conseguintemente,
se menoscaba a posibilidade dos 6rganos estatais de exerce-
las stas facultades de ordenacion xeral da economia”. Inva-
dese asi —conclie- a competencia estatal.

Estamos, pois, en presencia dun uso expansivo do con-
cepto de reserva nacional, que se enmarca nos riscos xerais
de desapoderamento de competencias autonomico deri-
vado dos regulamentos comunitarios, fenémeno suficien-
temente salientado xa pola doutrina. Pouco significa aqui,
certamente, a CA como espacio administrativo e pouco
tamén os intereses autonémicos no marco global do interese
xeral, tan patrimonializado polo Estado central.

Quereria facer unha tltima referencia a un recente dictame
do TC. Refirome a Sentencia 127 (do S5 de maio de 1994)
recaida nos recursos de inconstitucionalidade promovidos
pola Generalitat de Catalufia, o Parlamento basco e cin-
cuenta e un deputados do Grupo Popular contra a Lei de
television privada (do 3 de maio de 1988).

A sentencia ten un denso contido (sobre a reserva de lei,
o servicio publico, etc.), pero voume centrar unicamente
nun aspecto que agora nos interesa.

Un dos argumentos de inconstitucionalidade que se
manexou afectaba 0s artigos 4.2 e 5.1 da lei, que configu-
ran o Plan técnico nacional de television privada.

Un dos recorrentes alegaba que o artigo 4.2 deixaba en
absoluta indefinicién o émbito das emisions de programas
para cada unha das zonas territoriais que se delimitasen no
plan. E sinalaba que ese dmbito debe coincidir co territorio das
CC.AA., por razéns de adecuacion a estructura do Estado
(de non haber motivos técnicos que o impedisen) e porque,
en caso contrario, recortariase a cooficialidade lingiiistica.

O TC non se mostrou sensible, sen embargo, a estes argu-
mentos e rexeitou os recursos de inconstitucionalidade,
malia recoriecer explicitamente que “o alcance espacial das emi-
sions condiciona loxicamente o contido cultural e lingiiistico das
programacions e non é un extremo estrictamente técnico e ino-
cuo desde a perspectiva dos dereitos fundamentais implicados”.



2.2.5. Duplicidade e ineficacia.

Finalmente, en canto as dificultades que todo isto provoca
para a configuracién do espacio administrativo autonémico,
creo que se debe reflexionar nunha dobre orde de cuestiéns.

Ante todo, o non axuste da Administracién periférica
estatal provoca un gasto irracional e inxustificado que, e
isto € o grave, se lle achaca 6 propio sisterna de autonomias (6
que, con frecuencia, se cualifica de dilapidacién) ou ben, e
isto é ainda peor, atribtieselle 6 dispendio incontrolado das
CC.AA. Por suposto que estas tefien nisto a stia alicuota de
responsabilidade, coas stas altas cotas de endebedamento,
pero non merecen que se lles sume a iso o custo dunha
duplicidade organica ou administrativa que s6 6s poderes
centrais lles interesa manter.

Pero, ademais, e entro agora na segunda vertente de difi-
cultades, todo iso disfunciona notablemente o espacio admi-
nistrativo autonémico e impide unha administracion racio-
nal e eficaz, mandatos que son tamén constitucionais.

E isto, sobre todo, 0 que esixe unha reflexioén, unha pos-
tura e, en definitiva, unha proposta de superacion.

IV.

As CC.AA. como espacios
administrativos. Competencias propias
e execucion de competencias estatais

Tralo dito ata aqui, parece claro que a Administracién
publica (ou administraciéns pablicas para falar con mais
rigor) aparecen, 0s quince anos de vixencia autondmica,
claramente disfuncionadas respecto das esixencias do Estado
autonémico. A presencia masiva da Administracion perifé-
rica estatal (con duplicidades obvias) e 0s mecanismos esta-
tais de resistencia 6 cambio e a ampliar por vias extraesta-
tutarias as competencias das CC.AA. estan xerando a
imposibilidade de construir nas autonomias marcos admi-
nistrativos coherentes e eficaces, que lles permitan desen-
volve-las stas politicas propias con satisfacciéon do interese
xeral do “Estado global”.

Nesta situacién, non parece dificil concordar, cando
menos en termos de l6xica abstracta:
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12. Que hai que redimensiona-la Administracion perifé-
rica do Estado.

2°. Que se deben flexibiliza-los rixidos criterios que hoxe
presiden, a prol do “Estado central”, a reparticion e o
xogo das competencias.

3% Que, suprimindo gradualmente as innecesarias dupli-
cidades, hai que darlles un protagonismo claro 4s CC.AA.,
cando menos na execucion das competencias, sexa cal
sexa a titularidade, e aproveitando para iso 0os mecanis-
mos que a Constitucion brinda se interpretan cun minimo
de apertura e gradualismo. Nesta orde, creo que as sen-
tencias altimas do TC en materia de subvenciéns (fun-
damentalmente a do 11 de xufio de 1992: regra xeral: as
competencias de execucion correspondenlles as CC.AA.)
apuntan nunha boa lifia. Rodriguez-Arana salientou
tamén explicitamente que as “materias directamente
relacionadas co territorio e conectadas 0 interese rexio-
nal” deben ser xestionadas polas CC.AA. E un principio
semellante débese soster, na mifia opinion, respecto da
xestién de materias comunitarias europeas. E atreveri-
ame a dicir que por medio dunha aplicacion as CC.AA.
da “garantia institucional” tan xenerosa coma a que se fai
respecto da provincia.

Sen diibida, a proposta de Administracion Gnica apunta
nesta direccion. Apdiase en principios constitucionais de
tanto valor na escala axioloxico-politica coma aqueles que
se arguen para combatela. E, sinceramente, penso que os
argumentos xuridicos que se esgrimen nas criticas non resul-
tan moi consistentes. Di o profesor Balaguer Callejon que a
proposta de descentralizacion que leva consigo a Adminis-
tracion unica “no es constitucionalmente ilegitima, aun-
que tampoco seca constitucionalmente exigible”.

Sen sumarme entusiasticamente a estas palabras, porque
penso que o que non é ilexitimo e é conveniente e racio-
nal debe ser esixible, si quero recolle-lo seu sentido altimo:
en definitiva, aqui non se presenta un problema xuridico-
constitucional, senén unha cuestion de vontade politica:
vontade de querer facelo, para facer real o Estado autonémico,
o Estado composto.

E certo —e con isto remato- que non todo o esforzo ten

que ser do Estado. Tamén as CC.AA. deberian, cando menos
algunha delas, conclui-las staas estructuracions administra-



tivas internas de xeito coherente antes dun transvase xene-
ralizado de competencias estatais, ben se opere esta pola via
da chamada Administracion tnica, ben por outros proce-
dementos semellantes. Penso, en concreto, naquelas comu-
nidades que, como Galicia por exemplo, non tefien resolta
ainda a funcionalidade de entidades propias, como a comarca
e a parroquia rural. Tendo en conta a virtualidade tamén
interna que leva consigo a potenciaciéon da Administracion
que se estime preferente, traspasar ou delegar a entidades dis-
funcionadas coa organizaciéon propia, que esixe o propio
territorio, poderia producir un efecto perverso de consoli-
dacion do que xa se pretende cambiar agora.

Isto esixe, na mifia opinién, secuenciar debidamente as
accions tanto do Estado coma da CA de que se trate, sen
perder nunca o norte antes apuntado. Se asi se fixese, gafa-
riase en racionalidade, en eficacia, en claridade adminis-
trativa, en reduccion de custos e ata en democratismo, aquela
vella potencialidade do rexionalismo que tanto salientaba
o profesor Giannini. E, por suposto, en afirmacién da per-
sonalidade politica das CC.AA., que tamén se acrecenta co
administrativo, e que non esta en contra, senén na mellor
lina, das esixencias e axeitada funcionalidade do Estado
composto. [g
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O processo da
regionalizacao em
Portugal

des autbnomas de governo regional, tem-se mantido
nos ultimos anos, em Portugal, como um tema da
agenda politica e de um interessante debate nacional.

Actualmente, no pais, no que respeita a institucionali-
zacao regional, o que existe € somente uma concretizacao par-
cial da regionalizacdo. Concretiza¢ao parcial porque a criagao
de entidades de governo regional se verificou apenas em
parte do territério —~Acores e Madeira- e porque, na outra
parte, isto é, no territério continental, o processo se encon-
tra ainda numa fase embrionaria.

Como desenvolvimentos institucionais desta proble-
matica regional, nos anos recentes, ha pois a referir, em pri-
meiro lugar, a op¢do da actual Constituicao portuguesa,
estabelecida em 1976, de criacdo de “regides autonomas”
nos territérios insulares portugueses e da cria¢do no terri-
torio continental de “regides administrativas”. Estas ulti-

A regionalizacdo, ou o processo de criagdo de entida-



mas sdo configuradas como entidades regionais de governo
proprio, mas sem uma autonomia politica tio acentuada
como a das regides insulares. Adicionalmente, a Consti-
tuicao portuguesa aponta para a possibilidade de criacio,
em certas zonas do pais, de “outras formas de organizacido
territorial autarquica”, nomeadamente “nas grandes areas
urbanas”?.

Como consequéncia dos referidos preceitos constitucio-
nais, verificou-se, desde logo, a concretiza¢do do primeiro
daqueles desideratos, ou seja a criacdo das Regides Auténo-
mas dos Acores e da Madeira. Mais recentemente (1991),
estabeleceu-se o quadro legal das entidades de governo
metropolitano para as areas de Lisboa e Porto e zonas cir-
cundantes - as chamadas “Areas Metropolitanas” de Lisboa
e do Porto?.

No que respeita ao estabelecimento das regides admi-
nistrativas previstas na Constituicdo, trata-se de um pro-
cesso mais complexo e atrasado e que tem sido objecto de
um curioso debate no pais. O avanco mais recente acerca
do processo regional verificou-se também em 1991, com o
acordo conseguido ao nivel parlamentar, entre as diferentes
forgas politico-partidérias, tendo levado a publicagdo da Lei-
Quadro das Regides Administrativas3, ou seja o enquadra-
mento juridico béasico que permitird a posterior implemen-
tacao das regides em Portugal.

1. A componente regional no sistema
politico-administrativo portugués

O sistema politico-administrativo portugués tem as suas
raizes na estrutura da administragcao adoptada no pais a par-
tir dos anos 20 do século passado. Nessa altura, com a vit6-
ria do liberalismo, foi feita a reforma administrativa, adop-
tando-se 0 modelo de matriz napolebnica, que de certa
forma caracteriza os sistemas da Europa do Sul. Entretanto,
durante os anos subsequentes, foram levadas a efeito refor-
mas administrativas e territoriais de caracter parcial, de
énfase ora “liberal” ora “absolutista”, tendo no entanto per-
manecido a estrutura administrativa basica entdo adoptada4.

Desta forma, poder-se-do referir como alguns dos prin-
cipais elementos de caracterizacao do sistema politico-admi-
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1 Constituicao da Republica
Portuguesa, Artigo 2382 n® 3.

2 Lei n? 44/91, de 2 de Agos-
to (Areas Metropolitanas de
Lisboa e Porto).

3 Lei n® 56/91, de 13 de
Agosto (Lei Quadro das Re-
gides Administrativas).

4 Restringindo-nos a biblio-
grafia em lingua inglesa, uma
obra de consulta de razoavel
interesse, sobre Portugal e a
sua evolucdo politico-admi-
nistrativa, em particular sobre
este periodo histérico, é W.C.
Oppelo, Jr., Portugal’s Political
Development (Boulder, Colo-
rado: Westview Press, 1985).
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nistrativo portugués, os seguintes - os quais diferem signi-
ficativamente de alguns sistemas do centro e sobretudo do
norte da Europa:

Sistema eleitoral de representacao proporcional;

Diversidade partidaria —pluripartidarismo- e forte peso
da actividade dos partidos na vivéncia politica e na orga-
nizac¢do e funcionamento democratico do pais;

Marcado centralismo do estado, além de um evidente
pendor jacobino no aparelho politico-administrativo
central e um significativo peso da maquina administra-
tiva e da burocracia;

Possibilidade legal —e verificacao de facto- dada aos
eleitos locais e também aos funcionarios e dirigentes
publicos, de penetrarem e participarem politicamente
nas estruturas centrais de governacdo do pais, como € o
caso do governo e do parlamento (situacao que nao se
verifica noutros paises e sistemas);

Existéncia de uma organizacao territorial de tipo “pre-
feitoral”, isto é, divisdo do territério num conjunto de
unidades administrativas (distritos), com algum recorte
e significado regional, e onde pontifica, em cada uma
dessas unidades, um representante do governo central
(governador civil), com maior ou menor responsabilidade
sobre alguns servigcos publicos;

A nivel local, as unidades de governo préprio (os muni-
cipios) e as freguesias) marcadas pela ac¢ao de um forte
executivo, o qual é representado pela figura central e
mais representativa do seu presidente —como o maire
francés— ou seja, em Portugal, no caso dos municipios,
o Presidente da Camara Municipal.

Esta organizacdo politico-administrativa deriva pois, em
boa medida, do sistema adoptado no século passado, apos
a revolucao liberal de 1820. Em 1910, ano em que foi abo-
lida a monarquia e implantada a Republica, reacendeu-se a
énfase liberal, mas, dada a instabilidade politica e social
entio verificada, nao foram produzidas alteracdes de vulto
no sistema administrativo e territorial®.

De 1926 a 1974 -inicialmente como reaccao a situacao
instdvel entdo reinante- vigorou em Portugal um regime
politico-administrativo caracterizado por forte executivo,
no que respeita a governacgao central, com uma énfase



marcadamente burocratico-administrativista, corporativa e
autocrética. Este regime veio realcar a importincia da
burocracia administrativa, introduzir a despolitizacdo das
instituicoes, nomeadamente quanto as entidades de admi-
nistracdo local, e consequentemente veio acentuar o jaco-
binismo da administracdo publica.

Com o advento do novo regime, no poder depois do
levantamento de 25 de Abril de 1974 e consolidado com o
estabelecimento da nova Constituicao, em 1976, foi dada
prioridade aos processos de democratizacdo, de descoloni-
zagdo e de descentralizacdo, numa perspectiva global de ace-
leragdo do desenvolvimento do pais num contexto moderno,
democrético e europeu’.

E entao, neste ambito, que sdo concretizadas algumas
medidas politicas importantes. Assim, é desenvolvido o pro-
cesso da descolonizac¢do; € estabelecido um novo quadro
politico-eleitoral; & organizado o poder local democratico; sdo
criadas as regides autonomas dos Acores e da Madeira. Sdo
ainda configuradas, constitucionalmente, as regides admi-
nistrativas (com a possivel abolicdo dos distritos) e admiti-
das outras formas de organizacao territorial, como é o caso,
concretizado posteriormente, das dreas metropolitanas.

Parece pois, no quadro assim descrito, que a criagdo das
regioes administrativas constitui o propésito inacabado do
processo de democratizacdo e descentralizagao, o qual foi
desenvolvido em Portugal durante a segunda metade dos
anos 70 e a década passada. E de certa forma € assim. A orga-
nizac¢do politico-administrativa regional, ainda nio intei-
ramente concretizada, veio a tornar-se um tema de grande
debate, cuja andlise é de Obvio interesse para os estudiosos,
particularmente nas dreas da sociologia politica e da admi-
nistracao publica.

Sendo Portugal um estado unitério, constituido ha cerca
de 850 anos e dispondo ha muito de fronteiras relativa-
mente estaveis, nao apresenta diferenciacoes significativas
em termos étnicos, linguisticos e raciais. Por isso, ndo tém
emergido no territ6rio portugués grandes pressoes regiona-
listas, salvo, desde ha mais de um século, por razdes 6bvias
de distanciamento fisico, nos territérios insulares dos Aco-
res e da Madeira®.

Pode pois dizer-se que a componente regional, numa
perspectiva de administragdes regionais como organizacdes
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6 Sobre este periodo da vida
portuguesa e suas implicacdes
politico-administrativas, vide
por exemplo: P.C. Schmitter,
“The Régime d’Exception that
became the rule: forty-eight
years of authoritarian domi-
nation in Portugal”, in L.S.
Graham and H.M. Makler
(eds.), Contemporary Portugal:
The Revolution and Its Antece-
dents (Austin: Univ. Texas
Press, 1979), pp. 3-45; tam-
bém em L.S. Graham, Portu-
gal The Decline and Collapse of
an Authoritarian Order (Lon-
don: Sage Publications, 1975);
e ainda P.C. Schmitter, Cor-
poratism and Public Policy in
Authoritarian Portugal (Beverly
Hills/London, 1975).

7 A literatura em ingleés rela-
tiva a referida fase histérica
da vida portuguesa é abun-
dante, designadamente no
que respeita 4 andlise das
implicacdes politico-admi-
nistrativas. Vide a titulo de
exemplo: T.C. Bruneau, Poli-
tics and Nationhood: Post-Revo-
lutionary Portugal (Nes York:
Praeger, 1984); e também R.].
Morrison, Portugal: Revolutio-
nary Change in an Open Eco-
nomy (Boston: Auburn House
Publishing, 1981).

8 T. Gallagher, “Portugal’s
Atlantic territories: the sepa-
ratist challenge”, The World
Today (1979), pp. 353-60.
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gal”, in R. Batley and Gerry
Stoker (eds.), Local Government
in Europe (London: MacMi-
llan, 1991), pp. 134-45; e W.C.
Oppelo, Jr., “Local govern-
ment and political culture in
a Portuguese rural county”,
Comparative Politics, vol. 13,
n® 3 (1981), pp. 271-89.
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territoriais estaveis e democraticas, ndo tem uma tradicao
muito forte no sistema politico-administrativo portugués,
o qual evidencia, a nivel territorial, uma tradicao essencial-
mente municipalista. Deve, no entanto, notar-se que, ao
longo dos séculos da histéria do pais, tém subsistido diver-
sas formula¢oes administrativas de caracter regional (as pro-
vincias). Passada pois a época dos condados, nos séculos XV
e XVI, o territério foi dividido para efeitos administrativos
em comarcas e, depois, provincias, tendo esta estrutura de
ambito regional vigorado, mais ou menos até a reforma libe-
ral do século passado - a partir dos anos 20. Dai, até 1959,
essas unidades regionais subsistiram episodicamente, cor-
porizando em termos administrativos algumas diversida-
des morfolégicas, econémico-produtivas e culturais que sao
muito evidentes em certas partes do pais.

Também, com a reforma liberal do século passado, haviam
sido criados os distritos, ja antes mencionados. Estes cons-
tituem unidades administrativas de menor dimensao do
que as provincias e, como se viu atras, tém como responsa-
vel prefeitoral o governador civil. Assim, ao longo dos anos,
em concomitancia com os distritos, que foram praticamente
esvaziando as provincias de sentido administrativo, preva-
leceram as unidades de governo local, ora sob a responsa-
bilidade de autoridades nomeadas, ora dirigidas por politi-
cos locais eleitos. Em Portugal, tradicionalmente as unidades
de governo local mais significativas séo como se viu 0s muni-
cipios, os quais apresentam uma razoavel dimensao —quer em
populagao, quer em area— sendo mesmo, dentre as unidades
fundamentais de governo local, das maiores na Europa oci-
dental. Os municipios, por seu turno, sio compostos por
unidades menores, também de governo proprio (freguesias)
que, todavia, tém pouco significado em termos de dimensao,
de fungoes e de capacidade financeira®.

Com a mudanca do regime e a nova Constituicdo de
1976, o pais optou, como se referiu atras, pela democrati-
zacdo e pela descentralizacdo —local e regional- nomeada-
mente re-estabelecendo o poder local proprio (através da
democratizacdo dos municipios e das freguesias) e perspec-
tivando a descentralizacdo de ambito regional (regides admi-
nistrativas).

As Regides Autonomas dos Acores e da Madeira, como
Gnicas entidades institucionalizadas de governo regional
em Portugal, foram dotadas de um sistema politico-admi-



nistrativo especial, que inclui um conjunto de poderes pro-
prios, tais como: legislar sobre todas as matérias de interesse
regional; regulamentar a legislacao de cardcter regional ema-
nada dos 6rgaos nacionais de soberania; propor legislagio na
legislatura nacional; exercer a sua propria autoridade exe-
cutiva; dispor autonomamente de todas as receitas cobra-
das pelo governo regional e as atribuidas pelo governo cen-
tral; e superintender sobre 0s governos locais respectivos.
A estrutura organica das regides autobnomas compreende
uma assembleia deliberativa e um executivo. A nivel parla-
mentar, a assembleia regional € constituida por uma s6
camara e € eleita por quatro anos, por sufragio directo e uni-
versal e representacao proporcional. O executivo regional
(governo) emerge da forca politica vencedora, tendo pois
em consideracao os resultados eleitorais10.

Finalmente, no que respeita as regides administrativas, no
territério continental, devido ao atraso na sua institucio-
nalizacao, estas constituem um nivel de governo intermédio
que podera de certa forma ser referido como um nivel “pre-
figurado”. A sua efectiva implementagdo ndo foi até agora
inteiramente concretizada, pelo que se trata de um objec-
tivo de descentralizacdo ainda nao atingido!!.

2. Avancos e recuos no processo da
regionalizacdo

A opcao politica pela criacdo das regides administrativas
no continente portugués, acolhida na Constituicdo de 1976,
era vista na segunda metade dos anos 70 como um grande
objectivo nacional, inserido no esforco entdo em curso de
democratizacdo das institui¢des e também no dmbito global
da descentralizacdo e ainda como vista a reforma da admi-
nistracdo. Tudo isto se perspectivava, ainda, no contexto
mais geral do desenvolvimento econémico e social do pais
e da redugdo das assimetrias regionais prevalecentes a nivel
territorial.

No entanto, a falta de tradicdo de governos proprios de
ambito regional levou a que a implementacgdo deste objec-
tivo de reforma administrativa territorial tivesse de passar
por uma fase necesséria de preparacao, informacio e debate.
Tal debate foi envolvendo, particularmente, os partidos poli-
ticos, a comunicagao social, representantes de organizagdes

10 Acerca do modelo de
autonomia seguido nos Ago-
res e na Madeira, ver a opi-
nido de R.M. Stevens, “Asy-
metrical federalism: the
federal principle and the sur-
vival of the small republic”,
Plubius, vol. 7, n® 4 (1977),
pp. 177-203; e R. Paddison,
The Fragmented State (Oxford:
Basil Blackwell, 1983), pp.
27-33.

11 Podem encontrar-se de-
senvolvimentos acerca dos
esforcos de democratizacdo e
de descentralizacio realiza-
dos, ap6s os acontecimentos
de 25 de Abril de 1974, in
W.C. Oppelo, Jr.,, “The Second
Portuguese Republic: politico-
administrative decentralisa-
tion since April 25 1974”, Ibe-
rian Studies, vol. 7, n® 2, pp.
43-4; e K. Maxwell (ed.), Por-
tugal in the 1980’: Dilemmas
of Democratic Consolidation
(Westport: Greenwood Press,

1986).
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empresariais, meios académicos, técnicos da administracao
e autarcas. Para além disso, ja no inicio dos anos 80, foram
criadas, a nivel governamental, algumas estruturas de apoio
ao processo de regionalizacdo, para elaboracao de estudos
e difusdo de informagdo sobre a matéria. Foi igualmente
estabelecida uma unidade de caracter politico, envolvendo
diversos membros do governo, para superintender e acom-
panhar o processo da regionalizacdo. Entretanto, como a
candidatura de Portugal a integracao na CEE e, depois, com
a formalizacdo dessa integracao, foi-se acentuando a im-
portancia da politica regional, o que de certo modo favore-
cia no pais a perspectiva da institucionalizagdo das regices!2.

Esta “animacdo regional” foi evidente sobretudo no peri-
odo entre o fim dos anos 70 e meados dos anos 80. Nessa
altura, durante a vigéncia de governos apoiados alternati-
vamente por diferentes forcas partidarias e as vezes gover-
nando em coligacdo, chegaram a publicar-se textos legais
como defini¢des precisas sobre o processo da regionalizacao
e a respectiva calendarizacdo, ou seja a efectiva criacdo das
regides administrativas e outras acgdes que lhe estavam rela-
cionadas, quer aquelas necessarias e prévias para concretizagao
desse objectivo, quer a medidas posteriores como vista ao
sucesso da regionalizacao!3.

Tal euforia regionalista tem entretanto sofrido diversos
revezes. E para bem se compreender a robustez e a debili-
dade do fenémeno do regionalismo em Portugal, numa
perspectiva de andlise comparada, € de todo o interesse con-
siderar o comportamento das forcas interessadas e envolvi-
das no debate e a evolugdo neste tltimos anos do processo
de regionalizacao no pais.

Em primeiro lugar, haja em conta que um dos principais
protagonistas no debate regional tem sido o poder local. A
posicdo do poder local, na fase inicial das discussoes sobre
a regionalizacdo, foi claramente negativa. Os autarcas viam
as regides administrativas como uma ameaca ao poder local.
A verdade € que este, praticamente, dava entao os seus pri-
meiros passos em termos de sistema democratico. Temia-se
que as novas entidades, de ambito regional, viessem a aba-
far a pujanca do poder local. Receava-se pois que parte das
fun¢des dos municipios viesse a ser transferida para as regioes
e que estas passassem a tutelar os governos locais de uma
forma mais apertada do que a tutela do governo central.
Fazia-se nessa altura alusdo a situacdo vivida nas Regioes



Autoénomas dos Acores e da Madeira, onde o poder local (os
municipios) era mais débil, em parte por ser tutelado pelas
regides autbnomas e porque a “autonomia regional”, essa sim,
€ que era considerada a conquista democrética efectiva nas
[Thas. Apontavam-se ainda os perigos de se virem a criar no
pais novas sedes politicas e burocréticas de poder, nas capi-
tais regionais, desenvolvendo-se igualmente uma burocra-
cia regional do tipo da zona concentrada de servigos pibli-
cos, existente a nivel central, em Lisboa.

Curiosamente, a posicdo do poder local que, com fre-
quéncia, se tem feito ouvir de forma institucionalizada e
organizada, através da sua associacao principal, de 4mbito
nacionall4, veio claramente a mudar com o decorrer do
tempo.

De facto, na segunda metade dos anos 80 e mesmo nos
nossos dias, o governo local tem adoptado uma estratégia
“pro-regides”. Os fantasmas e os perigos da regionalizacdo
aos poucos ter-se-ao desvanecido e, pelo contrario, tem-se
vindo a declarar que a criacdo das regides administrativas é
um passo importante e, pode até dizer-se, imprescindivel,
para completar a organizacao politico-administrativa do
pais e concretizar o desiderato global da descentralizaco.
As autarquias locais —argumentam agora os representantes
municipais, que por vezes estao em desacordo e em tensdo
com o governo e a administracdo central e, ndo raramente,
sao incompreendidos por essas entidades centrais— terdo
pois, com as regides administrativas, maiores defesas e por-
tanto verao o seu papel robustecido. Essa € portanto a razao
por que estdo em principio a favor da regionalizacio.

Talvez seja interessante considerar que esta mudanca
verificada no poder local, de uma posic4o inicial contraria
a regionalizacdo, para uma defesa inequivoca de criacdo das
regides administrativas, tem a ver com a maturidade que o
proprio poder local democratico foi ganhando durante estes
anos. O sistema esta estabilizado e mais solido, ndo havendo
tantas razOes para ver ameacas na tutela regional. Por outro
lado, um factor importante a considerar tem a ver com a
lideranca politica do poder local que, na parte final dos anos
80 e nestes primeiros anos da década de 90, tem sido de
maioria “socialista”, portanto oposta a for¢a politica, “social-
democrata”, que suporta o governo central. As forcas na
oposicdo tendem pois a ser mais “regionalistas” do que o
governo no poder e o partido que o apoia.
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Finalmente, ndo deixa também de pesar, nesta viragem
estratégica das autoridades locais, relativamente a regiona-
lizacdo, o facto de, como o tempo, se terem vindo a fortalecer,
em certas zonas do pais, algumas elites politicas, prove-
nientes do poder local e a este ainda ligadas. Tais elites mani-
festam claramente e com frequéncia ambicoes politicas que
ndo se contém no dmbito municipal restrito. Trata-se, em
muitos casos, de responsaveis que tém ambigdes supra-muni-
cipais, mas que ndo conseguem atingir os seus objectivos a
nivel nacional. Entao, a regionalizacdo, ou a dialéctica regio-
nal, é um pretexto para fazer ecoar os seus pontos de vista
e, por virtude disso, vdo liderando o poder local para toma-
das de posicao favoraveis a regionalizacdo. As hostes do
regionalismo, por seu turno, aparecem assim favorecidas
com essa viragem.

Outro interlocutor, na referida dialéctica sobre a criacdo
das regides administrativas, € a comunidade empresarial e em
particular a sua lideranca associativa. Em Portugal, a comu-
nidade empresarial tem vindo a ganhar peso e prestigio,
sendo cada vez mais evidente a forca das associacoes empre-
sariais e a importancia das suas posicdes relativamente a
agenda politica do pais. Tal facto resulta de uma evolugdo eco-
némica positiva que se tem verificado no pais nos tltimos
anos, acompanhada do desenvolvimento de alguns grupos
econémicos e de uma certa pujanca empresarial dai resul-
tante. Isto é evidente ndo s6 ao nivel da banca e dos seguros,
mas também no que se refere a alguns sectores industriais e
mesmo agricolas. Para isso, tem contribuido a integracdo
do pais na CEE e, a nivel interno, entre outros factores, o
processo das reprivatizacdes que se tém vindo a levar a efeito
nos altimos anos.

Ora a lideranca associativa empresarial ndo se tem coi-
bido de participar no debate sobre a regionalizacdo, emi-
tindo a sua posicdo sobre o assunto. Haja em conta, no
entanto que, ao nivel do associativismo empresarial, ha no
pais dois tipos de associa¢des - as de dmbito essencialmente
local ou regional e as de maior dimensdo, de ambito nacio-
nal ou supra-regional. A lideranc¢a empresarial de cariz local
ou regional tende a apoiar a regionalizacdo, naturalmente
numa linha de coeréncia como o seu pendor regionalista.
Neste caso, as regioes sdo vistas como um meio de robuste-
cimento do papel econémico local e regional. No entanto,
as associacoes de tipo mais vasto, essencialmente de ambito



nacional, s3o manifestamente contrarias a regionalizacdo.
Efectivamente, tais associacdes ndo véem as regides admi-
nistrativas de modo favoravel, argumentando que estas
implicarao mais dialéctica politica infrutifera, mais buro-
cracia, mais estado, mais degraus a subir e, consequente-
mente, mais dificuldades no relacionamento “servicos ptbli-
cos-empresas”.

Nao é pois dificil compreender a 16gica de tal argumen-
tacao, embora se deva observar que nesta posicao esta tam-
bém implicito que, na auséncia das regides administrativas
e dos representantes politicos regionais legitimos, a lide-
ran¢a empresarial, em consequéncia, resta como um dos
poucos interlocutores dos interesses econoémicos, sociais e de
representatividade regional.

E também interessante notar, a este respeito, alguma
coincidéncia de posi¢des no que respeita as organizacoes
sindicais e as estruturas politico-partidarias. Quanto as pri-
meiras, dado o cardcter centralista da sua estrutura organi-
zativa e aos interesses que manifestam de lideranca nacio-
nal forte e unificada, dentro de cada uma das grandes
organizagoes sindicais, normalmente ndo manifestam grande
simpatia pelo processo regional. Efectivamente véem, com
o avango da regionalizacdo, a possibilidade de divisionis-
mos e fracturas regionais nos processos de negociagdo labo-
ral, que eventualmente podem vir a enfraquecer a forca
estrutural e negocial das centrais sindicais.

Quanto aos partidos politicos, a posicdo é semelhante,
embora a logica e as razdes possam diferir um pouco. As
estruturas politico-partidérias, quer se queira, quer nao, sao
acentuadamente centralizadas. Em Portugal ndo hé parti-
dos politicos regionais e as estruturas partiddrias locais mani-
festam uma forte dependéncia das liderangas politicas cen-
trais!s. Nalguns casos, é evidente a subserviéncia dos politicos
locais as politicas e estratégias nacionais, a quem servem
como “correias de transmissao”, até porque ha que pagar
como lealdade o tributo a uma possibilidade de ascen¢do
politica a nivel nacional. Nas outras situacdes, como seja o
caso dos politic'os locais incémodos, tendem a ser, com
.0 tempo, ultrapassados pela l6gica da maquina partidaria
centralizada ou, se tém forca suficiente, vao permanecendo
no seu posto, “clamando no deserto”, a favor da causa re-
gional.
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Consolidation of Democracy
(Boulder, Colorado: Lynne

Rienner, 1986).
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16 Sobre o caracter centra-
lista intrinseco do sistema
administrativo portugués e
da dificuldade de nele se ope-
rarem transformacdes de
vulto, bem como as resistén-
cias administrativas que sdo
opostas @ mudanga, ver o tra-
balho, publicado em 1988, de
A. Pereira, Disruptions and
Continuities in Portuguese Poli-
tics: The Effectiveness of Decen-
tralizing a Napoleonic-type State
(Dissertacdo - 152 pp.), Uni-
versity of London - London
School of Economics and
Political Science, 1988; e tam-
bém J. Story, “Portugal’s revo-
lution of carnations: patterns
of change and continuity”,
International Affairs (1976),
pp- 417-33; e ainda W.C.
Oppelo, J1., “The continuing
impact of the old regime on
the Portuguese political cul-
ture”, in L.S. Graham and
D.L. Wheeler (eds.), In Search
of Modern Portugal: The Revo-
lution and Its Consequences
(London: Wisconsin Press,
1983).
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No entanto, a 16gica dos partidos politicos é de facto cen-
tralista, seguindo predominantemente estratégias nacio-
nais, onde a problematica regional ndo tem tanto peso e
portanto ndo € tdo favorecida. A nao ser que o partido,
estando na oposicdo, tenha como ponto de combate a defesa
da regionalizacdo e, nesse caso, as estruturas partidarias
locais, envolvem-se nessa luta. E como o partido no poder,
no que respeita a regionalizacao, tende a ser mais conser-
vador, como se referiu atras, a oposicao politica, a nivel
nacional e também no ambito territorial, torna-se inequi-
vocamente regionalista, clamando pois pela criacao das
regides administrativas, como sendo essa a solucdo para a
“salvacdo da patria”.

Aos factores atras indicados, contrarios a institucionali-
zagdo das regioes em Portugal, acresce o peso da inércia
resultante dos interesses pessoais de politicos e sobretudo
de dirigentes da administracdo, instalados na capital. Trata-
se pois de um facto inquestionavel que se verifica em qual-
quer pais e sistema de tendéncia centralista e que € tratado
abundantemente pela literatura e estudos da ciéncia poli-
tica e da administracdo publica.

O exemplo portugués, no que respeita ao receio pela
perda de privilégios politico-administrativos, nao foge a
regra geral. A posicdo jacobina —quanto ao desperdicio dos
debates politicos regionais, os fantasmas e ameacas de frac-
cionamento da nacdo, a perda de energias e de eficiéncia
governativa como o acréscimo de mais centros de poder— é
normalmente encapotada com a aparéncia de grande legi-
timidade politica e administrativa, embora seja facil verifi-
car em que medida isso resulta dos jogos de poder, da forca
que se tem e que ndo se quer perder ou das tacticas politicas
de ocasiaolé,

Poder-se-do ainda acrescentar a este quadro geral de
referéncia outras razoes, que vém sendo explicitadas —umas
mais do que outras- a respeito da regionalizacdo e dos medos
que suscita em Portugal. Um dos factores que apesar de tudo
ndo tem sido muito invocado, mas que aparece implicito
em varias posicoes contrarias a criacdo das regioes admi-
nistrativas, diz respeito aos possiveis ganhos dos comunis-
tas neste contexto do avanco da regionalizacdo. O Partido
Comunista, em Portugal, tem mantido um peso significativo,
na cintura industrial de Lisboa e em parte da zona sul do
pais (Alentejo) —a volta de 62% a 63%, no que se refere ao



poder local. Efectivamente, na Area Metropolitana de Lis-
boa, das 18 Camaras Municipais, 11 sdo pré-comunistas.
Por outro lado, na chamada “Regido do Alentejo”, dos 46
municipios que compdem esta area territorial, os comunis-
tas detém 29 Camaras Municipais. Ora, nao ha davida que,
a constituirem-se as regides administrativas, dada a dimensdo
da regiao do Alentejo e estabelecendo-se assim, a nivel regio-
nal, um poder politico intermédio, os comunistas ganha-
riam uma parcela politica significativa, de facto superior
aquela de que disfrutam actualmente em resultado do seu
peso eleitoral nacional ou mesmo local. Isto tem feito com
que algumas liderancas politicas ndo-comunistas demons-
trem algum comedimento quanto as suas reivindica¢des
regionais!’,

Para bem se compreender a forca das forcas em presenca,
no debate sobre o regionalismo portugués, parece ser ainda
de acrescentar, embora sinteticamente, o papel de reac¢io do
“distritalismo” ao desenvolvimento do processo da regio-
naliza¢do.A perspectiva existente é de que a criagio das
regioes levara a abolicao dos distritos, como entidades admi-
nistrativas. De facto, com o desenvolvimento econémico e
social de mais de um século e meio, quase dois séculos, a
divisdo geografica distrital tem-se tornado obsoleta, parti-
cularmente nalgumas areas do territério. No entanto, ha
algumas zonas do pais em que a populag¢do assume ou é for-
temente incentivada a assumir o espirito distritalista e, por-
tanto, tende a opor-se a regionalizacdo.

Neste posicionamento de defesa dos distritos e rejeicao
das regides administrativas, ndo podemos esquecer o papel
desempenhado pelos dirigentes partidarios locais —isto € dis-
tritais— pois ha que ter em conta que as estruturas partida-
rias tém a sua organizac¢do principal a nivel distrital. No
entanto, ha outro factor ainda mais significativo no apelo ao
distritalismo versus regides. Como se viu ja, os distritos sio
encabecados, politica e administrativamente, pelos gover-
nadores civis. Ora, ndo valerd a pena desenvolver muito
este ponto para se compreender, como também tem acon-
tecido noutros paises de tradicdo napolednica e sistema pre-
feitoral, as reaccdes que a implementacio de uma reforma
territorial, de &mbito regional, suscital8.

Acrescentar-se-a uma ultima nota sobre os argumentos de
0posicao ao desenvolvimento da institucionalizagdo regio-
nal portuguesa, demonstrativo de como, de facto, este pro-

REGAP [

17 Repete-se neste exemplo,
de certa forma, o caso italiano
de hé alguns anos atrés, a res-
peito dos medos da “cintura
comunista” regional, formada
pelas regides de Toscana,
Umbria e Emilia-Romana (N.
Kogan, The Government of
Italy).

18 Tal e qual em Franca,
com os “Préfects” (ou “Com-
missaires de la République”,
os responsaveis pelos “Départ-
ments”) pelo menos, de um
modo mais evidente, antes da
reforma territorial francesa
que levou ao estabelecimento
das regides em 1982.
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cesso nao tem sido facil, dados os muitos e variados escol-
hos que se Ihe tém colocado. Tal dificuldade tem a ver com
a delimitacao geogréfica das regides administrativas, o que
suscita forte controvérsia, bem como a questdo, implicita
na anterior, da definicdo das capitais regionais.

Trata-se de facto de um problema de dificil resolucéo,
face as tomadas de posicdo de liderancas locais que nao que-
rem ver perder para outras cidades a sua importancia estra-
tégica por causa da regionalizacao. Assim sendo, os opositores
as regioes sobrevalorizam esta dificuldade, acentuando as
incompatibilidades e a complexidade da regionalizacao.
Entretanto, as forcas politicas vdo também brandindo os
seus argumentos a este respeito e defendendo as suas opcoes,
em boa medida, naturalmente, relacionadas com uma certa
“engenharia eleitoral”. De facto, estdo em causa basicamente
dois projectos de divisao territorial, defendidos pelas prin-
cipais forcas politicas. Um dos projectos considera o terri-
torio continental portugués repartido em cinco regides admi-
nistrativas (Norte, Centro, Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo
e Algarve). A outra posicdo privilegia a componente da
“homogeneidade”, em detrimento da “complementari-
dade”, e defende a existéncia de sete regides, considerando
pois, no norte e no centro do pais, as areas regionais divididas
em litoral e interior.

No primeiro caso dos dois atras referidos —divisao hori-
zontal- da-se realce a complementaridade e a solidariedade
regional (de areas distintas, quer em termos morfologicos
quer em termos econémico-produtivos). E o argumento da
“grande regiao”, para competir na Europa. No segundo caso
-0 das regi0es mais pequenas, ou seja a divisao vertical-
acentua-se a homogeneidade das respectivas areas (homo-
geneidade morfoldgica, cultural e de desenvolvimento eco-
némico-social), apresentando esta posi¢ao, como se pode
facilmente deduzir, argumentos de afectividade a que as
populacdes normalmente aderem com mais facilidade.

Outras propostas existem —embora com menor possibi-
lidade de éxito— como € o caso de regiGes administrativas
coincidentes com os distritos (projecto do Partido Comu-
nista) ou a opg¢do por “regides naturais” - tao naturais e tao
reduzidas que nao chegam a constituir senao pequenos agru-
pamentos de municipios vizinhos.

Assim, face a esta realidade da continuidade de indefi-
nicado sobre as areas regionais e, portanto, da auséncia de



institucionaliza¢ao das regides, torna-se importante saber
qual a situagdo concreta deste processo da regionalizacdo e,
entretanto, como se estruturam e funcionam no terreno as
entidades e servicos regionais existentes, que parte tém tais
entidades no desenvolvimento da politica regional e como
€ que esta € articulada no contexto dos financiamentos
estruturais comunitérios. E o que veremos a seguir.

3. Desenvolvimentos recentes sobre a
regionalizacdo. Institui¢des regionais e
politica regional

Os desenvolvimentos mais recentes e mais significativos
quanto ao processo regional, foram sem davida os que cul-
minaram na publicacdo da Lei-Quadro das Regides Admi-
nistrativas e na Lei das Areas Metropolitanas de Lisboa e do
Porto, ja em 1991.

No que respeita as estruturas metropolitanas, estas foram
ja formalmente estabelecidas e entretanto iniciaram o seu fun-
cionamento. Trata-se de unidades de governo préprio, mas
de elei¢do indirecta a partir dos eleitos dos proprios muni-
cipios que estdo englobados no territério metropolitano.
Poderao ser consideradas como formas muito especiais de
associacoes de municipios, ou quase-autarquias. Basica-
mente, a estrutura organica metropolitana é semelhante a
dos governos locais, ou seja uma assembleia deliberativa e
um corpo, autbnomo daquela, de cardcter executivo.

Efectivamente, as areas metropolitanas, do ponto de vista
geografico e sobretudo institucional, ndo sio regides. Por-
tanto, nao pode dizer-se com propriedade que, com a criacio
dessas entidades, se esteja a avancar na implementacdo do
processo regional. No entanto, dado o seu caracter supra-
municipal, além da sua legitimidade politica e da sua
importancia demogréfica e economica, as areas metropoli-
tanas sao vistas pelos defensores da regionalizacdo como
um passo importante e com um alto significado regional.
E de facto uma experiéncia que esta a ser atentamente
seguida, pois antecipa em certa medida a regionalizagio.
Em particular, permite desde ja observar o desenvolvimento
das relacdes entre os diferentes niveis de poder e as reais
possibilidades de conjugar no terreno as politicas de ambito
local, regional e centrall?.

19 Vide alguns desenvolvi-
mentos sobre as Areas Metro-
politanas de Lisboa e do
Porto, especialmente sobre o
seu significado regional e o
re-equilibiro de forgas politi-
Cas que tais estruturas metro-
politanas vém propiciar, in A.
Pereira, “The new metropoti-
tan governments in Portugal:
Realignement of Local, Regio-
nal and Central Powers”,
Finnish Administrative Studies
- Special Number 25 Years
(1992), Ita O’Donovan and
Risto Havisalo (eds).
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20 Constituicdo da Repi-
blica Portuguesa, Artigos 255¢
a 2622
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Quanto a Lei Quadro das Regides Administrativas, atras
referida, constitui basicamente uma abertura juridica a
questdo regional, para clarificar alguns aspectos funda-
mentais e facilitar o avanco do processo para novas fases. E
pois o instrumento legal que define os principios gerais
sobre a regionalizacdo, a sequéncia a observar para a insti-
tuicao concreta das regides administrativas, as atribuicoes
bésicas destas, a sua estrutura orgénica e outros aspectos
gerais.

No que concerne as atribui¢cdes das regioes, é de ter em
conta que a Constitui¢cao portuguesa define desde logo trés
funcoes gerais?0: a direcgao de servigos publicos no respec-
tivo espaco regional; a coordenac¢ao e apoio a ac¢ao dos
municipios, no respeito da autonomia destes e dos seus
poderes; a elaboracdao dos planos regionais e participacao
na elaboragdo dos planos nacionais. Naturalmente, subsis-
tem interrogagdes sobre o efectivo alcance das atribuicoes e
competéncias das regides e sobretudo como € que tais com-
peténcias se articulam com o nivel central e, por outro lado,
com as autarquias locais. Tal s serd resolvido numa fase
posterior de concretizacao do processo regional. Para isso, fal-
tam ainda obter-se acordos politicos e outros avangos legis-
lativos, a comecar pelo acordo em dois dos dominios mais
sensiveis e dificeis: a articulagao das funcdes entre os diferentes
niveis de poder e a delimitacdo regional.

Enquanto tais entendimentos politicos sobre a regiona-
lizacdo ndo se concretizarem e enquanto o debate prosse-
gue, a politica regional vai sendo conduzida, em ultima
instdncia e unicamente, pela administragdo central. No
entanto, para além dos departamentos centrais encarregados
desta matéria, estdo constituidas no pais institui¢oes de
ambito regional que tém um papel muito significativo no
apoio a formulacdo de algumas politicas e no esforco glo-
bal de desenvolvimento regional —as CCR- Comissoes de
Coordenacdo Regional.

As CCR sdo entidades de coordenacao, tendo como fina-
lidade basica o desenvolvimento dos respectivos espacos
regionais. Tém tido no pais um papel muito activo, sendo
mesmo reconhecidas a nivel internacional e particularmente
no ambito europeu comunitario. Foram constituidas pelos
fins dos anos 60 e inicio da década de 70. Inicialmente orga-
nizadas como ntcleos de estudo, para providenciar contri-
butos regionais para os planos nacionais de desenvolvi-



mento, evoluiram, no fim dos anos 70 e durante 0s anos
40, tendo-se tornado em estruturas regionais de grande capa-
cidade técnica e com significativo peso politico.

De acordo com o projecto de delimitacdo geografica ja
antes referido, de cinco regides, as CCR estdo implantadas
em cinco espacos regionais - Norte, Centro, Lisboa e Vale
do Tejo, Alentejo e Algarve. Por conseguinte, a sua ac¢ao
estende-se a todo o espaco portugués continental e concre-
tiza-se essencialmente em estudos, trabalhos de planea-
mento, projectos, apoio aos municipios, articulacao com as
universidades e associacdes empresariais. Para além disso,
sao chamadas a intervir na respectiva regido nalguns domi-
nios sectoriais, em conjun¢ao com os respectivos departa-
mentos centrais; realizam ac¢des em particular na area do
ordenamento do territorio, onde tém funcoes especificas
de caracter executivo; desenvolvem trabalhos de coorde-
nacao e apoio aos municipios; levam a efeito as acgoes neces-
sarias a selec¢do e apresentacao de projectos para financia-
mento como fundos estruturais comunitarios, bem como
a gestao do fundo regional comunitério destinado a pro-
jectos locais. _

Conclui-se pois daqui a importdncia significativa das
CCR e como estas institui¢des, na auséncia de regides com
governo proprio, vém desempenhando no pais funcdes
essenciais, de caracter regional. Formalmente, sdo servicos
publicos de &mbito regional que reportam ao governo cen-
tral. No entanto, na sua estrutura organizativa incluem-se diri-
gentes de servicos pablicos estatais instalados na regido
(Conselho Coordenador) que por vezes coordenam acgoes
e tratam em conjunto matérias sectoriais de interesse regio-
nal. Sobretudo & de ter em conta que da sua orginica fazem
parte responsaveis locais da respectiva area regional (Presi-
dentes de Camaras Municipais) constituidos num corpo
deliberativo (Conselho Regional) que tem como principais
funcoes as seguintes: pronunciar-se sobre os trabalhos da
CCR respectiva, debater as grandes linhas de desenvolvi-
mento regional e em particular das infra-estruturas da regido
(mesmo que ndo se trate de projectos municipais financia-
dos por fundos nacionais ou comunitarios); tomar medi-
das de coordenacdo relativamente a assuntos com impacto
supra-municipal; coordenar, com os dirigentes da CCR, as
acgdes relacionadas com projectos locais a financiar por fun-
dos comunitarios; actuar frequentemente como férum regio-
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nal, debatendo as politicas nacionais ou comunitarias com
interesse regional.

Vé-se assim que a politica regional, para além da que €
conduzida pelos departamentos centrais, autonomamente,
passa em boa medida pelas CCR, as quais de facto realizam
a sua ac¢do desempenhando o papel das regides adminis-
trativas e suprindo a falta destas enquanto ndo sao estabe-
lecidas. Desenvolvem assim no pais o espirito regionalista e
acentuam a importancia da contribuicao regional.

Neste contexto, a actividade das instituicoes regionais
acabadas de referir é por vezes politicamente contestada,
designadamente no que respeita a matéria da regionalizacao.
Assim, segundo alguns, as CCR exorbitam as suas funcaes,
indo o seu activismo regional para além do seu quadro for-
mal de competéncias. De facto, nesta linha —segundo o
ponto de vista daqueles que sdo contrarios as regides— no
desenvolvimento da sua actividade as CCR fazem a pro-
mocgao do espirito regional, mantendo indevidamente a
chama da regionalizagdo. Segundo outros, impacientes com
o atraso da institucionalizacdo regional, as CCR sdo o ins-
trumento utilizado pelo governo central para suprir a falta
das regiGes administrativas e para, desta forma ndao demo-
cratica, ou pelo menos centralista, se substituirem as entidades
que tém a efectiva legitimidade politica para condu¢do dos
problemas das regides. Além disso, dada a sua forma de dis-
tribuicdo geogréfica no territério (cobrindo cinco area regio-
nais), acentuam essencialmente —e apenas— um dos projec-
tos de delimitacdo regional.

Voltando pois a tematica global da regionalizacdo, como
se vé, o debate sobre as regides prossegue em Portugal. No
entanto, ultimamente esta dialéctica politica tem tido algum
abrandamento. Trata-se pois de um facto curioso, objecto
de diferentes interpretacdes. Pode ser visto como uma acal-
mia das hostilidades, depois das lutas que levaram ao pata-
mar de entendimento entre as diferentes forcas e que cul-
minou na Lei Quadro das Regides Administrativas. Outra
forma de ver esse abrandamento politico recente é consi-
dera-lo o reflexo de uma certa debilidade da oposic¢ado poli-
tica ao actual governo e portanto uma falta de vitalidade
na apologia da regionalizagdo. Ainda, outra versdo explica-
tiva é a do pragmatismo regional. Ou seja as actuais forgas
que ndo sdo inteiramente contréarias a regionalizacdo estarao
actualmente a seguir uma via pragmatica, de evitar dis-



cussoes estéreis e extremadas e deixar que a ideia da regio-
naliza¢do continue a amadurecer. Se de facto tal ideia é itil
e necessaria, deve deixar-se que a regionalizacdo se desen-
volva, se va impondo e que portanto avance ao ritmo pos-
sivel, sem grandes perturbacdes politicas.

Neste contexto de debate, em que se vdo alinhando e
realinhando as for¢as em disputa, ndo podem os responsa-
veis politicos deixar de ter em conta que, historicamente
noutros paises europeus, a regionalizacdo tem sido um
assunto igualmente sensivel, tendo ja levado a derrota e pre-
cipitando mesmo a queda de alguns conhecidos governan-
tes que tentaram a toda a for¢ca impor reformas regionais21.

Uma das preocupacdes que vém sendo ultimamente
manifestadas pelo governo portugués, de certo modo rela-
cionada com a regionalizacdo, respeita 2 administracdo terri-
torial e a forma como os servicos publicos sdo providencia-
dos a populacdo, em cada parte do territorio. Dado o
centralismo da organizacdo administrativa do pais, este
esforco de melhorar os servigos publicos desconcentrados
tende a passar pela criacdo de unidades mais bem distri-
buidas e mais bem dotadas em meios humanos e outros e,
sobretudo, com maior responsabilidade para actuagio na
respectiva area. Por isso, esta problemética, paralela a regio-
nalizacdo, € referida em Portugal como o “processo da des-
concentracao”. Efectivamente, a desconcentracio é vista
como a forma racional de reestruturar os departamentos
publicos ao longo do territério, com vista a uma melhor
prestacdo de servigos a populacdo.

Assim, a desconcentracdo implicard, relativamente a
alguns departamentos do estado, a transferéncia de recursos
e meios humanos do centro para o territério ou, conforme
se costuma dizer, “do centro para a periferia”. Trata-se de
um tema também de debate, em Portugal, ligado a regio-
nalizacdo. A questdo que agora se coloca é pois em que
medida a desconcentra¢do, pode ser vista como uma “driving
force” ou como uma “restraining force”, relativamente a
regionalizacdo (a qual, como vimos, é essencialmente um
processo politico de descentralizacao).

Alguns analistas consideram que o processo de regiona-
lizacdo deve ser acompanhado pela re-organizagio dos depar-
tamentos publicos no territério de modo a racionalizar e
conjugar harmoniosamente tais servicos com os departa-

21 £ o caso de De Gaulle e
Pompidou, que foram derro-
tados nos seus esfor¢os para
impor reformas regionais em
1964, 1968 e 1971, conforme
descreve D.E. Ashford, British
Dogmatism and French Prag-
matism: Central-Local Policy-
Making in the Welfare State
(London: Allen & Unwin,
1982), pp. 98-125.
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22 Fsta ligacao entre os dois
fendmenos politico-adminis-
trativos (descentralizdo-des-
concentracdo) € tratada por
certos autores de forma cu-
riosa, como € o caso de B.C.
Smith, Decentralization: The
Territorial Dimension of the
State (London: Allen & Un-
win, 9185), pagina 18, usando
o conceito de descentralizao
num sentido lato e nele in-
cluindo elementos de des-
concentrag¢ao. Por outro lado,
refere-se a desconcentracdo
como uma “bureaucratic de-
centralization”.

23 Com frequéncia se de-
bate acerca do modelo mais
apropriado para a prestacdo
de servicos a nivel territorial -
se, essencialmente, o modelo
francés, de concomitancia no
territério de servigos centrais
e servicos das regides, ou,
dominantemente, o sistema
inglés, de predominéncia no
terreno de servicos dos gover-
nos locais e de alguns tipos
de agéncias (semi)governa-
mentais; ou, ainda, o modelo
nérdico em que, sendo 0s ser-
vicos publicos providencia-
dos basicamente pelos gover-
nos locais, umas vezes o sao
no dmbito das competéncias
locais proprias, outras em
representacdo do estado.
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mentos das futuras regioes. Segundo outros, de cariz mais
regionalista, nao vale a pena o esforco de re-organizagao
dos servicos do estado nas regioes, pois quanto mais se orga-
nizarem e dotarem de recursos e, portanto, quanto melhor
funcionarem os servicos publicos desconcentrados, menos
o publico e as empresas sentirao a necessidade da autonomia
regional e da acgdo dos servicos das regides administrativas.
Essa preocupacao de fortalecimento dos servi¢os do estado
na periferia nao passa pois, segundo esta posicao, de uma
manobra para adiar a regionalizagao.

Seja como for, a problematica da desconcentracdo esta
claramente relacionada com a regionalizacdo e, nalguns
dominios, os conceitos e sobretudo a pratica se confun-
dem?2, O governo central, neste esforco de desconcentracao,
enfrente algumas questoes que tém claramente pontos de
contacto com a problemética regional. E o caso, a titulo de
exemplo, dos espacos geograficos, uniformes e consisten-
tes, para a realizacao da propria desconcentracao e, adicio-
nalmente, a questao da coincidéncia desses espacos com as
areas regionais das futuras regioes administrativas. O pro-
blema € que tais espacos geograficos de desconcentragao
nao estao ainda assentes com precisao por todos os minis-
térios. Isto leva a que, para além da ndo coincidéncia de
espacos de desconcentracdo e espagos de regionalizacao,
ndo haja uniformidade e consisténcia quanto as areas de
desconcentracao dos diferentes departamentos publicos,
entre si. Tal facto, em termos da accao da administracao
publica e da coeréncia e eficicia na prestacao do servigo
publico, é naturalmente muito perturbador.

Outro exemplo desta ligacao intima “desconcentragao-
regionalizacao” tem a ver com a defini¢do das fung¢des pabli-
cas e servicos que, em cada espago regional, cabem aos dife-
rentes niveis de entidades: locais, regionais e centrais. Ha
pois que ter em conta o relacionamento entre os niveis de
poder e clarificar-se qual o modelo de coordenagdo para que
se deve caminhar preferentemente23. Coloca-se pois a questao
de como se articulardo futuramente, na regiao, os servicos
publicos centrais e os servicos das regides administrativas. E,
ligada a esta tematica, debate-se ainda o problema da coor-
denacdo das politicas, ao nivel regional, entre os departa-
mentos do estado (politicas sectoriais) e as regioes (ou seja
a problematica da coordenacao horizontal). Nao é pois difi-
cil a constatagdo empirica das maltiplas ligacdes e interfaces



no binémio “desconcentra¢do-regionalizacdo”, levando a
que no pais, dada a situagdo em que o processo se encontra,
o debate da criacdo das regides administrativas seja com-
plexo e multifacetado.

Para dar resposta as demais questdes, colocadas para ela-
boracdo deste artigo, € de notar que que para o referido
caracter complexo e multifacetado do regionalismo em Por-
tugal tem contribuido de forma evidente a problematica
comunitaria, ou seja a politica regional da Comunidade, os
fundos estruturais e em particular o fundo regional. Note-se
que este contributo comunitério tem sido, de uma forma
geral, um factor de dinamizacao da perspectiva regional. De
facto, poucas sdo as vozes que, por motivos estritamente
regionais, tém colocado entraves ao desenvolvimento da
plena integracao europeia.

Haja em conta também que, na aplicacdo dos fundos
comunitérios - e do fundo regional em particular - ndo hd em
principio diferenciacdo regional significativa, dado Portu-
gal, no seu todo, ter vindo a estar contido no Objectivo 1
do Regulamento dos Fundos Estruturais, como uma s6
“regido carenciada”24. Portanto, de um ponto de vista prag-
matico, a posicao das regides, relativamente a integracdo
comunitaria, embora difusamente expressa, é genericamente
positiva. As diferenciacdes inter-regionais existentes, de posi-
cionamento sobre 0 assunto, sdo essencialmente o resul-
tado de politicas e estratégias partidarias nacionais. Como se
viu atras, as posicdes partidarias a nivel local e regional ndo
sao muito auténomas do posicionamento definido pelas
liderancas nacionais e pelos aparelhos centrais. Por outro
lado, atendendo a reduzida dimensao do pais, a diversidade
regional ndo tem conduzido a diferencas nitidas de posicdo
quanto as grandes tematicas da integracdo europeia, como
sejam o mercado Uinico, a unido econémica e monetaria e a
unido politica.

Finalmente, é interessante notar como a integragdo do
pais na Comunidade e a prépria integracdo Europeia glo-
balmente considerada tém constituido factores justificati-
VoS, no contexto regionalista, em dois sentidos diferentes
e opostos. Isto €, por um lado, com a integracao de Portugal
num espaco mais vasto, onde a componente regional é
realcada —“A Europa das Regides”- faz sentido, internamente,
dar maior énfase a regionalizacdo. Por outro lado, o argu-
mento europeu coloca-se de forma oposta, por se entender
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que no momento presente a prioridade para o pais consiste
na total concentracdo de esforcos e recursos na plena inte-
gracdo de Portugal na Europa, nao devendo tais recursos ser
desperdicados numa discussao estéril e divisionista como é
0 caso da regionalizacao.

Por conseguinte, o debate regional vai continuar, devendo
pois seguir-se, em breve, novos desenvolvimentos sobre a
regionalizacdo em Portugal.
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Os pregos na contratacion
administrativa: a sua
regulacion normativa

presente e futura

1. Formulacion

A contrataciéon administrativa ten como nota comtn
coa ordinaria, civil ou mercantil a de ser, ante todo, un
concerto de vontades no que as normas fundamentais, e
en primeiro termo aplicables, son as acordadas pola Admi-
nistracion e o contratista, € dicir, as clausulas do prego de
condicions aceptado por este.

Xa a exposicion de motivos da Lei 198/1963, do 28 de
decembro, de bases de contratos do Estado, acentuaba o
caracter fundamentalmente de negociacion dos contratos
administrativos, nos que “os procedementos orixinais para
selecciona-lo empresario, as facultades exorbitantes da Admi-
nistracion e a existencia dunha xurisdiccion propia, non
alteran a realidade xuridica inmersa no negocio”.

Mais non nos confundamos, o cardcter de negociacién
destes contratos non conduce a Lei de bases a proclama-la



igualdade das partes, pola contra, “a liberdade de pactos
-afirma a exposicion de motivos- e clausulas que o dereito
privado lles concede 6s particulares pareceu conveniente
que luza expresamente no texto en beneficio da Adminis-
tracién”, non hai, polo tanto, un “mutuo tenteo entre as
partes”, senén que, unha vez elaborado o prego de condi-
ciéns, 6 empresario s6 lle cabe aceptalos en bloque ou desis-
tir de participar na licitacion, agas o que logo se indicara
respecto do concurso como modalidade de adxudicacion.
En calquera caso, o empresario actiia con liberdade, se ben
esta non lle permite configura-los efectos do contrato, senén
unicamente aceptar ou rexeita-los que a Administracion
dispuxo.

Non se pode ocultar que para a Lei de bases de 1963 un
dos axiomas considerado como inviolable da contratacién
€ a seriedade dos compromisos e o estricto cumprimento
das clausulas que voluntariamente son aceptadas polo empre-
sario, motivo polo cal se lles da 6s pregos unha grande impor-
tancia, de sorte que 0s pactos e acordos que libremente sexan
establecidos pola Administracion e libremente sexan acep-
tados polo empresario deben facerse constar nun prego de
condicions formulado antes da perfeccién do contrato.

