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da informacion

Informacion e Administracion
a luz da nova Lei de
procedemento administrativo

Exposicion de motivos

A Lei de réxime xuridico das administracions publicas e
do procedemento administrativo comin, do 27 de novem-
bro de 1992, ten, entre outras, unha grande vantaxe de
entrada. E é que, xa na sua exposicion de motivos, expon cla-
ramente, cunha linguaxe sinxela e adecuada, qué € a lei,
qué pretende e qué principios a inspiran.

E é precisamente este claro e esencial principio ou punto
inicial o que nos permite afirmar que esta lei acepta, reconece
e incorpora sinceramente o contido importantisimo do
artigo 20 da nosa Constitucién, cacarexado, citado, distor-
sionado &s veces e non sempre ben entendido e valorado
polos nosos politicos e algins dos nosos funcionarios.

Hai unha serie de afirmaciéns nesta modélica exposi-
cién de motivos da lei de 1992 que penso € axeitado expor
agora, matizar e comentar:



1 A lei —dise- “fixa as garantias minimas dos cidadans REGAP Y&i;;

respecto da actividade administrativa”. e
1 “A Constitucion de 1978 aluma un novo concepto de

Administracion, sometido 4 lei e 6 dereito, acorde coa expre-

sion democratica da vontade popular. A Constitucion con-

sagra o caracter instrumental da Administracion, posta 6

servicio dos intereses dos cidadans e a responsabilidade poli-

tica do Goberno correspondente, en canto que € responsa-

ble de dirixila"”.

1 “O réxime xuridico das administracions publicas debe
establecerse desde este concepto e transcende-las regras de
funcionamento interno, para se integrar na sociedade a que
serve como o instrumento que promove as condicions para
que os dereitos constitucionais do individuo e dos grupos que
integran a sociedade sexan reais e efectivos”.

1 “(...) Cabe salientar como innovacions significativas
(estase referindo 0s dereitos dos cidadans no procedemento
administrativo, € dicir, 6 titulo IV da lei): a posibilidade de
identifica-las autoridades e funcionarios baixo a responsa-
bilidade dos cales se tramiten os procedementos (...), 0
dereito de obter informacion e orientacion sobre os condi-
cionamentos xuridicos ou técnicos que as disposicions vixen-
tes lles imponan Os proxectos que se propofian abordar”.

1 “(...) Acceso a informacion dos arquivos e rexistros admi-
nistrativos, conforme 6 establecido no artigo 105 b) da Cons-
titucion”.

1 “O dereito a identificacion das autoridades e funcio-
narios baixo a responsabilidade dos cales se tramiten os pro-
cedementos, a que antes se fixo referencia, compleméntase
agora coa posibilidade de solicita-la esixencia de responsa-
bilidade polas anomalias na tramitacion”.

“Abre o titulo V o capitulo dedicado s disposicions admi-
nistrativas, enunciando os principios xerais de legalidade,
xerarquia, publicidade e inderrogabilidade singular do regu-
lamento (...)".

1 “A eficacia, notificacién e publicacién dos actos admi-
‘nistrativos recollese no capitulo III, abrindo a posibilidade
de medios de notificacion distintos dos tradicionais que,
sen mingua das necesarias garantias de autenticidade, per-
mitan a sua axilizacién mediante o emprego das novas téc-
nicas de transmision de informacion (...)".

=
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" sTUDIOS

1 “A lei inclae, como causa de nulidade de pleno dereito,
a lesién do contido esencial dos dereitos e liberdades sus-
ceptibles de abeiro constitucional”.

Penso que non resultara agora ocioso recolle-lo contido
do artigo 20 da Constitucién de 1987 (catorce anos maior ca
lei), ainda que estea na mente de todos. Mais convén insis-
tir en que este artigo declara o recofiecemento e proteccion
dos seguintes dereitos naturais, fundamentais, propios do
ser humano en canto tal: “a) A expresar e difundir libre-
mente os pensamentos, ideas e opinions mediante a palabra,
0 escrito ou calquera outro medio de reproduccion (...).
d) A comunicar ou recibir libremente informacién veraz
por calquera medio de difusion (...)".

Temos asi suficientemente explicado o campo dos prin-
cipios que sustentan a novidade que sup6on a nosa Lei de
procedemento administrativo, xa que inaugura e trata de
implantar no funcionario espafiol unha mentalidade demo-
cratica que se caracteriza polo respecto 6 cidadan, o servicio
6 cidadan, o recontecemento do dereito de todo cidadan a
coriecer, sabe-lo que pasa, obter informacioén veraz sobre 0s
temas da sociedade en que vive, do mundo 6 que pertence,
ou transmitila.

Cando falemos de relaciéns entre o mundo da informa-
cién e o sistema informativo (e isto verémolo mais adiante)
dunha banda, e o mundo da Administracién, doutra, habe-
remos ter sempre presente ese artigo fundamental da nosa
Constitucién no que se recofece un dereito preexistente, o
de informarse, informar e ser informado, que a Constitu-
cién protexe e lles garante a todos e cada un dos cidadans
espariois e que a Administracién, a Administracion do Estado
constitucional das autonomias, esta obrigada a facilitar, xa
que esta, como di o luminoso texto da exposicion de moti-
vos da lei do 92, “posta 6 servicio dos intereses dos cida-
dans”, en canto serve a sociedade “como o instrumento que
promove as condicions para que os dereitos constitucionais
do individuo e dos grupos que integran a sociedade sexan
reais e obxectivos”.

Os tribunais de xustiza estan para repara-lo dereito con-
culcado, para lle da-la razon a quen a tefia, repofielo no seu
dereito se lle impediu o acceso & informacién adecuada, se
¢ coaccionado para que non a reciba ou non lla poida sub-
ministrar a outro ou outros que apetecen esa informacion,



para estifia-las feridas dunha intromision politica no libre uso
dos mecanismos que actiian no proceso informativo e cegan
as fontes de informacién ou vician as canles facendo que, no
canto de informacién veraz, circule como tal unha merca-
doria avariada que, en xustiza, haberia que denominar pro-
paganda politica, ainda que enmascarada.

Pero a Administracion, segundo a nova lei, e o Goberno
da nacion, “como un 6rgano eminentemente politico que
dirixe a Administracién”, en palabras da exposicion de moti-
vos, esta obrigada, non s6 a eliminar obstaculos, sen6n a
facilita-lo libre acceso & informacidén veraz de tdédolos cida-
dans. E isto non € unha afirmacién particular que, como
experto en teoria xeral da informacién e como xornalista
me interese facer agora. Dio o Tribunal Constitucional, que,
moi especialmente nunha sentencia verdadeiramente exem-
plar, afirma que o exercicio dos dereitos fundamentais que
o art. 20 da Constitucion enuncia “entrarna seguramente a
necesidade de que os poderes publicos, ademais de non
estorbala, adopten as medidas necesarias para supera-los
obstaculos que o libre xogo das forzas sociais lle puidesen
oporier” (refirese a liberdade, que € o clima necesario para o
exercicio eficaz deses dereitos). De xeito que se esixe unha
cooperacion activa para que o cidadan poida ser informado
verazmente, non soamente un laissez faire insuficiente e
escaso. (Vid. STC 6/81, do 16/3.)

O profesor Rodriguez-Arana, nos seus Principios de ética
puiblica, deixou tamén sentado que os funcionarios, como
parte actora desta Administracién publica democratica que
esta obrigada a servir 6 cidadan, tefien a mesma mision capi-
tal que ela ten: promove-lo libre exercicio dos dereitos funda-
mentais por parte de todolos cidaddns!, e o dereito & informa-
cién € un dos méis importantes en toda democracia. Pero a
min interésame sinalar agora que este deber de cooperacion
e eliminacion de obstaculos, pero tamén de acciéns positi-
vas e eficaces para facilitar ese dereito, € algo deontoloxica-
mente vinculante, mais tamén xuridicamente esixible, como
moi ben lembra a exposicion de motivos da lei do 92, 6 enun-
ciar, como causa da nulidade de pleno dereito dun acto
administrativo, a “lesiéon do contido esencial dos dereitos
e liberdades susceptibles de abeiro constitucional”.

Tratase de que os dereitos constitucionais sexan “reais e
efectivos” e, nesa orde, paga a pena considerar como a lei
do 92 innova en materias tan importantes, desde o punto de

REGAP g

1 RODRIGUEZ-ARANA, X., Prin-
cipios de ética piblica, Funda-
cion Alfredo Branas, Santiago
de Compostela, 1992, p. 37.
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- vista do dereito 4 informacion de todo cidadan, como a
ol STUDIOS posibilidade de identifica-las autoridades e funcionarios
baixo a responsabilidade dos cales se tramiten os procede-
mentos —-a Administracion faise transparente, porque ten
obriga de informar sobre si mesma-, ou o dereito de obter
informacién sobre os condicionamentos xuridicos ou técnicos
legalmente vixentes, ou 0 acceso 0s arquivos e rexistros
administrativos, ou a implantacién da nova tecnoloxia de
transmision de informacion, ainda que habera que admi-
tir, unha vez mais, que a mera transmisién de informacion
por procedementos informaticos que facilitan a divulga-
ci6én dos datos ou das mensaxes non garante en absoluto a
veracidade, e menos o libre acceso a esa informacion; € mais,
nalgunhas circunstancias, esa informacion informatica-
mente arquivada non pode ser de acceso publico, tal e como
a lei e outras disposicions concomitantes recollen, e tal e
como parece de sentido comun.

Interesa deixar ben sentado, como punto de partida nece-
sario para entende-lo novo clima de relacions informacion-
Administracién, que a lei de 1992 implanta o principio da
obrigatoriedade, por parte da Administracion como tal, de
informar do que pasa dentro dela, agés excepcions loxicas
amparadas pola lei e tendo en conta que o dereito a infor-
macién, como calquera dereito, non € absoluto, e que o art.
20 ten que ser posto en relacién con outros que o titulo 1°
da Constitucion lles dedica 6 honor, a intimidade, & propia
imaxe, 4 proteccion da xuventude e da infancia, como derei-
tos igualmente fundamentais, se ben a xurisprudencia anglo-
saxona e a mais recente do noso Tribunal Constitucional
tenden a configura-lo dereito 4 informacién como prefe-
rente.

Pero interesa igualmente aclarar que a Administracion
ten que soportar ou padecer -no sentido do patitur mdis cla-
sico, ten que experimentar- a actividade informativa e de
opini6n dos seus funcionarios en relacion con ela mesma.
E dicir, o funcionario, como cidadan, ten dereito a se infor-
mar sobre a actividade administrativa e sobre os defectos
desa actividade e tamén a opinar sobre ela, pois tan consti-
tucional é o dereito a informar e a estar informado coma o
de opinar. A opinién, dicimo-los profesionais da informacion
que queremos actuar correctamente desde o punto de vista
dos deberes da nosa profesion, ten que fundamentarse sobre
a base de feitos certos, para que sexa respectable e xuridi-

B
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camente protexible. Francois Rével, quizais con mais con-
tundencia ca ninguén e criticando abertamente a rutina de
moitos dos seus colegas xornalistas franceses, dixo que:

“Ya seria hora de que todos los periodistas franceses, y no
solamente un pufiado de ellos, se decidieran a hacer, por fin,
plenamente su Gnico oficio verdadero: dar informaciones
exactas y completas, y a continuacion todas las opiniones,
andlisis, exhortaciones y recomendaciones que quieran, a
condicion de que se fundamenten en esas mismas infor-
maciones exactas y completas”2.

Certamente, isto esta dito para os profesionais da infor-
macion; mais non esquezamos que o sistema informativo
non se esgota na actuacion estrictamente profesional. Lem-
bremos, pola contra, que, como moi ben reflicte o art. 20
CE, 6 reconiecer e protexer ese dereito e o da libre expresion
0 cidadén sexa ou non xornalista, é o cidadan quen esta
igualmente protexido pola lei de procedemento adminis-
trativo, para obter informacion dos 6rganos administrati-
VOS e para que a sua actuacion sexa transparente para el.

Se traio agora a colacion a queixa de Revel, froito da sta
longa experiencia profesional, € porque sigo pensando, des-
pois de moitos anos de exercicio das funcions informativas
e de comentario da actualidade, que a distincion entre o
amplisimo fenémeno da comunicacion e o mais restrictivo
da informacion, por unha banda, e a separacion tradicio-
nal entre informacién -noticia- e opiniéon —comentario-,
segue sendo valida e necesaria.

Unha demostracion da sta vixencia € a insistencia dos
codigos deontoloxicos da profesion e dos libros de estilo
dos medios mais recentes en seguir marcando a diferencia
entre informacion —achega-los feitos, datos, a verdade do
acontecido- e opinar libremente3.

O Tribunal Constitucional espanol, pola sta banda, veu
insistindo xurisprudencialmente na proteccion do dereito &
informacion, do dereito a se decatar do que pasa, como un
paso necesario, unha conditio sine qua non, para poder opi-
nar nos asuntos ptblicos, considerando que a opinion ptblica
€ constituinte esencial da democracia. Isto, como xa expu-
xen en reiteradas ocasions, paréceme que induce a confusion.
Unha cousa é o dereito a conece-la verdade —por exemplo,
a saber quen esta levando o meu asunto en tal oficina admi-
nistrativa— e outra que o coriecemento dos datos e das situa-
ciéns, aféctenme ou non directamente, sexan presuposto

REGAP

2 REVEL, J.F., El conocimiento
initil, Planeta, Barcelona,
1989, p. 262.

3 Vid., por exemplo, o Co-
digo deontoloxico (declara-
cién de principios da pro-
fesion xornalistica en Cata-
luna), primeiro criterio, o
Codigo deontoloxico da FAPE,
ou o Estatuto de redaccion de
El Periodico, de Barcelona (des-
tes, o primeiro foi promul-
gado en 1992, e os outros
dous en 1993). No mesmo
sentido, o Codigo de ética
xornalistica europeo, tamén
de 1993; o libro de estilo de
ABC, do mesmo ano, ou o
libro de estilo de Telemadrid.
Xa en 1986, o libro de redac-
cién de La Vanguardia de Bai-
celona dicia no primeiro dos
seus fundamentos informativos
que as caracteristicas “de
forma y de contenido propias
de un diario del modelo infor-
mativo-interpretativo y de ser-
vicios, consolidado por La
Vanguardia a lo largo de sus
cien anos de historia, exigen
una estricta separacion entre
hechos y opiniones, entre
géneros informativos, géne-
ros interpretativos y géneros

de opinién”.
il



4 Podense ver, neste sen-
tido, os meus traballos “La
proteccién de la verdad en la
libre comunicacién de men-
sajes informativos”, na revista
Poder Judicial, nimero espe-
cial XIII, pp. 201-222; “Liber-
tad de Informacion y respeto
a la verdad”, en Estudios de
Periodistica n® 2, pp. 73-92, no
que se recollen os relatorios
do II Congreso da Sociedade
Espariola de Periodistica, que
tivo lugar en Sitges en 1992,
Universidade Pompeu Fabra,
Barcelona, 1994; asi como o
meu traballo “La informacién
veraz y el honor de las perso-
nas”, en Nueva Revista n® 31,
outubro 1993, pp. 21-27.
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da opini6én publica. A Constitucion recofiéceme o dereito a
estar informado, independentemente de que os datos obti-
dos ou os feitos conecidos inflian na mina toma de deci-
siéns politicas ou con relevancia publica?.

Dereito do cidadan a coiiece-lo que pasa

Parodiando a Rével, poderiamos afirmar que “xa seria
hora” de que 0s nosos tribunais de xustiza reconezan, dunha
vez, que € o cidadan, cada cidadan, sexa ou non xornalista,
quen ten dereito a estar informado, méxime se, como acon-
tecera na maioria das ocasions en que trate de exercitar este
dereito fronte 4 Administracion, ten un interese persoal na
informacién demandada, por ser parte dun expediente admi-
nistrativo de calquera natureza.

Isto, xurisprudencialmente, non esta totalmente claro,
porque, como xa sinalei, os xuices seguen, en xeral, reco-
necendo a importancia do dereito a recibir informacion en
canto lles parece paso necesario para poder chegar a for-
mular opinién e garantir asi o que si lles merece todo o res-
pecto, unha opinién publica, fundamento do dereito demo-
cratico; o que non se acaba de ver pola via xudicial si se
advirte claramente pola via administrativa. E iso produce
unha grande ledicia.

A luz achegada pola nova Lei de réxime xuridico das
administraciéns publicas e do procedemento administra-
tivo, de 1992, corre o grave risco, non obstante, de se escu-
recer a forza de resistencia pasiva. Non resulta facil facerse
a nova situacién presentada por esta lei sinceramente demo-
cratica e claramente fiel 6s principios constitucionais. Non
esquezamos que tan constitucional é a estructura novisima
do Estado das autonomias, que leva necesariamente a esa
cooperacion e coordinacion que a lei desexa entre as diver-
sas administracions —e que da pé a formulacion da Admi-
nistracién Gnica- coma o dereito do cidadan a obter da
Administracién, antes rixida e pechada sobre si mesma,
datos, nomes de persoas, informacion e orientacioén sobre
requisitos e tramites e situaciéns dos expedientes adminis-
trativos ou documentos.

Dio moi claramente a exposicion de motivos que aca-
bamos de examinar. No ordenamento, “que tivo a sta orixe



no réxime autocratico precedente vifiase reducindo o
Goberno 6 6rgano superior no que culmina a Administra-
cién do Estado e, en consecuencia, concibindoo como un
mero apéndice ou prolongacion da mesma, coa que com-
partiria, en boa medida, a sta natureza administrativa. O
artigo 97 da Constitucién arromba definitivamente esta
concepcién e recupera para o Goberno o dmbito politico
da funcién de gobernar, inspirada no principio da lexiti-
midade democratica. Perfilanse asi con nitidez os trazos pro-
pios que definen o Goberno e a Administracion como ins-
tituciéns publicas constitucionalmente diferenciadas e os
que establecen a subordinacién da Administracion a accion
politica de direccion do Goberno”.

Penso que nada cabe engadir, agas que Goberno e Admi-
nistracién, subordinada & accién politica do primeiro, tefien
que actuar dentro do marco sinalado pola Constitucion
democratica, que establece un novo concepto de Estado, o
das autonomias, e recofiece e garante, entre outros dereitos
fundamentais e cunhas caracteristicas propias ben defi-
nidas, o dereito 4 informacién de todos e cada un dos ci-
dadans.

Hai poucas semanas, con ocasion dunhas xornadas rea-
lizadas en Santa Cruz de Tenerife sobre Administracion
tinica, organizadas conxuntamente polo Instituto Canario
de Administracion Puablica e a Escola Galega de Adminis-
tracién Pablica, tiven a oportunidade de clarificar total-
mente 0 meu concepto da Administracion tnica tal e como
se propén desde Galicia, e tal e como foi formulada polo
presidente desta autonomia, o catedratico Fraga Iribarne.
Confirmei entén a malevolencia de non poucas terxiversa-
ciéns que dese concepto se difunden, e quedou ben sen-
tado, para min e para cantos asistian as xornadas, que Ad-
ministraciéon Gnica non supdn exclusién, sen mais, da
Administracién central. Os catedraticos de dereito admi-
nistrativo Meilan e Rodriguez-Arana, o director xeral do Ser-
vicio Xuridico da Xunta, D. Francisco Serna, o profesor titu-
lar de dereito administrativo e ex-conselleiro de Presidencia
da Xunta, Dr. Gonzalez Marinas, achegaron datos e razoa-
mentos suficientes para que nunca mais se confundan os
termos.

O Estado das autonomias, constitucional, supén unha
nova lifia de actuaciéon administrativa que compre desen-
volver sen medos e sen fariseismos.
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Tampouco o dereito a recibir informacion veraz e, por
suposto, a obtela e difundila, que proclama o artigo 20 da
nosa Constitucion, pode quedar en meras declaraciéns pro-
gramaticas. A Administracion, como subordinada 4 accion
politica de direccion do Goberno, como instrumento posto
0 servicio dos cidadans, esta obrigada a promove-las con-
dicions para que os individuos e os grupos que integran a
sociedade poidan exercitar practicamente os seus dereitos
constitucionais.

A lei, & luz da cal estamos estudiando este novo com-
portamento da Administracion, transparente, sempre que
non existan causas graves que o impidan, sabe moi ben en
qué consiste ese dereito a informacion, ou mellor ainda,
sabe moi ben qué é informacién e cofiece a stia entidade
propia, independente da desexable formacién dunha opinién
publica libre que sirva para o xogo democratico.

O dereito do cidadan a saber que pasa cos temas que lle
afectan e que a Administracion esta obrigada a resolver, o
dereito a conecer datos concretos dos expedientes e 0s nomes
das persoas que os tramitan e daqueles que han decidir,
forma parte dese dereito a “recibir libremente informacién
veraz por calquera medio de difusién”.

E a propia lei que comentamos a que especifica o deber
de:

“Facilitarlles as outras administracions a informacién
que precisen sobre a actividade que desenvolvan no exer-
cicio das suas propias competencias” (art. 4, 1, d)).

Facilitarlles igualmente a “informacion precisa para cum-
pri-las funciéns asignadas” 6s membros dos 6rganos cole-
xiados (art. 24, 1, e)).

“(...) Identifica-las autoridades e o persoal 6 servicio das
administracions publicas baixo a responsabilidade dos cales
se tramiten os procedementos”, a peticion do cidadan (art.
35, b).

Facilitar “informacion e orientacién verbo dos requisi-
tos xuridicos ou técnicos que as disposicions vixentes lles
impofian 6s proxectos, actuacions ou solicitudes que se pro-
pofian realizar” os cidadans (art. 35, g)).

Facilita-lo “acceso 6s rexistros e arquivos das adminis-
tracions publicas nos termos previstos na Constitucion e
nesta ou noutras leis” (art. 35, h).



Facilita-lo acceso “6s rexistros e 6s documentos que, for-
mando parte dun expediente, obren nos arquivos admi-
nistrativos, calquera que sexa a forma de expresion, grafica,
sonora ou en imaxe ou o tipo de soporte material en que
figuren, sempre que eses expedientes correspondan a pro-
cedementos rematados na data da solicitude” (art. 37, 1),
coas excepciéns que na lei se contenen.

Facilitar “copias ou certificados dos documentos, de o
seu exame ser autorizado pola Administracion, tralo paga-
mento, de se-lo caso, das exaccions que estean legalmente
establecidas”.

Facilita-lo cofiecemento real das disposicions adminis-
trativas e, por iso, para que “produzan efectos xuridicos (...)
teran que ser publicadas no diario oficial que corresponda”
(art. 52, 1).

Darlles publicidade 6s actos administrativos, “cando asi
o establezan as normas reguladoras de cada procedemento
ou cando o aconsellen razons de interese pablico apreciadas
polo 6rgano competente” (art. 60, 1).

De se acordar un periodo de informacién publica para
un procedemento cunha natureza que o requira, anuncialo
no boletin oficial que corresponda, co fin de que “calquera
persoa fisica ou xuridica poida examina-lo procedemento
ou a parte do mesmo que se acorde” (art. 86.2).

A simple enunciacién desta armazén de accions por parte
da Administracién que facilitan o dereito do cidadan a co-
fiece-lo que pasa e por qué pasa denota a exposicion en via
administrativa dun dereito preferente que a nosa Consti-
tucién, sen chamalo asi, preferente, recolle no seu art. 20: 0
dereito a comunicar e a informar e ser informado, a conece-
la verdade dos acontecementos e os datos reais.

Unha dificultade, de tipo doutrinal se se quere, poderiase
presentar 4 hora de estudiar este artigo 20 da nosa Consti-
tucién: jnon é verdade que o que nel se considera € a acti-
vidade exclusiva dos profesionais do xornalismo e dos medios
nos que traballan? Entendo que non, polas seguintes razons:

1. Como reiteradamente declarou a xurisprudencia do
noso Tribunal Constitucional, ainda que insistindo ordi-
nariamente no papel instrumental da informacion como
paso necesario para chegar a formulacién dunha opinion
ptiblica libre, o cidaddn ten que ser informado amplamente;
ademais dun dereito que protexe un “interese individual”,
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entrafia igualmente “o recofiecemento e a garantia dunha
institucion politica fundamental, que € a opinion publica,
indisolublemente ligada co pluralismo politico” (STC 159/86,
do 12/XII, ou 6/86, do 21/1, que aclara que o dereito a comu-
nicar informacion lles corresponde a tédalas persoas, STC 6/81,
do 16/111; 20/90, do 15/1I; 105/90, do 6/VI).

comunicacién en xeral ou da informacion en particular esti-
vesen lexitimados para solicitar, transmitir e recibir infor-
macién veraz ou para opinar, achega-las sias ideas propias
sobre un tema, etc., quedaria contradito o principio xeral
de liberdade, que é un dos inspiradores da Constitucion, e
minguada a capacidade do cidadan para acceder e actuar
no proceso comunicativo e informativo. Tédolos cidadans,
cada cidadén, poden opinar libremente, poden obter infor-
macion e difundila. Se non fose asi, careceria tamén de sen-
tido que o art. 20 CE faga referencia 6 procedemento ver-
bal como canle para expresar libremente, e difundilos, os
pensamentos, ideas e opinions ou para comunicar ou difun-
dir libremente informacién veraz por calquera dos medios
de difusién cofiecidos, incluindo o boca-orella.

2. Recollendo ese espirito constitucional de liberdade e
de amplitude e xeneralizacién do dereito a informacion, a
nova lei de procedemento administrativo inaugura unha
etapa plenamente democratica na que a Administracion se
configura como transparente, porque esta 6 servicio dun
cidadan 6 que a Constitucion espanola lle reconece o dereito
a se informar do que pasa, non de todo evidentemente, pero
si daqueles feitos que, ainda que non lle afecten directa-
mente, sexan de interese pablico ou xeral.

4. Isto trad(icese na obriga, por parte do funcionario, de
facilitar informacién sobre a actividade da Administracion,
agas excepcions moi concretas e determinadas pola lei.

5. Pero, igualmente, tradicese no dereito do funcionario
a informar a outros desa actividade, sempre que non entrane
segredo profesional, e na obriga, cando a actividade admi-
nistrativa supofia infracciéon por parte dos seus superiores
por exemplo, de llo comunicar a quen corresponda para
non incorrer en posible delicto e para difundi-las irregula-
ridades que sexan de interese xeral, xa que os outros cidadans
tefien dereito a conecer como se xestiona o presuposto que
se nutre coas suas achegas persoais en forma de impostos,



taxas, impostos indirectos, etc. A prohibicion de censura
previa, constitucionalizada pola nosa lei fundamental, afecta
non so 4 autoridade gobernativa no caso dos profesionais
da informacién, senén tamén a autoridade administrativa
de calquera rango en relacion cos seus inferiores, para os
que o seu dereito & comunicaciéon e a informacion € do
niesmo teor ¢6 de calquera outro cidadan. Como principio
xeral, ademais, cabe lembra-la clarividente observacion de
Martinez Sospedra de que “en los términos constituciona-
les la posicion de los particulares y de los poderes publicos
es exactamente inversa, los primeros no tienen un deber de
proporcionar informacion en cuanto la misma sea suscep-
tible de menoscabar sus derechos fundamentales (hasta el
punto que la Constitucién introduce reglas especificas para
la proteccion individual ante el tratamiento automatico de
datos obtenidos por las Administraciones Pablicas), en tanto
que los segundos se hallan sujetos a un deber general de
publicidad, que s6lo es limitable para supuestos tasados
constitucionalmente previstos y en orden a la proteccion
de otros bienes constitucionalmente protegidos”s.

6. O Estado, e a sta representacion e encarnacion, o Go-
berno da nacidn, é o primeiro obrigado 6 cumprimento
das leis. A nosa Constitucion vixente, no seu preambulo,
recolle a proclamacién que a nacién espafiola fai da sua
vontade de “(...) consolidar un Estado de dereito que ase-
gure o imperio da lei como expresién da vontade popular”,
asi como de “protexer a todolos espafiois e pobos de Es-
pafia no exercicio dos dereitos humanos (...)". E como
o dereito a informacién é un deses dereitos humanos,
dos que Perelman denomina “dereitos do home”, que lle
corresponden a persoa humana polo mero e grandioso feito
da stia existencia como persoa®, esta claro que o Goberno
esta obrigado a ampara-lo dereito dos seus funcionarios de
exercitar en toda a sia plenitude o contido de liberdade
para informar e ser informado e para opinar que se consi-
dera no art. 20 da Constitucién, porque tamén os funcio-
narios son cidadans esparois. Lembremos que, como queda
consignado na exposicion de motivos da lei de 1992, a Ad-
ministracion esta agora subordinada a “accion politica
do Goberno”, érgano “eminentemente politico que dirixe
a Administracion e exerce a potestade regulamentaria”.