Poderia pensarse que, xa que o prego de condiciéns con-
fecciénao unilateralmente a Administracion, a orixe destes
negocios xuridicos ten un cardcter estatutario ou regula-
mentario, mais non é asi, a stia natureza é contractual. En
efecto, unha vez aceptado pola empresa adxudicataria e per-
feccionado, polo tanto, o contrato, vénse constitui-lo texto
expreso das relacions xuridicas bilaterais entre ambalas par-
tes contratantes do cal xurdirdn dereitos e obrigas recipro-
cas similares as que se establecen no dereito comun, ainda
que non se pode negar que a Administracién goza nesa rela-
cién dunhas prerrogativas ou poderes exorbitantes froito
dos altos intereses que ten encomendada por virtude do dis-
posto no artigo 103.1 da Constitucion.

Malia a que a Administracién goza de tan elevados pode-
res —doutra banda taxados-, non son abondos como para
modificar a vontade os termos e requisitos para a adxudi-
cacion que previamente se estableceu nos pregos; asi se
expresa na Sentencia do Tribunal Supremo do 09.03.90 na
que se declara que, unha vez coincidente a oferta da entidade
licitadora co contido do prego de condici6éns publicado pola
Administracién, non pode esta unilateralmente varia-la pro-
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posta, e moito menos substituila por outro criterio, pois iso
infrinxe os principios esenciais da contratacién, como son
o de prezo certo e o da prohibicion de que a fixacion do
prezo quede 6 arbitrio dun s6 dos contratantes.

Esa fonte xuridica que é o prego de condicions ten, para
a constante xurisprudencia (SsTS 04.05.68, 15.10.76, 30.11.83,
ou 06.05.92, entre outras), forza de lei entre as partes con-
tratante, as cales estan inescusablemente obrigadas 6 seu
cumprimento, sempre que con iso non se vulneren pre-
ceptos de dereito necesario; esa obriga xorde, tanto pola
propia natureza do contrato —sinalagmatico e bilateral-
como por aplicacién do artigo 1091 do Cédigo civil, a teor
do cal “as obrigas que nacen dos contratos tefien forza de lei
entre as partes contratantes, e deben cumprirse a teor dos
mesmos”.

¢(Cal é o sentido dos pregos?, ;porque non son suficien-
tes as disposiciéns normativas? Unha lectura detallada da
exposicion de motivos & que continuamente nos vimos refe-
rindo danos a resposta que non € outra que a de evita-la
rixidez que suporia a exhaustiva regulacion dos dereitos e
obrigas das partes, de xeito que € util e eficaz que se fixen
nuns documentos apropiados —pregos— os pactos, clausulas
ou condicions especificas e complementarias que serviran de
base a cada contratacion e que non poden ser contrarios 6
interese publico, 6 ordenamento xuridico ou 6s principios
de boa administracion.

Non € so a Lei de bases a que sinala que os pregos son
un dos nervios ou eixes da contratacién administrativa,
tamén a xurisprudencia vén proclamando de xeito cons-
tante e irrebatible que o prego de condicions € a norma fun-
damental da convocatoria, a lei do contrato con forza para
ambalas partes, sendo as staas clausulas de obrigado cum-
primento. De tal xeito isto € asi, que o Tribunal Supremo
chegou a manifestar na stia Sentencia 03.04.90 que, cando
0 contratista se somete 4 licitacion tal como foi convocada
e toma parte do concurso, presentando a stia oferta e pres-
tando o seu consentimento as propias prescripcions da lici-
tacion carece de lexitimacion para impugnala, o que con-
travén os seus propios actos cando non resulta favorecido
polas adxudicacions que pretendia.

Mais tamén insisten os tribunais (STS 06.05.92, entre
outras) en que o prego de condiciéns so constitte a lei do con-



trato cando aquel non vulnera o ordenamento xuridico, tal
e como xa se dispon na base I da Lei de 1963.

En resumo, a Lei de bases quixo darlles 6s pregos unha
natureza negocial, malia a seren redactados pola propia
Administracién, un caracter instrumental, 6 definirse nel
as particularidades de cada proceso de contratacién 6 ser-
vicio da utilidade e da eficacia e, por Gltimo, un evidente
valor normativo.

A articulacion da Lei de bases tivo lugar mediante o
Decreto 923/1965, do 8 de abril, de contratos do Estado,
texto con rango legal que se desenvolveu a través do Decreto
3410/1975, do 25 de novembro, polo que se aproba o Regu-
lamento xeral de contratacién do Estado; para regula-los
contratos especificos aproébanse o Decreto 1005/1974, do 4
de abril (contratos de asistencia) e o Real decreto 1465/1985,
do 17 de xullo (contratos para a realizacién de traballos
especificos e concretos non habituais na Administracion).

Xunto a estas disposicions iran aparecendo outras que
configuraran o panorama normativo regulador da contra-
taciéon administrativa e a teor do cal deben axustarse toédo-
los pregos que, en cada caso, a Administracién contratante
vai aprobar.

2. Os pregos de clausulas administrativas e
de prescripcions técnicas na lexislacion
contractual recentemente derrogada

Se prescindimos xa da Lei de bases de contratos do Estado,
a normativa recentemente derrogada sobre pregos de con-
diciéns tivo o seu nicleo central nas seguintes disposicions:

Artigos 14 a 17 LCE.

Artigos 34 a 39 RCE.

Artigo 4 do Decreto 1005/1974.

Artigo 4 do Real decreto 1465/1985.

Decreto 3854/1970, do 31 de decembro, polo que se
aproba o prego de clausulas administrativas xerais para
a contratacion de obras do Estado.

Orde do 8 de marzo de 1972, polo que se aproba o prego
de cldusulas administrativas xerais para a contrataciéon
de estudios e servicios técnicos competencia do Minis-
terio de Obras Pablicas e Urbanismo.
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Decreto 2572/1973, do § de outubro, polo que se aproba

o prego de clausulas administrativas xerais para a con-

tratacion de equipos e sistemas para o tratamento da

informacion e de mantemento, arrendamento e pro-
gramas.

Real decreto 3142/1981, do 18 de decembro, polo que
se aproba o prego de clausulas administrativas xerais para

a contratacion de subministracions no Ministerio de

Defensa.

Coa excepcion dos artigos 14 a 17 LCE e 34 a 39 RCE,
que contefien as normas xerais sobre pregos, o resto dos
preceptos que os regulan estan dispersos en todalas dispo-
sicions citadas, incluidas a Lei de contratos e o seu regula-
mento. A importancia que a Lei de bases lles da a estes
instrumentos, que sen dubida se aprecian na normativa
reguladora, non foi abonda como para dar un tratamento
sistematizado e harménico a esta materia.

Pero non so6 se aprecia unha falta de sistematica e har-
monia no tratamento dos pregos, senén que as disposicions
xerais definidas nos citados artigos son tan sumarias que a
penas nos podemos facer unha idea cabal do seu signifi-
cado e, mais importante do seu significado e, mais importante
ainda, dos efectos que producen os pregos na relacion con-
tractual ou daquelas particularidades que potestativamente
poden recollerse nos mesmos —o seu contido minimo e nece-
sario, como agora se vera, si esta determinado—; deste xeito,
hai que examinar todo o corpo normativo da contratacion
administrativa para encontrar todas e cada unha das conti-
nuas referencias que se fan de tan importante instrumento
contractual.

De acordo cos artigos 4.1 LCE e 6 RCE, a preparacion,
adxudicacidn, efectos e extincioén dos contratos adminis-
trativos réxese pola propia Lei de contratos do Estado e as stas
disposiciéns de desenvolvemento, isto €, as que se descri-
biron arriba. Non se pode negar que 0s pregos tefien tamén
un contido normativo (artigos 14, 15 e 17 LCE) pois nel
describense as particularidades da contratacion e, de se-lo
caso, os limites dentro dos cales poden actua-los licita-
dores.

Asi o entende a STS 09.03.90, na que se recolle que, con-
forme o establecido no artigo 36 LCE, determinados pola
Administracién concursante, nos pregos de clausulas dos



concursos, “os criterios basicos que compre ter en conta
para realiza-la adxudicacién do contrato”, o pardgrafo 3°
do citado precepto permite que os licitadores no concurso
poidan introducir na stias proposicioéns as modificaciéons
que se poidan facer mais convenientes para a realizacién
do obxecto do contrato, dentro dos limites que sinale expre-
samente o prego de clausulas administrativas.

A aprobaci6n destes pregos é acordada polo propio 6rgano
de contratacion con anterioridade 4 licitacion, & que serve
de base, sen que poidan ser modificadas polos licitadores
0s pactos e condicions que definen os dereitos e obrigas
neles contidos (STS 25.04.90).

O procedemento de contrataciéon culmina coa aproba-
cién ou adxudicacion definitiva do contrato pola autori-
dade competente, e queda asi perfeccionado o mesmo (artigo
32 LCE).

A relevancia que os pregos adquiren trala perfeccién do
contrato ponse de manifesto na constante xurisprudencia
(entre outras a STS do 19.04.85) cando existe contradiccién
entre o contido na escritura ptblica e o establecido no prego,
concluindo que prevalece o prego sobre o documento con-
tractual, o cal, ainda cando sexa formalizado en documento
notarial, non ten caracter constitutivo.

As disposicions xerais sobre pregos van regular tres tipos
de documentos: os pregos de cldusulas administrativas par-
ticulares, os pregos de clausulas administrativas xerais e os
pregos de prescripcions técnicas; a eles imonos referir a
seguir:

Os pregos de clausulas administrativas particulares,
asi chamados con caracter xeral no artigo 14 LCE, se ben
que toman o nome de pregos de cldusulas de explotacién nos
contratos de xestiéon de servicios pablicos e o nome de pre-
gos de bases nos contratos de subministracions.

Estes pregos incliien os pactos ou condiciéns que defi-
nen os dereitos e obrigas das partes contratantes, e corres-
pondelle a stia aprobacién 6 érgano de contratacién, que
poste tamén a potestade de interpreta-lo seu contido.

O seu valor normativo aparece claramente descrito no
artigo 14 LCE a teor do cal “as declaracions contidas nestes
pregos no poderan ser modificadas polos correspondentes
contratos, agas o que se dispon nesta lei”.

REGAP [




Wlotas

COMENTARIOS

A Lei de contratos do Estado non describe o contido des-
tes pregos, pero si o fan as normas regulamentarias (RCE,
Decreto 1055/1974 e Real decreto 1465/1985) que enun-
cian, con caracter formulario, o seu contido minimo e nece-
sario, sen prexuizo da inclusion de materias que poida acorda-
lo 6rgano de contratacion e que, en todo caso, debera
respecta-las superiores normas legais e regulamentarias. Pero
ese contido difire de forma sensible en cada un dos contra-
tos segundo as particularidades dos mesmos, asi:

Os pregos de clausulas administrativas particulares do
contrato de obras deben incluir (artigo 82 RCE):

O obxecto do contrato.

O seu orzamento.

A certificacién de existencia de crédito.

Os prazos total e parciais de execucion.

Os dereitos e obrigas das partes.

As causas especiais de resolucion.

As penalidades que se poidan impor.

O prazo de garantia.

A revision de prezos, se asi se acordase.

As modificaciéns que se poidan permitir.

A modalidade de adxudicacion.

Se se lles esixe ou non a clasificaciéon 6s licitadores.
A submision das partes & lexislacion contractual.
Outros que se esixan en preceptos do regulamento.

Os pregos de clausulas administrativas particulares do
contrato de asistencia deben conter (artigo 4 do Decreto
1005/1974):

O obxecto da asistencia.

As condiciéns da execucion.

O prazo de execucion.

O seu orzamento.

A forma de pagamento.

As penalidades por incumprimentos.

As garantias, provisional e definitiva.

As causas especiais de resolucion.

As clausulas que poden ser modificadas polos licita-
dores.

Os requisitos esixidos as empresas estranxeiras.

A submision das partes & lexislacion contractual.



En parecidos termos pronunciase o artigo 4 do Real REGAP l
decreto 1465/1985 respecto do contido dos pregos de clau-
sulas administrativas particulares nos contratos para a rea-
lizacion de traballos especificos e concretos non habituais na
Administracion:
O obxecto do traballo especifico.
As condicions da execucion.
O prazo de execucion.
O seu orzamento.
A forma de pagamento.
As penalidades por incumprimento.
As clausulas que poden ser modificadas polos licita-
dores.
A submision das partes 4 lexislacion contractual.
A submisién do adxudicatario a Lei de incompatibili-
dades.
A prohibicién de revision de prezos.
A fianza definitiva, cando proceda.
O informe sobre a falta de medios persoais e materiais.

Os pregos de clausulas de explotacién dos contratos de xes-
tion de servicios publicos incluirdn (artigo 211 RCE):
O obxecto do servicio.
As obras que hai que realizar.
Os medios auxiliares que achega a Administracion.
As tarifas que percibir dos usuarios.
A subvencién 6 empresario, de habela.
O cénon ou participacion a prol da Administracion.
Os prazos e prorrogas posibles do contrato.
A declaracion de mante-las obras en bo estado.
As fianzas.
As sancions.
As causas especiais de extincién do contrato.
A submision das partes a lexislacion contractual.
A descricion dos regulamentos reguladores.
Os necesarios a teor da modalidade e obxecto do con-
trato.
Por ltimo, os pregos de bases dos contratos de submi-
nistracions incluirdn (artigo 244 RCE):
A descricion das necesidades que se van satisfacer.
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Os bens obxecto de fornecemento.

O presuposto.

A certificacién de existencia de crédito.

A modalidade de adxudicacién.

A clasificacion que, de se-lo caso, se esixa.

O lugar e o prazo de entrega.

A descricion de se se licita por lotes ou na sta totali-
dade.

Os dereitos e obrigas dos contratantes.

As causas de resolucion.

As penalidades.

As comprobaciéns que se reserva a Administracion.

O prazo de garantia que, de se-lo caso, se poidan esta-
blecer.

As especiais facultades de vixilancia e exame.

A revision dos prezos, se procedese.

As modificacions que, de se-lo caso, se permitisen.

A submisién a lexislacion contractual.

Outras que estime oportuno incluir a Administracion.

Como se pode observar, a Administracion contratante
goza de liberdade para establecer clausulas especificas que,
unha vez acordadas, van ser expresamente recollidas nos
pregos; mais non s6 son potestativas as cldusulas citadas
nos citados preceptos, xa que 0 longo do articulado das dis-
posicions citadas apréciase a existencia de materias que poi-
dan conterse nestes pregos, tales como os limites dentro dos
cales poden ser presentadas modificacions polos licitadores
en procedementos de concurso (artigo 36 LCE) ou os limi-
tes que se poidan establecer para modifica-los contratos de
subministracions (artigo 93 LCE).

b. Os pregos de clausulas administrativas xerais que, polo
seu maior alcance —clausulas tipicas—, xa non son aproba-
dos polo 6rgano de contratacion senén polo Goberno.

Como se fixo referencia mais arriba, aprobaronse os de
obras, contratacién de equipos e sistemnas para o tratamento
da informacion e os de subministracion para o Ministerio de
Defensa; por non se requirir rango de decreto, aprobouse
por orde o prego relativo & contratacion de estudios e servicios
técnicos para o Ministerio de Obras Pablicas e Urbanismo.

Malia 6 maior alcance que tefien os pregos de clausulas
administrativas xerais, o artigo 16 LCE admite a posibili-



dade de que os pregos de clausulas administrativas particu-
lares propofian a inclusion de estipulaciéns contrarias a
aqueles, suposto no que é preceptivo o informe previo por
parte da Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa,
6rgano consultivo da Administracién dependente do Minis-
terio de Economia e Facenda, creado polo Decreto 239/1960,
do 4 de febreiro, con importantes atribuciéns no campo da
contratacion administrativa e sobre o cal volveremos bre-
vemente a continuacion.

c. Os pregos de prescripcions técnicas particulares son
tamén aprobados polo 6rgano de contratacion e deben
conte-los requisitos esixidos para cada contrato (artigos 17
LCE e 39 RCE); cabe tamén a aprobacién de pregos xerais,
tralo informe da Xunta Consultiva de Contratacion Admi-
nistrativa.

Os pregos de prescripcidns técnicas particulares son pre-
ceptivos nos contratos de obras (artigo 22.A.3 LCE), e débense
incluir neles a descricion das obras e a stia execucidon; no
caso dos contratos de xestion de servicios puiblicos as par-
ticularidades técnicas contéfiense no denominado ante-
proxecto de explotacion (artigo 210 RCE), mentres que nos
contratos de subministracion as prescripcions técnicas incla-
ense, xunto coas cladusulas administrativas particulares, nun
novo instrumento denominado prego de bases (artigo 242
RCE). En canto 6s contratos de asistencia e os de realizacion
de traballos especificos e concretos non habituais na Admi-
nistracién as stias respectivas normas reguladoras predican
o cardcter potestativo dos mencionados pregos.

Na STS do 22.03.81 describese moi ben o caracter e sen-
tido deste importante instrumento contractual: “no prego
de bases das subministraciéns comprendidas no artigo 244
RCE han de se determinar cantos factores de toda orde deban
terse en conta para asegura-la satisfaccion das necesidades
administrativas que constitiien a causa do contrato, deter-
minacions que se incorporan segundo a stia distinta natu-
reza ben as clausulas administrativas particulares, ben 6
prego de prescripcions técnicas, documento este Gltimo que
forma parte inseparable do prego de bases —artigos 244.1 e
242 paragrafo segundo RCE- e a funcién instrumental do
cal esta trazada polos artigos 17 LCE e 39, 63.a.3 e 66 do seu
Regulamento, segundo os cales as ditas prescripcions rexen
a execucion da prestacion de conformidade cos requisitos de
cada contrato”.
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3. Os pregos de clausulas administrativas e
de prescricions técnicas na Lei de contratos
das administraciéns publicas, 13/1995

A ausencia dun tratamento harmoénico dos pregos non
s6 se lle pode reprochar 4 pasada lexislacion, senon que
tamén € un defecto apreciable na nova Lei de contratos das
administraciéns publicas.

Malia a que a stia exposicion de motivos chama a aten-
cién sobre a mellora de sistematizacién do novo texto -sen
dibida apreciable- separando as disposicions comuns a toédo-
los contratos das especificas de cada un deles, isto non foi sufi-
ciente como para que a regulacién formal dos pregos mello-
rase. Como se vai ver a continuacioén, tras dar unhas
pinceladas xerais sobre os mesmos nuns artigos ordenados,
volve a se espallar no texto unha extensa serie de precep-
tos que con maior ou menor alcance se van referir a eles.

En efecto, o titulo III do libro I da lei trata das actuaciéns
relativas & contratacion, e abre o seu capitulo I coa regula-
cién dos distintos pregos de cldusulas administrativas e de
prescripcions técnicas (artigos 49 a 53); estes artigos, en
esencia, son idénticos 0s que se contefien nos artigos 14 a 17
LCE e 34 a 39 RCE. O resto dos preceptos que se refiren 0s
pregos non contefien unha regulacion substantiva dos mes-
mos —como 0s artigos 49 a 53—, senén que reflicten o seu
caracter instrumental e de soporte a outras materias, asi, fre-
cuentemente citanse para indicar que determinados derei-
tos ou obrigas poden xurdir na medida en que os pregos asi
o reflicten.

Este tratamento é idéntico 6 que atopamos na vixente
normativa contractual, mais coa vantaxe de que agora apa-
recen diferenciados claramente os mandatos que son de
aplicacion a tédalas modalidades contractuais (os contidos
no libro I, artigos 1 a 119) daqueloutros que son especifi-
cos de cada unha delas (os enunciados no libro II, artigos
120 a 219).

Antes de lles pasar revista s cuestions materiais, com-
pre facer notar unha novidade de caracter formal na nova
regulacién: a unificacién terminoléxica dos pregos.

Xa se fixo referencia a que a normativa vixente emprega
o termo “pregos de clausulas administrativas particulares”
para os contratos de obras, de asistencia e especificos non



habituais, “pregos de clausulas de explotacién” para os con-
tratos de xestién de servicios publicos, en tanto que para os
contratos de subministracions emprega a denominacién de
“pregos de bases” (artigos 14, 20, 68 e 85 LCE, 34, 63, 211 e
241 RCE, 4 do Decreto 1005/1974 e 3 do Real decreto
1465/1985). Pola contra, a nova lei unifica o termo, que
agora &, para todolos contratos “prego de clausulas admi-
nistrativas particulares” (artigo 50), de xeito que xa non se
fai referencia ningunha nin 6s pregos de clausulas de explo-
tacion nin 6s pregos de bases.

Asi mesmo, tamén os pregos de cldusulas administrativas
xerais e de prescripcions técnicas fanse extensivos a toda-
las modalidades contractuais.

Pasando xa a regulacion substantiva referida na vixente
lei, imos facer unha primeira referencia 6 tratamento par-
ticular que se realiza verbo dos pregos e despois faremos
referencia as novidades que se introducen.

3.1. Tratamento particularizado dos pregos

a. Disposicions comuns a tédolos pregos. O artigo 7.1 da
Lei 13/1995 segue afirmando, con igual redaccién ca contida
nos artigos 4.1 LCE e 6 RCE, que os contratos se rexen, en
canto 4 sta preparacion, adxudicacion, efectos e extincién
pola presente lei e as stas disposiciéns de desenvolvemento.

A aprobacion dos pregos precede 6 contrato e neles hanse
establece-las clausulas rectores do contrato que se vai reali-
zar, tanto as administrativas particulares como as prescri-
cions de tipo técnico (artigos 11,2.f e 68.1 e 2).

Se ben os pregos se incorporan 6 expediente adminis-
trativo, iso non ocorre cos contratos de emerxencia, isto é,
0s que teflan a stia causa en acontecementos catastroficos,
de grave perigo ou de necesidades que afecten 4 defensa
nacional, nos cales pode non haber expediente nin, polo
tanto, pregos (artigo 73.1.a).

Segue disponiéndose, coma na pasada lexislacién, que o
obxecto do contrato e 0 seu prezo certo deben estar expre-
samente determinados (artigos 13 e 14); prevese unha sin-
gularidade nos contratos de consultoria e asistencia, con-
tratos de servicios e contratos para a realizacién de traballos
especificos e concretos non habituais da Administracién, 6
permitirse a determinacién do prezo segundo varias moda-
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lidades: a tanto alzado, por unidade de obra ou de tempo, por
medio de honorarios profesionais, etc. (artigo 203.2).

Por Gltimo, nos pregos sindlanse os criterios de adxudi-
cacién, especialmente nos contratos que se adxudiquen
polo sistema de concurso (artigo 75,3).

b. Pregos de clausulas administrativas xerais. Regalanse no
artigo 49 da Lei 13/1995, que é de analoga redaccion 6s
derrogados artigos 15 LCE e 36 RCE, e faise unha especial
mencién 6s pregos que, de se-lo caso, poidan aprobar outras
administracions publicas.

Este precepto non ten caréacter basico, segundo se con-
tén na disposicion final primeira, pero si o artigo 95, que
se refire a este tipo de pregos 6 regula-los efectos dos contratos
(artigo 95).

c. Prego de cldusulas administrativas particulares. Aparecen
recollidos no artigo 50, que novamente € de analogo teor
c6 contido nos derrogados artigos 14 LCE e 35 RCE; agas
unha referencia a posibilidade de establecemento de mode-
los tipo, o precepto ten cardcter basico.

Volve proclamarse no novo texto (artigo 116.3) que a
execucién do contrato debe realizarse con estricta suxeicion
6 prego de clausulas administrativas particulares; malia a
que esa disposicion é comin a tédolos contratos e, polo
tanto faise innecesario volver a reproducilo nas normas par-
ticulares de cada un deles, 6 longo do texto volvese a insis-
tir unha e outra vez na suxeicion forzosa a estes pregos.

Asi, 6 referirse 6 contrato de obras, o artigo 143.1 pro-
clama que “as obras executaranse con estricta suxeicion as
estipulacions contidas no prego de clausulas administrativas
particulares...”; de igual xeito acontece co contrato de sub-
ministracién, non que o contratista estara obrigado a entrega-
los bens no tempo e lugar fixados no contrato de confor-
midade co prego de cldusulas administrativas (artigo 186.1),
ou cos contratos de consultoria e asistencia, de servicios e de
traballos especificos e concretos non habituais na Admi-
nistracion (artigo 212.1).

Hai diias excepcions nas que non haberé prego de clau-
sulas administrativas particulares: os xa mencionados con-
tratos de emerxencia e os contratos realizados no estran-
xeiro, nos que o prego podera ser substituido polo propio
clausulado do contrato, no que se recomenda a incorpora-
cién de clausulas tendentes a resolve-las discrepancias que



puidesen xurdir mediante férmulas sinxelas de arbitraxe
(artigo 117.1.ce 3).

A Lei 13/1995 non contén un precepto que se refira 6
contido minimo e necesario dos pregos de cldusulas admi-
nistrativas particulares -na pasada normativa definese regu-
lamentariamente-, salvo no caso dos contratos adminis-
trativos de cardcter especial para os cales o artigo 8 sinala
un contido expreso: o cardcter administrativo especial, as
garantias que hai que lle esixir 6 contratista, as prerrogativas
da Administracion e a xurisdiccién contenciosa como com-
petente.

Mais ainda que non se describa de xeito concreto e espe-
cifico o contido minimo e necesario destes pregos, 6 longo
do articulado da vixente lei de contratos entncianse parti-
cularidades que poden ou deben ser reflectidas, de se-lo caso,
no clausulado destes pregos, co que temos unha idea parcial
do seu contido; en calquera caso, si era preciso un artigo
especifico e claro que describise o contido minimo e nece-
sario dos mesmos, sen deixalo para un posterior desenvol-
vemento regulamentario tal como se contén na pasada nor-
mativa e menos ainda cando a nova lei elevou o rango
normativo de moitos preceptos regulados en regulamentos
que agora se incorporan 6 texto legal.

Asi poden incluirse no prego as seguintes particulari-
dades:

A dispensa de constituir garantia provisional a empre-
sas clasificadas asi como de garantias definitivas para os
contratos de consultoria e asistencia, asi como de servi-
cios e de traballos especificos e concretos non habituais
na Administracién (artigos 36.2 e 38).

A esixencia de garantias complementarias de ata un 6%
(artigo 37.3).

A fixacién en cada caso, e polo 6rgano de contratacion,
das garantias, provisionais ou definitivas, nos contratos
de xestion de servicios publicos a vista da natureza, impor-
tancia e duracién do servicio (artigo 39).

A autorizacion expresa para devolver ou cancela-la parte
proporcional da garantia, en funcién das recepciéns par-
ciais (artigo 96.5).

A posibilidade da Administracién de resolve-lo contrato
ou acorda-la stia continuacién con imposicién de pena-
lidades por incumprimento dos prazos parciais polo con-
tratista (art. 96.5).
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A posibilidade de fixar condicions para a percepcion
polo contratista de aboamentos a conta por operacions
preparatorias da execucion do contrato e comprendidas
no seu obxecto (artigo 100.3). O se referir 6 contrato de
obras, o artigo 145.2 volve facer mencion a esta previ-
si6n de aboamentos a conta por operacions preparato-
rias ou de adquisicion de materiais. En ningtn caso estes
aboamentos a conta se admiten para os contratos de xes-
tién de servicios publicos (artigo 156.5).

Tameén se pode establecer no prego o pagamento parcial
anticipado nos contratos para traballos especificos e con-
cretos non habituais da Administracion, mais sempre
trala constitucién de garantia por parte do contratista
(artigo 201.3).

Pode faculta-la Administracion expresamente 6 con-
tratista no prego de cldusulas administrativas particula-
res para subcontratar determinadas partes do contrato
(artigo 115.2.a); noutro caso, debe darselle conta a8 Admi-
nistracion e describi-las partes que se subcontratan.

Asi mesmo pode a Administracion fixar no prego a parte
da prestacion que se pode subcontratar de acordo cunha
porcentaxe sobre o presuposto do contrato; se non se
fixa esta porcentaxe serd o 50% (artigo 115.2.b).

Pode disporse que non haxa expedicion de certifica-
ciéns mensuais a efectos de pagamento da obra executada
(artigo 145.1).

Pode establecerse no prego a adxudicacion do contrato
de subministracién de equipos ou de sistemas para o tra-
tamento da informacién a través de daas fases, na pri-
meira seleccionaranse as ofertas mais vantaxosas e na
segunda poderd disporse unha compensacion econo-
mica a quen debendo desenvolver traballos preparato-
rios ou probas, non resulte adxudicatario (artigo 185).

No prego tamén se pode establecer que ata un 50% do
prezo dos bens que se van subministrar poida realizarse
en especie, sempre que razons técnicas ou econémicas
o aconsellen (artigo 188.1).

Podese determina-la resolucién dun contrato de sub-
ministracién por suspender durante un periodo inferior
a seis meses a entrega dos bens, por causa imputable a
Administracién (artigo 193.a). O mesmo pode aconte-
cer para os contratos de consultoria e asistencia, de ser-



vicios ou de traballos especificos e concretos non habituais REGAP l
na Administracién (artigo 214.a). ' '

Para este altimo tipo de contratos poden establecer
tamen os pregos a stia resolucion por desistencia ou pola
suspension do contrato por un prazo inferior a un ano
acordada pola Administracion (artigo 214.b).

Excepcionalmente pode fixa-lo prego que a vixilancia,
supervision, control ou direccién da execucion das obras
e instalacions poidan ser realizadas polas propias empre-
sas adxudicatarias do contrato de obras ou vinculadas a
elas (artigo 198.3).

Pode establecerse no prego un sistema de indemnizaciéns
especifico para o caso de que o contratista consultor que
elabore un proxecto de obra incorrese en erros ou omi-
sions determinantes de desviacion presupostaria na exe-
cucion da obra en mais dun 20% por exceso ou defecto
(artigo 218.1).

Por ultimo, tamén poden sinalarse nos pregos as auto-
ridades a quen poden consulta-los licitadores sobre dis-
posicions laborais vixentes no territorio onde vaian exe-
cutarse as obras (disposicion final cuarta).

Tamén de forma dispersa se citan particularidades que
son de obrigada consignacién nos pregos de cldusulas admi-
nistrativas particulares, asi:

A fixacion da condicién suspensiva de existencia de
crédito nos contratos formalizados no exercicio anterior
a stia execucion (artigo 70.4).

O modelo de proposicién econémica (artigo 80.1).

Os documentos necesarios para licitar (artigo 80.3).

A fixacion ordenada ou ponderada dos criterios obxec-
tivos de adxudicacion dos contratos, 6s cales se ten que
axusta-lo 6rgano de contratacion (artigos 87.1 e 89.2);
eses criterios son, entre outros: o prezo, o prazo de exe-
cucion ou entrega, o custo de utilizacién, a calidade, a
rendibilidade, o valor técnico, as caracteristicas estéticas
ou funcionais, a posibilidade de repostos, 0 mantemento,
a asistencia técnica ou o servicio posvenda (artigo 87.1).

A elaboraci6n e xustificacién dos criterios obxectivos
de acordo cos cales se cursard a invitacion para licitar
(artigo 92.1.a).

Sinala-la prohibicion de ofertar variantes ou alternati-
vas, cando estas non se autoricen (artigo 88.2).
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A fixacién do prazo de adxudicacién do contrato, sem-
pre que non se desexe utiliza-lo prazo xeral previsto no
artigo 90.1 (adxudicacién no prazo maximo de tres meses).

A fixaciéon da férmula ou sistema de revision de prezos
ou a improcedencia desta revision (artigo 104.3 e 105.3).

En todolos pregos téfiense que establecer un prazo de
garantia, a duracion do cal estard en funcioén da natu-
reza e caracteristicas do contrato, sen que no caso dos
contratos de obras poida ser inferior a un ano, agas casos
especiais que non se citan; para os demais contratos o
6rgano de contratacion pode libera-lo prazo de garantia
e isto serd consignado e debidamente xustificado no
prego (artigos 111.3 e 147.3).

Debe fixarse o prazo razoable durante o cal a Adminis-
tracién, trala reversiéon dun servicio pablico, adoptara as
disposiciéns encamifiadas a que a entrega dos bens se
verifique nas condiciéns convidas (artigo 165.2).

Como se indicou, este disperso e desordenado panorama
podia evitarse cunha disposicién que fixase o contido pre-
ceptivo e potestativo, ainda que fose logo preciso acudir a
outros preceptos substantivos.

Por Gltimo, prevese a posibilidade de que os pregos par-
ticulares propofian a inclusion de estipulacions contrarias 6
previsto nos correspondentes pregos xerais, para o cal € pre-
ciso un informe anterior da Xunta Consultiva de Contra-
tacion Administrativa; este precepto € igual 6 que se con-
tén nos artigos 16 LCE e 39 RCE e non ten cardcter de basico,
motivo polo cal, as disposicions normativas das adminis-
tracions autonomicas e locais poden prohibir este tipo de
estipulaciéns ou mantelas sometendo o informe antes a
6rganos consultivos propios no lexitimo exercicio da sta
potestade de autoorganizacion definida no artigo 148.1.1
CE e preceptos estatutarios concordantes (STC 186/1988).

d. Pregos de prescripciéns técnicas. Considéranse no
artigo 52 que, malia a ser de andlogo teor literal cé vixente
artigo 17 LCE, contén dias melloras substanciais.

A primeira afecta 6 apartado 1 do artigo, que ten unha
redaccién mais precisa cando proclama que estes pregos se
deben elaborar antes da “autorizacion do gasto”, en tanto que
o artigo 17 LCE contén unha declaracién demasiado xené-
rica, que nin sequera o artigo 39 RCE chega a concretar,
cando afirma que esa elaboracion debe levarse a cabo “con
anterioridade a cada contrato”.



A segunda mellora apréciase na propia redacciéon do apar-
tado 2, non referido as administraciéns autonémicas nin
locais, sendn s6 & Administracion Xeral do Estado e os seus
organismos auténomos, Seguridade Social (tamén é un orga-
nismo auténomo, ainda que con outro nome, entidade xes-
tora) e demais entidades pablicas estatais; este caracter de
precepto non basico, proclamado expresamente na dispo-
sicion final primeira, é coherente coa potestade de autoor-
ganizacion a que se acaba de facer referencia.

Os pregos de prescriciéns técnicas contefien especifica-
cions de tipo técnico que precisan da elaboracion dun prego
€, en ocasions son determinantes da adxudicacién a un
determinado empresario, como a prevista no artigo 141.b
para o contrato de obras ou no 211.b para os de consultoria
e asistencia, os de servicios e os de traballos especificos e
concretos non habituais na Administracion.

O artigo 82.2 da lei fai referencia 6s informes técnicos
que pode solicita-la mesa de contratacion antes de formula-
la proposta de adxudicacion, sen dabida para analizalos cos
previstos no correspondente prego; este é un precepto de
alcance a todo tipo de contrato, mais, sen dabida, é no con-
trato de obras onde se incliie o maior nimero de preceptos
sobre prescripciéns técnicas, asi:

Todolos proxectos de obras que superen os vinte milléns
de pesetas debe incluir necesariamente un prego de pres-
cripcions técnicas particulares onde se fara a descricion
das obras e regulara a stia execucion; os de valor inferior
poden prescindir del cando da documentacién resul-
tante se apreciase que non fose necesario, pero para iso
€ precisa unha regulacion regulamentaria (artigo 124.1.c
e2).

No caso de que o proxecto no sexa redactado pola Admi-
nistracion sen6n por un empresario, a Administracién
limitarase a redacta-las bases técnicas s que haber4 de
se axusta-la obra (artigo 125).

As obras deben executarse con estricta suxeicién 6 pro-
xecto, no cal se incle o prego de prescripcions técnicas
(artigo 143.1) e 50 se se axustan as obras as prescripcions
previstas danse por recibidas (artigo 147.2). Analoga-
mente, en caso de resolucion do contrato, a comproba-
cién, medicion e liquidacion da obra executada farase
de acordo co proxecto (artigo 151.1).

REGAP




Wlotas

COMENTARIOS

Malia a radical imposicion de execucion das obras de
acordo con proxecto, s6 as alteraciéns substanciais do
proxecto inicial € dicir, as que supofien modificacion
dos seus fins ou caracteristicas basicas- son causa de reso-
lucién do contrato de obras (artigos 150.e e 151.1).

Mais tamén no contrato de subministracion podemos
ver algunha referencia as caracteristicas peculiares da cousa
que deba ser entregada e que, loxicamente se deben descri-
bir no prego de prescripciéns técnicas (artigos 173.1.ce
186.1); a estes contratos aplicaselle-las normas xerais e espe-
ciais do contrato de obras que se determinen no prego de
clausulas administrativas particulares (artigo 176.1).

Para finalizar, cbmpre facer referencia 6 artigo 53, a tltima
das disposiciéns contidas no capitulo xeral sobre os pregos
de clausulas administrativas e de prescripcions técnicas. Este
artigo, referido exclusivamente 6s pregos de prescripcions téc-
nicas contén dous puntos, un novo e o outro resultado da
elevacién de rango dunha disposicion regulamentaria.

O punto 12 do artigo 53 contén unha referencia 4 ade-
cuacion dos pregos de prescripcions técnicas a normativa
comunitaria ou, de se-lo caso, a internacional, mais non so
cando sexa preceptiva esa esixencia —seria innecesaria a refe-
rencia-, senén tamén cando non se impona; con isto faci-
litase enormemente a concorrencia na oferta e, ainda que se
poderia pensar que de principio se dan oportunidades a
empresas estranxeiras en prexuizo das nacionais, tamén é
certo que a medio e longo prazo se facilita que as empresas
espafiolas poidan concorrer con outras estranxeiras nos seus
propios paises, 6 vir xa afeitas a licitar cunhas comuns esi-
xencias técnicas. Tampouco se oculta que o lexislador quixo
dar efectivo cumprimento a un desexo expresamente pro-
clamado na exposicion de motivos da lei, isto é, que o con-
tido do texto vefia informado en grande parte pola norma-
tiva comunitaria.

O punto 22 do artigo 53 non é unha novidade, pola
contra, o seu contido xa estaba formulado, mais nunha
disposicién de rango regulamentario, extremo que tamén
se anuncia na exposicién de motivos cando se afirma —con
reiteracion- que, debido 4 importancia dalgins preceptos
contidos nas disposicions regulamentarias, considerouse
conveniente a stia traslacion 6 texto legal; e iso € o que
ocorre coa cldusula 372 do Prego de clausulas administrati-



vas xerais para a contratacion de obras do Estado, agora
enunciado en parecidos termos no artigo 53.2. da lei. Reco-
lle esta disposici6n a prohibicién de mencionar nos pregos
de prescripcions (“especificaciéns” é o termo empregado)
técnicas marcas, patentes ou tipos de productos; so se tive-
sen que mencionarse deberan acompanarse coa referencia

“ou equivalente”.

3.2. Novidades que se introducen na nova lei

No que se refire 6s pregos, e respecto da pasada norma-
tiva, o novo texto introduce unhas poucas novidades de
tipo substantivo e unha serie mais abondosa de modificaciéns
de tipo formal; e deixan 4 marxe a xa citada unificacion ter-
minoléxica, imos desenvolver agora o seguinte cadro de
novidades agrupado nos seguintes epigrafes:

a. Preceptos que elevan o seu rango normativo. A exposicion
de motivos da nova lei sinala como unha das novidades de
relevo a incorporacién 6 texto legal de preceptos que se con-
tefien no anterior Regulamento xeral de contratacién, 6s
que tamén haberian de engadirse os que figuraban no Decreto
1005/1974 e no Real decreto 1465/1985; no que 6s pregos
se refire, son numerosos os preceptos que agora se reserva a
lei. Témo-los seguintes:

Artigo 8 sobre contratos administrativos especiais (antes
artigo 11 RCE).

Artigo 9 sobre o réxime xuridico dos contratos priva-
dos (antes artigo 14 RCE).

Artigo 11.2 sobre requisitos necesarios dos contratos
(antes artigo 10 RCE).

Artigo 38 sobre a garantia definitiva en determinados
contratos (antes artigo 4.11 do Real decreto 1465/1985).

Artigo §3.2 sobre prohibiciéns de inclusién de marcas
(antes clausulas 37 do Prego de clausulas administrati-
vas xerais para a contratacion de obras do Estado).

Artigo 90.1 sobre prazo de adxudicaciéon dos concur-
sos (antes artigo 116 RCE).

Artigo 185 sobre procedemento nos contratos para o
tratamento da informacién (antes clausula 9 do Prego
de cldusulas administrativas xerais para a contrataciéon
de equipos e sistemas para o tratamento da informacién
e do seu mantemento, arrendamento e programas).
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b. Disposicions que contefien unha maior concrecion. Fre-
HOTAS E cuentemente a pasada lexislacion pecaba de abstracta cando
COMENTARIOS realizaba remisions a estipulacions contidas no “contrato”,
e referindose a el de forma excesivamente xenérica, de xeito
que non se sabia se a adecuacion debe entenderse referida 6s
pregos ou O contrato en sentido estricto, € dicir, o formali-
zado entre as partes. O novo texto precisou de forma ine-
quivoca aquelas particularidades que se deben acomodar
0Os pregos, son estas:

Artigo 36.2 sobre dispensa da garantia provisional (antes
disposicion final cuarta LCE e artigo 341 RCE).

Artigo 37.3 sobre a garantia complementaria do 6%
(antes artigos 113 LCE e 354 RCE).

Artigo 39.1 sobre as garantias nos contratos de xestion
de servicios publicos (antes artigos 124 LCE e 381 RCE).

Artigo 48.2 sobre cancelacion parcial da garantia (antes
artigo 120 LCE).

Artigo 70.4 sobre contratos que se formalicen no exer-
cicio anterior 6 da iniciacion da sta execucién (antes
artigos 20 LCE e 56 RCE).

Artigo 80.3 sobre presentacion de documentos adicio-
nais (antes artigos 29 LCE e 97 RCE).

Artigos 104.3 e 105.3 sobre formulas de revision de pre-
zos (antes artigos 54 LCE e 171 RCE).

Artigo 111.3 sobre prazo de garantia (antes artigos 54 LCE
e 171 RCE).

Artigo 116.2.b. sobre subcontratacion (antes artigos
59.1 LCE e 185 RCE).

Artigo 143.2 sobre execucién das obras (antes artigos
44 LCE e 130 RCE).

Artigo 147.3 sobre prazo de garantia nos contratos de
obras (antes artigos 54 LCE e 171 RCE).

Artigo 165.2 sobre adopcion de medidas previas a rever-
sion do servicio publico 4 Administracion (antes artigo 78
LCE).

Tamén tefien mellor concrecién dous preceptos, ainda
que non no sentido que se acaba de expor, senén no seu
contido, son estes:

Artigo 68 sobre expediente de contratacion (antes arti-
gos 20.2 LCE e 56.2 RCE).

Artigo 87 sobre criterios para a adxudicacion dos con-
cursos (antes artigos 29 e 36 LCE e 115 RCE).




c. Preceptos novos. Regiilanse agora preceptos que a
vixente normativa non considera expresamente ou disporien,
tacita ou expresamente outra cousa; son os seguintes:

Artigo 38 sobre dispensa da garantia definitiva nos con-
tratos de asistencia.

Artigo 48.3 sobre cancelacion da garantia no caso de
cesion do contrato.

Artigo 82.2 sobre peticién de informes técnicos pola
Mesa de contratacion.
+ Artigo 89 sobre prazo de adxudicacién nos concursos.

Artigo 124.2 sobre simplificacion documental en pro-
xectos de obras inferiores a vinte milléns de pesetas.

Artigo 125 sobre presentacion de proxectos polo empre-
sario.

Artigo 188 sobre modalidades especiais de pagamento
nos contratos de subministracion.

Artigo 193.a) sobre suspensién como causa de resolucién
dos contratos de subministacién (modifica o disposto
no artigo 273.3 RCE).

4. Conclusions

Da presenta analise podemos extrae-las seguintes con-
clusions verbo do novo tratamento que na Lei de contra-
tos para as administraciéns puablicas 13/1995, se lle da 6s
pregos de cldusulas administrativas e de prescripcions técnicas:

1% Os pregos seguen a ter esas tres notas que definimos
6 comezo e que son tributarias da vella Lei de bases de con-
tratos do Estado: a stia natureza negocial, o valor norma-
tivo e o seu cardcter instrumental.

22 E positiva a mellora na sistematica de toda a lei, non
s6 porque regula de forma integral tédolos contratos admi-
nistrativos existentes, senén tamén porque lles dedica inte-
gramente unha parte do texto &s disposiciéns comuns e
outra ds particulares de cada contrato. Malia a iso, o esforzo
que dedicou o lexislador a formar un corpo coherente cos pre-
gos resultou van: s6 hai unhas breves disposicions xerais e
un extenso relato de preceptos espallados que, a fin, non
fan outra cousa que reforzar ese caracter simplemente ins-
trumental que os pregos tefien, sempre 6 servicio doutras
institucions contractuais ou outras disposiciéns substantivas.
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2% A unificacién de termos —"pregos de clausulas admi-
nistrativas particulares”-, na medida en que poidan servir para
simplificar, que non vulgarizar, as normas e conceptos, pode
entenderse positiva, pero iso deberia vir acompafiado nece-
sariamente do tratamento homoxéneo do seu contido para
todolos contratos xa que doutro xeito correse o risco de con-
fundi-los administrados 6 denominar coa mesma expresion
documentos cun contido diverso.

4° Tameén resulta positiva a elevacién de rango de dis-
posiciéns regulamentarias que pola stia importancia mere-
cen ser incorporadas 6 novo texto legal, pero non se com-
prende a razén pola cal se deixou féra a determinacion do
contido minimo e necesario dos pregos, maxime cando
todo o texto estd salpicado de copiosas e continuas refe-
rencias a particularidades que poden ou deben conte-los
pregos.

5% Si debe ser loada sen paliativos a mellor concrecién
que se aprecia no novo texto cando se pon como referencia
0s pregos a hora de verificar se unha determinada cuestion
se acomoda ou non as esixencias queridas pola Adminis-
tracion; isto non s6 € positivo para terminar coas abstrac-
tas referencias 0 “contrato” que se contefien na vixente nor-
mativa, senén tamén porque asi se obriga ¢ 6rgano de
contratacion que debe aproba-los pregos a extrema-la redac-
cién e contido dos pregos, que logo serviran para fixar con
precision o alcance dos dereitos e deberes reciprocos das
partes contratantes.

6% Os novos preceptos que se introducen non resultan
superfluos, pola contra, contefien determinacions esenciais
producto da evolucion normativa e da longa experiencia
contraida na materia contractual.

7° Para finalizar, é evidente que esta norma esta lonxe
de ser académica; a estructura formal do novo texto mello-
rou sensiblemente —xa fai continuo fincapé niso a exposicién
de motivos-, o que, sen dubida, vai redundar en prol da
seguridade xuridica, pero seguimos cun texto en ocasions
complexo e cunha sistemdtica complicada.

Ainda que as normas non deben porfierse como contri-
bucion do didactismo, resulta de imperativa necesidade con-
tar cunha normativa vixente sobre contratacién adminis-
trativa facilmente intelixible, xa que esta lexislacién, ademais
de constituir un dos esteos fundamentais do dereito publico,



ten a stia razén Gltima de ser en buscar pactos ou acordos con
multitude de empresarios para a prestacion de obras ou ser-
vicios pablicos de todo xénero, para o cal se precisan normas
que, & vez que seguras, sexan claras e facilmente compren-
sibles.
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Caredrérico de
Derecho Administrarivo

1 El presente trabajo sigue
basicamente las lineas expues-
tas en la Comunicacion pre-
sentada en el Coloquio Luso-
Espaniol sobre la Codificacion
del Procedimiento Adminis-
trativo celebrado en Madrid
los dias 3, 4 y 5 de mayo de
1994,

B 245

La audiencia de los

ciudadanos
en el articulo 105. a) de la
Constitucion y la jurisprudencia
del Tribunal Supremo

1. Introduccion

En el ordenamiento juridico espafiol se contemplan diver-
sas formas de participacion de los ciudadanos en la actuacion
administrativa, teniendo especial importancia la técnica de
la audiencia como forma de participacién, a la que vamos a
dedicar unos breves comentarios respecto a la elaboracion
de disposiciones administrativas, cuya regulacion contem-
pla la Ley de Procedimiento Administrativo de 1978 como
procedimiento especial, y que se constitucionaliza en el art.
105. a) de nuestra Constituciéon, generandose diferencias
que han sido resueltas en una importante elaboracion doc-
trinal del Tribunal Supremo!.



2. El articulo 130 de la Ley de Procedimiento
Administrativo de 1978

La participacion en la elaboracién de Disposiciones Admi-
nistrativas, fue contemplada en la recientemente derogada,
y no por ello menos afiorada, Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo del 17 de julio de 1958, que en su Titulo 6° regul6
tres Procedimientos Administrativos Especiales:

Procedimiento para la elaboracién de Disposiciones de
caracter general.

Procedimiento sancionador.

Procedimiento regulador de las Reclamaciones previas
al ejercicio de acciones civiles y laborales contra la Admi-
nistracion.

Destaquemos que la Ley 30/92 de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Pdblicas y del
Procedimiento Administrativo Comun (LRJPA), derog6 direc-
tamente casi la totalidad del Texto Articulado de la Ley de
Procedimiento Administrativo de 1958 (LPA), pero dej6 en
vigor los articulos 129 a 132, inclusive, de esta tltima, que
regulan el Procedimiento Especial para la elaboracién de
Disposiciones de caracter general, pese a que contienen una
serie de menciones que, cuando menos, adolecen de ana-
cronia, tales como son las referencias a “Ministerios Milita-
res”, “Ley de Régimen Juridico de la Administracién del
Estado”, y “Organizacién Sindical”.

Hasta el momento de la vigencia de la Constitucién pode-
mos hacer, de forma breve, las siguientes reflexiones, sobre
la Audiencia:

a. La Audiencia se concederd a la “Organizacion Sindical”
y demas Entidades que por Ley ostenten la representacién
0 defensa de intereses de caracter general o corporativo afec-
tados por dicha Disposicién.

b. La Audiencia venia condicionada a los siguientes fac-
tores:

Que fuese posible

Que la indole de la Disposicion lo aconsejase

Que no se opongan a la Audiencia razones de interés
publico debidamente consignadas en el anteproyecto.
¢. Que las disposiciones “afecten” a los interesados.

El precepto fue interpretado por el Tribunal Supremo de
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forma restrictiva, en el sentido de que la participacion era
discrecional o “facultativa” para la Administracion (a titulo
indicativo pueden verse las Sentencias de 6 de diciembre
de 1966, Ar. 1967, N° 338; 17 de junio de 1970, Ar. 3.133;
24 de diciembre de 1964; 6 de marzo de 1972, Ar 1175;
14 de diciembre de 1972, Ar. 5.324; 25 de septiembre de
1973, Ar. 3.406; 17 de octubre de 1973, Ar. 4.047; 21 de
junio de 1974; 6 de diciembre de 1977; 25 de octubre de
1978, indicando también una reiterada Jurisprudencia que
se trataba de un “Consejo sano del Legislador” mas que de
un requisito indispensable, como decia la Sentencia del 7
de noviembre de 1966, Ar 5.104 y recogen también las
Sentencias del 7 de mayo de 1987, Ar. 5.730 11 de
noviembre de 1991, Ar. 8.390.

Igualmente importante es la Jurisprudencia que declaro
la nulidad de Disposiciones Administrativas por haberse
omitido los informes de las Secretarias Técnicas, siendo de
obligada cita las SS. iniciales de 26 de diciembre de 1961,
Ar. 4.387 y de 8 de octubre de 1962, Ar. 3.692, a las que
siguen “un nutrido y coherente grupo” de SS. que con
rigor han exigido el trdmite de intervencion del Organo
mencionado como son las de 2 de diciembre de 1963, 15
de octubre de 1965, Ar. 4.126; 7 de febrero de 1966, Ar.
529; 3 de junio de 1967, Ar 3.987; 3 de febrero de 1968,
Ar. 806; 8 de marzo de 1973, Ar. 1.172; 17 de junio de
1974, Ar. 2.847; 29 de mayo de 1987, Ar. 1987, de manera
que tal criterio rigido sélo se ha flexibilizado en pocos
supuestos como es el de los Organismos Auténomos al per-
mitir la sustitucion del Informe de la Secretaria General
Técnica por el del Consejo de Administracion (S. 6 de
diciembre de 1966, Ar. afio 1967 N2 338) asi como en el
supuesto de Disposiciones interpretativas, aclaratorias o
que reproduzcan Normas anteriores con simples variacio-
nes no sustanciales (SS. 26 de marzo de 1960, Ar. 742; 27
de diciembre de 1962, Ar. 4.833; 23 de septiembre de 1963,
Ar. 3.970; 9 de marzo de 1964, Ar. 1.177; y 4 de noviembre
de 1968, Ar. 5.359).

Se produjo alguna Jurisprudencia aislada del TS como
es la Sentencia del 16 de mayo de 1972, Sala de Revision
del TS, Ponente Cordero de Torres, Ar. 2971, en la que, tras
unas importantes declaraciones sobre la naturaleza y el carac-
ter del Recurso Extraordinario de Revision, se declaré lo
siguiente:



“El tramite de informe razonado de las entidades Cor-
porativas y representativas de intereses afectados por Dis-
posicion General... equivale y sustituye al de la Audiencia de
los interesados que respecto del Procedimiento comin pre-
ceptua el art. 91 (de la LPA), de suerte que su cumplimiento
no constituye formalidad accesoria sino requisito y garantia
esencial, ligada a la validez del resultado del procedimiento
elaborativo”, afiadiendo dicha Sentencia que si bien el art.
130.4 comienza diciendo “siempre que sea posible y la indole
de la Disposicion lo aconseje”, al referirse al informe de las
entidades interesadas... semejante autorizacién comprensi-
ble como cautela del interés pablico ante la extrema varie-
dad y el delicado alcance que pueden revestir algunas de
las Disposiciones Generales, no constituye la expresion de
una discrecionalidad de arbitrario o infundado uso, sino
que queda supeditado a lo que el propio parrafo indica al
final: “salvo cuando se opongan a ello razones de interés
publico, debidamente consignadas en el anteproyecto”.

Hasta la vigencia de la Constitucién se produce una Juris-
prudencia contradictoria en cuanto a la obligatoriedad o
discrecionalidad de la audiencia de las entidades que osten-
tan la representacion o defensa de intereses de caracter gene-
ral o corporativo, salvo en contados supuestos en que la
audiencia venia impuesta por una Disposicion legal.

(@8]

. La audiencia a partir de la vigencia de la
Constitucion de 1978

3.1. Consideracion preliminar: la discrepancia de la
doctrina jurisprudencial

La situacion contradictoria entre las distintas Salas de 1o
Contencioso Administrativo del Tribunal Supremo conti-
nua con posteridad a la vigencia de las Constitucion, y asi
se declara que el tramite de audiencia es discrecional en las
SS. del 1 de enero de 1980, 10 de junio de 1981, 11 de marzo
de 1982, 4 de octubre de 1983, 27 de abril de 1984, 20 de abril
de 1985, 24 de enero de 1986, 2 de marzo de 1987, 16 de
abril de 1991.

Dicha Jurisprudencia insiste en la discrecionalidad del
tramite ya que la Ley se refiere a su posibilidad (S.T.S. 25 de
mayo de 1982), o bien por estimar que una vez desapareci-
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dos los Organismos de la antigua Organizacion Sindical no
procede aplicar el precepto de la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo hasta tanto se produjera la correspondiente adap-
tacion a la Constitucion del art. 130.4 de la LPA (en sentido
similar las SS. de 21 de enero de 1984, 12 de abril de 1986).

3.2. el art. 105 de la Constitucion.

La Constitucion establece en su art. 105,a:

“La ley regulara... la audiencia de los ciudadanos, directa-
mente o a través de las Organizaciones y Asociaciones
reconocidas por la Ley en el Procedimiento de elaboracion
de las Disposiciones Administrativas que les afecten”.

La elaboracion de este precepto fue objeto de distintas
modificaciones desde la redaccién del Anteproyecto de Cons-
titucién publicado en el B.O. de las Cortes del 5 de enero
de 1978, que entonces era el art. 102, disponiendo que la
Ley regularia “la participacién de los ciudadanos a través
de las Organizaciones y Asociaciones reconocidas por la
Ley en la formacién de las decisiones administrativas que
les afecten” redaccién que tenia la suficiente amplitud o
ambigiiedad para comprender tanto los actos como las Dis-
posiciones Administrativas, cuya redaccion fue mantenida
por la ponencia Constitucional, y asi se publicé en el B.O.
de las Cortes de 17 de abril de 1978. Sin embargo la Comi-
sién Constitucional del Congreso introdujo modificacio-
nes en el Texto quedando redactado en la siguiente forma:

La ley regulara “la audiencia de los ciudadanos directa-
mente o a través de las Organizaciones y Asociaciones reco-
nocidas por la Ley en la formacidn de las Disposiciones Admi-
nistrativas que les afecten”; (B.O. de las Cortes de 1 de Julio
de 1978), texto que se aprobé por el Pleno del Congreso
(B.O.C. 24 de julio de 1978).

Sin embargo la Comision de Constitucion del Senado
modificé la redaccion de este apartado quedando definiti-
vamente redactado en la siguiente forma:

“La Ley regulara la audiencia de los ciudadanos directa-
mente o a través de las Organizaciones y Administracio-
nes reconocidas por la Ley en el procedimiento de elabo-
racién de las Disposiciones Administrativas que les afecten”
(B.O. C. 6 de octubre de 1978), cuyo texto es mantenido por
el Pleno del Senado asi como por la Comision Mixta
(BB.OO.CC. del 13 y 28 de octubre de 1978).



El mandato de la Constitucion se puede desglosar en los
siguientes aspectos:

Se remite a la Ley Ordinaria la regulacion de la audien-
cia en el supuesto de la elaboracion de Disposiciones
Administrativas.

La audiencia podré producirse directamente o a través
de las Organizaciones y Asociaciones reconocidas por la
Ley.

La audiencia se producira en el procedimiento de ela-
boracion de las Disposiciones Administrativas que afec-
ten a las citadas Organizaciones y Asociaciones.

Como se dijo con anterioridad, la L.R.J.P.A. ha mante-
nido expresamente la vigencia de los arts. 129 al 132 inclu-
sive de la anterior L.P.A. y, por consiguiente, el art. 130.4
sobre audiencia en los supuestos de elaboracién de Dispo-
siciones de caracter general, por lo que se plante6 inmedia-
tamente el problema de la compatibilidad entre el art. 105.a
de la Constitucion y el 130.4 de la LPA, teniendo en cuenta
de forma especial la referencia que esta Gltima hacia a la
extinta Organizacion Sindical, por lo que la Jurisprudencia
del TS neg6 la posibilidad de aplicacion directa del precepto
constitucional por entender que el mismo necesitaba un
desarrollo legislativo ulterior, como consecuencia del pro-
pio mandato contenido en su encabezamiento, declarando:

“El art. 105 de la Constitucion dispone que la Ley regulara
la audiencia de los ciudadanos directamente o a través de
las Organizaciones y Asociaciones reconocidas por la Ley,
en el procedimiento de elaboracién de las Disposiciones
Administrativas que les afecten, por lo que se trata de un
mandato al legislador para que regule los casos, circuns-
tancias y disposiciones en que ha de conceder esa audien-
cia, y mientras no se regule por la Ley posterior a la Cons-
titucién, habré de seguir aplicando las Normas anteriores que
no sean contrarias a la misma y este precepto por si sélo
no impone esa exigencia insoslayable” (SS. de TS 18 de
marzo de 1985 y 3 de julio y 30 de diciembre de 1986).

3.3. La interpretacion constitucional

De forma temprana el Tribunal Constitucional tuvo oca-
sién de pronunciarse sobre este precepto en la S. de la Sala
1%, de 8 de junio de 1981 (Recurso de Amparo N© 101/1980,
publicada en el B.O.E. del 16 de Junio de 1981).
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Esta Sentencia examinaba un Recurso de Amparo res-
pecto Resolucién dictada por un Gobierno Civil que impuso
sancién pecuniaria por organizar asambleas sin autoriza-
cién, y el T.C. al estudiar determinadas alegaciones que for-
mula el recurrente en Amparo sobre la audiencia, establece
en su Fundamento Juridico 5 la siguiente doctrina:

“Las garantias omitidas no hacen s6lo referencia a la audien-
cia del interesado como parece entender el representante de
la Administracién y el Ministerio Fiscal, sino a la omisién
de todo procedimiento y, dentro del mismo, del tramite
de audiencia. Por lo demas debe sefalarse que la reserva de
Ley que efectila en este punto el art. 105 de la Norma funda-
mental no tiene el significado de diferir la aplicacion de los dere-
chos fundamentales y libertades piiblicas hasta el momento en
que se dicte una Ley posterior a la Constitucion, ya que en todo
caso sus principio son de aplicacion directa”.

Anadiendo la citada Sentencia que, la advertencia que
hizo el Jefe Provincial del Servicio, en el sentido de que si
los recurrentes persistian en su actitud de participar en las
Asambleas, daria cuenta al Gobernador Civil, no suple en
modo alguno el trdmite de audiencia, pues dicha admoni-
cién no forma parte del proceso sancionador, ni de la misma
puede deducirse la imputacion de cargo alguno constitu-
tivo de una precisa infracciéon de orden publico.

A pesar de la temprana Jurisprudencia Constitucional,
ya hemos visto con anterioridad que el TS continu6 durante
un largo periodo interpretando el art. 130.4 de la LPA con
absoluta desconexion del art. 105.a) de la Constitucién,
salvo contadas excepciones como es el supuesto en que la
audiencia en el Procedimiento de elaboracion de Disposi-
ciones Generales viniera impuesta en una Ley formal, como
era el caso comtemplado en el art. 2.2 de la Ley de Colegios
Profesionales del 13 de febrero de 1974, en relacién con la
intervencién de los Consejos Generales de los expresados
Colegios Profesionales, criterio que se recoge también en la
Jurisprudencia del T.S., en el supuesto de Legislacion secto-
rial y posterior a la Constitucién, que requieren la inter-
vencion de determinadas Organizaciones o Asociaciones,
como es el caso del art. 4.a) de la Ley 23/1986 del 24 de
diciembre, de Camaras Agrarias, la Ley 26/84 de julio, que
regula las Asociaciones de Consumidores (art. 22) o lo dis-
puesto en el art. 2.1.f) de la reciente Ley 3/1993 del 22 de
marzo de Camaras de Comercio, Industria y Navegacion, y



cuyo supuesto ha examinado el TS entre otras en la siguien-
tes Sentencias: 16 de mayo de 1972, Ar. 2971;y 1y 22 de
diciembre de 1982, Ar. 7731 y 8081; 29 de diciembre de
1986, Ar. 1675; 12 de enero de 1990, Ar. 335.