E, evidentemente, o Goberno é o que mais obrigado esta
a cumpri-la lei, facer que se cumpra e procurar que os derei-
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tos constitucionalmente recorfiecidos e protexidos poidan
ser exercidos practicamente e sen atrancos de ningun tipo.
Logo, 6 Goberno obrigao igualmente, e & Administracion
que dirixe e sobre a que exerce a stia potestade regulamen-
taria, o artigo 20 da nosa Constitucion, que proclama o
dereito de todo cidadan, tamén o cidadan funcionario da
Administracién, 4 comunicacion e & informacion, a conece-
-la verdade dos acontecementos, os datos que non sexan
secretos, e a opinar.

Relacions sistema informativo-
-Administracion

A lei de 1992 é unha lei técnica, destinada a lle dicir 6
funcionario como ten que funcionar, e 6 cidadan como se
pode comportar cando o funcionario non cumpre co seu
deber ou, segundo o xuizo do cidadan, cando o esta a pre-
xudicar coa stia actuacién. E unha lei dirixida a garanti-los
dereitos dos cidadans. E parece comprensible que, por estas
e outras razéns de boa técnica lexislativa, non se faga men-
cion expresa das relaciéns entre Administracién, como per-
sonificacion xuridica do Estado, —agora no amplisimo sen-
tido en que a palabra adoita empregarse para designa-lo
conxunto de 6rganos politicos, executivos, de xestion, etc.
que constittien o Estado e coadxuvan co Goberno na xestion
dos intereses publicos, incluindo o Goberno mesmo- € 0
que denomino sistema informativo, constituido por tédolos
elementos que serven para lle dar 6 cidadan aquilo a que o
cidadan ten dereito: a verdade dos acontecementos, feitos de
certa importancia, datos de temas e problemas que lle afec-
tan, etc. e que son obxecto corrente, habitual, de noticias
e informaciéns nos medios de comunicacion.

O que si fai a lei que comentamos é sinalar, entre os derei-
tos dos cidadans, nas stias relacions coa Administracion, o
de obter informacién do que acontece dentro dela, porque
se configura como transparente; o de ser tratados —todo cida-
dan, tamén os xornalistas— con respecto e deferencia polas
autoridades e funcionarios, “que teran que facilitarlle-lo
exercicio dos seus dereitos” (art. 35, 1); o de acceder as fon-
tes informativas, tales como rexistros e arquivos (art. 37),
coas reservas loxicas da proteccion da intimidade das persoas



nos casos en que se deba protexer e os intereses de tercei-
ros “mais dignos de protecciéon ou cando asi o disporia unha
lei, debendo, nestes casos, o 6rgano competente dictar reso-
lucién motivada” (art. 37, 2 e 5); o de consulta-los arquivos
histéricos, etc.

A tltima vez que tiven ocasion de falar publicamente de
relacions Estado-sistema informativo, se non me lembro
mal, titulei a mina conferencia “El informador frente al
Estado”7 e aclarei daquela que 6 falar asi estaba facendo refe-
rencia a duas partes importantes 4 hora do desenvolvemento
normal do proceso informativo. Dunha banda, esta o infor-
mador, o profesional dedicado a detecta-los acontecemen-
tos que acabaran constituindo iso que todos conecemos
como noticia, quintaesencia da informacion, e ¢ final do
proceso esta o publico, é dicir, o cidadan titular do dereito
4 informacion. Mais, no camifio, ocorren moitas cousas. E
unha das peores que poden acontecer, un dos mais perigo-
sos condicionamentos na recollida, elaboracién e transmi-
sion das noticias, é a intervencion coactiva do Estado, por
diversos procedementos encamifiados a terxiversa-la ver-
dade dos feitos.

Pero o Estado é fonte informativa, dunha banda, e a
Constitucién obrigao a selo, a subministrar informacion; e,
doutra, pode ser causa de enlamamento do proceso infor-
mativo, que o vicie, chegando mesmo en ocasions non s6
a desvirtua-la informacion, senén a eliminala.

Compre non esquecer que, como lembrou Xoéan Paulo II
en Madrid, o profesional dos medios de comunicacion esta
obrigado a loitar por “dar con la verdad”, e a praxe de “no
manipular la verdad”8$, tarefa na que necesita desa colabo-
racion do Estado, da Administracion, dirixida non s6 a eli-
minarlle obstaculos, senén tamén a facilitarlle a busca mesma
da verdade®.

E a verdade, pensen o que queiran os pesimistas e 0s
comunicélogos empefiados en aplicar criterios socioloxis-
tas 4 marxe da realidade profesional de cada dia nos medios
e no quefacer dos xornalistas pode ser atopada, convertida
en mensaxe e subministrada 6 publico, con garantias de
exactitude. Ata tal punto que, como afirma Galdon, se par-
timos da base de que o home non a pode alcanzar ou de
que a verdade non existe, “(...) se imposibilita de raiz toda
posibilidad de informacién”10.

7 FERNANDEZ AREAL, M., “El
informador frente al Estado”,
conferencia no II Curso in-
ternacional de veran da fa-
cultade de CC da Informacion
da Universidade de La Laguna,
en Yaiza (Lanzarote), 1992,
pendente de publicacion no
n? 3 da revista Estudios de
Periodismo, que edita a devan-
dita facultade, La Laguna, 1994
(en prensa).

8 XOAN PAULO 11, Encuentro
con los representantes de los
medios de comunicacion social,
Madrid, 2.X1.1982, n® 3. Diri-
xindose 6s profesionais “de
la industria de las comunica-
ciones de Hollywood” afir-
maba que a “obligacion para
con la verdad y su plenitud
se aplica no sélo a la difusion
de noticias, sino a todo vues-
tro trabajo” (“Discurso a la
gente de Hollywood”, 15.1X.
1987, publicado en L’Osser-
vatore Romano, edicidn en cas-
telan, 18.X.1987).

9 STC do 16 de marzo de
1981.

10 GALDON LOPEZ, G., “Cua-
lidades y formacion del perio-
dista”, en Comunicacion y
Sociedad, revista da facultade
de Ciencias da Informacion,
Universidade de Navarra, Pam-
plona, 1992, vol. V,n% 1e 2,

p. 115.
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O xornalista, en xeral, e o informador, en particular,
tefien un primeiro deber que non poden deixar de lado, de
queren seguir sendo xornalistas: a busca e a transmision da
verdade. Cando buscan noticias, cando as elaboran, cando
as transmiten, estin obrigados, deontoloxicamente, a deixar
de lado o seu persoal criterio sobre os feitos, para velos e
relatalos cémo son ou foron, e non cémo lles gustaria que
fosen. Cela expresouno moi claramente, 0 dicir que o xor-
nalista debe dicir “lo que acontece, no lo que quisiera que
aconteciese o lo que se imagina que aconteci6”11.

E o Tribunal Constitucional espaiiol insistira, unha e
outra vez, en que é necesario o control da veracidade cando
se trata de informacion, de feitos, ainda que a opinion sexa
libre, sempre que se respecte a dignidade da persoa. Como
comenta Romero Coloma, 6 fio desa reiterada xurispru-
dencia constitucional, a “liberdade de expresion”, como
distinta da liberdade de informacién, ten por obxecto pen-
samentos, ideas, opiniéns ou xuizos de valor subxectivos
que non se prestan a demostracién da sua exactitude e que,
por iso mesmo, dotan aquela dun contido lexitimador mais
amplo, tese que se desenvolve na Sentencia do 15 de febreiro
de 1990, que foxe de equipara-las limitacions que o artigo
20. 4 da Constitucion lles imp6n as devanditas liberdades,
6 se-la de expresién —para min, dereito & comunicacion,
como mais amplo e comprensivo, entre outros, do dereito
4 informacién-, “mas flexible o menos rigurosa la medida
de sus limitaciones, por no estar condicionada, obviamente,
por la veracidad que se establece para la primera 712, é dicir,
o dereito 4 informacion, que versa sobre feitos, datos, acon-
tecementos que compre trasladarlle 6 publico verazmente.

E evidente, por outra banda, que a esixencia de veracidade
é mais forte no caso dun profesional, como o € que, 0 falar
de veracidade como norte da tarefa do xornalista que informa,
teremos que lle esixi-lo que se poderia denominar unha dili-
xencia asimilable 4 de calquera outro profesional no exercicio
da stia propia profesion, unha dilixencia que o levara a con-
trastar fontes e a pescudar ata un certo limite. Se a noticia,
por exemplo, € subministrada por axencias informativas,
parece 16xico que non se lle esixa responsabilidade 6 redac-
tor xefe dun diario que ordena a sta publicacion, se a axen-
cia é de fiar. Tradicionalmente, e seguindo unha norma de
estilo anglosaxona popularizada en todo o mundo, veuse
considerando digna de creto a informacién subministrada,



cando menos, por ddas axencias distintas. Por outra banda,
é evidente que veracidade non € identificable con verdade
absoluta, senén con dilixencia e sentido de responsabili-
dade, co bo facer profesional, sen esquecer que o non facelo
asi comporta consecuencias xuridicas, ademais da sancion
corporativa, de haber lugar a ela.

Se o sistema informativo esta para busca-la verdade e
darlla 6 publico, que € quen ten dereito a ela, a Adminis-
tracion esta para facilitar esa tarefa, dada a stia obriga de
transparencia e de promocioén dos dereitos fundamentais
do cidadan.

O Estado ten a obriga constitucional de informar sobre
as suas actividades, en termos xerais, e ten igualmente o
deber de eliminar obstaculos que impidan o libre exercicio
do dereito, non s6 non viciando o proceso informativo,
senon facilitindoo, de xeito que o cidadan se decate do que
pasa sen terxiversacions e, para iso, compre crear, facilitar
e protexer un clima de liberdade.

O sistema informativo, pola stia banda, non ten que estar
necesariamente en contra da actividade do Estado, por moi
“can gardian” do sistema democratico que o considere a
doutrina anglosaxona en materia de comunicacién.

O obxectivo do sistema informativo é a verdade e iso
levarao a estar enfronte cando for necesario e a colaborar,
cando igualmente o for, nas tarefas da Administracion.

Un e outro sistema, o informativo e o de xestion dos
intereses publicos, son complementarios. Por iso se agra-
dece que a nova lei de 1992, que comentamos, inaugure
unha etapa, verdadeiramente democratica, de transparencia
e facilitacion dese dereito preferente a informacion 6 que
o sistema informativo esta obrigado a servir. [g
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A transparencia
na Administracion
publica*

1. Introduccion

Certamente vivimos, non s6 en Espana, un momento
histérico no que as sociedades, en parte desenganadas de
sistemas dogmaticos fracasados, esixen un achegamento a
realidade, 4 natureza das cousas; s vellas ideas da persoa e
dos seus dereitos fundamentais. Efectivamente, unha socie-
dade en constante e acelerada evoluciéon que todo llo fia &
innovacién tecnoléxica e 6 progreso, no sentido mais mate-
rial do termo, foi perdendo, pouco a pouco, eses contornos
propios dos valores do humanismo e do home.

Nas sociedades occidentais da fin do século, un peculiar
concepto do ético determina un perigoso estado de sospeita
na clase politica, e polo tanto na Administracion publica,
que orixina un sentimento de rexeitamento na sociedade
a que debe de servir.



Como sinalou en Santiago de Compostela, non hai moito,
M. CH. Chistensen!, é sobre todo nos periodos de dificultades
econémicas, de inseguridade e de inestabilidade politica
cando os politicos se ven sometidos a presions crecentes
para favorece-los grupos e as opiniéns que representan,
influindo nas condiciéns de funcionamento da Adminis-
tracion publica, afectando a sta credibilidade e socavando
a confianza no aparato publico por parte da poboacion.

Pois ben, estas circunstancias, entre outras moitas, esi-
xen un cambio substancial na concepcion e na actuacion
da Administracion publica. Agora ben, non se trata so de
pér en marcha unha reforma administrativa que camine
cara Os principios de eficacia e de servicio. Tratase de algo
mais profundo: facer posible que a calidade e a transparen-
cia sexan propiedades connaturais na actuacion da Admi-
nistracion e de tédolos seus axentes.

Tratase de insistir, non s no deber ser da Administra-
cién, sendn, o que € ben distinto, de sublifnar como a socie-
dade quere que sexa a Administracién publica de finais do
século XX. Neste sentido, non me parece banal sinalar que
esta aproximacion non € mais ca unha consecuencia de
entender que os cidadans son os donos, os propietarios do
aparato administrativo.

Pois ben, a Administracion publica debe ser transparente
no seu servicio 6s cidadans, 6s que serve: cidadans que xus-
tifican a saa existencia. Non sé debe servir, debe amosar
coémo serve para que os cidadans a coniezan. Como a vella
historia da matrona romana, debe ser e parecer: de ai a nece-
sidade de que a stia organizacion e a sta actividade sexan
transparentes para os cidadans.

E iso por unha razén moi simple: porque o servicio 0s
cidadans é a stia unica causa e finalidade. E s6 eles, valo-
rando ese servicio, poden xustifica-la stia existencia.

Durante os Gltimos anos, a transparencia administrativa
suscitou un interese crecente e un amplo consenso. E natu-
ral, por iso, que afirme o profesor Gennal? que en Italia,
tédalas reunions e todalas revistas especializadas tratan dun
obxectivo comun: edificar unha Administracion publica
eficaz, transparente, 0 servicio dos cidadans, capaz de preve-
-las stas necesidades e de responder a elas de modo real-
mente eficaz.

Neste escenario, sinala Gennal que, desgraciadamente,
os resultados non estiveron a altura das circunstancias nin
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da amplitude do debate. As realizacions son escasas e sub-
sisten numerosos problemas en canto 4 maneira de por en
practica a transparencia, sobre todo nas administracions
municipais, os servicios das cales son moi diferenciados e
mantefien relacions maultiples coas administracions do
Estado e rexionais.

Neste punto é esencial salientar que o concepto de trans-
parencia non é antitético do de eficacia. Para obter esa Admi-
nistracién transparente compre programa-la actividade e,
polo tanto, tomar decididamente a via da racionalizacion
dos procedementos, que inevitablemente conduce a unha
maior eficacia. Por iso, a transparencia debe ser unha prio-
ridade, non s6 na relaciéon cidadan-Administracion, senén
tamén dentro da Administracion mesma, se queremos
mellora-lo funcionamento da maquinaria administrativa
na sta totalidade.

Vincular transparencia e eficacia é esencial para evitar
que a reforma administrativa pretendida sexa unicamente
forma, e asi realizar unha economia efectiva dos recursos e
unha mellora dos servicios.

2. Siuibditos e cidadans

Como pon de manifesto Vargas Moniz3, a idea da Admi-
nistracién piblica ligada a manifestaciéns unilaterais de
poder e de autoridade esté en crise. Privilexios e poderes
exorbitantes deben revisarse a través dos principios e con-
secuencias derivadas do Estado democratico e social de
dereito, da concepcién moderna do Estado 6 servicio da
sociedade.

Como afirma este autor, é un feito que o modelo tradi-
cional constituido por unha estructura xerarquizada e buro-
cratizada, fortemente ligada 6 poder politico, coa sta propia
autoridade, indiferente 6 movemento social e 0s intereses
individuais, embazada en preservar unha certa idea de inde-
pendencia e de imparcialidade, colocada 6 abeiro de inte-
reses e de presions, e preocupada cos seus segredos co fin
de manter e cultiva-lo distanciamento dos cidadans, vén
cedéndolle progresivamente o paso a unha Administracion
puiblica con outra filosofia e outro comportamento. Unha
Administracién publica que sexa unha verdadeira “casa de
cristal”.



Efectivamente, a transformacion do concepto de sub-
dito no de cidadan non s6 implica ser titular de dereitos e de
intereses fronte 6 Estado —Estado de dereito—, senon tamén
que o respecto a legalidade pase tameén pola salvagarda das
posicions lexitimas de terceiros, superando a unilaterali-
dade como forma de exercicio de poder e a dependencia e
suxeicion dos interesados.

Supon, en definitiva, a participacion e a colaboracion
mutua de cidadans e Administracion, que constittien o cadro
da Administracién publica moderna, transparente, propia
dun Estado social e democratico de dereito. E mais, como
reconeceu solemnemente o noso Tribunal Constitucional
en 1984, hoxe, os intereses publicos deben definirse nunha
accion combinada entre o Estado e os axentes sociais.

Neste punto a Constitucion espanola é suficientemente
clara, pois o artigo 105 xa establece os presupostos necesa-
rios para a participacion dos cidadans na actividade da Admi-
nistraciéon puablica.

A audiencia dos cidadans no procedemento de elabora-
cion das disposicions administrativas que lles afecten; o
acceso destes 0s arquivos e rexistros administrativos —agas no
que afecte a seguridade e 4 defensa do Estado, 4 indagacion
dos delictos e a intimidade das persoas— e a audiencia do
interesado no procedemento —cando proceda e regulado
pola lei—, son premisas constitucionais que camifian cara a
esa transparencia administrativa que, por conseguinte, se
positiviza como principio constitucional.

A constitucionalizacion da cuestion € fundamental. Entre
a Administracion publica e os cidadans desenvolvese unha
relacion complexa, simultaneamente de aproximacion e de
tension. Os obxectivos administrativos son —ou deben ser—
os do conxunto dos cidadans, pero esta identidade non evita
que as persoas que integran a Administracion —na saa acti-
vidade discrecional normalmente- non poidan quedar na
marxe da loita de intereses e de presions que entran en ten-
sion coa estricta legalidade.

Pois ben, a identidade intereses administrativos-intereses
dos cidadans, centrada na promocion do ben comin, esixe
que a Administracion puablica sexa un organismo transpa-
rente, aberto & informacioén, a participaciéon e 6 control
democratico por parte dos cidadans.

S6 asi a Administracion podera ser eficiente e imparcial,
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esencialmente motivada pola prestacion do servicio e so de
forma continxente e accidental informada polo exercicio
da autoridade; s6 asi podera ser compatible cun modelo de
organizacion e de funcionamento transparente, que a trans-
forme nunha verdadeira casa de cristal.

1. A transparencia administrativa na orde
constitucional

A esixencia de transparencia estd fundada nas propias
normas constitucionais. Normas que non son, obviamente,
meras consideraciéns programaticas, senoén propiamente
xuridicas.

Os termos do artigo 103 da nosa Constitucion non dei-
xan lugar a dabidas. A Administracion publica serve con
obxectividade 6s intereses xerais e actiia de acordo cos prin-
cipios de eficacia, xerarquia, descentralizacion, desagrega-
cién e coordinacion, con sometemento a lei e 6 dereito.

A legalidade como presuposto da actividade adminis-
trativa, e a defensa e a persecucion dos intereses xerais como
finalidade esencial da sua actividade, permiten concilia-los
intereses publicos e a garantia dos dereitos privados.

Esta sintese, inica que pode orienta-la actividade do
Estado cara 6 ben comun, razén esencial de todo ordena-
mento xuridico, dedticese de todo o contido das constitucions
modernas nas que a persoa é ntcleo esencial da proteccion
do dereito.

En palabras de Meilan Gil4, afortunadamente, os derei-
tos fundamentais da persoa abrironse paso nas constitu-
cions, configurandose como dereito obxectivo supranacio-
nal, xa que se han de interpretar de acordo coas declaracions
e tratados internacionais, vinculando 6 propio lexislador
ordinario.

A nosa Constitucion non deixa de recofiecer que a dig-
nidade da persoa e os dereitos inviolables que lle son inhe-
rentes, o libre desenvolvemento da personalidade, o res-
pecto 4 lei e 6s dereitos dos demais son fundamento da orde
politica e da paz social; e esixe que as normas relativas 6s
dereitos fundamentais e as liberdades que a Constitucion
establece se interpreten como de conformidade coa Decla-
racion universal dos dereitos humanos e cos tratados e acor-



dos internacionais sobre as mesmas materias ratificados por
Espana.

A persoa e a sociedade deben volver ocupa-lo centro do
dereito. E todo iso sen perder de vista o ben comun, finali-
dade esencial do dereito, evitando caer asi, tanto en indivi-
dualismos coma en totalitarismos que deberian, pola expe-
riencia, ter sido superados.

Esta devolucién do protagonismo a sociedade e & persoa
€ en si mesma un proceso, en palabras do propio Vargas
Moniz®, de desacralizacion da propia Administracion publica.

E € un proceso que esixe que conceptos como o interese
publico perdan o caracter absoluto e intanxible que lles era
atribuido 6s actos administrativos que se escondian de-
tras destes conceptos misticos. Non son a persoa € a so-
ciedade para o Estado, senén o Estado para a sociedade e a
persoa.

Pois ben, dentro deste movemento de achegamento a
idea de servicio & persoa e & sociedade, 6s cidadans, a reforma
administrativa esixe, xunto a outras caracteristicas esenciais,
a de ser transparente.

Transparencia que supén, para ser real, unha verdadeira
participacién dos cidadans na adopcion das decisions ad-
ministrativas. Participacién que debe modificar substan-
cialmente as relacions entre cidadans e Administracion
publica.

4. A transparencia administrativa

Como pon de manifesto Vargas Moniz6, o tema da trans-
parencia, e o da transparencia administrativa en particular,
é sempre un tema de actualidade.

En primeiro lugar, polo simbolismo asociado a transpa-
rencia; € transparente o que € visible e accesible, o que pode
ser conecido e comprendido, por contraposicion 6 pechado,
misterioso, inaccesible ou inexplicable. Hai un conxunto
de evocacions positivas que conducen a transparencia admi-
nistrativa 6s niveis mais elevados da representacion ideal,
e comportase como un verdadeiro tépico xuridico positivo.

En segundo lugar, porque a transparencia se asocia igual-
mente a unha carga afectiva ligada a tranquilidade e sere-
nidade provocada por todo aquilo que se domina e racio-
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naliza, por oposicion & angustia e a perturbacion do miste-
rioso e desconecido.

O cidadan perturbase e desconfia ante as practicas admi-
nistrativas que non corfece, ante os procedementos escuros
e ante as decisions que non comprende, como se todo suce-
dese nun medio mal iluminado e impenetrable 6s ollos dos
interesados.

Finalmente, porque deste contraste entre as sombras e a
luz, entre a opacidade e transparencia, nacen novos instru-
mentos xuridicos que lle dan corpo & transformacién da
Administracion publica, e que estan na orixe das novas prac-
ticas e dos novos métodos que se ensaian. E mais, s a trans-
parencia —contraposta a opacidade- nas propias causas e
cumprimentos dos programas concretos de actuacion poli-
tica, pode conciencia-los cidadans da saa relevancia e da
necesidade de levalos a cabo?.

Pois ben, estes métodos tratan de referi-lo principio de
legalidade, como limite e fundamento da accién adminis-
trativa, 6 principio de persecucién do interese ptblico e do
respecto polos dereitos dos cidadans. Métodos que tratan
de promove-los principios de colaboracion cos particulares
e de participacion, e promover un novo e diferente xeito
de concibi-lo poder administrativo mais proximo 6s ci-
dadans.

Estes mecanismos de transparencia esixen numerosas
medidas organizativas e normativas. Entre elas é funda-
mental a racionalizaciéon dos procedementos administrati-
vos, Xa que, como pon de relevo Gennal8, a transparencia
non € un resultado que se obtefia sen ter cuamprido antes a
condicion previa fundamental: procedementos claros, docu-
mentados e difundidos entre tédolos operadores internos
€ externos.

Por todo iso, falar de transparencia é falar dun dos valo-
res esenciais no que se asenta reforma e modernizacién da
Administracion puablica. Caracterizacion do visible, accesi-
ble e comprensible, en termos de actuacion da Administra- .
cion publica, a transparencia acaba por se-lo resultado da
sua actividade, para o que concorren factores diversos.

Asi, esencial a esa transparencia é a posibilidade do des-
tinatario da accién administrativa de acomparia-lo proceso
de produccion da decision e participar na propia formulacion
desa decision.



Para iso, é totalmente necesario que o destinatario desa
accién administrativa poida cofecer e ter acceso Os expe-
dientes e a calquera documento que lle poida interesar para
a defensa directa ou indirecta das suas pretensions.

Pero non é isto suficiente para poder falar de transpa-
rencia administrativa. Para que exista un coniecemento da
actividade administrativa polo cidadan baseada na con-
fianza e na claridade, a decisién ha de ter para el a garantia
dunha suficiente motivacién; con ela cimprese un dobre
obxectivo: asegurar mellor os seus intereses e controla-las
decisiéns da propia Administracién nos planos do mérito
e da legalidade.

S6 con esas premisas serd posible que os cidadans vexan
reforzadas as condiciéns de credibilidade da Administra-
cién publica, eliminando 6 maximo toda tacha de favori-
tismo e clientelismo nas stias acciéons e, en consecuencia,
afastando o madis posible os eventuais xuizos de sospeita
sobre a actividade dos seus 6rganos e axentes.

A normativa sobre procedemento
administrativo

En efecto, na propia exposicién de motivos da Lei
30/1992, do 26 de novembro, do réxime xuridico das admi-
nistraciéns pablicas e do procedemento administrativo
comin, a idea de transparencia —de forma explicita ou impli-
cita- inspira as medidas adoptadas para a modernizacion
administrativa que se pretende.

Afirmase que as novas correntes da ciencia da organiza-
ci6n achegan un enfoque tradicional en canto mecanismo
para garanti-la calidade e a transparencia da actuacion admi-
nistrativa, e configuran diferencias substanciais entre os es-
cenarios de 1958 e 1992.

Segundo o lexislador, o extraordinario avance experi-
mentado nas nosas administraciéns publicas na tecnificacion
dos seus medios operativos, a través do seu cada vez maior
parque informatico e telematico, limitouse 6 funcionamento
interno, sen correspondencia relevante coa produccion xuri-
dica da sta actividade relacionada cos cidadans.

Neste camirio, a exposicién de motivos desta lei manifesta
que o titulo IV da lei, “Da actividade das administracions
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publicas”, contén unha formulacién dos dereitos dos cida-
dans nos procedementos administrativos. Xunto a iso, a
necesaria racionalizacion dos procedementos administrati-
vos —e a propia institucion do silencio-, parecen querer inci-
dir na idea de transparencia que se propugna.

O mesmo tempo regula o acceso 4 informacién dos arqui-
vos e rexistros administrativos, conforme 6 establecido no
artigo 105 b) da Constitucion, xunto a outras medidas que
inciden na idea da transparencia administrativa.

Noutros ordenamentos o proceso de busca dunha maior
transparencia administrativa considerouse fundamental e,
sobre todo, incidiuse nel a través das normas procedemen-
tais administrativas.

Asi, en Portugal, o Codigo de procedemento adminis-
trativo de 1991 persegue esencialmente tres obxectivos:

I A regulamentacion do proceso de toma de decisions
polos 6rganos administrativos para asegura-la legalidade,
utilidade e oportunidade dos actos administrativos.

1 A informacion de todolos interesados en relacién cos pro-
cesos que lles afecten e a stia participacion activa no pro-
ceso de toma de decision.

! A transparencia da accién administrativa e o respecto 0s

dereitos e Os intereses lexitimos dos cidadans.

En Italia, como pon de manifesto Gennal?, a Lei 241/90,
que regula o procedemento administrativo e o dereito de
acceso 0s documentos, pon fin a unha situacion carente
dunha regulamentacion xeral valedoira para tédolos pro-
cedementos administrativos.

Con anterioridade 4 dita lei, afirma este autor, a relacion
cidadan-Administracién adoptaba a mitdo en Italia a forma
dunha relacion de subordinacion, na que 0 mecanismo uni-
direccional excluia toda posibilidade de participacion e de
procedemento contradictorio.