3.4. La obligatoriedad de la Jurisprudencia del
Tribunal Supremo posterior a la Constitucion

A partir del ano 1985, las Salas 3 y 4* del TS han ido
aceptando la obligatoriedad del trdmite de audiencia en una
Jurisprudencia reiterada, en la que se contempla la inter-
vencion de distintos tipos de Asociaciones y Organizacio-
nes, entre las que se pueden citar la S. del 4 de julio de 1987,
Sala 3% Ar. 5504 y en la que fue ponente Rafael de Mendi-
zabal Allende, que inicia una via a través de la cual se va a
consolidar la doctrina del “caracter preceptivo de la inter-
vencion de los ciudadanos, directamente o a través de las
Organizaciones y Asociaciones reconocidas por la Ley en el
procedimiento que les afecte, como expresa el Ar. 105.a) de
la Constitucién”, y que recoge de forma tardia aquella doc-
trina del T.C. anteriormente citada, que se contiene en la S.
18/1981 del 8 de junio, y que produce extrafieza como con-
secuencia de las distancia que va desde la indicada fecha (8
de junio de 1981), hasta la Sentencia que comentamos del
4 de julio de 1987, la cual es consciente del cambio de cri-
terio, pues dice la misma:

“No se nos oculta que tal afirmaci6én contradice otras muy
numerosas de T.S., cuyas tres Salas de lo Contencioso Admi-
nistrativo calificaron esa participacién como facultativa...
sin embargo, antes y ahora, ha habido opiniones discre-
pantes, aunque aisladas en el sentido que aqui se propugna.
Nuestra Sentencia del 16 de mayo de 1972 ( a que antes
hacemos mencion en este trabajo) explicé con acierto y
precision que el tramite de informe razonado de las enti-
dades corporativas y representativas de intereses afectados
por la Disposicién General... equivale y sustituye al de
audiencia de los interesados que respecto del Procedimiento
comun preceptua el art. 91 (de la LPA) de suerte que su
cumplimiento no constituye formalidad accesoria sino
requisito y garantia esencial ligada a la validez del resul-
tado del Procedimiento elaborativo y afiade a continua-
cion que si bien el parrafo 42 del art. 130 (de la LPA)
comienza diciendo “siempre que sea posible y la indole de
la Disposicion lo aconseje” al referirse al informe de las
entidades interesadas... semejante autorizacion compren-
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sible como cautela del interés piblico ante la extrema varie-
dad del delicado alcance que puede revestir algunas de las
Disposiciones Generales, no constituyen la expresion de
una discrecionalidad de arbitrio o infundado uso, sino que
queda supeditado a lo que el propio parrafo indica el final:
“salvo cuando se opongan a ello razones de interés publico
debidamente consignadas en el anteproyecto”. La citada
Sentencia recordaba que también con posterioridad a la
Constitucion la Sala 42 del TS se habia pronunciado en el
mismo sentido en su Sentencia de 18 de Diciembre de
1985, Ar. 6.539.

Este criterio de obligatoriedad se ha venido manteniendo
en una reiterada Jurisprudencia del TS como es la S. de 20 de
enero de 1989, (Ponente Delgado Barrio), que reconoce que
el tramite de audiencia “ha pasado a tener rango constitu-
cional, siendo preceptivo por consiguiente a la vista de lo
dispuesto en el Ar. 105.a) de la Constitucion” (en el mismo
sentido las SS. de 25 de Septiembre de 1989 y 5 de Octubre
de 1990, vid, también las SS. de 18 de Abril de 1986, Ar
2.798; 29 de Diciembre de 1986, Ar. 1987 n® 1676; 10 de
Mayo de 1990, Ar. 4.545; 30 de Marzo de 1992, Ar. 3.226; y
las dictadas por la Sala de Revision en 30 de Marzo y 25 de
Septiembre de 1992, Ar. 3.236 y 3.851), doctrina que ha
continuado la Sala 3? declarando “que la Jurisprudencia mas
moderna ha abandonado el anterior criterio de considerar
puramente facultativo dicho tramite de audiencia” (S. de
29 de Enero de 1992, Ar. 681).

Por tltimo, hay que destacar que la Jurisprudencia del
TS ha manifestado que la obligatoriedad de la audiencia
s6lo puede predicarse respecto de las Disposiciones Admi-
nistrativas de caracter general, sin que sea aplicable a otras
Instituciones, como serian los actos administrativos con
destinatarios plurales, por cuyo motivo no es admisible la pre-
tension de audiencia en estos supuestos como dicen las SS.
de 11 de Noviembre de 1991, Ar. 8.390; 19 de Abril de 1993,
(que contempla la constitucién de un Organismo de Cuenca)
y la S. de 28 de Abril de 1993 que se refiere a un acuerdo
del Consejo de Ministros aprobatorio de tarifas de aguas y
que es considerado por dicha Sentencia como un acto admi-
nistrativo con destinatario plural.



3.5. El caracter discrecional, y la necesidad de
desarrollo legislativo del articulo 105.a de la
Constitucion

Como se ha dicho, la discrepancia entre las distintas Salas
del TS se ha venido manteniendo hasta fechas recientes, y
existe un importante namero de declaraciones sobre la dis-
crecionalidad de la audiencia en el supuesto que contem-
plamos, si bien se trata de justificar el cardcter potestativo,
o de observacion discrecional, argumentando que el man-
dato contenido en el art. 105.a) de la Constitucién carece
de virtualidad por tratarse de un articulo “de nuestra Ley
Suprema cuya aplicacion esta necesitada de un previo desa-
rrollo legislativo”, como dice la Sentencia de 12 de Mayo
de 1987, Ar. 3.320, o de 28 de Junio de 1988, Ar. 4.780 (la pri-
mera de ellas invoca la doctrina de las anteriores Senten-
cias de 16 de Mayo, 4 de Octubre y 12 de Noviembre de
1983 y 27 de Abril de 1984).

Igual criterio habia mantenido la S. de 3 de Julio de 1986,
indicando que mientras que no se produjera el desarrollo
legislativo de la Constitucion en este punto, habrian de
seguir aplicandose las Normas anteriores a la misma que no
fueran contrarias a ella (vid. también $.S. de 20 de Mayo de
1.987 y 7 de Noviembre de 1987).

En relacion con este planteamiento reaccioné con pos-
terioridad la Jurisprudencia del TS indicando que “el dere-
cho a participar consagrado en aquél articulo (105.a) nace
con la Constitucién y es de aplicacién directa... pues la
reserva de Ley que efectua en este punto el art. 105 de la
Norma Fundamental no tiene el significado de diferir la
aplicacion de los derechos fundamentales y libertades ptbli-
cas hasta el momento que se dicte una Ley posterior a la
Constitucion (S. de 12 de enero de 1990, Ar. 335, asi como
las SS. de 8 de Mayo de 1987, Ar. 3.318; 23 de Marzo de
1988, Ar. 3.702).

Tiene especial relevancia la S. de 7 de Julio de 1992, Sala
de Revision, Ar. 3.850, en que reitera los anteriores argu-
mentos insistiendo en que “el hecho de no haberse dictado
esa Ley que desarrolle el art. 105 de la Constitucién no
supone la inaplicacién de este precepto. El derecho a par-
ticipar nace con la Constitucion. De ahi que el art. 7, de la
LOPJ haya establecido en su parr. 1 que los derechos y liber-
tades reconocidos en el Capitulo II del Titulo I de la Cons-
titucion vinculan en su integridad a todos los Jueces y Tri-
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bunales y estan garantizados bajo la tutela efectiva de los
mismos. El parr. 2 aflade que en especial los derechos enun-
ciados en el art. 53.2 de la Constitucion se reconoceran, en
todo caso, de conformidad con su contenido constitucio-
nalmente declarado, sin que las resoluciones judiciales pue-
dan restringir, menoscabar o inaplicar dicho contenido”.

3.6. La Audiencia como forma de participacion de
los ciudadanos

En distintos supuestos y procedimientos, entre los que
cabe destacar el Planeamiento Urbanistico, el TS ha puesto
de relieve la importancia del tramite de audiencia como
forma de “intervencion de los ciudadanos que contribuye a
dotar de legitimidad democrética a los Planes de Ordena-
cién Urbana”, como dicen las SS. del TS de 11 de Julio, 4 de
Noviembre y 22 de Diciembre de 1986, 18 de Septiembre
de 1987, 13 de Marzo y 22 de Diciembre de 1990, 4 de Mayo
de 1990, 12 de Febrero, 11 de Marzo y 1 de Julio de 1991; pues
“la Administracién, que ha de servir con eficacia los inte-
reses generales ha de dictar sus resoluciones son imparcialidad
y objetividad y, por ello, en la elaboracion de sus actos debe
observar, escrupulosamente, el tramite esencial de la audien-
cia de los interesados, porque tal tramite es garantia... dan-
doles oportunidad para que puedan exponer su parecer” (S.
de 12 de Junio de 1991).

La obligatoriedad de la audiencia en la elaboracion de
disposiciones administrativas ha sido también contemplada
por el TS como un elemento esencial, pues “la finalidad del
procedimiento establecido para la elaboracién de Disposi-
ciones Generales es la de garantizar la legalidad, acierto y
oportunidad de aquellas” (SS. de 18 de Abril de 1986, Ar.
2.798; 7 de Mayo de 1987, Ar. 5.730; 12 de Enero de 1990,
Ar. 335; 24 de Septiembre de 1.990, Ar. 6968; 6 de Abril de
1991, Ar. 3481; 11 de Noviembre de 1.991, Ar. 8.390; 30 de
Marzo de 1992, Ar. 3.236; 28 de Abril de 1.992, Ar. 2.891;
25 de Septiembre de 1.992, Ar. 3.851; 22 de Junio de 1993).

El cardcter imperativo tiene una especial relevancia cuando
el trdmite de audiencia viene exigido por una Ley (SS. 16
de Mayo de 1.972, Ar. 2.971; 1y 22 de Diciembre de 1.982,
Ar. 7.731 y 8.081; 29 de Diciembre de 1986, Ar. 1.987, n®
1.675; de 10 de Julio de 1989, 12 de Enero de 1990, Ar. 335;
1 de Julio de 1991).



4. La Jurisprudencia de la Sala de Revision
del Tribunal Supremo

El planteamiento contradictorio de las Salas 32 y 42 del TS
di6 lugar al correspondiente Recurso Extraordinario de Revi-
sion, dictando la Sentencia de 19 de mayo de 1988 (Ar.
5.060), en la que fué ponente también el mismo Rafael de
Mendizabal Allende, y en la que vuelve a reiterar, pero ya
como doctrina de revision, aquella linea jurisprudencial ini-
ciada en la Sentencia de 16 de mayo de 1972 (Ar. 2.971), de
la que fué ponente José M* Cordero de Torres y que ahora es
calificada como “Sentencia profética pero solitaria”, pues
hasta trece afios después no se va a continuar dicha doc-
trina por la Sala 4* del TS hasta su S. de 18 de diciembre de
1985, ponente Martin del Burgo, Ar. 6.539 o la de 29 de
Diciembre de 1986, que es objeto de la Sentencia de Revision
que comentamos (de 19 de mayo de 1988).

Por su parte la Sala 32 del mismo Alto Tribunal habia
aceptado el mismo criterio de obligatoriedad de la audien-
cia a partir de las SS. de 28 de Abril de 1987, Ar. 2.651, a ins-
tancias de la Federaci6n Nacional de Empresarios carniceros-
charcuteros, (SS. de 7 de mayo y 4 de Julio de 1987, Ar. 4.730
y 5.540, en que fueron parte respectivamente la Asociacién
Espaniola de Productores Cinematograficos y el Consejo
General de Colegios Oficiales de Farmacéuticos; la S. de 23
de marzo de 1988, Ar. 1.702, en que intervienen el Comité
Olimpico espariol, la Real Federacién espaola de Fitbol y
la Federacion espafiola de Judo y Deportes Asociados).

La mencionada Sentencia de Revision destaca los siguien-
tes aspectos y principios:

“La caracteristica inherente a la funcién administrativa
es la objetividad, como equivalente a imparcialidad o neu-
tralidad, de tal forma que cualquier actividad ha de desa-
rrollarse en virtud de pautas estereotipadas, no de criterios
subjetivos. Ello constituye el reflejo de dos principios aco-
gidos ambos en la Constitucion, uno general, el de igual-
dad de todos, con multiples manifestaciones de las que el
art. 14 es solo nucleo sin agotarlas. El otro principio es
inherente a la concepcion contemporanea de la Adminis-
tracion Publica, y consiste en el sometimiento pleno a la Ley
y al Derecho, principio de legalidad (arts. 103 y 9 de la
Constitucion). No rige aqui la autonomia de la voluntad y
menos aun el voluntarismo o decisionismo, ni por supuesto
la arbitrariedad”.
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“Un segundo punto de orientacion es la eficacia, men-
cionada no sélo como referencia para la actuacion admi-
nistrativa en general, sino también para su vertiente eco-
noémica (art. 31)".

“Todo lo dicho nos sitGia en la funcién del procedimiento
como garantia y como instrumento para asegurar «la lega-
lidad, acierto y oportunidad» de las Disposiciones, segan
frase expresiva incluida en el parrafo que encabeza el Pro-
cedimiento especial regulado para su elaboracion (art. 129
LPA)".

“La potestad reglamentaria de la Administracion Publica,
cuyo fundamento directo se encuentra en la Constitucion,
ha de ejercitarse, pues, dentro de un cauce formal que es pre-
cisamente aquel procedimiento especial al cual alude el
propio Texto Constitucional (art. 105.a) atin cuando su
regulacién date de veinte afios atras. En el esquema senci-
llo y flexible que ofrecen los arts. 129 a 132 de la Ley «ad
hoc» existen una serie de tramites, preceptivos todos ellos
a nuestro entender, como exigencias minimas de una acti-
vidad reflexiva, que no impiden otros estudios o asesora-
mientos cuya necesidad venga predicada por las normas
peculiares de cada concreto sector. Entre ellos se encuentra el
informe de la Secretaria General Técnica, y, por supuesto, la
audiencia de los interesados, directamente o a través de las Orga-
nizaciones y Asociaciones reconocidas por la Ley”.

En definitiva, la Ley de Procedimiento Administrativo
permitia e incluso imponia una lectura de tal exigencia dis-
tinta de la que prevalecid, segin ha podido comprobarse.
La incidencia de la Constitucién hace obligada una inter-
pretacién de signo progresivo conforme a sus principios.
Ello sitia como concepto clave el verbo «afectar», tras-
plantado al art. 105 del Texto Constitucional desde el 130 de
aquella primera Norma legal, en relacion con los «intereses
de que fueren portadores a titulo representativo las Orga-
nizaciones, Asociaciones o Entidades». La vinculacién entre
tales intereses y la Norma que de alguna manera les afecta
reconduce el planteamiento al &mbito de la Legislacion
activa, si se recuerda que ésta consiste en una relacién uni-
voca entre el sujeto y el objeto de la pretension (acto o dis-
posicién impugnados), de tal forma que su anulacién pro-
duzca automaticamente un efecto positivo (beneficio) o
negativo (perjuicio), actual o futuro pero cierto”. (En el
mismo sentido la S. del TS de 18 de diciembre de 1974, Ar.
4.968).

El criterio anterior es ratificado por la S. de 17 de octubre
de 1991, Sala 32, Seccidén 52, que viene a reiterar las ante-



riores ideas de que el Procedimiento para la elaboracién de
disposiciones administrativas tiene por finalidad garantizar
la legalidad, acierto y oportunidad, anadiendo que los pre-
ceptos mencionados deben interpretarse de acuerdo con la
Constitucion y el resto del ordenamiento Juridico, como
ordena el art. 5 de la Ley Organica del Poder Judicial, de tal
forma que la Constitucién preconiza una constante parti-
cipacion de los ciudadanos en la que se encuentra el art.
105.a), por lo que el “sano consejo” que puede adivinarse en
el art. 130.4 de la LPA o al que se refiere la anterior Juris-
prudencia del TS debe entenderse como un mandato o exi-
gencia, indicando ésta Gltima Sentencia que nuestra Ley
fundamental “ha transformado lo que pudieramos consi-
derar consejo del citado art. 130.4, en una clara exigencia,
por lo consecuentemente con ella ha de sostenerse que el
tramite que nos ocupa es de preceptiva observancia y no
discrecional, aunque su exigibilidad en la préctica esté en
relacion con varios conceptos juridicos indeterminados que
operan positiva o negativamente, siendo preceptivo el
informe cuando se trate de disposiciones que “afectan”
directa o seriamente a los intereses de los administrados a
menos que el trdmite no resulte posible o se opongan a él
razones de interés publico debidamente consignadas en el
expediente” (en sentido similar pueden verse las SS. ante-
riores a la Constitucion de 7 de febrero de 1.966, 16 de mayo
de 1972, y entre las posteriores las SS. de 1 y 22 de diciem-
bre de 1982y 29 de diciembre de 1986, 18 de Abril de 1986,
Ar. 2.798; 28 de Abril de 1992, Ar. 2.891 y 7 de Julio de 1992,
Ar. 3.850).

5. Supuestos en que procede la audiencia

Como se ha indicado antes, la audiencia habra de con-
cederse:
Siempre que sea posible
Cuando la indole de la Disposicion lo aconseje.
Que no se opongan a ello razones de interés ptiblico
debidamente consignadas en el anteproyecto.

La posibilidad de la audiencia se ha contemplado por el
T.S., desde el punto de vista subjetivo, en algunas ocasio-
nes en el sentido de que existan las organizaciones repre-
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sentativas a las que se deba conceder la audiencia, pues en
tal supuesto este trdmite serfa innecesario (SS. de 12 de Abril
y 31 de Mayo de 1986), exonerando a la Administracion de
indagar cuales sean todas y cada una de las Asociaciones
cuyos miembros puedan estar afectados por el contenido
de la Disposicién, como dice la S. de 5 de Febrero de 1990 al
contemplar un supuesto que puede afectar amplisimos sec-
tores de la economia nacional, por lo que puede estimarse
como “una exigencia de cumplimiento imposible”, lo cual
no obsta para que opinemos que la condicion de posibilidad
haya de interpretarse de una manera amplia y flexible. (SS.
de 18 de Abril de 1986, Ar. 2.798 y 10 de Mayo de 1990,
Ar. 4.545).

En relacién al supuesto de que “la indole de la Disposi-
cién lo aconseje” el TS ha venido estimando que se da este
supuesto cuando la Disposicion pueda afectar de forma seria
e importante los intereses de los administrados (SS. de 1y 22
de Diciembre de 1982), lo cual plantea a su vez una inde-
terminacion conceptual que no resuelve el problema que
previamente se contiene en la propia Norma, sin olvidar
que la Jurisprudencia ha venido considerando estos supues-
tos recogidos en la LPA como conceptos juridicos indeter-
minados, como indicaba la S. de 29 de Diciembre de 1986,
pues la Norma “plantea el problema de determinar si el pre-
cepto que regula es una exigencia del precepto o si por el
contrario es una mera recomendacion discrecional; la refe-
rencia al supuesto de que la «indole de la Disposiciéon lo
aconseje» suele dar lugar a la conclusion de que no se trata
de un informe preceptivo sino de un simple consejo”, refi-
riendose a continuacion a los otros dos condicionamientos
de la “posibilidad” y que “razones de interés publico no se
opongan a ello”, por lo que “sin salir del terreno de la Norma
que se examina, la relacion existente entre sus distintas par-
tes, sugiere que el tramite no es de observancia discrecio-
nal; se trata de un informe preceptivo, bien que matizado por
varios conceptos juridicos indeterminados: lo posible, la
existencia de razones de interés publico que se opongan a ello
y finalmente que la indole de la Disposicion lo aconseje.
Este tltimo es el concepto que puede ofrecer mayores difi-
cultades para su aplicacién. No obstante y ain contando
con el halo de dificultad caracteristico de los conceptos juri-
dicos indeterminados, puede entenderse que hay una zona
de certeza positiva: «cuando la Disposicion exceda del dmbito



puramente doméstico de la organizacion administrativa y vaya
a afectar de forma seria e importante a los intereses de los admi-
nistrados, habrd que estimar preceptivo el informe del art. 130.4»,

El anterior criterio es reiterado por la S. de 22 de Junio
de 1993, insistiendo que “cuando la Disposicién exceda del
dmbito puramente doméstico de la Organizacién Administra-
tiva y vaya a afectar de forma seria a 1os intereses de los admi-
nistrados, habria de estimar preceptivo el informe del Art.
130.4 y siguiendo la influencia de la Jurisprudencia en lo
referente a la interpretacion de los preceptos aludidos...,
hemos de decir que la finalidad del Procedimiento estable-
cido para la elaboracion de Disposiciones Generales es la de
garantizar la legalidad, acierto y oportunidad de aquellas”.

Es dificil valorar cuales sean las razones de interés pablico
que se opongan a la audiencia, si bien la Ley exige que tales
razones se consignen debidamente en el anteproyecto, lo
que equivale a la motivacién en cuanto se refiere a este apar-
tado, y al que también se ha referido en alguna ocasién la
Jurisprudencia como es el caso de la citada Sentencia y asi
como la de 18 de abril de 1986 (Ar. 2.798).

6. Las entidades legitimadas para comparecer
en la audiencia

La LPA indicaba que la audiencia se concederia a la Orga-
nizacion Sindical y demés entidades que por Ley ostenten
la representacion o defensa de intereses de caracter general
o corporativo afectados por dicha Disposicion.

La Constitucién es mds parca en su enunciado ya que se
refiere s6lo a “la audiencia de los ciudadanos, directamente
o0 a través de las Organizaciones y Asociaciones reconoci-
das por la Ley”.

Tomando como punto de partida la Constitucién obser-
vamos que la audiencia puede concederse:

' Directamente a los ciudadanos, es decir de forma indi-

vidual.

1 De forma alternativa la Constitucién se refiere a las

Organizaciones y Asociaciones reconocidas por la Ley.

Asi pues, habra que compatibilizar el mandato consti-
tucional con la Disposicién contenida en la LPA, estimando
que la Norma Basica concede una alternativa al legislador
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ordinario, en el sentido de que la audiencia se regule res-
pecto de los ciudadanos, individualmente considerados, o
a través de Organizaciones y Asociaciones reconocidas por
la Ley.

Hasta el momento actual la Jurisprudencia del TS ha
venido reconociendo la legitimacion de los ciudadanos,
solamente a través de Organizaciones y Asociaciones reco-
nocidas por la Ley y que ostentan la representacion o
defensa de intereses de caracter general o corporativo, que
pueden ser afectados por dicha Disposicion, y el T.C. en la
S. 61/1985 de 8 de Mayo, reconoci6 a la Confederacion
Nacional Espanola de Cultivadores de Remolacha y Cafia
Azucarera, legitimacion para ser oida en la elaboracion de
una Disposicién de caracter general, pero segun el T.C.,
ello no constituye a las Organizaciones y Asociaciones del
art. 105. a) de la Constitucién en “interesados” en el sen-
tido de partes procedimentales necesarias, pues la audien-
cia es un caso de participacion funcional en la elaboracion
de Disposiciones de cardcter general en un procedimiento
que no es el del Recurso Contencioso Administrativo y de
tal legitimacion para ser oido en el Procedimiento Admi-
nistrativo se deriva la calidad de parte en el Procedimiento
Contencioso Administrativo. En este sentido puede verse
también la S. del T.C. de 16 de Noviembre de 1992, y la
aplicacion que de la misma hace la S. del TS en su S. de 9
de Julio de 1993, Fundamento 2°

Esta interpretacion del T.C. no fue recibida de forma paci-
fica por la Jurisprudencia del TS siendo muy significativa la
doctrina establecida por la Sala de Revision del mismo, en
la S. antes citada de 19 de Mayo de 1988, Ar. 5.060, en cuyo
Fundamento 4° se dice:

“En definitiva, la Ley de Procedimiento Administrativo
permitia e incluso imponia una lectura de tal exigencia
distinta de la que prevaleci6, segin ha podido compro-
barse. La incidencia de la Constitucion hace obligada una
interpretacion de signo progresivo, conforme a sus prin-
cipios. Ello sitia como concepto clave el verbo «afectar», tras-
plantado al art. 105 del texto constitucional desde el 130
de aquella primera norma legal, en relacién con los «inte-
reses de que fueren portadores, a titulo representativo, las
organizaciones, asociaciones o entidades». La vinculacion
entre tales intereses y la norma que de alguna manera les
afecta reconduce el planteamiento al &mbito de la legiti-
macién activa, si se recuerda que ésta consiste en una rela-



cion univoca entre el sujeto y el objeto de la pretension
(acto o disposicion impugnados), de tal forma que su anu-
lacion produzca un efecto positivo (beneficio) o negativo
(perjuicio) actual o futuro pero cierto, segin lo define nues-
tra S. de 18 de Diciembre de 1974 (Ar. 4.968). En este punto
del razonamiento queda clara también nuestra discrepancia res-
pecto de la S. 61/1985 de 8 de Mayo, donde el T.C. opina que
«la audiencia de los ciudadanos directamente o0 a través de orga-
nizaciones y asociaciones (art. 105.a) no constituye ni a aque-
llos ni a estas en interesados en el sentido de partes procesales
necesarias», pues en tal procedimiento no hay nadie que tenga
que ser llamado con ese cardcter, afirmacion por otra parte mds
cercana a los «obiter dicta» que a la «ratio decidendi» del caso”.

El TS se ha pronunciado en multiples ocasiones sobre la
legitimacion de las “organizaciones y asociaciones” a los
efectos de ser oidos en los Procedimientos de elaboracién
de las Disposiciones Administrativas, y logicamente uno de
los primeros supuestos que contempla es la referencia a la
“Organizacion Sindical” declarando que de la interpreta-
cién concorde del art. 105.a) de la Constitucién y el 130.4
LPA, se desprende “que la referencia a la Organizacién Sin-
dical ha de entenderse hoy dirigida a las asociaciones sin-
dicales nacidas al amparo de la Ley 19/1977 de 1 de Abril, (SS.
de 28 de Abril de 1986, Ar. 2.798; 22 de Junio de 1993, que
reitera el contenido de otras anteriores como son las SS. de
4 de Julio de 1987 y 23 de Marzo de 1988); completando
esta doctrina la contenida en la S. de 19 de Enero de 1991 al
declarar:

“Es cierto que la Jurisprudencia viene admitiendo como
posible causa de nulidad de las Disposiciones de caracter
general la falta de audiencia de Asociaciones, Corporacio-
nes, o Colegios Profesionales, pero ello no significa que en
la redaccion de los Reglamentos hayan de ser oidas cuan-
tas asociaciones se constituyan; en efecto, solamente ha
de exigirse esta audiencia cuando se trate de asociaciones
o Colegios profesionales que no sean de caracter volunta-
rio”. (En el mismo sentido las SS. de 19 de Enero y 22 de
Mayo de 1991, 16 de Marzo de 1992 y la de Revision de 8
de Mayo de 1992).

La S. de 12 de Enero de 1990 (Ar. 335), matiza el con-
cepto en el sentido de reconocer para la defensa de los legi-
timos intereses colectivos “la legitimacion de Asociaciones,
Corporaciones y grupos que resulten afectados o que estén
legalmente habilitados para su defensa y promocién”. Espe-
cial interés tiene la S. de 21 de Noviembre de 1990, Sala de
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Revision, (Ar. 1.578), que tras referirse a la legitimacion enu-
mera diversas Asociaciones que pueden entenderse legiti-
madas a los efectos del art. 130.4 LPA, manifestando: “Efec-
tivamente la predeterminacion de Sindicatos, Asociaciones
Empresariales y Colegios Profesionales dentro de una tra-
dicién, mas que centenaria, cuya existencia es anterior a la
propia Constituciéon y con una competencia definida en
sus Normas Reguladoras, provoca que las Administraciones
Pablicas las conozcan de antemano y hayan de contar con
ellas” (Vid. S. de 21 de Noviembre de 1990, Ar. 1.578). En tal
sentido se ha venido pronunciando al respecto a través de
sus Salas ordinarias y especiales” en multitud de Sentencias
en que les ha reconocido el interés directo para participar
en la elaboracién de las Disposiciones Generales que pudie-
ren afectarles, a cuyo efecto puede citarse las siguientes:

Colegios Oficiales de Agentes de la Propiedad Inmobi-
liaria, S. de 16 de Mayo de 1972, Ar. 2.971.

Asociacion Nacional de Ganaderias de Lidia, S. de 18
de Diciembre de 1985, Ar. 6.359.

Confederacion Nacional Espafola de Cultivadores de
Remolacha y Cana de Aztcar, S. de 29 de diciembre de
1986.

Federacién Nacional de Empresarios Carniceros-Char-
cuteros, S. 28 de Abril de 1987, Ar. 2.651.

Asociacién Espaniola de Productores Cinematograficos,
S. de 7 de Mayo de 1987, Ar. 4.730.

Colegios Oficiales de Farmacéuticos, S. de 4 de Julio de
1987, Ar,. 5.504.

Comité Olimpico Espariol, Real Federacion Espafiola
de Fatbol y Federacion Espariola de Judo y Deportes Aso-
ciados, S. de 23 de Marzo de 1988, Ar. 1.702 (con la rec-
tificacién que luego se dird).

Asociacion Nacional de Promotores-Constructores de
edificios, integrada en la Unién de Empresarios del Sin-
dicato Nacional de la Construccién, S. de 24 de Sep-
tiembre de 1990, Ar. 6.968.

Asociacion de Defensa de Consumidores y Usuarios, S.
de 5 de Febrero de 1992, Ar. 2.343.

De otra parte la S. de 24 de Septiembre de 1990, Ar. 6.968
(que sigue la linea establecida en las SS. de 7 de Julio y 25 de
Septiembre de 1989 y de 21 de Noviembre de 1990) distin-
gue: las Asociaciones cuya funcién consiste en la defensa y



promocién de sus intereses econémicos y sociales, tales
como Sindicatos de trabajadores y Asociaciones empresa-
riales (art. 22 de la Constitucion), asi como los Colegios Pro-
fesionales con una finalidad paralela (art. 36 de Constitu-
cion), los cuales han de distinguirse de otras Asociaciones
“que amparadas también en el art. 22 (de la Constitucién)
persiguen fines variados por eleccién de sus asociados. Res-
pecto a las primeras, la Administracién Publica tiene evi-
dentemente un previo conocimiento de la existencia de las
mismas y de sus fines y no puede dejar de contar con las
mismas, ni desconocer su interés directo en particular en la
elaboracion de las Disposiciones Generales”, en cuyo supuesto
no se encuentran las otras asociaciones de caracter voluntario
(Vid. S. de 25 de Septiembre de 1992, Sala de Revision, Ar.
3.876).

De la forma expresada el TS va delimitando la legitima-
ci6én de las Organizaciones y Asociaciones a las que debe
concederse audiencia en el Procedimiento de elaboracién
de Disposiciones Administrativas, declarando que carecen de
legitimacion las Empresas Mercantiles, ya que una Socie-
dad An6nima “no representa ningun interés, a excepcioén
del suyo particular, asi que la Administracién no tuvo que
darle audiencia, fuera la que fuera” la naturaleza de la Dis-
posici6én a la que se refiere la pretensién de audiencia previa
(en el mismo sentido la S. de 20 de Mayo de 1993, 23 de
Marzo de 1988 y 25 de Enero de 1992, Ar. 662).

Sin embargo la S. de 7 de Noviembre de 1987, considerd
que las Federaciones Deportivas no pueden incluirse entre
aquellas entidades representativas a las que la Ley reconoce
interés corporativo, por cuanto no representan un interés
profesional determinado sino por el contrario una plurali-
dad de ellos dimanantes de los diferentes sectores de la acti-
vidad que alberga y que con frecuencia pueden resultar con-
trapuestos o en contienda unos con otros. (En el mismo
sentido la S. de 23 de Marzo de 1988, Ar. 1.702, en contra-
~ diccién con la Sentencia citada).

Se exige por la LPA el preceptivo tramite de audiencia
respecto “las entidades que por Ley ostentan la representa-
cién y defensa de intereses de cardcter general y corpora-
tivo”, como dice la S. del TS de 8 de Mayo de 1987, (Ar.
3.318), que niega legitimaci6n a la Asociacién Espariola de
Fabricantes y Comercializacién de méaquinas recreativas y
de azar porque, segin sus estatutos, realiza actividades refe-
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ridas a un concreto y particular sector econémico como es
el de las maquinas recreativas y de azar, sin que la ley le
haya atribuido legitimacion a los efectos de su audiencia.

Igualmente se deneg6 legitimacion a la Asociacion de
Caballeros mutilados de guerra, pretendidamente repre-
sentada por un particular, méxime cuando la Asociacion
de Invélidos Militares se constituy6 con posterioridad a la
fecha de publicacion de la Disposicion respecto de la cual
se pretendia la audiencia (S. de 11 de Noviembre de 1991,
Ar. 8.390).

7. La audiencia directa del ciudadano

Antes se dijo que la Constitucién parece que contempla
una situacion optativa, es decir, que la Ley regule la audien-
cia de los ciudadanos directamente o bien a traves de las
Organizaciones y Asociaciones reconocidas por la Ley, a
cuyo efecto ya se ha indicado la contradiccion que ello
supone al interpretar el precepto en el sentido de que la Ley
que desarrolle el art. 105 de la Constitucion, sera la que
determine la forma de audiencia de los ciudadanos, o direc-
tamente, o a través de las Organizaciones y Asociaciones
reconocidas por la Ley.

La Jurisprudencia estudiada hasta el momento se ha pro-
nunciado exclusivamente respecto de la audiencia a traves
de Organizaciones y Asociaciones, llegando a establecer el
principio general de la preceptividad en los supuestos antes
contemplados, sin embargo son escasas las referencias a la
posible intervencion directa de los ciudadanos, pues la Juris-
prudencia del TS como se ha dicho, fundamenta la audien-
cia sobre el principio genéricamente reconocido en la Cons-
titucién, de la participacién ciudadana en determinados
ambitos (ensefianza, asuntos publicos, planificacion de la
economia, etc.), y solo se refiere el T.S., entre estos supues-
tos concretos, al caso de elaboracién de Disposiciones Gene-
rales, de forma indirecta, como ocurre en la S. de 12 de Enero
de 1990, Ar. 335, Fundamento 62 o la S. de 30 de Marzo de
1992, Ar. 3.236, Fundamento 3°.

La S. de 8 de Mayo de 1987, Ar. 3.318, en su Fundamento
62, “in fine” reconoce la posibilidad de que los ciudadanos
participen directamente en la audiencia al referirse a la reserva
de Ley que contiene el citado art. 105 de la Constitucion.



&. Conclusion

La LRJPA ha seguido una defectuosa técnica legislativa
al declarar la vigencia de los articulos 129 a 132 inclusive
de la LPA que regulan el Procedimiento Especial para la ela-
boracion de Disposiciones de cardcter General, pues ha man-
tenido la contradiccién existente, en materia de audiencia,
entre el art. 105.a) de la Constitucién y el 130.4 de la LPA,
contradiccion que habia sido laboriosamente estudiada y
resuelta por la numerosa e importante Jurisprudencia del
TS tanto anterior como posterior a la Constitucién.

Pero el confusionismo es mayor cuando el art. 86.4 de
la LRJPA regula la informacién publica y autoriza lo siguiente:

“Conforme a lo dispuesto en las Leyes, las Administracio-
nes Pablicas podrdn establecer otras formas, medios y cauces
de participacién de los ciudadanos, directamente o a través
de las Organizaciones y Asociaciones reconocidas por la
Ley en el Procedimiento de elaboracion de las Disposiciones y
Actos Administrativos”.

Dicho Precepto produce una deslegalizacion en cuanto
a la regulacion del tramite de audiencia en el Procedimiento
de elaboracion de las Disposiciones Administrativas, pues
el art. 105 de la Constitucion establece una reserva expresa
de Ley para la regulacion de la audiencia en el Procedimiento
mencionado, por lo que entendemos que la LRJPA no puede
ahora remitir al &mbito normativo de la Administracién el
tramite de audiencia, ya que ésta regulacién incidiria en
inconstitucionalidad al contravenir la expresada reserva
constitucional de Ley.

Hubiera sido aconsejable la regulacién directa de esta
materia en la repetida LRJPA, derogando los correspondientes
preceptos de la LPA y despejando definitivamente las dudas
planteadas tanto por la Jurisprudencia del T.C. como por el
TS., y que han sido examinadas en las paginas anteriores.

Especial atencion se debera tener respecto de la regulacion
de la audiencia directa de los ciudadanos en el Procedimiento
que estudiamos, la tramitacién del mismo y la determina-
cion de cuales son las Organizaciones y Asociaciones que
se encuentren legitimadas a los efectos de la mencionada
audiencia, partiendo de la obligatoriedad de la misma.

La proxima y urgente revisién, que demanda la Doctrina
y a la que nos unimos, de la LRJPA, deberé resolver los pro-
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blemas anteriormente planteados, teniendo en cuenta como
OTAS E punto de partida la doctrina Jurisprudencial que en esta
materia ha consolidado el TS, y sobre la que se ha cons-

COMENTARIOS truido el presente trabajo. €
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L.

Introduccion

Desde polo menos 1982 o TC foi elaborando nas stas
sentencias unha xa abundante xurisprudencia sobre a exe-
cucién das sentencias contencioso-administrativas, tema
obxecto de tratamento desde as mesmas orixes do conten-
cioso, que se actualizou con motivo da reforma da LXC de
1973 e a progresiva xudicializaciéon do noso sistema e que
ainda hoxe en dia segue preocupando no novo marco cons-
titucional, porque ¢ sen dabida un tema clave e de non facil
solucion.




Unha ollada 4 doutrina do TC pode asi resultar (til, tanto
polo seu contido mesmo como polo que de orientativo
poida ter, agora que se anuncia outra reforma global da nosa
xa venerable Lei xurisdiccional.

II.

Declaracions xerais

1. Potestade da funcion xurisdiccional

Facer cumpri-las sentencias constitie unha potestade
propia inherente a funcién xurisdiccional (SSTC 26/1983;
167/1987; 28/1989), sendo obrigado para a Administracion
que tivese dictado o acto ou disposicion, obxecto de recurso,
a execucion da sentencia recaida (STC 67/1984, do 7 de
xufio).

2. Competencia do o6rgano autor do acto ou
disposicion

A execucibn da sentencia correspéndelle, en principio, 6
o6rgano que dictase o acto ou disposicion obxecto do recurso
(art. 103 LXC), debendo interpretarse esta competencia non
como a atribucion dunha potestade, senén como a con-
crecién do deber de cumpri-lo decidido polas sentencias e
resoluciéns firmes, e de presta-la colaboracién requirida
polos xuices e tribunais nas stas resolucions firmes, dictadas
en execucion de sentencias.

3. Prazo

O cumprimento desta obriga debe producirse, con carac-
ter xeral, dentro do prazo de seis meses desde a data de recep-
cién do testemuno da sentencia ou desde a fixacion da
indemnizacion.
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1.
O dereito a execucidn e o artigo 24 da CE

1. O dereito a execucion forma parte do contido
esencial da tutela xudicial efectiva do artigo 24
da Constitucion

Desde a STC do 7 de xufio de 1982, este criterio foi rei-
terado constantemente (SSTC 28 de xufio de 1982; 15 de
maio, 7 de xuiio e 26 de novembro de 1984; 23 de maio, 7
de outubro, 12 de novembro e 17 de decembro de 1985; 31
de xaneiro, 21 de febreiro e 20 de outubro de 1986; 12 de
marzo, 15 de xullo e 28 de outubro de 1987).

Isto € absolutamente 10xico, porque —e son palabras do
propio TC- “repele a la efectividad de la tutela judicial que
pueda arrojarse sucesiva e indefinidamente sobre el afec-
tado la carga de promover nuevas acciones o recursos para
obtener la satisfaccién completa de sus derechos e intere-
ses reconocidos por sentencia firme” (STC do 15 de xullo
de 1987).

Se non se entendese asi “la tutela de los derechos e inte-
reses legitimos de los que obtuviesen una sentencia favora-
ble no seria precisamente efectiva, sino que podria limitarse
a conseguir declaraciones de intenciones y reconocimiento
de derechos sin alcance practico” (SSTC do 28 de xufio de
1982 e 12 de outubro de 1985). Ata tal punto que o TC
afirma tallantemente que “dificilmente puede hablarse de la
existencia de un Estado de Derecho cuando no se cumplen
las sentencias y resoluciones judiciales firmes” (STC do 7
de xurio de 1984).

2. A non execucion ou demora vulnera
o0 artigo 24 CE

Estarase, pois, vulnerando este dereito constitucional da
tutela xudicial efectiva, cando a Administracién non exe-
cute ou demore a execucion da sentencia e tamén cando
os xuices non fagan todo o necesario para consegui-la exe-
cucion.

2.1. O incumprimento administrativo.

En canto 6 incumprimento por parte da Administracién,
a STC do 28 de outubro de 1987 é moi expresiva. Sinala



entre outras cousas que hai que combater especialmente “la
insinceridad de la desobediencia disimulada”, “que se traduce
en incumplimiento defectuoso o puramente aparente, o en
formas de inejecucién indirecta, como son, entre otras, la
modificacion de los términos estrictos de la ejecutoria, la
reproduccion total o parcial del acto anulado o la emisién
de otros actos de contenido incompatible con la plena efi-
cacia del fallo”.

E claro que o TC dé aqui no quid. Porque non son fre-
cuentes os incumprimentos frontais, abertos, de plano por
parte da Administracion. Pero si este outro tipo de com-
portamentos mais sofisticados e, polo tanto, mais dificiles
de evitar. Asi o explica o propio TC nesta mesma sentencia
na que di literalmente: “... porque es ciertamente aqui, en los
incumplimientos administrativos disimulados o indirectos,
donde se ocultan los mayores riesgos tanto para el sistema
juridico en general como para los derechos de los particu-
lares”.

2.2. En canto as facultades dos xuices e tribunais para
consegui-la debida execucion das sentencias, o TC é tamén
igualmente expresivo. Xuices e tribunais deben pofier en
marcha toédolos medios 6 seu alcance para asegura-la debida
execucion da sentencia, nos seus propios termos e sen dila-
ciéns indebidas. Se non o fan asi, tamén se estaria vulne-
rando o dereito constitucional 4 tutela xudicial efectiva.

A doutrina do TC é aqui ampliada e matizada:

A. Estarase vulnerando o dereito a tutela xudicial efec-
tiva cando o xuiz ou Tribunal “se aparta de lo previsto en
el fallo” e tamén cando “se abstiene de adoptar las medi-
das necesarias para su ejecucion” (SSTC 32/1982; 118/1986;
15 de xullo de 1987; 215/1988; 148/1989; 16/1991;
120/1991).

De aqui derivan varias consecuencias que o TC resalta
na sta doutrina.

B. Os xuices e tribunais tefien 4 sta disposicion nume-
10s0s e constrictivos medios para compeler & execucion das
sentencias.

“Dentro del orden jurisdiccional contencioso-administra-
tivo, son exigibles en primer lugar las (decisiones y medi-
das) que, al amparo de su legislacién reguladora, deben
tender a que se produzca inicialmente la actuacién admi-
nistrativa re-querida por el pronunciamiento judicial, reca-
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bando para ello la colaboracién precisa, incluso al margen del
EURISPRUDENCIA régimen ordinario de competencias” (STC do 28 de outubro
de 1987).

Para estes efectos, o xuiz “puede aplicar las medidas pre-
vistas en la Ley de Enjuiciamiento Civil, de aplicacién suple-
toria, entre las cuales puede ordenar que se haga lo man-
dado a costa del obligado (art. 924 LEC)” (STC do 7 de xufio
de 1984). O Tribunal, non obstante, non pode adoptar mais
que “las medidas estrictamente necesarias para el cumpli-
miento del fallo” (STC 125/1987).

. Os xuices e tribunais deben utilizar estes medios 6 seu
alcance coa necesaria intensidade para consegui-la execucion
da sentencia; se non o fan asi, igualmente se estaria vulne-
rando o dereito a tutela xudicial efectiva.

“Si tales medidas no se adoptan con la intensidad necesa-
ria —e legalmente posible- para remover la obstaculizacién
producida, el 6rgano judicial vulnera el derecho funda-
mental a la ejecucién de las sentencias, que le impone el
deber de adoptar las medidas oportunas para llevarla a
cabo” (STC do 28 de outubro de 1987).

E paradigmatica, neste sentido, a STC do 13 de abril de
1983. Di nesta sentencia o TC:

“... las dos Magistraturas de Trabajo han atendido formal-
mente las solicitudes que las actoras les han dirigido, pero
en ambos casos sin reaccionar con energia frente al sorprendente
silencio de la Administracién, expresivo cuando menos de
una deliberada pasividad, y sin adoptar las medidas que
pudieran asegurar el camplimiento eficaz de los respectivos
fallos...”.

“... Con el mayor respeto a los Magistrados de Trabajo refe-
ridos y con la mayor comprension para las causas que ori-
ginan su modo de proceder, no podemos sino declarar que
éste ha privado efectivamente a las actoras de una tutela
judicial efectiva, lesionando con ello el derecho que la
Constitucion (art. 24.1) les garantiza”.

“La naturaleza de 6rgano de la Administracién institucio-
nal, que es la propia del condenado por los dos fallos hasta
ahora no ejecutados, impide, como es obvio, la adopcién
por las Magistraturas de Trabajo de medidas de coaccion a
las que podrian recurrir si se tratase de simples ciudada-
nos, pero los privilegios que protegen a la Administracion
no la sittan fuera del Ordenamiento, ni la eximen de cum-
plir lo mandado en los fallos judiciales, ni priva a los Jue-
ces y Tribunales de medios eficaces para obligar a los titu-
lares de los 6rganos administrativos a llevar a cabo las
actuaciones necesarias para ello”.




D. A utilizacién coa “necesaria intensidade” das medi-
das de execucién esténdese, segundo o TC, no seu caso, &
esixencia de deduci-lo tanto de culpa. En efecto, na recente
sentencia 298/1994 sinélase o seguinte:

“El Capitulo Tercero del Titulo V de la LJCA determina con
cierto detenimiento las obligaciones que corresponden, en
la fase de ejecucién de Sentencia, a la Administracion con-
denada, y contienen una pluralidad de medidas conferi-
das al 6rgano judicial tendentes a la realizacién del derecho
de crédito, entre las que se encuentra la de deducir el tanto
de culpa por el delito de desobediencia (art. 110.3), medida
esta Gltima que fue expresamente interesada por los hoy
demandantes de amparo. Frente a esto, la Sala se limit6 a
solicitar informacion sobre el cumplimiento de su resolu-
ci6n, advirtiendo por primera vez a la Administracién sobre
la posibilidad de adoptar la referida medida, mediante su
Auto de 22 de febrero de 1992, posterior a la presentacion
de esta demanda de amparo. Por contraste el 6rgano judi-
cial tenia, con anterioridad, sobrado conocimiento de los
reiterados incumplimientos de la Administracion respecto
de su obligacion de pago o, alternativamente, de abrir los
preceptivos tramites directamente encaminados al logro
del mismo. Ante esta inequivoca situacién de incumpli-
miento por la Administracién de los mandatos legales y
de las propias resoluciones judiciales dictadas al respecto,
la Sala debi6 adoptar las medidas que taxativamente prevé
la LJCA para supuestos como el presente, tendentes en este
caso a vencer la resistencia de la Administracién ejecutada
y a la conclusion definitiva de un proceso que no obstante
olvidarse, tuvo su origen en el ya lejano 1975, con la aper-
tura del expediente de expropiacién, y que todavia hoy,
en algunos de sus aspectos, perdura. Al no hacerlo asi, el
organo judicial vulneré el derecho fundamental de los
actores a la ejecucion de lo juzgado, reconocido en el arti-
culo 24.1 de la Constitucién.

En consecuencia, debemos declarar que tal vulneracién
efectivamente ha existido y, por tanto, estimar la presente
demanda de amparo”.

E. Mantemento no tempo das medidas para a execucion. As
facultades de xuices e tribunais de cara 4 debida execucion
da sentencia (nos seus propios termos e sen dilaciéns) e
exercidas coa necesaria intensidade, deben manterse no
tempo para superar posteriores comportamentos da Admi-
nistracion dirixidos a unha inexecucién indirecta e tortuosa.

Neste un criterio que aparece claramente sentado na xa
citada STC do 28 de outubro de 1987, a que pertence esta con-
sideracion:
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“el derecho a la ejecucién de las sentencias y demas reso-
luciones firmes de los 6rganos judiciales no se satisface s6lo
con la remocion inicial de los obstaculos que a su efectivo
cumplimiento pueda oponer la Administracion, sino que
postula, ademas, gue los propios 6rganos judiciales reaccionen
frente a ulteriores actuaciones o comportamientos enervantes
del contenido material de sus decisiones y que lo hagan, esto
es lo esencial, en el propio procedimiento incidental de ejecucion,
al cual es, sin duda, aplicable el principio pro actione que
inspira el articulo 24.1 de la Constitucién. S6lo asi se garan-
tiza la eficacia real de las resoluciones judiciales firmes y, por
ende, del control jurisdiccional sobre la Administracion,
y solo asi pueden obtener cumplida satisfaccién los derechos
de quienes han vencido en juicio, sin obligarles a asumir la
carga de nuevos procesos, que resultaria incompatible con
la tutela eficaz y no dilatoria que deben prestar los 6rga-
nos judiciales, los cuales deben interpretar y aplicar las
leyes en el sentido mas favorable para la efectividad del
derecho fundamental”.

O TC modula, ademais, a stia intervencién nestes casos,
precisando que “queda limitada a corregir y reparar las even-
tuales lesiones del derecho a la tutela judicial que tengan
su origen en la pasividad o desfallecimiento de los organos judi-
ciales para adoptar las medidas necesarias que aseguren el
cumplimiento de sus propios fallos (SSTC 167/1987,
148/1989, 219/1994).

Sinala asi mesmo que o computo dos prazos de prescri-
cién e caducidade é cuestion de legalidade ordinaria, de
forma que o TC s interviré en casos de interpretacion mani-
festamente arbitraria da normativa aplicable. A Sentencia
245/1993 (en certo modo contradictoria coa 80/1990) di en
efecto:

“En cuanto al alegato de que el Auto recurrido vulnero el
derecho a la ejecucion de las Sentencias al computar erro-
neamente los plazos del art. 209 de la LPL, debe afirmarse
que, efectivamente, uno de los derechos que garantiza el art.
24.1 de la CE es el de la ejecucién de las resoluciones judi-
ciales. La pretension ejecutiva normalmente se satisface
mediante la obtencién de una resolucién fundada en Dere-
cho, que podré ser de inadmisién cuando concurra alguna
causa legal para ello y asi lo acuerde el 6rgano judicial en
aplicacién razonada y razonable de la misma. Entre estas
causas que impiden un pronunciamiento de fondo figura
la caducidad de la accién ejercitada. Al respecto constituye
ya doctrina consolidada de este Tribunal que el computo de
los plazos de prescripcion o caducidad es una cuestion de



legalidad ordinaria que compete en exclusiva a los drga-
nos judiciales y sélo adquiere relevancia constitucional
cuando la interpretacién de la normativa aplicable al
supuesto controvertido sea manifiestamente arbitraria, irra-
zonable o incurra en error patente y de ello derive una con-
culcacion de los derechos consagrados en la Constitucién
y susceptibles de amparo constitucional (SSTC 32/1989,
65/1989, 155/1991, 89/1992, 132/1992 y 201/1992)".

E Os xuices e tribunais deben pofier en marcha as saas
facultades en orde 4 execucién da sentencia coa intensidade
necesaria para garantir (como establece o art. 24.2 da CE)
un proceso publico “sin dilaciones indebidas”. A execucion debe,
pois, ser rapida, sen demoras inxustificadas.

Para o TC a frase “sin dilaciones indebidas” “expresa un
concepto juridico indeterminado, cuyo contenido concreto
debe ser precisado mediante la aplicacion, a las circunstan-
cias especificas de cada caso, de criterios objetivos tales como
la complejidad del asunto, la duraciéon normal de los liti-
gios del mismo tipo, el interés que en aquel arriesga el deman-
dante de amparo, su conducta procesal y la de las autori-
dades, asi como la consideracién de los medios disponibles
(STC 223 de 24 de noviembre de 1988; del Pleno del Tribu-
nal; 28 y 81/1989; 37/1991; 73/1992; 69/1993; 7/1995)".

Pero o concepto xuridico indeterminado de “dilaciones
indebidas” e a necesidade de evitalas con medios adecua-
dos non cobre totalmente as esixencias do dereito 4 tutela
xudicial efectiva. En efecto, o TC vai mais ala. E asi, na sta
sentencia, xa citada, do 13 de abril de 1983 sinala que:

“Cuando se adoptan, aunque sea con la mayor celeridad,
medidas que no son eficaces para asegurar la ejecucion, o
que, aun siendo en principio adecuadas, quedan privadas
de eficacia por no ir seguidas de las destinadas a cumpli-
mentarlas, no cabra hablar seguramente de dilaciones inde-
bidas, pero si, sin duda alguna, de una falta de tutela judi-
cial efectiva.”

a) Estas “dilaciones indebidas” non poden tratar de xus-
tificarse (para xustamente mantelas) na colision de princi-
pios constitucionais.

A STC do 7 de xurio de 1982 é clara neste sentido. Di asi
un dos seus considerandos:

“El Abogado del Estado sefiala que al enjuiciar la situacién
ha de tenerse en cuenta que la ejecucién de las Sentencias
que condenan a la Administracién al pago de una canti-
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dad de dinero da lugar a una tensién entre dos principios
constitucionales: el de seguridad juridica, que obliga al cum-
plimiento de las sentencias, y el de legalidad presupuesta-
ria, que supedita dicho cumplimiento a la existencia de
una partida presupuestaria asignada a ese fin.

Es evidente que esa tension existe y que su superacion exige
la armonizacién de ambos principios. Pero esta armoniza-
cion, cualquiera que sea la forma en que se realice, no
puede dar lugar a que el principio de legalidad presupues-
taria deje de hecho sin contenido un derecho que la Cons-
titucién reconoce y garantiza”.

“No cabe, pues, alegar dicho principio (legalidade presu-
postaria) cuando, como en el presente caso, han transcu-
rrido cuatro anos desde el momento de dictarse por el Tri-
bunal Supremo la Sentencia cuya ejecucion solicitan los
recurrentes”,

Esta doutrina do TC resulta sen dabida loable. Sen
embargo, o estado de cousas segue sendo hoxe en dia decep-
cionante. Garcia de Enterria resaltou con razén como este
principio de legalidade presupostaria (art. 43 da Lei xeral pre-
supostaria) e o principio de inembargabilidade dos caudais puibli-
cos (art. 44 LXP; 4.1.b) Lei de bases do réxime local; 182 do
Texto refundido da Regulacion local; 18 Lei patrimonio do
Estado; e normativa das CCAA) constituiron “un fortisimo
y eficaz valladar, que ha venido impidiendo la efectividad for-
zosa de las sentencias contencioso-administrativas, cuyo
cumplimiento, cuando resultaban condenatorias para la
Administracion, ha venido quedando al arbitrio puro y sim-
ple de la misma Administracién condenada, o de los 6rga- .
nos legislativos, en su caso, que deciden o no dotar en los Pre-
supuestos créditos con este destino especifico. Los casos de
condenas de la Administracion al pago de cantidad resul-
tan especialmente escandalosos. Con toda normalidad, y
desde luego con generalidad en términos absolutos, las
Administraciones no gastan nunca la totalidad de las pre-
visiones presupuestarias anuales, especialmente en los capi-
tulos de inversiones. Ello, no obstante, ni siquiera estos
sobrantes resultan ejecutables por el juez para imponer el
pago de las deudas administrativas declaradas ejecutorias
por sentencias firmes. Con toda normalidad también la
Administracién emplea sus fondos para fines no obligatorios
o facultativos, cuando no imaginativos o dispendiosos. Estos
fines prevalecerdn de hecho sobre la obligacion (hoy constitucio-
nal, art. 118) de ejecutar sentencias firmes.



El grado de incumplimiento de las sentencias conten-
cioso administrativas que condenan a las Administraciones
a pagar cantidades ha alcanzado tal extensién que éste ha
pasado a ser uno de los temas que se repiten, ano tras ano,
en las Memorias que a las Cortes elevan anualmente el
Defensor del Pueblo y el Consejo General del Poder Judi-
cial. No se trata, pues, de actitudes aisladas y patoldgicas,
sino de una actitud normal y corriente de la Administra-
Cién, tranquilamente parapetada en esos privilegios tradi-
cionales desde los cuales actiia habitualmente, incluso con
buena conciencia”.

b) Tampouco cabe excluir do dereito o proceso sen dila-
ciéns indebidas “las que vengan ocasionadas por defectos de
estructura de la organizacion judicial, lo que seria tanto
como dejar sin contenido dicho derecho frente a esa clase
de dilaciones (en este sentido se ha pronunciado la STC
36/1984, de conformidad con lo declarado por el Tribunal
Europeo de Derechos Humanos en la Sentencia de 13 de
julio de 1983, dictada en el caso Zimmermann y Steiner),
pues no debe olvidarse, de una parte, la preeminencia que
en un Estado democratico de Derecho (art. 1.1, de la Cons-
titucion), tiene la adecuada administracion de justicia, y,
de otra, la naturaleza prestacional del propio derecho fun-
damental a un proceso sin dilaciones indebidas. De modo
que, como ha precisado la STC 50/1989, el deber judicial
constitucionalmente impuesto de garantizar la libertad, jus-
ticia y seguridad con la rapidez que permite la duracién nor-
mal de los procesos lleva implicita la dotacion a los Orga-
nos judiciales de los necesarios medios personales y mate-
riales, pues, como han sefialado las SSTC 223/1988 y
81/1989, el principio de interpretacion mas favorable a la
efectividad de los derechos fundamentales, consagrado rei-
teradamente por nuestra doctrina constitucional, impide
restringir el alcance y contenido del derecho fundamental
examinado con base en distinciones sobre el origen de las
dilaciones que el propio art. 24.2, de la Constitucién no
establece” (STC 85/1990). Tampouco a exclusién caber ale-
gando “el abrumador trabajo” que pesa sobre os 0rganos
xudiciais (STC 7/1995).

¢) Por outra banda, “no es relevante para entender pro-
ducidas esas dilaciones la reanudacion de la actividad judi-
cial una vez que esta se ha producido tras la admision a tra-
mite de la demanda de amparo” (SSTC 151/1990 e 10/1991).

i
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O dato transcendente € se, ainda que recaise a resolucion
xudicial que culminaba o proceso, “la duracién del proce-
dimiento se ha dilatado en su sustanciacién mas alla de un
plazo razonable”, suposto este no que “ningun efecto repa-
rador o sanatorio podré tener, sobre la dilaciéon indebida ya
consumada, la actividad judicial que acaezca intempesti-
vamente” (SSTC 10/1991; 69/1994).

d) En todo caso, non cabe denunciar ante o Tribunal
Constitucional as dilaciéns indebidas “si no se han puesto
de manifiesto en el proceso judicial previo” (STC 114/1992).

e) A actuacién do TC, por outra parte, non comprende
determinar, 6 valora-las dilacions indebidas, “si el lapso de
tiempo transcurrido desde que concluyé el plazo legal-
mente previsto para dictar Sentencia hasta que efectiva-
mente se resolvid el recurso configura una hipoétesis de
anormal funcionamiento de la Administracion de justicia”
(STC 132/1994).

f) En sintese, a luz da xurisprudencia constitucional (SSTC
36/1984, 5/1985, 133/1988, 10/1991, 63/1993, 197/1993,
97/1994, 7/1995) son requisitos para estima-lo recurso de
amparo por dilacions indebidas os seguintes:

“Protesta y requerimiento de la parte afectada al Juez o Tri-
bunal en demora o inactividad procesal, con el fin de que
el propio juzgador subsane el silencio indebido y remedie
las dilaciones; la no justificacion de la tardanza por la com-
plejidad de proceso; la no justificacion de las dilaciones
por las deficiencias estructurales o falta de medios en la
Administracion de Justicia, que puede permitir pensar en
la inexigibilidad de responsabilidad en los Jueces o Magis-
trados, pero no en la objetiva del Estado; la simplicidad
del proceso y la ausencia de explicacién de la tardanza o
silencio judicial cuando, ademas, la parte mostr6 una dili-
gencia apreciable al requerir insistentemente al Juzgado de
la ejecucion, mostrando asi una eficaz colaboracion en la
tutela a la que obliga el art. 24 C.E; y, en fin, el dato de no
tratarse, en el caso, de incumplimiento de plazos (STC
37/1991), sino de una falta de respuesta judicial apreciada
seglin datos objetivos” (STC 20/1995).

. Nesta busca e procura da execucién da sentencia, os xui-
ces e tribunais, en aplicacion dos criterios legais de que a
sentencia se cumpra nos seus propios termos, deben bus-
car con rigor que entre o que se executa e o que di a sen-
tencia, se respecte estrictamente o principio de identidade:
que a execucion da sentencia sexa nos seus propios termos.



Neste sentido, a STC do 12 de novembro de 1985 sinala REGAP ‘
(no seu caso de dilacién de case 4 anos de execucion da sen-
tencia) que:

“No puede oponerse a esta larga dilacién que la Adminis-
tracion dict6 la Resolucién de 12 de enero de 1983, por la
que se reponia al recurrente en su situacion juridica indi-
vidualizada, pues es lo cierto que a partir de esa fecha no sélo
multiplico sus escritos el recurrente en protesta por lo que
entendia que se trataba de un simulacro de ejecucion, sino
que la misma Sala reiter¢ la peticién de informes a la Admi-
nistracion sobre la forma en que se habia cumplido la sen-
tencia y se interesé por la misma el Fiscal General del Estado.
Es decir, y esto es lo esencial, que no consta ni el momento
presente que la sentencia se haya cumplido en sus propios
términos, ni siquiera en lo que se refiere al legitimo interés
del recurrente.