En troques, a lei en cuestion baséase nas garantias outor-
gadas pola Constitucion italiana 6 cidadan, afirmadas por un
conxunto de dereitos que a lei lles asegura a todolos suxei-
tos durante o procedemento.

Establécese asi unha relacién de comunicacion e de cola-
boracion activa co cidadan, que terd que ser informado,
escoitado, axudado, aconsellado; e que terd acceso 6s docu-
mentos que integran o expediente.



O mesmo tempo poderan ser examinadas, dando lugar
a decisions motivadas, as eventuais propostas do interesado
para chegar a unha definicién consensual da medida.

Agora ben, unha cousa son os pios desexos do lexisla-
dor e outra cousa a aplicacién das normas. Digoo porque €
un clamor unanime da doutrina que a lei espariola de 1992
nin propiciou este ambiente de transparencia nin, o que €
mais importante, supuxo un elemento importante na evo-
lucién do procedemento administrativo.

&. A formulacion dos dereitos dos cidadans

Elle esencial a unha Administracion transparente que a
posicién do cidadan quede decididamente fortalecida. Pre-
cisamente, unha das fundamentais medidas das novas dis-
posicions reguladoras do procedemento administrativo € a
formulacién dos dereitos dos cidadans nas saas relacions
coas administraciéns publicas.

Asi, a Lei 30/1992 establece no seu cofiecido artigo 35
unha relacién de dereitos, en absoluto exhaustiva senén
enunciativa. Destaca a exposiciéon de motivos da lei, como
innovaciéns significativas, a posibilidade de identifica-las
autoridades e funcionarios baixo a responsabilidade dos
cales se tramiten os procedementos —-rompendo a tradicio-
nal opacidade da Administracién-, o dereito de formular
alegaciéns e de achegar documentos en calquera fase do
procedemento anterior 6 tramite actuante e o de obter infor-
macion e orientacion sobre os condicionamentos xuridicos
ou técnicos que as disposicions vixentes lles impofian 0s
proxectos que se propofian abordar. Dereitos que, sobra
dicilo, se deducian tamén, claramente, da normativa an-
terior.

Neste punto resultaria sumamente interesante o estudio
da institucion do silencio administrativo. Pola necesaria
profundidade e amplitude que esixirfa a cuestion non pode-
mos facelo neste momento. S6 podemos apunta-la esencial
importancia que a formulacion, negativa ou positiva do
silencio —pero un silencio positivo “real”, non simplemente
formal- pode ter para unha efectiva transparencia admi-
nistrativa e a necesidade dunha verdadeira regulacion da
institucién que vaia verdadeiramente en beneficio do admi-
nistrado; algo que, permitimonos opinar, non acontece coa

36.



10 GENNAL, M. Stéfano, “A
transparencia administrativa
na cidade de Florencia”, V
Seminario europeo de centros de
formacion de persoal de entida-
des territoriais, Consello de
Europa, Conferencia Perma-
nente dos Poderes Locais e
Rexionais de Europa, Santiago
de Compostela, 26-27 de abril
de 1993.

By

nova regulacion contida na lei procedemental vixente. Sen
embargo, neste punto o desconcerto que reina na funcién
publica espanola ¢, realmente, moi preocupante.

O fen6meno non é exclusivamente espanol. En Italia, o
afianzamento da posicion do cidadan resaltase por virtude
da propia Lei 142/90, que prevé a figura do “defensor do
pobo municipal”, as funcioéns do cal son analogas as do
“mediador” en Francia.

O mesmo tempo, a Lei 241/90 establece igualmente a
formulacion dos dereitos do cidadéan, co que, a xuizo de
Gennall9, a posicién do cidadan queda decididamente for-
talecida.

En virtude desta lei, o cidadan ten dereito a ser infor-
mado polo representante da Administracion encargado do
procedemento do prazo no que este tera que concluirse
cunha resolucion; ten dereito a ser oido e a examina-los
documentos necesarios para a defensa dos seus intereses
lexitimos. Saliéntese, como dous anos mais tarde fai o lexis-
lador espariol, a considerable importancia da presencia dun
responsable do procedemento que lle permite 6 cidadan ter
un interlocutor, unha persoa fisica e non simplemente unha
oficina an6nima a que dirixirse.

Igualmente, sinala Gennal que na Administracion do
Concello de Florencia se prevé a creacion de xanelas de
informacion, oficinas descentralizadas que, gracias a sistemas
informaticos conectados a rede telematica e de operadores
especialmente formados, proporcionan de modo capilar as
informacions que posie a Administraciéon municipal. Asi, 0
cidadéan esta en condiciéns de cofiecer, para cada procede-
mento, os aspectos que mais lle interesan: modalidades de
desenvolvemento, responsables e, sobre todo, prazos de res-
posta ou de aprobacién da solicitude.

7. A participacion dos cidaddns na decision
administrativa

A participacion dos interesados na adopcién da resolucion
administrativa, polo tanto dos cidadans nas decisions que lles
afecten, é unha esixencia, como dixemos xa, da propia Cons-
titucion espariola, ainda que modalizada pola expresion
constitucional “cando proceda”.



A posibilidade dos interesados no procedemento de pro-
nunciarse, no momento inmediatamente anterior a reso-
lucién, sobre o acto administrativo que se decide nela, € un
tema clave en materia de transparencia administrativa.

Este “dereito & ultima palabra”, a confrontacion dos inte-
esados co expediente, s6 pode ser valido e eficazmente exer-
ido se estes son informados de toédolos elementos rele-

vantes para a decision, facultdndolle-lo acceso 6 expediente
e 6s documentos que o integran e solicitando que se pro-
nuncien sobre a decision que se vai tomar.

E indubidable o fundamento democrético na participa-
cién dos cidadans no exercicio do poder a través do instituto
da audiencia. Sen embargo, para que esta participacion sexa
real e efectiva —e non simplemente formal- debe comportar
consecuencias practicas no que respecta a extension da fun-
damentacién dos actos polos 6rganos administrativos e,
consecuentemente, a legalidade, racionalidade e transpa-
rencia das stias decisions.

“. A motivacion da actividade
administrativa

A motivacién da decisién absolutamente esencial a unha
verdadeira Administracion publica que se poida cualificar
de transparente.

E evidente que s6 a motivacion suficiente da resolucién
lle pode dar sentido 6 sistema. Tratase de lle establecer un
limite substancial a arbitrariedade, como esixencia da cla-
ridade, no marco fundamental da audiencia.

Efectivamente, para fundamenta-lo acto desfavorable 6
interesado, o 6rgano administrativo debe fundamenta-las
razons polas que eventualmente entende que non debe
atende-las alegaciéns dos interesados na audiencia previa.

A simple motivacién de actos de contido negativo débe-
selle engadi-la dobre fundamentacién neses mesmos actos:
a motivacion do acto e da non estimacién das alegacions
dos interesados.

Se non se fixese asi, cuestionariase a seriedade e trans-
parencia do procedemento administrativo, falsearianse as
mesmas regras do xogo e frustrariase en boa medida a razén
de ser do instituto da audiencia mesma.

33.
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A motivacién asi entendida constitie garantia de cali-
dade das resolucions, na medida en que se pode considerar
que obriga a unha maior ponderaci6n e a reflectir dunha
maneira mais coidada a racionalidade obxectiva do mesmo.

Asi mesmo constitie garantia da proteccion dos derei-
tos dos cidadans, que desa forma, con mais criterios, pode-
ran optar entre a aceptacion do acto e a reclamacion contra
0 mesmo a través dos medios de impugnacion legalmente
previstos; constitte finalmente o reforzo da seguridade xuri-
dica, na medida en que as decisiéns administrativas seran
madis racionalizadas e previsibles.

9. O acceso d informacion administrativa

O acceso dos cidadans 6s arquivos e rexistros podemos
diferencialo do dereito a cofecer en calquera momento o
estado da tramitacién dos procedementos nos que tenan a
condicién de interesados.

Neste aspecto, Castronovono!! pon de manifesto como
a publicidade é principio cardinal do procedemento admi-
nistrativo para conseguir precisamente a transparencia na acti-
vidade administrativa.

Pola stia banda, De Bruycker sinala que en Bélxica o cida-
dén que intenta ter acceso a un documento administrativo
corre o risco, pola falta de disposicions que lle confiran a
este documento un caracter publico, de que a sia demanda
lle sexa rexeitada.

Se neste ultimo suposto falamos dun mecanismo fun-
damental de colaboracién e de participacion, no acceso
xenérico 6s arquivos tratase de construir unha fase cualita-
tivamente mais significativa no camifio a transparencia
administrativa.

E isto por dtas razons determinantes: por un lado, a ine-
sixibilidade da actualidade do procedemento administra-
tivo para viabiliza-lo acceso 6 correspondente expediente. De
feito, o propio artigo 37 da Lei 30/1992 esixe como requisito
para o exercicio dese dereito dos cidadans 0 acceso a arqui-
vos e rexistros, que os expedientes correspondan a proce-
dementos rematados na data da solicitude.

Neste punto lembrarémo-los limites que o artigo 105 da
Constitucion establece e nos cales o desenvolvemento lexis-



lativo se debe concretar; en tales limites non se establece a
pendencia do procedemento, salvo que unha interpreta-
cién forzada permita ver unha defensa da intimidade das
persoas en tales supostos.

Pois ben, por outro lado xorde un novo concepto de lexi-
timidade para a relacién coa Administracion puablica, non
ligada xa 6 concepto de interese, senén 6 de cidadania. Inte-
rese que xa non se trata de individual, xenérico ou difuso,
calidade simplemente persoal atribuida en exclusivo 6s titu-
lares do mesmo, senon que se lle reconece a xeneralidade
dos cidadans, 6 reconecerlle o poder de acceder a todolos
documentos, declaraciéns e manifestacions producidas ou
recibidas pola Administracion publica, sen que sexa necesaria
a invocacion dun denominado interese lexitimo, que nin
sequera se presume —iuris tamtum ou et de iure- senoén que se
postie simplemente pola condicion de ser cidadan.

A apertura dos arquivos exerce unha dobre funcion. Pro-
texe os cidadans como destinatarios directos dun acto admi-
nistrativo, permitindo os cofiecementos necesarios e axeitados
para a defensa dos seus intereses, ben cara & produccion do
acto ou na revisién deste. O mesmo tempo, revélase suma-
mente efectivo para a proteccion de intereses colectivos, 6
permitirlle-lo cofiecemento as organizacions que tefien atri-
buida a defensa daqueles, das razons, decisions, orienta-
ciéns e proxectos da actividade administrativa que lles afecte.

No que respecta 6 segredo, verdadeiro limite e reverso
da transparencia administrativa, continda existindo, pero
pechado nos limites constitucionais que referimos. De garan-
tia do funcionamento da Administracién pasa a ser un mero
limite da proteccién doutros dereitos e intereses de valor
fundamental.

E evidente que a sintese do dereito & informacion e do
deber de segredo altera as relaciéns tradicionais entre a trans-
parencia e o segredo, e erixese o primeiro en regra e o segundo
en excepcion.

(). O deber de segredo na funcion piiblica

Por esta razon, igualmente os deberes do persoal 0 ser-
vicio da Administracién pablica non poden deixar de ser
revisados a luz da liberdade de acceso 6s arquivos e docu-
mentos do expediente. A transparencia esixe esencialmente
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a participacion —formal e material- dos cidadans no pro-
ceso de adopcién de decisions publicas, e esta participacion
s6 pode basearse na informacion.

Consecuencia desta informacion ha de se-la caida dos
muros que protexian a Administracion publica e a substi-
tucion da proteccion da reserva e do segredo polo deber de
informacién: atribtieselle un contido integramente novo 6
tradicional deber de sixilo, centrandoo en materias excep-
cionais, como o segredo por razons de Estado, o segredo do
sumario ou a intimidade e a proteccion da vida privada, tal
como exceptiia precisamente o artigo 105 da Constitucion;
tinico limite valido 6 desenvolvemento lexislativo do segredo
administrativo.

Neste aspecto, afirma Gawtohorp, no dmbito da Admi-
nistracién anglosaxona, que o respecto que se amosa hoxe
en dia cara 4 “vida privada” -intimidade, segredo— do poder
politico, non é axeitado para manter un servicio publico
ético e comprometido. O tradicional deber de sixilo esixe
hoxe unha revisién do limite deses ambitos constitucio-
nalmente protexidos. Tal como afirma Duffaul?, a obriga
de discrecion profesional, instituida en intereses do servi-
cio para protexe-los “segredos da Administracion”, a divul-
gacion dos cales poderia prexudica-lo bo cumprimento das
stias tarefas, débese hoxe matizar. Debe combinarse co seu
oposto, a obriga de transparencia, conforme por outra parte
coas prescricions do artigo 15 da Declaracién dos dereitos do
home e do cidadan, segundo a cal a sociedade ten dereito a
pedirlle contas a todo axente ptblico da sta Adminis-
tracion.

Afirma Duffau que se necesitaron douscentos anos para
que esta disposicion fose aplicada, o cal demostra a actua-
lidade e a transcendencia do tema.

Pero mais importante cés formulacions normativas € a
transformacién das ideas e dos comportamentos do persoal
6 servicio das administracions publicas, capaz de facer sias
as transformacions, dandolles contido concreto na practica
4s medidas de reforma que se pretenden. Para iso € funda-
mental o comportamento ético dos funcionarios. E fun-
damental a ética publica.



1 1. A ética publica e a transparencia na
Administracién

Etica pablica absolutamente necesaria para reforza-las
condiciéns de credibilidade na propia Administracion publica
e nos seus axentes, algo substancial 4 transparencia admi-
nistrativa que estudiamos.

Como pon de manifesto Izquierdo!3, a moralidade,
entendida como unha fonte subxectiva de obriga, faise nece-
saria na Administraciéon debido a que o conxunto das forzas
externas que tenden a configura-la conducta do funciona-
rio, ainda que doten duns limites a stia actuacion, non alcan-
zan a determina-los seus actos dun modo completo.

Por mais que se intentase organiza-la actividade bu-
rocratica como unha totalidade que funcione como un
mecanismo perfecto, non se conseguiu evitar sempre a
corrupcion, a causa, sen dabida, de que € necesario conside-
rar tamén o caracter subxectivo dos individuos —que esta
de acordo co interese publico- para porlle tamén limite a
actuacion das forzas exteriores, dotandoas dunha orientacion
e dun sentido propios cara 0s cales deben estar dirixidos os
esforzos das institucions publicas.

Isto porque, como pon de manifesto Meilan Gill4, a his-
toria do dereito publico, que €, en boa medida, a historia
do sometemento do poder a canones de xustiza, revela como
as normas ou usos morais se foron transformando en nor-
mas e en preceptos xuridicos. E pola contra, tamén existen
mostras de como estes se liberaron de elementos morais.

Etica publica, polo tanto, que se desdobra nun plano
normativo e subxectivo. No primeiro, os listados de derei-
tos e deberes dos cidadans mévense mais no terreo do dereito
sancionador administrativo —co seu principio de legalidade
penal e os seus estrictos tipos— ca no dunha moderna con-
cepcion da ética publica.

Neste tltimo sentido destacamo-las normas de conducta
ética para os empregados do 6rgano executivo dos Estados
Unidos e a Carta deontolédxica do servicio publico, apro-
bada polo Consello de Ministros de Portugal do 18 de febreiro
de 1993. Nela identificanse como valores fundamentais os
de servicio publico, como razén de ser da propia Adminis-
tracion; a legalidade, como referencia da accién; a neutra-
lidade politica, econémica e relixiosa; a responsabilidade e
a competencia, como atributos do profesionalismo; e, final-
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mente, a integridade como condicién da liberdade individual.
Valores fundamentais que se desenvolven en deberes rela-
tivos as relaciéns cos cidadans, coa propia Administracién
e cos 6rganos politicos que dirixen as respectivas adminis-
tracions.

Xunto a normativas de tipo deontoldxico, reférzanse as
medidas de control do xeito de actuar ético. Como pon de
manifesto Villoria, controis internos e externos establécense
nos Estados Unidos, xunto 4 Oficina Etica no Goberno, coa
responsabilidade de proporcionar direccion de conxunto e
liderado en todalas politicas relacionadas coa Administra-
cién no programa de ética no Goberno; axencia que, quero
sublifialo, depende directamente do presidente.

Pero é decisivo que a funcién publica como colectivo,
como organizacion constituida por milleiros de conscien-
cias, tefia a percepcion nitida do que €, da importancia que
ten e da relevancia do que dela se espera.

Esta conciencia de si, individualmente e en grupo, non
pode esquece-la misién primordial de servicio publico que
lle compete, para facer realidade os valores éticos que deben
move-lo seu comportamento. Capacidade de sentir e de
vivi-lo servicio ptblico como mision individual e colectiva
para contribuir 4 eficacia e 4 transparencia da Administracion
publica que eles mesmos actiian, como a saa principal con-
dicion.

Etica pablica que é esencial remitir 4 formacion do fun-
cionario. Duffauls pon de relevo como a Escola Nacional
de Administracion francesa preferiu remiti-lo estudio non s6
6 colectivo de funcionarios, senén incluso 6 momento ante-
rior 6 ingreso dos alumnos na escola.

Tédalas regras do Estatuto da funcion publica, e sobre
todo, os dereitos e deberes dos funcionarios, figuran nos
programas das oposiciéns de ingreso na Escola. Isto significa
que todo alumno que entra na ENA coriece teoricamente o
conxunto de regras s que estan sometidos os funcionarios.
De feito, estas cuestions estan a mitdo no centro dos temas
que os candidatos deben tratar nas probas da oposicion de
ingreso, e durante a sia permanencia na Escola os alumnos
poden ver en concreto como se aplican estas regras en situa-
cions administrativas reais.

Neste sentido, en Esparia o grupo de traballo constituido
entre o Instituto Nacional de Administracion Pablica e a



Escola de Facenda Publica levou a cabo nos tltimos meses
un proxecto formativo encaminiado a darlles a cofiecer e a
suscita-la reflexion sobre os comporientes éticos do servi-
cio publico, a determinados colectivos de funcionarios da
Administracién que, tras supera-lo proceso selectivo corres-
pondente, se incorporan por primeira vez 4 Administracion
publica ou, de se-lo caso, se incorporaran a un corpo diferente
a aquel no que vifian prestando os seus servicios!®.

Esta necesidade non € s6 predicable dos colectivos de
funcionarios de novo ingreso. E evidente ademais que os
cambios tecnoloxicos suscitaron outros no estilo de xestion,
e investiron a Administracion de responsabilidades novas.
Neste punto, como afirma Osbornel’, a formacién tera como
obxectivos prioritarios a adquisicion de aptitudes e de rela-
ciéns mais ca de competencias, xa que o cambio de estilo e
de contido da xestion do sector publico formula problemas
de delegacion de funcions, de participacion e de responsa-
bilidade, 6 mesmo tempo que € necesario sensibiliza-los
funcionarios da natureza dos cambios que se producen, cada
vez mais vertixinosamente, na sociedade a que serven.

Neste sentido, como sinala Nieto de Albal8, o talante
ético na actividade publica necesita conectar coa realidade
e cos valores da sociedade e esixe practica-la virtude da ori-
xinalidade, da creacion e da anticipacion do futuro.

12. Conclusions

A transparencia € unha esixencia do Estado social e demo-
cratico de dereito e un atributo do funcionamento da saa
Administracion publica, 6 destaca-la actitude — aptitude- de
servicio en detrimento dunha practica dun exercicio de
autoridade.

£ tamén o resultado dun conxunto de medidas necesa-
rias de reforma administrativa; medidas que se deben inte-
grar nun sistema e manifestarse nas diversas fases do pro-
ceso de elaboracién do acto administrativo.

Por exemplo, na preparacion do acto administrativo, en
canto lles asegura 0s cidadans o dereito 4 informacion sobre
o modo como van sendo apreciadas as stias pretensions. Asi
mesmo, na fase de resolucion do acto, aseguralles 6s inte-
resados, mediante a audiencia previa, a stia participacion
na decision e asegura, a través da motivacion da decision, a
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clarificacion das razéns que fundamentan as stas decisions.
Finalmente, cando garante esa transparencia o acceso 0s
arquivos e rexistros administrativos, independentemente
da invocacion de calquera interese.

Medidas todas elas que estan, en grande medida, nas
mans dos funcionarios que promoveran a sta aplicacion
practica. Por esa raz6n, e tamén porque a transparencia esixe
un cambio nas mentalidades e rutinas do servicio publico,
a acentuacion dos valores éticos do servicio son esenciais
para identifica-los funcionarios con eses principios €, 6
mesmo tempo, para levar & practica de cada dia esa trans-
parencia que da Administracién puablica de hoxe esixen
—como non pode ser doutra forma- os cidadans s que, esen-
cialmente, deben servir.

En fin, como sinalou a sia maxestade El-Rei no discurso
do solemne acto de apertura das Cortes, na sia quinta lexis-
latura:

“A sociedade espanola de hoxe afirma valores de progreso,
de ningtin xeito contradictorios ou incompatibles coa asun-
cion da nosa propia historia e co respecto a aquelas carac-
teristicas e peculiaridades que forxaron o mellor € 0 mais
valioso do que somos. Eses valores tradicense en com-
promisos concretos como solidariedade, tolerancia e dialogo,
ética e transparencia.

Solidariedade en todolos niveis entre os espafois. Unha
Espafia moderna é unha Espafia que todos debemos sentir
como nosa, na que ninguén quede relegado do camino do
progreso, que saiba ser xenerosa para poder chegar a ser
cabalmente xusta.

Unha Espana na que, desde a rica diversidade das comu-
nidades auténomas que a compofien, todos nos sintamos
integrados nun ilusionado e auténtico proxecto de vida en
comun.

Tolerancia e didlogo, para comprende-las diferencias, para
respectar outras razéns distintas a nosa razon, para construir
e crear non sO co amigo senén tamén co adversario. Tole-
rancia para achegarse 6 outro, didlogo para aprender do
outro.

Etica, como norma de conducta nas relaciéns individuais
e sociais, na actividade profesional e na actividade poli-
tica. Etica como dignificacién do imperativo moral que
debe presidi-la vida en comun.

Transparencia, porque a democracia florece a luz do dia,
porque s6 nunha sociedade aberta e informada os cida-
déns se saben actores, e non simples espectadores, do seu
destino”. K¢
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La propiedad
inmobiliaria en la
gestion urbanistica:
las facultades urbanisticas*

L.

Consideraciones generales
sobre la propiedad

1. El tema que amablemente me han impuesto los orga-
nizadores del curso es sin la menor duda uno de los nervios
fundamentales del Derecho Urbanistico y quiza, incluso,
del Derecho Administrativo, en general. La propiedad como
tema o como problema ha tenido siempre protagonismo,
porque enlaza directamente con el Poder, el deseo de domi-
nio y la adquisicioén de posiciones, y por esta razon es uno
de los motores de la historia del hombre sobre la tierra y sus evo-
luciones (Diez Picazo y A. Gullon).

Asi se comprende que la propiedad inmobiliaria puede ser
enfocada y entendida desde muy distintos puntos de vista;



desde Ia filosofia juridica a la economia, y desde la politica
hasta la sociologia, las explicaciones en favor y en contra
de la propiedad inmobiliaria componen bibliotecas ente-
ras. Desde la perspectiva juridica, que es tal vez la menos
lucida, porque de lo que se trata es de reconducir este gran
tema a su operatividad préctica, la cuestion reviste también
una extraordinaria importancia, ya que es el Ordenamiento
juridico el que va a concretar qué es lo que debe entenderse
en el terreno practico por propiedad, cial es su alcance y
cuales son las facultades que el propietario tiene para desa-
rrollar su derecho.

2. El derecho de propiedad como tal no es sino la super-
estructura de las ideas o creencias sociales, politicas y eco-
noémicas que imperan en cada momento historico. Si en el
Derecho Romano la propiedad era el derecho mas extenso
que una persona podia tener sobre una cosa, y , por tanto,
era absoluto y sin limite (se componia del usus, o facultad de
uso, fructus o facultad de apropiacion de los frutos, y abu-
sus, o posibilidad de disponer libremente de la cosa); también
era originariamente un derecho que correspondia solo a los
ciudadanos (el no ciudadano, fuera esclavo o extranjero,
no podia ser propietario). Mas tarde, la evolucion hizo que
el derecho pretoriano admitiera otras formas para hacer
frente a la situacion creada por los territorios conquistados.
En el Antiguo Régimen existian grandes extensiones de
tierra que no podian comprarse ni venderse con libertad.
Habia, por un lado, tierras que pertenecian a la Iglesia, a
entidades paraeclesiasticas, como Hospicios, Hospitales,
Ordenes Militares, Universidades, etc, 0 a entidades como los
municipios que se encontraban en régimen de propiedad
amortizada, esto es, no enajenable. Por otro lado, los mayo-
razgos tenian un régimen en virtud del cual el titular del
mayorazgo solo podia transmitirlos “mortis causa” y de
acuerdo con un orden sucesorio especial. Es decir, habia tie-
rras que estaban, literalmente, fuera de comercio, porque
tenian un régimen de propiedad estatico.

Todo esto cambia radicalmente con la Revolucion Fran-
cesa. En esta etapa historica el derecho de propiedad se con-
figura en términos absolutos e ilimitados. La concepcion
del derecho de propiedad de los revolucionarios se expresa
con toda claridad en el articulo 2 de la Declaracion de los de-
rechos del hombre y del ciudadano, de 26 de agosto de 1789. En
este articulo se establece que la propiedad, junto a la liber-
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tad, la seguridad y la resistencia a la opresion, constituye
un derecho natural e imprescriptible del hombre. Asimismo,
el Codigo civil (arts 544 y 545) la define de manera abso-
luta, de tal manera que el propietario puede disponer libre-
mente de las cosas sin mas limites que aquellos que esta-
blecen las Leyes. El titular de este derecho puede, conforme
con esta regulacion, oponerlo a todos, incluido el Estado,
y solo puede ser privado por expropiacion forzosa fundada
en causa justificada de utilidad ptublica y previa la corres-
pondiente indemnizacion.

Parece evidente que tras estos regimenes del derecho de
propiedad late una determinada concepcion de la Sociedad,
del poder publico y del propio individuo. Cuando en la
Revolucién Francesa se hace una regulacion de la propie-
dad en los términos mencionados lo que se tenia en el hori-
zonte como ideal era arrumbar las trabas del feudalismo,
trabas que impedian que la autonomia de la voluntad y el
libre comercio desplegaran toda su virtualidad. Es esta con-
cepcion estrictamente individualista la que constituye el
sustrato de las normas contenidas en el Co6digo de Napo-
le6n sobre la propiedad y la que, por ende, se va a plasmar
en todos aquellos Codigos que, como el espaiiol, beben de
las mismas fuentes y son empujados por los mismos vien-
tos de la Revolucion burguesa.

3. El Cédigo civil espaiol, en efecto, regula el derecho
de propiedad tomando como modelo el Codigo de Napoledn.
El articulo 348 dice textualmente que: “La propiedad es el
derecho de gozar y disponer de una cosa, sin mds limitaciones
que las establecidas en las leyes”. Establece, entonces, un dere-
cho de propiedad coherente con los postulados del orden
burgués, en el cual la propiedad individual y libre, el régimen
sucesorio, el respeto a la autonomia de la voluntad o el indi-
vidualismo en el Derecho de obligaciones eran las piezas
maestras de la Restauraciéon de Canovas del Castillo, y por
ello mismo, instrumentos complementarios de la Consti-
tucién de 1876, la cual establecia, por cierto, que “nadie
podrd ser privado de su propiedad sino por autoridad competente
y por causa justificada de utilidad puiblica, previa siempre la
correspondiente indemnizacion” (art. 10, primer parrafo)

El Cédigo espanol hace, pues, una regulacion de la pro-
piedad que esta en armonia con las ideas o creencias domi-
nantes en la época, y las facultades que derivan del dere-
cho de propiedad eran, en principio, absolutas.