Todo ello por la evidente razén de que los Tribunales no
pueden apartarse sin causa justificada de lo previsto en el
fallo (SSTC. 32/1982; 15/1986; 118/1986; 125/1987;
215/1988; 148/1989; 16/1991; 120/1991)".

H. Para o TC este dereito a que a sentencia se cumpra
Nos seus propios termos, abrangue loxicamente a imposi-
bilidade de modifica-lo seu texto.

“En efecto, una de las proyecciones del derecho recono-
cido en el art. 24,1 C.E. es el derecho a que las resoluciones
judiciales alcancen la eficacia otorgada por el ordenamiento,
lo que implica, de un lado, el derecho a que las resolucio-
nes judiciales firmes se ejecuten en sus propios términos
y, de otro, el respeto a su firmeza y a la intangibilidad de las
situaciones juridicas en ellas declaradas, porque si la cosa
juzgada material fuese desconocida, vendria a privarse de
eficacia a lo que se decidi6 con firmeza al cabo del proceso
(S8STC 159/1987, 119/1988, 12/1989, 171/1991, 231/1991,
entre otras). Como claramente se expresé en la STC
231/1991 (fundamento juridico 5%) “el principio de inal-
terabilidad de las resoluciones judiciales firmes (...) constituye
garantia mediante la cual, el derecho a la tutela judicial,
en conexion con el principio de seguridad juridica, con-
sagrada en el art. 9.3 C.E., asegura a las que son o han sido
partes en un proceso, que las resoluciones judiciales dic-
tadas en el mismo que hayan alcanzado firmeza no seran
alteradas o modificadas al margen de los cauces legales pre-
vistos”.

Seglin esa doctrina, el derecho a la ejecucion de las sen-
tencias, garantizado por el art. 24.1 C.E., es Ginica y exclu-
sivamente predicable de la sentencia que sea firme, es decir,
aquélla contra la cual no quepa recurso, sea por su natu-
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raleza, sea por consentimiento de las partes, y ello presupone,
de manera necesaria, que la sentencia haya sido notificada
con el debido cumplimiento de las garantias que la ley y la
Constitucién imponen en proteccion del derecho funda-
mental, igualmente protegido por el art. 24.1 C.E., que
tiene la parte perjudicada por la sentencia para interponer
contra ella los recursos que legalmente vengan estableci-
dos, puesto que sélo una notificaciéon que cumpla tal con-
dicién garantiza a las partes la posibilidad de ejercer ese
derecho constitucional a los recursos” (STC 198/1994).

Pola sta parte, en Sentencia 314/1994 o TC sinala:

“La ejecucion, por otra parte, ha de llevarse a cabo en sus
propios términos (art. 18.2 L.O.P].), con respeto absoluto
a las situaciones juridicas reconocidas en el fallo y sin posi-
bilidad de modificar el texto de las Sentencias en cualquiera
de sus componentes (encabezamientos, antecedentes, fun-
damentos) y menos aun los pronunciamientos de la parte
dispositiva, fuera de los cauces previstos para ello en las
leyes de enjuiciamiento (SSTC 159/1983, 119/1988, 12/1989,
231/1991, 142/1992 y 380/1993). La posibilidad de modi-
ficacién conllevaria un fraude a la tutela judicial y asesta-
ria un rudo golpe a la seguridad juridica, que ha de guiar la
actuacién de todos los poderes puablicos (art. 9 C.E.), aca-
bando con el concepto mismo de firmeza y permitiendo
que el proceso pudiera resultar interminable y su resultado
aleatorio. Por lo dicho, la inmutabilidad de las resoluciones
judiciales firmes se incorpora por derecho propio como un
elemento inherente a la tutela judicial en su dimensién
existencial, marcada por la efectividad, sin que en ningtn
caso pueda calificarse como un aspecto extrinseco, acce-
sorio o formal de este derecho fundamental tan complejo
(SSTC 119/1988 y 16/1991).

En tal sentido se manifiesta la Ley Orgénica del Poder Judi-
cial, cuyo art. 267 veda a los juzgadores variar sus Senten-
cias y Autos definitivos una vez firmados, aun cuando se les
permita aclarar algiin concepto oscuro o suplir cualquiera
omisién que contengan y rectificar los errores materiales
manifiestos o los aritméticos, norma que recoge, genera-
lizdndola y elevando su rango, otras idénticas pero dis-
persas en las respectivas leyes ordinarias reguladoras de los
diversos sectores jurisdiccionales. Esta prohibicion es incon-
dicional y opera incluso en la hipotesis de que el mismo
autor de la Sentencia llegara con posterioridad a la con-
viccion de que se habfa cometido algtin error en cualquiera
de los factores determinantes de la decision, sea en la valo-
racion del acervo probatorio o fuera en la calificacion juri-
dica de los hechos (SSTC 67/1984, 231/1991, 142/1992,
34/1993, 304/1993 y 380/1993)".



O alcance da posibilidade de aclarar algin concepto REGAP E
escuro, suplir omisions ou corrixir erros materiais razoase e 3
perfila polo TC nalgunha ocasién. A S. 23/1994 di en con-

creto o seguinte:

“La operacion interpretativa mas ardua es aqui delimitar
el alcance objetivo de la aclaracién, facultad juridica reco-
nocida al Juzgador, frente al significado de los términos
“variar” o “modificar”, posibilidades en cualquier caso veda-
das por el contenido del derecho a la tutela judicial efectiva,
como acabamos de sefialar. Olvidandonos de las concre-
tas actividades de “aclarar algiin concepto oscuro” o de
“suplir cualquier omisién” que ningin problema plantean,
pues por definicién no deben suponer cambio del sentido
y espiritu del fallo, ya que el 6rgano judicial, al explicar el
sentido de sus palabras, en un caso, o al adicionar al fallo
lo que en el mismo falta, en otro, est4 obligado a no salirse
del contexto interpretativo de lo anteriormente manifestado
o razonado, las dificultades subsisten en relacién con la
rectificacién de errores materiales manifiestos. La correc-
cion del error material entrana siempre, y a diferencia de las
anteriores actividades que tienden a integrar el fallo, algiin
tipo de modificaci6én, en cuanto que la Ginica manera de
rectificar o subsanar alguna incorreccién es cambiando los
términos expresivos del error. En consecuencia, no cabe
excluir cierta posibilidad de variacién de la resolucién judi-
cial aclarada. Ahora, la duda esta en si tal modificacién
puede alcanzar el fallo de la resolucién. En principio, dado
que la via de aclaracién no puede utilizarse como remedio
de falta de fundamentacién de la resolucion judicial acla-
rada (STC 138/1985), ni para corregir errores indiciales de
calificacion juridica (SSTC 119/1988 y 16/1991), o sub-
vertir las conclusiones probatorias anteriormente mantenidas
(STC 231/1991), habria que deducir que esta via es inade-
cuada para anular y sustituir una Sentencia firme por otra
de fallo contario (STC 352/1993). Sin embargo, tradicio-
nalmente la jurisprudencia del Tribunal Supremo viene
admitiendo la operatividad de esta técnica cuando el error
material consiste en mero desajuste o contradiccién patente
e independiente de cualquier juicio valorativo o aprecia-
cién juridica, entre la doctrina establecida en los funda-
mentos juridicos y el fallo de la resolucion judicial. En
efecto, no puede descartarse este remedio, aunque com-
porte revisioén del sentido del fallo, si se hace evidente, por
deducirse con toda certeza del propio texto de la Sentencia,
sin necesidad de hipoétesis, deducciones e interpretaciones,
que el 6rgano judicial simplemente se equivocé al trasladar
el resultado de su juicio al fallo. Esta declaracién tiene en
cuenta, por lo demas, que la inmodificabilidad de las reso-
luciones firmes no es —como se dijo en la STC 119/1988- un
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fin en si mismo, sino un instrumento para garantizar la
efectividad de la tutela judicial y que no integra el dere-
cho a la tutela judicial beneficiarse de simples errores mate-
riales o de evidentes omisiones en la redaccién o trans-
cripcion del fallo”.

1. O dereito a tutela xudicial efectiva non garante a “identidade
total” entre 0 mandado na sentencia e o que 0 final se execute. A
sentencia debe executarse nos seus propios termos (identi-
dade); este é o obxectivo final. Pero hai supostos en que isto
non é posible. Cabe ent6n a substitucion por equivalente.

O TC (na sta Sentencia do 12 de outubro de 1985) pre-
guntase: “;qué ocurre cuando la ejecucion es fisica o juri-
dicamente imposible?”. En tal circunstancia —di—"no cabe
exigir la ejecucién, sin perjuicio de las responsabilidades en
que hayan podido incurrir los que hayan causado esa impo-
sibilidad. Pero en este supuesto la imposibilidad ha de ser
declarada expresamente en resolucion motivada por el Juez
o Tribunal competente, 1o que, ademas, en la jurisdiccion con-
tencioso-administrativa esta previsto en el art. 107 de la Ley
reguladora de esa jurisdiccién”.

En todo caso, a imposibilidade de logra-la “identidad
total” non exonera da busca doutras medidas de execucion.
A STC 153/1992 di a este respecto:

“Cabe afiadir que ese derecho a la ejecucion de la Senten-
cia en sus propios términos no impide que en determina-
dos supuestos ésta devenga legal o materialmente imposi-
ble, lo cual habra de apreciarse por el 6rgano judicial en
resolucién motivada, pues el cumplimiento o ejecucién
de las Sentencias depende de las caracteristicas de cada pro-
ceso y del contenido del fallo. Ahora bien, esa imposibili-
dad de dar cumplimiento a la Sentencia en sus propios tér-
minos no implica, al menos en las Sentencias condenatorias,
la ausencia de toda otra medida ejecutiva, de modo que
baste la mera constatacién de la imposibilidad de acordar
el cumplimiento estricto de los mandatos que ella con-
tiene para entender satisfecha la tutela judicial efectiva,
siendo preciso que, en tales supuestos, se acuda a la adop-
cion de otros medios de ejecucidn sustitutorios o subsi-
diarios que el ordenamiento ofrece, pues, en caso contra-
rio, las decisiones judiciales quedarian convertidas en meras
declaraciones de intenciones, y la parte que ha obtenido
una Sentencia favorable se encontraria en idéntica posi-
cién que antes de obtener dicho pronunciamiento.

Por otra parte, este Tribunal ha tenido ocasion de decla-
rar que no le corresponde, en via de amparo, sustituir a la



autoridad judicial en el cometido de interpetar y fijar el
alcance de sus propios pronunciamientos, ni en el modo
de llevarlos a su puro y debido efecto, cumpliéndole, estric-
tamente, velar para que tales decisiones se adopten en el
seno del procedimiento de ejecucién, de un modo razona-
blemente coherente con el contenido de la resolucién que
se haya de ejecutar, y una vez que las partes hayan tenido
oportunidad suficiente para formular alegaciones, asi como
para aportar pruebas sobre la incidencia que en la efectivi-
dad del fallo pudiera tener la actuacién administrativa sub-
siguiente evitando asi nuevos procesos y dilaciones indebi-
das (STC 167/1987). No es cometido de este Tribunal la
determinacion de cudles sean las decisiones que, en cada
caso, hayan de adoptarse para la ejecucion de lo resuelto,
pero si debera vigilar, cuando la reparacién de eventuales
lesiones del derecho a la tutela judicial se trate, que ésta no
sea debida a una decision arbitraria ni irrazonable, ni tenga
su origen en la pasividad o desfallecimiento de los 6rganos
judiciales para adoptar las medidas necesarias que aseguren
la satisfaccion de este derecho”.

E é importante destacar que o TC consagra a constitu-
cionalidade da substitucion executoria nos casos de impo-
sibilidade de execucién estricta do mandado pola senten-
cia. En efecto, a STC do 26 de novembro de 1984 establece:

“Tan constitucional es una ejecucién en la que se cumple
el principio de identidad total entre lo ejecutado y lo estatuido
en el fallo como una ejecucién en la que, por razones aten-
dibles, la condena es sustituida por su equivalente pecu-
niario o por otro tipo de prestacion”.

E mais adiante:

“De acuerdo con lo anterior, el legislador puede estable-

cer, sin afectar al contenido esencial del derecho, los supues-

tos en que puede no aplicarse el principio de identidad y sus-

tituirse por una indemnizacién”.

En semellante sentido prontnciase a STC 149/1989. En
todo caso, a posibilidade de expropiacién dos dereitos reco-
necidos por sentencia firme fronte & Administracion e a
conseguinte fixaciéon polo xuiz o Tribunal da indemniza-
cién correspondente debe ser interpretada restrictiva mente
(SSTC 155/198S5; 15/1986; 118/1986). EE

REGAPIZ&:
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PARLAMENTARIA
A Lei 4/1995, de dereito civil
de Galicia
Baldomero
Cores Primeira parte:

Trasmonte | Titulo preliminar, parte final e predmbulo

Lerrade do Parlamento
de Galicia

L.

A codificacion imposible do
dereito civil galego

1. Dereito galego e dereito civil de Galicia

O proceso de autonomizacioén do dereito civil galego ini-
ciouse no ano 1987, coa Lei sobre a compilaciéon do dereito
civil en Galicia. Con algunhas modificacions, a Lei 7/1987,
do 10 de novembro, atraia para o dereito autonémico unha
norma de caracter estatal que, para outros efectos, seguia
subsistente féra do territorio galego. Inspirada nos mode-
los de Catalufia e de Aragon, o lexislador galego acababa asi
cunha curiosa férmula mixta do sistema de fontes do dereito
autonomico de Galicia. Non deixaba xa de ser curioso que
0 Unico dereito producido polo pobo galego, indicador do




seu proceso de desenvolvemento social, estaba separado do
dereito que se estaba a facer polos poderes da Comunidade
Auténoma, como emanada dun poder competencialmente
diferente. Da-lo segundo paso, coa regulacion dun dereito civil
galego de emanacién autondmica, elaborando unha norma
propia polo Parlamento de Galicia, na que se recolleran as
instituciéns xuridicas galegas, que foi tarefa complexa e
unha vez maéis revelou empiricamente as dificultades dos
galegos para acordar contidos globais con espirito comun!.

Despois dun longo proceso de formacion interna no seo
do Parlamento de Galicia, iniciado en 1988, a Lei 4/1995
de dereito civil aparece no panorama xuridico galego co
obxecto de regula-las relacions xuridico-privadas entre os
galegos. Desde que en 1957 se iniciara un proceso de posi-
tivaciébn normativa dos montes comunais e a Compilacion
en 1963 dun estado lexislativo a un conxunto de normas
consuetudinarias dun xeito integral, se ben non faltaron
normas dispersas sobre a materia. Ainda que non se chama
codigo, sobre todo para evitar suspicacias centralistas, a lei
amosa xa un intento omnicomprensivo das institucions
xuridicas galegas. Algunhas das caracteristicas dun codigo,
como a xeneralidade e a sistematizacién, coinciden neste
que mdis modestamente leva o simple nome de lei.

Non seria necesario sinalar que o dereito civil de Galicia
€ un sector do ordenamento xuridico galego se non se uti-
lizara a expresion dereito galego en diverso sentido. Por un
lado, é dereito galego todo o ordenamento emanado dos
poderes pablicos autonémicos, incluindo tanto a potestade
primaria do Parlamento como a secundaria da Xunta de
Galicia. Por outro lado, por mor do impacto de posicions
anteriores 4 mesma existencia do réxime autonémico creado
pola Constitucion de 1978, o dereito galego € especifica-
mente o dereito civil galego, como un dereito civil propio,
emanado do xenio creador do pobo galego 6 longo de sécu-
los. O Estatuto de autonomia para Galicia avala esta pers-
pectiva global, xa que se ben nos artigos 25 e 26 utiliza a
expresion dereito galego, no artigo 27.1.4° ou no 38.3 utiliza
a expresion dereito civil galego. O dereito propio de Gali-
cia, por utiliza-la expresion do Estatuto no artigo 38.1, sera,
deste xeito, a suma do dereito autondémico co dereito civil
galego, o que constitie finalmente un ordenamento inte-
grado por materias de dereito privado e de dereito publico.
Ainda que con outra intencion concreta, o Tribunal Cons-

REGAP [

1 Prescindimos dos traba-
llos de tipo xeral, para que-
darnos agora con aqueles que
tefien interese concreto para
esta pescuda. Naturalmente,
seria imposible descofiece-la
grande cantidade de lecturas,
deducibles dos conceptos, dos
textos dos civilistas mais emi-
nentes, como Felipe Sanchez
Roman, Castan, Albaladejo,
Diaz Picazo, etc. Tampouco
poden esquecerse aquelas
aportaciéns 4 interpretacion
dos artigos referentes 6 dereito
civil na Constitucién, asi
como os seus efectos sobre 0s
estatutos de autonomia, que
son xa moitos.

Feita esta aclaracion, moi
xusta por outro lado, come-
cemos pola primeira das no-
tas: Baldomero Cores Tras-
monte, “Hacia un derecho
regional de Galicia”, Revista
Lar, Bos Aires, 1956.- Por ini-
ciativa de Roberto Gonzalez
Pastoriza, un dos nosos mais
intelixentes foralistas, publi-
couse despois no Boletin Infor-
mativo del Ilustre Colegio de
Abogados de Pontevedra nu-
mero 11, xullo-setembro de
1956.

2 Baldomero Cores Tras-
monte, Dereito autondmico de
Galicia, Xerais, Vigo, 1987. O
Tribunal Constitucional tivo
ocasion de pronunciarse sobre
a distincion entre dereito
autondémico e dereito civil.
Hai que avalia-los conceptos
que se derivan das sentencias
nos seus contextos normati-
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vos, constitucionais ou esta-
tutarios, porque son cousas
que hoxe se chaman obvias
€ que non merecen maiores
comentarios, polo claras que
estan. En Sentencia 56/1990,
do 29 de marzo, o Tribunal
Constitucional dixo que as
expresions “dereito catalan”
e “dereito galego” contidas
nos estatutos de autonomia
de Catalunia e de Galicia, res-
pectivamente, como o dereito
referido a toda a produccién
normativa que no exercicio
das stias competencias dicten
0s 6rganos autonémicos, isto
€, o dereito civil especial ou
foral de cada unha das ditas
comunidades auténomas e as
normas de dereito publico
que dicten en materias sobre
as que asumiran competen-
cias normativas. Na Senten-
cia 57/1990, do 30 de marzo,
insistiu no mesmo concepto
extenso con respecto O dereito
aragonés. A relacién entre
dereito galego e dereito civil
galego foise aclarando co tem-
po. A incorporacién do dereito
civil 6 dereito integral de Gali-
cia indica unha tendencia
pola que o dereito civil cons-
tittie unha parte das relaciéns
xuridicas dentro dun orde-
namento xuridico galego auté-
nomo, ainda que subordi-
nado 6 dereito comun e 6
dereito comunitario. Chegar
a precisa-lo alcance do dereito
galego como dereito integral,
cousa que parece moi simple,
esixiu méais dunha sentencia
do Tribunal Constitucional.
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titucional aclarou o alcance da expresion dereito galego no
seu senso mais amplo, non precisamente como dereito foral
ou especial de Galicia2.

O elemento distintivo do dereito civil galego é a stia
emerxencia desde os miolos do pobo mesmo, o que per-
mite integralo no sistema simbélico de Galicia como unha
creacion propia e orixinal. Como a lingua, polo tanto, é un
dos elementos de identificacion. Isto, xa mais concreta-
mente, serviu para salvar algunhas instituciéns sociais e
socioeconomicas que foran desaparecendo, pero que poden
permiti-los alicerces duns principios xuridicos emanados
do propio pobo. O mandato estatutario sobre identidade é
un vinculo coa cultura galega3.

3 O primeiro paragrafo do preambulo da lei acolle a idea da emer-

xencia popular do dereito galego con estas palabras: “O dereito civil
de Galicia é unha creacién xenuina do pobo galego. O longo dos
séculos foron xurdindo instituciéns xuridicas propias de acordo coas
necesidades de cada momento histérico. Tamén 6 longo da historia
foi posible observa-la desaparicién doutras que durante séculos esti-
veron moi vivas, tal como sucede cos foros, institucién fundamental
no desenvolvemento xuridico de Galicia. Esa tension entre as realidades
e a supervivencia de formas xuridicas foilles dando, asi mesmo, novos
sentidos a moitas institucions, xa que poucas veces podera atoparse
unha relacién funcional tan estreita entre esas necesidades que as
instituciéns xuridicas tentan acadar e as realidades de cada momento
histérico”.

No pardgrafo 7° completouse a idea do xeito seguinte: “Estamos
ante un dereito vivo de Galicia. Nado nos campos galegos, como
emanacion singular dun rico dereito agrario, desbordase hoxe, incluso
na vida cotid das stas urbes. Lonxe da preocupacién de calquera ten-
tacién arqueoldxico-xuridica, a lei pretende regular institucions vali-
das para os intereses e as necesidades do pobo galego. As comunida-
des de montes vecifiais comunais, as de augas ou as agras e vilares
tefien unha regulacién especifica. A dibida sobre a posible incorpo-
raciéon dunha regulacién dos muifios de herdeiros como unha insti-
tucion viva do dereito galego levou a Ponencia 6 convencemento da
oportunidade da sta inclusion, logo de lles oir 6s expertos en mate-
ria de dereito civil que subsiste a instituci6n, ainda que en forma moi
limitada. O titulo dedicado és serventias ocupa un amplo e longo
espacio, xa que as relaciéns de vecifianza e a propia configuracién
do sistema agrario galego asi o aconsellan. En canto 6s contratos, a par-
ceria, o arrendamento rdstico e o lugar acasarado tefien hoxe unha
excelente vitalidade, o que aconsella a sta regulacion por medio da
presente lei”. Pola stia banda, o paréagrafo 82 di asi: “Se vivo e expre-
sivo dun dereito propio € o sinalado no paréagrafo anterior, complé-
tase a stia riqueza con aquelas instituciéns constitutivas dun réxime
econémico familiar con férmulas especificas de dereito sucesorio,
integradoras dunhas relacions xuridico-privadas de grande alcance, pois



A inclusion dos tipos xuridicos no novo texto legal estaba
limitado polos estreitos valos marcados pola competencia
exclusiva do poder central en moitos aspectos do dereito
civil, altamente centralizado nunha materia que, como o
dereito privado, tifia que ser mais privado e mais propio de
cada comunidade. A mentalidade creada no século XIX con-
tra o caos normativo impulsou un sustrato ideoloxico de
tipo centralista no aspecto xuridico que arestora continaa tan
vivo como nos momentos mais dificiles da relacién con-
flictiva entre o dereito comun e os dereitos forais. Non estar
centralizado un sistema xuridico non quere dicir que tefia
que estar espallado, porque existen férmulas de convencién
xuridica, de anovamento e de axeitamento 4s novas reali-
dades para as que, precisamente, o mesmo Codigo civil sig-
nifica un freo en moitos casos. Mais pegado a realidade de
cada comunidade, dereitos forais, especiais ou como se lles
quixo chamar nesa relacion binaria co dereito central, enten-
dido como dereito comun ou xeral, non deixaba de ser para-
doxal que fose acusado de dereito arcaico.

Un dos problemas que se lle cuestionou 6 lexislador da
Lei 4/1995 de dereito civil, como no seu dia 6 autor da Com-
pilacion, foi o intento de incorporar ¢ dereito positivo ins-
tituciéns xuridicas vixentes. Como dicia a Compilaciéon no
seu preambulo, que é todo el unha explicacion dese esforzo
de recofiecemento legal do dereito consuetudinario, “en él
se ha procurado recoger con fidelidad las instituciones fora-
les que estan actualmente vigentes”. Despois de cita-los
foros e a compariia familiar galega, dixo que, 6 seu carén, se
desenvolveron outras institucions, tamén con personali-
dade propia, que enchen as necesidades do agro e que res-
ponden a necesidade, ben de impedi-la automizacién da
propiedade ou de resolve-los seus efectos 6 racionaliza-lo
aproveitamento e cultivo dos predios. A mesma preocupa-
cién polo dereito vivo, tal como se desprende do pream-
bulo da Lei 4/95, pervive na intencion do lexislador actual.
E, asi mesmo, nin aquel lexislador nin o da Lei autonémica

definen as formas familiares e o papel da casa no desenvolvemento non
s6 do dereito galego, senén tamén de grandes elementos explicati-
vos da cultura galega. Instituciéns como o vitalicio, tan vivo na rea-
lidade social galega, acadan agora o Estatuto xuridico que as cir-
cunstancias do noso tempo reclaman”. Pablo Sande Garcia: “El Derecho
civil de Galicia: una actualizacion imposible a la luz de la Historia”,
Revista General del Derecho, Valencia, xufio 1994, pp. 6.499-6.516.
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4 Baldomero Cores Tras-
monte, Estructura politica de
Galicia, Santiago, 1994, p. 12.
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de dereito civil se libraron de acusaciéns de arcaismo, de
despectivos cualificativos de globais, como o de arqueoloxia
xuridica, que, como dicimos, estdn moito méis acusados no
mesmo Codigo civil, tan sacralmente e reverentemente
admirado Coédigo civil.

Naturalmente, un dos centros de atencién descualifica-
dora foi a incorporacion dos muifios de herdeiros no seu
texto, arestora sen unha funcidén extensiva como tivo no
seu momento, pero que se mantivo polas noticias que tive-
ron os lexisladores da existencia dalgins polo momento en
funcionamento. Reforzouse a admision, coa idea de que ser-
vian como alicerces ideoloxicos para xustificalos principios
xerais do dereito civil galego. Moito mais problematica era
a supresion da compariia familiar galega, preconizada por
algin sector, cando é unha institucién que pode reorde-
narse funcionalmente en aspectos que non sexan estricta-
mente rurais.

Os problemas de metodoloxia xuridica, polo tanto, foron
presentandose decote, porque, en realidade, era unha desas
leis que dificilmente poderia contar con modelos alleos. Un
dos problemas da lexislacion autonémica, que, paradoxal-
mente tifla que ser autonomica, € a sta submision a mode-
los alleos, sobre todo catalans e procedentes de normas cen-
trais. A Lei galega de dereito civil nacia desde uns modelos
que emerxian dun xeito mais propio, intrasocial de Galicia,
sempre sen esquecela submisién que directa ou indirecta-
mente os xuristas galegos senten e tefien polo Codigo civil,
debido a formacioén xuridica recibida nas aulas galegas.

En canto & metodoloxia, seguindo xa unha lifia longa-
mente iniciada, continuamos co que chamamos método
socioxuridico, como ese punto de conexion entre a expli-
cacion social e a manifestacion xuridica. Hai pouco tempo,
por exemplo, aplicamo-lo método 4 interpretacion da estruc-
tura politica de Galicia, sinalando que “o método socioxu-
ridico que utilizamos estd baseado nos puntos de conexién
entre os ofrecementos da ciencia politica e a stia conse-
cuencia sobre as normas xuridico-politicas, sobre todo en
relacién coas normas de organizaciéon fundamental, que
denominamos modelos organizativos de Galicia”4.

A teleonomia da Lei 4/1995 de dereito civil galego, enten-
dida como os grandes obxectivos conscientes ou incons-
cientes dunha comunidade e dun sistema, é moi distinta a
seguida polos modelos de apéndice e polos modelos com-



pilados. Xa non se tenta de facer unha obra de aproximacion REGAP l
6 Codigo civil, nin & formacion dun “futuro Codigo Gene-
ral del Derecho Civil espariol”, como reitera no preambulo
a Compilacion. O Codigo civil, conforme coa nova repar-
ticion de competencias entre o Estado e as comunidades
auténomas, segundo o previsto na Constitucion de 1978 e
nos estatutos correspondentes, no caso de Galicia, no de
1981, ten a sta propia dimension funcional, asi como a lei
ten o seu propio marco de regulacion autonomica do dereito
privado. Durante o proceso de formacion interna da lei, as
ideoloxias partidistas, asi como as ideoloxias xuridicas non
sempre superpofiibles, con tédalas incongruencias que nor-
malmente se dan en tales casos, foron emerxendo decote. A
teleonomia do dereito civil de Galicia, codificada na Lei
4/95, era, en definitiva, un elemento mais da teleonomia
de Galicia, que estudiamos noutros sitios con mais vagar.
Unha lei que tivo, finalmente, unha repercusion protocolaria
como non tivo ningunha, con acusadores que directa ou
indirectamente a cualificaban de arcaismo, algo tifia que
ter neste aspecto ideoldxico global de identificador cando foi
aprobada con tanto aparato protocolario®.

O preambulo da lei vehicula algunhas destas ideas xerais
sobre os contidos, as aspiraciéns, a intencion do lexislador.
Consta de oito apartados desde os que pode entenderse a
actitude racional do lexislador cara a un dereito de tanta
transcendencia dentro da cultura galega. A intencion do
autor era a de construir unha primeira parte desde o punto
de vista xeral, da xénese do dereito galego, dos focus de
emerxencia das relacidns xuridico-privadas, que se com-
pletaria logo cunha descricién mais demorada de cada unha
das institucions. As dificultades xurdidas en ponencia, dei-
xaron incompleto o texto, que, por outro lado, estivo a
piques de desaparecer nalgin momento.

O que si debe quedar claro € que, se o dereito privado se
illa do contexto ideol6xico no que se desenvolve, do sis-
tema politico no que se manifesta, enton dificilmente podera
entenderse o seu significado Gltimo. A Lei 4/1995 de dereito
civil de Galicia, como lei reguladora de relacions privadas,
resultou se-la lei mais significativa do ordenamento xuri-
dico autonémico. Situable, polo significado, a carén da Lei
de normalizacién lingliistica ou da Lei da galeguidade, dado
o seu contido identificador na cultura galega, non foi, como S Baldomero Cores, ibidem,
non o foron estas, unha lei de desenvolvemento basico. O | p. 93 e seguintes.
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6 Para as leis de desenvol-
vemento basico, Baldomero
Cores Trasmonte, Dereito auto-
nomico de Galicia, pp. 42-49.
Tamén en “Galicia viva”,

7 Xosé Pérez Porto, Derecho
Foral de Galicia. Memoria.
Imprenta L. Lorman, A Coru-
fia, 1915; Amadeo Fuenma-
yor Champin, Derecho civil de
Galicia, Nueva Enciclopedia
Juridica, Francisco Seix, Bar-
celona, 1985; José-Candido
Pazares, Instituciones al servi-
cio de la cas en el Derecho civil
de Galicia, Santiago, 1964;
Eduardo Menéndez-Valdés
Golpe, Las particularidades de
derecho patritnonial en el Noro-
este de Esparia, ante la Compi-
lacidn gallega y el Cédigo civil,
Becerred, 1964; Carlos Abraira
Lopez, El derecho foral. Estu-
dio critico de la Compilacion del
Derecho civil especial de Gali-
cia, Editorial Porto, Santiago,
1970; Ramoén Carballal Per-
nas e outros, “Compilacién
de Galicia”, tomo XXXII,
Comentarios al Codigo civil y
Compilaciones Forales, edito-
rial Revista de Derecho Pri-
vado, 1979; Xosé Luis Nuriez
Vide, “Panoramica sobre el
derecho foral gallego”, Actua-
lidad civil, 19 de abril de 1992,
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que, por outra parte, é unha boa medida, porque podera
modificarse mais axilmente, cando os feitos e a realidade
social o demanden. Unha lei que recofiece a stia funcion
provisoria, como punto de partida, que se debera enrique-
cer e modificar coa experiencia, non debia ser unha lei de
desenvolvemento basico, modificable soamente mediante
un quérum cualificado®.

2. Os obxectos xuridicos e o0 ambito
institucional do dereito civil de Galicia

A construccién formal das instituciéns xuridicas gale-
gas, emerxentes desde un dereito consuetudinario e trans-
formables en normas xuridicas escritas, foi un proceso de
elaboracion doutrinal e de constatacion das realidades nos
tribunais de xustiza. Foi o impacto dos foros e institucions
vinculadas dalgn xeito, o elemento que xustificaba unha
realidade xuridica diferente en Galicia, cando outros pobos
periféricos, como Aragén ou Catalufia contaban cunha tra-
dicién de dereito escrito. Axifia, xa despois da entrada en
vigor, incorporouse, como institucion indiscutible daquela,
a comunidade familiar galega. A primeira proposta de apen-
dizacién do dereito civil galego, como dereito foral, incor-
porou xa as parcerias agricola, pecuaria e forestal.

Coa moda do dereito consuetudinario, sobre todo os
xuristas inspirados por Xoaquin Costa, que non eran pou-
cos, o catalogo de institucions e de relaciéns xuridicas
ampliouse e ainda que non significou o aumento do patri-
monio institucional, cando menos serviu para asegura-las
posibilidades de existencia dun dereito distinto 6 regulado
polo Cédigo civil. Coa recuperacion do dereito consuetu-
dinario como dereito propio, opofiible 6 mito do Codigo
civil, abriase unha nova lexitimidade para os dereitos peri-
féricos, sobre todo para aqueles que, como galego, non tifian
un dereito escrito’.

Malia esa apertura, o repertorio institucional ofrecido
polo Apéndice da Comision de Dereito Foral en 1915 e logo,
xa dun xeito positivo, a Compilacion de dereito civil de
Galicia de 1963, non intentaron ofrecer un modelo inte-
gral das necesidades dos operadores xuridicos galegos en
materia de dereito civil, pero deixaban xa aberto o portelo
para novas incorporacions institucionais. Aproveitando a



regulacién dos montes segundo a Lei de 1957, incorporé-
ronse, ademais, outras instituciéons, como o muino de her-
deiros, a agra e o vilar, etc. A Lei 4/1995 non soamente apro-
veitou o conxunto xa fixado positivamente pola Compila-
cién, con artigos incorporados practicamente 6 pé da letra,
senon que se valeu tamén, principalmente, das conclusiéns
do 1 Congreso de Dereito Galego e, en boa medida, das do
II Congreso, realizados os dous na Corufia en 1970 e 1987,
respectivamentes.

As limitaciéns semanticas con frecuencia acadan en
dereito consecuencias imprevisibles. A autolimitacién do
alcance do dereito propio polo Estatuto de autonomia para
Galicia de 1981, incluindo un oficioso adxectivo, o de “ins-
titucidéns” do dereito civil, reducia o ambito dun dereito
que nos modelos das comunidades historicas que o prece-
deran non existia. O Tribunal Constitucional, sen embargo,
equiparou o concepto de institucidén coas normas consue-
tudinarias, o que permite unha maior soltura nas posibili-
dades de arrequecemento do repertorio de costumes, ainda
que non de usos, para futuras ampliaciéns do dereito civil
de Galicia. Dixo o Tribunal que “en la idea de “institucién”
juridica, presente en tal precepto, se integran o pueden inte-
grarse, con naturalidad, posibles normas consuetudinarias”®.

Os obxectos regulables pola lei son os propios do dereito
privado, sempre que non se esqueza a difusa lifia que separa
0 publico do privado en materia de instituciéns xuridicas. En
calquera caso, os civilistas, reservan para os contidos do
dereito civil, sempre dentro dunha sociedade liberal, insti-
tucions sobre a personalidade, a familia, a asociacion, o
patrimonio, as obrigas e a sucesion hereditaria ou mortis
causa. Pero, a regulacion esencial destas institucions ten un
contido ideoloxico, implicito no sistema fundamental domi-
nante, o que define o dereito civil en funcién da férmula
politica definida constitucionalmente. Se cando se aprobou
o Cadigo civil, a supremacia ideoloxica e institucional lle
correspondia 6 dereito privado, cando se elabora a Lei 4/95
dificilmente existe furado privado non invadido polo inter-
vencionismo administrativo, nun momento historico no
que, paradoxalmente, se fan intentos de privatizacion de
actividades e funcions publicas dimanantes do Estado de
benestar. Non deixou de ser curiosa, por exemplo, a posi-
bilidade de que unha compariia como a familiar, netamente
consuetudinaria, tivese que proverse do correspondente CIE.
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8 Libro del I Congreso de Dere-
cho Gallego, A Corunia, 1972,
“Il Congreso”, en Foro Gallego
numero 182, A Corufia, 1986;
Antonio Diaz Fuentes, “La
suerte del derecho foral galle-
go”, Revista Xuridica Galega
n?7, 1994.

9 A Sentencia do Tribunal
Constitucional nimero 347/
1987, sobre a Lei 2/1986, do
10 de decembro, do Parla-
mento de Galicia, de prorroga
no réxime de arrendamentos
rasticos para Galicia, dixo
expresamente que sendo certo
que a vixente compilacién do
dereito civil de Galicia non
contén ningunha regra, di-
recta e expresa, sobre o arren-
damento rastico, non o é
menos —como consideracion
de principio- que a compe-
tencia autonémica para a
“conservacion, modificacion
e desenvolvemento do pro-
pio dereito civil pode dar
lugar, segundo xa dixera na
recente STC 121/1992 (fund.
xuridico 2°), a unha recepcion
e formalizacion lexislativa de
costume e usos efectivamente
vixentes no respectivo terri-
torio autonémico, eventuali-
dade, esta Gltima, que resulta
ainda mais clara visto o enun-
ciado do referido artigo 27.4
do Estatuto de autonomia de
Galicia, pois na idea de “ins-
titucion” xuridica, presente
en tal precepto, intégranse ou
pddense integrar, con natu-
ralidade, posibles normas con-
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Os obxectos regulados na Lei 4/1995 non son toédolos
posibles nin sequera dentro do réxime de competencias no
que se asenta. O dereito privado, por moita que sexa a sta
publificacion, segue a se-lo sistema de regras entre persoas
fisicas ou xuridicas con capacidade de obrigarse. A incor-
poracion das augas continentais 6 patrimonio hidrico nacio-
nal, apurando a demanializacion constitucional, por exem-
plo, con efectos sobre 0s usos e costumes sobre as augas en
Galicia, impediu facer outra cousa que unha remision a lei
estatal. Por outro lado, puido aproveitarse a ocasiéon para
regular con amplitude o cooperativismo e o mutualismo
consuetudinarios, pero tampouco se fixo neste senso un
esforzo, nunha materia na que existe lexitimidade mais que
suficiente para incorporalas a un dereito privado galego.

As fontes legais que serviron de inspiracion para elabora-
lo articulado da lei son diversas, segundo o tipo que se pre-
tende precisar legalmente. Hai fontes centrais, como o Codigo
civil e a Compilacion de 1963 que estan gravitando decote
sobre as institucions recollidas no texto da lei, en ocasions
6 pé da letra, porque o Codigo civil actuaba funcionalmente
como freo competencial e como exemplo que imitar na
redaccion dos textos do articulado. Existe incrustado inten-
samente nos xuristas de formacién non descentralizada,
unha sagrada reverencia polo Cédigo civil, que haberia que
estudiar nos seus aspectos miticos. Unhas veces querendo e
outras veces sen querer, o certo € que, en moitos artigos da
Lei 4/1995, flota densamente o eco da redaccion ou do espi-
rito do Codigo civil. O venerable texto legal actuaba, durante
o proceso de elaboracién, consciente ou inconscientemente,
como guia, como marco e como freo ante calquera extrali-
mitacién ou calquera intento de anovamento xuridico.

Entre as fontes mais concretas, utilizables para determi-
nadas instituciéns, os expertos tiveron en conta, e citaron
expresamente, lexislacion central referente 4 materia que
se ia estudiar. Non deixa de ser ben visible, por exemplo, 0
impacto da lexislacion de arrendamentos rasticos sobre os
tales e sobre as parcerias ou o da Lei central 48/81, do 24 de
decembro, do Estatuto da explotacién familiar agraria e dos
agricultores novos. O servicio xuridico ofreceulles material
bibliografico, doutrinal e positivo, como para que aqueles
ponentes que o quisexen puidesen recofiece-lo alcance das
stas funcions.

Entre as fontes autonémicas que axudaron a crea-lo arti-



culado hainas procedentes do dereito civil de distintas comu-
nidades autbnomas, con mais tradicién escrita en materia de
dereito privado. A provisién 6s ponentes de material desta
natureza polos servicios do Parlamento, do mesmo xeito
que a informacién sobre dereito central, ainda que non sexa
garantia de lectura, cando menos serve para unha mellor
informacion sobre a materia. En ocasiéns chegou desde fora,
como, por exemplo, a proposta de sucesion intestada pola
Xunta de Galicia, feita por Garcia Ramos, que logo se axus-
tou como da Comunidade Auténoma, e que estaba tirada da
Lei 40/1991, do 30 de decembro, da Compilacién do dereito
civil de Catalufia, Decreto lexislativo 1/84, do 19 de xullo,
que reitera a Lei 9/1987, do 21 de maio, de sucesion intes-
tada. Proposta de palabra e por escrito na ponencia, pasou
a formar parte da Lei como o artigo 153. Para redacta-los
artigos 5 e 6 foi decisiva, por pofier outro exemplo, a Com-
pilacion de dereito civil de Baleares, sobre todo de acordo
coa doctrina do Tribunal Constitucional, do 6 de maio de
1993.

3. A disposicion adicional segunda e a obra
aberta institucional

Un instrumento de autorregulacién institucional, cre-
ado para incorpora-las instituciéns que o estado da investi-
gacion cientifica e da aplicacién xurisprudencial ofrecen foi
a incorporaciéon da disposicién adicional. Cumpria, ade-
mais, unha funcion latente, xa que era un mecanismo para
reduci-las distancias entre os dous campos ideoléxicos mani-
festos durante a elaboracién dos modelos de dereito civil
de Galicia. A idea de que a lei non esgota todo o repertorio
institucional e a riqueza consuetudinaria de Galicia fai dela
unha obra aberta, 4 expectativa do resultado da investigacion
cientifica e da experiencia xurisprudencial. As voltas que
deu a disposicién adicional merecen ser historiadas, como
un vestixio do que foi, co correr do tempo aquela escisiéon
ideoldxica en materia de instituciéns civis, en aparencia as
menos ideoloxizables das instituciéns. Seguindo a lifia da
disposicion adicional do Cédigo civil, a Compilacién reco-
lleu unha disposiciéon parella, pero quedaba indefinido o
tempo de exame das instituciéns. A novidade consiste en
que, como maximo, se lle asigna un prazo de cinco anos,
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10 Baldomero Cores Tras-
monte, Estructrura politica de
Galicia, para a relacién obxecto,
materia, etc., pp. 146-154.

11 No parégrafo 6° do pre-
dmbulo da Lei 4/1995 evo-
case este concepto: “A pre-
sente Lei de dereito civil de
Galicia tenta, pois, conservar,
modificar ou desenvolver, en
tédolos seus aspectos, aque-
las instituciéns xuridico-pri-
vadas que realmente estive-
sen vivas no dereito propio
de Galicia. De seguro que exis-
ten instituciéns que a lei non
regula e que teflen méritos
propios para ser incorporadas
6 dereito escrito de Galicia.
Por iso, en prevision da exis-
tencia de tales institucions,
pero tamén das duabidas e dos
problemas que a aplicacién
da presente lei puidese susci-
tar na practica, establécese
unha férmula co fin de que
se someta, cando se estime
oportuno, como méaximo no
prazo de cinco anos, a unha
avaliacion o presente texto
mediante o informe dunha
Ponencia especial, de xeito
que os grupos parlamentarios
ou a Xunta de Galicia puide-
sen facer no seu dia uso de
oportunas iniciativas lexisla-
tivas que permitan a conser-
vacion, a modificacién ou o
desenvolvemento propio do
dereito de Galicia”. Menos
fortuna tivo a disposicién adi-
cional segunda da proposi-
ci6n de 1993, que dicia asi no
seu primeiro pardgrafo: “Os
costumes e usos notorios non
compilados que sexan reite-
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radamente recoriecidos pola
xurisprudencia do Tribunal
Supremo e do Tribunal Supe-
rior de Xustiza de Galicia
poderanse incorporar a esta
lei mediante a iniciativa par-
lamentaria correspondente”.

Sobre as tendencias civilis-
ticas en relacion co marco de
competencias, Pablo Sande
Garcia, “;Autonomismo ou
foralismo en materia de de-
reito civil galego? A prol
dunha interpretacion do
artigo 27.4 do Estatuto de
autonomia non determinada
historicamente”, Revista de
Administracion Galega, name-
ro 2; Anxel Luis Rebolledo
Varela, “A reforma da Com-
pilacion de 1963 e o futuro
do dereito civil galego”, Revis-
ta Xuridica Galega namero 2,
1992.

Sobre os limitados ambitos
constitucional e estatutario
dentro dos que podia desen-
volverse o lexislador civil
galego, faise eco o predmbulo
da Lei 4/1995, no seu para-
grafo 3% “O Estatuto de auto-
nomia de Galicia de 1981
creou un novo marco, dentro
do que poden conservarse,
modificarse e desenvolverse
as instituciéns do dereito civil
galego, tal como determina
no artigo 27.4, ¢ fixa-la com-
petencia exclusiva da Comu-
nidade Autébnoma, 6 abeiro
do previsto no artigo 149.1.8°
da Constitucion espafiola de
1978. Sen perda da compe-
tencia exclusiva estatal en
materia de lexislacion civil,

. 299

se ben as consecuencias poden se-las mesmas, xa que non
hai forma de forza-la falta de memoria ou de dilixencia.

Elaborada pola representacion do servicio xuridico, en
lifias xerais para un titulo preliminar dunha Lei de dereito
civil propio de Galicia, inicialmente tifia a seguinte redaccion:
“A Xunta de Galicia promovera estudios e investigacions
de campo que faciliten o cofiecemento do dereito e das rela-
ciéns xuridicas de tipo consuetudinario. Cada cinco anos
remitiralle un informe 6 Parlamento de Galicia”10. Que a
Xunta tivese esa intervencion xustificabase, naquel momento,
porque, 6 longo do traballo da Comision, se cuestionou a
incompatibilidade coa Comision de dereito civil de Galicia
creada na Direccion Xeral de Xustiza. Estes parapetos ins-
titucionais, acolléndose uns 4 Xunta e outros 6 Parlamento,
eran, en realidade, o froito da escision ideoloxica que exis-
tia entre &mbalas tendencias, que logo fructificou en sen-
llos modelos de dereito civil de Galicia.

Na practica este mecanismo da disposicion adicional,
coas derivacions que tivo logo, foi un dos mecanismos que
axudou a resolve-la escision ideoldxica, permitindo o avance
de traballo. Da mesma autoria, a disposicion adicional ter-
ceira publicada na Proposicion de lei o 27 de abril de 1993,
utilizou xa unha nova férmula: “Cada cinco anos, como
maximo, a Mesa do Parlamento de Galicia designara unha
Ponencia, integrada por membros dos diversos grupos par-
lamentarios da Camara, co fin de elaborar un informe com-
prensivo das dificultades e dibidas que se advirtan na apli-
cacién dos preceptos da presente lei e daquelas normas que
se estimen necesarias para a conservacién, modificacién e
desenvolvemento das instituciéns do dereito civil propio
de Galicia. Para o cumprimento das stas funcions a Ponen-
cia podera solicitar informe do Consello da Cultura Galega
e podera dirixirse 6 Tribunal Superior de Xustiza de Galicia
e a organismos relacionados co dereito civil galego en soli-
citude da sta colaboracién sobre a materia. Unha vez reci-
bido o informe, a Mesa do Parlamento de Galicia podera
remitirllelo és grupos parlamentarios e & Xunta de Galicia,
por se estimasen axeitado facer uso das oportunas iniciati-
vas lexislativas”. Nos modelos posteriores suprimiuse 0 para-
grafo desde “Para o cumprimento”, quedando xa, en tales ter-
mos, na Lei 4/9511,



I1.

O réxime de competencias eo dereito
civil de Galicia

1. O sistema politico e a potestade civilistica

Como parte das normas reguladoras do ambiente do sis-
tema politico, o dereito civil galego constitie un subsistema
normativo que, se se abstrae, de acordo co relativismo da
interpretacion sistémica, permite concibilo en certos casos
como un sistema xuridico e como un ordenamento xuri-
dico, vinculado a outros sistemas e ordenamentos, como o
espafiol e o europeo. Dentro do Estado unitario e centra-
lista, como o foi o Estado espariol desde a implantacién do
Estado liberal, o dereito galego estivo subordinado s normas
reguladoras do dereito espanol. Historicamente, ademais,
poderia chegarse moi lonxe na superposicion sistémica, na
que o sistema formal central se asentaba de forma excluente
sobre o desenvolvemento do dereito galego propio, que
emerxia das stas estructuras sociais e de acordo con com-
portamentos axeitados 6 seu medio social, econémico e cul-
tural, tan distintos doutras partes do territorio espafiol.

No ordenamento xuridico espafiol, o dereito privado, xa
na idade contemporanea, foi obxecto de distinto tratamento
segundo a estructura e os alicerces ideoloxicos do sistema
politico. O intento de implantacién dun dereito civil central
e excluente non chegou a callar pola oposicién e a protesta
periférica, sobre todo de aragoneses e, en boa medida, de
catalans. Soamente a decidida oposicién dos xuristas peri-
féricos, con teimuda presencia durante todo o século XIX,
coa intervencion eficaz de xurisconsultos aragoneses e cata-
lans, ainda traumatizados polo Decreto de nova planta, e
algtns que outros, mais ben poucos, doutros paises, entre os
que ¢é dificil atopar xuristas galegos, puideron facer fronte
a un movemento de absorbente centralismo xuridico, ensam-
blado no seo do centralismo politico e ideol6xico. O nicleo
inspirador de tal ordenacién xuridica centralizada era o
artigo 258 da Constitucién de 1812, que dicia que: “O Codigo
civil e criminal, e o de comercio, serdn uns mesmos para
toda a monarquia, sen prexuizo das variaciéns que por cir-
cunstancias particulares poderan face-las Cortes”. O artigo
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de acordo co previsto na Cons-
titucién e nos estatutos de
autonomia, as comunidades
auténomas poderan conser-
var, modificar e desenvolve-
los seus propios dereitos civis,
forais ou especiais, ali onde
existan. O marco estatutario
completouse, ademais, coas
stias previsions especificas
sobre a parroquia rural, de
acordo cos artigos 27.2 e 40
do Estatuto, que asoma nas
disposicions desta lei sobre a
comunidade vecifial, sobre as
comunidades de augas ou
sobre o réxime xuridico dos
montes vecifiais comunais,
incorporados 6 dereito auto-
némico por mor do previsto
no devandito artigo 27 do
propio Estatuto, entre outras
competencias que inciden,
naturalmente, sobre os mais
diversos aspectos das relacions
xuridico-privadas”.
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12 Bernardo Herbella de
Puga, Derecho prdctico y estilos
de la Real Audiencia de Galicia,
A Corunia, 1844. Reedicion
polo Colexio de Avogados da
Corufia, 1975, pp. 77-90.
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cruzou tédolos modelos constitucionais do século XIX,
levando dentro xa a idea da existencia dunha loita entre a
pretension liberal da uniformidade xuridica e a daqueles
que coidaban necesaria a defensa das particularidades xuri-
dicas dos distintos pobos que tifian ordenamentos xuridicos
propios.

Isto iniciou unha loita do sistema xuridico central cos
sistemas xuridicos periféricos, se ben en Galicia estaba supe-
rado o problema desde os Reis Catoélicos pola via facil da
supresion. Soamente os estilos, que se non chegaron a crear
un dereito propio, polo menos deron conta da existencia
dalgunhas instituciéns galegas, eran testernuna de usos e
costumes propios, malia a Real Audiencia de Galicia ser
unha institucion maéis do poder central. Como unha super-
vivencia daquelas institucions propias, o titulo IV da Lei
4/95, no seu artigo 34, regula o retracto de graciosa, defi-
nido no seu dia como unha equidade, que usaba a Real
Audiencia de Galicia en favor do debedor, para que recu-
perase os bens raices, que lle foran vendidos en subhasta,
aprontando o importe da venda, o que, nun mundo no que
0s axentes financeiros se amosan tan voraces, non deixa de
ser unha cautela mais a prol da estabilidade do patrimonio
labrego!2.

Sen embargo, cando empeza a codificacion do dereito
civil espafiol, inicialmente de Castela, a doutrina xuridica
galega ten moi pouca conciencia das institucions xuridicas
do pais, agés do interese excepcional que os foros e institu-
cions derivadas tifian daquela. En cambio, o pensamento
xuridico de Aragon ou Catalufia, por exemplo, significaban
un obstaculo importante e moi eficaz contra aqueles inten-
tos uniformadores. O centralismo xuridico ia mais lonxe
que a simple codificacion, xa que afectaba a propia enti-
dade do sistema politico liberal, polo que o seu poder era o
poder do Estado practicamente. De t6dolos xeitos, malia
tan teimuda resistencia xuridica, desde esta perspectiva cen-
tralista, desde a promulgacién do Cédigo civil, imperou a
politica lexislativa de considerar residual e transitorio o
dereito das rexiéns, subordinado 6 dereito civil comtn e
cun prazo fatal ainda que incerto de extincién. Despois de
dispo-la aplicacion obrigada do titulo preliminar e o titulo
IV, libro I, no seu paragrafo segundo incluiu a féormula “en
que subsiste” e “por agora”, o que vifia a dicir que quedaban
petrificados.



Engananse, sen embargo, os que reducen o valo de refe-
rencia do centralismo xuridico a presencia do Cédigo civil,
que, en realidade, non era outra cousa que o cumio dun
longo proceso histérico, que esperamos historiar con mdis
vagar desde a perspectiva galega. A Lei de vagabundos, do 16
de maio de 1835, por exemplo, deu orixe a unha intensa
batalla nos tribunais, desde Cataluna. Derivada do Real
decreto de nova planta, do 16 de xaneiro de 1736, alterou
0 sistema sucesorio, obrigando como dereito comun en todo
o territorio espafiol, sen excepcion para as rexions de dereito
periférico. As férmulas “por agora” e “onde subsistan” do
Cadigo civil, relacibnanse non co dereito catalan vivo, senén
coa norma uniformadora da Lei de 1835.

A reforma dos artigos 12 e 13 do Codigo civil permitiu a
coexistencia dos ordenamentos, pero sempre dentro da
subordinacion e transitoriedade. O Codigo civil, no seu
artigo 13.1, precisou o alcance do &mbito de aplicacién dos
réximes xuridicos civis coexistentes no territorio espafiol,
precisando que as disposicions do titulo preliminar, en canto
determinan os efectos das leis e as regras xerais para a sta apli-
cacion, asi como as relativas 6 matrimonio, agds as normas
relativas 6 réxime econémico matrimonial, teran aplica-
cion xeral e directa en toda Esparia. O mesmo tempo, na
alinea segunda, sinalou que, no demais, e con pleno res-
pecto 6s dereitos especiais ou forais das provincias e terri-
torios nos que estivesen vixentes, rexerd o Codigo civil como
dereito supletorio, en defecto do que o sexa en cada unha
daquelas, segundo as sias normas especiais. As compila-
cioéns foron o resultado desa nova politica. Mediante un
proceso de tolerancia, formaban parte do dereito civil como
especialidades, polo xeral asistematicas e puramente casuis-
ticas. A persistencia de tal optica centralizadora chegou,
incluso, a ser captada desde a propia dimensién do Tribunal
Constitucional por un dos seus membros!3.

2. O Estado unitario descentralizado e a
compatibilidade xuridica

A instauracion de sistemas unitarios, pero non centra-
listas, senén descentralizados, como o establecido pola Cons-
titucion de 1931 e a de 1978, abriron canles diferentes para
o desenvolvemento dos modelos de ordenamento xuridico
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13 Un voto particular de
Carles Vives Pi-Sunyer a Sen-
tencia do 12 de marzo de
1993 do Tribunal Constitu-
cional, puxo de relevo a con-
cepcién que a maioria que
sustentou a sentencia ten
sobre o conflicto dereito esta-
tal/dereito autonémico en
materia civil. Dixo que “con-
tinta perpetuando a confi-
guracién do dereito civil do
Estado como dereito comin
ou xeral e os dereitos civis das
comunidades auténomas
como dereitos especiais, for-
mados por normas e institu-
tos illados e asistematicos. A
xuizo do maxistrado discre-
pante esta concepcién ten
menores apoios nos textos
constitucional e estatutario
que a que defendeu no Pleno
e que de forma moi sintética
pode resumirse asi: a compe-
tencia autonémica sobre o
dereito civil aragonés estén-
dese a toda a materia do
dereito civil, coa excepcién
dos dmbitos materiais que o
art. 149.1.8 da CE lle reserva
6 Estado de forma explicita.
O dereito civil aragonés 6 que
alude o Estatuto de autono-
mia non pode ser concibido
como unha serie mais ou
menos residual de normas e
institucions illadas e asiste-
maticas, senén como un sis-
tema normativo dotado da
sistematizacion e conexion
interna e da completitude
propias dun ordenamento
que ten, ademais, constitu-
cionalmente recorecida a
posibilidade de determina-las
siias especificas fontes de pro-
duccién normativa”.
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periférico. Situados entre o Estado federal, dificilmente
implantable en certos momentos historicos, e o centralismo
liberal, como un centro de concordia, tanto unha como
outra Constitucién regularon o sistema politico dentro desa
compatibilidade entre o poder central e o poder periférico,
aceptando, ademais, as posibilidades de desenvolvemento
dun terceiro elemento, integrado polo Estado en sentido
global e integral. As competencias en materia de dereito
civil, como tantas outras, hai que enmarcalas dentro dese
ambito politico global, porque, paradoxalmente, poida que
non haxa algo mais publico que o dereito privado, polo
menos desde as stas consecuencias sobre a actividade dos
membros do sistema politico.

a. Do dereito foral 6 dereito civil de Galicia no
Estatuto de 1936

A Constitucion de 1931, no seu artigo 15, asignoulle 6
Estado espafiol a competencia sobre a lexislacion civil en
canto 4 forma do matrimonio, a ordenacién dos rexistros
e hipotecas, as bases das obrigaciéns contractuais e a regu-
lacion dos estatutos persoal, real e formal, para coordena-
la aplicacién e resolve-los conflictos entre as distintas lexis-
laciéns civis de Esparia. A distincion lexislacion estatal/lexis-
laciéns civis distintas marcaba un dualismo xuridico
compatible dentro da organizacion xuridica de Espafia entre
o poder central e os poderes rexionais.

Dentro deste marco constitucional desenvolveuse a com-
petencia nos modelos estatutarios galegos. Antes de forma-
lizarse a competencia de dereito civil no Estatuto de auto-
nomia de 1932, algtins modelos indicaban o estado da
cuestion. Inicialmente, comezou no primeiro proceso esta-
tutario formulando un modelo de apéndice de dereito civil
galego. No Anteproxecto de Estatuto, aprobado o 4 de setem-
bro de 1932 en Santiago, que era a primeira redaccion do
Estatuto, seguiase a lifla apendicular. No artigo 14, b) dici-
ase que lle corresponde 4 rexién galega “A formacion dun
apéndice de dereito civil galego 6 Cédigo xeral”.

No trdmite de informacién pablica presentaronse nume-
rosas emendas, algunhas delas tamén & alinea b) do artigo
14. O Partido Republicano Federal de Esquerda Galega pro-
puxo o seguinte texto: “A codificacién do Cédigo civil galego
e a lexislacion civil naquelas materias non reservadas expre-



samente pola Constitucion do Estado. O Codigo xeral sera
empregado como dereito supletorio”.

Os xuristas Manuel Banet Fontenla, notario de Santiago,
Ramon Ferreiro Lago, notario do Carballifio, e Manuel Lezon,
rexistrador de Celanova, fixeron contribuciéns a materia,
como deses poucos xuristas que estimaban a transcenden-
cia dun dereito propio de Galicia. Banet propoiiia: “En
cuanto a la legislacion civil, no sélo la codificacién del dere-
cho consuetudinario gallego vigente, y del que se establezca,
sino también la legislacion exclusiva, sin perjuicio de lo dis-
puesto en el articulo 14 namero primero de la Constitu-
cion, y el articulo 15, base 12, debiendo de todo ello for-
marse un Cuerpo legal del Derecho civil gallego al que
aporten las Leyes sucesivas que emanen de la Asamblea
legislativa de Galicia. Y en lo administrativo, la legislacion
en todo lo que esté plenamente atribuido por este Estatuto”.
Do mesmo xeito, ainda que utiliza a expresién apéndice
foral, pronunciouse nun senso amplo Ferreiro Lago: “La for-
macion de un apéndice foral serd extensiva a cuantas mate-
rias no aparecen reservadas por el Estado como de su propia
jurisdiccion. Dicho Apéndice sera materia de la Asamblea,
previo informe de los Colegios de Abogados, del Notarial
de Galicia, Facultad de Derecho de la Universidad Gallega
y Sociedades econémicas y de agricultores del pais”.

Se Banet tifla acreditado o seu galeguismo e o seu agra-
rismo, como un dos grandes animadores da I Asemblea agra-
ria de Monforte, Manuel Lezon era o autor dun importante
libro de dereito consuetudinario. A stia emenda, reprodu-
cida na Asemblea de Concellos, dicia: “La formacién de un
Apéndice de derecho consuetudinario foral de Galicia, a
base de la revision de los informes emitidos por las dos
Comisiones oficiales, al efecto, nombradas sucesivamente
por el Gobierno; debiendo tener por limites infranqueables
la nueva Comision revisora, que por el Consejo regional
haya de nombrarse, el absoluto respeto a lo prevenido en
el articulo 12 del Cédigo civil y el 15 de la Constitucion.
Dentro de esos limites procedera la indicada Comision a la
redaccion y articulacion del Apéndice de que se trata, pre-
cedido de la correspondiente exposiciéon de motivos”. A
xustificacion do citado anteriormente fixoa Lezén con estas
palabras:

“Integran el aludido Apéndice, que haya de formarse, ade-
mas del triptico de las fundamentales instituciones juri-
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14 Baldomero Cores Tras-
monte, El Estatuto de Galicia
(Actas y documentos), Librigal,
A Coruna, 1976. Do mesmo,
pero sen nome, O Estatuto e o
plebiscito de 1936, acta nota-
rial das sesions da Asemblea do
Estatuto, Parlamento de Gali-
cia, Santiago, 1986.
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dico-consuetudinarias de indole civil peculiares de Gali-
cia, constituidas por la semipatriarcal compafiia familiar
gallega, los foros y la aparceria en su doble fase agricola y
pecuaria; aparte otras construcciones secundarias del dere-
cho consuetudinario y de economia rural, como el dere-
cho de poseer y cobrar, dimanadas de la organizacion de la
pequeria propiedad rayana en el minifundio de la tierra,
las disposiciones legales complementarias, tales como las
concernientes a la redencién de foros, subforos y otros gra-
vamenes de andloga naturaleza, que vinieron dictandose en
orden al especial régimen juridico de que se trata”.

Aceptando algunhas emendas, no Proxecto do 1 de
novembro, a Comision ofreceu a seguinte redaccion: “La
formacién de un Apéndice de Derecho civil gallego al Cédigo
general, que podra comprender todas las materias no reser-
vadas al Estado en el articulo 15 de la Constitucion”. A
Asemblea Rexional de Concellos, o dia 19 de decembro de
1932, aprobou a seguinte redaccién: “La legislacion civil
gallega, que podra comprender todas las materias no reser-
vadas al Estado en el articulo 15 de la Constitucién”14.

b. As limitacions semdnticas e as limitacions
efectivas do dereito civil galego e o Estatuto de
autonomia de 1981

A Constitucién de 1978 ofrece outro modelo, mais limi-
tado, de ordenacion dos dereitos civis estatal e periféricos. O
artigo 149.1.8° da Constitucién, no que se afirma a com-
petencia exclusiva do Estado sobre lexislacién civil, 4 parte
da conservacion, modificacion e desenvolvemento polas
comunidades autbnomas dos dereitos civis, forais ou espe-
ciais, ali onde existan. Ademais, a Constitucién, no mesmo
artigo, reservaba a posibilidade de dereito foral ou especial
na determinacion das fontes, que o Estatuto galego, no
artigo 38.3, acolleu expresamente a materia.

A Constitucion de 1978 estableceu un novo modelo de
organizacion intersistémica, moito mais limitado que o
expansivo que ofrecia a Constituciéon de 1931. O campo de
competencias, ademais de ser restrinxido, era equivoco nos
perfis e ambiguo na comprension do seu alcance. As sen-
tencias do Tribunal Constitucional sobre arrendamentos
rusticos de Galicia, que precederon a formacién do modelo
final que levou & aprobacién da Lei 4/95, axudaron a deli-
mita-lo perimetro das facultades do poder galego para a



comprension do seu dereito propio. Primeiro, a Sentencia
347/1987, fixou o ambito de competencias e estatutario,
sobre todo no referente 0s arrendamentos rasticos. Despois,
a 121/1992, permitiu resolve-los problemas do papel do cos-
tume na comprension lexislativa galega en materia de dereito
civil, fixando, como unha via de expansion da competen-
cia, o recofiecemento do dereito consuetudinario. Despois
de coriecida esta sentencia, amainou o debate sobre a dico-
tomia costume-lei autondémica, abrindo unha canle mais
efectiva de cooperacion na creacion do modelo legal. Na
composicion de motivos recéllese o estado desa doutrina
constitucional.

Pero a formalizacion de competencias feita polo Esta-
tuto de autonomia de Galicia, do 6 de abril de 1981, foi
semanticamente mais limitada que a dos estatutos do Pais
Vasco, Catalufia ou Aragon, que se refiren ¢ dereito civil
propio, o Estatuto de autonomia para Galicia de 1981, no
artigo 27.4, acolleu a competencia exclusiva sobre a con-
servacion, modificacion e desenvolvemento das instituciéns
de dereito civil galego.

O Estatuto dos 16 tentou de reproduci-lo modelo rexio-
nal do Estatuto de 1936. No artigo 23 regulaba como da
competencia exclusiva da Comunidade Auténoma galega
“a lexislacion civil galega, que poderd comprender t6dalas
materias non reservadas 6 Estado no artigo 149.1. 8 da Cons-
titucion”. No artigo 22, o texto aprobado pola Asemblea de
Parlamentarios, o 20 de xullo de 1979, reproducia 0 mesmo
texto. Con esta redaccion foi reproducido no Boletin Oficial
de las Cortes Generales do 20 de xullo de 1979. Entre os moti-
vos de desacordo, o Grupo Socialista, o Grupo Socialista de
Cataluna e o do Pais Vasco, que reproducian os mesmos
textos, propuxo a féormula seguinte: “Conservacion, modi-
ficacion e desenvolvemento do dereito civil especial galego”.
A ponencia aceptou esta proposta, pero ademais, podou o
campo 6 inclui-lo concepto de instituciéns: “Conservacion,
modificacion e desenvolvemento das institucions do dereito
civil galego”. Na sesion do dia 20 de novembro de 1979,
someteuse a votacion un voto particular do Grupo Comu-
nista, que pretendia suprimi-lo inciso “das instituciéns”,
pero foi desbotado por 17 votos en contra, 13 a favor e unha
abstencién!S.

A Lei 4/1995 de dereito civil de Galicia parte, en defini-
tiva, dun sistema xuridico fraccionado competencialmente.

REGAP [

15 Para o debate do Estatuto
de 1981 nas Cortes, Boletin
das Cortes Xerais, Congreso
dos Deputados, I Lexislatura,
20 xullo, 15, 16, 20 e 21 de
novembro, 14 de decembro
de 1979, 28 e 29 de outubro e
4 de novembro de 1980.

306 [




BERONICA

PARLAMENTARIA
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Campesinos propietarios. La
redencion de foros en la provin-
cia de Lugo durante la | Repui-
blica, Deputacién Provincial
de Lugo, Lugo, 1985.
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Hai que entende-las siias eivas e as stias limitacions dentro
do sistema xuridico dominante, como un sistema xuridico
incompleto e subordinado. En calquera caso, a competen-
cia de dereito civil debe completarse con outras competen-
cias asumidas polo Estatuto de autonomia para Galicia de
1981, como as de agricultura, fundaciéns, cooperativas, etc.,
co fin de ofrecer un cadro mdis completo das posibilidades
do dereito civil galego.

3. A utopia federalista e o dereito civil

Existen propostas de organizacion federalista do dereito
civil no proceso de organizacién do ordenamento xuridico
galego. O Proxecto de Constitucién para o Estado galego,
aprobado pola Asemblea Rexional do Partido Federal, nas
sesions do 5 e 6 de xullo, recofiecia implicitamente a maxima
capacidade de disposicion civil e de dereito privado 6 non
establecer limites formais no texto. Considerabase dentro
da soberania “na xestién de canto lle é propio e peculiar”.
E asi como no artigo 95 se cita a competencia estatal en
materia de lexislaciéon mercantil, navegacion, entre outras,
non se fai ningunha referencia & lexislacién civil. O Pro-
xecto da Federacion Republicana Galega, aprobado o 5 de
xufio de 1931, seguia a mesma tendencia, xa que non incluia
o dereito civil entre as materias asignadas 6 Estado central.
O Anteproxecto de Estatuto de Galicia elaborado polo Semi-
nario4 de Estudios Gallegos, no artigo 29, n) asignoulle 6
Estado galego a competencia en “lexislaciéon civil”.

A lealdade federal permite a formalizacién dun modelo
de dereito civil mais vinculado a propia realidade social.
Non hai que esquencer que, por exemplo, a primeira lei de
redencion de foros foi promulgada pola I Repiiblica o 20 de
agosto de 1873, debido 6 esforzo de Paz Névoa, para quedar
definitivamente en suspenso polo Decreto do 22 de febreiro
de 1874, por mor dos cambios politicos producidos!6. No
proxecto de Constitucion para o futuro Estado galaico, apro-
bado pola Asemblea do Partido Federal en Lugo no ano
1887, no seu artigo 10 fixose constar que non se poderian
amortizar nin vincular, “nin imporier sobre eles (os froitos
do traballo) ningunha clase de carga perpétua e irredimi-
ble”. Foi ese inciso o resultado dunha emenda de Abuin Sal,
defendida na Asemblea, na que expuxo o estado da pro-



piedade rastica e urbana en Galicia. Moreno Barcia anun- REGAP .
ciou que a Comisién aceptaba a emenda, “con tanto mas

gusto, cuanto coincide con el Sr. Abuin en desear liberada la

propiedad territorial”.

O federalismo reduce o dereito privado 4 stia propia enti-
dade, de acordo co principio de subsidiariedadel’, sen pre-
xuizo de que algunhas materias deban ser comuns para
toédolos membros do sistema politico. O sistema do Esta-
tuto de 1932 estaba mais perto dunha concepcion federalista
do dereito civil. O sistema seguido, en cambio, polo Esta-
tuto de 1981 situdbase pegado 6 centralismo xuridico de
tipo compilatorio, con algunha concesion mais ou menos
flexible, derivada dunha reparticiéon de competencias esta-
blecida dentro do marco dun Estado unitario e descentrali-
zado.

IIL.

A formalizacion diacronica do modelo
de dereito civil de Galicia

1. Da compilacion a Lei de dereito civil

A positivacion do dereito consuetudinario galego non
se ordenou nun corpo xuridico vixente ata o ano 1963.
Estaba composta por unha institucién xa positivada legal-
mente, como os foros, e por instituciéns de dereito con-
suetudinario. Non pretendia ser completa, pero abria un
novo espacio configurado pola relacién compilado/non
compilado, que chegaré a formar parte do espacio autono-
mico. A Compilaciéon foi unha das primeiras que se redac-
tou, e, de acordo coa lina de desenvolvemento que se foi
elaborando co tempo, foi unha das menos ambiciosas. E
como, ademais, non chegou a facerse realidade o desexo da
stia reforma decenal, quedou nalgunhas, moi poucas, ins-
titucions xuridicas.

17 Baldomero Cores Tras-

A incorporacion do dereito civil 6 dereito autonémico SN
g » i monte, Teoria politica e comu-
iniciouse coa promulgacion da Lei 7/1987, do 10 de novem- | picacign social, Santiago, 1993,
bro, sobre a compilacién do dereito civil de Galicia. A Lei | pp. 155-6.
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de 1987 non pretendia derroga-la Compilacion de dereito
civil especial de Galicia, senén incorpora-la 6 sistema xuri-
dico autonomico de Galicia. Pola stia vez, esa lei derrogouse
pola presente lei. A operacion integradora tifia alguns ante-
cedentes. O Parlamento de Catalufa, pola Lei 13/1984, do
20 de marzo, adoptou e integrou no seu ordenamento xuri-
dico a Compilacién, aproveitando para introducir certas
modificaciéns. Pola Lei 3/1985, do 21 de maio, o Parlamento
de Aragon fixo o mesmo.

Non seria intelixible o fio intrahistérico da lexislacion
civil galega no seo do dereito autonoémico sen lembra-lo
papel integrador desa lei. Concretaba o ambito territorial
da eficacia da lexislacion civil, que na Compilacion era mais
extenso. Derrogaba algtns aspectos da Compilacion e refor-
maba outros. O proceso de positivacién privatistica, ini-
ciado pola Compilacion de dereito civil especial de Galicia
en 1963, daba orixe, coa Lei de 1987, a unha nova etapa. A
etapa compilatoria, sen embargo, non se fechaba coa Lei de
1987, pero daba orixe a un proceso de incorporacioén do
dereito civil 6 dereito autondémico. Foi, en definitiva, un
acto de asuncion de competencias do dereito civil, man-
tendo provisoriamente a Compilacién como texto autond-
mico, con algunhas modificaciéns. A Compilacién estara
vixente, polo tanto, xa como lei autonémica, deixando de
ser lei estatal, ata que a Lei 4/1995 a derroga parcialmente,
porque, ainda que non queda nada practicamente, non
pode desbotarse a posibilidade de subsistencia dalgin ele-
mento vivo, aproveitable dada a féormula utilizada pola sta
cldusula derrogatoria.

2. A elaboracion diacronica do modelo legal

A elaboracién da lei foi dilatada no tempo e azarosa na
tramitacién. Xa dentro da evoluciéon histérica, dunha historia
recente, case que de xornalismo histérico-xuridico, dentro
do réxime autondémico poden establecerse unhas etapas
concretas, cronoloxicamente especificables. A proximidade
dos acontecementos ofrece algunhas dificultades para a sta
comprension mais clara, pero convén formalizala dalgin
xeito. Observando dun xeito diacrénico os modelos que
foron elaborédndose, feitos que non son alleos as interpre-
taciéns ideoldxicas globais ou xuridicas, cabe ir precisando



o alcance do producto final e do modo como foi cambiando REGAP .
ata cristalizar no xeito definitivo que o levou ata a stia apro-

bacién polo Pleno do Parlamento. Estas fases, ou subfases,

se se quere darlle un senso menos transcendente historica-

mente, poden periodizarse do xeito seguinte:

12 Etapa:

Formalizacion do modelo legal de dereito civil galego
(1988)

Ata 1988 o modelo a seguir para a inclusion dos obxec-
tos institucionais e a oferta dunha sistematica era o da Com-
pilacion de dereito civil especial de Galicia de 1963. As comu-
nidades autobnomas que tefian compilaciéns enténdense
baseadas no dereito escrito propio de cada unha delas,
seguindo, polo tanto, coa mesma lifia compiladora. En cam-
bio, no caso de Galicia, na que a Compilacién era soamente
nominal, pois non tifia normas escritas que xuntar nun
corpo inico, pouco se podia avanzar nunha formalizacién
dun modelo galego de dereito civil por unha via na que a
compilacién fose 0 minimo e a materia extracompilada o
maximo. Este binomio compilado/extracompilado, for-
mulado no Dereito autondmico de Galicia, en 1987, tinica
obra publicada sobre fontes de dereito propio naqueles
momentos, abria canles para un desenvolvemento mais rea-
lista do que debia ser un dereito civil galego!8.

A creacién da Comision non permanente de dereito civil
galego, aceptando a Mesa do Parlamento de Galicia o dia
12 de febreiro de 1988 unha proposta do Grupo Parlamen-
tario dos Socialistas de Galicia, reflectiu os problemas que
a cuestién suscitaba. A creacion de catro ponencias, na sesion
do 25 de marzo de 1988, cuestionaba xa a adhesion 6 modelo
de sistematica alemana xa que, despois do titulo prelimi-
nar, os ponentes debian estudia-las obrigas e contratos, 0s
dereitos reais e o dereito de familia e sucesiéns. Nesa mesma
sesién manifestabase xa o desexo de supera-la compilacion,
formalizando un corpo xuridico propio de Galicia.

Nesa mesma sesion formulouse xa un dos problemas que
definira o iter ideoloxico do modelo de dereito civil galego.
A falla dunha tradicién xunshca foral ou compﬂe'ld‘cira mtt?- 18 Baldbitiens Cores; Derslio
gral, que non debe confundirse coa falla de tradicion Xuri- | ,utonmico de Galicia, Xerais,
dica, a incidencia das ideoloxias extraxuridicas e, incluso, | Vigo, 1987.
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xuridicas, manifestouse abertamente. As fontes do dereito van
se-lo gran motivo de escision entre dias posicions. Parado-
xalmente, o titulo preliminar, por esta incidencia ideol6-
xica, vai se-lo derradeiro en ser aceptado por todos, como
unha concordia, mais que como unha solucién definitiva.
A inasistencia dunha das fraccions ideoloxicas vai deixar
orfos de lexitimidade os esforzos da Comision. A disposi-
cion adicional primeira naceu no seo desa escision ideol6-
xica como un intento de integracion das daas tendencias.

Na sesién do 8 de abril de 1988 encargbuselle 6 repre-
sentante do servicio xuridico a presentacion dunha pro-
posta de titulo preliminar. O resultado traduciuse nunhas
Lifias xerais para un titulo preliminar dunha Lei de dereito civil
propio de Galicia, repartido na Comision na sesion do 25 de
marzo de 1988 e aprobado provisoriamente o mesmo dia,
como instrumento de traballo. Curiosamente, faldbase no
documento do obstaculo do costume contra leis imperati-
vas, pero non en xeral, senon da Comunidade Autoénoma,
que logo alcanzou vixencia na Lei 4/1995, pero xa en xeral.

Unha materia que ofrecia discusion no seo da Comision
era a de ambito persoal da lei. Na sesion do 22 de abril de
1988 polarizouse en daas tendencias. Por un lado, a dos que
pretendian que o Estatuto persoal se rexera polo artigo 4 do
Estatuto de autonomia de Galicia, de xeito que, paradoxal-
mente, desaparecia tal Estatuto persoal, absorbido polos
efectos mecanicistas que ten no aspecto territorial, 6 asen-
tarse sobre a vecifianza administrativa. A proposta do repre-
sentante do servicio xuridico na Comision, sobre todo ofre-
cendo algiins exemplos de experiencia consular, pendurdbase
cara a institucionalizacion da vecifianza civil, xa que o
modelo por crear de dereito propio habia de afectar as rela-
cions contractuais, de familia e sucesions. A sa cristalizacion
nos modelos posteriores, sen embargo, ofreceu as pegadas
deste debate, pero, finalmente, prevaleceu a vecifianza civil
sobre a condicién politica de galego que regula para outros
efectos o Estatuto de autonomia para Galicia.

A construccion das demais institucions foise facendo
decote. Na sesion do 22 de abril de 1988, Lorenzo Merino
informou sobre arrendamentos, parcerias, cooperativismo e
o vitalicio, lembrando algunhas das propostas do I Con-
greso de dereito galego. Na sesién do 6 de maio de 1988,
Gutiérrez Aller ofreceu un modelo de texto articulado de
familia e sucesiéns. Gonzalo Adrio presentou o borrador



para a regulacion das contribucions e abondamento, reco-
llendo as conclusions do I Congreso de dereito galego. O
dia 24 de xufio de 1988 incidiuse con mais detalle nos con-
tratos, sendo relator Lorenzo Merino, ofrecendo un texto
articulado.

Deixar a un lado a regulacién do cooperativismo con-
suetudinario galego, inicialmente previsto, non foi unha
boa medida da Comision. Coidaba a representacion xuri-
dica da Comisién que debia incluirse un apartado sobre a for-
malizacién do cooperativismo enxebre. Pola via da com-
petencia estatutaria en materia de cooperativas é pouco,
naturalmente, o que se pode facer, dado o limitado das atri-
buciéns. A Comision, na sesion do 22 de abril de 1988, acep-
tou, cando menos, a sta formulacién xeral, sen entrar en
detalles, para desparecer logo na sesion do dia 24. Ten Gali-
cia unha enorme riqueza en materia de cooperativismo e
de mutualismo enxebres. Os arquivos xerais e particulares de
Galicia acollen un enorme conxunto documental, no que son
materia viva e de alto contido social, en materia de gando,
sobre todo. Pola via consuetudinaria, como materia estric-
tamente civil, a via que pode abrirse é moito madis rica.

O traballo quedou incompleto, como se fose o xérmolo
dun modelo que non chegou a callar no dereito positivo.
O nerviosismo ou a expectativa dos debates presupostarios
puido mais xa que o modelo de dereito civil de Galicia. Na
sesion do dia 14, e logo xa na derradeira do 28 de outubro
de 1988, estaba claro que o traballo da Comision remataba.
A falla dunha presencia de tddalas perspectivas facia dificil
0 avance cara a unha lei aceptada por todos. Alguns exper-
tos quedaron en ofrecer dunha forma mais depurada o seu
traballo, pero o remate do periodo de sesions, e logo da lexis-
latura, deixou, polo momento, orfo aquel esforzo de for-
malizacion dun modelo de dereito civil de Galicia. Haberia
que esperar, pero o camifio estaba xa empezado.

No modelo lexislativo que se creaba estivo a piques de
incorporarse recurso de casacién en materia de dereito civil
de Galicia, pero logo, cambiouse a estratexia. A Mesa, na
sta reunién do 30 de abril de 1991, visto o escrito presentado
polos membros da ponencia conxunta para elabora-la Pro-
posicion de lei sobre o recurso de casacion en materia de
dereito civil especial de Galicia, no que se propofiia que se
suspendesen os traballos da mesma en tanto que non se
definise a tramitacién da proposta de compilacién do dereito
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civil especial de Galicia, acordou deixa-lo asunto pendente
de resolucion e oila Xunta de Portavoces respecto das alte-
mativas posibles: tramitacién conxunta, simultdnea ou suce-
siva de ambalas duas iniciativas. Xustifica a ponencia a stia
posicion en que tendo cofiecemento de que na data do 22
de marzo de 1991, nam. 3.849, tivo entrada no Rexistro do
Parlamento unha proposta de revision da compilacién do
dereito civil especial de Galicia, asi como da existencia do tra-
ballo en Comision elaborado na anterior lexislatura, o que
presentaba a posibilidade de que as normas de caracter subs-
tantivo precedesen na sta elaboracion as de procedemento
ou de que, polo menos, as normas adxectivas puidesen ela-
borarse en conexion coas substantivas, ou incluso prevendo
a posibilidade de que un texto comun integrase as normas
de dereito substantivo e de dereito procesual para o que se
aduciron diversos exemplos, entre eles o da propia compi-
lacioén do dereito civil especial de Galicia vixente.

22 Etapa:

A dialéctica dos modelos e a Proposicion de lei sobre
o dereito civil de Galicia (1993)

A escision ideoloxico-xuridica non deixou de manifes-
tarse en momentos posteriores. Na data do 22 de marzo de
1991 tivo entrada no Parlamento de Galicia unha proposta
para a elaboracién dun texto lexislativo relativo 6 dereito
civil de Galicia, presentada por ex membros da Comision
non permanente de dereito civil de Galicia constituida na
segunda lexislatura. A devandita Comision, tal como expli-
caban os redactores da proposta, tifia por finalidade, seguindo
0 proceso que iniciara a Lei 7/1987, do 10 de novembro, a
formacién dunha proposta lexislativa sobre a compilacion
do dereito civil de Galicia; froito esencial do labor da Comi-
sion, na que estaban representados todolos grupos parla-
mentarios da Camara, € o texto que presentaban na condi-
cion de ex membros daquela Comision e de responsables
da direccién e redaccién do mesmo. Calquera traballo feito
durante a tramitacion dun texto no seo dun 6rgano parla-
mentario é xa traballo parlamentario, polo que debia ser
presentado por membros da Camara, pero a Mesa acep-
touno e deu paso a un novo proceso de formacién interna
do dereito civil galego.

O Consello da Cultura Galega, na data do 11 de xullo



de 1991, presentou no Rexistro do Parlamento de Galicia
un traballo sobre o dereito civil galego, xustificado a prol
da estreita colaboracion do Consello co Parlamento, pero
con acento de réplica. Xustificibase a proposta do Consello
na idea de evitar 6 maximo calquera tentacion de elabora-
cion 4 marxe do que sempre se considerou como tradicion
xuridica galega, polo que 6 elenco de institucions xuridicas
contidas na compilacién do ano 1963 se lle engadiron todas
aquelas que, ainda sen estaren recollidas nesa compilacién,
€ sabido que seguian estando vivas na consciencia do pobo
galego e reguladas polas stias normas consuetudinarias,
ainda que fose en contradiccion con disposicions de dereito
comun ou xerall9.

A ponencia encargada da elaboracion dun texto legal
remitiulles os dous modelos a unha serie de entidades e indi-
viduos relacionados co dereito. A Academia Galega de Xuris-
prudencia e Lexislacion, presidida por Xosé Antonio Gar-
cia Caridad, estimou que o proxecto do Consello era mais
idoneo, “por més acomodado a la idea que esta Academia
tiene —en la misma linea seguida por los dos magnos Con-
gresos de Derecho Gallego- de nuestro Derecho civil”, asi
como “porque resuelve las cuestiones o problemas basicos
de parte general o dogmaticos”. O Departamento de Dereito
Comin, asi como soa, da Universidade de Santiago fixo
unha descricién mais coindicente co modelo dos ex mem-
bros da Comision. A facultade de Dereito do campus de
QOurense mantivo unha lifia moi parella, con algunhas ideas
mais, inclinandose polo modelo dos ex membros da Comi-
sidn. O debate ideol6xico-xuridico, como se observa, des-
bordaba os muros parlamentarios para afirmarse noutras
institucions, orientadas segundo o modelo inspirado por
cada un dos grupos.

O presidente do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia,
Vézquez Sandes, tamén emitiu a sta opinién, inclindndose
por un modelo baseado no “plan modélico, o que estimo
méis completo, encontramolo nos traballos desenvolvidos
e nas conclusions obtidas durante as xornadas do I Con-
greso de dereito galego celebrado na Corufia no ano 1972”,
o que significaba unha indirecta preferencia polo modelo
do Consello.

A Proposicion de lei sobre o dereito civil de Galicia publi-
couse, finalmente, no Boletin Oficial do Parlamento de Gali-
cia namero 399, do 27 de abril de 1993. O debate da toma
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19 En Foro Gallego, 1992,
namero 184, estan publica-
dos os dous modelos, pp. 9-
59, cun limiar de Gabriel
Nieto Alvarez-Uria titulado
“Ante dos opciones para el
derecho civil gallego”. Fer-
nando J. Lorenzo Merino: “El
derecho civil de Galicia y la
propuesta de Compilacion del
22 de marzo de 1991", San-
tiago, 1992; Fernando Loren-
zo Merino: “El derecho civil
de Galicia y la propuesta de
Compilacién del 22 de marzo
de 1991", Santiago, 1992.
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20 Fernando Lorenzo Meri-
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Galicia. La propuesta legisla-
tiva de Compilacién de dere-
cho civil de 22 de marzo de
1991”, La Ley, Madrid, 5 de
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Cores Trasmonte: “As funda-
ciéns galegas e o dereito fun-
damental de fundacién (I) e
(I), Revista Outeiro, Santiago,
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en consideracion celebrouse no Pleno da Camara do 11 de
maio de 1993. O producto significaba xa un gran avance,
na medida en que o lexislador dispofiia dun texto propio, o
que lle permitia teoricamente ser presa e menos tributario de
influencias es6xenas e de escisions ideol6xicas. O modelo
parlamentario de dereito civil, sen embargo, non sempre
podia acocha-lo que, inevitablemente, tifia de texto ecléctico,
do que os propios civilistas poderian chamar aluvién, reco-
llendo instituciéns ou matices dos modelos orixinais, enca-
nandose entre si, mellorandose s veces, mediante unha
depuracién, pero non sempre, debido s dificultades pro-
ducidas pola discrepancia existente entre as tendencias que
influian nos lexisladores20,

32 Etapa:
O modelo lexislativo formalizado legalmente (1995)

O 22 de xuno de 1994 retomouse o texto da proposi-
cién, nun escrito remitido polos deputados que foran mem-
bros da Ponencia e con novas incorporacions. A Ponencia
escoitou a dous expertos por banda. Para tal efecto, o dia
19 de decembro de 1994 tivo lugar unha reunién sobre con-
tratos, & que asistiron Pardo Castifieiras e Lorenzo Merino;
o dia 9 de xaneiro de 1995 tivo lugar a segunda das reu-
nions, sobre dereito sucesorio, 4 que asistiron Gutiérrez Aller
e Nogueira Romero; e o dia 10, tamén de xaneiro, tivo lugar
a reunion proxectada sobre dereitos reais, & que asistiron
en calidade de especialistas Garcia Ramos e Moure Marifio.
Remitiron, ademais, documentacion especial, nalgins casos
articulando artigos con vistas a stia consideracién pola
Ponencia, Gutiérrez Aller, Garcia Ramos, Lorenzo Merino e
Pardo Castifieiras, o que constituiu un material importante
para que a Ponencia puidese emiti-lo seu parecer coa maxima
precisién que € posible en tan complexa materia.

A Comision 13, institucional, de Administracién xeral,
Xustiza e interior aprobou o seu Dictame na sesion do 24
de febreiro de 1995, aceptando sen dificultades o texto ela-
borado pola Ponencia, ddndolle autorizacién, ademais, para
introducir algunhas modificaciéns puramente técnicas. Este
tipo de autorizaciéns son moi perigosas, polos problemas
que pode traer e pola inseguridade xuridica que pode pro-
ducir, polo que é de esperar que non sirvan de precedente.
A distancia entre a reparacion técnica, depuracion chamoulle



o representante do servicio xuridico, e a cuestion de fondo
non sempre pode ollarse a simple vista2l.

A concordia iniciada nos derradeiros momentos da ponen-
cia, que significou a renuncia a defensa das emendas e a
transixencia sobre diversos artigos, mantida logo na Comi-
sién, onde xa non se debateu o texto, tivo o seu cumio no
Pleno do 20 de abril de 1995. Rematou por ser un acto
solemne, con invitados na tribuna e unha grande difusi6n
nos medios de comunicacion social. Ningunha lei anterior
do Parlamento de Galicia, nin a da lingua, nin a da gale-
guidade, nin ningunha das de desenvolvemento basico
tivera esa vertente oficial e protocolaria22.

A morfoloxia, a estructura e
a sistematica da Lei

1.0 plan e a sistemadtica

O plan e a sistematica da Lei de dereito civil de Galicia son
o resultado dun contraste dialéctico entre perspectivas ide-
oloxicas diferentes no que a politica lexislativa se refire. En
relacién co plan e coa sistematica, o contido institucional ou
as relaciéns xuridicas que regula reciben un tratamento dife-
rente. O modelo cambiaba pouco con respecto 6 publicado
en 1993 ata a parte dedicada a sucesions. S6 o cambio de
sisteratica en varios aspectos complicou a elaboracion, ata
tal punto que moi ben puidese dicirse que foi a lei mais
complicada na sta sistematizacion que produciu de momento
o Parlamento de Galicia. De non contar coa axuda das com-
putadoras, que permitiron facer ese ingrato labor con algunha
maior facilidade, os problemas de ordenacion daqueles mate-
riais podian ser moi complicados. Por mor dunhas emen-
das, en troques, introduciuse no titulo VIII, dedicado as
sucesions, un capitulo IV, sobre as lexitimas, e un capitulo
V, sobre a sucesion intestada.

O plan da Lei 4/1995, despois dun titulo preliminar,

segue a secuencia sistematica de dereitos reais, contratos,
familia e sucesiéns. Non seguia a sistematica da Compila-
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21 No Boletin Oficial do Par-
lamento de Galicia poden con-
sultarse os distintos modelos
publicados:

No numero 399, do 27 de
abril de 1993, publicouse o
texto da proposicién de lei.

No namero 90, do 23 de
xuno de 1994, publicouse o
modelo pendente da lexisla-
tura anterior.

No numero 159, do 15 de
novembro de 1994, publica-
ronse as emendas.

O Informe de Ponencia
publicouse no niimero 212
do Boletin Oficial do Parlamento
de Galicia do dia 22 de febreiro
de 1995.

O Dictame aprobouse no
n® 223, 11-3-95, 6 que seguiu
a depuracion técnica no
namero 243, do 6-4-1995.

O numero 264, do 16 de
maio de 1995, publicou o
texto da lei, aprobada polo
Parlamento de Galicia,

22 Diario de Sesi6ns, sesion
plenaria, 20 de abril de 1995,
numero 57, IV lexislatura.
Punto tunico: Debate e vota-
cién do Dictame de lei de
dereito civil de Galicia, a ini-
ciativa dos GG.PP. Popular de
Galicia, dos Socialistas de Ga-
licia e do Bloque Nacionalista

Galego.
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lei en xeral, pp. 89-112.
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cioén de 1963, na que, despois do titulo preliminar, o titulo
I lles estaba dedicado 6s foros, o II & compariia familiar
galega, o IlI & parceria, o IV o dereito de labrar e posuir e o
V as formas especiais da comunidade. A secuencia da Lei
4/1995 segue a lina do sistema xermano, inspirado inicial-
mente, por Savigny. Mentres que a do Cédigo civil que é a
propia do modelo romano, a lei, incorporando novas ten-
dencia doutrinais e, incluso, dalgtins codigos, utiliza xa o
modelo moderno.

Non son de esperar disfuncions nin problemas de inter-
pretacion derivados da distinta ordenacion seguida. En cal-
quera caso, de facerse modificacién no futuro, non é dubi-
doso que mais ben teria que producirse no Codigo civil, xa
que o método romano-francés vai perdendo adeptos. Pode,
ademais, que no futuro, nin un nin outro modelo sexan os
utilizados, xa que os cambios na regulacién do dereito pri-
vado, as incidencias do dereito administrativo e doutras for-
mas de regulacion xuridica, poden ir alterando os modelos
de sistematizacion. A mesma regulacion dos titulos preli-
minares significou, por exemplo, unha ruptura nos mode-
los romano ou xermano, o que pode suceder no futuro con
outros aspectos da regulacion xuridica.

a. A composicion morfoldxica da lei

Cuantitativamente, a lei estd composta por 170 artigos,
daas disposicions adicionais, unha transitoria e unha derra-
deira. Os titulos forman grandes unidades de obxectos ou de
conceptos que, pola sia relevancia, merecen un apartado
moi especial. Non se utilizaron os libros, como no Cédigo
civil, porque as dimensiéns da lei non merecian tal distri-
bucion interna. A magnitude dos titulos € variada, pois hai-
nos, como os arrendamentos e parcerias, que tefien trinta e
nove artigos, mentres que outros tefien un s6, como os titu-
los da ausencia ou da graciosa. En cambio, non se distin-
guen as unidades ou artigos por separadores semanticos,
por estimarse pouco funcional, malia a sGa positivacién por
normas do executivo estatal?3.

Comparada con outras leis do Parlamento de Galicia
pode integrarse no grupo das leis extensas tomando como
tales as que tefien mais de cen artigos. Utilizando unha sim-
ple morfoloxia cuantitativa, simplemente o tamafo da
norma pode dar algunhas pistas sobre algins aspectos que



subxacen na lexislacion. Ainda que tefia certo coeficiente

persoal, pois nunha lei breve pode ser complexa, a magni-
tude do modelo pode ofrecer algiin dato para unha inter-
pretacién técnico-xuridica da norma. Utilizando un espec-
tro secuencial, que vai de modelos lexislativos breves a
grandes, pasando por uns medios, o predominante na lexis-
lacion galega son os textos pequenos. Tiflamos pensado
ofrecer un modelo mais formalizado da comprensién da lei
segundo a extension, pero, despois de elabora-los datos,
seguindo a produccion lexislativa galega, desbordaba as
posibilidades deste traballo. Quede para outro dia.

b. O titulo e a formacién diacronica da lei

A lei publicouse coa numeracion e denominacion de Lei
4/1995, do 24 de maio, de dereito civil de Galicia. Utilizaba
a mesma expresion que a Lei 77/1987, do 10 de novembro,
sobre a compilacion do dereito civil en Galicia, en canto a
materia. Sen embargo, deixaba de utiliza-lo substantivo
“compilacion” e o adxectivo “especial”, para deixalo espido
de connotaciéns subordinadas de calquera outro poder que
non fose o autonémico. Na proposicion de lei publicada no
Boletin Oficial do Parlamento de Galicia namero 399, do 27
de abril de 1993, denominouse correctamente como lei
sobre o dereito civil de Galicia, ainda que ese “sobre” sobrou
logo. Sen embargo, a Mesa do Parlamento, na sta reunion
do 16 de decembro de 1993, 6 constitui-la ponencia, cha-
moulle Proposicion de lei de dereito civil especial de Galicia.
Con tal titulo publicouse logo no Boletin do 23 de xufio de
1994, pero, atendendo a emendas do G.P. Bloque Naciona-
lista Galego e G.P. dos Socialistas de Galicia, suprimiuse a
palabra especial, xa impropia da lei galega.

O adxectivo “especial”, certamente, aplicado 6 dereito
civil tifia unha conexion subordinada co Codigo civil, pero
incluso dun xeito mais subordinado que o que tifian as leis
especiais que se separaran do mesmo c6digo. Os artigos 13
0 15 do Codigo utilizan a expresion dereitos especiais ou
forais como contrapostos 6 dereito civil comun. A primeira
Compilacién, a de Biscaia e Alava, aprobada pola Lei do 30
de xufio de 1959, e a altima, a de Navarra, aprobada pola
Lei do 1 de marzo de 1973, sen embargo, levan o nome de
“foral” en vez de “especial”, mentres que a de Aragon, apro-
bada o 8 de abril de 1967, non levan ningan cualificativo.
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Por non chamarse C6digo, o modelo legal galego cha-
mouse lei sinxelamente. O fetichismo xuridico, que tanto
infliie sobre todo no civilismo, pola sta tradicion e o seu
excepcional desenvolvemento historico, dificilmente acep-
taria unha denominacién que parece reservada en exclu-
siva 6 Codigo civil, ata que calquera faga uso de tal dereito
dentro da sGa propia competencia, por suposto.

2. A lingua da lei

Durante todo o proceso de formacion interna da lei, a
lingua utilizada foi o galego. Distinguiase, pois, da Compi-
lacién de dereito civil especial de Galicia, de 1963, e de tédo-
los precedentes, nos que a lingua empregada foi o castelan.
Os precedentes utilizados estaban, asi mesmo, en galego.
En cambio, non faltan informes de invitados a colaborar
que responderon 0s cuestionarios en castelan. Na practica,
a lei presentou numerosos problemas lingiiisticos. A inter-
diccion da palabra “finca” no galego significou un gran
esforzo de substitucion por outras palabras, como “leira”,
“predio”, etc. Algtins diccionarios, como o de Rodriguez,
utilizan indistintamente “petrucio” ou “patrucio”, para iden-
tifica-la figura. Deixouse, sen embargo, como se usa habi-
tualmente polos xuristas desde o século XIX, para non extor-
sionar demasiado a metalinguaxe xuridica, e non producir,
con iso, dificultades en canto & seguridade xuridica.

O lingtiista Xosé Torres Romar, membro da unidade de
traduccion do Parlamento, que colaborou na preparacién
do texto, fixo para nos e por solicitude nosa, uns apunta-
mentos que nos revelan os problemas que a lei formulaba en
relacion coa lingua. Comeza sinalando que esta lei non s6
recolle o léxico propio de calquera texto lexislativo que
aproba a Camara, senén que abrangue un amplo abano
obxecto da materia que se lexisla: o dereito civil de Galicia.
Asi mesmo, esta materia lexislada asimila un 1éxico propia-
mente galego e que se poderia considerar a piques de entrar
na historia da memoria colectiva do pobo galego polo seu
reducido e limitado uso para as novas xeraciéns da poboa-
Cion, polos cambios sufridos no mundo rural nas daas tlti-
mas décadas.

Continta dicindo que, desde o punto de vista lingiiis-
tico podemos considerar esta lei coma unha amalgama lexis-



lativa de conceptos comiins e de conceptos especificamente
galegos do dereito civil, os cales nalgan caso se incorporan
ou reintroducen na stia forma galega na linguaxe do dereito
castelan. Non debemos esquecernos tampouco de sinalar
que este dereito civil dos usos e costumes propios reflicte
tamén unha linguaxe xuridica cun caracter tradicional e
clasico, sinala. Dentro da sta especificidade propiamente
galega, a Lei 4/1995 do dereito civil de Galicia abrangue
unha serie ampla de campos semdnticos e de termos lin-
gtiisticos ben definidos e diferenciados.

En relacién cos campos semdnticos concretos, o lingtiista
destaca o seguintes: 1) As instituciéns xenuinamente gale-
gas: a vecifa, o lugar acasarado, a graciosa, 0 petrucio, o
vitalicio...; 2) Os servicios publicos de usos, tales como 0s
de paso -serventia, servidume-, os de comunidades de augas
tanto publicas —abrollar, augas de torna a torna e de pilla
pillota- coma privadas —os muifios de herdeiros-, etc.; 3) A
composicion das unidades de cultivo ou explotacion: agro,
agra, vilar...; 4) A designacién especifica das terras de cul-
tivo. Neste caso para o termo castelan “finca” temos varias
correspondencias na lei galega, segundo o propio contexto
en cada caso, “leira”, “predio”, “terras”... neste sentido non
debemos esquecer que a tradicion en Galicia € a de reconie-
cer cada predio pola sta funcionalidade especifica; 5) A con-
figuracion do terreo agricola: arr6, comaro, ribazo, etc.; 6) As
persoas que usan ou postien a terra e os bens: propietario,
copropietario, parceiro, arrendador, arrendatario, propieta-
rio, dono, caseiro, cedente, pofiedor...; 7) A unidade familar:
petrucio, conxuxe, sucesor, ascendente, descendente, etc.; 8)
As figuras xuridicas tocantes 0s temas sinalados anterior-
mente: parceria, bo labrego, casa de labor, casar para a casa,
nu propietario, actos inter vivos e mortis causa, herdanza...
Neste apartado tamén son de destacar pola sta grande riqueza
catro campos semanticos mais que aparecen profusamente
na Lei 4/1995 do dereito civil de Galicia e resultan de suma
importancia para as fontes léxicas no noso dereito; 9) O do
léxico econdémico do mundo rural. Este € o campo mais
representativo e de mais significacion, e del poderiamos
extrae-los seguintes subgrupos:

* socio, beneficio, negocio, mercado, contia, prezo, valor,
ganancia, perda, pagamento, crédito, venda, aboamento,
cota, débeda, importe, gasto, custo, custas, capital, dineiro...;
* imposto, contribucién, seguro, haber, remanente, inte-
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monte, O sisterna politico e a
cohabitacion lingiiistica na
Galiza, I Simpésio Interna-
cional de linguas europeas e
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Comunidades Europeas San-
tiago, 1992, pp. 223-282.
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rese, carga, redito, activo, inventario, liquidacién, déficit...;
* adquirir, vender, arrendar, valorar, repartir, pagar, indem-
nizar, gravar, liquidar, deducir, achegar, prorrogar...; 10) O
léxico referente & contratacion: contrato, propiedade, titu-
laridade, doazon, transaccion, adxudicar, outorgar, incum-
primento...; 11) O que atinxe 4 herdanza: testamento, par-
tilla, sucesion, escritura publica, usufructo, herdeiro, deferir...;
12) O léxico das relaciéns sociais familiares, do que desta-
camos termos como matrimonio, casamento, casar, con-
Xuxe, emancipacion, manutencion, vestimenta, incapaci-
dade, enterro, falecemento...; 13) E como non, de orixe no
seu desenvolvemento no mundo rural, o 1éxico predomi-
nantemente cun caracter agrario: labor, maquia, peza, esterco,
tosqueo, pacer, eira, curral, semoventes, esterco, cogome-
los, extraccién do mel, lena, demoucas, podas, follas das
arbores, cultivar, etc.

A traduccion da lei 6 castelan, de caracter preceptivo para
a stia vixencia e publicacién no Boletin Oficial do Estado,
tamén ofreceu non poucas dificultades. Algunhas cousas
eran intraducibles, como o cémaro, arr6, agra ou vilar, pois
ainda que, nalgans casos tifia algunha equivalencia en cas-
telan, faciase imprecisa. Optouse, en consecuencia, por
mante-las expresiéns en galego, pero utilizando a cursiva
como elemento de peculiaridade24.

V.

O titulo preliminar

1. O sistemma xuridico e o ordenamento
xuridico de Galicia

O titulo preliminar do Cédigo civil esta integrado por
unha serie de normas de dereito piblico, que moi dificil-
mente se compadece coa natureza das relacions privadas
que pretende regular. Moitas desas normas, en realidade,
deberian formar parte da lexislaciéon constitutiva do blo-
que de constitucionalidade, por ser normas de dereito
publico e, en casos, de dereito fundamental. Este titulo do
Cédigo civil acolle 10 artigos, divididos en cinco capitulos,
sobre as fontes do dereito, a aplicacién e a eficacia das nor-



mas xuridicas, as normas de dereito internacional privado
e 0 ambito de aplicacion dos réximes xuridicos coexisten-
tes no territorio nacional.

Precisamente este titulo preliminar foi motivo de refor-
mas importantes en varias ocasions e, limitando os cam-
bios a etapa constitucional houbo reformas sobre filiacion,
patria potestade e réxime econémico-matrimonial, e dun
xeito especial a regulacion do divorcio, a tutela e a adop-
cion. Tales reformas influiron no anovamento doutras com-
pilaciéons, como a de Aragon sobre filiacion ou a de Cata-
lufia sobre adopcién, asi como a idade dos dezaoito anos
en Navarra, pero non afectou sensiblemente a Galicia, polo
que, as poucas reformas que puidesen facerse neste senso
fixéronse xa na lei de integraciéon da Compilacion no dereito
autonomico.

Como normas de dereito piiblico dificilmente podian
ser reguladas pola lexislaciéon autonémica de Galicia. Soa-
mente o artigo 38 do Estatuto de autonomia podia facilita-
la incorporacién dalgins de tales aspectos a lexislacion auto-
némica. Primeiro, a exclusiéon doutro dereito que non sexa
propio e a determinacion das fontes abrian as canles para
a regulacion do titulo preliminar.

Seguindo a lifia trazada polo Codigo civil, as compila-
ciéns do dereito civil especial das distintas rexions incor-
poraron, tamén, senllos titulos preliminares. Moitas das
materias que regula son mais propias da Constituciéon ou
dos estatutos de autonomia que da regulacion civil, polo
caracter de dereito pablico que tefien. A Constitucion e o
Estatuto, sen embargo, fan remision a lexislacion civil.

O titulo preliminar da Lei 4/1995 esta integrado por cinco
artigos, nos que se definen as normas que constitiien o
dereito civil de Galicia, o valor do costume, os principios
xerais, o valor supletorio do Cédigo civil e a eficacia territorial
e persoal da lei. Todas elas son materias que estan regula-
das polo mitido no titulo preliminar do Cédigo civil, cons-
tituindo a lei galega unha concreciéon normativa 6 dereito
galego.

O dereito civil de Galicia, segundo o artigo primeiro da
Lei 4/1995, € o conxunto de usos e costumes propios, das nor-
mas contidas na mesma lei e nas demais leis galegas que o
conserven, desenvolvan ou modifiquen. O adxectivo “pro-
pio” referido 6 uso e costume € unha palabra que quedou un
tanto descolgada do seu contexto inicial, cando existia a
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25 Consello da Cultura Ga-
lega: “Fontes de dereito civil
galego”, Foro Gallego, 1992,
namero 184, pp. 61-69. Xosé
Seoane Iglesias, “Posible deter-
minacion de las fuentes del
derecho civil gallego”, Foro
Gallego, A Coruna, 1993, na-
mero 186, pp. 23-34.

No parégrafo 42 do predm-
bulo da lei dise como segue:
“De singular transcendencia
para o dereito civil galego é o
artigo 38 do Estatuto de auto-
nomia, expresivo das fontes
do dereito propio de Galicia.
No seu parégrafo terceiro di
que “na determinacion das
fontes do dereito civil o Es-
tado respectard as normas do
dereito civil galego”. A pre-
sente lei, no seu titulo preli-
minar, fai uso desta facultade
especificando nidiamente que
o dereito civil de Galicia estara
integrado polos usos e costu-
mes propios non compilados
de dereito civil especial de
Galicia e polas demais leis
galegas que o conserven, de-
senvolvan ou modifiquen.
Nos demais artigos do titulo
preliminar complétase o mar-
co das normas do dereito civil
de Galicia dentro das mais
estrictas previsiéns constitu-
cionais e estatutarias”.
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idea de compilacion. Para non crear unha cacofonia con
Galicia e non dicir “de Galicia” deixouse sen unha preci-
sion lingtiistica axeitada tecnicamente, se ben é perfecta-
mente intelixible. A voz “propio” vén te-lo mesmo sentido
que ten a lingua ou os simbolos no Estatuto de autonomia,
como elementos de autoctonia. O artigo non define o marco
material da lei, separando o dereito privado doutros, senén
soamente describe as fontes de emanacion da xuridicidade
civil galega. O limite, segundo o artigo 3, é o Codigo civil e
demais leis civis comins, supletorias do dereito propio
galego.

Hai outras leis que, desenvolvendo competencias especiais
recollidas polo Estatuto de autonomia de 1981, regulan ins-
titucions ou relacions xuridicas de dereito privado. A Lei
10/1985, de concentracién parcelaria; a Lei 13/1989, do 10
de outubro, de montes vecinais comunais; a Lei 3/93, do
16 de abril, das parcerias e dos arrendamentos rusticos; a
Lei de fundacions de interese galego. Entre estas leis e a Lei
4/1995 de dereito civil de Galicia, existen, nalgins casos,
conexions moi directas. Hai leis que desde unha perspec-
tiva administrativa tefien unha excepcional incidencia no
dereito privado, como a lexislacién de consumo, a do solo
ou a do patrimonio cultural.

2. As fontes de dereito civil galego

O problema das fontes do dereito civil creou un gran
debate entre as diias tendencias doutrinais que tentaban de
crea-lo modelo de dereito civil de Galicia. O mesmo artigo
38 do Estatuto, na sia alinea terceira, prescribiu que na
determinacion das fontes do dereito civil, o Estado respec-
tara as normas de dereito civil galego. Tal artigo foi o resul-
tado dunha asuncién de competencia posible pola redac-
cion do artigo 149.1.8% no que se di literalmente que lle
corresponde 6 Estado a determinacién das fontes do dereito,
con respecto as normas de dereito foral ou especials. Pero,
o problema da determinacién das fontes foi especialmente
polémico, polas cuestions que suscitou nun dobre senso:

a. Costume versus lei

O costume ocupou, no proceso de formacién interna da
lei, un dobre papel. Por un lado, operou como alicerce cons-



titutivo dun dereito consuetudinario e, xa mais concreta-
mente, como un instrumento de existencia de relacions
xuridicas propias, emerxentes das propias realidades sociais
do pais galego. Por outro lado, como unha fonte de dereito
e como un medio de interpretacion do dereito galego.

A formulacién denotativa do articulado acocha unha
longa e, 4s veces, tensa discrepancia dialéctica entre as posi-
cions cientificas e ideoloxicas que se manifestaron desde o
principio da elaboracién da lei. Se as prenocions ideoloxicas
eran anteriores a formulacién técnico-xuridica ou deriva-
ban dela, xa non vale a pena describilo agora. O campo aso-
ciativo binario costume/lei autonémica aparecia como o
obxecto dun debate sen aparente solucién. S6 cando se cam-
biou a estratexia no proceso da elaboracion e se traballou
primeiro sobre aspectos mais xuridicos, foi posible adian-
tar na creacién do modelo legal2®.

O primeiro obstéculo estaba na prioridade que debia dar-
selle 6 costume ou a lei autonémica. Non se negaba o papel
configurador do Parlamento de Galicia, sen6n ata onde
podia chegar no seu intento de facer unha lei o mais com-
pleta posible. Ata o Gltimo momento, se ben xa sen pulos,
tentou de facerse unha enumeracién na que fose antes a lei
que o costume. O que se pretendia era que a relacién nor-
mativa fose unha enumeracioén e non unha prelacién de
normas. Pero, claro, como a comunicacioén por algun ele-
mento ten que empezar, non tifia solucién mais que cedendo
algunha das partes. O artigo primeiro quedou, polo tanto,
baldeiro de calquera prelacién ou xerarquia normativa,
como unha simple enumeracién das normas xuridicas.

O conflicto non estaba ben formulado loxicamente. Nin-
guén negaba nin o valor da lei nin o do costume como fon-
tes do dereito. No fondo era unha forma indirecta de resolve-
lo problema da incapacidade de regular con plenitude o
propio dereito civil. O réxime de competencias fixado pola
Constitucién e polo Estatuto de autonomia deixaba o dereito
galego nun desenvolvemento axeitado de facelo utilizando
as posibilidades da lei galega. En cambio, a capacidade com-
petencial ampliase pola via do recofiecemento, conserva-
cién e depuracién do costume. Sen ese sustrato consuetu-
dinario dificilmente pode adiantarse moito no desenvolve-
mento dunha competencia tan restrinxida constitucional
e estatutariamente.
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26 No paragrafo 6° do pre-
ambulo, publicado no mode-
lo de 1993, suprimido logo
pola ponencia, a lei faciase
eco do debate nos termos
seguintes: “Duas tendencias
doutrinais manifestaronse en
Galicia por mor das posibili-
dades de demarcacién do
ambito material no que debe-
ria desenvolverse o réxime
xuridico do dereito civil gale-
go. De acordo todos nas ins-
tituciéns que habia que regu-
lar por unha lei propia de
Galicia, practicamente con-
formes en canto 4 forma e 6
contido das instituciéns que
debian fixarse normativa-
mente dentro do novo réxime
legal, o debate presentabase
en distinta posicion doutri-
nal sobre o papel do costume
ou o que lle correspondia a
Comunidade Auténoma, con-
cretamente 6 Parlamento de
Galicia, na elaboracion do
dereito civil galego. O debate
alcanzou alto nivel doutrinal
e sobrepasou o dmbito estric-
tamente xuridico. Non faltan
tintes emocionais na defensa
das posiciéns, o que ainda
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facia mais vivo o sentido das
interpretacions. A Ponencia
escoitou vivamente compra-
cida, as distintas tendencias,
expostas con alto rigor xuri-
dico polos seus defensores.
Escoitou, asi mesmo, orga-
nismos especializados e nu-
merosos expertos en dereito
civil galego. Tentando ser fiel
as distintas posicions articu-
lou aquelas formulas que per-
mitiron un texto que pode,
dunha vez, interpreta-lo de-
reito civil galego no sentido
mais axeitado as previsions
constitucionais e estatutarias”.
En canto 4 Comision do exe-
cutivo, Decreto 71/1984, do
23 de febreiro, polo que se
crea a Comision Superior para
o Estudio do Desenvolve-
mento do Dereito Galego;
pola Orde do 1 de abril de
1987, constituiuse a Ponen-
cia da Comision para o estu-
dio do desenvolvemento do
dereito galego. Creouse, en
definitiva, un concepto de
institucién-parapeto, que po-
deria explicar graficamente a
tension entre as distintas ten-
dencias.
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Non se acepta o costume contra lei por imperativo do
disposto no artigo 1 do Cadigo civil, que rexe en defecto
de lei aplicable, como di a Sentencia do 14 de maio de 1981.
A lei galega traslada o costume do seu ambito de expresion
externa e social a un ambito escrito, que se considera mais
eficaz para a seguridade xuridica. Vén ser unha codificacion
escrita dunha norma que ten a mesma validez, ainda que
non a mesma eficacia. O sistema queda aberto a novos cos-
tumes, pero os que se escriben deixan de ser costumes e
pasan a ser pautas escritas de comportamento.

A lei galega, de acordo con esta disposicion e coa dou-
trina xurisprudencial, ocupara agora o baldeiro que puidese
existir en relacién con calquera costume contrario a ela. A
axilidade do labor parlamentario consistira en facer que cal-
quera costume contrario a lei, que tefia vixencia e sexa real,
poida traducirse en norma legal, xa que, doutro xeito, pasa-
ralle como a tantas normas consuetudinarias que caeron
baixo as rodas do Codigo civil. Un dos factores da deca-
dencia e da extincion de moitos costumes, que puidesen
desenvolverse eficazmente dentro dun dereito civil mais
comprensivo, mais tolerante, foi precisamente a contun-
dencia da codificacion civil, en moitos casos inaplicable en
Galicia.

A Lei 4/1995 utiliza os usos e costumes xa na regulacion
de institucions concretas. Como costume xeral pode ollarse
nos artigos 12, 15.3, 19, 37,2. Como costume do lugar, en
cambio, regilase no artigo 45 ou no 59.2. Pola sta banda, os
usos tamén estén regulados nalgunhas partes do articulado,
como no artigo 16. 1, 22, 23. En ocasions, utilizanse os usos
e costumes como unha unidade, como pasa no artigo 35,
ou alternativamente no artigo 60,c.

3. Cara a un dereito administrativo consuetudinario
ou un dereito consuetudinario administrativo

Cando se atende 6 dereito consuetudinario galego non
pode esquencerse que, asi mesmo, existe un dereito admi-
nistrativo consuetudinario ou un dereito consuetudinario
administrativo, pois de calquera das duas maneiras pode-
ria chamarse. O dereito administrativo consuetudinario
galego imbricase expresamente co dereito civil de Galicia.
Algunhas leis especiais do dereito galego recofieceron o
papel do costume en materia administrativa. Na saa dispo-



sicion derradeira segunda, a Lei de montes vecifais en man
comun, Lei 13/1989, dixo expresamente que “a presente
lei, xunto co costume, constitiie o dereito propio de Gali-
cia en materia de montes vecifiais en man comun”. O artigo
1 refirese 6 aproveitamento consuetudinario, a condicion
de vecirio para efectos do goce dos montes, “segundo o0s
usos e costumes da Comunidade”, etc. revelan a conexion
entre o dereito privado e o dereito administrativo, nunha
materia como o costume, mirada sempre de reollo pola dou-
trina administrativa noutras ordes, por tratarse dunha espe-
cialidade do dereito na que a estricta € un dos seus piares.

Na lei pode apreciarse a pegada do dereito consuetudi-
nario no seu limite co dereito administrativo nalgunhas
disposicions. A regulacién da vecifia, como unha entidade
organizativa, esixe un tratamento administrativo propio.
As regras de reparticion das augas tamén rozan o dereito
administrativo, se ben a remisién 4 lei de augas resolve o
problema xuridico que puidese cuestionarse. A lexislacion
de montes esta baseada nunha conexion estreita entre o
ambito civilistico e o administrativo. Interesa insistir en
que os oito primeiros artigos, os referentes a cuestions pri-
vadas, deben transbordarse desde a Lei de montes & de
dereito civil, deixando os aspectos organizativos e de inter-
vencion da Administracién na lei especial??.

c. Prelacion de fontes e leis imperativas

O modelo xuridico-civil de 1985, como obra de concor-
dia, ecléctica as veces, prescindia dunha formalizacion da
prelacion de fontes. Os artigos 1 e 3 contenien unha enu-
meracion das normas, sen intento de xerarquizacion. A
polémica entre os campos costume/lei tifia como conse-
cuencia a simple enumeracién das normas, sen prelacion
entre elas expresamente formulada. Dun xeito indirecto,
sen embargo, estableciase unha formalizacion xerarquica
das normas. A clausula achegada polo modelo do Consello
da Cultura Galega, no senso de que o costume non preva-
lecerd contra leis imperativas, tivo unhas vicisitudes 6
longo do proceso de elaboracion do modelo.

Fixa-lo concepto de norma imperativa, dentro do campo
semantico imperativo/dispositivo sera xa un proceso de
interpretacién das normas. Un proceso nada sinxelo, en
realidade, polas sombras que existen no punto da relacién
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entre unhas normas e outras. Implicitamente, a presencia
das normas imperativas, significa que a stia antitese, as nor-
mas dispositivas, seran as que non poderan predominar en
contra do costume. O concepto indefinido de normas impe-
rativas, sen outra adxectivacion, é extensible a todo tipo de
normas, sexa cal sexa a fonte de reparticion de competen-
cias da que procedan. Porque, as normas imperativas poden
emanar tanto do poder central como do poder autonémico.
Unha clausula como a Lei 8 da compilacion de Navarra, no
sentido de que as leis se presumen dispositivas, significaria
unha boa cautela.

3. A tradicion xuridica galega, a integracion e
a interpretacion de dereito galego

O caracter expansivo do dereito galego, non s6 o civil,
segundo o artigo 2.2 da Lei de dereito civil de Galicia, ha
de interpretarse e integrarse de acordo cos seus propios prin-
cipios xerais, 0s usos, os costumes, a xurisprudencia e maila
doutrina. O artigo 2.2 dispon que o dereito galego se inte-
grard e se interpretara desde os principios xerais que o infor-
marn, os usos, 0s costumes, a xurisprudencia e maila dou-
trina que encarna a tradicion xuridica galega. O artigo ten
cardcter expansivo, porque se refire 6 dereito galego e non
0 dereito civil galego.

Os dous procesos refirense a aplicacion das normas, pero
obedecen a duas técnicas distintas. Por un lado, a interpre-
tacion, para darlle o sentido axeitado s preceptos legais.
Por outro lado, a integracion significa a posibilidade de
enche-las lagoas legais con outras normas ou principios ou
por medio da analoxia. Asi mesmo, no caso dos principios,
constitien un obstaculo para evita-los efectos perturbado-
res das leis civis comtns cando entran en xogo por razén
da supletoriedade do dereito galego.

A tradicion xuridica galega emerxe unilateralmente da
propia realidade social, sen unha doutrina cientifica con
pulo e capaz de depura-los conceptos xuridicos. A doutrina
cientifica cuestiona xa outros problemas no dereito galego.
Asi como no cataldn, a opinién dos autores é relevante, o
Tribunal Supremo soamente lle deu valor cando fose uni-
forme e aceptada polos tribunais. O Codigo civil non a cita,
e o Tribunal Supremo non a avalia como doutrina legal. As



compilacions, en cambio, danlle valor e téfiena en conta.
Nalgunha sentencia figura como fonte de conecemento,
como a do 7 de febreiro de 194228,

Pola stia banda, a xurisprudencia dos tribunais xogou
un papel que interesa avaliar e sublifar axeitadamente, se ben,
como sucede cos montes, foi alentada incialmente polo
mesmo Tribunal Supremo. As decisions da Audiencia Terri-
torial de Galicia na determinacion dalgunhas institucions,
propia do dereito galego, non deixa de ser importante. A
creacion dos montes vecifiais, como unha institucion pro-
pia de Galicia, foi unha construccion xurisprudencial deri-
vada da observacion da realidade social e da configuracion
socioeconémica. Nun dereito consuetudinario como o
galego, sen estudios sobre el ata época moi serodia, dificil-
mente pode falarse de tradicién xuridica galega emanada
da doutrina. S6 no século XX empezou a desenvolverse o
estudio xuridico entre os profesionais do dereito. O valor
das decisions xudiciais, como configuradores do dereito,
tradicese na disposicién adicional segunda, que di que 0s cos-
tumes e usos notorios non compilados que sexan reitera-
damente recofiecidos pola xurisprudencia do Tribunal
Supremo e do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia se
poderan incorporar a esta lei mediante a iniciativa parla-
mentaria correspondente. Incialmente estaba tamén a
Audiencia Territorial, o que significaba establecer unha cone-
xion entre o dereito creado con anterioridade a conversion
en Tribunal Superior de Xustiza de Galicia?9. O valor dos
congresos de dereito galego son unha fonte especialmente
importante para recofniece-la xénese e o funcionamento
social das instituciéns xuridicas que se positivan. Desgra-
ciadamente, o I Congreso chegou moi serodiamente, nun
momento dificil para a expresiéon do dereito propio e das
stas consecuencias. Causan envexa aquel magno Congreso
de xurisconsultos aragoneses, realizado entre o 4 de novem-
bro de 1879 e o 7 de abril de 1980, facendo realidade unha
iniciativa de Gil Berges, ou a Asemblea realizada en xaneiro
de 1881 en Barcelona para facer propostas sobre o dereito
catalan, onde xa se mantiveron posiciéns antagonicas e de
concordia do dereito catalan co Codigo civil. Non deixa de
ser paradoxal que o impulso compilatorio do dereito civil
galego procedese do Congreso de Zaragoza, realizado en
1946, e non dunha accién civilistica da doutrina e do pen-
samento xuridico de Galicia. Menos mal que, 6 Congreso
asistiron dous grandes civilistas, un eminentemente prac-
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tico, como Xosé Reino Caamafio, un dos grandes oradores
do foro galego, e un teérico, como Amadeo de Fuenmayor
Champin, que, ainda que foran mergullados na seccion de
dereito comun, fixeron constar na acta que Galicia non
renunciaba 6 seu caracter xuridico propio e peculiar30.