Las evoluciones del derecho
de propiedad

La propiedad inmobiliaria en el
Codigo civil

Ya se ha puesto de relieve que el Codigo civil espanol,
promulgado el 24 de junio de 1889, contiene una regula-
cion de la propiedad que es tributaria de las prescripciones
del Codigo de Napoleon y de las ideas y circunstancias socia-
Jes imperantes en la época en la que se elabor6. Después de
la abolicion del régimen seforial, de la desvinculacion de
los mayorazgos y de la desamortizacién de Cayetano Soler,
durante el reinado de Carlos IV y bajo la direccion de Godoy,
de Mendizabal y de Pascual Madoz, era evidente que la
propiedad y, muy singularmente, la propiedad de la tierra
tenia que ser concebida juridicamente desde otros presu-
puestos. En este contexto las normas del Codigo civil res-
ponden no solo a una perspectiva marcadamente indivi-
dualista del derecho de propiedad, sino también agraria. La
propiedad es entendida como propiedad de la tierra y des-
tinada a la explotacion agricola. Es cierto que hay alguna
alusién a la propiedad intelectual (vid. Base 10 y arts 428 y
429) a las minas, aguas, etc; pero lo que resulta al final es
un claro predominio de la perspectiva agraria. Lo urbano y
otras formas de propiedad o no se regulan o se regulan cola-
teralmente. Asimismo, los elementos que definen al dere-
cho lo hacen desde una concepcién absolutista. El propie-
tario de una finca lo es hasta el cielo y hasta los mas profundo
de la tierra (art 350). Hay, ademas, una defensa del statu
quo frente a la dindmica de las transformaciones economi-
cas; las obras y las plantaciones pertenecen al propietario, los
usufructarios y arrendatarios no tienen derecho a la indem-
nizacién por mejoras, etc. Toda esta regulacion dista mucho
de permitir al poder publico una intervencion en orden a
instrumentar la propiedad inmobiliaria para el fomento de
los interesas colectivos. Como es natural, el papel de la Admi-
nistracion Pablica no puede ser activo. La Administracion
simplemente garantiza el sacrosanto derecho de propiedad
v no interfiere en el ejercicio absolutista que el propietario
pueda hacer del mismo.
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Esta postura de la Administracion se comprueba facil-
mente si se lee y analiza la vision que sobre este extremo
tenian los autores de la época. Fernando Mellado en su Tra-
tado elemental de Derecho Administrativo (32 ed, 1899), al exa-
minar la propiedad en sus relaciones con la Administracion
Publica se circunscribe al catastro, al Registro de la Propiedad
y a la enajenacion forzosa por causas de utilidad publica
(pp. 487 y ss). Dice este autor que “las relaciones de la Admi-
nistracion con la propiedad podemos establecerlas en dos hechos
fundamentales que son: garantizar la propiedad individual, y
conocerla para exigir la cuota-participacion necesaria para aten-
der a las cargas publicas” (p. 488). Cuando se refiere a la ena-
jenacion forzosa hace especial hincapié en afirmar que uno
de los principales derechos es el respeto a la propiedad
(p- 504). El Estado, entonces, “no puede menos de tener
facultad para regular la propiedad en su vida externa, pero
no puede olvidar al dictar sus disposiciones lo sagrado de
los derechos particulares” (p. 891). Por consiguiente, se
observa un respeto riguroso a la propiedad, se regulaba en su
“vida externa” para garantizar el ejercicio del derecho, pero
a partir de ahi el derecho de propiedad particular era infran-
queable.

2. Las primeras normas urbanisticas y los
titulos de intervencion sobre la propiedad

A pesar de que la concepcién dominante sobre la pro-
piedad era ésta, sin embargo, se pueden detectar algunas
normas que constituyen el antecedente del moderno Dere-
cho Urbanistico. Buceando en la historia legal se pueden
detectar normas, incluso, en el Antiguo Régimen (Leyes de
Indias, Novisima Recopilacion).Pero estas normas no tie-
nen verdadera entidad urbanistica en el sentido moderno.
Las propias normas que se dictan en el siglo xix estan media-
tizadas por el concepto que se tenia del derecho de propie-
dad. Logicamente no nos podemos detener en las mismas y
sOlo cabe apuntar la excelente investigacion de Bassols Coma
sobre la Génesis y evolucion del Derecho Urbanistico espariol
(Madrid, 1973).

En este marco general, la Administracion justifica su
intervencion en dos titulos especificos: la policia urbana, en
un primer momento, y la utilidad pablica, un poco mas



tarde. La policia urbana seria la cobertura para la determi-
nacion de alineaciones y rasantes, las condiciones de las
construcciones y las limitaciones aplicables a los estableci-
mientos peligrosos e insalubres dentro del poblado. De esta
manera la propiedad se va redimensionando y tendra que
adelantar o retroceder sus construcciones de acuerdo con
la linea fijada. Las ordenanzas, por su parte, disponen las
condiciones reguladas y el proyecto se somete a la obligacion
de obtener licencia previa municipal desde la mitad del siglo
XIX.

El incremento desaforado de poblacion y el traslado del
campo a la ciudad produjo la concentracion de poblacion en
las ciudades. Aparecen asi las primeras leyes de ensanche
que tratan de agregar nuevos barrios al casco antiguo de la
ciudad. La Ley de 29 de junio de 1864 fue la primera de una
serie de leyes, dentro de la concepcién que sobre la propie-
dad dominaba (es decir, la liberal), destinada a favorecer la
edificacion extramuros de la ciudad. En ella se encuentra la
declaracién de utilidad publica, que facilita el ejercicio de
la expropiacion forzosa en las obras del ensanche. A su vez,
los Planes de Ensanche de Madrid (Plan Castro, 1860) y Bar-
celona (Plan Cerda, 1860) hacen cristalizar de manera defi-
nitiva la técnica planificadora. Un poco mas tarde, la Ley
de Expropiacion Forzosa de 10 de enero de 1879 afiade una
nueva perspectiva que complementa a la del ensanche, y
que es la de la reforma interior de las poblaciones, pers-
pectiva que sigui6 en la Ley de 18 de marzo de 1895, sobre
saneamiento y reforma interior de grandes poblaciones, que
vino a llenar el vacio que en esta materia dejo la Ley Muni-
cipal. Mediante la reforma interior se producen derribos de
barrios antiguos y poco higiénicos, se abren nuevas calles
y se levantan nuevos edificios. En esta Ley se estimula la
realizacion de la reforma interior por parte de los particu-
lares, se otorgan beneficios fiscales y se admite que las zonas
paralelas a la via piblica sujetas a expropiacion puedan tener
un fondo o latitud de hasta 50 metros.

Poco a poco las nuevas necesidades originadas por la
evolucién del Estado, el aumento y la concentracion de la
poblacién y el avance de la industria van conformando un
conjunto de normas de caracter urbanistico que, eso si, res-
petan la concepcion liberal del derecho de propiedad (Repa-
rese en que la expropiacion forzosa que reconocen diversas
Constituciones espafiolas del siglo xix, como la de 1837,
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1869 o la de 1876, entre otras, tiene su causa en la utilidad
comin o utilidad publica, pero no en el interés social).

Ya en el siglo xx la concepcion sobre la propiedad
comienza a cambiar, y empieza a transformarse desde los
inicios del siglo. Las transformaciones que se estaban lle-
vando a cabo en distintos Ordenamientos juridicos se enca-
minaban a enfatizar la vertiente social de la propiedad. Leén
Duguit, profesor de Burdeos y estudioso del Derecho Publico,
considera a la Ciencia juridica como una Ciencia social, y,
por tanto, estima que se debe dirigir la atencion hacia uno
de los problemas mas importantes del fenomeno juridico: la
solidaridad social. Esto, en el plano concreto de la propie-
dad, implica un salto de escala, toda vez que el interés social
comienza a ir tomando cuerpo.

En nuestro pais, se dictan algunas normas importantes
sobre la materia. Desde la perspectiva sanitaria hay que tener
en cuenta la Instruccién General de Sanidad de 12 de enero
de 1904, o el Reglamento de Higiene Publica, de 1910, que
establece una limitacién de la altura de los edificios. Aparte
de ello, se formulan diversos proyectos legislativos, pero es
en la dictadura de Primo de Rivera cuando se intenta una sis-
tematizacion de las técnicas interventoras municipales: se
establecen unos estdndares urbanisticos materiales para
todos los nuevos Planes y Ordenanzas.

También debe destacarse la formacion de técnicas fisca-
les especificas que se materializan con la recepcion de las
figuras de las contribuciones especiales y del arbitrio de plus-
valia o del incremento del valor de los terrenos. Y, después
de publicarse algunas normas que no alteran radicalmente
el estatuto de la propiedad, se llega a la Ley del Suelo y Orde-
nacién Urbana, de 1956, que es la que da el paso decisivo para
conformar un Derecho Urbanistico global, y la que modifica
profundamente la concepcién que sobre la propiedad impe-
raba hasta ese momento.

3. La Ley del Suelo y Ordenacion Urbana de
1956: el cambio de concepcion

) La funcion social de la propiedad

El 12 de mayo de 1956 se aprueba la Ley de Suelo y Orde-
nacioén Urbana, la cual viene a constituir el punto de arran-
que para una concepcién sustancialmente nueva de la pro-



piedad inmobiliaria. La Ley configura a la propiedad como
un derecho que tiene una funcion social. Tras esta con-
cepcion se percibe toda una evolucién que se patentiza en
otras normas como el Fuero de los esparnioles o la Ley de
Expropiacion Forzosa de 1954. Es observable en estas normas
ese salto de escala al que antes me referi. Se prevé, por ejem-
plo, como causa legitimadora de la potestad expropiatoria
de las Administraciones Publicas no solo la utilidad publica,
sino el interés social.

He aqui una de las claves para comprender cabalmente
la nueva concepcion. Interés social, o funcion social dejan
entrever una perspectiva nueva del Poder Publico en sus
relaciones con los ciudadanos. El adjetivo social se emplea
en Leyes que o bien enajenan o bien delimitan la propie-
dad privada, lo que quiere decir que ahora la propiedad no
es un derecho absoluto que se puede oponer frente a todos,
incluso frente al Estado, sino un derecho delimitado por su
funcién social. Se supera asi la concepcion que imperaba
en el liberalismo decimononico y se asume y potencia otra
nueva en la cual la comunidad es contemplada de una forma
sustancialmente distinta, y, por ello, el papel que desem-
peria la Administracion es por fuerza mucho mas activo.

Es verdad que desde mucho antes la propiedad, sin dejar
de ser del individuo, era considerada como una institucion
que debia estar al servicio de la Sociedad. En la obra de Aris-
toteles, de Santo Tomas de Aquino, de muchos de los juris-
tas y tedlogos espafoles de la llamada Escuela de Sala-
manca, como Domingo de Soto, e incluso en la propia
doctrina de la Iglesia Catolica, la propiedad no era un dere-
cho con la dimension radical y absolutista que se encuentra,
por ejemplo, en el Codigo de Napoledn de 1804. Aristoteles
en su critica a la utopia platénica considera que la propiedad
privada como tal no es culpable de que surjan litigios con el
Estado, pero una desmedida riqueza hace propenso al hombre
al desenfreno, a la opresion y al desprecio de toda ley; por su
parte, en el Génesis se dice que Dios confi6 la tierra y sus
recursos a la administracion comun de toda la humanidad,
y en el nuevo y polémico Catecismo de la Iglesia Catolica,
se afirma que el derecho de propiedad, no anula la dona-
cion original de la tierra al conjunto de la humanidad (2403).
Por consiguiente, habia un sustrato bien formado de ideas
que, desde 6pticas bien distintas, concebian la propiedad
como una institucién que debe ser valorada partiendo de
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la comunidad, y no desde una concepcién puramente indi-
vidual y egoista, pero van a ser estas normas sobre expropia-
cién o sobre urbanismo las que explicitan en la practica el
cambio de concepcion de la propiedad privada con respecto
al ideal decimononico sobre la misma.

En este sentido la Ley de 1956 dice expresamente en su
preambulo que la propiedad tiene una funci6n social. En
coherencia con ello el sistema de la Ley se reconduce, como
sefiald Garcia de Enterria, al principio esencial de conside-
rar al urbanismo como una funcién publica exclusiva. El
planeamiento y la direccién publica de la actividad urba-
nistica se erigen en las piezas fundamentales para poner en
marcha al nuevo sistema. Con anterioridad la direccion
puiblica sobre el urbanismo se centraba en un sistema de
limitaciones y deberes impuestos a la propiedad privada.
Eran limitaciones que establecia el Estado en el ejercicio de
sus facultades para regular la “vida externa” de la propie-
dad. Con la Ley del 56 se produce un giro copernicano
sobre la propiedad, porque se priva a la misma de todas las
expectativas urbanisticas y se considera que éstas derivan
directamente del Plan urbanistico confeccionado y apro-
bado por la Administracion, en lugar de entenderse que el
Plan debia reducirse a limitar las expectativas urbanisticas que
sustancialmente emanaban de la propiedad misma.

) Consecuencias del cambio de concepcion

Partiendo de la premisa de que el urbanismo es una fun-
cién social, se extraen las siguientes consecuencias:

12) La propiedad tiene una funcién social que delimita su
contenido normal. No se trata de limites externos a un dere-
cho considerado en términos absolutos, sino por el contra-
rio de una delimitacién del sustrato, de la esencia de la pro-
piedad. Asi, el articulo 70 de la Ley establecia que las normas
urbanisticas definian el contenido normal de la propiedad.

22) El Plan se erige en pieza fundamental para el nuevo
sistema. Con la Ley del 56 el concepto de Plan se transforma
de manera sustancial, pues no tiene solo el significado equi-
valente al plano o representacion grafica de una determi-
nada realidad. El Plan es a partir de la Ley el que va a trans-
formar el suelo rstico en urbano, es el que atribuye las
expectativas urbanisticas y el que , en definitiva, precisa el
contenido y alcance del derecho de propiedad en una por-
cién concreta del territorio.



3%) Como es a partir del Plan cuando surgen las expecta-
tivas urbanisticas, se produce por esta razén un enriqueci-
miento de los fundos, que se concreta en el paso del valor ini-
cial —rastico- al valor urbanistico, que es el valor abstracto
calculado segtn coeficientes de utilizacion de los solares.
Esta plusvalia, esto es, la cantidad de valor suplementaria
que anade el Plan, se afecta al sostenimiento de los gastos
de la urbanizacion misma por la técnica de ejecucion de ésta
por los propios propietarios, por la técnica de las contribu-
ciones especiales, que pueden ser incluso en especie, como
la cesion de viales y zonas verdes o por el ejercicio de la
potestad expropiatoria del sector entero al precio del valor ini-
cial para la Administracion realizar la urbanizacion y com-
pensar el coste de la misma con la enajenacion de solares.

4%) Como quiera que es el Plan el que concreta las expec-
tativas, la ordenacién del uso de los terrenos y construc-
ciones no conferira derecho a los propietarios a exigir indem-
nizacion por implicar nuevas limitaciones y deberes que
definen el contenido normal de la propiedad segin su cali-
ficacién urbanistica. Sin embargo, los afectados, decia el
articulo 87 de la Ley, “tendran derecho a la distribucién
equitativa de los beneficios y cargas del planeamiento en
los términos previstos en la presente Ley”.

5%) El valor urbanistico es un valor abstracto, que es ain
sobrepasado por el valor comercial que el giro y trafico del
mercado establece. La diferencia es consecuencia de la fun-
ci6én publica urbanistica, y no se considera propia del domi-
nio del solar, sino que la Administracién lo afecta para esti-
mular la edificacion; de manera que si el propietario no
construye se vera privado de €l por cualquier otro dispuesto
a construir, a quien sera ofrecido el solar en venta forzosa
al precio del valor urbanistico.

Estas consecuencias determinan el régimen juridico de la
propiedad del suelo a partir de la entrada en vigor de la Ley
de 1956. Desde ese momento hay una configuraciéon del
derecho de propiedad inmobiliaria que compone un ver-
dadero “estatuto”, que tiene poco que ver con la concep-
cién romana o decimonénica del derecho de todo propie-
tario sobre su bien. Esta es la razon por la cual se habla de
“configuracion estatutaria” del derecho de propiedad, toda
vez que la condicion de propietario de un bien inmueble
comporta la titulidad de unas facultades y el cumplimiento
de unos deberes que se explican solo y en la medida de la fun-
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1 Como resulta evidente, se
trata de una Sentencia ante-
rior a 1985 y, por tanto, pre-
via a las prescripciones que
establecio la Ley Organica
6/1985, de 1 de julio, del Po-
der Judicial (cfr. art. 55).
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cién social que se le atribuye a la propiedad, y que implica
un equilibrio entre las posibilidades del particular y la ini-
ciativa publica en el proceso de direccion del urbanismo.

() La propiedad inmobiliaria en la Ley de
1956: clasificacion del suelo, limitaciones y
deberes

Como ha destacado Carceller Fernandez, 1a Ley del Suelo
de 1956 establecia un contenido minimo del derecho de
propiedad que se aplicaba, incluso, al suelo rustico, de manera
que, las ordenaciones que redujeran el volumen minimo
edificable de un metro ctbico por cada cinco metros cua-
drados de superficie, conferian derecho a indemnizacion
mediante expropiacion o imposicion de servidumbre.

La Ley de reforma de 1975, en cambio, hizo desaparecer
el contenido minimo, de forma que la delimitacion del dere-
cho de propiedad depende desde ese momento unicamente
de la clasificacion del suelo. Empero, la Ley del 75 fijo un
contenido maximo que afecta fundamentalmente al suelo
urbanizable programado. Se impone unos estandares en
orden al establecimiento de dotaciones minimas y densi-
dades maximas.

En cualquier caso, la definicién del estatuto legal de la pro-
piedad del suelo dependia y depende de la concreta clasificacion
del suelo, cometido que cumplen los Planes Generales de Orde-
nacién Urbana, si bien la propia Ley del Suelo tenia previ-
siones para la clasificacion del suelo en los Municipios que
no tuvieran Plan General (arts. 12.1 a) y 81), lo cual asegu-
raba la total clasificacion del suelo del territorio espafiol.

El Tribunal Supremo ha asumido desde hace bastantes
anos estos criterios. Para la jurisprudencia el urbanismo
constituye una funcién publica y no una expectativa pri-
vada, funcion que se despliega y ejercita fundamentalmente
a través del Plan General de Ordenacion Urbana que posee
la virtud de establecer y definir el estatuto del derecho de
propiedad y que ostenta por tal razon la cualidad innovativa,
constituyendo, segun la Sala Cuarta del Tribunal Supremo,
un gradual y coordinado sistema normativo, al que debe
ajustarse el ejercicio de las facultades dominicales (S. de 21
de noviembre de 1969)1.

De suerte que en los Municipios en los que existia Plan
General el suelo se clasificaba en tres categorias: urbano,



urbanizable y no urbanizable; en los que no habia Plan
General solo existia el suelo urbano y no urbanizable (arts.
77 y 81), lo que traia como resultado que solo el Plan creaba
ciudad, y de no existir Plan se mantenia la situacion sin al-
terar.

Pues bien, partiendo de esta distincion se podia hacer la
siguiente clasificacion:

L* Municipios con Plan General de Ordenacion
Urbana

El articulo 78 establecia que constituian suelo urbano
“los terrenos a los que el Plan incluya en esta clase por con-
tar con acceso rodado, abastecimiento de agua, evacuacion
de aguas y suministro de energia eléctrica o por estar com-
prendidos en areas consolidadas por la edificacion al menos
en dos terceras partes de su superficie, asi como en los que
en ejecucién del Plan lleguen a disponer de los mismos ele-
mentos de urbanizacion”.

El suelo urbanizable era el que el Plan declaraba apto para
urbanizar, si bien hay que distinguir el suelo urbanizable
programado (que se urbaniza segtn el Programa del propio
Plan) del no programado (que puede ser urbanizado cuando
se apruebe un programa de actuacién).

El suelo urbanizable lo crea, dentro del sistema que esta-
blece la Ley, el Plan. Se convierte en suelo urbano cuando,
en el supuesto de urbanizable programado, se aprueba el
Plan parcial, o cuando se trate de uno no programado, se
aprueba un Programa de Actuacion Urbanistica. El resto
queda como suelo no urbanizable, que segun el articulo 80,
lo constituia los terrenos que el Plan no incluya en alguno
de los tipos de suelo anteriores, o aquellos que el Plan deter-
mine para otorgarles una especial proteccion en razén de
su excepcional valor agricola, forestal o ganadero, de las
posibilidades de explotacion de sus recursos naturales, de
sus valores paisajisticos, histéricos o eventuales para la
defensa de la fauna, flora o equilibrio ecolégico.

2% Municipios sin Plan General de Ordenacion
Urbana

El articulo 81 se ocupaba de la clasificacién del suelo y esta-

blecia que el suelo urbano estda compuesto por los terrenos
que por contar con acceso rodado, abastecimiento y eva-
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cuacion de aguas y suministro de energia eléctrica, o por
estar comprendidos en areas consolidadas por la edificacion
al menos en la mitad de su superficie, se incluyan en el Pro-
yecto de delimitacién, que tramitado por el Ayuntamiento
con arreglo al articulo 41 se aprobaba por la Comision Pro-
vincial de Urbanismo, previo informe de la Diputacion Pro-
vincial. Por otra parte, el suelo no urbanizable era el resto de
los espacios de los términos municipales.

3¢ Limitaciones y deberes derivados de la
clasificacion del suelo

La configuracién estatutaria del derecho de propiedad
que hizo la Ley de 1956 tenia por objeto establecer un equi-
librio entre las expectativas urbanisticas generadas a partir
del Plan y los deberes y limitaciones que la direccion publica
del urbanismo exige; de tal manera que:

1 En el suelo urbano no se podia edificar hasta que la
respectiva parcela no obtuviera la calificacion de solar (art.82),
salvo que se asegurase la ejecucion similtanea de la urbani-
zacién y la edificacion mediante las garantias que regla-
mentariamente se determinasen (art. 83). Podian, sin
embargo, autorizarse construcciones destinadas a fines indus-
triales en determinadas zonas precisadas por el Plan, y los
propietarios estaban obligados a ceder gratuitamente los
terrenos destinados a viales, parques y jardines publicos y cen-
tros de Educacién General Basica (EGB); a costear las obras
de edificacion; a edificar los solares cuando el Plan asi lo
estableciera y dentro del plazo que éste sefialase o, en su
defecto, en los plazos fijados en el capitulo I del Titulo IV
de la Ley; ademas tenian que solicitar licencia (art. 178).

1 En el suelo urbanizable programado s6lo admitia al
articulo 84 la realizacién de obras de infraestructura y otras
que prepararan el futuro asentamiento, y se imponia, a su vez,
al propietario los deberes de ceder gratuitamente a los Ayun-
tamientos u otro 6rgano urbanistico los terrenos que se des-
tinen permanentemente a viales, parques y jardines pabli-
cos, zonas deportivas pablicas, etc, asi como el 10 por ciento
restante del aprovechamiento medio del sector en que se
encuentra la finca (determinando los metros cbicos que
corresponden a cada metro cuadrado y multiplicarlo por el
resto de la finca); costear la urbanizacion y edificar los sola-
res, cuando el Plan asi lo establezca.



1 En el suelo urbanizable no programado solo podian
hacerse construcciones de un determinado tipo o con una
concreta finalidad (art 85); ademas, en las transferencias de
propiedad, divisiones y segregaciones de terrenos rasticos
no podian efectuarse fraccionamientos en contra de lo dis-
puesto en la legislacion agricola (arts. 85.4 de la Ley del
Suelo, y 43 a 48 de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario
de 1973).

! En el suelo no urbanizable las limitaciones a los pro-
pietarios eran las mismas que las prescritas para el urbanizable
no programado, y ademas los espacios que por sus caracte-
risticas segun el Plan General debian ser objeto de una espe-
cial proteccién, no podian ser destinados a utilizacién que
implique transformacion de su destino o naturaleza o lesio-
nen el valor especifico que persiga proteger (art. 86).

El régimen que estableci6 la legislacion de 1956-75 se
aparto resueltamente de la concepcion liberal de la propie-
dad inmobiliaria. Las facultades se ejercen a partir del Plan,
se intenta equilibrar las plusvalias generadas por éste con
un elenco de deberes que necesariamente tienen que cum-
plir los propietarios, las parcelaciones, por otro lado, deben
ser conformes con la ordenacion urbanistica y no cabe par-
celar suelo urbano sin que exista aprobado un Plan General,
ni suelo urbanizable sin la aprobacion de Plan Parcial (arts.
94 y ss). Ademads, tanto Notarios como Registradores de la
Propiedad deben exigir para autorizar e inscribir escrituras
de division de terrenos que se acredite el otorgamiento de
licencia (art. 96.3).

4. El impacto de la Constitucion espafiola de
1978

Aunque en 1975-76 se produjo una reforma de la Ley
del Suelo de 1956, se respet6 en dicha modificacion las bases
de partida del texto del 56. Hay que considerar, ademas,
que debido a la larga duracion de la reforma ( se inici6 real-
mente el estudio de la misma en 1972, afio en que se publica
el documento El por qué de la reforma), cuando entré en vigor
no tardé mucho en ponerse de relieve que el texto ya estaba
superado por la realidad que pretendia regular.

En este marco se aprueba la Constitucion espariola, la
cual, en el articulo 33.1, reconoce el derecho a la propiedad
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privada y a la herencia, si bien en el 33.2 dispone que “la
funcién social de estos derechos delimitara su contenido
de acuerdo con las leyes”.

{Qué significa esto? Por de pronto que todo ciudadano
tiene derecho a la propiedad. La propiedad es, en principio,
accesible a todos y no a una determinada categoria formal
de sujetos; pero, también, que se prohibe la confiscacion
pura y simple (T. R. Ferndndez). La propiedad, asimismo,
esta delimitada por su funcién social. Esta delimita desde
dentro el derecho de propiedad. Y esto es asi porque el punto
de partida de la Constitucion es sustancialmente distinto
al del legislador decimonénico. Esta diferencia se observa
no sélo en lo referido en el articulo 33.2, sino en el articulo
128.1 (“Toda la riqueza del pais en sus distintas formas y
sea cual fuere su titularidad esta subordinada al interés gene-
ral”), y en otros preceptos que permiten extraer la conclu-
sion de que el concepto de propiedad que la Constitucion
pergefia no sélo supera al decimonoénico, como es bien
conocido, sino que esta determinado por unas exigencias
que la propia Constitucion establece y que tienen por objeto
evitar la especulacion, el deterioro del paisaje o la destruc-
cién del patrimonio historico-artistico. La propiedad es,
obviamente, de su titular, existe y tiene un contenido que
puede ser tutelado por los 6rganos jurisdiccionales, pero
esta delimitada por su funcion social; esto es, no puede ser
instrumentada de manera unidimensional como si s6lo exis-
tiera la proteccion del derecho del propietario. La propie-
dad esta enmarcada, pues, en un panorama en el cual los
poderes publicos disponen de titulos de intervencion en
orden a la conservacion, mejora y fomento de otros bienes
constitucionales. A ello se une que, en gran parte, las expec-
tativas urbanisticas se originan por su insercion en la comu-
nidad; asi el articulo 47 dice que:

“Todos los espanoles tienen derecho a disfrutar de una
vivienda digna y adecuada. Los poderes publicos promo-
veran las condiciones necesarias y estableceran las normas
pertinentes para hacer efectivo este derecho, regulando la
utilizacion del suelo de acuerdo con el interés general para
impedir la especulacién.

La comunidad participara en las plusvalias que genere la
actuacion de los entes ptblicos”.

Los poderes publicos, por tanto, deberan evitar la espe-
culacion y hacer participar a la comunidad en las plusva-



lias generadas. Ello implica que en la delimitacion que se
haga de la propiedad habra que respetar las facultades insi-
tas a este derecho (art. 53.1) Pero habra que tener en cuenta,
a su vez, el mandato que formula el articulo 47, asi como
lo que disponen los articulos 45 y 46 de la Carta Magna en
orden a la conservacion del medio ambiente, la utilizacion
racional de los recursos y la conservacion del patrimonio
histoérico, cultural y artistico.