En Galicia, non chegaré tal alento sobre o dereito pro-
pio ata o I Congreso de dereito galego de 1972, o que significa
a perda de tempo excesivo para a creacion dun pensamento
xuridico. Destacando a sta importancia, o presidente do
Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, na sGa comunicacion
4 Ponencia o 1 de abril de 1992, resumia o contido do Con-
greso dicindo que “ali estd todo o pensamento da galegui-
dade xuridica e constituiria ousadia, que non vou cometer,
repetilo, ou alteralo”.

Despois de lembra-las competencias asumidas polo réxime
autondmico, o presidente resumiu: “A compilacion que se
fai do noso dereito tera que preocuparse de recoller todas
esas instituciéns -ben recollidas e tratadas nos traballos
daquel Congreso-, incluso aquelas que puidesen ter caido en
desuso. O que habera de facerse, a semellanza daquel reto-
que feito na orde de prelacién de fontes que fixo o Con-
greso e que non varia de ningn modo, é modernizar esas
institucions e axeitalas a este tempo e as previsions de futuro
que se amosan Xa moi claras, sen que ningn costume poida
facer estéril esa actualizacidn, novas razéns econémicas e
de estructura requiren novo e mais completo réxime”.

O ambito de aplicacion da lei

1. A eficacia da lei e os estatutos dos membros
da comunidade xuridica

Nos seus artigos 4 e 5, a Lei 4/1995 regula os estatutos
real e persoal e a eficacia da mesma. No artigo 4 precisa que
o dereito civil galego tera eficacia no territorio da Comuni-
dade Auténoma, agas nos casos en que, conforme co dereito
interrexional ou internacional, deban aplicarse outras nor-
mas. O artigo 5, pola stia banda, en dous paragrafos, especifica
que a suxeicion 6 dereito civil de Galicia determinarase pola



vecinanza civil, consonte o disposto no dereito civil comun.
O segundo paragrafo, introducido 6 aceptarse unha emenda
do G.P. do BNG, completa o concepto disporiendo que os
galegos que residan fora de Galicia teran dereito a mante-la
veciflanza civil galega consonte o disposto no dereito civil
comun e, en consecuencia, poderan seguir suxeitos 6 dereito
civil galego. Nunca mellor usada a idea de dereito comun,
no senso en que o usaba Sdnchez Romdn para o dereito de
obrigado cumprimento en todo o territorio espafol.

A Compilacion de 1963 tifia un ambito territorial mais
extenso. Os seus titulos I, sobre foros, e o II, sobre compariia
familiar galega, eran de aplicacion nas comarcas das pro-
vincias de Oviedo, Le6n e Zamora, “cando se acredite a exis-
tencia e uso das institucions as que os mesmos titulos se
refiren”. A Lei galega 7/1987, do 10 de novembro, precisou
0 alcance territorial do dereito galego de acordo coa repar-
ticion autonémica do réxime de competencias. O artigo 1 di
que as disposicions de dereito civil de Galicia se aplicaran no
territorio da Comunidade Auténoma, sen prexuizo da com-
petencia que poida ter noutros ambitos territoriais, 6 abeiro
da correspondente normativa autondmica ou estatal.

A pequena historia destes artigos pode ser interesante
para ilumina-lo seu contido. No texto presentado por ex
membros da Comision faciase constar, no artigo 2.1, que
de conformidade co establecido na Constitucion e no Esta-
tuto de autonomia, o dereito civil de Galicia é aplicable no
seu territorio e con preferencia a calquera outro. No artigo
4 diciase que a suxeicion 6 dereito civil de Galicia se deter-
mina pola vecifianza civil que, consonte o establecido no
artigo 3.1 do Estatuto de autonomia, se presume verbo das
persoas que residan en calquera dos concellos do territorio
galego. O texto do Consello da Cultura Galega dicia, en
cambio, nos seu artigo 4, que as normas do dereito civil
galego teran eficacia no territorio da Comunidade Aut6-
noma e seran de aplicacién a quen resida nel, sen necesi-
dade de proba-la stia vecifianza civil, agas os casos en que,
conforme 6 dereito interrexional ou internacional privado
deban aplicarse outras normas.

Desde as primeiras sesions, en 1988, a representacion
xuridica tentou facer ve-la necesidade de conecta-lo esta-
tuto persoal coa vecifianza civil, como tinica forma de que
dereitos non territoriais tivesen posibilidade de exercerse
por galegos residentes fora de Galicia. O tempo foi depu-
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rando a idea, para chegar a unha férmula como a actual, se
ben con algunhas variaciéns que merece recoller. Como
noutros aspectos, era moito mais realista o Estatuto de auto-
nomia de 1936 que o de 1981, no que se refire a vecifianza
civil, porque non pode esquecerse a existencia dun longo
pobo galego extraterritorialmente espallado.

A ponencia que elaborou o texto de 1993 acolleu as dias
férmulas dos textos, incluindo o artigo 6 do texto do Con-
sello como artigo S e o artigo 4 do texto dos ex membros
da Comisién como artigo 6. Con esta redaccion foi publicado
o texto 0 23 de xunio de 1994. Como o artigo S estaba tirado
do artigo 2 da Compilacién do dereito civil de Baleares e
foi declarado inconstitucional, pola Sentencia 156 do 6 de
maio de 1993, ainda se estivo a tempo de facer unha nova
redaccion, axustada a sentencia, pero igualmente tirada
mimeticamente do aprobado polo lexislador balear. A influen-
cia do Tribunal Constitucional foi, neste aspecto, tan deci-
siva como o foi a dos arrendamentos historicos de Valen-
cia, o que non debe esquecerse & hora de detecta-las fontes
que inspiraron o primeiro corpo de dereito civil galego.

No tramite de emendas, o G.P. do BNG propuxo a modi-
ficacién do artigo 6 e a adicion dun paragrafo segundo,
actualmente en vigor. Di concretamente que os galegos que
vivan féra de Galicia terdn dereito a mante-la vecinanza
civil galega consonte o disposto no dereito civil comun e, en
consecuencia, poderan seguir suxeitos 6 dereito civil de Ga-
licia.

Separdndose dos usos do dereito civil espafiol, nos que a
vecifianza civil era o elemento clave da rexionalidade, incluso
separandose do concepto seguido no primeiro proceso esta-
tutario da II Republica, os estatutos de autonomia aproba-
dos 6 abeiro da Constitucion espanola de 1978 institucio-
nalizaron a vecifianza administrativa como o fecho para
delimita-lo concepto de condicién politica. Xa no ante-
proxecto de Estatuto de autonomia de Galicia, do 4 de setem-
bro de 1932, o artigo 3 regulaba o Estatuto persoal pola natu-
reza e non polo territorio e os demais espafiois que ganaran
vecifianza en Galicia. Non foron moitas as propostas de
Estatuto que regulasen o Estatuto persoal e o &mbito per-
soal no segundo proceso estatutario. A Academia Galega de
Xurisprudencia e Lexislacién, aprobou o dia 4 de decem-
bro de 1977 unhas Bases de Estatuto de autonomia de Gali-
cia, nas que fixo unha completa regulacion da vecinanza



civil galega. Na cuarta dicia que son galegos os fillos de pai
galego, os de nai galega, ainda que o pai non o sexa, cando
non sigan a nacionalidade do pai, os nados en Galicia de
pais non galegos e que estivesen domiciliados nela no tempo
do seu nacemento e os nados de pais descofiecidos. Nunha
das férmulas non aceptadas dos “16” tamén se seguia esta
técnica, pero chegou moi pouco mais alo no proceso de ins-
titucionalizacion estatutaria.

2. As relacions intersistémicas e os conflictos

Ademais da eficacia no seu territorio, as leis civis tefien,
en moitos casos, unha aplicacion noutros territorios dife-
rentes, polo que se fai necesaria a implantacion de normas
de dereito internacional privado ou de dereito interrexio-
nal, segundo se trata de resolver posibles situacions con-
flictivas entre membros de comunidades soberanas dife-
rentes ou de comunidades que, ainda dentro dun mesmo
sistema xuridico dun Estado soberano, estan separados de
acordo con algun principio de autonomia ou de respecto
das peculiariades de cada un deles.

Correspondelle 6 poder central, no sistema constitucio-
nal de 1978, a competencia exclusiva para aproba-las nor-
mas para resolve-los conflictos de leis entre diferentes comu-
nidades autonomas. O Estatuto de autonomia de 1978,
acatando plenamente este precepto de reparticiéon de com-
petencias, non fixo ningunha concrecién sobre 0 mesmo. A
Lei 4/1995 de dereito civil de Galicia, no artigo 4, despois de
defini-lo &mbito de aplicacion en Galicia do dereito civil
galego, consignou a férmula expresada anteriormente.

Este artigo, polo tanto, como era natural de acatarse o
disposto no Codigo civil, réxese polo previsto nas stas dis-
posicions do capitulo IV do titulo preliminar, titulado “Nor-
mas de dereito internacional privado”, e do capitulo V, titu-
lado “Ambito de aplicacién dos réximes xuridicos civis
coexistentes no territorio nacional”. Como as normas que
regulan son normas de resolucion de conflictos, cando se
utiliza o concepto de lei do lugar, lei nacional, poden entrar
en xogo tanto normas estatais como autonodmicas e, con-
cretamente, normas de dereito civil galego, por exemplo,
incluidas na lei que o regula ou nas leis especiais. Para poder
aplicar, polo tanto, as normas de conflicto, que son normas
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en branco, ainda que estaban referidas as leis estatais, hai
que aterse 0 principio de competencia, pois xa non existe
aquel modelo monolitico que existia cando se reformou o
devandito capitulo do Cédigo civil.

Algln artigo mais, pode traerse a este panorama extra-
territorial, como é o disposto no artigo 137 da Lei 4/1995, no
que se dispén que os conxuxes galegos poderan outorgar
testamento mancomunado, ainda féra de Galicia. Con dis-
tinta numeracién foi, tamén, outro artigo que se mantivo
invariable desde os primeiros modelos de autonominacion
do dereito civil galego. O texto procede do artigo 90 do
modelo do Consello da Cultura Galega, no que se axustou
soamente un pequeno aspecto de pura redaccion, para axus-
talo 6 contido do novo texto.

As normas de dereito internacional privado e de dereito
interrexional tefien cardcter global, como normas intersis-
témicas, polo que a inclusiéon dun artigo concreto sobre
unha materia extraterritorialmente formulada non afecta &
globalidade da aplicacion de tales normas para regula-las
relacions derivadas do Estatuto persoal, sobre todo, dos
membros da Comunidade galega3!.

VIL.

A integracion e a supletoriedade do
dereito civil galego e o Codigo civil

1. O principio de suplencia e o Dereito civil

O principio de suplencia ou supletoriedade é aquel polo
que as normas dun ordenamento xuridico ou dun corpo
legal se aplican a outro en caso de lagoa dunha disposicion
legal determinada. Son normas de integracion que, co fin
de impedir lagoas xuridicas, se aproveitan doutro sistema
distinto e predeterminado, para resolver un caso contro-
vertido. O principio de suplencia esta relacionado co da
completitude do ordenamento xuridico, tan importante no
pensamento positivista, como un mecanismo que impide a
existencia de baldeiro legal ou de lagoas xuridicas. £ unha
clausula de integracién que se formula para unir dous orde-
namentos separados polo principio de competencia, pero



que se xuntan en virtude de mecanismos diversos, entre
eles, mediante esta e outras clausulas de fecho do sistema. O
principio de suplencia actia dentro dun mesmo ordena-
mento xuridico ou entre ordenamentos xuridicos distintos.
Ollemos cada un deles por separado:

a. Principio de supletoriedude intrasistémica

Dentro dun mesmo ordenamento xuridico, algunhas
normas tenien, ademais da que lles corresponda pola sta
propia materia, a funcién de ser supletorias, no caso de bal-
deiro legal. No dereito espafiol o caracter expansivo do
Cadigo civil sobre as demais normas do ordenamento xuri-
dico espafiol, é ben cofiecido. E unha norma de dereito
supletorio xeral, tanto das leis especiais de dereito civil,
como doutras normas xuridicas. No artigo 4.3 do Codigo
civil, incluido precisamente no titulo preliminar, que ten
caracter xeral, di que “as disposiciéns deste Codigo aplica-
ranse como supletorias nas materias rexidas por outras leis”.

b. Principio de supletoridade intersistémica

Ademais, o principio de supletoriedade ou de suplencia
pode manifestarse entre ordenamentos xuridicos distintos,
pero relacionados por un principio de unidade. A coexis-
tencia de ordenamentos xuridicos como o comun e os espe-
ciais en materia de dereito foral ou especial, deu orixe a
unha regulacion da supletoriedade moi variada en cada
unha das rexions forais. A publicacién das compilaciéns de
dereito civil rematou por darlle 6 Codigo civil o valor exclu-
sivo en materia de suplencia, derrogando os dereitos suple-
torios que existian ata ese momento. A introduccién de
novos sistema debiase a que o dereito civil xurdia agora
como ius proprium, coas compilacions, cando antes eran soa-
mente os apéndices forais unha forma de dereito especial.

A existencia de dous ordenamentos xuridicos dentro dun
Estado composto ou semicomposto significa a existencia
de instrumentos de relacién normativa e do propio orde-
namento, co fin de evitar que se produzan lagoas ou fallos
na aplicacién do dereito establecido. Asi como existen nor-
mas de resolucién de conflictos, incluso mediante unha
cualificacion suprema dunha das normas, tamén existen
férmulas de integracion polas que cando non existe pre-
cepto dentro dun ordenamento pode acudirse a outro, impo-
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sitivamente, para resolve-lo caso especifico. A introduccién
dun sistema xuridico mais completo en 1931, como o dereito
autonomico, dentro do Estado unitario creado pola Cons-
titucion de 1978, esixiu unha norma especifica en materia
de supletoriedade, en caso de que no ordenamento parti-
cular non existise norma aplicable. A Constitucion, no artigo
149.3, estableceu unha clausula de fecho do sistema de com-
petencias, ordenando que o dereito estatal sera, en calquera
caso, supletorio do dereito das comunidades auténomas. A
finalidade é impedir que se produza o baldeiro xuridico, en
relacién coa falta de disposiciéns concretas, en cumpri-
mento do principio de completitude do ordenamento xuri-
dico, polo que non existen baldeiros dispositivos dentro do
mesmo.

A implantacion de clausula ten unha finalidade organi-
zativa, asignando a unidade a un dos termos, quedando o
outro subordinado pola materia. Non sucede 6 revés, que
0 especial ou o comunitario sexan o elemento de enche-
mento do baldeiro xuridico existente. Nun Estado com-
posto, a forza supletoria dunha norma ou do ordenamento
pode atribuirse a un ou a outro ente, sexa o central ou o
autonoémico. Dado que o dereito autondmico é un dereito
propio dunha Comunidade Auténoma e que o dereito do
Estado ten carécter xeral, afirmase o principio de suplencia
do dereito estatal dentro do dereito autonémico. Non existe
a posibilidade de integracion con outro dereito autonémico,
ainda que existen relaciéns moi estreitas entre eles. Con fre-
cuencia nos debates parlamentarios faise consciente a idea
do mimetismo normativo, aproveitando a experiencia dou-
tras comunidades auténomas. Pero, en tales casos, non se
trata de dereito supletorio, sen6on da influencia xuridica
sobre outros espacios autonémicos. O artigo 149.3 da Cons-
titucion di que o dereito estatal sera, en calquera caso, suple-
torio do dereito das comunidades autonomas. Tampouco é
posible, dacordo con isto, que as lagoas legais poidan encherse
acudindo a normas de ordenamentos xuridicos estran-
Xeiros.

2. A remision ou reenvio a lexislacion estatal

A remision 6 dereito civil do Estado como entidade glo-
bal do sistema politico completo, entendido en ocasiéns
como Estado-comunidade, ou do Estado concretamente



intelixible como poder central, aparece decote na Lei 4/1995
de dereito civil de Galicia. Sexa residual a posibilidade lexis-
lativa, sexa esencial, sexa mixta, 0 marco no que se desen-
volve a lei esixe, en moitos casos, a formulacion de cautelas
expresas de confirmacién da reserva do dereito estatal, para
evitar reaccions inmoderadas de tipo cientifico ou xuris-
prudencial. O retroceso do ambito de competencias, por
exemplo, con respecto 6 modelo lexislativo do Estatuto de
autonomia de 1936 € moi claro, porque, mentres que naquel
Estatuto, 6 abeiro da Constitucion de 1931, cabia darlle un
sentido expansivo 6 dereito propio, sempre que non se des-
bordase o limite establecido polo artigo 15, no sistema esta-
tutario de 1981, aprobado 6 abeiro da Constitucion de 1981,
as posibilidades son mais pequenas, porque, como sucede co
dereito galego, limitanse a conservar, modificar e desen-
volve-lo seu dereito civil, eminentemente consuetudinario
e con moi poucos alicerces escritos, dos que son punto de par-
tida importante a Compilacién de 1963.

Ademais da remision global que implicitamente fai a lei,
Xa que non se atreve en moitos casos a ir mais alé do texto
do Cédigo civil, incluso utilizando en ocasions as stias pro-
pias palabras, o que constitie unha redundancia formal que
soamente se xustifica polo temor 6 mito centralista, a remi-
sién concreta e explicita, que pode chamarse remision lite-
ral, aparece decote 6 longo do texto lexislativo autonémico.
Noutros casos, como sucede coa situacion de ausencia non
declarada, € soamente un recurso complementario da regu-
lacién legal feito polo Codigo civil.

Existen mencions 6 dereito civil en numerosos artigos. En
ocasions mencionase a lexislacion vixente pero central, se
ben sen darlle esta denominacion, como sucede no artigo 17,
referente 4 lexislacion de augas, pero identificable por non
ser posible outra competencialmente que a do poder cen-
tral. No artigo 56, refirese 4s normas de dereito civil estatal.
Sen citar expresamente a lexislacion, o artigo 112 remitese
6 réxime da sociedade de gananciais, que non é outro que
o do dereito central. As dabidas sobre a denominacién do
dereito central é natural nunha lei que ten que facer tantos
equilibrios para poder manterse dentro do seu dambito de
competencias. A dicotomia dereito autonomico/dereito cen-
tral ten ainda a debida soleira como para que se leve tan
abertamente a un texto legal como a Lei 4/1995 de dereito
civil de Galicia.
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O mesmo lle pasara 6s xurisconsultos coetaneos do Codigo
civil, pois algins deles, e moi eminentes, chamaban dereito
civil comun 0 dereito para todo o territorio espariol, e sobre
todo desde o Decreto de nova planta e logo coa lei de mos-
trencos de 1835 e outras, mentres que o dereito foral estaba
integrado polos dereitos ~speciais de Aragon, Cataluna,
Mallorca, Navarra, Valen: .a, algunha parte do Pais Vasco,
que para os foralistas era tan especial como o dereito cas-
telan.

As menciéns expresas 6 Codigo civil tamén se formulan
en ocasions 0 longo do texto. O artigo 3, o 146, 0 148, o
153, por exemplo, son formas de remision concreta a arti-
gos ou institucions reguladas directamente no Codigo civil.
Seguindo a lifla das compilaciéns, na disposicion transito-
ria, paragrafo 4, disponse que os demais problemas de dereito
intertemporal que se susciten por mor da entrada en vigor
desta lei se resolverdn de conformidade cos principios que
informan as disposicions transitorias do Codigo civil. En
realidade, esta clausula intertemporal estd moi ben para
dereitos civis de Aragon, Navarra ou Cataluna, con potes-
tade lexislatoria extensiva a prol de moitas institucions que
as disposicions transitorias do Codigo civil atenden. Sen
embargo, a sia aplicacion 0 dereito civil galego sera sem-
pre moi pouco previsible. O principio de respecto 6s derei-
tos adquiridos, por exemplo, e a irretroactividade da lei,
estdn incorporados 6s principios constitucionais, polo que
son defendibles mais al6 do texto do Codigo civil.

A disposicién transitoria 4 da Lei galega utiliza a expre-
sién “principios que informan as disposiciéns transitorias do
Cédigo civil”. O principal dos principios, como dicimos, é
o do respecto 6s dereitos adquiridos. Principios sobre tutela,
etc., non tefien aplicacion, porque a lei galega non os inclie
dentro do seu marco. Non deixa de ser curioso que, por
exemplo, as disposicions transitorias, concretamente a
segunda, Xxa non como principio, senén como expresa regu-
lacién, aceptan os testamentos mancomunados anteriores
0 Codigo civil. Despois de un século de loita dos paisanos e
dos avogados e notarios galegos para furar dalgan xeito o
rigor adverso do Codigo civil, con f6rmulas indirectas, defi-
nibles como fraudes de lei, polo menos se se permite usa-
lo concepto en senso espiritualista, resulta que os galegos
van poder facer abertamente, sen subterfuxios, testamento
mancomunado. Como aquel artigo, o 669 do Codigo civil,



que expresa a forma segundo a cal se pode anular un dereito
consuetudinario, interesa reproducilo literalmente: “Non
poderdn testar ddas ou mais persoas mancomunadamente,
ou nun mesmo instrumento, xa o fagan en proveito reci-
proco, xa en beneficio dun terceiro”. O artigo queda des-
prazado en Galicia pola nova regulacion legal, axeitada 6
propio xenio da Comunidade galega. Por conexion, queda
tamén desprazado do &mbito de competencias galego, o
artigo 733 do Codigo civil, referente 6 testamento manco-
munado outorgado en pais estranxeiro, ainda que o autoricen
as leis das naciéns onde se outorgasen.

VIII.

A formacion externa, a vixencia da lei,
as situacions transitorias e a derrogacion
das disposicions preexistentes

O periodo de vacacion da lei fixouse inicialmente en
dous meses, desde o modelo de 1993. No texto articulado do
Informe de ponencia ampliouse a tres meses e asi quedou
definitivamente na disposicion derradeira. Non habia emen-
das sobre a materia, pero a Ponencia recomendoulle 8 Comi-
sién a ampliacién da vacatio legis, tendo en conta os pro-
blemas de adaptacion que significard para os moitos xuristas
formados no dereito civil oficial ou, se se quere, oficializado.
E de esperar que a doutrina lle dedique desde agora unha
parte dos seus traballos a este corpo xuridico, sobre todo
pensando na sta interpretacién mais axeitada e nese pro-
ceso de investigacion cientifica que permita recoller insti-
tucions non incluidas ou vagamente incorporadas 0 texto
legal.

A Lei 4/1995 de dereito civil de Galicia contén unha
clausula derrogatoria mixta, xa que nela se unen unha
derrogacion concreta e unha derrogacion xenérica. A clau-
sula, 6 pé da letra, di asi: “Queda derrogada a Lei do Parla-
mento de Galicia 7/1987, do 10 de novembro, sobre a
Compilacién do dereito civil de Galicia, asi como todas
aquelas disposicions que se opofian 6 previsto na presente
lei”. A féormula foi adoptada no Gltimo momento, xa que
anteriormente se inclufa a seguinte: “Queda derrogada a
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Lei 147/1963, do 2 de decembro, adaptada e integrada
baixo o titulo de compilacion do dereito civil de Galicia no
ordenamento xuridico galego pola Lei do Parlamento de
Galicia 7/1987, do 10 de novembro, asi como todas aque-
las disposicions que se opofan 0 previsto na presente lei”.

A derrogacion expresa alterouse finalmente con respecto
a redaccion anterior. Derrogouse a Lei 7/1987, que incor-
poraba a Compilaciéon 6 ordenamento autonémico de Gali-
cia. Esa lei, ademais, derrogara no seu dia o titulo 1, supri-
mindo os artigos 3 6 46, asi como as disposiciéns transitorias
primeira e segunda da Compilacién. Por outro lado, derro-
gou o capitulo primeiro do titulo V, suprimindo os seus arti-
gos 88 e 89 da mesma Compilacion de 1963. Por mor do
disposto no artigo 2.2 do Codigo civil, pola simple derro-
gacién dunha lei non recobran vixencias as que estiveran
xa derrogadas, polo que, esa derrogacion compilatoria seguia
vixente sen necesidade de derrogar expresamente a Com-
pilacion. O problema estara en que a féormula “asi como
todas aquelas disposicions que se opofian 6 previsto na pre-
sente lei” poderia non recoller tédalas disposiciéns da com-
pilacion, polo que poderian estar vixentes en casos concre-
tos, sempre ser perder de vista a regra lex posterior derogat
anterior.

Segundo conecida doutrina, a lei xeral posterior non
derroga a lei especial anterior, de conformidade coa dou-
trina sustentada en sentencias numerosas do Tribunal
Supremo, entre as que poden citarse a do 10 de maio de
1980, 21 de febreiro de 1975, como dicimos entre outras
moitas. Non existe no dereito galego, de momento, a posi-
bilidade de conflicto entre disposicions antagénicas como
para aplicar ou non a regra devandita. Sen embargo, non
deixa de ser curioso que a definicién do lugar acasarado
constitia o artigo 19 da Lei de concentracién parcelaria e
que de ali pasou a constitui-lo artigo 50 da Lei de dereito
civil de Galicia, con algunha variacién, como a ampliacion
nesta da explotacion mixta. Sen embargo, ademais de non
rexer para lexislacion especial, a mesma instrumentalidade
da expresion “para os efectos da presente lei”, impide a inci-
dencia da lei de dereito civil sobre a de concentracién neste
aspecto concreto.

Asi mesmo, a definicién dos montes vecifiais comunais,
regulada no artigo 14 da lei, tifia como antecedente o artigo
primeiro da Lei galega de montes, con algunha, minima



mais ben, diferencia na stia formulacién. A definicién dos
montes e todo o titulo preliminar da Lei de montes ten a
stia sede propia na Lei 4/1995 de dereito civil galega, polo que
poderia, no futuro, resolverse calquera antinomia coa sua
inclusiéon na lei xeral. O que xa non serd certo para o futuro,
xa que ainda que en forma cativa a Lei de dereito civil regula
tamén a materia, o que se di na disposicion derradeira
segunda da Lei de montes, xa que se di que tal lei, xunto
co costume, constitie o dereito propio de Galicia en mate-
ria de montes vecifiais comunais, e de conformidade co dis-
posto no artigo 38.1 do Estatuto de autonomia sera de apli-
cacién, no seu dmbito territorial, con preferencia a calquera
outro.

Unha disposicion transitoria recolle algtins casos con-
cretos de dereito intertemporal. A cldusula incorporouse no
modelo de 1993 e non tivo variacioén nin ofreceu dema-
siada discusion 6 longo da elaboracion da lei. No seu apar-
tado primeiro di que: Os contratos de arrendamentos risticos
celebrados con anterioridade 4 entrada en vigor da presente
lei, vixentes en virtude de prorrogas legais ou pola tacita
reconduccioén, remataran 6 termo daquelas, agas pacto
expreso das partes en cada caso. No seu paragrafo segundo
di que os arrendamentos risticos denominados historicos que
se atopen vixentes prorrogaranse polos prazos e nas condi-
ciéns sinaladas pola stia propia normativa. Tamén que as
parcerias en vigor quedan sometidas as normas desta lei. O
terceiro di que as parcerias en vigor quedan sometidas as
normas desta lei.

O apartado cuarto di que os demais problemas de dereito
intertemporal que se susciten por mor da entrada en vigor
desta lei resolveranse de conformidade cos principios que
informan as disposicions transitorias do Codigo civil. A
expresion “os demais” refirese a que nos paragrafos ante-
riores resolve problemas relacionados cos devanditos arren-
damentos risticos en vigor antes da lei, as parcerias e os
arrendamentos historicos. En calquera caso, tampouco hai
que esquecer que algunhas disposicions do texto articulado
poderian ser cualificadas, desde o punto de vista da relacién
intertemporal, como disposicions transitorias. Os supostos
do artigo 16.2 ou o do 25 poden ter esa connotacion inter-
temporal, entre outros que puidesen mencionarse. A clau-
sula de intertemporalidade de tipo xeral que se inclie no
derradeiro paragrafo refirese 6s principios que informan as
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32 Sobre aspectos relacio-
nados coa técnica parlamen-
taria, Baldomero Cores Tras-
monte, “A Lei de educaciéon
e promocion de adultos de
Galicia”, Revista Galega de
Administracion Ptiblica, nimero
3,1993; “A Lei 12/1993, do
29 de xullo, de fomento de
investigacién e desenvolve-
mento tecnoldxico de Gali-
cia”, REGAP numero 6, 1994;
X. A. Sarmiento, “Cronica
parlamentaria”, pendente de
publicacién.
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disposiciéns transitorias do Codigo civil, das que se falou
anteriormente.

A Lei 4/1995, do 24 de maio, de dereito civil de Galicia,
publicouse no Diario Oficial de Galicia nmero 107, martes,
do 6 de xunio de 1995, nas edicions galega e casteldn. Cabe
destaca-lo atraso na publicacion, sobre todo nunha lei que,
en certos momentos, foi altamente urxida. Desde o 16 de
maio en que se publica no Boletin Oficial do Parlamento de
Galicia, non chega 6 Diario Oficial de Galicia ata méis de un
mes despois. Queda, pois, por publicarse no Boletin Oficial do
Estado, se ben empeza desde o dia 7 de xuno o prazo dos
tres meses de vacacion legal para a stia entrada en vigor, que
se producird, polo tanto, o dia 7 de setembro deste ano 1993.

A férmula de promulgacion utilizada non cambiou con
respecto a outras anteriores. Despois do preambulo, 6 que se
lle suprimiu a denominacién, pois non leva o nome de tal
ou o de exposicion de motivos, como o levaba na lei apro-
bada no Parlamento, a férmula de promulgacion foi a
seguinte: “Por todo o exposto, o Parlamento de Galicia apro-
bou e eu, de conformidade co artigo 13.2° do Estatuto de
Galicia e co artigo 24 da Lei 1/1983, do 23 de febreiro, regu-
ladora da Xunta e do seu presidente, promulgo en nome
de El-Rei, a Lei de dereito civil de Galicia”. Non é un erro o
nome do Estatuto, porque na férmula figura tal como se
transcribe...

(Criticas & Lei 4/1995? T6dalas que se queiran. Para os
centralistas xuridicos, por autonomistas que parezan, natu-
ralmente a lei pode ser un desprop0sito a estas alturas da
historia. Para os consuetudinaristas, paradoxalmente, tamén
pode ser insuficiente, porque o repertorio de obxectos xuri-
dicos é moito mais grande. Para unha mentalidade federa-
lista, que tivo que moverse dentro dos pardmetros de com-
petencias limitados constitucional e estatutariamente, como
lle pasou 6 representante do servicio xuridico parlamenta-
rio, o esforzo non era méis que unha aproximacion, sobre
todo se pensaba en cousas da stia longa experiencia ameri-
cana, na que non racha as vestiduras ninguén polo feito de
que cada quen tefia o seu propio Codigo civil e os seus tri-
bunais supremos. ;Repeticions de artigos? Algunhas, malia
a advertencia da representacion xuridica, e outros que, co paso
do tempo, se van mirando. Pero, o traballo parlamentario ten
a stia propia inercia e os seus condicionamentos como para
explicar, mais que xustificar, algins deses erros32.



O traballo fixose, como se mira, especialmente dificil,
debido a presions externas, pero non de intereses sociais,
sendn de escisions xuridicas e de tendencias nas que non
faltou o coeficiente persoal. Todo pode dicirse dunha lei
que tan longo parto tivo, pero que, esta ai, e que, desde
agora queda nas mans dos operadores xuridicos para vivila
e para aplicala axeitadamente, pero, sobre todo, para emen-
dala cando converia33. A disposicion adicional é unha forma
de humilde lexislativa, porque, a medida que as investiga-
cions cientificas se produzan, en diversos campos, podera
modificarse para evita-las stias eivas. Non pretende a lei ser
un ensaio de laboratorio xuridico, cousa que non encaixa-
ria nos obxectivos dun lexislador, senon unha lei sempre
mellorable, sempre modificable para axeitalo as condicions
necesarias para o desenvolvemento das relaciéns xuridicas
mais axeitadas. Mais deturpador que o Cédigo civil, esta-
MOs seguros, Non serd para o vivir galego... K&
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33 Nunca se dirdn tantas
cousas sobre esta Lei 4/1995
como se dixeron do Codigo
civil: deficiente, pouco orga-
nico e sistematico e menos
harmonico, excesivo, incom-
pleto, antinémico, deshar-
momico, non ben definido,
etc. Felipe Sanchez Roman,
Estudios de Derecho Civil segtin
los principios, los precedentes y
cuerpos legales del antiguo Dere-
cho de Castilla, las leyes civiles
generales, las especialidades de
las legislaciones forales, la juris-
prudencia del Tribunal Supremo
de Justicia y el Cddigo civil, Est.
Tipografico Sucesores de Riva-
deneyra, Madrid, 1899, pp.
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Xornadas de estudio sobre
xestion dos recursos publicos
nunha situacion de crise

(EGAP, 27 e 28 de outubro de 1994)

de actos da EGAP, unhas xornadas de estudio sobre
“Xestion dos recursos publicos nunha situacion
de crise”.

A direccion das xornadas exerceuna D. Manuel Arenilla
Séez, profesor titular de ciencia politica da Universidade de
Granada, quen ademais expuxo o primeiro relatorio.

D. Manuel Matias Cano Vera, xefe de Estudios da EGAP,
encargouse da coordinacion.

As xornadas foron inauguradas por D. Xaime Rodriguez-
-Arana Munoz, catedratico de dereito administrativo da Uni-
versidade da Coruria e director da Escola Galega de Admi-
nistracion Pablica, quen comezou por manifesta-la esencial

o s dias 27 e 28 de outubro desenvolvéronse, no salon



relevancia e o caracter de estratéxico do tema obxecto de
estudio. Sinalou que hoxe en dia parece non existir pro-
porcion entre gasto publico e calidade no servicio ofrecido
e destacou que, na anédlise da problematica da xestion ptblica
actual, afloran cada vez mais ideas como a pretension de
utilidade e de transcendencia practica.

O primeiro relatorio da mania, titulado “Crise dos recur-
sos publicos, xestion publica e tendencias privatizadoras”,
foi desenvolta por D. Manuel Arenilla Sdez nos termos que
seguen.

O fracaso do mercado 4 hora de satisface-las aspiracions
colectivas e individuais e a proteccién das liberdades priva-
das, fai xurdi-lo Estado do benestar. Nun primeiro momento
identificase interese xeral con funciéns de autoridade e for-
malizacién xuridica. Hoxe, a crecente extension e especia-
lizacién da Administracion provoca a crise das ideas de ser-
vicio publico e Administracion: agora o interese xeral
redefinese como a suma dos intereses privados feitos publi-
cos polo poder.

A necesaria conexion entre o centro de decision (poder)
e o nivel operativo so se pode conseguir por medio da nego-
ciacion e a integracién de intereses privados no interese
xeral. Asi, a crise actual non afecta & nocion de servicio
publico senén a forma na que o poder politico logra o con-
trol da execucion do decidido. A interrelacion entre grupos
privados e poder escurece a barreira entre o puablico e o pri-
vado. A potenciacion de determinados grupos de interese
parece debilitar valores esenciais do Estado do benestar,
como son a solidariedade e despersonalizacion dos seus fins.

O cidadan s6 podera acceder &s decision que lle afectan
a través dos grupos corporativos previamente aceptados
polo poder (que agocha intereses privados claramente deli-
mitados).

A crise fiscal permanente que padecemos na actualidade
obriga a prioriza-la eficacia de acordo con asignar da forma
mais conveniente os recurso escasos 0s obxectivos selec-
cionados.

As saidas a situacion actual pasan por dous caminos: a
conservacion do que temos (0 vincula-la lexitimidade do
Estado & mellora da xestion); a reduccion do sector publico
(co limite do mantemento da integracién social e estatal,
reduccion non s6 cuantitativa senon cualitativa, e redefi-
nicién de principios esenciais como o da participacion).
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A doutrina adoita establecer que os fins permiten dis-
tingui-las organizaciéns publicas das privadas; pero non son
0 unico factor diferenciador.

Se se parte de que o fin Gltimo da Administracion € logra-
lo equilibrio e a integracion social, encontramos neste, e
non nunha maior rendibilidade econémica e social, o fun-
damento da actividade prestacional.

O interese xeral vai mdis al0 da forma organizativa adop-
tada para o seu cumprimento e delimitase pola nocién de
benestar, seguridade, integracion..., que tefia o sistema poli-
tico de cada momento.

No modelo de Estado actual, un servicio publico xusti-
ficase con base en acada-la integracion social e na eficacia
social, nesta orde.

Na actuacién privada a regar esencial € o beneficio (cunha
certa carga socializante), antepondo o interese particular 6
xeral. Ademais, en principio e con algunha matizacion, raras
veces pode a empresa privada altera-lo contexto social e
politico no que opera; o equilibrio e a integracién social
non estan entre os seus fins.

A Administracion publica caracterizase, fronte a empresa
privada, non s6 pola sta fin esencial senon tamén porque
a través dela é posible exerce-la dominacion propia do poder.
No nivel operativo ou executivo produciuse unha impor-
tacion masiva de técnicas do sector privado, que non afecta
a esencia da Administracion dado que queda libre deste
fenémeno a stia zona de decision.

A privatizacién encontra un limite na zona de decision
da Administracion e no fin do publico, o interese xeral (a
natureza do sistema politico serd a que determine a que
outros ambitos se estendera o sector publico). Outro limite
encontrase na actividade prestacional que debe garanti-la
integracion daqueles membros da sociedade que non estean
agrupados en organizacions sociais.

Mais o Estado debe exercer un control sobre as activida-
des privatizadas co fin de garanti-los fins politicos dos ser-
vicios publicos. Se a execucion lle corresponde a Adminis-
tracién, o control realizarase a través do principio de
xerarquia; pero se executa un ente privado, a Administra-
cién deberd controlar que o mandato externo que recibe a
empresa privada cumpra un fin pablico. Asi, parece intrans-
cendente a forma orgénica que se empregue no sector publico



para realizar unha actividade e o interese céntrase en quen
determinara os fins do ente que presta o servicio.

Doutra banda é preciso ter en conta a participacion de
intereses particulares (ou corporativos, ou doutras admi-
nistraciéns) na direccion dun ente puiblico ou organismo
auténomo, que pode xerar un conflicto de intereses entre a
decision politica e a efectiva prestacion do servicio.

Asi como no sector privado a actuacion réxese polo bene-
ficio e as decisiéns implican un niimero reducido de actores,
no sector publico s6 se pode falar do principio do benefi-
cio (ou eficacia ou eficiencia) se se adxectiva de social. E
dificil medi-la eficiencia no sector publico, dada a dificul-
tade de valora-lo producto e de individualiza-los custos por
unidade productiva; non se pode medi-la eficacia na zona de
decision. Neste &mbito destaca a idea de eficacia social e de
productividade como mellora cualitativa e cuantitativa dos
bens e servicios ofertados a colectividade. No campo pri-
vado prima o econémico, e no publico o social. Outra dis-
tincién radica na personalizacién do concepto de empre-
sario, tendo en conta que o directivo ptblico ten o privilexio
da autorregulacién. Encontramo-la esencia do pablico na
chamada zona de decision, ligada 6 concepto de autoridade,
e que implica a realizacion monopolizada de determinadas
funcions sociais.

A importacion de técnicas do sector privado 6 sector
publico debe ter en conta certos datos; s6 se pode realizar
na zona operacional; han de se considera-los fins das admi-
nistracions publicas; respecto dos principios de actuacion
publica; o sector publico realiza a stias actividades moitas
veces en réxime de monopolio; en ocasions, a unha orga-
nizacién publica élle imposible establece-los seus obxecti-
vos ou medilos; a empresa privada que realiza tarefas publi-
cas converte o mandato externo de producir bens e servicios
nun mandato interno de xerar ingresos e limitar custos.

Verbo do tema dos recursos humanos, adoéitase dicir que
a direccién politica continuamente cambiante e o funcio-
nariado, de caracter permanente e encamifiado a satisfac-
cién prioritaria dos intereses do grupo sobre os xerais, Xxeran
ineficacia. Pero o certo € que ambalas circunstancias deri-
van do propio sistema politico.

Os problemas de xestion de recursos humanos que se
presentan en ambolos sectores, piiblico e privado, son idén-
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ticos; varian as solucions, pois no primeiro rexeran os prin-
cipios de igualdade e imparcialidade fronte 0s de aptitude e
eficiencia na xestién, que priman no segundo.

A hora de desenvolver un programa de modernizacién
administrativa atoparémonos con certos limites: os princi-
pios de transparencia e lexitimidade da accion publica, a
consideracion dos factores institucionais, ou a inexistencia
de instrumentos adecuados de avaliacion da xestion publica.
En todo caso, € preciso non esquecer que a xestion, tan exal-
tada na actualidade, non é mais ca un medio e o esencial é
o0 logro da integracion e o equilibrio social.

A modernizacién administrativa encarnase esencialmente
no fenémeno privatizador, de grande transcendencia na
actualidade. Estes procesos deben considerar certas esixen-
cias: a mellora do servicio publico non pode supor un incre-
mento da presion fiscal; non se pode esquece-lo papel inte-
grador da prestacions e algunhas actuacions publicas; o
debate sobre a privatizacion implica méis participacién: sera
preciso desenvolver mecanismos que lle permitan 6 cida-
déan ver representados os seus intereses na xestion de deter-
minados servicios; a Administracion reducirase ¢ estable-
cemento de obxectivos politicos, asesoramento e control
final dos resultados.

Nun posterior coloquio suscitdronse cuestions como a
determinacion de criterios aptos para a medicién da efica-
cia social (o esencial reside en facer prima-las necesidades
sociais sobre as econdmicas); a consideracién ou non da
Administracion como instrumento da clase politica (en teo-
ria non debe ser asi, o politico ha de ter en conta o funcio-
nariado 4 hora de establece-los seus obxectivos politicos);
ou en que radica a complexidade do puablico (na diversi-
dade de intereses que interaccionan).

D.]. M. Canales Aliende, profesor titular de ciencia poli-
tica e da Administracién da Universidade Complutense e
investigador do Instituto de Estudios Fiscais do Ministerio de
Economia e Facenda, disertou verbo de “O control da xes-
tién pablica”.

No actual sistema democratico, que esixe maior trans-
parencia e participacion, a idea de control cobra importan-
cia para orienta-lo servicio publico 6 cidadan e incrementa-
los niveis de eficacia e eficiencia.

O control sup6n ou ben unha idea deliberada de coriece-



lo funcionamento dunha actividade en funcién dunhas pre-
vias finalidades, ou ben a actividade dirixida a limita-la
actuacion de terceiros con base en criterios de interese xeral.
Caracterizase pola sta natureza de funcién directiva (supon
independencia e neutralidade), o seu contido valorativo e a
sta finalidade de instrumento, tanto de comprobacién de
resultados como informativo. Poden facerse moitas clasifi-
cacions de acordo co suxeito que o realiza, a materia obxecto
de control, o momento de se realizar, a sGia frecuencia, as
técnicas empregadas,...

O control de xestion puablica é un instrumento de direc-
cién que xera informacion con base nunha analise das orga-
nizacions e o seu funcionamento, co fin de conseguir maior
eficacia e eficiencia. O control administrativo tradicional
ordenébase para comproba-lo cumprimento da legalidade,
oportunidade e regularidade da actividade administrativa;
o control de xestién ten por fin cofiecer e valora-la actividade
administrativa, conforme cuns obxectivos previamente fi-
xados.

O control estratéxico pretende influir en tédolos ele-
mentos intervenientes no seo da organizacion e externos a
ela, no intento de consegui-los obxectivos perseguidos; cén-
trase nas actividades clave, con pretensién de globalidade
para, a medio e longo prazo, incrementa-la eficiencia e a
eficacia.

A avaliacién da xestion publica analiza, ademais dos
resultados, os efectos, queridos ou non, sobre o contorno
da actuacion publica; de carécter politico e valorativo, outor-
galles grande importancia 6s destinatarios e ordénase non
sO cara 4 valoracién de actuacion senén tamén cara 4 esi-
xencia de responsabilidades e a introduccién de melloras
na organizacion.

Nunha realidade caracterizada por un elevado déficit e
altas taxas de inflacion, cun avellentamento progresivo da
poboacién, a enorme presion fiscal e o grande volume de
gasto publico esixen unha opcién: a modernizacion da xes-
tién publica ou a stia privatizacién. A nova cultura admi-
nistrativa demanda das organizacions publicas (hoxe com-
plexas e tendentes 4 flexibilidade na stia actuacién) eficacia
e eficiencia, ademais de cumprimento da legalidade, e obriga
a unha reformulacién das politicas pablicas de recursos
humanos.
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Un sistema de control require: fixacion dos seus obxec-
tivos basicos; medicion de resultados; comparacion e valo-
racion dos mesmos; decision sobre correccions que aplicar.
Debe ser oportuno, sinxelo, simple, econémico, sensible,
especifico, flexible, inequivoco, til, aceptado, adecuado e
esencial. Os seus problemas esenciais radican normalmente
nos suxeitos intervenientes no proceso de control, a inade-
cuacion de estructuras e procedementos e a inexistencia
dunha axeitada cultura organizativa.

Un indicador € unha magnitude que se asocia a unha
actividade, proceso, tarefa ou sistema e permite, por com-
paracion cos estandares establecidos, avaliar periodicamente
unha actividade, sector ou 6rgano; as suas funciéons son de
informacion e valoracion basicamente. Os indicadores de
xestion débense establecer, en cada caso concreto, con depen-
dencia do contexto da organizacion e a stia seleccion require
a previa determinacién dos obxectivos da mesma. Poden
ser de cuantificacion, de control ou de desenvolvemento.

Nos anos setenta, nos paises anglosaxéns comeza a pre-
ocupacion por mellora-la xestion publica; esta reforma, de
caracter tecnocratico, descansaba o cambio no instrumento
normativo.

Hoxe félase de modernizacion, na procura dun cambio
na cultura organizativa e nas técnicas de actuacion publica,
como un proceso politico enmarcado nun determinado
contorno sociopolitico e econémico. Buscase a eliminacion
das rixideces nos procedementos, a reforma institucional
baixo directrices politico-administrativas, as decisions a
medio e longo prazo, a mellora da calidade dos servicios
publicos 6 minimo custo...

Nos paises da Unién Europea xorden 6rganos encargados
de realiza-lo cambio e 6rganos (caracterizados pola sta inde-
pendencia, especializacion e profesionalidade) a misién dos
cales € controlar e avalia-la xestién, o gasto e as politicas
publicas; reforzase a coordinacién gobernamental, simpli-
ficanse as estructuras e procedementos, separanse respon-
sabilidades politicas e de xestion, descentralizase o poder
de decision, o control oriéntase 0s resultados... Mais o desin-
terese da clase politica, o escepticismo dos suxeitos inter-
venientes, a falta dunha estratexia viable, a despreocupa-
ci6én pola motivacion e formacion dos recursos humanos e
a inadecuacion dos recursos asignados, entre outros, seguen



a presentar problemas. O sistema de control ha de se orien-
tar cara 6 descubrimento de irregularidades e responsabili-
dades, asi como a determinar vias de mellora e a aplicar, de
se-lo caso, as técnicas de control do management privado e
o didlogo co organismo controlado.

En Espafia, nos anos oitenta, as diversas administracions
xeran procesos globais ou sectoriais de modernizacién. Hoxe
as modificacions son sectoriais e parciais, dirixidas 4 satis-
faccién e mellora da prestacién dos servicios 6 cidadan-
cliente; o control da xestion publica caracterizase pola grande
diversidade de 6rganos actuantes, que xera a falta de coor-
dinacion, e polo emprego tradicional do control de legalidade:
os 6rganos actiian con lentitude e carecen de poder de impo-
sicion. A privatizacion abrese camifio, nunha procura de
eficacia que provoca a crise do dereito administrativo, a
corrupcién e o descontrol do gasto publico.

Faise preciso pois atopar unha sintese ideal entre a lega-
lidade e eficacia, e atender a un necesario cambio na cul-
tura da xestion publica sen esquece-la esencial transcen-
dencia dos recursos humanos e a ética publica.

Tras esta intervencién desenvolveuse un breve coloquio
no que se falou das diversas modalidades de 6rganos de con-
trol (a partir dunha observacion sobre a ineficacia destes
6rganos cando non gozan de independencia), os motivos
polos que, nos niveis de decision, se considera entorpece-
dora a funcidn de control (cando, en realidade, debe con-
cibirse como instrumento de apoio & direccion) e a reali-
dade do control estratéxico na nosa Administracion.

D. José Vilas Nogueira, catedréatico de ciencia politica na
Universidade de Santiago de Compostela, puxo fin 4 mafia
cunha disertacién verbo dos “Recursos publicos e contorno
cultural: politicas paramétricas e politicas estratéxicas”

A Administracién publica ten unha funcién servicial e
non s6 desde o punto de vista productivo do sector privado;
esta idea de servicio é a stia orientacion esencial. A deter-
minacién da demanda cidada é indispensable para estes
efectos.

A cultura politica sup6én que as pautas e orientacions da
xestion publica varian en tempo e lugar; nos paises latinos,
por exemplo, o pablico demanda, en xeral, mais servicios,
mentres ca noutras culturas téndese mais & competitividade.
E dicir, a cultura politica parte da esencia de cada naciona-
lidade.
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Dentro de cada nacionalidade, ademais, é preciso ter en
conta as culturas particulares (infranacionais).

O pluralismo cultural estudiouse con certa reticencia,
pois pensabase que poderia presentar determinados pro-
blemas.

Un autor americano, Wildavsky, recordanos que, nun
réxime competitivo, a pluralidade cultural é funcional. E
establece unha clasificacion baseada en dous parametros:
as fronteiras entre grupos sociais e as prescripcions; distin-
gue, deste xeito, catro tipos basicos de cultura:

fatalismo: fronteiras de grupo débiles e moitas pres-
cripcions; tradacese nun desinterese polo sector publico.
O sistema politico é insensible 4s demandas sociais e pro-
ddcese unha marxinacion respecto deste. Hai unha total
pasividade, sen demandas de prestaciéns publicas, xa
que cren no destino e non son competitivos. Parece reflec-
tir este sector o mundo rural galego que, deste xeito,
resulta pouco estresante para a Administracion.

o colectivismos xerdrquico: grupos fortes, con moitas
prescripcions; as demandas acrecéntanse

o individualismo competitivo: as fronteiras dos grupos
son febles e hai poucas prescripcions; menos demandas,
confiase mais nas soluciéns de negociacién & marxe da
vida publica

0 sectarismo igualitario: prodicese unha incapacidade
para gobernar, pois deméndase un consenso unénime
(que non é posible nun réxime democrético). Achegan
capacidade de critica 6 sistema e de ai a stia utilidade; si
ofrecen programas de xestién cooperativa, por exemplo.

O estudio dos mecanismos psicoloxicos de determina-
cion das preferencias cidadas é importante. Nestes proce-
sos o principio da racionalidade non esta sempre presente;
este parte de que o cidadan actiia con consistencia loxica.

Respecto da atribucion dos recursos publicos, a raciona-
lidade parece esvaerse.

Existen diversos estudios sobre a inconsistencia da racio-
nalidade na formulacion das preferencias. A formulacion
do proceso decisorio non € irrelevante para a adopcion de pre-
ferencias, é dicir, a formulacion do problema predetermina
a solucion adoptada.

De considera-la funcion de valor da determinacién das



preferencias concliiese que a xente valora a utilidade marxinal
das ganancias como decrecente e a das perdas como cre-
cente.

As politicas de atribucion de recursos ptiblicos poden ser
consideradas nun contorno paramétrico ou estratéxico; a
distincion é unha opcién do decisor.

O contorno paramétrico supén unha decisiéon de atri-
bucién na que non entran en Xogo, COMO circunstancias
do problema decisorio, as reacciéns dos demais.

Quizais o contorno parameétrico sexa madis realista, men-
tres ca o estratéxico vén ser coma un xogo no que priman
as eleccions sofisticadas; estas tenien un custo de lexitimacién
que nos fai non ser optimistas con respecto a que a Admi-
nistracién pablica vaia desenvolver unha eleccion sofisti-
cada.

Como conclusions podense senta-las seguintes:

v A politica é esencialmente atribuciéns de recursos e o
modo de realizar esta atribucion difire na Administra-
cién publica e no sector privado, dada a finalidade servicial
a que atende a primeira. Ademais o caracter de bens de
dominio publico determina os modos de xestion.

En democracia deberia prevalece-lo criterio das prefe-
rencias cidadés, malia as notas de irracionalidade que se
poidan encontrar na stia formulacién; o administrador
intelixente pode incidir sobre as disposicions e actitudes
da xente na determinacion das preferencias.

'Queda, patente, unha pregunta esencial: ;/Ata que punto
as actitudes culturais son un obstaculo para as politicas
de desenvolvemento?

Posteriormente, nun breve coloquio, falouse sobre a pre-
ferencia por desenvolve-lo proceso de toma de decisiéns
nun contorno paramétrico ou nun contorno estratéxico, e
sobre a posible asociacién da cultura fatalista 6 medio rural
(cada vez madis esixente), tendo sempre en conta que non
existe conexion entre fatalismo e submision.

D? Blanca Olias de Lima Gete, profesora titular de cien-
cia politica na Universidade Complutense de Madrid, desen-
volveu o relatorio titulado “Xestiéon de recursos humanos
en tempos de crise”, do seguinte xeito.

Na situacién actual, empézase a asumi-la crise como un
trazo esencial do sistema social e politico; a crise non é xa algo
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transitorio. E, neste contexto, a cuestion proporcionarlle 6
cidadén os servicios que demanda nas mellores condiciéns,
a marxe da concreta opcion politica sobre a dimensién do
publico.

Nesta situacion, o funcionario deixa de estar protexido
polas normas e regulamentos e pideselle que asuma os fins
do servicio como propios e que responda do resultado.
Xérase unha esixencia de productividade e eficiencia no
campo dos servicios publicos.

O especifico da situacion actual € a reorientacién da
reforma: antes procurdbase a burocratizacion; hoxe, a reforma
é claramente antiburocratica, e busca as pautas de funcio-
namento e métodos de xestion do sector privado.

O funcionario recofiece a ineficacia, a desorganizacién
das tarefas, a mala xestién dos recursos. Sexa cal for o balance
de resultados, a presion cidada na esixencia de mellores
recursos continua.

O funcionario xulga as reformas, e apréciase a stia des-
moralizacion e escepticismo respecto delas; este colectivo
ten as stas propias aspiracions e obxectivos.

E dubidoso que as melloras na xestion de servicios piibli-
cos conseguisen os resultados esperados. A inferior valora-
cion do publico é evidente.

A programacion por obxectivos e as oficinas de organi-
zacion e métodos son exemplos da frustracién que supu-
xeron para o funcionariado algunhas reformas.

Os frecuentes cambios de criterio dos politicos fan que se
pona en dabida a capacidade de manter unha orientacién
persistente.

A Administracion hoxe non se lexitima polo seu poder
ou pola sta finalidade sen6n pola calidade dos métodos que
emprega; a sia xestion debe basearse na eficacia dos méto-
dos e na capacidade de asumi-las esixencias cidadas.

Para levar a cabo unha adecuada xestién dos recursos
humanos é preciso partir do diagnostico da situacién presente
e realizar un estudio do marco futuro hipotético no que se
desenvolverdn estas politicas.

Destacan como temas recorrentes nesta materia a fixa-
cion de obxectivos, a definicién de actividades e de postos
de traballo, a carreira e promocién, a motivacion e as retri-
bucions.



A Administracion publica presenta, neste campo, pro-
blemas especificos. En principio, é esencialmente reactiva
e non hai prevision dos acontecementos; a planificaciéon
das necesidades en recursos humanos € unha actividade
puntual intermitente; a xestion dos recursos humanos esta
moi centralizada, e converteuse en mera administraciéon
dos recursos humanos; non se valora a capacidade de lide-
rado, non se fala de cooperacion e participacion, e daselles
énfase 6s requisitos individuais e & xerarquia; falta un sis-
tema regular de valoracion do desempefio e un seguimento
das medidas, e o control reddcese & pura formalidade; esca-
sea a capacidade para incidir nos aspectos econémicos da
xestion.

O funcionariado carece de iniciativa, autonomia e res-
ponsabilidade.

Respecto dos postos de traballo, contintia o problema da
descricion das stas caracteristicas segundo criterios homo-
logables nas diversas areas administrativas (esencial para a
mobilidade ascendente)

Verbo da seleccion, os seus procesos son de grande len-
titude, e a indole da probas non se corresponde co traballo
que desenvolver despois.

O actual deserio da carreira administrativa fomenta a
desprofesionalizacion e as politicas de “corredor”.

As retribucions non son axeitadas 6 seu fin: instrumento
de motivacion e de recompensa das achegas individuais 6 fin
da empresa. Estan ligadas 6 posto non a productividade, e
decrecen a medida que se ascende.

A formacién caracterizase pola non correspondencia
entre as necesidades detectadas e a oferta dispofiible asi
como pola saa finalidade exclusiva de promocion.

(Cales son as perspectivas de futuro? O recorte do papel
estatal, a simples funciéns de autoridade, que algins pro-
pugna non parece viable de ter en conta as necesidades
sociais; si parece posible un maior pluralismo institucional,
descentralizacion do poder e auxe das tendencias corpora-
tivistas. O futuro parece estar en mans das organizacions,
quizais dun tipo diferente as que hoxe conecemos, e inno-
vacion tecnoléxica cumprird un papel esencial. O saber
sobre os procesos de organizacién serd imprescindible. O
conflicto entre expertos e burdcratas, con intereses contra-
postos, é previsible.
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A realidade actual amoésanos que non existe na préctica,
en ningunha Administracién publica unha auténtica poli-
tica de persoal previamente elaborada; os problemas resél-
vense, segundo van xurdindo, con medidas puntuais.

As rectificaciéns xurdidas a raiz da Lei de medidas son
puntuais e non suporien un cambio de criterio. A Lei 22/93,
do 29 de decembro, supén unha modificacién substancial
do réxime da funcién puablica. Mais o fracaso é evidente:
non se conseguen os rendementos e a flexibilidade espera-
dos e os funcionarios non son tratados axeitadamente.

En materia de carreira administrativa, as propostas actuais
oriéntanse a desvinculacion entre posto e carreira (para ata-
lla-la excesiva mobilidade dos funcionarios piblicos) e a
personalizacion das retribuciéns, e vinculalas, polo menos
en parte, 6 rendemento.

Faise precisa ademais a creacion de areas funcionais, pois
a adscricion indistinta 6s postos de traballo fomenta a des-
profesionalizacion. Seria necesaria a formalizacién da carreira
do directivo publico.

A vista da nosa experiencia reformadora, podese denun-
cia-la necesidade dunha politica de persoal madis al6 da cober-
tura de certos obxectivos politicos.

O desenvolvemento dunha politica de recursos huma-
nos non ¢ incompatible cos obxectivos politicos conxun-
turais. E preciso renunciar 4 consecucién de obxectivos fina-
listas nun sentido determinado, integra-lo cambio e a
capacidade de innovar, incorporar sistematicamente a ava-
liacion e investigacion e mellora-la percepcion social do
publico.

No coloquio que seguiu a esta exposicién falouse de que
€ a propia Administracién a que induce a que a formacién
se oriente exclusivamente a fins de promocién; do perigo
da politizacion no proceso de valoracion da productividade
a efectos de retribucién; e da opcién por valora-lo rende-
mento dunha unidade administrativa, e non do individuo,
adoptada no proxecto de reforma da funcién pablica da
Comunidade Auténoma galega (positivo en principio,
segundo a relatora, por fomenta-la solidariedade).

D. Guillermo Marquez Cruz, profesor titular de ciencia
politica na Universidade de Santiago, puxo fin & primeira
xornada co relatorio “A calidade de xestién dos servicios
publicos nas comunidades auténomas”.



A instauracién do modelo de Estado autonomico supuxo
que, 4 vez que se estudiaba a reforma e modernizacion da
Administraciéon do Estado, pofiense en marcha as novas
administraciéns autonémicas, que van caracterizarse por
representar unha mimese absoluta da Administracion matriz.
O modelo actual baséase na separacion rixida entre politica
e administracién, a concepcion da xestion publica como
un proceso intraorganizacional, un sistema de control esen-
cialmente xuridico e xerarquizado, e un réxime comun sobre
a organizacion, o procedemento e a funcién publica.

A crise do modelo burocréatico propicia a incorporacion
de técnicas de xerencia, e hai que ter sempre en conta a
complexidade dos fins administrativos; prodiicese unha
maior preocupacién polos recursos e os resultados.

Percibese a necesidade de desenvolver unha teoria xeral
do publico para a Administracion; o publico pode enten-
derse como grupo de interese, como consumidor, como
representado, como cliente ou como cidadéan. Esta teoria,
que parte da Constitucion, debe propicia-lo fomento, por
parte da Administracién piblica, dunha cidadania activa e
informada que se integre nos procesos de participacion; a
Administracién, ademais de propicia-la eficacia e a econo-
mia, defendera a equidade social.

A aplicacién das técnicas de control de xestion e avalia-
cion de resultados, asi como da xestion de calidade como
técnica de direccion de operacions, debe limitarse a admi-
nistracién reguladora e 4 administracion de servicios, pois
na empresa publica revélanse mais eficaces as técnicas xerais
do sector privado.

Deberase ter en conta, sen embargo, o alcance das com-
petencias de cada Comunidade Auténoma.

Ademais é preciso formular unha politica publica da
Administracién autonémica, que expresaria lexislativamente
a stia organizacion e funcionamento.

A esixencia de adaptacion da xestién publica a evolu-
cién do contexto socioeconémico fai salienta-la idea de cali-
dade, que non so se refire & mellora dos resultados senén
que, ademais comporta unha tecnoloxia, un sistema de valo-
res e unha vision da organizacion.

Requirese o desenvolvemento dunha cultura que pre-

conice a calidade, o establecemento dun sistema de metas
e incentivos, a reestructuracion da organizaciéon mediante
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o reforzamento do traballo conxunto e un programa de
capacitacién que permita comprende-los conceptos e as téc-
nicas do control de calidade. O importante, desde esta pers-
pectiva, son os resultados da actuacién administrativa.

Chegamos asi 6 concepto de servicios de calidade total,
que é a forma en que as organizacions harmonizan a saa
estratexia, os seus sistemas e 0s seus recursos en torno as
necesidades dos clientes. A calidade dos servicios publicos
desde a perspectiva do cliente encadrase dentro dos proce-
sos de modernizacién da Administracion publica.

Estes obxectivos recéllense, por exemplo, na Carta do
cidadén britanica de 1991 e na Carta francesa dos servicios
publicos de 1992.

En Espania créase, dentro da Asociaciéon Esparfiola para a
calidade, unha Seccién de Calidade nas administraciéns
publicas, integrada por representantes das administracions
estatal, autonoémica e local. A Lei 14/1986, do 25 de abril,
xeral de sanidade, sinala que a avaliacion da calidade da
asistencia prestada debe ser un proceso continuo e que todo-
los hospitais deben facilitarlles s unidades de control de
calidade externas o cumprimento dos cometidos.

A Lei organica 1/1990, do 3 de outubro, de ordenacion
xeral do sistema educativo, sup6n a creacion do Instituto
Nacional de Calidade e Avaliacién en xufio do 93, que se
orienta 4 avaliacién da calidade educativa con criterios
homoxéneos en todo o territorio nacional.

A Administracion pasa, de concibirse como poder publico,
a facelo como prestadora de servicios e, neste proceso, comeza
a importacion de técnicas de xestion desenvolvidas no sec-
tor privado:

a direccién por obxectivos, que sup6n a formulacion
dos obxectivos que conseguir en cada servicio xestio-
nado;

o sistema de control de xestion, a funcién do cal é deter-
minar se os recursos ptiblicos se empregan con eficiencia
e se os resultados conseguidos estan de acordo cos obxec-
tivos fixados; pola contra, a avaliacién das politicas pabli-
cas centrariase na relacién existente entre as politicas
executadas e o seu impacto no piblico. O sistema de
control da xestion (que se refire tanto 6 control da exe-
cucién como 4 avaliacion dos resultados) debe incluir:
un proceso de control, a estructura de control e os ins-



trumentos de control (plan de xestién, cadro de control,
cadro de mando).

Con estas premisas podese deduci-la necesidade de esta-
blecer indicadores de actuacién administrativa de ambito
autonémico, que permitan obter unha analise comparativa
do conxunto das administraciéns publicas.

No ambito estatal créase o Observatorio da Calidade dos
Servicios Puablicos, que se ocupa da medida de calidade
obxectiva namentres ca outros institutos, coma o Centro
de Investigacions Socioloxicas, se ocupan dos aspectos sub-
xectivos (satisfaccion externa).

Podese concluir asi que a actuacién administrativa se
lexitima non s6 a través dunha medicion obxectiva da cali-
dade sen6n tamén de satisfacciéon subxectiva do puablico.

No coloquio posterior falouse da necesidade dun maior
achegamento dos cargos directivos s funcionarios 6 seu
cargo, que poderia supor un incremento da calidade do ser-
vicio, e unha maior harmonizacién da claridade con cum-
primento doutros obxectivos de economia e eficiencia.

D. E J. Alvarez Santamaria, subdirector xeral do Minis-
terio de Cultura, desenvolveu o tema “Da planificacion pre-
supostaria & xestion do déficit”.

Parte da consideracién da reforma presupostaria como
proceso continuo.

Poderia pensarse na técnica presupostaria como unha
técnica xeral de organizacion que se pode aplicar tanto a
instituciéns piblicas coma privadas; fronte a esta idea, o
presuposto tamén se pode considerar unha institucion pecu-
liar das organizacions publicas, que xorde e se desenvolve nun
contexto politico e social ben delimitado, que caberia situar
en paralelo 6 Estado liberal contemporaneo.

O presuposto pode ser estudiado desde unha perspec-
tiva xuridica, econémica ou politica (a toma de decisiéns
refirese sempre nas organizaciéns publicas 6 presuposto; e
a historia da Administraciéon subministra informacion a
hora de determina-los limites, condicionamentos e carac-
teres que, en cada momento e lugar, configuran a institu-
cién do presuposto)

Calquera reforma presupostaria ha de partir de que:

o0 presuposto non s6 é unha cuestién técnica senén
tamén politica;
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o0 presuposto afecta as institucions parlamentarias.

O presupostos configrase como un producto dos cam-
bios politicos e constitiiese como unha institucion parla-
mentaria dirixida 6 control do executivo polo lexislativo.

Os paises de tradicion liberal e representativa son os pri-
meiros en introduci-la idea de presuposto; as ideas de par-
ticipacion do executivo e o lexislativo nun s6 producto e
de limite encontranse na actualidade en tédolos modelos
presupostarios existentes.

O presuposto caracterizase polo seu caracter previsor, a idea
de equilibrio entre gastos e ingresos, a sia regularidade e
periodicidade, a stia forma contable e por supor unha esti-
macion de ingresos e un vinculo 6 executivo nos gastos.

Os principios que o rexen son NUMErosos: competencia,
universalidade (comprende todolos gastos e toédolos ingre-
sos), unidade, especialidade (cualitativa, cuantitativa e tem-
poral), claridade, anualidade, publicidade, integridade, uni-
dade de caixa,...

Dentro do ciclo presupostario distinguense catro fases:
elaboracion: correspondelle 6 Goberno, de forma cen-
tralizada
exame, emenda e aprobacion: competencia das Cortes
execucion: pola Administracion
control: internamente da Intervencion Xeral da Admi-

nistracion do Estado e externamente do Tribunal de
Contas.

Historicamente débese entende-lo presuposto como ins-
titucién de control parlamentario que, no seu seo, leva impli-
cita a idea de confrontacion entre poderes.

No concepto de presuposto aparecen implicados catro
aspectos: o control, a economia, a xestion e a técnica de
adopcion de decisions.

A ilimitada serie de obxectivos que ten o sector publico
confirenlle 6 presuposto un caracter conflictivo e de nego-
ciacion. Podese falar de dous enfoques presupostarios:

tradicional, baseado nunha loxica politica de control
global, baseado nunha l6xica econdmica de eficiencia.
O método tradicional de planificaciéon xera moitas ana-
lises tedricas, sen que exista un programa practico que apli-
car, e nos estudios reais dalles demasiada importancia 0s



intereses pragmaticos, sen establecer unha planificacion
estratéxica a longo prazo.

Un modelo de planificacion estratéxica levaria consigo:
a investigacion e analise de datos basicos; o diagnéstico de
tendencias e necesidades; a manifestacion de metas e obxec-
tivos; a formulacion e analises das alternativas e a determi-
nacién de alternativas politicas e recomendacions.

A formulacion de plans estratéxicos baseada no concepto
dun horizonte para a planificacién aféstase do enfoque tra-
dicional, acumulativo de elaboracion de plans de desen-
volvemento.

No proceso de formulacién de metas suxirese un enfoque
deductivo, que reflicta as actitudes da colectividade, a través
dunha inicial formulacion baseada nas tendencias sociais, e
un ensaio posterior para medi-lo grao de aceptacién con-
seguido. Han de se ter en conta as metas das persoas e das ins-
titucions, as demandas (non s6 actualmente senén que é
preciso realizar un prognéstico dos desexos e necesidades
futuras), os conflictos entre metas e os efectos da consecu-
cion dunha meta sobre a posibilidade de alcanzar outras;
ademais, as metas expresadas en termos amplos e xerais
adoitan lograr facilmente a aprobacion popular.

Posteriormente esas metas han de se traducir en politicas
publicas (basica, lexislativa ou técnica), segundo os ele-
mentos que o formulador do plan e o pablico consideren
relevantes e segundo os obxectivos inherentes 4 estructura
lexislativa e administrativa responsable do cumprimento
do plan.

Pédese concibi-lo presuposto como un instrumento para
satisface-las necesidades dos diversos servicios que traba-
llan para comunidade (ministerios e os seus centros xesto-
res). Adoitase critica-lo presuposto por ser un obstaculo para
a xestién; para solucionar isto, aparece o presuposto con
base cero (consiste en ir elaborando o presuposto desde as uni-
dades de lina cunha revision radical dos cometidos e modos
de actuar das mesmas; vaise elaborando radicalmente res-
pecto de actividades e gastos e vaise ascendendo 6 longo da
piramide organizativa); mais a stia implantacion resulta
imposible.

A primeira reforma que precisa do presuposto € a reforma
tecnocratica.

Ainda que a relacion entre economia e presuposto € evi-
dente, resulta complicado coordinar planificacion a longo
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prazo e programacion a curto prazo ou presupostar. En
Espana, a luz dos altimos acontecementos nesta materia,
obsérvase que hoxe a visién econémica condiciona de forma
absoluta a confeccion do presupostos, de xeito que a ela-
boracién do presuposto propiamente dito convértese nunha
tarefa de escasa importancia e contido real.

Respecto dos problemas que hoxe atopamos no noso sis-
tema de elaboracién de presupostos destacan: a tension
entre unha estructura funcional e unha estructura por mer-
cados, entre unha estructura tradicional e outra baseada en
organos ad hoc; os propios medios con que conta a organi-
zacion que, en ocasions, tamén operan como limite (medios
coma o poder, a técnica, as axudas 6 calculo ou a capaci-
dade de obter informacion doutros), de forma que a elec-
cién de medios técnicos, a sta configuracion especifica e a
decision sobre o seu uso convértense, malia o seu caracter
esencialmente operativo, en decisions politicas.

No coloquio que seguiu a esta intervencion falouse sobre
o xeito de realizar proceso de planificacién presupostaria e
xestién do déficit, desde que un goberno accede 6 poder
ata a elaboracion presupostaria anual. O relator advertiu
que € preciso ter en conta non s6 os obxectivos da Admi-
nistracion piblica senoén tamén os gastos consolidados e
inescusables; existe un compromiso publico sobre a marxe
de xestidn presupostaria e, sobre iso, habera que volver a
definir obxectivos e gastos; a idea da escaseza de recursos &
esencial e o déficit propicia unha axeitada xestion de recur-
SOS €sCasos.

Tamén se interrogou sobre a l6xica de que, en materia
orzamentaria o estudio o elaboren técnicos e a aprobacion
dependa dos intereses politicos. Neste sentido o relator res-
pondeu que os técnicos deben posuir unha certa sensibili-
dade politica e que, como a adopcién de decisiéns tecno-
craticas non é defendible, é preciso que as decisions se tomen
nunha instancia politica.

D. Carlos Alba Tecedor, catedrético de ciencia politica
da Universidade Auténoma de Madrid e presidente da Aso-
ciacién Espanola de Ciencia Politica e da Administracion,
disertou verbo de “Estado e mercado. Eficacia, performance
da Administracion”.

Hoxe en dia esta de moda o chamado public management,
mais non se estudia a institucion estatal, o sector publico
xeral.



Nos anos sesenta e setenta, no campo da ciencia politica,
primaba a analise behaviourista fronte 6 institucionalismo
descarnado. A énfase, polo tanto, ponse no comportamento
dos individuos, como reaccién fronte 6 institucionalismo,
demasiado formalista.

O problema daquela era o descofiecemento do medio
politico; sabianse os intereses formulados 6s politicos e que
estes converten en decisions.

Posteriormente a énfase transladase dos intereses da socie-
dade 6 producto, as decisions.

A partir dos oitenta un grupo de investigadores tenta
recupera-la andlise institucional (neoinstitucionalismo), par-
tindo de que o comportamento desenvolvese no seo de
organizacions.

Todo sistema politico actual caracterizase pola creacion
dunha complexa rede de organizacions.

A fin a estructura organizativa de cada pais forza a reco-
fiecer que non abonda coa anélise do comportamento senon
que se require un cofiecemento das estructuras politicas.

¢(Por que esta viraxe cara as institucions? Nos anos oitenta
redescobrese o Estado (a través das teorias marxistas) como
actor politico de importancia e xérase unha preocupacién por
conece-lo funcionamento interno do sistema politico.
Caben a este respecto tres opinions:

a estructura sempre € variable dependente; débense ter
en conta os factores socioeconémicos; € a vida a que
determina a complexidade organizativa.

a estructura € variable independente: a calidade ou o
tipo de organizacion determina os seus resultados.

as estructuras politicas son ambalas cousas: os factores
organizativos inflien nos procesos histéricos.

A estructura politica e gobernamental demasiado com-
plexa e dificulta todo intento de analise.

A estructura gobernamental comprende:

a division ministerial e os seus organismos internos

a estructura do sistema de goberno, relacion entre os
seus comporientes, tipo de division de poderes e res-
ponsabilidade dos diversos niveis gobernamentais, a
forma na que o Goberno organiza o seu traballo e a
medida en que se vale de organizaciéns non ministe-
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riais, aspectos estructurais da participacion organizada

no Goberno.

Faise preciso defini-lo publico.

As organizacions publicas son importantes porque actian
como intermediarios entre o cidadan e o sector publico, e uti-
lizan recursos asignados por este Gltimo.

Mais a distincién puablico/privado ten fronteiras difusas
e imponse atender 6s modelos de interaccion entre os ambi-
tos publico e privado. Tratase dunha analise dindmica; ana-
lise dos procesos de cambio en organizaciéns politico-pabli-
cas, que provoca a alteracion das fronteiras entre o pablico
e o privado.

Hai que atender 6 feito do maior intervencionismo esta-
tal, pero tamén 6 feito de que o fracaso do publico supén que
o sector privado se espalle. Pero o maior intervencionismo
estatal non significa necesariamente mais organizaciéns.

Tamén esta o mundo das organizacions paraestatais, que,
moitas veces, se substrae 0 control parlamentario e outros
mecanismos de auditoria publica.

Un fenémeno que chamou a atencién foi o crecemento
do Estado e Rowles estudiou a sia medicién e os problemas
que xera.

O buroécrata non se satisfai coa maior venda dos pro-
ductos; non hai estimulo, non hai motivacion.

Hai quen opina que, no publico, o beneficio sup6én
aumenta-lo presuposto e xerar zonas de seguridade para
casos de recorte orzamentario.

{Que analizar para cofiece-la situacion actual?

a extension do complexo estatal, en termos estructu-
rais e de politicas pablicas

o tamario desa organizacién gobernamental (por gasto,
nivel de emprego publico, porcentaxe de ingreso pablico
respecto do PIB, ...)

ambito das actividades estatais

grao de centralizacion do poder

namero de gobernos dentro do territorio

indice de federalismo

importancia do &mbito paraestatal e nimero de indus-
trias nacionalizadas

volume de subcontratacion



relacions entre altos politicos e altos funcionarios
numero de axencias centrais

volume e estructura de procedementos e regulacions
estructura de participacion

O problema hoxe € a reduccion do Estado; e falase de
privatizacion: o mercado esténdese a un dmbito antes estatal.

Pero, ;a que chamamos privatizacion? Podemos enten-
dela coma un proxecto politico, como medida continxente
e conxuntural que pretende resolver un problema puntual
e concreto, ou como unha estratexia politica a curto prazo,
tactica intermedia entre as duas anteriores.

Lane dinos que o problema de determina-lo tamafio do
Estado require a contestacion a cinco preguntas:

o lugar que ocupa a autoridade estatal na sociedade

a proporcion dos recursos totais da sociedade que rever-
ten 6 Estado

o tamario do orzamento
os medios de produccién de propiedade estatal
o volume de man de obra empregada polo Estado.

En conxunto preténdese establece-lo equilibrio entre
politicas publicas e intervencién do mercado. Para respon-
der a isto, os autores pregiintanse, por exemplo, cal dos dous
consegue face-lo mesmo co menor custo.

A eficiencia é facilmente medible (relacion entre recursos
utilizados e productos obtidos) pero non a eficacia da orga-
nizacién como grao de realizacion das stuas metas. E o pro-
blema aqui residira na dificultade de definicion das metas.

Tameén se fai preciso recuperar e mellora-los mecanismos
de control e responsabilidade.

A OCDE sinala, nun dos seus altimos informes, que é
moi dificil falar de resultados e logros con xestores, as axen-
cias dos cales estdn rixidamente gobernadas por regras e
regulamentos, e onde os resultados ou os logros non son
unha prioridade.

Un grupo desta organizacién, PUMA, pretendeu mellora-
la medicién e avaliacién das organizacions gobernamen-
tais, en termos de indices econémicos e de eficiencia e de
efectividade.

D. José Angel Veiga Abeledo, director xeral de Organi-
zaci6n e Sistemas Informaticos da Xunta de Galicia, puxo fin
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a estas xornadas co seu relatorio sobre “A informatica admi-
nistrativa en época de crise”.

Na evolucion da tecnoloxia da informacién podense dis-
tinguir tres etapas:

de 1960 a 1980, a era do CPD
de 1980 a 1995, a era do Micro
de 1995 en adiante, a era das redes

Na evolucién actual podemos observar como a organi-
zacion e arquitectura tecnolédxica vanse fusionando.

O nivel de gasto en tecnoloxia da informacién medra co
tempo; a relacion entre estratexia da organizacion e tecno-
loxia pode ser: de subordinacién (cando o investimento en
tecnoloxia se orienta s6 4 reduccion de custos), de non coor-
dinacién (emprégase por razéns de atractivo tecnoléxico),
de coordinacion e alifiacién (soporta a estratexia) ou de
interdependencia estratéxica (proactividade estratéxica/tec-
noldxica).

Nos anos 80/90, o nivel de gasto en tecnoloxia da infor-
macién aumenta nun 350%. Hoxe o gasto representa o 50%
dos gastos anuais de capital nas grandes empresas. Pouco e
pouco, a tecnoloxia de informacién considérase un ele-
mento mais da planificacion estratéxica, pois preténdense
obter vantaxes competitivas con base nela.

A importancia da informatica no dia a dia é indubida-
ble: difieiro electrénico, servicio 003, concursos de televi-
sidn, vixilancia a distancia, caixeiros automaticos...

Hoxe en dia a crise do sector € evidente; as grandes empre-
sas (IBM, DIGITAL, UNISYS...), realizaron drésticos recortes
nos cadros de persoal. A evolucién na concepcién do soft-
ware maniféstao: de motor de futuro pasa a evidenciarse a
necesidade de crear un software novo.

Para palia-la crise, prodicese unha reestructuracién interna
e os grandes fabricantes alianse. Para evita-lo illamento,
implicanse os xestores na planificacion, e concibese 4 tec-
noloxia como instrumento de mellora. Contra o avance da
innovacion, créase unha arquitectura corporativa definida
e homoxénea. Para reduci-los erros do software e a insatis-
faccién do usuario, adéptanse métodos e ferramentas de
enxeferia do software. Contra o encarecemento da tecno-
loxia da informacién, aparece a técnica do outsourcing.

A reaccion ante a crise desenvolvese en doce regras:



planificacién continxente e revisable en ciclos curtos
revisions limitadas, orientadas cara 0 pragmatismo
desenvolvemento orientado a resultados parciais
prolongacion do ciclo de vida dos sistemas
resultados a curto prazo

preparaciéon permanente para o cambio
metodoloxias de facil manexo

o préctico antes c6 perfecto

uso de ferramentas que automaticen a planificacion e
o desenvolvemento

orientacion cara a calidade

esquema de coordinacién, participacion

uso das novas posibilidades das redes para mellorar o
funcionamento e reducir custos

O paradoxo da tecnoloxia maniféstase en que, ainda que
todos perciben que é cada vez mais necesaria, 0 mesmo
tempo que se considera complicada, cambiante, cara e difi-
cil de valorar, o que conduce a subcontratacion.

Dentro da administraciéon obsérvase unha falta de pla-
nificacién informatica en tédolos &mbitos: compras, per-
soal, formacion...

O investimento en informatica respecto do gasto total
das administracions pablicas en Espafia (0,3%), esta por
baixo da media europea (0,6%).

(Como se chega a subcontratacion? En principio partese
da necesidade de investir en tecnoloxia para modernizarse;
pero falta persoal axeitado e tempo, outras actuacions tefien
prioridade; recOrrese asi 4 asistencia técnica temporal, 4 sub-
contratacion; isto debe limitarse 4 creacién de escala e dota-
cion, de forma que se chegue a substitui-la asistencia téc-
nica.

A hora de desenvolver unha politica de subcontratacion
compre responder tres preguntas: ;Que funciéns de tecno-
loxia da informaciéon subcontrato? ;Como subcontrato?
;Como controlo os resultados? O outsourcing selectivo supon
que a subcontratacién non debe implicar dependencia do
provedor.

Da experiencia obtida, poédense establecer certas normas:
Non usa-lo contrato de servicios do vendedor; a subcon-
tratacién dunha funcién require o mellor manager interno
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para o seu control; pedir referencias; informacién constante
0 persoal propio; fixar elementos de medida da calidade do
servicio; incluir clausulas de penalizacién; definir mecanis-
mos de informacién periddica; incluir clausulas de non
obsolescencia.

Hoxe, o outsourcing emprégase para cambiar de plata-
forma, para buscar rapidamente novos perfis, para dina-
miza-la estructura interna existente, para implantar tecno-
loxia da informacién en menos tempo, para reducir custos...
Os grandes contratos de outsourcing incluiron case sempre a
incorporacion de persoal 6 organismo ou compaiiia creada
para o efecto.

D. Manuel Arenilla Saez concluiu a xornada cunha expo-
sicion das ideas xerais que se poden extraer de cada unha
das intervencions dos relatores. g
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Xosé A.
Montero
Vilar

Bolseirc da
EGAP

Curso de veran.
Cuestions actuais da
Administracion ptblica

(Cambados, 12 e 13 de xullo de 1994)

s dias 12 e 13 de xullo de 1994 a EGAP en colabo-
o racion coa Universidade de Vigo, o Concello de

Cambados e a Deputacién Provincial de Ponteve-
dra organizou un curso de verdn baixo o titulo “Cuestiéns
actuais da Administracién pablica”. O curso, que tivo lugar
en Cambados, foi un éxito tanto no interese xerado coma no
desenvolvemento do mesmo, e amosou o grande potencial
da vila para a realizacion deste tipo de actividades. Nestes
sentido € preciso mencionar e agradecer-la grande hospita-
lidade amosada e as interesantisimas visitas realizadas 4s
adegas de Granbazén e 6 Pazo de Fefifians que agradaron a
tédolos asistentes 6 curso.

Ainda que poderia entenderse que o titulo “Cuestiéns
actuais da Administracion publica” era un tanto xenérico,
tratouse fundamentalmente a vision do desenvolvemento



autonémico desde a Constitucion e o seu desenvolvemento
futuro mediante a proposta da Administracién Gnica. O
obxectivo era o estudio desde distintos aspectos da proposta
de Administracién autonémica como unha cuestion de
méaxima actualidade, nun afdn de avanzar na dita proposta
a prol de conseguir unha Administracion mais eficaz poten-
ciando o punto de vista do administrado.

Trala apertura do curso realizada polo Sr. alcalde de Cam-
bados e polo director da Escola Galega de Administracion
Pablica impartiu a stia conferencia o rector da Universidade
da Corufia don José Luis Meilan Gil, titulada “Administra-
ciéns publicas e Estado autonémico”. D. José Luis Meilan
Gil tratou da Administracion publica partindo da Consti-
tucién e a sta posterior evolucion histérica para de ai tira-
las oportunas conclusions. Dentro da Constitucion hai que
distingui-lo concepto de “administraciéon”, que se refire
nuns casos exclusivamente 4 Administracion do Estado —en
supostos coma no do titulo IV no que se establece que o
Goberno dirixe a Administracion!- , daqueloutros supos-
tos nos que se refire co concepto de “Administracion” a
todalas administracions piblicas, coma no artigo 103. Asi non
s6 é a Administracién do Estado a que debe servir con obxec-
tividade 6s intereses xerais senén que son todas, e todas
deben actuar de acordo cos principios de eficacia, xerarquia,
descentralizacion, desconcentracién e coordinacion con
sometemento pleno a lei e 6 dereito.

O relator desenvolveu o proceso historico de formula-
cién do artigo 103, a stia evolucion e os temores iniciais que
existian sobre os traspasos de competencia e 0 nacemento
das administraciéns autonémicas con auténtica e plena
autonomia. O proceso real foi sempre méis al6 e mais rapido
cas propostas elaboradas polo informe dos expertos no que
se estudiaba o desenvolvemento autonémico: sempre tra-
taban de establecer innumerables cautelas ante a descon-
fianza de persoas que malia a cofieceren a Administracion
do Estado, amosaban temor 4s novas administracion des-
coriecidas.

No art. 103 da Constitucién establécese o principio de
descentralizacién aplicable a tédalas administracions, e asi
desenvolveu don José Luis Meilan a transferencia de com-
petencias sobre todo na execucién chegando a federaliza-
cién na execucién fronte 6 federalismo de execucion propio
de paises como Alemaria.

REGAP.

10 titulo VIII garante a au-
tonomia das administracions
das entidades locais e das co-
munidades autbnomas.
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A perda de competencias por parte da Administracién
do Estado supén a reacomodacién funcional da dita
Administracién, mais tamén se da unha necesidade de
reforma nas administraciéons das CCAA por tomaren como
modelo a Administracion do Estado, ainda sendo esta pouco
exemplar.

Como conclusién determinou que o feito de axeita-la
Administracion publica a existencia dun Estado composto
non se atopa no dereito senén na politica. O dereito € a tra-
duccién desa politica. E por iso precisa unha comision de
traballo, multidisciplinar non presa pola vida politica que pre-
pare e estudie esa adecuacién autonémica. Posteriormente
no animado coloquio desenvolvéronse as diferencias entre
o federalismo na execucién imposible do noso ordenamento
xuridico e a técnica da federalizacion da execucion.

Continuou co curso don Francisco Serna Gémez que
expuxo claramente a proposta da Administracién tinica da
Xunta de Galicia realizada por don Manuel Fraga Iribarne no
Parlamento de Galicia no Pleno sobre o estado da autono-
mia do 10 de marzo de 1992, e foi unha forma de ruptura do
estancamento existente no debate autonémico. A proposta
non tifia pretensions inconstitucionais senén de atopar un
consenso no debate autonémico. O ter cambiado o modelo
de Estado & preciso cambia-lo modelo de Administracion.
As CCAA xurdiron da nada e sen embargo o Estado man-
tén a stia organizacion malia a estaren transferidas moitas das
stias competencias. Para superar estas cuestions e chegar a
unha eficacia na stia efectividade xorde a proposta de Admi-
nistracion tnica. A Administracién das CCAA sera a Gnica
por competencias ou por delegacién ou por transferencias,
baixo o abeiro do principio de subsidiariedade, coa excepcién
dos limites exclusivos do Estado: orde pablica, defensa, asun-
tos exteriores ou os grandes impostos. Tratase de decidir se
os principios do art. 103 da Constitucion se serven mellor
baixo unha tnica instancia ou con varias, desenvolvendo o
abeiro constitucional da proposta en artigos coma o 149.1,
0 150.2, ou o 154. Tamén recolleu que o apartado cuarto
da exposicién de motivos da Lei 30/92 recolle a proposta
ainda que non e desenvolve no seu articulado.

O instrumento para a stia efectividade esta na realiza-
cién dunha lei orgénica que desenvolva o artigo 150.2 trans-
fira ou delegue as competencias estatais. Iso non afectaria
a titularidade desas competencias senon &s facultades para



o seu exercicio. E fundamental que o Estado conserve a titu-
laridade e por iso a posibilidade de revogacion porque con
iso garante o principio de solidariedade. Delegarianse facul-
tades executivas e de xestion, mais tamén lexislativas salvo
un ntcleo irreductible no que estarian a Facenda Xeral,
Seguridade Social e Xustiza sen prexuizo da colaboracion
autonoémica de se-lo caso.

O relator tamén desenvolveu o estudio das formas de
control que teria o Estado nas siias competencias a través
da obriga que a CA teria de informar, ser eficaz e a posibili-
dade de revogacion desa delegacion ou transferencia que
sempre teria o Estado. Finalmente destacou a necesidade de
facer un esforzo para desenvolve-la proposta desde o punto
de vista das administracions locais.

A tarde D. Pablo Gonzilez Mexia expuxo con grande cla-
ridade algtins dos problemas que presenta o proceso de inte-
gracion na Uni6n Europea desde o punto de vista das CCAA.
O que nun principio parecia unha total privacion de com-
petencias para o Estado pola integracion comunitaria e o
proceso autonémico, co tempo non o foi porque dentro da
comunidade funciona tremendamente o principio de sub-
sidiariedade e a responsabilidade de executa-la normativa
comunitaria correspéndelle 6 Estado sen que este se poida
amparar no Estado das autonomias, é responsable da sta
execucién ainda que lles transferise as competencias as
CCAA.

Desenvolveuse a intervencion das CCAA na formacion
dos tratados internacionais. En principio é unha compe-
tencia estatal das que as CCAA tefien segundo 0s casos as
facultades de insta-la stia realizacion e o dereito de infor-
macién, noutros so o dereito de informacién, noutros a
facultade de insta-la stia elaboraci6n e hai un cuarto grupo
de autonomias que descofiecen calquera papel na realiza-
cién dos tratados internacionais. O relator desenvolveu
cinco posibilidades de actuar das CCAA na formacion do
tratado internacional:

a. Mediante un representante das CCAA nas nego-
ciaciéns.

b. A través das conferencias intersectoriais.

¢. Comunicacions 4 Unién Europea.

d. Por medio do Senado.

e. Comité das Rexions.

REGAP.
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Finalmente estudiou a execucién por parte das CCAA
do dereito comunitario tanto orixinario coma derivado e
as garantias de control. Asi desenvolve como conclusiéns
a necesaria participacion das CCAA na formacién da vontade
das institucions da Unién Europea e na execucién interna
das suas decisiéns, o mantemento e pervivencia do Estado
como algo basico e fundamental fronte a aqueles que o ven
baleiro de contido por que foi absorbido nas stias compe-
tencias pola Union Europea e as CCAA.

O dia seguinte o ilustre profesor D. Pablo Gonzalez Mari-
nas tratou da CA como espacio administrativo, e iniciou a
sua exposicion dandolle resposta s criticas realizadas 6
titulo VIII da Constitucién. Esta é algo modificable como o
vivimos coa necesaria adaptacion 6 Tratado de Miastricht.
O que inicialmente estaba indeterminado polo consenso
foi clarificandose a través dos anos nun proceso historico. A
xurisprudencia do Tribunal Constitucional debe ser cues-
tionada se nalgins momentos non admite a extraterrito-
rialidade das CCAA que se manifestan a través de entran-
tes e saintes no seu ambito territorial de competencias, e asi
censurou a recente sentencia do TC sobre o INGABAD. Para
o relator, hoxe en dia non se xustifica a importante pre-
sencia da Administracion periférica do Estado. A reduccién
da mesma ¢ vista por parte do Estado como unha perda de
poder do que non quere verse privado. A coartacién da extra-
territorialidade das CCAA s6 se ampara nun temor do Tri-
bunal Constitucional que o xustifica con conceptos xerais
como a ordenacion xeral da economia ou o interese xeral.

O director da Escola Galega de Administracién Pablica,
D. Xaime Rodriguez-Arana estudiou a Administracién tinica
no marco constitucional. Asi destacou o papel do cidadin
como a persoa a que serve a Administracién, baixo os prin-
cipios do art. 103, dentro dos que se encontra como bésico
e fundamental o principio da eficacia. Hai que examina-la
evolucion do Estado liberal 6 Estado social e a crise do Estado
do benestar en canto que supuxo burocratizacién e aumento
no gasto publico, sen que mellorase a eficacia. Asi nace a
proposta de Administracion tnica, abeirada no principio
de subsidiariedade con afan de evitar duplicidades e racio-
naliza-la Administracion. Tratase de conectar na estructura
da Administracién o Estado composto.

A Administracion tnica poderia ser un acto contrario a
Constitucion para os expertos estatais se a enmarcamos



como un suposto semellante 6 caso alemén (federalismo de
execucién) rexeitado polo noso constituinte, sen embargo
esta identificacién témola que rexeitar como algo nunca
pretendido na proposta. Baixo esta perspectiva analizou o rela-
tor o art. 150.2 da Constitucién dentro da idea de colabo-
racién e cooperacion. :

Por ultimo, tivo lugar unha mesa redonda entre os rela-
tores moderada por don Mariano Rajoy Brey, membro da
Comision das Administraciéons Pablicas do Congreso dos
Deputados, que nun breve prélogo significou os problemas
actuais da Administracion e salientou a sta actuacion defi-
ciente e a stia desproporcién nacidos en grande medida por-
que ante a creaci6n e implantacion das CCAA mantivose a
Administracion periférica do Estado, cun concepto de Estado
que se poderia desterrar. O Estado do benestar non € bo por-
que sup6n un gran gasto piblico, e hoxe en dia precisase
menos intervencionismo e mais eficacia. O gasto pablico
debe do mesmo xeito ca en paises do noso &mbito, redu-
cirse e non incrementarse como segue a ocorrer en Espana.
Débese mante-lo gasto social con control, reprivatiza-la
empresa piiblica, reduci-la burocracia e o tamano da Admi-
nistracién e reordenala. Para todo iso hai que acudir 6 prin-
cipio de subsidiariedade, que o que poida face-lo cidadan
non o faga o Estado e que o que poida face-lo concello non
o faga a CA. Para iso é preciso facer unha fixacién das com-
petencias e a sta distribucién. Xa na quenda de interven-
ciéns criticouse a creacion de formas mercantis para a xes-
tién de servicios publicos ampardndose no principio da
eficacia, pondo de manifesto os perigos de acudir a estas
formas xuridicas fora do &mbito do dereito administrativo,
que en numerosas ocasions o que tratan € de fuxir dos con-
troles impostos neste campo do dereito. K€
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Mercedes
Reyero
Ferndndez

Bolseira
da EGAP

Seminario sobre a
reforma administrativa
britanica

(EGAP, 27 de xuno de 1994)

de Actos da EGAP, un Seminario sobre “A reforma
administrativa britanica”, en colaboracion co Royal
Institute of Public Administration (RIPA) do Reino unido.

Mr. Clive Parry, director do Departamento de Fomento e
Desenvolvemento da Oficina do Gabinete do Ministerio de
Administracién e Ciencias Pablicas do Reino Unido, exerceu
as funcidéns de director-relator do Seminario.

A coordinacién correu a cargo de D. Manuel Matias Cano
Vera, xefe de Estudios da EGAP.

O S1. Dositeo Rodriguez Rodriguez, conselleiro da Presi-
dencia e Administracién Pablica, e D. Xaime Rodriguez-
-Arana Mufioz, director da EGAP, inauguraron a xornada.

o dia 27 de xufio de 1994 desenvolveuse, no Salén



D. Xaime Rodriguez-Arana, tras lle da-la benvida a Mr.
Clive Parry, fixo fincapé na idea de colaboracién e de for-
talecemento das relacions entre a institucion que el dirixe e
o RIPA, en evolucion desde 1991.

Encadrou este seminario dentro da lina da EGAP, que
queda aberta a futuras actividades, de apoio estratéxico 6
programa de reforma administrativa da Xunta de Galicia.

O Sr. Dositeo Rodriguez Rodriguez destacou a impor-
tancia de contar neste seminario coa participacion de Mr.
Clive Parry, non s0 persoalmente e pola institucién que
representa, senon tamén polo momento historico, no que
o proceso da reforma da funcién publica espariola faise posi-
ble a través da Lei do 30 de decembro de 1993.

Isto sup6n unha profunda reestructuracion funcional,
sen as anteriores restriccions. Non crea un novo concepto de
funcién publica nin unha nova forma de prestar servicios
publicos, pero si permite a reestructuracion interna da Admi-
nistracion, partindo das bases tradicionais.

En Galicia rec6llese o principio da reforma estatal, enga-
dese a avaliacion do rendemento das unidades organizativas.
Con isto preténdese mellora-la prestacion de servicios pabli-
cos e reorganiza-la reestructuraciéon da Administracion.

A través de acciéns singulares, preténdese incrementa-
los sistemas de prestacién de servicios publicos! e aumenta-
la érea de relacién entre a Administracién piblica e o sector
privado en materia de fomento?.

Pero estes retos enmarcanse nunhas limitaciéns (a crise
impo6n a reduccion do gasto publico para o apoio 0s secto-
res productivos; o obxectivo dunha Administracion o mais
reducida e eficaz posible) e débese innovar, os conceptos
tradicionais non poden ser restrictivos; compre fuxir dos
conceptos abstractos e buscar un termo medio entre abso-
luta especializacion e centralizacion.

Neste contexto faise esencial a analise da reforma admi-
nistrativa inglesa, extraese o positivo da stia experiencia.

Concluiu solicitando o apoio do RIPA no obxectivo de
consegui-la propia reforma administrativa de Galicia.

Seguidamente, D. Manuel M. Cano Vera fixo a presen-
tacion de Mr. Clive Parry e agradeceu a siia presencia.

A primeira intervencién de Mr. Clive Parry desenvolveu
o tema do “Programa de reforma do sector puablico brita-
nico”.

REGAP [

1 Como exemplo, as fun-
daciéns sanitarias.

2 Fundacioéns futuras para
desenvolvemento comarcal.
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3 Excltese a Administracién
publica de Irlanda do Norte.

4 Por exemplo, o Departa-
mento de Aforros Nacionais
ou a Real Casa da Moeda.
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A Administracién publica britdnica xestiona as activi-
dades administrativas que afectan & comunidade. Os fun-
cionarios son servidores da Coroa; esta, representada polo
Goberno, exerce os seus poderes executivos a través dos
ministros, que responden ante o Parlamento.

A responsabilidade constitucional recae no Goberno e
os funcionarios responderan ante o Ministro da Coroa do
Departamento 6 que pertencen; se este Gltimo cambia, 0
persoal permanece.

En 1993 o persoal funcionario en Gran Bretafia3 repre-
sentaba o 2% da poboacién activa e o 10% do total de empre-
gados no sector publico. Deles, a metade traballa na pres-
tacion de servicios publicos; o resto dedicase Os servicios
centrais administrativos e politicos, 0s servicios de apoio e,
maiormente, 0s servicios de autoapoio financeiro.

Un 80% do funcionariado traballa féra de Londres e o
65% o fai fora do sur leste de Inglaterra.

Nos Gltimos anos considerouse que a magnitude das
administracions e a diversidade da saa actividade, impe-
dian a sta xestion por un departamento unico. En 1988
determinouse que as funcions executivas de goberno serian
desenvolvidas, dentro de cada departamento, polas cha-
madas “axencias”.

En 1979 o Goberno introduce as analises de eficacia, cun
dobre obxectivo: mellora-la efectividade e reduci-los gastos;
e determina-los &mbitos que precisan cambios mais impor-
tantes.

A analise estudia o funcionamento dun sistema e as
melloras viables. Realizaas a Unidade de Eficacia, que se ins-
cribe na Oficina do Gabinete. O seu emprego permitiu un afo-
rro de 2 billons de libras esterlinas.

En 1987, un informe da Unidade de Eficacia titulado “A
mellora da xestion na Administracion, os seguintes pasos”,
senta estas conclusions: a maioria da Administracién presta
servicios administrativos; a xestion superior desenvolvea
xente experta na formulacion de politicas pero con pouca
experiencia na prestacion de servicios; os ministros estan
sobrecargados laboralmente; non se incide suficientemente
nos resultados e a mellora do rendemento; unha entidade soa
non pode xestionar toda a Administracion publica.

En resposta, o Goberno presenta a “Iniciativa dos seguin-
tes pasos ou medidas”, co obxectivo de mellora-la xestion da



Administracion e a eficacia e calidade na prestacion dos ser-
vicios. Pretende crear, no seo da Administracion publica,
axencias encargadas das funcions executivas da Adminis-
tracion.

Un xefe executivo, responsable ante o ministro do depar-
tamento, dirixe cada axencia, e fixa obxectivos financeiros
e de calidade dos servicios. Goza de liberdade financeira e de
xestion.

O numero total de axencias antes de abril de 1994 era
de 96. O 60%> dos funcionarios traballan en axencias ou
organizaciéns cun similar funcionamento®. E o modelo con-
tindia nunha fase de expansion.

A Lei da Administracién pablica de 1992 faculta 6 Tesouro
ou Facenda publica e & Oficina do Gabinete a delega-las fun-
ciéns de xestion; e asi, as axencias e departamentos poderan
determina-las condiciéns do seu cadro de persoal mais ampla-
mente.

En xullo de 1991 publicase a Carta dos Cidadans; os seus
principios fundamentais son os seguintes: fixar e controla-
los niveis de calidade’; informacion e transparencia; posi-
bilidade de eleccién e consulta 6s usuarios; cortesia e ama-
bilidade; correccién dos erros; relacion calidade-prezo.

Esta carta preséntase como “parte esencial da toma de
decisions do goberno nos 90” e os seus principios son apli-
cados polas axencias8.

En novembro de 1991 o Goberno publica unha Propo-
sicion de lei titulada “Competindo pola calidade” que incide
na idea de competencia como garantia esencial de calidade
e a sia equivalencia co prezo e establece como puntos fun-
damentais: publicacién de obxectivos; remuneracion por
rendemento (como incentivo para lograr maior calidade); per-
feccionamento dos procedementos e simplificacion dos
documentos; eliminacién de obstaculos para a contratacion
de servicios; identificaciéon de ambitos prometedores da
competencia externa (analise de mercados).

A analise de mercados pretende expor unha actividade
desenvolvida nun departamento ou axencia determinada
4 competencia de contratistas privados, co fin de mellora-la
relacion calidade-prezo.

A Carta dos cidadans destaca a incorporacién de disci-
plinas do sector privado na analise da xesti6n dos recursos

REGAP

5 E dicir, case 350.000 fun-
cionarios.

6 Exemplos son dereitos
arancelarios e de consumo
HM; Facenda Piblica de Gran
Bretana.

7 O obxectivo seria que 05
usuarios tiveran unha refe-
rencia concreta do que poden
esperar.

8 Algunhas axencias xa pu-
blicaron cartas que exponen
os servicios prestados; a maio-
ria failles consultas 6s usua-
rios a través de reuniéns ou

enquisas...
G
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¢ Os documentos marco
das axencias revisanse cada
tres anos, o que permite ana-
lizar formalmente a viabili-
dade da st privatizacion.

10 Tratase dunha axencia
executiva da Oficina do Gabi-
nete.
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publicos, como forma de amplia-las posibilidades de opcion
e a eficacia na stia provision. E, neste campo, aparece a idea
da privatizacion. Non se descarta a posibilidade de priva-
tiza-las axencias? ou outras actividades administrativas.

Se o servicio privado é mais eficaz, débese subcontratar,
pero hai certas funcions gobernamentais que non se deben
licitar. Peter Hennessy sinala que, nas esferas onde o Estado
ten poderes coercitivos sobre os cidadans, debe actuar un
funcionario.

En xullo de 1993 publicase unha Proposicion non de lei
sobre transparencia da Administracion. Isto pode acadarse
a través de medidas como: un novo codigo deontoloxico
sobre acceso a informaci6on da Administracion central e as
institucions publicas; facultade do Defensor do Pobo de
investiga-las queixas relativas 6 incumprimento do devan-
dito codigo; o fornecemento de informacion financeira e
presupostaria; as cartas de clasificacién de rendemento;
dereitos de acceso a4 informacion; reduccién do namero de
arquivos que non se poden divulgar mais alé de 30 anos.

Nunha segunda intervencién, Mr. Clive Parry falou sobre
“Formacion e desenvolvemento na Administracion puablica
do Reino Unido”.

Ainda que os departamentos e axencias administrativas
se consideran responsables do rendemento do seu propio
persoal, a formacion deste ten lugar, non s6 no seu seo,
sendn tamén a través do Colexio Superior da Administra-
ci6én Pablical?, que se ocupa especialmente da formacién
dos aspirantes a postos superiores, e a traves doutros pro-
vedores, tanto do sector pablico coma privado.

A politica perseguida € a de permitir que as persoas se
responsabilicen do seu propio desenvolvemento, consul-
tando cos seus mandos ou xerentes medios; son estes ulti-
mos os que deberan saca-lo mellor dos seus subordinados
e permitir que empreguen a fondo as stas facultades. Pre-
téndese tamén que os departamentos e axencias, e os seus
xerentes medios, participen na avaliacion do investimento
en formacion e desenvolvemento, na analise de logros e na
mellora da eficacia.

Dentro desta lifia, os chamados “sistemas de competen-
cias” xogan un importante papel. Tratase de listas de toda-
las competencias ou facultades necesarias para lograr un
rendemento efectivo nun traballo concreto.



Recentemente, a Oficina do Gabinete desenvolveu un
sistema de criterios comuns para a estructura superior aberta
ou SOS11: nel describense as cualidades, técnicas, destrezas,
experiencia e méritos profesionais que deberian te-los mem-
bros da SOS, pretendendo recoller tanto as forzas tradi-
cionais!2 como as novas cualidades que desenvolver nos
anos 9013.

Estes criterios comuns producen efectos beneficiosos:
motivan os candidatos a ingresar no SOS; axudan & plani-
ficacion persoal; fomentan unha formacion e desenvolve-
mento revalorizados; garanten os requisitos especificos do
traballo; e facilitan os xuizos valorativos cara 0s ascensos e
promocions.

Por outra banda, estan os funcionarios en practicas da
Administracion e os funcionarios executivos superiores, per-
soal de alta calidade, que deberia saber: relacionarse cos
demais a todolos niveis eficazmente; realizar xuizos e valo-
racions e defende-las stias posturas; acepta-la responsabili-
dade; xestiona-los recursos; e traballar moito e rapido.

Dentro dos programas especificos de desenvolvemento
dos altos xestores, poden destacarse:

Programa de alta xestion: xestionado pola Oficina do
Gabinete e intensivo, acolle persoal do sector publico e
privado en idéntica proporcion. Ten catro semanas de
duracion, seguidas de daas semanas mais para o persoal
funcionariol4. Os obxectivos son axudar a comprende-
lo cambiante contexto da xestion, a comprender 6s
demais, a formular estratexias, mellora-lo rendemento
e dirixir e motiva-las persoas. Dias ideas claves do pro-
grama son o cambio (en tédolos aspectos) e a alta xes-
tién (bo liderado, pensamento estratéxico e xestion efi-
caz de persoas e recursos).

Desenvolvemento de xestores superiores: o desenvol-
vemento dos xestores superiores queda en mans de cada
departamento ou axencia. Os obxectivos dos programas
son dotar dunha mellor preparacién os futuros altos
directivos (grao 3) e unha maior efectividade nos graos de
alta xestion (graos 4-7). Os departamentos e axencias for-
man os altos directivos mediante programas integrados.

Programas de desenvolvemento e fomento da xestion
e direccion: establecidos desde 1985, pretenden garanti-
la provisién constante de persoal de alta calidade para

REGAP

11 No sistema do funciona-
riado inglés, refirese 6s graos 1
a 3, incluidos.

12 Entre elas sindlanse: a
alta presién laboral; a xestion
das prioridades en conflicto;
a sensibilidade dos ministros;
a valoracién do proceso poli-
tico; a anélise dos datos ambi-
guos; a integridade, probidade
e imparcialidade; a sta versa-
tilidade.

13 Autocofiecemento, forte
presencia; facer cousas novas;
afrontar un pobre rende-
mento; uso da imaxinacion
e do instinto; escoita-lo que
se di; xestionar por medio de
terceiros.

14 Nestas preténdese posi-
bilita-la aplicacion da expe-
riencia das catro semanas
anteriores 0 traballo admi-
nistrativo en especifico.
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ocupa-los postos do grao 7. Aspiran a mellora-la eficacia

e profesionalidade no traballo por medio do autodesen-

volvemento. Estes programas, 6 seren desefiados polos

departamentos e axencias segundo as stias necesidades,
varian enormemente, pero tefien certos comporientes

esenciais: o traballo en proxectos; traballos de apoio e

de subordinados; nomeamentos planificados; formacién

integral; e uso dos sistemas de competencia.

Programa de formacién administrativa profesional supe-
rior: dirixido 6 persoal do grao 7 e niveis equivalentes
(excepcionalmente tamén 6 persoal un grao superior e
un grao inferior), pretende amplia-la stia experiencia de
xestién.

Consta de dous elementos: un curso de tres semanas no
Colexio Superior de Administracién Pablica (Constitucion
e dereito; relacién entre ministros e funcionarios; elaboracién
de respostas a preguntas e interpelaciéns parlamentarias;
preparacion de informes para os ministros) e un nomea-
mento para un cargo administrativo (cunha duracién de
dous anos).

Intercambio: tratase tanto do intercambio entre oficinas
dos distintos departamentos e axencias como, nun &mbito
distinto, a nivel central ou no sector privado; tamén xor-
den oportunidades nas organizacions internacionais.

Finalmente analizou o tema da formaci6n, en relacién
coas oportunidades de desenvolvemento existentes en
Europa.

Encadranse aqui os intercambios de administracions e
as visitas de estudio. O Reino Unido ten acordos de inter-
cambio con Francia, Alemana e Irlanda; o obxectivo é
mellora-lo entendemento entre os paises e cofnece-los méto-
dos de traballo doutras administracions. As visitas de estu-
dio, de entre unha ou duas semanas, facilitan unha intro-
duccion as practicas politicas e administrativas do pais
anfitrion (Francia, Holanda e Alemana).

O Reino Unido participa tamén no programa KAROLUS,
da Comision Europea, que promove o intercambio de fun-
cionarios nacionais que traballan no cumprimento da lexis-
lacién comunitaria para alcanza-lo Mercado Unico de bens
e Servicios.

Tamén se lles facilita formacién na Administracion bri-
tanica 6s funcionarios superiores da Comisién europea.



Existe a posibilidade de traballar nunha das institucions
comunitarias a través dos postos de “Axent Temporaire”,
cun contrato a prazo fixo, xeralmente de entre tres e cinco
anos.

Un dato para ter en conta é a grave carencia de britani-
cos nas instituciéns comunitarias. O Programa europeo de
contratacién de “corrente répida” permite que ata 30 avo-
gados, economistas e administradores, se incorporen a
Administraciéon puablica para recibir experiencia laboral e
preparacion para os exames selectivos de contratacion de
funcionarios da CEE; a duracién maxima é de catro anos e,
os que non logren aproba-los exames, poden continua-la
stia carreira na Administracion pablica britanica.

Dentro dos cursos europeos organizados polo Civil Ser-
vice College destacan dous:

Politica e proceso na Comunidade europea: forma na filo-
sofia, funcionamento e desenvolvemento das politicas
da CEE; examina o desenvolvemento politico e econo-
mico da CEE; e analiza as tendencias actuais relacio-
nandoas cos obxectivos britanicos.

Encontros sobre a Comunidade Europea: tratamento
de temas comunitarios actuais, debate sobre a confluencia
dos obxectivos britanicos e a estructura comunitaria. Par-
ticipan persoas responsables da formulacion de politicas
do Reino Unido, membros de alto rango das institucions
comunitarias, profesores universitarios e xornalistas.

Por altimo destacou o papel do Instituto Europeo de
Administracién Pablica (Méastricht), que proporciona unha
formacion de alto nivel no contexto europeo.

A fin desta exposicién, houbo unha intervencién que
fixo fincapé na necesidade de fomenta-la confianza nos lide-
res e, a través deles, 0 convencemento nos programas de
formacion. Mr. Clive Parry considera que a confianza require
tempo e que non existen respostas simples nin solucions
fulminantes. Faise preciso involucrar tédolos funcionarios,
definindo claramente os obxectivos e delimitando os valo-
res clave da organizacion. Non cabe avance se non se da
esta cohesion na planificacion.

A sesién matinal finalizou cunha disertacion sobre a
“Xestién do rendemento na Administracién pablica brita-
nica”.
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15 Refirese a tédolos fun-
cionarios, exceptuando 6s tres
graos mais altos (SOS).

16 Esta oficina forma parte
da Oficina do Gabinete. Oct-
pase da elevacion dos niveis
dos servicios publicos por
medio da Carta dos cidadéans,
e da mellora da efectividade
e eficacia da Administracién
central.

17 Este fixa os deberes do
posto de traballo, e determina
os obxectivos especificos e os
plans de fomento e formacién
futuros.
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Na base dun sistema de xestion do rendemento hai sem-
pre un sistema de avaliacion do persoal.

Desde principios de 1993 os departamentos administra-
tivos centrais e as axencias executivas tefien liberdade para
deseria-los seus propios sistemas de avaliacién do persoalls,
0 que se traduce nunha maior flexibilidade dentro de certos
parametros.

Diversificanse asi no Reino Unido os sistemas de avalia-
cién dos funcionarios, e reciben maior atencién, dada a
introduccion do sistema de remuneracion por rendemento.

Malia a non desenvolvérense nun marco lexislativo, os
sisteras de avaliacién non conculcan o principio da igual-
dade de oportunidades.

Ata 1993 os sistemas de avaliacién estaban suxeitos a un
conxunto global de regras determinadas centralmente pola
Oficina de Ciencia e Servicio Pablico —en adiante, OCSP-16,

As axencias e departamentos precisaban aprobacién da
OCSP para cambia-lo sistema de avaliacion, e a maioria delas
utilizaba un sistema modelo; os seus trazos fundamentais
eran os seguintes: o titular do emprego e o funcionario infor-
mante (que previamente recibiu formacién sobre o proceso
de avaliacién) acordan un plano laboral progresivol’, modi-
ficable 6 longo do ano; 4 fin de ano, o funcionario infor-
mante elabora un informe, no que valora o rendemento e
cualifica o titular do emprego, determina a stia idoneidade
para o ascenso; tamén o funcionario que autoriza a avalia-
cién (o xestor medio inmediato do funcionario informante)
debe expresa-la stia posicion sobre estes aspectos e, en caso
de desacordo, seré o seu criterio o que prevaleza.

Posteriormente, o titular do emprego, tras coriece-la ava-
liacion do rendemento, participa nunha entrevista de valo-
racioén, na que se debaten as consideraciéns do informe e
asinan o seu impreso, aprobando un novo plan para o ano
seguinte.

A partir de 1993 as axencias e departamentos, & hora de
deseria-los sistemas de avaliacién ou modificalos, estan
sometidos unicamente a daas regras: 1. deben incluir un
medio de valoraciéon do rendemento global que identifique
claramente cando resulta insatisfactorio; 2. deben reflecti-las
medidas de organizacion e as decisions relativas 4 remune-
racion segundo o rendemento.



Ademais, a OCSP estableceu unha serie de principios
que, ainda que non preceptivos, si han de terse en conta
no desefio do sistema de avaliacion; destacan: o caracter
esencial dos sistemas regulares de avaliacion; o sisterna debe
ser axeitado &s necesidades de xestion e operativas; o per-
soal debe ser informado do modo de cualifica-lo seu ren-
demento e da valoracién concreta resultante; os encarga-
dos destas tarefas deben recibir axeitada formacion; o sistema
identificara as necesidades de desenvolvemento e forma-
cién; os obxectivos han ser discutidos co profesorado, sin-
dicatos e representantes do persoal.

Dentro deste marco, a liberdade das axencias e departa-
mentos é total, para permiti-la satisfaccion das stas especi-
ficas necesidades.

A finais de 1993, a OCSP realizou unha inspeccién de
sisternas de avaliacién, no que se manifestou a necesidade
do cambio con base en factores como: a introduccion de
niveis de rendemento, a delegacién do centro ou a necesi-
dade de enlaza-lo rendemento persoal co rendemento da
organizacién. Sen embargo, un namero considerable de
axencias e departamentos continuaban co modelo anterior
a 1993.

Entre as tendencias actuais dos sistemas de avaliacion
poden destacar: informes plenamente transparentes; exa-
mes formais anuais do rendemento; uso de competencias
para valora-lo rendemento; sistemas de avaliacion de base
obxectiva; outras tendencias foron a elaboraciéon do informe
trala entrevista de avaliacion laboral, a autoavaliacion ou
as avaliacions distintas do rendemento e potencial.

A exposicién rematou cunhas consideracions sobre a
avaliacién na estructura superior aberta.

O sistema, diferente do anterior, baséase en catro obxec-
tivos:

identificar mellores formas de cumpri-los obxectivos
da organizacion;

: fomenta-la comunicacién efectiva entre o persoal supe-

rior e 0s que supervisan o seu traballo;

establecer formas de agradecer e aprecia-los logros;

proporcionar unha fonte de informacioén para as deci-
siéns sobre a capacidade para ocupar determinadas pra-
zas vacantes.
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As medidas de avaliacion, determinadas centralmente
pola OCSP en colaboracién con outros departamentos,
seguen estes principios: os titulares de postos de grao 2 e 3
deben elaborar un plan persoal de responsabilidade (cos
obxectivos e ambitos de responsabilidade); a valoracién do
rendemento, distinguida da avaliacién das cualidades inte-
lectuais e persoais e da capacidade para o ascenso, debe des-
taca-lo logro de resultados; debe indicarse o peso e dimen-
sion do posto; realizacién dunha cualificacién global sobre
o rendemento; a nota de promocién deberia comunicarse-
lles 6s interesados; avaliacion segundo os principios de igual-
dade de oportunidades e mérito; non hai valoracién do per-
soal de grao 1.

Nun novo proceso, preténdese mellora-la comunicacién
e discriminacion na avaliacién e a implicacién conxunta
do funcionario informante e o titular do emprego, a través
de medidas como: incluir un elemento de autoavaliacion;
modifica-la escala de cualificacion global; transparencia;
exame comparativo co plan persoal de responsabilidade e
obxectivos persoais. Biiscase, sobre todo, a analise dos resul-
tados obtidos en comparacion cos obxectivos, e unha ava-
liacién do rendemento en relacién coas competencias esen-
ciais dos postos.

Tras esta intervencion desenvolveuse un pequeno cologuio.
Tratouse especialmente a iniciativa da analise de mercado e
a folga desenvolvida no Reino Unido 6 fio do cal. Mr. Clive
Parry considera persoalmente que esta iniciativa se presenta
mais ben coma un dogma politico en prol da privatizacién.
A decision de aumenta-las analises de mercado tomouse en
contra das advertencias das asesorias, os ministros decidi-
ron asumi-lo risco. O funcionariado desenvolveu asi unha
especie de sentimento de ser traizoado, dado que o candidato
a privatizacion era o servicio que obtén un rendemento;
producese moita incerteza. Parece que hoxe os imperativos
politicos estédn a influir moito e a politica actual encami-
fiase & privatizacion.

A sesion da tarde comezou cunha disertacién acerca do
“Cadro medio da Administracién como fomentador”.

Compre distinguir entre xestores no centro organizativo
e xestores de lifia (os directores que se atopan na escala supe-
rior e dirixen o noso traballo).

O funcionariado britanico cre que o xerente de lifia ten
sO responsabilidades respecto do traballo e non no referente



6 persoal e 4 stia formaci6n. Pero cada vez ponse mais énfase
no desenvolvemento do persoal, co obxectivo de romper
barreiras entre directores de persoal e formadores, de forma
que traballen xuntos no desenvolvemento de estratexias,
ocupando nun primeiro momento a mesma xerarquia e
posteriormente evolucionando.

En 1993 xorde a preocupacioén por mellora-la eficacia e
eficiencia e debateuse sobre a relacién do xestor individual
co seu persoal.

Correspondelle 6 xestor de lifia motivar e cofiecer, fixar
obxectivos e controla-lo rendemento do persoal con que
traballa a cotio.

Non se trata de sobrecarga-los directivos.

Estes esforzos para forma-lo persoal por parte do director
nontefien éxito, pois para eles hai moita presién e atopanse
sobrecargados de traballo.

Entre os principais obstaculos & participacion da xeren-
cia destacan: os sistemas existentes; a falla de seguimento;
a deficiente comunicacién; a falla de compromiso e de ren-
dicion de contas; e a falla de medicion do éxito ou fracaso.

Faise preciso dotalos de apoio e autoridade para que poi-
dan desenvolve-lo seu persoal. Os directivos necesitan habi-
lidades de liderado, deben aprender a delegar, a motiva-lo per-
soal e a valora-los puntos fortes e débiles de cada un. Deben
ter un caracter forte, saber trata-los subordinados que non
cumpren as stas expectativas e cofiece-las propias limi-
tacions.

Ata aqui a analise dos obstaculos.

Pero, jcal é a funcién do xerente? Parece que debe cubrir
unha serie de aspectos, como: avalia-las necesidades de for-
macién; comunicaciéns da xerencia; capacitacion; asesora-
mento; realizacion da formacioén (parece esencial que o
directivo se involucre nos programas de formacién); traba-
1lo en proxectos; formacién en equipos; establecemento de
obxectivos de formacién; avaliacién de resultados; e valo-
racion.

O problema estriba en acadar que os directivos se invo-
lucren na formacién do seu persoal. Os servicios ingleses
contan cun libro titulado Desenvolve-lo persoal. Tarefa do
xerente de lifia. A mensaxe debe ser sinxela, facilmente com-
prensible e aplicable na practica.

REGAP.
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¢Como fomentar e apoia-la delegacion de responsabili-
dades? Fixose un estudio e elaborouse un informe, que non
€ prescritivo, a este respecto.

Atopamos esencialmente daas presions:

o ritmo e a direccién do programa de reforma do sector
publico britanico, que cambia con lentitude. Cambian
as expectativas non s6 dos directores sen6én tamén do
persoal.

a percepcion de que cada vez hai menos recursos para
0s xestores e se produce unha falla de recofiecemento.
Moitos funcionarios séntense infravalorados.

Outro punto importante é a necesidade de que o enfoque
que se tome sexa integrado co resto dos sistemas de xestion
da organizacion, co contexto da estratexia da organizacién.

Agora estase a intentar cambia-la cultura da funcién
publica. O poder do futuro debe ser un poder de servicio.

O persoal so traballa ben se os cadros superiores estan
comprometidos e tefien capacidade de liderado.

A xestion refirese a organizacion do traballo e o liderado
0s obxectivos da organizacion.