La funcién social de la propiedad tiene aqui su encua-
dramiento fundamental. El Tribunal Constitucional, en la
Sentencia de 20 de marzo de 1987, declard en este sentido
que:

“La Constitucién Espariola reconoce un derecho a la pro-
piedad privada que se configura y protege, ciertamente,
como un haz de facultades individuales sobre las cosas,
pero también, y al mismo tiempo, como un conjunto de
deberes y obligaciones establecidos, de acuerdo con las
leyes, en atencion a valores o intereses de la colectividad,
es decir, a la finalidad o utilidad social que cada categoria
de bienes objeto de dominio esta llamada a cumplir. Por
ello, la fijacién del contenido esencial de la propiedad pri-
vada no puede hacerse desde la exclusiva consideracion
subjetiva del derecho o de los intereses individuales que a
ésta subyacen, sino que debe incluir igualmente la nece-
saria referencia a la funcioén social, entendida no como
mero limite externo a su definicioén o a su ejercicio, sino
como parte integrante del derecho mismo. Utilidad indi-
vidual y funcién social definen, por tanto, inescindible-
mente el contenido del derecho de propiedad sobre cada
categoria o tipo de bienes”.

De esta doctrina del Tribunal Constitucional se puede
colegir que la Constitucion en los articulos antes mencio-
nados presta cobertura suficiente a la regulacion que se hizo
sobre urbanismo y, en concreto, sobre el estatuto de la pro-
piedad por las Leyes de 1956-75. Es mas, algunos autores,
como Parejo Alfonso o T. R. Fernandez, consideran que la
Norma Fundamental permite al legislador ir mas alla de
donde se situd la Ley del 56. Otro sector de la doctrina que
ha estudiado esta cuestion (A. Gallego Anabitarte) se mues-
tra, por el contrario, disconforme con el concepto de pro-
piedad tal como se ha desarrollados en Esparia desde 1956.
“Este concepto de ‘propiedad estatutaria’ —dice Gallego— que el
plan me da y me quita el aprovechamiento urbanistico, fija las
cesiones y obligaciones, plan cuyas determinaciones clasificato-
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rias y calificatorias, dificil o imposiblemente se pueden fiscali-
zar, ya que son ‘soberanas’ o ‘discrecionales’, todo esto, en mi
opinién, no estd de acuerdo con la Constitucion Espariola ni con
un Estado de Derecho”.

Evidentemente, como ya destaqué al principio, la pro-
piedad como derecho no es mas que una superestructura
de las ideas o creencias que se tienen. El legislador podra ir
mas allad o quedarse donde esta o, si lo estima oportuno,
volver sobre sus propios pasos. Esta es una posibilidad que
solo a él le esta atribuida por la Constitucion. La Constitu-
ci6n es una norma y ademas vinculante, pero su interpre-
tacion es peculiar y difiere de la mera interpretacion de una
ley o de un reglamento. Una ley, y, por tanto, una ley urba-
nistica, es expresion de una concreta y determinada poli-
tica partidaria; pero la Constitucién prefigura un marco plu-
ralista dentro del cual tan legitima puede ser una politica
del suelo como otra radicalmente distinta, con tal de que
respete el marco que establece la Constitucion. Sentado esto,
lo que resulta evidente es que la funcion social tiene que
delimitar el haz de facultades que dan vida a la propiedad.
Y tal delimitacién se hace en un Estado social y democratico
de Derecho conjugando el derecho de propiedad, subjeti-
vamente considerado, con otros bienes y derechos que tam-
bién la Constitucién ampara. A mi juicio, esto esta bastante
claro.

En otro orden de consideraciones, la Constitucion ha
repercutido de manera relevante en la distribucion de com-
petencias entre las diversas Administraciones Publicas. El
articulo 2 y el Titulo VIII de la Carta Magna al reconocer y
garantizar el derecho a la autonomia ha posibilitado la cons-
titucion del Estado auton6émico, y ha permitido que las
Comunidades Autébnomas asuman competencias en mate-
ria de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda (art.
148.1.3), lo que han hecho los distintos Estatutos de Auto-
nomia (cfr. art. 29.11 del Estatuto de Canarias). De acuerdo
con esta competencia, las Comunidades Auténomas han
aprobado varias leyes sobre la materia.
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Unos apuntes sobre
Derecho Comparado

El proceso de transformacion del derecho de propiedad
se puede también comprobar en otros Estados. En ellos el
denominado ius aedificandi ha sufrido un cambio impor-
tante dirigido,hacia su socializacion.

1 En Inglaterra desde los afios cuarenta se tiene una idea
totalizadora y global de la planificacién del campoy la ciu-
dad. No por casualidad sus Leyes se denominan Town and
country planing acts, y parten de la idea de que el suelo, al
contrario de lo que sucede con otros recursos naturales, no
puede incrementarse, de manera que lo que procede es pla-
nificar y racionalizar su uso y sus evoluciones.

En 1975 se dict6 la Land Community Act, que establecio
un sistema en el cual a partir de cierto momento queda
prohibida toda operacion urbanistica y obligo a las autori-
dades locales a adquirir suelo necesario para satisfacer las
necesidades de la ciudad por un periodo de 10 anos. En esta
concepcién inglesa se considera que es la comunidad local
la que debe controlar las evoluciones de la Sociedad. Para
ello debe adquirir suelo, lo que hace sobre la base de valo-
rarlo por el valor en uso o destino actual, sin tener en cuenta,
por tanto, las posibles expectativas urbanisticas o edifica-
torias del fundo.

1 En Francia también es observable la modificacion del
ius aedificandi. Inicialmente la jurisprudencia califico las
limitaciones a la facultad de edificar como servidumbre lega-
les, que eran en principio indemnizables. Sin embargo, esta
solucion jurisprudencial no fue operativa, en general; ya
que existe una auténtica imposibilidad financiera para hacer
frente a todas las indemnizaciones por servidumbre, por lo
que se dispenso6 de indemnizar por la constitucion de tales
servidumbres.

En la actualidad, en consecuencia, la regla es la no indem-
nizacién de las limitaciones a la propiedad por razones urba-
nisticas.

Por su parte, la Ley de 31 de diciembre de 1975 ha divi-
dido el derecho a edificar entre el propietario y la colectivi-
dad. En primer lugar, se permite que el derecho a edificar
pertenezca al propietario del suelo; en segundo lugar, se
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limita el mismo de forma igualitaria. Pasado el limite, el
derecho a edificar pasa a la comunidad o ente local, de forma
que si el propietario del terreno pretende construir todo el
aprovechamiento que el Plan de Ocupacién del Suelo reco-
noce deberé pagar su valor al Municipio. Con esta regulacion
se super0 en la Republica Francesa el anterior sistema, que
estableci6 soluciones desiguales en virtud de las cuales se
imponian severas limitaciones a los propietarios de deter-
minados fundos, mientras otros eran beneficiarios de cuan-
tiosas rentas urbanas.

1 En Italia, asimismo, por la Ley de 28 de enero de 1977,
se separa el ius aedificandi de la propiedad. En virtud de esta
divisién, la Administracién otorga una concesién al pro-
pietario, el cual debe pagar una determidada cantidad que
se afecta al pago de la Corporacién de las obras de urbani-
zacion. Se trata, en consecuencia, de que por una conce-
sion urbanistica (que es aditiva y tienen cardcter real, pues
se atribuye el propietario y no a cualquier ciudadano, y en
relacion con la finca) el propietario puede edificar. En este
sentido la Corte Constitucional, en la Sentencia num.
5/1980, ha declarado que la situacion implantada por la Ley
del 77 no comporta una transferencia del derecho a edificar
al Estado sin indemnizacion, pues las cantidades que se
deben abonar por los propietarios por las concesiones adi-
tivas se consideran de naturaleza tributaria.

De esta sintética exposicion de Derecho Comparado se
puede deducir que la facultad de edificar, como integrante
del derecho de propiedad, ha sufrido una profunda modi-
ficacion, que es producto de unas nuevas concepciones
sobre la propiedad y de nuevas circunstancias, las cuales
son bien distintas a las que imperaban cuando se redactaron
los Codigos decimononicos. Hoy es un hecho poco discutible
que el suelo es un recurso escaso y que su uso es preciso
racionalizarlo, que resulta necesario evitar la especulacion,
que las plusvalias que genera la comunidad deben, en parte,
revertir de nuevo en ella, y, en definitiva, que la perspec-
tiva que debe tomarse no puede ser la de entender el dere-
cho de propiedad como derecho absoluto frente a todos,
sino la que considera al mismo en conexion con otros valo-
res y bienes constitucionalmente protegidos ( medio
ambiente, proteccién del patrimonio histérico, artistico y
monumental, etc). El problema de la propiedad en la actuali-
dad se ha trasladado de lugar, porque ya no se trata tanto de



determinar unidimensionalmente unas facultades, sino de defi-
nir de manera equilibrada el alcance de las mismas, asi como
establecer los contrapesos necesarios para que, efectivamente, no
haya una regulacion de la propiedad que impida la proteccion
de otros valores y bienes constitucionalmente protegidos, pero
que tampoco exista una discrecionalidad administrativa
que genere desigualdad, inseguridad e incluso pura arbitra-
riedad. Este es el verdadero reto de una legislacion y de una
jurisprudencia que quiera estar in harmony with the Consti-
tution, como dicen en los Estados Unidos respecto de todas
las leyes y de los actos de la Administracion.

La Ley 8/1990, de 25 de julio de 1990 y
el Texto Refundido de 26 de junio de 1992

Los motivos de la reforma

Desde muy diversos sectores se abogaba por la reforma de
la Ley del Suelo. Habia deficiencias y carencias que necesi-
taban una seria reforma que adaptase el régimen juridico
del suelo a las exigencias constitucionales. Asi, existia una
insuficiente participacion de la comunidad en la plusvalia
que genera la actividad urbanistica en suelo urbano, de
forma que el propietario de éste se apropiaba de la casi tota-
lidad del aprovechamiento lucrativo en vigor sin ninguna
contraprestacion; ademas se consideraba que eran insufi-
cientes los instrumentos legales de intervencion de los pode-
res publicos. En unos casos, la complejidad y lentitud de las
técnicas establecidas por el Texto Refundido de 1976 hacia
en la préctica poco operativo al sistema, como sucedia con
el Registro de Solares. En otros, la insuficiencia de recursos
impedia la puesta en marcha de los instrumentos de inter-
vencién (Patrimonio Municipal del Suelo). Junto a ello, tam-
bién se entendia que los criterios de valoracion del suelo
eran insatisfactorios, y dieron lugar a una dualidad entre
expropiaciones urbanisticas y no urbanisticas, con distin-
tos criterios de valoracion. Si a esto se afiaden los proble-
mas competenciales y el “boom” inmobiliario que se produjo
a mediados de los afios ochenta, que elevo el precio del
suelo hasta limites irrazonables (en el preambulo de la Ley
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8/90, se dice que “el fuerte incremento del precio del suelo ...
excede de cualquier limite razonable en muchos lugares”) es claro
que existian motivos para la reforma.

Los resultados directos sobre el derecho de
la propiedad inmobiliaria

El régimen que ha establecido el legislador de 1990-92
entronca con los principios establecidos en la Ley del Suelo
de 1956-75, y, por consiguiente, parte de la funcién social de
la ordenacion urbanistica en cuanto delimitadora del dere-
cho de propiedad; no obstante, como ha destacado el pro-
fesor Tomas Ramon Fernandez, ha radicalizado el estatuto de
la propiedad del suelo definido en su dia por la Ley del 56, y

“ha enlazado rigidamente las facultades del propietario con

los deberes y cargas inherentes a la propiedad; de suerte que
si el propietario no cumple en el plazo fijado con los debe-
res establecidos se ponen en marcha los mecanismos expro-
piatorios, bajo la pena de expropiacion-sancion al propietario
incumplidor.

La Ley de 1990, y el Texto Refundido en 1992, han sido
objeto de una severa critica debido a que se elaboraron
ambos textos sin el necesario consenso que unos textos juri-
dicos de esta envergadura social, economica y juridica, deben
tener. De hecho se han interpuesto varios recursos de incons-
titucionalidad, y desde luego alguno de los titulos compe-
tenciales en los que se apoya son como minimo discutibles,
aunque este es otro tema que no me corresponde a mi tra-
tar en este momento.

Lo que si me interesa significar es que establece una regu-
lacion excesivamente rigida y formal para la adquisicion
por el propietario de las plusvalias que resulten del Plan.
Como ha dicho Fernandez Rodriguez en su “Informe sobre
la Ley 8/1990, de 25 de julio, y sobre el anteproyecto de
texto refundido de la legislacion del suelo”, publicado en
la Revista de Derecho Urbanistico nam. 129, es preciso denun-
ciar la omnipresencia de la Administracién actuante con el
peligro de alargar el proceso con una gran cantidad de tra-
mites, ademas, no hay que olvidar que el uso de la técnica
de la expropiacion-sanciéon no es demasiado realista. La
insuficiencia de recursos de las Administraciones Pablicas
y, especialmente, de las locales es un hecho con el cual hay
que contar.
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La estructura secuencial del derecho
de propiedad

.. Principios informadores de la regulacion
del régimen urbanistico de la propiedad del
suelo

El legislador de 1990-92 desarrolla principios que ya esta-
ban consagrados en nuestro Ordenamiento juridicos (cfr.
el preambulo de la Ley 8/90), no obstante, los intensifica y
los lleva mas lejos que el legislador anterior. De forma que
se parte del:

12) Principio de la funcién social. El articulo § del Texto
Refundido de la Ley sobre el régimen del suelo y ordena-
cién urbana (TRLS), que tiene caracter basico, dispone que:
“La funcién social de la propiedad delimita el contenido de
las facultades urbanisticas susceptibles de adquisicion y
condiciona su ejercicio”. La Ley, los Reglamentos y los Pla-
nes (art. 8 TRLS) son, pues, los que delimitan el derecho de
propiedad.

29) Principio de no indemnizabilidad por la ordena-
cion. El articulo 6 lo consagra en los siguientes términos:
“La ordenacion del uso de los terrenos y construcciones no
confiere derechos indemnizatorios, salvo en los supuestos que
la Ley define”.

Dentro de la economia del sistema, la no indemnizabi-
lidad es una consecuencia l6gica. La delimitacion que hacen
la Ley, los Reglamentos y los Planes correspondientes no
supone un recorte o una restriccion de un derecho que ori-
ginariamente era ilimitado ( concepcion romana de la pro-
piedad), sino una conformacién interna del derecho de pro-
piedad. Este tiene su razon de ser ahora en esta delimitacion.
Dicho de otra manera: la delimitacion no es algo adjetivo,
sino sustantivo para el derecho de propiedad, porque siendo
un derecho del titular debe tener una funcién social.

Ahora bien, hay casos en los que el propio TRLS reco-
noce el derecho a indemnizacion (arts. 237 a 241)

39) Principio de participacion de la comunidad en las
plusvalias generadas por la accion urbanistica. La Cons-




titucién Espanola en su articulo 47, segundo parrafo, dis-
pone que la comunidad participara en las plusvalias que
genere la accién urbanistica de los entes pablicos; y en con-
gruencia con este principio rector de la politica social y eco-
noémica, el TRLS establece en el articulo 7 que: “La partici-
pacion de la comunidad en las plusvalias generadas por la
accién urbanistica de los entes publicos y el reparto entre
los afectados por la misma de los beneficios y cargas deri-
vados del planeamiento urbanistico se produciran en los
términos fijados por las Leyes”.

Este es otro principio que parte de la idea segun la cual el
aumento del valor de la propiedad deriva de la accion urba-
nistica. Como es una adiciéon que no es producto de la accion
individual del propietario, sino de la comunidad, la con-
clusion es que la comunidad debe participar también de
esas plusvalias. Se parte, pues, de la premisa —que, 16gica-
mente, puede o no ser aceptada, pero que en las sociedades
posindustriales parece tener un consenso bastante genera-
lizado- de que la propiedad normal de los fundos es el apro-
vechamiento cinegético, ganadero, agricola o forestal, y
todo lo que sea aprovechamiento urbano viene directa-
mente del Plan. He aqui la trascendencia del planeamiento.
Es él quien da las plusvalias y no la propiedad per se.

49) Principio de utilizacion del suelo conforme a la
ordenacion territorial y urbanistica. Esta previsto en el
articulo 8 TRLS: “La utilizacion del suelo y, en especial, su
urbanizacién y edificacién, debera producirse en la forma y
con las limitaciones que establezcan la legislacion de orde-
nacion territorial y urbanistica y, por remision de ella, el
planeamiento, de conformidad con la clasificacion y cali-
ficacion urbanistica de los predios”.

Todos estos principios son los que informan el estatuto
vigente de la propiedad inmobiliaria. De ellos se deduce una
concepcion diametralmente distinta a la romana, explici-
tada en el articulo 348 del Cddigo civil. Con arreglo a estos
principios y a las normas que los ponen en practica la pro-
piedad individual se hace mds bien copropiedad o comunidad
(T. R. Fernandez).



Analisis de las facultades que integran el
derecho de propiedad

‘1 Sobre derecho, facultades y clasificacion del
suelo

Un derecho, cualquier derecho, se descompone en un
haz mas o menos extenso de facultades. Aludir a faculta-
des en la Ciencia Juridica es hacer referencia a las posibili-
dades de accion que tiene el titular de un derecho. Las facul-
tades, por tanto, forman parte del contenido de un derecho
sin agotarlo —deberes de otras personas para con el titular del
derecho y proteccién del mismo también forma parte del
contenido-. Pues bien, las facultades que integran el con-
tenido urbanistico de la propiedad inmobiliaria han sido
objeto de una reforma importante. La importancia de esta
modificacién no deriva del cambio de concepcién, que basi-
camente es la misma que la que tenia la Ley de 1956-75,
sino de la radicalidad con la que ha configurado el legisla-
dor de 1990-92 el estatuto de la propiedad del suelo. De
manera que si, por un lado, incrementa las cesiones obli-
gatorias y gratuitas, en linea con lo ya establecido en la
reforma de 19735, por otro, vincula conceptualmente las
facultades y los deberes y los beneficios y cargas, de suerte
que puede hablarse de una estructura secuencial o gradual del
derecho de propiedad.

La lectura del predmbulo de la Ley 8/90 puede dar una idea
mas precisa cuando dice:

“Este nuevo esquema, que debe contribuir a la disminucion de
las tensiones especulativas y facilitar una mayor intervencion
administrativa en el mercado del suelo, descansa en los siguien-
tes fundamentos:

1. El planeamiento confiere solo una aptitud inicial para la edi-
ficacion de un terreno, pero el derecho consolidado se alcanza
s6lo en una parte (la restante corresponde a la colectividad) y
tras cubrir unas determinadas fases, que tienden a garantizar la
efectividad del principio redistributivo, el cumplimiento de las
cargas de cesion, la realizacion de la obra urbanizadora precisa
y la sujecion del ejercicio del mismo a la verificacion de su con-
formidad plena con la ordenacion urbanistica mediante la exigencia
de la licencia municipal.

2. Resulta, por ello, obligado diferenciar las diversas faculta-
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des que gradualmente se van incorporando, en correspondencia
con el proceso de ejecucion del planeamiento, definiéndolas,
fijando los requisitos para su adquisicion y las causas de extin-
cion y estableciendo los criterios para la valoracion de los terre-
nos en cada una de ellas. (...)"

Se establece un régimen de propiedad de estructura
secuencial o de integracién sucesiva, la cual se produce
conforme a su clasificacién (suelo urbano, suelo urbaniza-
ble y suelo no urbanizable) y calificacion (division o zoni-
ficacion de cada suelo en funcién de cada uso o intensidad).
La clasificacién urbanistica cobra, al igual que sucedia antes,
una dimensién importantisima, toda vez que de la inclusion
de un terreno en una u otra categoria se aplica el principio
de equidistribucion.

La Ley aporta en esta materia una gran novedad, cual es
la de que el principio de equidistribucién no solo se aplica
en los suelos urbanizables, sino también en los urbanos,
aproximéandose el régimen juridico de ambas categorias de
suelo. No se aplica, por el contrario, al suelo no urbanizable.
Ello supone la existencia de dos “estatutos” claramente dife-
renciados: el del suelo no urbanizable, el cual se asimila en
gran parte al urbanizable no programado, y el del suelo
urbano y urbanizable programado.

Régimen del suelo no urbanizable y
urbanizable no programado

1 “ Suelo no urbanizable

La legislacion urbanistica tiene con respecto al suelo no
urbanizable un caracter esencialmente preventivo, aunque
no descarta algunas medidas de proteccion, que deben ceder
ante las medidas establecidas en la legislacion sectorial (Argu-
llol Murgadas).

El régimen juridico de este suelo constituye un minimo
legal encaminado a preservarlo del proceso urbanizador, de
manera que “los terrenos clasificados como suelo no urba-
nizable, o denominacién equivalente atribuida por la legis-
Jacién autonémica, no podran ser destinados a fines dis-
tintos del agricola, forestal, ganadero, cinegético y, en general,
de los vinculados a la utilizacién racional de los recursos
naturales, conforme a lo establecido en la legislacion urba-
nistica y sectorial que los regule” (art. 15 TRLS).



En coherencia con ello, quedan prohibidas las parcela-
ciones urbanisticas para preservarlo del desarrollo urbano,
sin perjuicio de lo que la legislacion aplicable establezca
sobre el régimen de asentamientos o nuacleos rurales(art. 16
TRLS). Este ltimo inciso, relativo a los asentamientos o
nucleos rurales, es una innovacion del texto refundido que
no se encontraba en la Ley de 1990.

Sobre la propiedad de este tipo de suelo hay que tener
en cuenta algunos aspectos que definen el régimen del
mismo.

En primer lugar, la Ley establece unas vinculaciones, pero
su régimen de utilizacién concreta se remite a la legislacion
urbanistica —estatal o autonémica- y sectorial. El segundo
lugar, hay que tener en cuenta que la categoria de suelo no
urbanizable no quiere decir que se impida absolutamente
todo tipo de construccién. El mismo articulo 16.3 TRLS,
que tiene caracter supletorio, permite construcciones agri-
colas que guarden relacion con la naturaleza, extension y
utilizacién de la finca y respeten las normas y planes corres-
pondientes, ademas de construcciones e instalaciones vin-
culadas a la ejecucioén, entretenimiento y servicio de las
obras publicas. Las citadas construcciones e instalaciones
podran ser autorizadas por los Ayuntamientos.

Aparte de ello, podran autorizarse por el 6rgano auto-
némico competente edificaciones o instalaciones de utilidad
publica e interés social.

2% Suelo urbanizable no programado

Tiene el mismo régimen que el suelo no urbanizable
hasta que no se apruebe el correspondiente Programa de
Actuacién Urbanistica (PAU). Deberan respetase las incom-
patibilidades de usos sefialadas en el planeamiento, no difi-
cultando las actuaciones que se permitan sobre el mismo
la consecucion de objetivos de dicho planeamiento.

Aprobado el PAU, se estara a las limitaciones, obligacio-
nes y cargas establecidas en €l, en su acuerdo aprobatorio y
en las bases del correspondiente concurso para su ejecu-
cién, que no podran ser inferiores a las fijadas para el suelo
urbanizable programado (art. 18). Es decir, cuando se apruebe
un PAU el suelo pasa a ser urbanizable “programado”. Ade-
mas, las cargas y obligaciones pueden ser superiores a las
del suelo urbanizable programado (Menéndez Rexach).
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) Régimen del suelo urbano y urbanizable
programado

Es distinto al del suelo no urbanizable y urbanizable no
programado. En estos tipos o clases de suelo es cuando se
observa con toda claridad la configuracion secuencial o suce-
siva del derecho de propiedad, ya que la aprobacion del
correspondiente planeamiento atribuye facultades urba-
nisticas y determina el deber de los propietarios afectados de
incorporarse al proceso urbanizador y al edificatorio, en las
condiciones y plazos previstos en el planeamiento o legis-
lacién urbanistica aplicable, conforme a lo establecido en
la Ley (art. 19).

Por lo tanto, este régimen comporta unos deberes que
habran de cumplir los propietarios para la adquisicion de
las facultades urbanisticas, y si no se cumplen los deberes
inherentes a cada fase, no se produce la adquisicion de las
facultades y hay una restriccion —cuando se hubiera alcan-
zado el derecho al aprovechamiento urbanistico- o extincion
del contenido patrimonial o econémico de la ya obtenida,
y, pone a su vez en marcha el proceso encaminado a la pro-
secucion del expresado proceso, lo cual se concreta en la
expropiacion forzosa o en la venta forzosa.

1° Los deberes legales

Asi, el articulo 19 TRLS, que tiene caracter basico, dice
que la aprobacion del planeamiento preciso, segun la clase
de suelo de que se trate, determina el deber de los propietarios
afectados a incorporarse al proceso urbanizador y al edifi-
catorio, en las condiciones y plazos previstos en el planea-
miento o legislacion urbanistica aplicables.

En el suelo urbano y urbanizable programado la ejecucion
del planeamiento debe garantizar la equidistribucion o dis-
tribucion equitativa de los beneficios y cargas entre los afec-
tados e implicaré el cumplimiento de los siguientes deberes lega-
les que determinarén la adquisicion gradual de las facultades
urbanisticas (art. 20):

a) Ceder los terrenos destinados a dotaciones publicas

b) Ceder los terrenos en los que se localice el aprove-

chamiento correspondiente a los Ayuntamientos, por

exceder del susceptible de apropiacion privada o, en su
caso, adquirir dicho aprovechamiento por su valor urba-



nistico en la forma que establezca la legislacién urba-
nistica aplicable.

¢) Costear y, en su caso, ejecutar la urbanizacién en los pla-
Z0s previstos.

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

e) Edificar los solares en el plazo fijado en la preceptiva
licencia.

De la lectura del articulo 20 TRLS se puede comprobar
claramente el incremento de los deberes y cargas de los pro-
pietarios. Las obligaciones legales de los propietarios de suelo
urbano son, por su parte, casi idénticas a las que impone a
los propietarios de suelo urbanizable programado.

Esta comprobacion es palmaria en la obligacién de ceder
los terrenos destinados a dotaciones publicas, ya que la legis-
lacién urbanistica anterior s6lo incluia en esta obligacién
los terrenos destinados a viales, parques y jardines ptblicos
y centros de EGB. Bajo el imperio de la nueva Ley, hay que
entender (art. 94.1 y 3 TRLS) que en suelo urbano sélo se
refiere a dotaciones locales, y no a los sistemas generales,
salvo que la legislacion urbanistica establezca lo contrario.
Sin embargo, donde se muestra con mayor claridad la inten-
sificacion de los deberes y cargas es en la limitacién del apro-
vechamiento susceptible de apropiacién por los propieta-
rios, pues se limita a un porcentaje del aprovechamiento
tipo del area de reparto. En consecuencia, se extiende al
suelo urbano la atribucién de un contenido unitario que se
determina mediante la técnica del aprovechamiento tipo, de
manera analoga a lo que la legislacién urbanistica anterior
habia establecido para el suelo urbanizable programado
mediante la técnica del aprovechamiento medio.

Las facultades urbanisticas

La Ley regula las facultades urbanisticas tomando como
punto de referencia el cumplimiento de las obligaciones. El
articulo 23 regula, con caracter basico, las facultades urba-
nisticas de la propiedad de la siguiente forma:

“1. El contenido urbanistico de la propiedad inmobilia-
ria se integra mediante la adquisicion sucesiva de los siguien-
tes derechos:
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a) A urbanizar, entendiéndose por tal la facultad de dotar
a un terreno de los servicios e infraestructuras fijados en
el planeamiento o, en su defecto, en la legislacion urba-
nistica, para que adquiera la condicion de solar.

b) Al aprovechamiento urbanistico, consistente en la
atribucién efectiva al propietario afectado por una actua-
cién urbanistica de los usos e intensidades susceptibles de
apropiacion privada, o su equivalente economico, en los
términos fijados por la Ley.

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

d) A la edificacion, consistente en la facultad de incor-
porar al patrimonio la edificacion ejecutada y concluida
con sujecion a la licencia urbanistica otorgada, siempre
que ésta fuera conforme con la ordenacion urbanistica
aplicable.

2. En ningfin caso se entenderdn adquiridas por silencio
administrativo facultades urbanisticas en contra de lo dis-
puesto en esta Ley o en la legislacién o planeamiento urba-
nistico aplicables”.

Por tanto, de acuerdo con lo establecido en el articulo
transcrito se puede distinguir:

a. Derecho a urbanizar

Es una posibilidad encaminada a convertir una propiedad
en solar. Este derecho-facultad se adquiere con la aprobacion
definitiva del instrumento de planeamieto mas especifico
de los que sean exigibles segtin la clase de suelo:

en suelo urbano, el Plan General o Normas subsidia-
rias y, en su caso, el Plan Especial de Reforma Interior.