Dentro do que se considera que os directores deben facer
menos atopamos: controlar e ordenar; intentar facelo todo;
basea-las decisiéns en precedentes; facer caso omiso da con-
ducta impropia dos demais; culpar e criticar; buscar solu-
ciéns rapidas; imporie-la sta superioridade no cargo...

Pola contra, entre o que deben facer en maior medida
destacan: aclara-la visién e examinar e avalia-lo rendemento;
facultar persoas e equipos; respostar as necesidades dos equi-
pos; colaborar; centrarse na prevencion e non na cura; reco-
necer e eloxia-lo éxito; adapta-lo seu estilo & madurez e s
especialidades das persoas e equipos; buscar melloras pro-
gresivas; facer fronte 4 conducta impropia dos demais; desen-
volve-lo establecemento de redes en toda a organizacion;
comunicarse en todas direccions; aceptar responsabilidades
polos resultados; capacitar e facilita-la aprendizaxe; apoiar
e non xulgar; concentrarse nas melloras...

Posteriormente tivo lugar un pequeno coloquio, iniciado
polo propio relator, Mr. Clive Parry, quen quixo saber se no
noso pais distinguiamos tamén un xefe de persoal respon-
sable de todalas politicas de persoal, ou os propios directo-
res xerais encargabanse da sua xente. Respostouselle que,



en certa maneira, o sistema era compartido; hai unha Direc-
ci6bn Xeral, sen prexuizo das competencias de cada Conse-
lleria. E distinguimos dous tipos de persoal: funcionario e
laboral, respecto dos que as competencias difiren.

Mr. Clive Parry engadiu que o sistema tamén fora moi
utilizado en Gran Bretaria, pero agora os directores xerais
buscaban mdis poder para evitar que se inmiscian nas stias
tarefas. O funcionariado at6pase tan fragmentado que, no
canto de departamentos, hai axencias e algunhas destas non
contratan funcionarios. Preocupa o seu réxime tan difuso;
o funcionariado desenvolvese en moi diversos aspectos e
precisa dun tratamento diverso, ainda que cun elemento
unificador; a cuestion radica en saber se o equilibrio actual
€ o correcto.

O debate pechouse cunha reflexion na que se destaca-
ron os logros por riba das orixes dos directivos (internos ou
externos) e afirmouse que non hai soluciéns estandar senon
que se debe optar polo sistema que mais se adecte as nosas
necesidades, buscando unha maior eficacia.

A intervencion final de Mr. Clive Parry dirixiuse a fixar
algunhas “Conclusions e retos futuros”.

Entre os temas comins nos programas de reforma des-
tacan os seguintes:

O valor do difieiro. Unha das principais barreiras da
reforma é a limitacion dos recursos. Neste sentido, o pro-
grama de analise de mercado supuxo un grande aforro.
A delegacién da responsabilidade, factor que sobresae
enormemente.

A maior utilizacién da xestién por contrato; aparecen asi
os contratos documento-marco e outros. Os servicios
subcontratanse fora e os funcionarios deben mellorar. A
prestacion do servicio supén unha auténtica transaccion
comercial.

A maior responsabilidade dos funcionarios como persoas
que prestan servicios, non so fronte 6 Parlamento senon
tamén fronte 6 piblico. Agora o publico debe considerarse
cliente.

A Carta do cidadan, que contribuiu enormemente &
mellora da calidade do servicio. Pénsase tamén na intro-
duccién dos premios a calidade, xa empregados polos
americanos e xaponeses.

REGAP [
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A idea de non ser dirixido senén liderado. Dentro do
modelo britanico de xestion de calidade total, atopamos
elementos como o liderado, a direccién da xente, a poli-
tica e estratexia e os recursos, que, a través dos procesos,
redundan na satisfaccion da xente e do cliente e no
impacto na sociedade, que constitiien os resultados da
actividade.

A relacion co sector privado, en ocasiéns antagbnica
pero sempre Gtil. As practicas do sector privado reper-
cuten no sector publico.

A persoa como centro de todo programa, de todo cam-
bio, pois € esta quen o fai funcionar. Compre analiza-las
necesidades das persoas involucradas para provoca-lo
imprescindible cambio cultural.

Xa estudiando o contexto futuro, e dentro do plan estra-
téxico, son fundamentais os temas de direcciéon empresa-
rial na organizacion e, dentro deles, destaca a capacidade
para adaptarse a un cambio de politica rapido. Dado que a
sociedade cambia constantemente, as organizaciéons deben
ser flexibles.

A Carta do cidadén supén a posta en préctica dos prin-
cipios en prestaciéon de servicios e asesoria politica e o
Goberno comprometeuse a situala no centro da politica.

Coémpre competir co sector privado, superalo, traballando
en equipo, en colaboracion.

Quizais o funcionariado do futuro sera mais sectoriali-
zado e concentrado.

Nos departamentos gobernamentais reconiécese a nece-
sidade de cambia-la politica e responsabilidade, e da xes-
tion de avaliacién. E un proceso que debe desenvolverse de
arriba abaixo.

Parece tamén que a dimensién do funcionariado é exce-
siva. A reduccion pode vir da revolucion tecnoloxica e dos
novos métodos de traballo. A reduccion drastica de direc-
tivos e persoal estd a ter lugar no sector privado.

E necesario o equilibrio entre as licitaciéns abertas e o
funcionariado pechado.

O programa de reforma supon un reto e o seu futuro é
incerto; e é preocupante que as novas politicas engadan
incerteza respecto da cohesion do funcionariado.

Dentro dos valores basicos da Administracion publica
unida estd a imparcialidade, integridade, obxectividade,



seleccion e promocion segundo os méritos e a rendicion de
contas, a través dos ministros, 6 Parlamento.

Na actualidade, a preocupacién verbo das analises de
mercado redunda nunha gran incerteza. Compre aproveita-
la oportunidade da Carta branca para aclara-las cousas e
despexar toda dibida.

A mensaxe final, dirixida 6s asistentes, incidiu na impor-
tancia do propio exemplo para o persoal con quen se tra-
balla, para quen nds somos o modelo.

No coloquio final, inquiriuse acerca da avaliacion do ren-
demento, das persoas que a realizan e os métodos mais efi-
caces.

Mr. Clive Parry destacou os sistemas obxectivos, nos que
se traballa en pequenos equipos; a avaliacion anual faina o
xefe directo do individuo e, en case tédolos organismos,
hai un xefe de Contrataciéon que se encarga disto.

Un método moi interesante é o da autovaloracién; del
despréndese que os individuos son mais duros consigo mes-
mos. Existe tamén o sistema de avaliacion polos propios
comparieiros, & marxe dos sistemas de arriba-abaixo e, como
proba, os sistemas de abaixo-arriba.

Hai gran variedade de sistemas e Mr. Clive Parry comen-
tou a stia preferencia polo que deixa a maior responsabilidade
no inmediato superior, cunha terceira persoa que garanta
a obxectividade. Pero o importante € que o traballador saiba
que se espera del, os obxectivos. '

Tamén existen sistemas de centros de avaliacion exter-
nos 6 funcionariado, realizados por expertos psic6l0gos.

Preguntouse tamén polo éxito da reforma administra-
tiva britdnica, cando feitos como a reduccién de funciona-
rios ou a tendencia 4 privatizacién mais ben parecen reflec-
tir un contraéxito. Mr. Clive Parry comentou o éxito da
reforma ata fins de 1991, traducido na mellora da calidade
do traballo, desaparicién de abusos, maior informacion 6
cidadén, a crecente consideracion publica derivada da reduc-
ci6én do gasto e do persoal... A partir de 1992 o funciona-
riado demostrou unha maior motivacién e implicacion nos
programas de reforma.

Tbédalas intervencions de Mr. Clive Parry estiveron com-
plementadas coa proxecciéon de transparencias. Algunhas
delas amosan pensamentos de grandes filosofos interna-
cionais que sempre estardn de actualidade.

REGAP .
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“O que debemos aprender a facer, aprendémolo facendo”
Aristoteles; “Nada é mais dificil de iniciar, méis perigoso de
dirixir ou mais incerto en canto 0 seu exito, que toma-la
dianteira na introduccién dunha nova orde de cousas”
Maquiavelo.D. Manuel Matias Cano Vera, coordinador do
seminario, encargouse de clausuralo, agradecendo a todo o
persoal a sta colaboracion e especialmente a Mr. Clive Parry
as suas brillantes achegas.






BERONICA

ADMINISTRATIVA

Alvaro Xose
Lépez
Mira

Douror en dereiro
consrirucional

Xornada de estudio sobre
motivacion do persoal da
Administracion publica

(EGAP, 24 de outubro de 1994)

dependencias da Escola Galega de Administracion

Publica unha Xornada de estudio sobre “Motiva-
cién do persoal da Administracion pablica”, cunha masiva
asistencia de funcionarios pablicos das diversas adminis-
tracions galegas, que fixo necesario habilitar salas de video,
por resultar insuficiente a capacidade do Sal6n de Actos.

Dirixiu a mesma D2, Carmen Sanabria Pérez, subdirec-
tora xeral adxunta de Planificacién e Seleccidén de Recursos
Humanos do Ministerio para as administracions puablicas,
actuou como coordinador D. Manuel Matias Cano Vera,
xefe de Estudios da EGAP.

o pasado dia 24 de outubro de 1994 tivo lugar nas



Presentou a xornada a propia directora, e incitou desde
un principio 6 didlogo, co propésito de enriquecer ainda
mais os contidos achegados nos diversos relatorios. A con-
tinuacién, D. Xaime Rodriguez-Arana Muifioz, director da
EGAP, fixo fincapé en que nas sesions procurariase incidir
mais nos aspectos da reforma administrativa relativos 6s
recursos humanos cos materiais, e tivo un momento de
recordo e agradecemento para D?. M? Teresa GOmez Con-
dado, directora xeral de Recursos Humanos do Ministerio
para as Administraciéns Pablicas, sen a colaboracion da cal
a presente xornada de estudio non se poderia realizar, en
palabras do director da EGAP.

Inaugurou as intensas sesions o Sr. Dositeo Rodriguez
Rodriguez, conselleiro da Presidencia e Administracion
Publica da Xunta de Galicia, quen agradeceu a colabora-
cién prestada polo MAP, para posteriormente referirse 6
momento crucial que estamos a vivir na consolidacién da
Administracién publica, como servidora dos intereses xerais,
dos intereses dos cidaddns nun contexto democratico, no
cal os funcionarios piblicos nin son traballadores privile-
xiados, nin servidores do poder ou da clase politica nel asen-
tada. Doutra banda, aludiu tamén 6s dereitos e obrigas dos
funcionarios para coa sta empresa, a Administracion, de
acordo co seu propio interese e co cumprimento da lei, e
mencionou expresamente a necesidade dunha rexenera-
ci6én e renovacion da mala imaxe social do funcionario
publico.

Doutra banda, valorou o feito de que a Administracion
publica € un elemento constitucional, 6 servicio do Goberno
para servir con total obxectividade 6 interese xeral; € a mate-
rializaciéon do contido non politico do poder executivo,
segundo sinalou. Pero, asemade, debe ser unha organiza-
cion eficiente, “adaptada” en nova expresion, o que non
quere dicir que tefia que funcionar como unha empresa pri-
vada, porque nin € o mesmo nin os seus obxectivos son os
mesmos. Cousa distinta é que non se poidan aplicar nela
modernas técnicas de xestion, perfectamente compatibles co
servicio 6 cidadan e 6 cumprimento da lei.

As persoas, os funcionarios, deben implicarse coa orga-
nizacién administrativa para que esta sexa eficaz e eficiente,
se non, non resulta posible. A funcién publica galega, xa
estabilizada, debe agora profesionalizarse e conseguir esta
integracion. Para iso, e en estreito contacto con iso para que
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E E tamen exista motivacion, deben cumprirse unha serie de
RONICA requisitos previos:
ADMINISTRATIVA 1. A obxectividade nas relaciéns entre a Administracion
e os seus funcionarios, o que esixe transparencia e regras
de xogo cofiecidas por todos, coa eliminacion do nepo-
tismo, a arbitrariedade, a promocion por ideas politicas,
etc. Isto non € incompatible coa libre designacién que
ten caracter de xeneralidade, e na que se debe incentiva-
la eficiencia, buscar un equilibrio na organizacion que
lle dea sentido & palabra motivacion.

2. Sensacién de que o funcionario non é un namero,
algo descoriecido, sendn unha persoa concreta, con per-
fis determinados e cofiecidos pola organizacion.

3. Sensacion de que a Administracion se preocupa polo
“contorno” do traballo, desde unha boa adecuacion das
oficinas ata unha politica de apoio social.

Noutro sentido, este cambio cualitativo tamén ha de ser
percibido polo cidadan; que este note que a sia Adminis-
tracion é modélica porque soubo adapta-la sia estructura
as demandas da sociedade sobre a que se establece; que o
cidadan sinta a Administracion como algo propio, e incluso
que se identifique o mais posible con ela. “A motivacién
serd o conxunto de todos estes procesos. O funcionario debe
atender a este reto”. O devandito cambio cualitativo poste
dous elementos:

1. Que exista a necesaria publicidade e constatacion da
eficacia e eficiencia de cada unidade organizativa no
desempefio da stia mision. De aqui que se valore como
necesaria a suficiente flexibilidade de adaptacion 0 servicio
encomendado, o que, visto pola outra cara, ha de preve-
lo estimulo adecuado por parte da organizacién para pro-
mocionar que o servicio se cumpra motivada, eficaz e
eficientemente, polo que serd preciso un dialogo coas
unidades que asi non o fagan, co fin de evitar erros.

2. Que a reestructuracion da funcion publica vaia unida
a recepcion de técnicas instrumentais (fundamental-
mente, a informatica) que permitan que operen mellor as
unidades. Producirase deste xeito un incremento da pro-
ductividade da Administracion, atil para o exterior pero
tamén, indubidablemente, para a propia organizacion.

Finalizou a stia exposicion o Sr. conselleiro, facendo ilu-
sionado fincapé nunha triple conceptualizacién do tema




central da xornada, a motivacion do persoal 0 servicio da
Administracion:
a. Motivacién como estimulo persoal para camprir cada
un coa siia tarefa cotia.

b. Motivacion como ilusién, como satisfaccion polo
deber cumprido, e non como amarga e inevitable obriga.
Conciencia-lo funcionario de que cada un deles € un ins-
trumento importante porque cumpre unha funcién
social.

. Motivacion como rescate do orgullo de ser funciona-
rio pablico, non como un privilexiado en momentos de
crise, sen6én como un traballador 6 servicio de toda a
sociedade por completo.

A xornada propiamente dita iniciouse cun relatorio da
directora da mesma verbo da xestiéon de recursos humanos
nas administracioéns pablicas e, comparativamente, na
empresa privada, e a motivacion do persoal en &mbolos
campos. Efectuou a redactora, cunha insistencia que con-
sideraba pertinente, unha valoracion da dimension humana,
bésica en todalas organizaciéns e empresas. O mesmo tempo,
non cabe enganarse —apuntou- acerca de que a auténtica
proba de lume para aquelas, estriba en conseguir de verdade
que as persoas traballen satisfactoriamente e se sintan moti-
vadas, o cal esixe, coas actuais técnicas de traballo méis com-
plexas do que antano, que exista un maior nivel de infor-
macién, preparacion e, sobre todo, capacidade de iniciativa
persoal, cuestion de capital importancia nuns paises desen-
volvidos cunha man de obra que € escasa, cara e altamente
especializada, e por iso pode converterse en factor decisivo
do éxito ou do fracaso empresarial. O papel fundamental
que ha de desempefia-la motivacién no traballo, ha de se
pOr fora de toda dabida, xa que, en opinion da autora, se
non medra a productividade, teremos que enfrontarnos 6
estancamento econdémico e a unha grave tension social.

Tras estas consideracions xerais, a relatora pasou a trata-
los elementos diferenciais na dimension humana da Admi-
nistracion puablica, e comentou que unha motivacion efi-
caz dos empregados publicos pasa por crea-las oportunidades
que lles permitan satisface-las stias necesidades e desexos,
persoais e/ou profesionais, e por establece-lo vinculo que
os comprometa coa Administracién ptiblica como empresa.
Para iso, estimou imprescindible contrarresta-la seguridade
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no traballo que ofrece a funcién publica, co necesario com-
plemento de oportunidades de mellora e desenvolvemento
profesional; de tal xeito, abririanse as portas & motivacion a
través da “mobilidade funcional”, o que no repercutiria
senén nunha via de enriquecemento da funcién. En idén-
tico ton, formulouse o problema dunhas retribuciéns que non
discriminan entre bos e malos rendementos.

Se seleccionamos de entre a grande pluralidade de con-
tidos da conferencia, parécenos importante acentuar coa
autora o factor do traballo en si mesmo como fonte de moti-
vacién, nun sector onde a monotonia e a rutina poden cau-
sar auténticas desfeitas. E certo que, nos tltimos anos, as
caracteristicas do traballo na Administracién variaron subs-
tancialmente, en parte, pola incorporacién progresiva de
tecnoloxias da informacion, pero tamén pola forte renova-
cion do persoal das administraciéns pablicas experimen-
tada nos ultimos dez anos, 6 tempo que o afastamento das
formas burocréticas de organizacion serviron para aumenta-
los métodos de traballo en colaboracion, desconcentrar asi
a toma de decisions, e reduci-los niveis xerarquicos e poten-
cia-lo papel dos postos directivos.

En similar senda ha de situarse a revalorizacién do publico
que intensifique o “vinculo” como estratexia de xestién de
recursos humanos propiciatoria dunha mellora da motiva-
cién, o que, pola stia vez e simultaneamente, require acep-
tar como factor de cambio o estado de animo que se nece-
sita para unha nova xestion no sector pablico, o protagonismo
dos propios funcionarios, asociandoos 6 proceso de moder-
nizacion administrativa.

E todo iso como via para pescudar no nucleo central do
relatorio, referido & transcendencia da motivacién dos empre-
gados publicos 4 hora de asegura-la eficiencia, eficacia e
obxectividade esixidas pola Constitucién. E, neste aspecto,
non se pode obvia-la alusion 6 decisivo papel que desem-
pefian en toda a armazon os postos directivos, tanto polo rol
que xogan na organizacién, como polas repercusions que
o estilo directivo ten na motivacién do resto do persoal. E por
iso que a parte final da conferencia se dedica a analiza-las
diversas cualidades (madurez emocional, independencia,
espirito emprendedor, etc.), que han de atesoura-los servidores
publicos que exerzan estes cargos.

A dltima conclusion da autora resulta tan sinxela como
suxestiva: se os vicios adquiridos pola Administracién do



Estado en varios séculos de existencia parecen, en ocasions,
indelebles, na Administracion das comunidades autono-
mas o cambio de mentalidade que esixe unha mellora da
motivacion dos empregados piblicos pode ser moito mais
asequible, precisamente e sobre todo, se procuran non adqui-
rir mimeticamente aqueles.

O segundo relator, D. Pablo Fernandez Garcia, subdirec-
tor xeral de Relacions Laborais, abordou o tema das rela-
cions laborais na Administracion publica e a stia influencia
na motivacién. En primeiro termo, sintetizou a recente his-
toria das mesmas ata 0 momento actual, e valorou a impor-
tancia do factor humano como elemento productivo. A con-
tinuacion, describiu un flamante estudio Delphi realizado
entre directivos da Administraciéon do Estado, no cal se puia
de manifesto como principal factor de motivacion a per-
tenza a unha organizacion seria, é dicir, unha organizacion
claramente definida, cuns obxectivos explicitos e cunha
xerarquia competente. Neste punto, o autor amosouse par-
tidario de revitaliza-lo papel do directivo, e investilo de
poderes e facultades empresariais, fronte 6 principio da
coxestion e coparticipacion na direccion.

Axifa, pasou a analiza-lo nucleo central da stia proposta,
e referiuse 4 relacion entre sociedade, sistema productivo,
sistema de relacions laborais e estratexias de motivaciéon. O
punto de partida para un desefio de motivacion estriba no
desenvolvemento endoxeno que refugue de modelos impor-
tados, e se axeite a cada pais, & clase de empresa e de traba-
llo, 6 prototipo de relaciéns laborais existentes e, funda-
mentalmente, as caracteristicas de cada traballador. Neste
sentido, estudia tanto unha serie de manifestaciéns con-
cretas no sistema espafiol, como a modernizacion que a
lexislacion administrativa intentou orientar nos altimos
anos, que, 6 ser eminentemente participativa, incidiu moi
positivamente na stia estructuracion final, xa que, en opinion
do relator, o acordo final non contén a penas diferencias
con outros que se redactaron en sectores productivos pri-
vados.

Concluiu o autor citando que “os procesos de motiva-
cién colectiva, achéganlles as organizacions uns resultados
moi superiores a calquera outro sistema ou método de moti-
vacion que se utilice e que a implantacién da cultura da
negociacion, vai sumarlle un valor engadido inapreciable a
calquera proxecto innovador”.
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Cerrou a sesi6n matinal D. Miguel Ordozgoiti de la Rica,

‘subdirector xeral de Promocién Profesional, que falou da

imaxe social dos funcionarios pablicos e a stia motivacién
profesional. Na sta disertacién efectuou unha analise das
causas polas cales a maioria dos cidadans non efectia unha
valoracion favorable dos funcionarios publicos, atmosfera de
opinion que inflae -moitas veces determinantemente- na
stia propia autoconsideracién e no desempefio das stias tare-
fas profesionais.

Simultaneamente, o que o autor denomina “ofensiva
xerencial” —imitacion de esquemas norteamericanos— dos
ultimos anos que enxalzou a obsesién polo privado, “pro-
duciu tamén moito desconcerto e desmoralizacion entre os
funcionarios”, o que o levou a sinalar que a recuperacién
do orgullo profesional dos funcionarios publicos pasa, polo
menos en parte, por encontrar respostas ante as demandas
da sociedade, pero baseadas na propia tradiciéon adminis-
trativa.

E por iso que o autor suxire unha serie de trazos que, 6 seu
xuizo, haberia de ter ou os sistemas de carreira na Admi-
nistracion publica, orientados a eleva-la motivacién, e con-
cluia indicando que, ainda que con exquisita prudencia, se
deberian desliga-las retribucions das funcions, o que intro-
duciria grandes doses de motivacién e dinamismo nas orga-
nizacions, sen cometer inxustizas retributivas e permitiria
que a pegada deixada por un mal directivo se borre sen mais
e sen perpetuarse na estructura da organizacion. “Fariamos,
quizais, con iso un grande servicio & modernizacion da
Administracién e lograriamolo, paradoxalmente, rescatando
conceptos pretendidamente antigos”, meta que nun
momento anterior da exposicién propugnaba o relator.

Xa na sesion de tarde, a primeira intervencién corres-
pondeulle a D. José Luis Espinosa Alvarez de Lara, consultor
de Organizacién, Recursos Humanos e Informatica, baixo
o titulo de “Aspectos econémicos, profesionais e sociolxi-
cos da motivacion laboral. Diferencias entre o sector ptblico
e o privado”. Comezou analizando, no ben estructurado
relatorio, a definicion e as teorias sobre a motivacion para,
axina, pasar a expo-lo concepto de incentivo do traballo e
as saas clases, asi como os elementos da incentivacion.

Entre os diversos incentivos, o autor distingue entre os
intrinsecos 0 traballo, € dicir, os aspectos do mesmo que



resultan en por si atractivos para o traballador, o cal obtén
satisfaccion do seu propio traballo, e os extrinsecos. De entre
os primeiros salienta a adecuacion persoa-posto no esquema
organizativo, o enriquecemento e rotacion de tarefas, as
boas condiciéns de seguridade e hixiene no traballo, o desen-
volvemento e promocién profesionais, as apropiadas canles
de comunicacion e a participacion do traballador no desefio
da sta tarefa. Como conclusién de todos eles sinala que do
que se trata é de buscar un terreo de perfecta harmonia entre
os intereses da organizacién e do traballador, e, asi mesmo,
postula que cando a motivacién intrinseca falla, é dificil
soste-la extrinseca.

Analiza nesta, como colofén, varios tipos de incentivos:

1. Os psicoloxicos, e, pola sia vez, dentro destes, 0 reco-
fiecemento de valia e logros, o plan de carreiras profe-
sionais, a comunicacion, a participacion, a formacion e
o feito de lles outorgar importancia as persoas que fan
funciona-la organizacion.

2. Os econdmicos, fundamentalmente a remuneracion do
traballador, a cal pode ser fixa en metélico, variable en
metalico, en especie, e diferida. En calquera delas o mais
importante para incentivar é que presente equidade
interna e competitividade externa; tamén para o estricto
campo das administracions publicas.

Interveu en segundo lugar, D. Francisco Gonzalez Serrano,
catedratico de psicoloxia social da Universidade compos-
tela, quen tratou das bases psicoloxicas da motivacion labo-
ral. A conferencia -moi técnica— introduciuse salientando
a necesidade de non descontextualiza-la motivacion dos
diversos condicionantes que rodean a vida do individuo,
cara a establece-los programas ou plans de modo adecuado.
No caso da motivacién laboral, hai que referirse a unha serie
de determinantes:

1. Caracteristicas do traballo. Destacase a necesidade de
por en conexioén os elementos do traballo e os factores
individuais; dos primeiros, por exemplo, son dignos de
mencién a variedade do traballo, o interese da activi-
dade, e a autonomia ou liberdade de accién no traballo,
que permite a responsabilizacion por parte do suxeito.
Estas serian as caracteristicas do contido do traballo, pero
hai que dar un segundo paso, o das estratexias de inter-
vencién mais axeitadas para activalas, e destas describe
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duas intimamente relacionadas: o enriquecemento do
traballo e o desefio de postos.

2. Caracteristicas dos individuos. Serian, en primeiro
lugar, as necesidades, as cales motivan por canto impli-
can un estado de privacion ou insatisfacciéon que nos
empuxa (ou motiva) a neutralizala ou satisfacela; en
segundo termo, os obxectivos que se cuestionan os indi-
viduos verbo do traballo, que posten un impacto moti-
vacional na medida en que a stia existencia lle outorga
unha finalidade & accion; en terceiro lugar, intimamente
relacionadas co anterior, sitGianse as expectativas (cren-
zas de que certas accions irdn seguidas de determinados
resultados); en cuarto, a autoeficacia percibida, “defini-
ble como a probabilidade subxectiva de realizar exitosa-
mente unha accién”.

Ainda que o autor deixou anunciado que se poderian
Citar outras caracteristicas tamén relevantes, acoutou aquia
sua relacion para finalizar dedicindolles unhas palabras s
actitudes cara 0 traballo, no sentido de que o significado
que o traballo ten para as persoas, incide dun modo directo
sobre a motivacién laboral.

Rematou a xornada D. Manuel Eduardo Martinez Qubifia,
inspector de Servicios da Xunta de Galicia, que falou sobre
as remuneracions na motivacion do persoal e a retribucién
segundo o rendemento. Tras efectuar un introito no que se
referia 6 individuo como centro da motivacién e propuiia
diversas medidas implicadoras que eviten o aburrimento e
a rutina no traballo, tales como a mellora das relaciéns inter-
persoais, o arranxo das condicions materiais do traballo, a
rotacién e promocién, etc., que envolvan o individuo na
tarefa que realizar, fixo explicito como unha destas medi-
das basicas —ainda que non a tnica- é a mellora do sistema
de remuneracién.

Este altimo pode conter remuneracions directas (salarios)
ou prestacions indirectas, coma os seguros de vida, pensions,
garderias, estudios, etc. Sinalou o autor como, na actuali-
dade, as retribuciéns atépanse mediatizadas por un escena-
1io externo totalmente alleo 6 control da organizacién: o
mercado, condicién pola que é necesaria a flexibilidade como
caracteristica esencial do modelo de remuneracién.

Posteriormente, cinxiuse o relator & remuneracién no
estricto campo da lexislacion funcionarial, estimou que



ainda que tradicionalmente foi un dos comporientes mais
deteriorados da funcién publica espafiola, desde 1984 o
lexislador outorgalle con claridade primacia & importancia
das retribucions ligadas 6 desempefio do posto de traballo,
algins dos elementos das cales (complemento especifico,
complemento de productividade) describe a continuacion.
Sen embargo, este sistema tamén orixinou distintos pro-
blemas que se intentan paliar cun novo esquema elaborado
polo Ministerio para as Administraciéns Pablicas, que atende
a un elemento subxectivo e a un elemento obxectivo de
cada posto de traballo.

De todo iso infirese que nos modelos de retribucion tipi-
cos do sector publico, a flexibilidade non é precisamente a
nota dominante, e estin ademais ausentes a integracion
coa avaliacién do rendemento e outros aspectos da xestion
de recursos humanos. E por iso que se provocou un crecente
distanciamento do atractivo profesional deste sector en com-
paracién coa empresa privada, ainda que as novas politicas
salariais tentan unha aproximacion 6s principios imperan-
tes nas retribucions no sector privado, especialmente en
catro ambitos: mercados, estructuras de remuneracion, facul-
tades dos directivos e rendemento.

Neste altimo fixou especial atencién o conferenciante
nas stas palabras finais, onde, tras analizar comparativa-
mente as reformas nesta lina dos paises do noso contorno,
propugnou que seria positivo que se comezasen a aplicar
no Estado espafiol -e concretamente en Galicia, onde xa se
albiscan alg(ins sinais-, porque, malia que poida crear unha
dose de competitividade e tensioén entre os funcionarios,
indubidablemente levara consigo unha importante carga
de motivacion no persoal 6 servicio das administracions
publicas, “que a partir de agora comprendera que traballar
ben ou mal na Administracion non é igual e que, polo tanto,
o seu esforzo e bo facer, terdn a sla compensacion e reco-
fiecemento”.

Xa por ultimo, haberia que salienta-lo fructiferos que
resultaron os coloquios habidos, intercalados entre relatorios,
por mais que non poidan quedar reflectidos nesta cronica.
Clausurou tan intensa xornada D. Xaime Rodriguez-Arana
Mufioz, que destacou como se acadaran cumpridamente os
obxectivos propostos coa sta realizacién, xa non s6 pola
masiva asistencia de funcionarios 6 servicio das diversas
administracions publicas galegas, senén porque se lograra
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ofrecer unha panoramica do tratamento dos recursos huma-
nos na Administracién publica compardandoo co sector pri-
vado, analiza-las técnicas consolidadas neste campo para
mellora-lo rendemento e a eficacia das unidades adminis-
trativas, e estudia-lo clima e a cultura das organizaciéns
administrativas 0 analiza-las causas da desmotivacion do
seu persoal, co proposito, xustamente, de obte-lo efecto con-
trario. EE
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Manuel Colmeiro: un ilustre
administrativista galego

Ed. Escola Galega de Administracién Pdblica,
Santiago de Compostela, 1994.

O profesor Rodriguez-Arana publicou un pequeno libro

e sobre a figura egrexia de don Manuel Colmeiro (1818-

-1894) con ocasién do centenario do seu falecemento. O opus-

culo, malia a estar escrito en galego, é de doada lectura, e nel

destacase unha das principais achegas do ilustre xurisconsulto
galego, como é a da investigacion histérica das institucions.

A través das paxinas do libro, que se divide en seis aparta-
dos (Introduccién, A EGAP e Manuel Colmeiro, O dereito admi-
nistrativo no profesor Colmeiro, A volta a Colmeiro e 4 inves-
tigacién histérica no dereito publico espaiiol, O Goberno, a
Administracion, a separacion de poderes, o Estado, a lei, a liber-
dade e a xustiza en Colmeiro, Reflexién final), Rodriguez-Arana
amosa, cun amplo soporte de citas de administrativistas con-
temporaneos, a necesidade, utilidade e eficacia da investiga-



cién histérica no dereito pablico, e conecta deste xeito co
método de Colmeiro, o cal lle permitiu elaborar unha obra e
construir un sistema autenticamente paradigmatico para o dereito
puablico espafiol. A parte diso, o librifio fai fincapé na posicién
que dentro do discurso de Colmeiro tefien o Goberno e a Admi-
nistracién, asi como o papel da lei e das liberdades publicas.

Dinos o autor que Colmeiro como home do seu tempo ten
unha obra sen dubida impresionante, pero que debe conside-
rarse e valorarse no seu xusto sentido (p. 84), e que, polo tanto,
convén fuxir de simplificaciéns, que con frecuencia s6 condu-
cen 4 terxiversacion do significado da sta obra.

O libro, ainda que con pretensién divulgativa, ten un evi-
dente valor porque logra rescata-lo nicleo central das ensi-
nanzas do mestre decimondnico co espirito sintético que este
tipo de publicaciéns ten: o papel transcendental da analise his-
térica e a superacién do simple comentario aséptico de leis e
decretos, a importancia da Administracién Pdblica na vida do
home (“La Administracién como poder o la Administracién
aplicada acompafia al hombre desde la cuna al sepulcro”), o
obxecto do dereito administrativo, etc. E pon na pista para ir
descubrindo as virtualidades que anifian na obra dun dos pais
do dereito administrativo do século XIX, que, por desgracia,
non é todo o cofecido que a altura do seu talento merece.

2. Non é certamente Espafia un lugar no que a historia se
considere no que vale. Mais cando se trata de cofece-la propia
historia 0 panorama &, se cabe, ainda mdis sombrio. A cotio
comprébase como calquera estudiante medio sabe con mais
precisién e detalle as causas da guerra de secesion norteame-
ricana ou 0 ano no que Abraham Lincoln sufriu un atentado
que lle produciu a morte, que cal foi o significado da época
moderada para o Estado. E se isto acontece coa historia en xeral
e con aqueles que se atopaban no escaparate do seu tempo,
mais fondo é o descofiecemento cando se pasa & historia par-
ticular das ciencias, 6 cerne dos acontecementos ou o papel
das persoas que estaban por detras, sobre as cales a ignoran-
cia é case absoluta. Iso conduce 6 feito de que figuras signifi-
cativas para a evolucién cultural de todo un pobo sexan ilustres
desconecidos. Pénsese en Javier de Burgos, Gumersindo de
Azcérate ou no propio Azafa, verbo dos cales no mellor dos
casos téfense didas ou tres ideas topicas, que tanto serven para
enxalzalos coma para denigralos, segundo o libre criterio de
quen tome a idea. Hai, pois, non s6 un descofiecemento global
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e pormenorizado dos acontecementos e das instituciéns que
€, como ben di Nieto, literalmente arrepiante, senén unha igno-
rancia dos protagonistas. Porque a historia e, polo tanto, a his-
toria das ciencias, fixérona homes e mulleres, os cales tiveron
un determinado talante ideoléxico e cultural, e desenvolveron
as stas vidas en determinado contexto politico, econémico e
social. Conece-la evolucién dos protagonistas de xeito obxec-
tivo e rigoroso, saber daqueles que con maior ou menor for-
tuna escribiron unha frase ou un libro na historia, é absolutamente
fundamental para ter unha idea cabal dos acontecementos e
institucions do pasado; e, asi mesmo, para comprende-lo pre-
sente. Por esta razon é oportuna a saida deste traballo de Rodri-
guez-Arana nun ano coma o de 1994 no cal se cumpren 100
anos do falecemento do Manuel Colmeiro, pois xunto 6 recor-
datorio e merecido recofiecemento, serve para esculcar no
pasado e tirar deste as conclusiéns ou ensinanzas que sexan
pertinentes.

Colmeiro, que foi catedrético, xurista, historiador, econo-
mista, inspector xeral de Instruccién publica, deputado, sena-
dor, etc. deixou unha obra monumental en dereito, historia e eco-
nomia. Vista coa perspectiva que da o tempo asombra que no
malparado e desfeito século XIX espaniol xermolase e crecese
unha figura intelectual de tal calibre, que moi ben se pode
parangonar, coas matizaciéns que se queiran, coas do Rena-
cemento, as cales producen admiracién e perplexidade nos
homes contemporaneos, que sen dubida tefien horizontes mais
exiguos e léxica de especialistas. Porque Colmeiro non foi un
diletante ou un xeneralista, senén un experto que co método
axeitado acadou penetrar coas sias investigaciéns nos nicleos
centrais das disciplinas nas que traballou. Proba diso foi a sta
influencia no dereito estranxeiro da que deron conta autores
como Laferriére ou Batbie, ou a stia contribucién é conece-
mento da historia da economia (a sta Historia de la economia
politica en Espafia). No dmbito do dereito pdblico a stia achega
foi transcendental. O abandono do método esexético e o afon-
damento na investigacién histérica das institucions permitiulle
6 dereito administrativo dar un salto cualitativo no século XIX.

Convén transcribir un pardgrafo da Enciclopedia Larousse
(tomo lll, reimpresién de 1979, p. 55) para ter unha visién pre-
cisa da figura de Colmeiro:

“Como jurista adoptd el método histérico y sistemético y estu-

dié las instituciones sociales, administrativas y politicas en su
realizacion histérica abandonando el método puramente exe-



gético, hasta entonces usado. Sistematizé el derecho admi-
nistrativo y fue uno de sus forjadores en Espana, influyendo
en varios tratadistas extranjeros, en especial en Batbie y De
Gioannis. Al reducir los poderes politicos en dos fundamen-
talmente, el de dictar leyes (legislativo) y el de aplicarlas (eje-
cutivo y judicial), se avanz6 a las teorfas kelsenianas, formuladas
en el campo administrativo por Merkl”.

Estas palabras deixan claro o calado da obra do autor galego,
a stia influencia no dereito estranxeiro e a idoneidade do método
utilizado. O seu Dereito administrativo espafol, con ediciéns
de 1850 (12), 1858 (22), 1865 (32) e 1876 (4?), con apéndice de
1880, é de consulta case obrigada para o cofiecemento das
normas e instituciéns decimondnicas.

3. A publicacién do opisculo de Rodriguez-Arana é opor-
tuna e Gtil, pois mais alé de facer unha haxiografia, trata de
recuperar unha figura e un patrimonio da cultura xuridica espa-
fola e europea. O cofiecemento da magna obra de Colmeiro,
do mesmo xeito ca doutros autores do século XIX, é unha nece-
sidade basica para ter unha idea cabal de moitas das institu-
ciéns do dereito publico actual. A reflexion (e, no seu caso, a
critica) sobre a obra destes autores constitie unha auténtica
esixencia para que o avance do dereito administrativo sexa
unha realidade. Se o dereito estranxeiro como perspectiva de and-
lise non se pode rexeitar, o que non é admisible é a relegacion,
a prol do fordneo, do dereito histérico. Convén salientar esta
evidencia porque 4s veces prodicese a importacién acritica de
figuras e o paralelo desdén do propio, ou mais simplemente a
apelacién 6 pasado sen un cofiecemento preciso do mesmo.
Cémpre saber, pois, os limites do horizonte que toda época
ten, a obra dos seus protagonistas e o significado desta: é tarefa
prioritaria para o progreso do dereito pablico. O libro de Rodri-
guez-Arana inscribese nesta orientacién. E&

Manuel J. Sarmiento Acosta

Profesor rirular de dereiro adminisfrarivo
Universidade das Palmas de Gran Canaria




B IBLIOGRAFIA E
RECENSIONS

Procedimiento administrativo
(Ponencias del IV encuentro
hispano-argentino sobre derecho
administrativo)

Jaime Rodriguez-Arana Mufioz, Jests Gonzalez Pérez,
Rodolfo Carlos Barra, Juan Carlos Cassagne,
Julio Rodolfo Comadira, Fernando Garrido Falla,
Francisco Gonzilez Navarro, Jestis Gonzalez Pérez,
Laureano Lépez Rodo

Ed. Escola Galega de Administracién Pablica,
Santiago de Compostela, 1994

Aobra de razén contén a andlise que da recente Lei do réxime
xuridico das administracions publicas e do procedemento
administrativo comun, Lei 30/1992, do 26 de novembro fixeron
autores do prestixio de Laureano Lépez Rodé, Francisco Gon-
zalez Navarro, Fernando Garrido Falla e Jestis Gonzélez Pérez,
0s que, como veremos, realizaron importantes reflexiéns sobre
o procedemento administrativo e a Administracion.

Asi mesmo, na obra da presente recensién recéllense os
relatorios de destacados exponentes da doutrina administrativista
arxentina, concretamente, de Rodolfo Carlos Barra, ministro de
Xustiza de Arxentina e catedrdtico de dereito administrativo da
Universidade de Santa Marfa de Bos Aires, Julio Rodolfo Coma-



dira catedrético de dereito administrativo da Universidade da
Prata e Juan Carlos Cassagne catedrético de dereito adminis-
trativo da facultade de Dereito e Ciencias Sociais da Universi-
dade de Bos Aires.

Podemos dividir esta obra en tres partes claramente dife-
renciadas:

I. Prélogo. Elaborado por D. Xaime Rodriguez-Arana Mufoz
catedrético de dereito administrativo da Universidade da Coruia
e director da Escola Galega de Administracién Piblica, a pre-
ocupacién do cal pola realizacion de actividades de estudio e
difusién de cuestions relacionadas coa Administracién pablica
e o dereito publico se debe a realizacién das xornadas que fixe-
ron posible a confeccién desta importante e significativa obra.

I1. Introduccién. A cargo do eminente catedratico de dereito
administrativo e académico de nimero das Reais Academias
de Ciencias Morais e Politicas e de Xurisprudencia e Lexisla-
cién, D. Jests Gonzdlez Pérez.

I11. Relatorios. Esta terceira parte estd integrada polos rela-
torios que se expuxeron nas “Xornadas de estudio sobre pro-
cedemento administrativo (IV encontro hispano-arxentino)”,
que tiveron lugar en Santiago de Compostela, os dias 15 e 16
de febreiro de 1994.

D. Laureano Lépez Rodé dedicou a stia exposicién 6 estu-
dio do procedemento administrativo na stia conceptuacién de
garantia dos administrados, e chegou & conclusién de que se
a finalidade primordial do procedemento administrativo é a de
garanti-los dereitos dos cidadans, ben se ve que a nova lei,
lonxe de os garantir déixaos en suspenso, e recorre inicialmente
a unha instruccién da Subsecretaria do Ministerio para as Admi-
nistraciéns Pablicas, non publicada no BOE, o que contravén
o principio de “a publicidade das normas”, consagrado no artigo
9.3 da Constitucién e, posteriormente dicta un Real decreto-
lei que deixa en absoluta escuridade a quen non coneza a men-
cionada instruccién reservada que cita con cardcter provisional
cales son os artigos que non se poden considerar vixentes da nova
Lei do réxime xuridico das administraciéns publicas e do pro-
cedemento administrativo comdn, en materias tan importantes
coma o silencio administrativo e os recursos administrativos.

Pola stia banda, D. Rodolfo Carlos Barra dividiu a stia expo-
sicion, dedicada 6 estudio dos “Actos regulados e discrecio-
nais. A sta problematica e o seu control”, en cinco partes, que
sOn as que a seguir se exponen:
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1. Actividade regulada e discrecional. O relator afirma que
€ comdn e uniforme distinguir na actuacién da Administracién,
entre actividade regulada e discrecional, mais que tal distin-
cién malia a ser correcta, quizais non é absoluta. Tras expo-las
razéns que serven de fundamento a citada aseveracién chega
a conclusién de que, sen deixar de aludir & case docente cla-
sificacién de regulado-discrecional, mellor serfa falar de esixi-
ble ou inesixible por parte de terceiros.

2. Ambitos de exercicio da discrecionalidade. Dedica este
apartado 6 estudio dos que, 6 seu xuizo, constittien os grandes
rubros 6s que queda limitada a actividade discrecional da Admi-
nistracién padblica: discrecionalidade a) por opcién técnica; b)
por concrecién dos conceptos xuridicos indeterminados; ¢) na
decisién politica; e por dltimo, d) na actividade regulamentaria.

3. O control da actividade discrecional. O que se controla
na actividade discrecional, afirma, non é en realidade o exer-
cicio mesmo da decisién discrecional, senén os seus presu-
postos.

4. O impugnante. Os actos regulados, salvo aqueles que
non transcenden da esfera interna da Administracién ou a rela-
cién entre poderes (polo tanto non serfan auténticos actos admi-
nistrativos) tefien un destinatario preciso. Sen embargo, isto non
sempre ocorre cos actos administrativos discrecionais, xa sexa
porque a ninguén lle prexudican ou porque o prexudicado non
pode cuestiona-lo mérito do acto.

5. O papel dos xuices. En opinién do relator, o papel dos
xuices 6 revisa-la actividade discrecional da Administracién é
de maior complicacién ca no suposto de control da actividade
regulada.

O terceiro relatorio pronunciouno D. Francisco Gonzélez
Navarro, que falou sobre “O chamado procedemento admi-
nistrativo comdn”. A primeira cuestién formulada polo relator
centrouse na posibilidade ou non de falar da existencia de “un”
procedemento administrativo comin, cuestién esta que tras
unha anlise polo mitido, resolveu negativamente, e asegurou
de forma taxativa que “non hai “un” procedemento adminis-
trativo comun, sendn varios, se cadra moitos”. A segunda cues-
tion abordada na exposicion de razén foi a relativa s compe-
tencias das comunidades auténomas na Constitucién e nos
estatutos de autonomia. Polo que respecta 6s estatutos, o pro-
fesor constatou que sobre estes non hai ningunha dibida sobre
esta posibilidade, e polo que respecta 4 Constitucién a inter-



pretacién que vén defendendo desde hai varios anos sobre o
artigo 149.1.18 CE lévao a soster que non hai inconveniente
en admitir que unha Comunidade Auténoma pode dicta-la sta
propia lei sobre procedemento administrativo sequera sexa den-
tro do marco constitucional. A exposicién concluiu coa refe-
rencia 6 feito de que o Estado dicta os principios, as regras inde-
clinables, en fin, todo o que é preciso, para que non aparezan
uns cidadans discriminados respecto doutros. E as comunida-
des auténomas poden lexislar tamén na materia en relacién
con sectores ou parcelas concretas da sta actividade e tamén,
se asf o aconsella o principio de economia normativa, para
varios deses sectores conxuntamente, e incluso con caracter
xeral para calquera suposto imaxinable da sa actuacion. Pero,
iso si, axustindose sempre 4 lei bésica estatal en materia de
procedemento administrativo.

]

A continuacién, D. Julio Rodolfo Comadira, referiuse 6 “Sis-
tema de nulidades do acto administrativo”.

O profesor, para quen o acto administrativo é unha decla-
racién emitida por un érgano estatal, ou un ente publico non esta-
tal, en exercicio de funcién administrativa, baixo un réxime
xuridico exorbitante, productora de efectos xuridicos directos
e individuais respecto de terceiros, analizou os dous tipos de
elementos integrantes do acto, isto é, os esenciais e 0s acci-
dentais, para pasar a continuacion a estudia-lo sistema de inva-
lidez coa obrigada distincién entre nulidade absoluta e nuli-
dade relativa, e a distincién, asi mesmo, entre nulidade manifesta
e non manifesta.

D. Fernando Garrido Falla falou sobre “A obriga de resol-
ver: actos presuntos e silencio administrativo”, que como todos
saben, constittie un dos cabalos de batalla da Lei 30/1992, do
26 de novembro. Referiuse 4 obriga de resolver que lle asiste a
Administracion publica, 6 silencio administrativo, 6 acto presunto
e 4 sda certificacién na nova lei, para concluir cunha breve
referencia 6s dereitos preexistentes, que, 6 seu xuizo, son en
principio aqueles que derivan da propiedade e das liberdades
individuais.

O dltimo relator arxentino D. Juan Carlos Cassagne, refe-
riuse & suspensién dos efectos dos actos por via administrativa
e xudicial e postulou a necesidade de articular un sistema que
combine as garantias e prerrogativas administrativas coa pro-
teccion e respecto dos dereitos dos administrados.

Finalmente, D. Jests Gonzdlez Pérez referiuse a “A revi-
sion dos actos administrativos”, e abordou cuestiéns tales
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como as prerrogativas das administraciéns publicas e a revi-
sién dos seus actos, os limites, clases e regulacion da revision,
asi mesmo estudiou a chamada revisién de oficio dos actos
nulos e anulables, para concluir coa referencia 6s recursos
administrativos.

En suma, tratase dunha obra na que se recollen as reflexions
de xuristas espanois e arxentinos de recofecido prestixio sobre
o procedemento administrativo en particular e sobre a Admi-
nistracién puablica en xeral.

Ana M? Blanco Nespereira
Bolseira do EGAP






B IBLIOGRAFIA E
RECENSIONS

Antonio
Carceller

Fernandez

Instituciones de derecho
urbanistico

Ed. Montecorvo, Madrid, 1992

profesor Carceller Fernandez recolle no seu libro unha

completa panordmica das instituciéns urbanisticas no
noso pafs. No dito texto insérense as modificaciéns introduci-
das pola aprobaci6n do Texto refundido da Lei sobre o réxime
do solo e ordenacién urbana, conforme co previsto na Lei
8/1990, do 5 de xullo, sobre reforma do réxime urbanistico e
valoracions do solo.

E un libro extenso, seiscentas dezasete paxinas, que se cin-
guen a ofrecer unhas primeiras nociéns sobre esta parte do noso
ordenamento xuridico, cunha exposicién sucinta, ainda que
sistematica e completa, da nova lexislacién urbanistica, con
referencias as Gltimas teses doutrinais e 6s novos criterios asen-
tados pola xurisprudencia. Tratase, en definitiva, dunha obra
da caricter elemental.



A obra esta dividida en cinco titulos e estes en trinta e cinco
capitulos:

Titulo I. Introduccién

O autor comeza a stia exposicion cun capitulo dedicado 6
concepto de urbanismo e & stia relacién co dereito. A seguir, rea-
liza un breve repaso histérico do dereito urbanistico espafiol; para
pasar a se referir & Lei de 1956 e &s stas posteriores modifica-
ciéns. Asi mesmo, inclie neste titulo, o estudio da organiza-
cién administrativa que, loxicamente, no novo texto refundido,
referido 4 lexislacion estatal, perdeu peso especifico. E por
Gltimo, estudia o réxime xuridico.

Titulo 1l. Planeamento

Capitulo primeiro, dedicallo o autor, 6 Plan Urbanistico
Xeral, tipoloxia, xerarquia e limites legais da potestade do pla-
neamento.

Capitulo segundo, contén unha sucinta referencia a tipolo-
xia do planeamento urbanistico, e diferencia no seu estudio
tres bloques: en primeiro lugar, o Plan nacional de ordenacion
e os plans directores territoriais de coordinacion; en segundo
lugar, o Plan xeral municipal, plans parciais, estudios de deta-
lle e Normas complementarias e subsidiarias do planeamento;
e en ultimo lugar, a planificacién sectorial, integrada polos plans
especiais.

Capitulo terceiro, contén unha sucinta exposicién sobre as
infraestructuras urbanisticas basicas: estradas, ferrocarris, por-
tos, aeroportos, aerédromos, fornecemento de auga, sanea-
mento e subministracién de enerxia, praias e costas.

Capitulo cuarto, no que se estudian, de xeito breve, os plans
municipais, instrumentos estes que, como todos saben, consti-
tden a base do sistema de planeamento regulado na Lei do solo.
E digna de mencién a inclusién neste capitulo do Proxecto de
Delimitacién do Solo Urbano, 6 que a vixente Lei do solo,
seguindo o criterio sentado polo Regulamento de planeamento,
considera instrumento de planeamento.

Capitulo quinto, dedicallo o autor, 6s instrumentos planifi-
cadores de desenvolvemento.

Capitulo sexto, contén unha sucinta referencia as dreas de
reparticion e 6 aproveitamento tipo. E salientable a inclusién
dun exemplo sobre calculo do aproveitamento tipo, que facilita
considerablemente a comprensién deste concepto.
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Capitulo sétimo, trata o autor os actos preparatorios da apro-
bacién do plan en xeral, con especial consideracién 4 suspen-
sién do outorgamento de licencias, & que lle outorga a consi-
deracién de medida preventiva, establecida coa finalidade de
salvagarda-la eficacia das previsiéns sobre reforma da ordena-
cién urbanistica, contidas ou que se poidan conter nos instru-
mentos de planeamento en formacién.

Doutra banda, alidese brevemente 4 competencia para a
formacién do instrumento de planeamento de que se trate, asi
como, 6s trdmites que seguir para a sGa aprobacién, ata chegar
6 elemento esencial da publicacién.

Capitulo oitavo, onde o profesor estudia a adaptacién do
Plan xeral, vixencia, modificacion e revisién dos plans.

Capitulo noveno, trata, de forma esquemadtica, da iniciativa
e colaboracién particular na formacién dos plans. A xuizo do
autor é admisible a formacién por parte dos particulares de
plans parciais proxectos de urbanizacién; mais resulta incom-
prensible que estes asuman a tarefa de formular plans xerais
ou plans especiais, ainda que sexa innegable a sta participacion
na formacién, especialmente a través do dereito de iniciativa
e informacién que lles reconece a Lei do solo.

Capitulo décimo, onde o autor trata os efectos da aprobacién
dos plans. Asi:

En primeiro lugar refirese & natureza xuridica do plan, e
afirma que se trata dunha disposicién de caracter xeral pro-
ductora de normas xuridicas.

En segundo lugar distingue dous conceptos: publicacién,
que determina a inmediata executividade do plan, e publici-
dade, caracter publico dos plans, que dicir, que calquera per-
soa poderd, en todo momento, consultalos e informarse sobre
0S Mesmos.

En terceiro lugar estudia a executividade (desde a publica-
cién) e a accién de oficio.

En cuarto lugar refirese & prohibicién de dispensas.

E por Gltimo trata a lexitimacién das expropiaciéns.

Titulo I1I. Réxime urbanistico da propiedade do solo

Capitulo primeiro, baixo o epigrafe “Principios xerais” o
autor expon os principios rectores do réxime urbanistico da
propiedade do solo, establecidos a partir da Lei 8/1990, do 25
de xullo, de reforma do réxime urbanfstico e valoraciéns do
solo.



Doutra banda, analiza o contido da propiedade no dereito
comparado e no dereito espafiol (leis de 1956 e de 1975).

Capitulo segundo, onde o autor estudia a diferente signifi-
cacién dos conceptos de clasificacion e cualificacién do solo.

Capitulo terceiro, que trata do réxime urbanistico das dife-
rentes clases de solo: non urbanizable, urbanizable non pro-
gramado, urbanizable programado e urbano.

Nos capitulo seguintes o autor estudia, coa mesma finali-
dade simplificadora que preside todo o texto, as valoracions,
a expropiacién urbanistica e a venda forzosa e os instrumen-
tos de intervencion no mercado do solo, obxecto no novo Texto
refundido de senllos titulos independentes.

Titulo V. Xestién urbanistica

Capitulo primeiro, dedicao o autor & execucién do planea-
mento, e defineo como desenvolvemento das determinacions
do plan mediante a transformaci6n xuridica, que se leva a cabo
con aplicacién dos sistemas de actuacién e a transformacion
da realidade fisica a través do Proxecto de urbanizacién e dos
proxectos de edificacion.

Como resulta evidente, inclie neste capitulo o estudio dos
proxectos de urbanizacion, dado que se trata de proxectos téc-
nicos de obras referidos é conxunto das urbanizaciéns cunha
finalidade que é a de executar materialmente e en forma inte-
gra e sistemdtica a accion urbanizadora.

Capitulo segundo, onde trata o autor dous dos sistemas de
actuacion, en virtude dos cales se desenvolven as unidades de
actuacién. Estes sistemas son o de compensacion —no que
alcanza a stia cima a iniciativa e participacién dos propieta-
rios—, e o de expropiacién —no que esta iniciativa e participa
cion tende a desaparecer—.

Capitulo terceiro, refirese 6 sistema de cooperacién cuns
caracteres propios, que segundo di o autor son 0s seguintes:
achega dos propietarios do solo de cesién obrigatoria, execu-
cién por parte da Administracion das obras de urbanizacion a
cargo dos propietarios e reparcelacién dos terreos comprendi-
dos na unidade de execucién. Hai que salientar que a maior
parte do capitulo estd dedicada & reparcelacion.

Capitulo cuarto, baixo a rdbrica “urbanismo concertado”,
trata o profesor, a execucién dos programas de actuacion urba-
nistica.

Capitulo quinto, que contén a andlise das actuacions asis-
temaéticas en solo urbano.
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Capitulo sexto, onde se estudian as modalidades de obten-
cién de terreos dotacionais segundo a clase de solo.

Titulo V. Disciplina urbanistica

Capitulo primeiro, o autor estudia, baixo o epigrafe “Poli-
cia de edificacion”, os dereitos a edificar e 4 edificacién —con-
ceptos diferentes a partir da Lei 8/1990, do 25 de xullo de 1990,
de reforma do réxime urbanistico e valoraciéns do solo—, e a
licencia de edificacion.

Capitulo segundo, que contén unha sucinta referencia 6
deber de conservacién dos edificios e 6s supostos especiais de
licencia.

Capitulo terceiro, trata a andlise das medidas de proteccién
da legalidade urbanistica, e aborda, naturalmente, o tema do
resarcimento de danos e indemnizacién de prexuizos, dado
que, a vulneracién das prescripciéns urbanisticas cualificadas
de infraccién leva consigo a devandita obriga.

Capitulo cuarto, para concluir o autor refirese & represién
das conductas que se infrinxen contra o ordenamento urbanis-
tico -dereito urbanistico sancionador.

En definitiva, trdtase dun libro que malia a ser extenso, a
stia sinxeleza e concisién na exposicion fan del un texto de
cardcter elemental no estudio das instituciéns de dereito urba-
nistico, e hai que salienta-la abondosa referencia bibliografica
recollida 6 principio de cada capitulo. [g

Ana M° Blanco Nespereira
Bolseira da EGAP






Normas para a
presentacion de
orixinais

1. Os traballos serdn orixinais non
publicados total ou parcialmente,
nin enviados a outros medios de
publicacion.

2. Presentaranse en follas DIN-A4
mecanografadas a dobre espacio
nunha soa cara e numeradas,
incluindo de se-lo caso e como
méximo, 15 gréaficos ou taboas.

3. As ilustracions seran numeradas
segundo a stia orde de aparicién no
texto, co seu listado e lenda ou pé
en folla 4 parte.

4. O titulo do traballo serd breve (como
maximo oito palabras) e poderase-
lle engadir un subtitulo. Non con-
tera abreviaturas nin notas.

5. Incluiranse co titulo do artigo catro
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 profesién ou cargo prin-
cipal co que desexan ser presenta-
dos.

7. O traballo ird precedido obrigato-
riamente dun sumario ou resumo
inferior a 150 palabras, sobre o con-
tido e conclusions, sen notas 6 pé.
Acompanaranse 4 versién inglesa do
sumario.

8 Os traballos completos enviaranse
por triplicado.

9. A numeracién dos apartados farase s6
con caracteres arabigos ata tres dixi-
tos.

10. As notas a pé de paxina recolleranse
6 final do manuscrito en folla 4 parte.

11. As referencias bibliograficas (e soa-
mente as citadas no texto e nas
notas) situaranse 6 final do traballo
e en orde alfabética de apelidos, do
seguinte xeito:

Libros:

AUTOR (ano): Titulo do libro,
numero de edicion, editorial, lugar.
Artigos:

AUTOR (ano): Titulo do artigo, en
titulo do libro ou nome da revista,
volume e ntimero, paxinacién, 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 paxina, remi-
tiranse 4 bibliografia final indicando
0 autor, ano (con a, b, etc.), volume
e paxinas interesadas.

12. Se se utilizan abreviaturas ou siglas
(organismo, revistas, etcétera), inclui-
1ase o seu listado detras da biblio-
grafia.

13. Achegarase o enderezo postal e telé-
fono dos autores e a data de remi-
sion do orixinal.

14. Os traballos asinados expresan a opi-
nién dos autores e son da sta exclu-
siva responsabilidade, a tédolos efec-
tos.

15. Os autores compromeétense a corrixi-
las probas de imprenta nun prazo de
sete dias, entendéndose que, noutro
caso, se outorga a conformidade co
texto que aparece nelas. Non se
podera modificar substancialmente
0 texto orixinal a través desta correc-
cion de probas.

16. Os traballos enviaranse a:

Revista Galega de
Administracion Publica
EGAP. Fontifias, s/n
15703 Santiago de Compostela.
Galicia. Esparia.



IV Edicion do Premio
Manuel Colmeiro

EM Obxectivos

Fomentar e distinguir estudios e traballos sobre a Administracién ptblica
de Galicia, desde unha perspectiva xuridica, econémica, socioloxica, etc.

A Dotacién
O premio sera Ginico e indivisible, e nesta cuarta edicion estara dotado
con 750.000 pesetas.

[EM Requisitos dos traballos

Os estudios e traballos deberdn ser inéditos.

Os traballos terdn que entregarse en disco magnético normalizado, feito
en calquera dos sisternas usuais de tratamento de textos e tamén impreso
en follas A4, de 60 matrices e dobre espacio, e contar cunha extension
minima de cen folios.

Nos traballos non figurara ningun dato persoal, debendo constar exclu-
sivamente o seu titulo. En folio & parte, que se introducira en sobre
pechado, faranse consta-los datos persoais do autor o titulo do traballo polo
que se opte 0 premio.

™ Xurado

O exame dos traballos presentados e, se é 0 caso, a proposta de adxudi-
cacién do premio corresponderalle a un xurado especial.

Estard composto por cinco persoas de recofecido prestixio no ambito
da Administracién publica nomeados polo Conselleiro da Presidencia e
Administracién Publica. A composicién nominal do xurado farase ptblica
no momento da resolucion.

Se o xurado acorda oportuno, podera declara-lo premio deserto.

A decisién do xurado, que serd inapelable, terd lugar o 21 de novembro
e notificaraselles a toédolos participantes.

M Entrega e publicacién do Premio

A entrega do Premio terd lugar na data que se determinara oportuna-
mente.

A EGAP reserva para si o dereito a publica-lo traballo premiado.

I Lugar de presentacién

Os traballos presentaranse na Escola Galega de Administracion Publica
(Poligono das Fontifias, ria de Madrid, 2-4, 15703 Santiago de Compos-
tela).

i Prazo de presentacion
Ata o0 13 de outubro de 1995.

EM Informacién

DOG. n2 23, do 2 de febreiro de 1995.

EGAP - Servicio de Estudios, Investigacién e Publicacions.
Poligono das Fontifias, ria de Madrid, 2-4

15703 Santiago de Compostela

Tel. (981) 57 08 00 1 Fax. (981) 57 15 40
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