1 en suelo urbanizable programado, el Plan General y el
Plan Parcial

en suelo urbanizable no programado, el Plan General,
Programa de Actuacién Urbanistica y Plan Parcial.

# en el suelo apto para urbanizar, Normas subsidiarias y
Plan Parcial (art. 24.2)

Por otra parte, el articulo 24.4 dispone que el ejercicio
del derecho a urbanizar requiere la aprobacién, cuando asi
lo establezca la legislacion o el planeamiento urbanistico,
del estudio de detalle, proyecto de urbanizacion u otro ins-
trumento previsto y regulado en aquella.



El derecho a urbanizar se extingue cuando la urbani-
zacion efectiva y los deberes de cesion y equidistribucion
no se realicen en los plazos establecidos al efecto. La reso-
lucién que declare el incumplimiento debera dictarse previa
audiencia del interesado (art. 25.2 TRLS).

Sin embargo, en las llamadas actuaciones asistematicas,
que son s6lo posibles en suelo urbano, el derecho a urba-
nizar no se extingue al estar indisolublemente vinculado al
derecho al aprovechamiento urbanistico, el cual se entiende
adquirido en virtud de planeamiento.

b. Derecho al aprovechamiento urbanistico

Segun el articulo 26 “el derecho al aprovechamiento
urbanistico se adquiere por cumplimiento de los deberes de
cesion, equidistribucion y urbanizacion en los plazos fija-
dos por el planeamiento o la legislacién urbanistica aplica-
ble, debiendo acreditar los propietarios el cumplimiento de
los expresados deberes”.

Ahora bien, en caso de actuaciones asistematicas (suelo
urbano) el derecho se entendera adquirido por aprobacién
del planeamiento previsto en cada caso (art. 31.1 TRLS).

Realmente la instrumentacion practica de este dere-
cho-facultad es compleja y requiere despejar algunas incog-
nitas.

Por de pronto hay que tener presente que el aprovecha-
miento susceptible de apropiacion no se puede confundir con
el aprovechamiento real de un terreno conforme a las deter-
minaciones que hace el planeamiento. Es mas, lo normal
serd que no exista coincidencia; de suerte que el aprove-
chamiento susceptible de apropiacion sera el resultado de refe-
rir a la superficie de un terreno el 85 por 100 del aprove-
chamiento tipo del area de reparto en que se encuentra (art.
271. TRLS), calculado de la forma sefialada en la propia Ley
(arts. 95 a 97 TRLS).

En la realidad factica ese aprovechamiento unas veces
sera superior y otras inferior al permitido por el planea-
miento. En estos casos el TRLS de 1992 prevé formas para
corregir tales incongruencias:

1 En actuaciones sistematicas, cuando los aprovecha-
mientos permitidos por el planeamiento en una unidad
de ejecucion excedan de los susceptibles de apropiacién
por el conjunto de los propietarios, los excesos corres-
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ponderan a la Administracion, la cual los podra destinar

a compensar a propietarios de terrenos no incluidos en

unidades de ejecucion afectos a dotaciones publicas o

sistemas generales, o también a compensar a propieta-

rios con aprovechamiento real inferior al susceptible de
apropiacion (art. 151 TRLS).

En cambio, el articulo 152 TRLS dispone que cuando se
trate de unidades de ejecuciéon con aprovechamiento real
inferior al susceptible de apropiacion “se disminuira la carga
de urbanizar en cuantia igual al valor del aprovechamiento
no materializable”, y “si mediante la reduccion no pudie-
ran compensarse integramente al valor de los aprovecha-
mientos no materializados, la diferencia se hara efectiva en
otras unidades de ejecucion que se encuentren en situacion
inversa o incluidas en la misma area de reparto o mediante
el abono en metalico de su valor urbanistico, a eleccion de
la Administracién actuante” (art. 152.2 TRLS)

1 En actuaciones asistematicas, esto es, actuaciones al
margen de las unidades de ejecucion, los desajustes se
corrigen por medio de la técnica de las transferencias de
aprovechamiento, salvo que la legislacion autonomica
correspondiente establezca otra cosa (arts. 29.1,b) y 2, y
185 y ss. TRLS).

Por otra parte, los propietarios deberdn acreditar el cumpli-
miento de los deberes a que se refiere el articulo 26, y la Admi-
nistracion actuante expedira la certificacion correspondiente
a instancias de aquellos. Pero por el transcurso de tres meses
sin resolucién expresa se entendera otorgada esta certifica-
ci6on (art. 28.3 TRLS).

El propietario que cumple en tiempo y forma sus debe-
res adquiere el 85 por 100 del aprovechamiento tipo, supuesto
que se materializa cuando la ejecucion del planeamiento se
lleva a cabo por un sistema de gestion privada (compensa-
cién). Cuando, por el contrario, se aplica la expropiacion, los
criterios de valoracion a tener en cuenta para la determi-
nacién del justiprecio seran los que resulten de referir a la
superficie expropiada el 75 por 100 del aprovechamiento
tipo del 4rea de reparto, si se trata de suelo urbano, o el 50
por 100, si se trata de suelo urbanizable programado (art.
32 TRLS). Ademas, el derecho se reduce al 50 por 100 si no
se solicita licencia en el plazo fijado por el Plan, o en su
defecto en el de un afo contado desde su adquisicion, o de



dos (cuando se refiere a actuaciones asistematicas) (cfr. art.
31 TRLS).

Pero ;qué es el aprovechamiento tipo?. Con arreglo a la
nueva legislacion se puede calificar como una técnica “que
pretende garantizar una minima uniformidad en el trascenden-
tal aspecto de la incidencia de la ordenacion urbanistica —cual-
quiera que sea ésta— en el derecho de propiedad inmobiliaria”,
ya que “la legislacion urbanistica establece el marco al que debe
ajustarse el planeamiento (densidades mdximas, reservas para
dotaciones, criterios para clasificacion del suelo, etc) y éste asig-
nard ya clasificaciones y calificaciones urbanisticas. Es solo la
incidencia de la ordenacion urbanistica concreta resultante de
dicho marco legal y de las determinaciones del planeamiento
sobre las propiedades afectadas, lo que resuelve el mecanismo
expresado” (Preambulo de la Ley 8/90).

El aprovechamiento tipo es en la nueva Ley el elemento
clave para determinar el aprovechamiento susceptible de
apropiacion. Esta técnica se aplica por areas de reparto de
cargas y beneficios, y cuya delimitacion se hace en el pla-
neamiento general. El articulo 95 TRLS, que tiene caracter
basico, establece que “para cada area de reparto el Plan Gene-
ral o Programa de Actuacién Urbanistica o instrumentos
equivalentes, segun los casos, definiran el aprovechamiento
tipo respectivo”.

Hay que tener en cuenta, ademas, que en el suelo urbano
pueden existir una o varias areas de reparto, quedando exclui-
das de ellas los terrenos destinados a sistemas generales. En
el suelo urbanizable programado, los sectores cuyo planea-
miento parcial debe aprobarse en el mismo cuatrienio y los
sistemas generales adscritos o incluidos en aquellos inte-
gran una sola area de reparto. En el suelo urbanizable no
programado, el ambito de cada PAU, con sus sistemas gene-
rales integran un drea de reparto. Y en el suelo apto para
urbanizar se estara a lo previsto en las Normas subsidiarias
(art. 94.3 TRLS).

Pues bien, partiendo de esta premisa, el aprovechamiento
tipo de cada area de reparto en suelo urbano se obtiene
dividiendo el aprovechamiento lucrativo total, correspon-
diente a la misma, expresado siempre en metros cuadrados,
incluido el dotacional privado, por la superficie del area,
excluyendo los terrenos afectados a dotaciones publicas ya
existentes (art. 96.1 TRLS). Asi, las dotaciones locales se
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hacen a costa de los propietarios del suelo. Ademas, debera
ponderarse entre los diferentes usos y tipologias por refe-
rencia a aquél.

En el suelo urbanizable programado, el aprovecha-
miento tipo se determinara con respecto a cada area de
reparto dividiendo el aprovechamiento lucrativo total de
las zonas incluidas en ella por su superficie total del area,
sin exclusién alguna (art. 97.1 TRLS). Todos los terrenos
dotacionales se obtienen gratuitamente a costa de los pro-
pietarios. El articulo 29 desglosa la concrecion del aprove-
chamiento urbano.

c. Derecho a edificar

La adquisiscion del derecho a edificar se obtiene, segun
el articulo 33 TRLS, cuando se otorga la licencia y siempre
que el proyecto presentado sea conforme a la ordenacion
urbanistica. Pero cuando la licencia autoriza la urbaniza-
ci6én y edificacion simultanea, la adquisicion definitiva de los
derechos al aprovechamiento urbanistico y a edificar, que-
daré subordinada al cumplimiento del deber de urbanizar (art.
33.2 TRLS).

El derecho a edificar permite materializar el aprovecha-
miento urbanistico ya adquirido, pero si no se edifica en el
plazo concedido al efecto se extingue (art. 35.2 TRLS).

Debe resaltarse que la Ley no contiene ninguna previ-
sién sobre la prorroga de los plazos para edificar. Ahora bien,
parece de justicia, y no debe olvidarse que la justicia es un
valor superior de nuestro Ordenamiento (art. 1.1 de la Cons-
titucién), que cuando se abra un expediente contradictorio
y se determine que el incumplimiento no es imputable al
propietario debe otorgarse prorroga al mismo. Las conse-
cuencias que prevé la Ley son demasiado contundentes
(expropiacion o venta forzosa) como para abogar por otra
interpretacién mas restrictiva sobre este importante extremo.

d. Derecho a la edificacion

Se adquiere por conclusion de las obras realizadas al
amparo de la licencia no caducada y conforme con la orde-
nacién urbanistica (art. 37.1 TRLS). Ahora bien, si la licen-
cia en cuestion fuera declarada posteriormente ilegal por
contravenir la ordenacion urbanistica aplicable, el derecho
sobre la edificacién no se integraria en el patrimonio de su
titular (art. 40.1 TRLS).



El articulo 37.2 ha incluido, ademas, una prescripcion
por la cual “los Notarios y Registradores de la Propiedad exi-
giran para autorizar o inscribir, respectivamente, escrituras
de declaracién de obra nueva terminada, que se acredite el
otorgamiento de la preceptiva licencia de edificacion y la
expedicién por técnico competente de la certificacion de
finalizacion de la obra conforme al proyecto aprobado”.

Consecuencias del incumplimiento
de los deberes legales

La configuracion secuencial que hace el legislador de
1990-92 de las facultades urbanisticas de la propiedad como
complemento fundamental el cumplimiento de los debe-
res que ya se han desglosado anteriormente. La inobserva-
cién o incumplimiento de estos deberes legales abre meca-
nismos de cierre como la expropiacion y la venta forzosa.
Asi, el articulo 207 TRLS que, segin la disposicion final, es
de aplicacién plena en todo el territorio nacional, regula las
expropiaciones por incumplimiento de la funcion social de
la propiedad, y dispone que:

“La expropiacion por incumplimiento de la funcién social
de la propiedad se aplicara:

a) Por inobservancia de los plazos establecidos para la urba-
nizacion de los terrenos y su edificacion o, en general, de
los deberes basicos establecidos en esta Ley, cuando no se
opte por la aplicacién del régimen de venta forzosa.

b) En los supuestos de parcelacion ilegal en suelo urbanizable
no programado o no urbanizable, en cuyo caso se dedu-
cird del justiprecio el importe de la multa que se imponga”.

Por su parte, los articulos 227 y siguientes regulan el régi-
men de la venta forzosa para el caso que la Administracién
actuante no opte por la aplicacion de la expropiacion. Esta
alternativa se apoya en la actual normativa urbanistica en la
reorganizacion del Régimen de Solares y Terrenos sin urba-
nizar, en el cual podran inscribirse los terrenos del propie-
tario que incumple los deberes para ulteriormente proce-
der a la adjudicacion mediante concurso a la persona que
pague el precio correspondiente y asuma las cargas y debe-
res que dejo incumplidos el propietario inicial, asi como los
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que deriven del pliego de condiciones del concurso (art. 233
TRLS), y si el nuevo titular no cumple se abre de nuevo la
opcién entre expropiacion y venta forzosa.

Resulta claro que la eleccion de cualquiera de las dos vias
que prevé la Ley trae consecuencias importantes para el pro-
pietario. El TRLS se muestra particularmente riguroso con
el cumplimiento de los deberes de forma que si el propie-
tario no los cumple los sanciona de forma expeditiva y con-
tundente.

Sin embargo, este formalismo y rigor en la adquisicion de
las facultades urbanisticas no se corresponde con la tole-
rancia que el mismo Texto Refundido tiene con relacién a
los deberes que se imponen a la Administraciéon Publica,
como se observa en la reversién que se produce cuando
“hubieren transcurrido cinco anos desde la expropiacion
sin que la edificacion se hubiera concluido o diez afios sin
que lo hubiera sido la urbanizacién, segun que el terreno
expropiado tuviera o no la condicion de solar en aquel
momento” (art. 226.1 TRLS). La duracion de estos plazos es
mucho mas dilatada que la que se impone al propietario
para observar los requisitos y deberes que la Ley y el corres-
pondiente Plan establecen, lo cual demuestra el distinto
rasero con que se han medido los deberes legales.

VIL

Algunas observaciones criticas

Es evidente que la regulacién que ha hecho el legislador
de 1990-92 sobre la propiedad inmobiliaria es mas radical
que la que hizo en su dia la Ley del Suelo de 1956-75. La
configuracién secuencial o sucesiva de la propiedad, que
comporta que solo en la medida en que se cumplan los
deberes y se levantan las cargas se adquieren las facultades
urbanisticas, supone un avance importante en direccion a
la transformacion sustancial del derecho de propiedad, que
lo asemeja a una especie de copropiedad. Parece que la par-
ticipacién de la comunidad en las plusvalias generadas por
la accion urbanistica y el establecimiento de medidas que
eviten la especulacion han servido de apoyo al legislador
para establecer este régimen. No obstante, el calado de esta
reforma debe hacer recapacitar sobre algunas cuestiones



que quedan en una zona de penumbra y por ello mismo REGAP
puede producirse inseguridad. Asi sucede con la prorroga !I
de los plazos para edificar cuando quien incumple no es el

propietario sino la Administracion o con la poca precision

que se detecta respecto al incumplimiento de los deberes

susceptibles de poner en marcha la expropiacion. Como

ha serialado T. R. Fernandez, se debe hacer constar que se

ha producido un incumplimiento culpable, esto es, impu-

table a titulo de dolo o culpa grave al propietario del suelo,

constatacion que debe realizarse en un expediente contra-

dictorio. En otro orden de cosas, los limites que fija el arti-

culo 16.2 TRLS —que tiene caracter basico- con repecto al

suelo no urbanizable tienen que perfilarse con mas preci-

si6n, pues algunas Comunidades Auténomas pueden esta-

blecer la localizacién de actuaciones de gran envergadura

que se declaran de interés regional en el citado tipo de

suelo, lo que puede suponer la transformacion urbanistica

de grandes extensiones de terreno.

Como se puede comprobar con estos extremos dudosos
que he citado, el examen de la nueva normativa no ha hecho
sino comenzar. Es en este plano concreto donde se juega su
ser o no ser el contenido de la propiedad inmobiliaria, y el
que permite de veras materializar los principios informa-
dores de la nueva legislacion. kg



Anexo
Esquema sinoptico del estatuto bdsico de la
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propiedad inmobiliaria

Suelo no urbanizable

(art. 15 TRLS)
1 Los terrenos se vinculan a la utilizacion
racional de los recursos.
1 Quedan prohibidas, en principio, las
reparcelaciones.
1 Régimen de utilizacion comcreta;
legislacidn urbanistica (estatal o
autonémica) y sectorial

oy

Suelo urbanizable no
programado (art. 18. TRLS)

¥ Se sujeta al mismo régimen que el no
urbanizable hasta que no se apruebe el
Programa de Actuacidn Urbanistica.

¥ Las cargas impuestas no pueden ser
inferiores a las fijadas para el suelo
urbanizable programado, pero si
superiores.

Suelo urbano y urbanizable programado

'

Los deberes legales
(ari. 20 TRLS)
1 Ceder los terrenos destinados a
dotaciones publicas
8 Ceder los terrenos en que se localice el
aprovechamiento a los Ayuntamientos
1 Costear y, en su caso, ejecutar la
urbanizacion.
1 Edificar los solares en el plazo fijado
en |a preceptiva licencia.

l

Las facultades
urbanisticas (arts. 23 y ss. TRLS)

1 Derecho a urbanizar
(planeamiento previo)

# Derecho al aprovechamiento
urbanistico (cesion y equidistribucién)

1 Derecho a edificar (licencia)

¥ Derecho a la edificacion
(conclusicn de obras)

Incumplimiento - Expropiacidn o venta forzosa

Curso de Derecho Urbanistico, 21-25 de noviembre de 1994
1* Ponencia de: Dr. D. Manuel Sarmiento Acosta (Profesor Titular de Universidad)
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Introduccion

A estructuracion do modelo de Administracion territorial
que se configura, ainda que sexa un topico dicilo, a partir da
Constitucion de 1978, consta de tres graos: o Estado, as
autonomias e as entidades locais. O artigo 137 da Consti-
tucion asi o di expresamente:

“0 Estado organizase territorialmente en municipios e pro-

vincias, e nas comunidades autonomas que se constitan.

Todas estas entidades gozan de autonomia para a xestion
dos seus respectivos intereses”.

En principio, pois, podemos dicir que son entes obriga-
torios e necesarios, segundo a CE, o Estado e os entes locais
(municipios e provincias), xa que as comunidades autéono-
mas o seran na medida en que, segundo o propio art. 137,
se constitian.



O tema da provincia foi moi debatido na Constitucion de
1978, e amplamente tratado na doutrinal. Hoxe podemos
afirmar que a provincia tivo o seu reconecemento constitu-
cional no artigo 141, ¢ dicir que € unha entidade local con
personalidade xuridica propia, determinada pola agrupa-
cion de concellos e division territorial para o cumprimento
das actividades do Estado. Calquera alteracion dos limites pro-
vinciais tera que ser aprobada polas Cortes Xerais mediante
lei orgdnica. O goberno e administraciéon auténoma das
provincias estaranlles encomendados as deputacions pro-
vinciais e a outras corporaciéns de caracter representativo.

Determinacion das competencias dos entes
locais na lexislacion vixente

A satisfaccion dos “intereses” propios constitiie 0 motivo
da concesién da autonomia dos entes locais. O concepto de
interese identificase co de competencia, entendida esta no sen-
tido en que o fai Parada? de considera-la competencia como
a medida de capacidade dun ente, que € o conxunto de fun-
cions e potestades que o ordenamento xuridico lle atribue a
cada ente autorizado e obrigado a executalas.

Indubidablemente, hoxe non se pode falar de intereses
exclusivos locais, autonémicos ou estatais; é mais exacto
falar de interese predominante. Como consecuencia disto,
e partindo da identificacién de interese e competencia, non
se poden fixar competencias exclusivas, senén competencias
baseadas no interese predominante.

A identificacion do interese predominantemente local
da orixe 6 que se denominou competencias propias3, dis-
tintas das delegadas; ou competencias como entes auténo-
mos#* en terminoloxia de Ortega Alvarez que, ainda que
alglin sector doutrinal® esixe certos requisitos abstractos
para cualificar esas competencias como propias, o certo €
que estas competencias indican a existencia dun poder
publico que lle permite 6 ente local decidir en réxime de
autorresponsabilidade sobre o sector de cada materia corres-
pondente ¢ seu grao de participacion na xestion dos intereses
publicos.

A configuracién concreta dese interese predominante-
mente local e, como consecuencia diso, a atribucién das
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correspondentes competencias € unha cuestion encomen-
dada 6 poder lexislativo. Isto non o dubida ninguén, e asi o
expresou a Sentencia do Tribunal Constitucional 27/87,
cando di:

“A concreta configuracion da autonomia provincial corres-
pondelle 6 lexislador, incluindo a especificacion do ambito
material da competencia da entidade local, asi como as
férmulas ou instrumentos de relacién con outras entida-
des publicas, e o sistema de controis de legalidade consti-
tucionalmente lexitimos”.

A autonomia, asi configurada, significa no noso réxime
local o seguinte:

A) Que a autonomia non é un dereito, senén unha téc-
nica que se atopa garantida na Constitucién® e que con-
figura o poder lexislativo. Esa garantia significa que o
lexislador sectorial terd que respectar esa autonomia. O
limite vén determinado polo art. 2 da Lei 7/8S.

I;) A autonomia, ademais, ten caracter bifronte. Cando
a Constitucion invoca o lexislador para que configure a
autonomia, mediante a fixacion de competencias, non se
refire exclusivamente 6 lexislador estatal, sen6n tamén 0
das comunidades auténomas. Asi o reconieceu o Tribunal
Constitucional na Sentencia do 23 de decembro de 1982
e, mais recentemente, na STC 214/89.

A Lei 7/85 constitiie a norma basica nesta regulacion da
autonomia local; polo tanto, a lei de bases incorporase 6
bloque de constitucionalidade, 6 cumpri-la funcién’ 89 de
desenvolve-la autonomia dos entes locais contida na CE.

O ordenamento local, como di Parejol9, artictilase en
dous niveis intercomunicados: concello e provincia.

Da dobre circunstancia da inexistencia de intereses locais
por natureza e do feito de que a Administracion local con-
siste nunha xestién administrativa de asuntos publicos
cumprida democratica e non burocraticamente, infirese a
imposibilidade de diferenciar intereses locais e provinciais.
Polo tanto, e como consecuencia do que vimos dicindo,
infirese a imposibilidade de separar competencias locais e
provinciais.

Se a isto lle engadimos que a provincia vén caracterizada
por ser unha “agrupacion de concellos”11, podemos chegar
a conclusion de que, desde o ordenamento xeral, a articu-
lacion interior do auténomo local prodacese, non como



unha discriminacion cualitativa de intereses, senén mais
ben como unha diferenciacién das funciéns por cumprir
respecto dun mesmo asunto ou interese e, consecuente-
mente, de competencias!2. '

Esta construcciéon ten como repercusion a identidade de
intereses da provincia e do concello. As competencias pro-
vinciais seran, pois, desde un punto de vista material, as
mesmas cas dos concellos, ainda que as stas funcions seran
mais instrumentais ca materiais!3.

Por iso, a Lei de bases do réxime local enumera no art. 25
as competencias municipais, que contrasta co 36, onde se
enumeran as competencias provinciais; esta enumeracion é
parca e pouco concreta, facendo mais referencia a instru-
mentos ou funcions, para cumpri-las competencias mate-
riais dos concellos, ca a competencias materiais e propias.

Concretando as competencias da provincia, dinos o art.
36 que son competencias propias:

a) A coordinacion dos servicios municipais entre si para

a garantia da prestacion integral e adecuada a que se

refire o apartado a) do n® 2 do art. 31.

I») Asistencia e cooperacion xuridica economica e téc-

nica 6s concellos, especialmente 6s de menor capacidade

econdmica e de xestion.

) A prestacion de servicios de caracter supramunicipal

e, de se-lo caso, supracomarcal.

) En xeral, o fomento e a administracion dos intereses

peculiares da provincia.

Ademais, segundo di o art. 36.2, aprobase o Plan pro-
vincial de obras e servicios, que merece consideracion a
parte.

De pormos en relacion este artigo co 31 da lei, que sinala
que son fins propios e especificos da provincia garanti-los
principios de solidariedade e equilibrio intermunicipais, no
marco da politica economica e social, e en particular:

a) Asegura-la prestacion integral e adecuada na totali-

dade do territorio provincial dos servicios de compe-

tencia municipal.

i») Participar na coordinacion da Administracion local

coa das comunidades auténomas e coa do Estado.

Chegamos & conclusion de que os fins que se sinalan
neste artigo fan referencia &s competencias do art. 36 a) e
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b), e non 6s c) e d); e, cunha interpretacion restrictiva da
lei, s6 son competencia provincial os servicios municipais,
sen que exista lugar para aqueles servicios propios e fomento
e administracion dos intereses peculiares da provincia.

Precedentes da competencia urbanistica

Dinnos Parejo e Enterrial4 que a Lei do solo de 1956 lles
da as deputaciéns provinciais unhas competencias nesta
materia que eles cualifican de paupérrimas. Pouco avance
significa, verbo deste tipo de competencias, a Lei do solo de
1976; contén unha serie de normas de competencias que
podemos resumir asi:

a) Poden formular plans directores territoriais 6 dici-lo art.
30.2 da lei que as deputacions, por propia iniciativa ou
a peticion dos concellos, poden redactar plans directo-
res territoriais de coordinacion, cando o ambito territo-
rial afecte a todo ou parte do seu territorio.

b) Poden formar plans especiais, de conformidade co
art. 34.1 da lei.

¢) Poden formular normas complementarias e subsidia-
rias do planeamento, nos termos do art. 70.2 da lei e
150.2 do Regulamento de planeamento.

d) A iniciativa, formacién e aprobacion de plans xerais
de ordenacién, cando afecten a varios concellos (40.1
lei) ou cando estes llelo encomenden nos termos do art.
31.1 da lei.

¢) Poden dictar ordes de execucién por motivos de inte-
rese turistico ou artistico, para conservacion ou reforma
en fachadas ou espacios visibles desde a via publica nos
termos do art. 182 da Lei do solo.

f) Por Gltimo, pode subrogarse 6s concellos nos termos
dos arts. 33 e 217. Pode formar parte de mancomunida-
des urbanisticas cos concellos (art. 9 do Regulamento de
xestioén), como excepcion & regra xeral de composicion
de mancomunidades.

A Lei 1976 e, sobre todo, o Regulamento de xestion urba-
nistica, no art. 12, consideran os entes locais e, por suposto,
as deputacions como suxeitos da actividade urbanistica;
enumeran as stas funcions, case totalmente, no art. 6 ¢ 9
do mesmo regulamento.



Competencias actuais

A nova configuracién territorial do Estado, a distribu-
cién de competencias entre os distintos entes que forman a
Administracion actual, o caracter bifronte, 6 que aludimos
con anterioridade, do réxime local, son datos que terian
que afectarlles de forma directa 4 competencias en materia
urbanistica das deputaciéns provinciais.

Podemos agrupa-las competencias en dous apartados:
1 Competencias da lexislacion sectorial.
1 Competencias da lexislacion local.

Competencias da lexislacion sectorial

A lexislacion sectorial da lei esta constituida pola Lei
8/1990, do 25 de xullo, de reforma do réxime urbanistico
e valoracions do solo; polo R.D. 1/1992, do 26 de xufio, polo
que se aproba o texto refundido sobre o réxime do solo e
ordenacion urbana; e pola lei de Galicia.

Como consecuencia da disposicion derrogatoria tnica,
apartado 49, dictouse o R.D. 304/93, do 26 de febreiro, que
establece a vixencia dos preceptos do Regulamento de pla-
neamento, xestion, disciplina, edificacion forzosa e repar-
celamento.

Como consecuencia disto, mantense a vixencia do art. 1°
do Regulamento de xestion, que considera as entidades
locais, sen distincién, como suxeitos da xestion urbanistica
e, polo tanto, atépase vixente o titulo de competencias para
poder realizar esas actuacions. De calquera xeito, podemos
agrupa-las competencias en dous grandes apartados: a) facul-
tades resolutorias propias; b) facultades de infor:ne.

A) Competencias resolutorias

@) Materia de planeamento

2') Plans directores territoriais de coordinacion.

Regulanse nos arts. 68 e 69 do texto refundido da lei, e os
preceptos refirense 6 contido dos mesmos e as stas deter-
minacions.

De conformidade cos arts. 108 e 113 do mesmo texto
legal, os plans directores territoriais seran formulados, tra-
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mitados e aprobados segundo as normas autonomicas que
lles sexan de aplicacion. O se derrogar expresamente o art.
107.2 do Regulamento de planeamento, desapareceu a com-
petencia sobre o particular das deputaciéns provinciais, €
dicir,
“A iniciacién tamén se podera acordar por instancia das
deputacions provinciais e cabidos insulares, (...)".

Non obstante, o art. 62.1 do Regulamento de xestion,
non derrogado polo R.D. do 26 de febreiro de 1993, deixa sub-
sistente, polo tanto, a competencia das deputacion provin-
ciais cando di que “podian participar na elaboracion dos
plans directores territoriais de coordinacién, e na execucion
de obras e servicios previstos neles, cando o ambito territo-
rial dos mesmos afecte & totalidade ou parte do respectivo
territorio provincial”.

Indubidablemente, a competencia sobre estes plans,
como vimos, é exclusiva da Comunidade Autonoma nos
termos que di o art. 108, que antes transcribimos, e, polo
tanto, o contido do art. 6 do Regulamento de xestion pode
ser descoriecido pola lexislacion autonémica, porque, como
sabemos, o contido minimo da autonomia provincial, que
tamén ten que respecta-la lexislacion autonémica, constittieo
o art. 2 da Lei de bases do réxime local.

I»") Plans xerais de ordenaci6on urbana.

E a competencia tipica dos concellos que se mantén na
lei actual no seu art. 109. Non obstante, cando os plans
xerais de ordenacién ou normas subsidiarias municipais se
estendan a mais de un municipio, a aprobacion inicial e
provisional compételle & deputacion provincial.

Esta competencia xa se lles daba as deputacions provin-
ciais na Lei de 1976, no art. 40.1.a), que desenvolvia o art.
126.1 do Regulamento de planeamento, artigo, polo demais,
vixente.

A competencia fai referencia clara a existencia duns inte-
reses supramunicipais; fai referencia a competencia pro-
vincial para prestar servicios supramunicipais.

Esta competencia atopase plenamente reconecida no art.
36 da Lei de bases do réxime local, no apartado ¢) don® 1,
cando di que é competencia “a prestacion de servicios publi-
cos de caracter supramunicipal e, de se-lo caso, supraco-
marcal”.



Isto fai que cheguemos a conclusion de que, ainda no
caso de que a Lei do solo non outorgase esa competencia,
podiase considerar que existia no precepto da Lei de bases
de réxime local antes citado.

') Normas subsidiarias provinciais.
Esta competencia contifiase na lexislacion anterior.

No apartado a) do art. 7S dise que as normas subsidia-
rias de planeamento se redactan con algunha das seguintes
finalidades:

“a) Establecer para a totalidade dunha provincia ou parte
dela a normativa de cardcter xeral sobre proteccion e apro-
veitamento do solo, urbanizacion e edificacion aplicables
Gs concellos que carezan de plan ou de normas subsidiarias
de caracter municipal”.

Se as normas son complementarias ou subsidiarias que
afectan a varios concellos, estamos en presencia da compe-
tencia que vimos no apartado anterior.

A competencia presente recollese no art. 88.3.a) do Regu-
lamento de planeamento e, de conformidade co art. 150, a
formulacién das normas a que se refire o art. 88.3.a) corres-
ponderalles, indistintamente, & deputacién provincial ou &
comision de urbanismo. A aprobacion inicial e provisional
correspondelles 0s 6érganos que os formulasen. Os arts. 76 e
80 do texto refundido da Lei do solo refirense a determina-
ciéns e documentos que tefien que te-las normas.

b) Intervencion na edificacion e uso do soloS 16

En materia de intervencién na edificacién e uso do solo,
o capitulo II do titulo IV da Lei de 1976 referiase 4 “inter-
vencién na edificacion e uso do solo”; dedicalle-la seccion
primeira as licencias e a seccion segunda, as ordes de exe-
cucion ou suspension de obras ou outros casos.

O art. 182 dicia que os concellos e, de se-lo caso, as depu-
taciéns provincias e as comisiéns provinciais de urbanismo
poderan tamén ordenar, por motivos de interese turistico
ou estético, a execucién de obras de conservacion e de
reforma en fachadas ou espacios visibles desde a via publica,
sen que estean previamente incluidos en ningtin plan de
ordenacién.

A nova lei dedica o titulo VII & “Intervenciéon adminis-
trativa na edificacion e uso do solo, e disciplina urbanis-
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tica”. Dedica igualmente o titulo I & “Intervencion na edi-
ficacion e uso do solo” e a seccién primeira deste capitulo,
as licencias; a seccion segunda refirese 0 deber de conser-
vacién, ordes de execucion de obras e ruina.

Concretamente, o art. 246 reproduce case textualmente
o art. 182 da Lei de 1976, sen a referencia 4s deputacions
provinciais nin as comisions provinciais de urbanismo, subs-
tituindoas por “organismos competentes”; esta expresion, sen
dabida, é unha habilitacién as comunidades autbnomas
para que definan eses organismos. Mais, ata que aconteza iso,
e por imperativo do art. 11 do Regulamento de disciplina
urbanistica vixente, a teor do R.D. 304/93, a deputacion
provincial conserva unha competencia alternativa, que pode
exercer indistintamente cos concellos e coas comisions pro-
vinciais de urbanismo, de poder ordenar, por motivos de
interese turistico ou estético, a execucion de obras de con-
servacion e de reforma en fachadas ou espacios visibles desde
a via publica, sen que estean previamente incluidos en nin-
gun plan de ordenacion.

13) Competencias non resolutorias

Podemos distinguir dous tipos: a) aquelas que se refiren
a participacién nun ente ou organismo urbanistico; e b)
aquelas que se refiren a emision de informes preceptivos en
expedientes urbanisticos.

Das primeiras, merece unha consideracion especial a
posibilidade de participar, entendemos que como membro,
en mancomunidades voluntarias urbanisticas.

A Lei de bases de réxime local, no seu art. 44, reconéce-
lles s6 6s concellos o dereito a se asociaren con outros para
a execucion de obras e servicios determinados da sta com-
petencia.

O art. 9 do Regulamento de xestion, vixente por pres-
cricion do R.D. do 26 de febreiro de 1993, establece que as
deputacions podian participar en mancomunidades cons-
tituidas por concellos da sta provincia, para cooperar co
desenvolvemento das competencias urbanisticas munici-
pal e provincial sobre areas determinadas sometidas a ela-
boracién ou & execucion do planeamento.

A deputacién impulsard a constituciéon de organos
mediante o procedemento adecuado.



Este € un campo onde, suposta xa a doutrina da STC
214/89, a Comunidade Auténoma ten un amplo campo de
intervencion, tanto en materia urbanistica coma en mate-
ria de réxime local.

En canto a competencia de emisién de informes pre-
ceptivos en expedientes, recolle o art. 114 a competencia
das deputacions cando os expedientes se refiran a aprobacion
de plans xerais de capitais de provincia ou concellos de mais
de 50.000 hab., unha vez que se aproban provisionalmente.

Ainda que o art. 114 comeza dicindo no apartado pri-
meiro que, aprobado inicialmente o plan xeral, normas sub-
sidiarias ou proxecto de delimitacion de solo urbano, non obs-
tante, no apartado segundo circunscribe o informe a plans
xerais, polo que se podia pensar que quedarian excluidos
do informe as normas ou os proxectos de delimitaciéon.

O precedente historico mais inmediato é o Regulamento
de planeamento, que circunscribe o informe 6s plans xerais
de ordenacion no art. 131, sen que se inclian na tramitacion
a que fai referencia o art. 151 as normas complementarias e
subsidiarias.

Non acontece o0 mesmo cos proxectos de delimitacion
do solo urbano porque, ainda que o art. 114 do texto refun-
dido os incliie no apartado 19, non o fai asi no segundo;
mais o art. 153 do Regulamento de planeamento vixente
por imperativo do R.D. 304/93, do 26 de febreiro, di que a
tramitacion do proxecto se acomodara &s regras de proce-
demento establecidas para os plans parciais, coa particula-
ridade de que, unha vez que se outorga a aprobacién pro-
visional, o expediente se sometera a informe da deputacion
provincial antes da stia elevacion & comisién provincial de
urbanismo para a sua aprobacion definitiva.

Competencias da lexislacion local

O art. 36 da Lei 7/85 di que son competencias propias
das deputacions as que lles atribian as leis e, neste con-
cepto, as leis do Estado e das comunidades auténomas, e
en todo caso:

a) A coordinacién dos servicios municipais entre si para

a garantia da prestacion integral e adecuada a que se

refire o apartado a) do n® 2 do art. 31.
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') A asistencia e a cooperacion xuridica, econémica e
técnica 6s concellos, especialmente 6s de menor capaci-
dade econdmica e de xestion.

) A prestacion de servicios publicos de caracter supra-
municipal e, de se-lo caso, supracomarcal.

) En xeral, o fomento e a administraciéon dos intereses
peculiares da provincia.

Pola stia banda, o art. 30 do R.D. 781/86 sinala os medios
de cooperacion econémica 0s servicios minimos munici-
pais. Mais no apartado 5 di textualmente que “tamén coo-
perara a deputacion na elaboracion dos plans territoriais e
urbanisticos; redaccién de proxectos; direccién de obras ou
instalacions, informes técnicos previos as licencias, cons-
truccion e conservaciéon de camifios e vias rurais, e demais
obras e servicios de competencia municipal”; as formas de
cooperacion son as que sinala o apartado 6° do mesmo
artigo. Estes preceptos, como se ve, non son limitativos,
sendn que se refiren a todolos servicios locais, e as formas a
calquera outra que sinalan as leis.

Para nos, estes preceptos, xuntamente co disposto no

art. 55 e ss. da Lei de bases, fan referencia a dous tipos dife-
rentes de cooperacién, que intentaremos describir.

- -STUDIOS

A ) Cooperar con actuacions materiais. E a competen-
cia que mais se repite nos textos urbanisticos.

O art. 31 da lei do 76, hoxe derrogada, e o art. 6 do Regu-
lamento de xestién, vixente agas o Gltimo inciso, vihan
consagrar esa forma de cooperacién das deputacions pro-
vinciais. As deputaciéns podian participar na elaboracion
dos plans directores territoriais e na execucion de obras
e servicios previstos neles cando o ambito territorial dos
mesmos afecte & totalidade ou parte do seu respectivo terri-
torio.

No desenvolvemento das competencias urbanisticas
municipais, correspéndelles s deputacions provinciais
proporcionarlles axuda técnica e econdémica 6s concellos
mediante a sta actividade de cooperacion.

O art. 109.2 do texto refundido da Lei do solo 1/1992,
despois de reserva-la competencia para o concello dos plans
xerais e normas subsidiarias de &ambito municipal, dinos que
os concellos lle poderdn encomenda-la sta formulacién a
deputacion provincial.



Resumindo, non existe ningun inconveniente na lexis-
lacién urbanistica, nin na de réxime local, para que, mediante
a cooperacion a servicios municipais, as deputacions lles
faciliten 6s concellos axudas técnicas, xuridicas e econo-
micas para toda a actividade urbanistica dos concellos. Sobre
isto hai unanimidade na doutrina, que ademais se amosa
partidarial? de que esas formas de cooperacion de enco-
menda-la redaccion dun plan, proxecto, etc., s6 o son para
actuacions materiais, ben a técnicos da corporacion ou ben
a corporacion que designard, a stia vez, os técnicos.

Como vemos, aqui conflien as competencias clasicas de
cooperacion, como di a doutrina, coas urbanisticas.

I*) Cooperacion con actos xuridicos

Ora ben, n6s cremos que despois da publicacion da Lei
de bases de réxime local, en relacion co sistema de compe-
tencias en xeral e, por isto, tamén en materia urbanistica,
a situacién cambiou substancialmente.

Como vimos 6 principio, as competencias materiais!8
da deputacion provincial son as mesmas cas dos concellos;
por iso, calquera actuacion urbanistica, municipal, pode ser
realizada pola deputacion; ten titulo de competencias sufi-
ciente. Outra cousa son os requisitos para o seu exercicio,
que veremos mais adiante. Chéguenos, pois, en principio,
sentar que tanto a deputacién coma os concellos pertencen
a mesma orde administrativa, ainda que a dous niveis, e,
segundo se trate dunha competencia municipal ou supra-
municipal, vira atribuida a competencia para que o ente,
concello ou provincia actte.

Isto € asi porque a supramunicipalidade é competencia
da deputacion, segundo di o art. 36.1.c) da Lei de bases do
réxime local, e que recolle o art. 114.5 do R.D. 1/92, que
aproba o texto refundido da Lei do solo.

Estimamos, polo tanto, que esa supramunicipalidade ten
que ser respectada polas comunidades autonomas na stia
lexislacion especifica.

E asi cremos que o entendeu a lexislacién estatal, polos
seguintes motivos:

1. Desapareceu a subrogacion da deputacion provincial,

que se contina en varios preceptos da lexislacion ante-

rior (art. 6 do Regulamento de xesti6én), e iso porque xa
non ten sentido esa subrogacion 6 seren dous entes da
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mesma orde, coas mesmas competencias, e cando a actua-
cion das mesmas se rexe por principios completamente
distintos a lexislacion anterior.

. Que subsistiu a supramunicipalidade como algo esen-
cial na autonomia provincial, como ntcleo irreductible
da mesma con garantia constitucional; e asi como nou-
tros preceptos abandonou a formula de cita-la deputa-
cion para falar de “organismo competente”, que sera
definido pola Comunidade Auténoma, neste caso man-
tivo a cita 6s organismos provinciais.

Como consecuencia de todo isto, as deputacions, cando
acttian por “encomenda” dos concellos, non s6 poden rea-
lizar actuaciéns materiais, senén tamén xuridicas.

Asi, vemos que cando se executa un plan provincial de
obras e servicios, se produce a encomenda en sentido con-
trario, partindo de que a execucion lle corresponde a depu-
tacion, sempre que non a asuman os concellos afectados, e
sempre que asi o soliciten.

Polo tanto, e no caso concreto dos plans, a ninguén se lle
ocorre pensar que a deputacion non pode realizar actos xuri-
dicos. E mais correcto pensar que quen actiie a competen-
cia € quen, en definitiva, pode dictar actos xuridicos.

E impensable que unha deputacién actuando por enco-
menda dun concello, para tramitar unha expropiaciéon, non
poida dictar toda a serie de actos que contén o expediente;
ou que, cando contrate por encargo dun concello, non poida
nin aprobar prego nin adxudica-la obra.

Tratase, en definitiva, dunha encomenda de xestion, a
que fai referencia e regula o art. 15 da Lei de réxime xuri-
dico e procedemento administrativo comun.

A sta natureza xuridica, como di G. Pérez19, ten idén-
tica natureza 6 arrendamento de servicios considerados na
lexislacion local. O que acontece € que aqui se lle pode enco-
menda-la xestion a outra entidade ptblica, como € a depu-
tacion provincial.

Distinguese, segundo o noso xuizo, da “xestion ordina-
ria” de servicios, a que fai referencia o art. 8 da Lei de bases
de réxime local, en que, neste caso, se trata de dous entes
distintos con competencias distintas, mentres que na enco-
menda de xestion a deputacion por parte dun concello se
trata de entes coas mesmas competencias.



Asi o entendeu o Tribunal Superior de Xustiza de Gali-
cia na Sentencia n? 57/1992, do 22 de xaneiro, (pte. Per-
fecto Yebra), en que en materia recadadora actua como
“Organo encargado” a deputacion provincial, mesmo sen
expresa delegacion do concello.

Se isto é asi noutros servicios e obras, ;por que vai ser
distinto no urbanismo? Por iso, estimamos que calquera
actuaciéon urbanistica de competencia municipal pode ser
desenvolvida pola deputacién provincial.

Condicions para o exercicio de competencias

En principio, a doutrina2? adoita reserva-la denomina-
cién de delegacion para a transferencia de competencias
dun superior a un inferior, e que supén alteracion do réxime
de competencias; por iso, n6s preferimo-lo emprego do
termo encomendar, coas seguintes matizacions e limites:

Debe tratarse de competencias urbanisticas propias
do concello, das enumeradas na Lei 7/85, art. 25.2.d).
Cremos que non tefien cabida as competencias delegadas
en xeral.

Desta forma non se produce unha alteracion do réxime
de competencias, por seren titulares &mbolos entes, ainda
que de forma alternativa.

11) Os suxeitos deben ser sempre, como € obvio, por unha
banda, un suxeito encomendado que ten que se-la depu-
tacion provincial; e, por outra, os concellos. Cremos que
a encomenda poden realizala tamén as demais entida-
des locais que tenan atribuida a competencia de forma
legal.

A vontade é o elemento esencial, na realizacion.

Se a cooperacion sup6n sempre a actuacion dunha com-
petencia por dous entes, € obvio que a cooperacion non se
produce se un deles non quere.

Ese principio de cooperacion, segundo a doutrina?! 22,
é sempre voluntario. O art. 37 da Lei de bases do réxime
local asi o consagra; a cooperacion desenvolverase sempre
con caracter voluntario.

A través desa voluntariedade, plasmada nos correspon-
dentes acordos e convenios, poderiase elixir, en primeiro
lugar, se esa cooperacion e conseguinte encomenda se refe-
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rird soamente a actuacions materiais, ou tamén a actuacions
xuridicas ou parte delas. Podese encomenda-la tramitaci6n
dunha expropiacién, e financiala 6 50%, ou outras moda-
lidades, etc.

O art. 15.3 e 4 da Lei de réxime xuridico e procedemento
administrativo comun esixe o convenio expreso, ainda que
estimamos non necesario e incluso, e indo mais al6 da sen-
tencia do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia antes
citada, di textualmente no fundamento terceiro de dereito:
“(...) Para ese fin actiia como 6rgano encargado a deputa-
cion provincial e, ainda que non consta expresamente no
expediente a delegacion do concello na mesma, estima a
sala que non € necesario en canto que € un acto interno de
ambalas administracions e que o seu respaldo legal vén per-
fectamente previsto no art. 106.3 da Lei de bases do réxime
local”.

Estimamos que, malia iso, non pode faltar nunca o ele-
mento volitivo, ainda que sexa soamente a ausencia de opo-
sicién & encomenda; € dicir, con oposiciéon ou con discre-
pancias non se pode produci-la encomenda. A subrogacién
a que fai referencia o art. 36 non se produce voluntaria-
mente, sendn por ministerio da lei, ante un incumprimento
dun deber.

) Obxecto

A encomenda debe tratarse da realizacion de activida-
des de caracter “material, técnico ou de servicios”, como
di o art. 15 da Lei de réxime xuridico e procedemento admi-
nistrativo comun.

Cremos que todo iso se pode graduar nos respectivos
convenios ou pactos.

Mais estimamos que o encomendado si pode dictar actos
xuridicos sobre a xestion encomendada e iso, ainda que o
prohibe o art. 15.2 da LRXPA porque os casos son distintos,
porque, como vimos sostendo, a deputacion ten as mesmas
competencias cos concellos e, polo tanto, o elemento voli-
tivo, significa, non tanto a regulacion de todalas relacions de
encomenda, coma a simple vontade dun ente de enco-
mendarlle a xestion a outro (deputacién), dando por suposto
que o contido € fixo, e que se refire a toda a xestion do ser-
vicio.

Isto non exclie que no convenio se regulen as compe-
tencias que se encomendan, podendo ser s6 materiais.



O futuro das competencias urbanisticas

Admitidas as competencias urbanisticas das deputacions
provinciais, coas limitaciéns que vimos, significa que hai
unhas competencias que en calquera momento poden exer-
cer, cando se dan os supostos, e que son as contidas na
Lei sectorial do solo aprobada polo R.D. 1/1992, do 26 de
xuno.

A continuacioén, hai outra serie de competencias que lle
podian ser atribuidas a provincia polas leis das comunidades
auténomas, cando se produzan as leis correspondentes, e, ata
ese momento, polos regulamentos de urbanismo nos pre-
ceptos declarados vixentes polo R.D. 304/1993, do 26 de
febreiro.

Por tltimo, estas competencias que a Lei 7/85 lles enco-
menda 6s concellos e que, como dixemos e cremos ter
demostrado, poden ser exercidas polas deputacions, por
encargo dos concellos, como outra competencia calquera.

Analizadas as competencias do primeiro grupo, € non
producindose en Galicia normativa sobre o particular, a ana-
lise da Lei do solo 1/92, ademais da case non utilizacion das
técnicas de transferencia, delegacion ou xestion ordinaria,
fainos predicir que as comunidades auténomas, non s6 en
Galicia senén en xeral, van ser pouco propicias a entrega
de competencias urbanisticas.

Sen embargo, cremos ser un pouco mais optimistas con
relacion 4s competencias municipais. Se unha deputacion
pode tramitar e aproba-lo plan dos concellos, ;por que non
o pode facer dun s6?

Non é corrente que isto aconteza, mais quizais se pui-
dese dar nun futuro con mais frecuencia do que pensamos;
no referente a proxectos de urbanizacion, execucion de
obras, etc., cremos que posiblemente no futuro estas actua-
ciéns, sobre todo en concellos pequenos con escaseza de
medios técnicos, puidesen serlles enconmendadas as depu-
tacions provinciais.

Estimdmolo asi polas seguintes razons:

a) Porque as deputaciéns demostraron ser unhas enti-
dades ideais para a planificaciéon de obras e servicios
municipais, a través dos plans provinciais de obras e ser-
vicios, plans de comarcas de accion especial, programas
operativos locais, plans de rede viaria, etc. Os plans de
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urbanismo, normas ou programas, non son mais que
uns plans especiais con relacion 6s enumerados.

B} A execucién do urbanismo, mediante as correspon-
dentes obras, non ten especialidade ningunha con rela-
cién a execucion de obras doutro tipo incluidas nos plans
provinciais que enumeramos. O aumento do encargo de
execucion desas obras, nesta provincia de Lugo cando
menos, é considerable; isto sindlanos que non hai por
que pensa-lo contrario con obras urbanisticas, algunhas
das cales xa se inclGen nos plans actuais.

¢) Porque o nivel provincial como nivel de actuaciéon
publica ten carta de natureza en case tédalas comuni-
dades auténomas e, mais concretamente, en Galicia,
delegacions provinciais, comisions provinciais de urba-
nismo, 6rganos autonémicos de nivel provincial e, sobre
todo, as normas complementarias e subsidiarias de pla-
neamento nas que se emprega a provincia como terri-
torio das mesmas.

O porvir da provincia, queiran ou non as comunidades
auténomas, esta ligado 6s concellos, 6 acreditar, como dixe-
mos, ser un ente adecuado para a planificacién. Atreveria-
monos a trazar uns grandes trazos de competencias pro-
vinciais, coa salvidade, claro esta, de que esa opcion sempre
esta cargada de contido politico e as comunidades autono-
mas actuaran nese sentido.

A) Plans directores territoriais. A provincia deberia con-
tar no futuro con competencias nesta materia, de forma
moi similar a como ten a provincia de Italia, en que a
provincia elaborara e aprobara o plan territorial de coor-
dinacién que, sen prexuizo das competencias dos con-
cellos, e en execucion da lexislacion autonémica, deter-
minara as directrices xerais da ordenacioén do territorio.
1) Planificacions especiais. Parécenos acertada a vision
dalgin sector da doutrina23, que ve a provincia como o
ente ideal para a promocién, elaboracion e aprobacién dos
plans especiais a que se refire a Lei do solo.

Pensemos, sobre todo, nos seguintes:

a) Plans especiais de proteccion da paisaxe a que se refire
o art. 86 da Lei do solo.

1) Proteccién de vias de comunicacién, sendo a cons-
truccion das provincias e a conservacion unha compe-
tencia tipica e tradicional das deputacions.



¢) Plans especiais en materia de medio ambiente, no sen-
tido méis amplo, como proteccién dos recursos hidrauli-
cos, proteccion da flora e fauna (arts. 88 e 89 da lei), caza e
pesca, etc.

Todo isto, coa necesaria coordinacion cos plans de obras
= servicios, permitiria aproveitar todolos esforzos e non
desperdicia-los investimentos por realizar nos espacios pro-
vinciais.
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Guy
Braibant

Presidenre de seccidn no
Consello de Esrado.
Vicepresidenre da Comision
Superior de Codificacion.

Francia

A codificacion
francesa

Museo do Vaticano, cada unha das catro paredes

aparecen cubertas por pinturas que simbolizan a
filosofia, a relixion, as belas artes e o dereito. O dereito, a
representacion do cal lle foi atribuida non ¢ propio Rafael
senén a un pintor francés, Guillaume de Marcillat, aparece
simbolizado por entregas de c6digos, un civil e outro reli-
xioso: dunha banda Triboniano, que dirixira a redaccion
do Codigo de Xustiniano, entrégalle a este un exemplar das
Pandectas; da outra, o Papa Gregorio IX recibe os Décrétales
de mans dun eclesidstico, Raymond de Pefiafort. Resulta
sorprendente o feito de que, como podemos ver, para sim-
boliza-lo dereito se utilizasen co6digos.

N a “sala de Rafael”, unha das salas mais coniecidas do



O termo “codigo” posue en realidade dias acepcions.
Na primeira, designa un texto novo, creador, no que se trata
todo un tema de xeito ordenado e sistematico; é o caso, por
exemplo, dos grandes codigos promulgados na época de
Napoledn, como € o Cadigo civil. Na segunda acepcion, tra-
tase da recompilacion de textos existentes, sen ningunha
modificacién nin reforma, tratando de reagrupalos segundo
unha orde 16xica nun s6 documento: € o que ocorre coa
maioria dos codigos elaborados na actualidade en Francia.

En efecto, Francia postie unha longa tradicion de codi-
ficacion herdada de Roma. O primeiro grande codigo remén-
tase 0 século XVI. Tratase do Codigo de Henrique Il no que
se incluia, salvo os costumes, a totalidade do dereito escrito
na época, é dicir, os textos asinados por El Rei. Este codigo
deixou de actualizarse poucos anos despois de promulgarse.
Sucedérono grandes textos innovadores e especializados,
codigos sen nome como as ordenanzas de Colbert do século
XVIL

A Revolucion francesa e o Imperio, ambolos dous impreg-
nados do espirito racionalista e reformador do “século das
luces”, foron periodos fecundos en materia de codificacion.
A partir de 1790, unha lei previu que se elaborase un codigo
xeral de “leis simples, claras e axeitadas & Constituciéon”.
Elaboraronse plans de recompilacion do dereito en doce ou
vinteoito codigos, ainda que estes plans nunca se executa-
ron debido 6s acontecementos. Serviron de base, sen
embargo, para os cinco grandes codigos napolednicos: o
Cadigo civil, o Codigo de comercio, o Cédigo penal, a Lei de
axuizamento civil e a Lei de axuizamento criminal. Estes
codigos que, sobre todo o primeiro, tiveron unha enorme
resonancia en Europa, constituian 4 vez un instrumento de
unificacion e de racionalizacion do dereito no conxunto do
territorio nacional, e un conxunto de reformas que res-
pondian & evolucién da sociedade.

A codificacién perdeu importancia en Francia no século
XIX e na primeira parte do XX; o unico codigo que marca
esta época é o Codigo do traballo. Desde entén, déronselle
novos impulsos a codificacion en 1948 e 1989. Entre &mba-
las datas creouse unha nova comisién, cunha autoridade
reforzada e mais medios, que desde ent6n elaborou xa unha
ducia de novos codigos e ten a intencion de dobrar esta cifra
de aqui 6 final de século.
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Exporemos aqui, uns tras outros, os obxectivos, os prin-
cipios, as instituciéns, os métodos e os programas da codi-
ficacion.

. Os obxectivos

Este “novo impulso”, que recibiu o apoio de catro pri-
meiros ministros, dende Michel Rocard a Edouard Balladur,
responde a varios motivos.

Tratase de aclarar un dereito que se volveu escuro debido
4 proliferacion, 4 inestabilidade e 4 degradacion das nor-
mas, denunciadas no informe do Consello de Estado corres-
pondente a 1992. Existen en Francia centos de miles de leis
e de decretos en vigor 6s que cada ano se lles engaden mais
de mil textos sen que desapareza un namero equivalente, de
xeito que o nimero crece de maneira constante. Hai que
ter en conta tamén as normas establecidas polas autoridades
administrativas independentes, polas colectividades terri-
toriais, que viron acrecentados os seus poderes a causa da
descentralizacién, e pola Union Europea.

A proliferacion das normas nacionais débese & tendencia
dos gobernos, das administraciéns e dos grupos de intereses
privados, a soluciona-los problemas mediante a adopcion
de novos textos, en vez de utilizar mellor os textos existen-
tes. Algunhas leis moi importantes, como as que se refiren
4 Administracion local, 6 urbanismo e 6 sector audiovisual,
modificanse varias veces por ano.

Esta situacion presenta grandes inconvenientes. Fai moito
mais dificil o traballo das administracions e dos xuristas.
Complica o acceso dos cidadans 6 dereito, de maneira que
o vello adaxio segundo o cal “a ignorancia da lei non escusa
o seu cumprimento” deixou de ter sentido. O menor asunto
require busca-las regras aplicables en varios textos disper-
sos, preguntarse se eses textos estan ainda, ou xa, en vigor,
é dicir, se non foron derrogados, de maneira expresa ou
implicita, por un texto posterior, e se as medidas de aplica-
cion para a saa entrada en vigor foron tomadas.

E por iso polo que pareceu necesario reagrupar todos
estes textos en conxuntos claros, coherentes, ben organi-
zados e actualizados. Tratase de modernizar e de lle dar cohe-
rencia 6 dereito. Tratase tamén dunha operacion de trans-
parencia, favorable para a democracia, da que se deben



beneficia-los cidadans, as empresas, as asociacions, os fun-
cionarios e os representantes elixidos.

2. Os principios

Para alcanzar estes obxectivos, establecéronse dous prin-
cipios complementarios esenciais.

En primeiro lugar, o principio da codificacion “de dereito
constante”. Non se trata, nun primeiro momento, de inno-
var ou de reformar, senén de agrupa-los textos existentes.
Tratase xa de por si dunha tarefa considerable, que se faria
interminable se se tratase de engadirlle reformas, que supo-
rian numerosas discusions. A mellora e simplificacion dos tex-
tos, que constitien tamén parte dos nosos obxectivos, abor-
daranse nunha segunda fase: os codigos permiten ve-los
textos con maior claridade e constitien deste xeito unha
boa base para alixeira-lo dereito, eliminar disposiciéns int-
tiles ou redundantes e harmonizar textos pouco compati-
bles entre si. Para preparar este traballo, cada proxecto de
codigo vai acompanado dunha carta é primeiro ministro
na que se lle fan ve-las principais anomalias xurdidas durante
o traballo de codificacion. Este traballo limitase, sen embargo,
a reproduci-los textos, e realizanse s6 as modificacions de
forma ou melloras menores e consensuais. Mencionemos
en todo caso que algunhas veces resulta indispensable levar
a cabo cambios mais importantes, cando o texto inicial non
€ conforme coa Constitucion ou cos tratados internacio-
nais, que posten un valor superior 6 da lei; compre enton
proceder a unha posta en conformidade, que non atenta
contra o principio mesmo do dereito constante. E asi como
textos que reservan certos dereitos ou actividades para os
franceses se deben estender 6s cidadans provenientes dos
demais paises da Unién Europea.

Este principio resulta indispensable para por en practica
a segunda “regra de ouro” da codificacion: a intervencién do
Parlamento. O longo do perfodo anterior, os codigos com-
prendian xa duas partes, lexislativa e regulamentaria, corres-
pondentes respectivamente as leis e 6s regulamentos. Ambas,
sen embargo, eran adoptadas por medio de decretos do Con-
sello de Estado, é dicir, que posuian un valor regulamenta-
rio, calquera que fose o seu contido. Iso suporiia que a parte
lexislativa non podia derroga-los textos anteriores, que sub-
sistian, o que constituia unha fonte de confusion, e que esta
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parte lexislativa era precaria porque sempre era posible dis-
cuti-la sta calidade; ocorreu ademais varias veces que a Cour
de Cassation ou o propio Consello de Estado declararon ile-
gais algunhas disposicions dun c6digo porque non repro-
ducian de maneira exacta a lei orixinal.

Dende enton, a parte lexislativa sométese 6 voto do Par-
lamento. Ben é certo que este voto non interviria facilmente
se a discusion aparecese sobre disposicions novas ou se pui-
desen presentar emendas de fondo. O Parlamento so ten
potestade para aproba-lo principio do c6digo, para verifica-
-la stia calidade e para asegura-la stia conformidade co dereito
existente. Tras este traballo, executado de maneira moi efi-
caz polas asembleas parlamentarias, os codigos adoptanse
en sesién plenaria practicamente sen debate ningan.

Este voto non afecta naturalmente mais ca a parte lexis-
lativa. A parte regulamentaria € obxecto posteriormente,
coma no pasado, dun decreto do Consello de Estado.

3. As institucions

A Comision Superior de Codificacion xoga como € natu-
ral un papel central no proceso. Pero non € a nica, pois
tamén participan outras instituciéns que figuran entre as
mais altas autoridades do Estado.

Creada en 1948, despois do impulso dado & codificacion
que tivo lugar na posguerra, a comision sufriu unha pro-
funda reforma en 1989, que supuxo un reforzamento da
sta autoridade e dos seus medios.

O comezo estaba presidida por un ministro ou un secre-
tario de Estado dependente do xefe de Goberno e encar-
gado, entre outras cousas, da funcion publica e das refor-
mas administrativas. Esta formula deixaba ben claro o caracter
interministerial da operacién e o seu compromiso coa reforma
administrativa, pero non lle conferia 6 presidente, que nin
sequera era sempre un ministro de pleno exercicio, unha
autoridade suficiente sobre os seus colegas, por exemplo 0s
ministros de Xustiza, Facenda e Interior. A direccion efec-
tiva da comision exerciaa un vicepresidente, que era por
dereito o presidente da Seccién de Interior. Os demais mem-
bros representaban o Parlamento, os grandes corpos do
Estado e algans directores da Administracién central, ainda
que, a medida que pasaban os anos, a stia asiduidade se facia



cada vez menor e na maioria das ocasiéns enviaban repre-
sentantes colaboradores seus que non sempre eran do mais
alto nivel. Isto redundaba en prexuizo da eficacia e do pres-
tixio da comision.

En 1989 decidiuse confiarlle a Presidencia da comisién 6
propio primeiro ministro; evidentemente, el non ten tempo
para exercela persoalmente, pero esta solucion supén unha
dobre vantaxe. En primeiro lugar, el axuda & comisién pola
sta autoridade e a dos seus colaboradores inmediatos, que
poden proceder directamente as arbitraxes interministeriais
indispensables. En segundo lugar, o primeiro ministro, e
houbo catro nos Gltimos cinco anos, vén presidir en persoa
unha parte da sesion, cando se trata de establece-la comi-
sién ou recibir dela un coédigo importante, o que aproveita
para animala e indicarlle posibles orientacions.

O vicepresidente, que € o responsable efectivo da comi-
sion, é escollido de entre os presidentes de seccién do Con-
sello de Estado, activos ou honorarios. Conta coa axuda
dun ponente xeral, que na actualidade é un conselleiro de
Estado, e esta rodeado por dous parlamentarios, un por cada
camara, por membros representantes do Consello de Estado,
a Cour de Cassation e o Tribunal de Contas, por un director
da Secretaria Xeral do Goberno, por directores de asuntos
civis e de asuntos criminais do Ministerio de Xustiza, polo
director da Funcién Pablica, polo director de Asuntos Xuri-
dicos dos departamentos e territorios de ultramar, e, final-
mente, polo director do Boletin Oficial. Os membros da
comision poden ser suplantados por persoas que pertencen
a mesma categoria e que son designados nas mesmas con-
dicions.

A todos estes engadenselles ademais, para cada codigo,
membros do Parlamento e do Consello de Estado que repre-
sentan as comisions e as seccions competentes destas ins-
titucions. Salvo os membros de dereito, a comisién, incluido
0 seu vicepresidente, noméase por un periodo de catro anos.

A comisién recibe a axuda dunha ducia de ponentes par-
ticulares pertencentes 6 Consello de Estado e 6 Tribunal de
Contas, e dun secretariado eficaz dependente do Secreta-
riado Xeral do Goberno. As stas oficinas, e onde tefien lugar
as reunions, atoépanse nos locais de servicios do primeiro
ministro e non, como ocorria anteriormente, nos do Con-
sello de Estado.
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Esta institucion especifica procede & adopcion dos plans
e dos textos dos codigos e realiza un labor de impulso e de
coordinacion das demais autoridades que participan acti-
vamente na tarefa de codificacion, en estreita conexién co
Secretariado Xeral do Goberno e co gabinete do primeiro
ministro.

Un c6digo nace dunha proposta da comision, dunha
iniciativa do primeiro ministro ou dunha solicitude dun
ministro. A decisién témase nunha reunion interministe-
rial que ten lugar baixo a presidencia conxunta dun mem-
bro do gabinete do primeiro ministro e dun funcionario do
Secretariado Xeral do Goberno, que determina o obxecto, o
titulo e o alcance do c6digo, en presencia dun responsable
da comision.

O cbdigo é preparado por un grupo de traballo com-
posto por funcionarios e profesores que pertencen a un
ministerio, ou retine, en caso de necesidade, os represen-
tantes de varios ministerios e servicios. O grupo recibe a
axuda dun “ponente particular” da comision e, as veces,
dunha “personalidade cualificada” designada para este efecto,
como pode ser un profesor de dereito ou un alto funciona-
rio. Existen varias formulas posibles: o grupo pode ser guiado
pola direccion competente, para a cal o cédigo constitae
asi durante algun tempo unha actividade importante, ou
depender da inspeccién xeral dun ministerio ou directa-
mente do gabinete do ministro.

As primeiras tarefas do grupo de traballo son recompila-
-los textos que deben recollerse no c6digo e prepara-lo plan
do mesmo. Este sométese & comision e € necesario refacelo
despois das stias observaciéns; a adopcién dun bo plan cons-
tite en efecto un elemento importante para o éxito da ope-
racion e para a calidade do resultado final.

.. Sobre a base deste plan, o grupo establece o proxecto
do codigo, realizando unha presentacion en tres columnas:
a primeira contén o proxecto, artigo por artigo, a segunda os
textos en vigor e a terceira comentarios explicativos de non
coincidiren as daas primeiras columnas, por exemplo se se
realizou unha modificacién de forma na redaccion do texto
final.

O c6digo é despois examinado pola comision, no seu



conxunto ou por partes, primeiro por un grupo restrinxido
e logo en sesion plenaria. Nesta altima resolvense de dez
a vinte cuestions de principio ou dificultades que se pre-
sentan.

Unha vez aprobado o c6digo na saa totalidade pola comi-
sioén, o seu vicepresidente enviallo 6 primeiro ministro,
xunto coa carta na que se expornen as razons e o contido
do codigo, os problemas aparecidos e as solucions e reformas
de fondo que parece desexable realizar para, nunha fase
ulterior, simplificar, aclarar e moderniza-lo dereito.

6. Despois dunha reunion interministerial na que se
resolven os altimos conflictos que poden oponfier ainda a
algtns ministerios, o codigo enviaselle 6 Consello de Estado,
en forma de proxecto de lei para a parte lexislativa e de pro-
xecto de decreto para a parte regulamentaria.

O Consello de Estado pode, a sua vez, propofier modi-
ficacions, que o Goberno pode aceptar ou rexeitar. Para a
parte regulamentaria, o texto publicarase entén no Boletin
Oficial en forma de decreto do Consello de Estado.

A parte lexislativa debera presentarse ainda nas duas
camaras do Parlamento, ser adoptada en comision primeiro
e en sesion plenaria despois e enviada 6 Tribunal Constitu-
cional se contén elementos de “lei organica”. O propio Tri-
bunal Constitucional debe recibir tamén, en virtude do
artigo 37 da Constitucién, propostas de transferencia das
disposicions lexislativas posteriores & Constitucion na parte
regulamentaria.

/. A Comision Superior de Codificacién non considera que
0 seu traballo estea rematado unha vez aprobados os pro-
xectos do codigo. Logo trata de que se adopten o antes posi-
ble, prestandolles axuda ¢ Consello de Estado e 6 Parla-
mento; o seu traballo, en efecto, non debe ser académico, e
se transcorre un lapso de tempo demasiado amplo entre a ela-
boracién do proxecto e a stia publicacion, aparecerdn novos
textos durante ese periodo de tempo que sera necesario inte-
grar. Ademais, para que os usuarios dispofian dun coédigo
completo, é desexable que a parte regulamentaria siga de
cerca a parte lexislativa; pero a inercia ou o atraso debido &
publicacion dos decretos de aplicacion das leis codificadas
poden suponer desfasamentos que as veces chegaron a ser,
desgraciadamente, de ata dous anos. De novo aqui é labor
da comision intervir para tratar de reducir estas diferencias.
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O producto final inclte, para a parte lexislativa, un pro-
xecto de lei precedido dunha exposicion dos motivos e
seguido do codigo anexo; a propia lei declara que as dispo-
sicions do codigo substittien as que reproducen e no suce-
sivo deben citarse no canto destas, e enumera de xeito pre-
ciso e minucioso as disposicidns derrogadas. De maneira
excepcional, pode conter algunhas disposiciéons novas por
desexo do Goberno e do Parlamento.

A parte regulamentaria é aprobada por un decreto do
Consello de Estado concibido sobre o mesmo modelo.

9. Os codigos dividense en libros, titulos, capitulos e arti-
gos, segundo o modelo de Xustiniano, 0s que se superponen
partes para os mais importantes. A numeracion € a chamada
“decimal”: o nimero de cada artigo vai precedido por tres
cifras correspondentes cada unha 6 libro, 6 titulo e 6 capi-
tulo nos cales figura, e precedido todo iso pola letra “L” ou
“R” segundo se trate da parte lexislativa ou regulamentaria;
este sofisticado sistema, mais dificil de ler e memorizar ca
enumeracién continua dos antigos codigos, adoptouse por-
que presenta tres vantaxes: permite, polo simple enunciado
do namero do artigo, conece-la materia da que trata; ase-
gura unha correspondencia sistematica entre as partes lexis-
lativa e regulamentaria; finalmente, e sobre todo, facilita a
“codificacion permanente”, € dicir, a posta 6 dia dos codi-
gos, mediante a insercion directa de textos novos en forma
de artigos, de capitulos ou de titulos, sen ter que recorrer 6s
bis, ter, quater, etc. que fan mais pesado o c6digo e dificultan
progresivamente a sta lectura.

10. Os codigos publicanse finalmente, como t6dalas leis
e decretos, no Boletin Oficial, que logo os edita en forma
de folleto no que se van inserindo as diferentes actualiza-
cions a medida que se vaian adoptando.

L1. A informatica xoga un papel importante en todo o
proceso, especialmente nos capitulos de recompilacién e
de reproduccion de textos, de enumeracion dos artigos e de
axustes realizados nas diferentes etapas do procedemento.

5. Os programas
A. Balance e programa a curto prazo

En 1989 existian uns corenta cédigos de distinta natu-
reza: os cinco grandes codigos napolednicos; os que se cre-



aran durante o século XIX e a comezos do XX, como o Codigo
rural, o Codigo forestal e o Codigo do traballo; os codigos fis-
cais establecidos no periodo de entreguerras e refundidos
no Cédigo xeral tributario; e, finalmente, a trintena de codi-
gos preparados en forma de decretos do Consello de Estado
pola Comision Superior de Codificacion, a metade dos cales,
aproximadamente, foran ratificados polo Parlamento. Desde
1989, a nova comision elaborou unha ducia de cédigos
novos. En 1992 e 1993, as partes lexislativas correspon-
dentes a dous deles foron adoptadas polo Parlamento (pro-
piedade intelectual e consumo), 0 mesmo que as de tres
libros do novo Cédigo rural. En setembro de 1993 o Senado
adoptou un novo Cédigo de comercio, o primeiro dende
Napoleon, codigo que na actualidade esta a ser examinado
polo Congreso; este recibiu tamén en abril de 1993 o Codigo
da comunicacion, mentres que o das xurisdiccions finan-
ceiras lle foi presentado en abril de 1994 6 Senado; por
altimo, en abril de 1994, un Codigo xeral das colectividades
territoriais, que fora solicitado polo Parlamento en 1982,
nunha das grandes leis de descentralizacion, remitiuselle
tras varios anos de traballo 6 primeiro ministro, para serlle
transmitido posteriormente 6 Consello de Estado.

As partes regulamentarias de varios destes c6digos ato-
panse en fase de exame por parte da comision, ademais das
partes lexislativas do C6digo monetario e financeiro, que
tratara da moeda, a banca e a bolsa, e dos codigos de medio
ambiente e de educaciéon. O novo Codigo rural, que constara
de nove libros elaborados e adoptados de modo indepen-
dente, deberia tamén estar rematado en 1994 ou 1995.

A comision actual, que finalizara o seu mandato en 1997,
esta a traballar tamén na refundicién dos codigos do arte-
sanado, dos mercados publicos e da sanidade publica.

Todos xuntos fan un total de varios centos de leis e decre-
tos e disposicions de miles de artigos que deberan ser codi-
ficados nalgans anos.

.. Perspectivas a longo prazo

Co fin de evitar conflictos ou lagoas, a comision deci-
diu, como resultado dunha recomendacion do primeiro
ministro, elaborar un programa xeral de codificacion. Sera
o terceiro en dous séculos, despois do da convencién, adop-
tado en 1894 que constaba de vinteoito codigos, e o da pri-
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meira Comision Superior de Codificacién, publicado en
1952, que previa cincuenta.

Desexosa de proceder a unha reflexion profunda e a unha
ampla consulta, a comision publicou no seu informe anual
a comezos de 1994, un primeiro borrador do programa, co
fin de recoller todo sobre os dictames das asembleas parla-
mentarias, das xurisdiccidns, das administracions e da dou-
trina. Inspirouse en grande medida en programas anteriores,
despois de ter realizado o inventario dos principais textos
non codificados e dos c6digos actuais que deben renovarse
por mor da evolucion do dereito.

A intencion era tratar de realizar unha division racional
do conxunto das normas e, conforme a unha orientacion
adoptada en 1989, evitar tanto os “minic6digos”, que non
contefien mais ca dous textos e s6 cobren un dominio
estreito, como os “maxicodigos”, demasiado voluminosos
para poder manexalos.

Este proxecto comporta unha quincena de cédigos total-
mente novos e cinco ou seis codigos que é necesario refa-
cer; asi mesmo integraranse algins codigos menores en con-
xuntos mais amplos.

O dereito administrativo ocupa un lugar importante
neste conxunto, coa funcion publica, os procedementos
administrativos, a xustiza administrativa, a facenda publica,
o dominio publico e a defensa nacional. O dereito econé-
mico, ata 0 momento menos codificado c6 dereito social,
seria tamén obxecto de varios codigos (transporte, enerxia
e vivenda, entre outros). Por ultimo, o Codigo xeral de
impostos, que cos anos se fixo cada vez mais dificil de ler
debido as stas maultiples modificacions, deberia refacerse
na sua totalidade.

Un programa tan dificil coma este poderia levarse a cabo
sen dubida nuns quince anos, sempre e cando a codifica-
cion siga beneficiandose, como ocorre na actualidade, dunha
vontade politica forte e dunha boa estructura administra-
tiva.

A tarefa non € facil: reflexionar sobre o alcance dos codi-
gos e sobre a sta articulacion interna; recompila-los textos
en vigor sen esquecer ningun e derroga-los que estan codi-
ficados; arbitrar entre ministerios e servicios que quererian
ter cada un deles o seu propio cédigo e, 6 preparalo, usurpa-
-los da competencia, para dirixi-las modificaciéns ulterio-



res; soluciona-las cuestions xuridicas e politicas que xur-
dan 6 longo da elaboracion; convence-los ministros e os
parlamentarios de que proponer e adoptar un cédigo de
dereito constante non supdn aprobar, nin sequera de maneira
implicita, os textos que aparecen no seu interior, as veces
vellos, cando non atoparon a stia oposicion no momento da
adopcion.

;Cal é o motivo de tantos esforzos, despois de longos
periodos de “descodificacion” ou de codificacion limitada?
O motivo é dobre: por unha banda, pér orde nun dereito
inestable e prolifico que o faga mais accesible 6s cidadans,
como debe ser nun “Estado de dereito” democratico; e, por
outra, prepara-la sa simplificacion ulterior.

Este labor non debe limitarse 6 dereito nacional: os esta-
dos e as entidades infranacionais poden codificar pola sua
conta as regras supranacionais ou internacionais que lles
son impostas. Por esta razén o dereito europeo, cada vez
mais importante, sobre todo nos eidos econoémico e social,
ten os mesmos defectos cos dereitos nacionais, a miado
agravados: abundancia, opacidade, inestabilidade ;Poderia
tameén el ser obxecto dunha codificacién? K
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Jean Marie
Duffau

Direcror de Esrudios de la
Escuela Nacional de
la Adminisrracion. Francia

Preparar
el futuro con
la formacion

dia en un asunto capital con el que se encuentran con-

frontados los gobiernos de los principales paises desa-
rrollados. En un pais como Francia la evolucion del con-
texto nacional e internacional de la funcion publica exige,
sin lugar a dudas, una evolucién en el tipo de formacion
que se da, sobre todo, a los funcionarios con altos cargos.

En el plano nacional, la politica de descentralizacion y de
“desconcentracién” llevada a cabo, conduce a que la Admi-
nistracion del Estado esté menos presente en la vida admi-
nistrativa, aunque, eso si, manifieste mas iniciativa y se pre-
ocupe de evaluar la actividad de las empresas mas que de
controlarlas. Si la opinién ptblica, como parece ser, sigue
manifestando su interés en que bajen las retenciones obli-
gatorias, la demanda de una administracion menos impor-

l a formacién de los funcionarios se ha convertido hoy



tante en cuanto al numero de funcionarios, aunque cada
vez mas competente, sera tanto mas fuerte en la medida en
que se escuchan criticas manifestadas al respecto por parte
de los ciudadanos.

En el plano internacional, Francia se va a encontrar
1ctuando en medio de una mayor competencia interna-
cional, en el seno de un sistema de relaciones internacio-
nales menos codificado, por lo tanto mas incierto, por el
hecho, entre otras cosas, de la nueva configuracion regio-
nal en el este de Europa. El peso de nuestros compromisos
comunitarios, situdndose por encima de las realidades de
la descentralizacion, continuara restringiendo la autono-
mia de nuestra administracion estatal.

Por consiguiente, es indispensable reflexionar seriamente
sobre la formacion de los funcionarios.

En una organizacion ideal, se deben asegurar tres fases
sucesivas de formacion:

f una formacion universitaria profunda, la unica capaz de
establecer en los futuros funcionarios las bases concep-
tuales indispensables en los grandes dominios de los que
tendran que echar mano durante su vida profesional: el
derecho, la economia, la gestion.

f una formacion profesional inicial, generalista o espe-
cializada, que les prepare directamente a sus futuras pro-
fesiones.

i un perfeccionamiento, es decir, una fomacion perma-
nente que se debe situar en diversos momentos de la
vida profesional administrativa de los funcionarios, sobre
todo, en los momentos en los que pasan a ejercer nuevas
funciones.

Todo el mundo puede estar de acuerdo sobre el esquema,
incluso si, como veremos mas tarde con detalle, las tres fases
no se realizan satisfactoriamente en ningtn pais.

Aqui hay que sefialar un cierto namero de variables.

Primeramente, hay que comparar los paises que tienen
un sistema de carreras con los que funcionan con un sis-
tema de empleo.

Los principales paises europeos, Francia, Gran Bretafia, Ale-
mania, Espafia, Italia, funcionan con un sistema de carre-
ras profesionales. Al contrario, los Paises Bajos tienen una fun-
cion publica basada en un sistema de empleo, sistema que
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coincide con el sistema de América, naturalmente en los
Estados Unidos, Canada, pero también en los paises de Ame-
rica Latina.

Estas diferencias conducen a consecuencias importan-
tes, en cuanto a las diferencias, y que conciernen a nuestro
tema de hoy.

En un sistema de carreras profesionales, los funcionarios
se reclutan para la totalidad de la vida profesional; pasan
entre 30 y 40 anos en la Administracion ocupando natu-
ralmente empleos diversos. Este tipo de sisterna implica dos
exigencias: en primer lugar, es necesario que el reclutamiento
se haga con gran rigor; en segundo lugar hay que formar
concienzudamente a los funcionarios reclutados por este
procedimiento, o al principio de su vida profesional, o a lo
largo de la misma para que puedan adaptarse a la evolucion
de las administraciones publicas y al progreso de las técni-
cas administrativas de gestion. En un sistema de este tipo, los
funcionarios son los expertos en la gestion administrativa y,
salvo en casos excepcionales, no conocen el sector privado.

Al contrario, en un sistema de empleo, los funcionarios
se reclutan para ocupar un puesto determinado, y a menudo,
para un periodo bastante corto. En los Estados Unidos, por
ejemplo, el tiempo medio de trabajo en un puesto superior
de la funcién publica es de unos seis anos.

En este tipo de sistema, el reclutamiento de los funcio-
narios se hace de una manera menos rigurosa que en los
paises que tienen un sistema de carreras profesionales y los
reclutados, poseen, en términos generales, una formacion
poco especializada en asuntos de Administracion publica,
comparable a la de los ejecutivos del sector privado.

El segundo criterio que debemos introducir va a com-
parar los paises que dan a los funcionarios con altos cargos
una formacién inicial de tipo postuniversitario y profesio-
nal y los paises que reclutan a los funcionarios directamente
a la salida de la universidad y les hacen entrar en el servi-
cio publico sin formacién profesional. Francia forma parte
de los paises de primera categoria. Alemania, y mas aun
Gran Bretafia, entran en la segunda categoria.

Gran Bretaria recluta a funcionarios jovenes (entre 22 y
23 anos) con una formacion universitaria brillante (Oxbridge)
especializados en dominios muy variados: ciencias, litera-
tura, filosofia, historia, etc.



Alemania recluta sus funcionarios a una edad mas avan-
zada (28 afios) una vez que han pasado el ultimo examen de
derecho, ya que todos los funcionarios alemanes tienen una
formacion juridica.

Sin embargo, hay que destacar dos puntos importantes:
los funcionarios reclutados no reciben ninguna formacion
profesional inicial; pero, por otra parte, a lo largo de la carrera
profesional, deben seguir sesiones de formacion perma-
nente. Asi, no hay nada equivalente en Francia con las ins-
tituciones como el “Civil Service Collage” y la “Bundesa-
kademie”.

En Francia, existe un sistema que es totalmente contra-
rio. Se reclutan los funcionarios para altos cargos de la Admi-
nistracion general (o ingenieros) a un nivel universitario.

Pero, una vez reclutados, tienen que seguir una formacion
profesional inicial bastante fuerte en lo que se llama una
escuela de aplicacion. La ENA es, sin lugar a dudas, la més
conocida, pero no es la inica. Por el contrario, el sistema
francés deja poco espacio a la formacion permanente, lo
que es una lastima.

Como conclusion de esta primera parte podemos desta-
car una tercera distincién que opondria en Europa dos tipos
de paises.

i Los paises de Europa del norte, que dan mas impor-

tancia seguramente al perfeccionamiento a lo largo de

la carrera profesional, lo que implica una gestion del per-
sonal dinamica;

I los paises de Europa del sur, Italia, Espana, Portugal,

Grecia quizas, Francia ciertamente, que ponen el acento

sobre todo en la formacion inicial, aunque me parece

que en Italia y en Esparia el lugar reservado a la formacion

a lo largo de la carrera pofesional esta en progresion cons-

tante.

Quisiera terminar esta parte de mi ponencia con una
observacion que me parece justa. No se puede decir que
existe un sistema de funcién publica y, por consiguiente,
un sistema de formacion mejor que otro. En cada pais el
sistema de formacion publica es el fruto de su historia, del
contexto, del sistema universitario, de las costumbres, etc.

Por el contrario, 1o que si se puede afirmar, sin embargo,
sin dudarlo un momento, es que los funcionarios tienen
necesidad de tres fases de formacién que debemos precisar.
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Ahora bien, si constatamos que la primera fase, la de la
formacion universitaria seria esta siempre asegurada, no
sucede lo mismo con las fases 2y 3, es decir, la formacion pro-
fesional inicial y la de perfeccionamiento. En funcion de
las caracteristicas de los paises a los que nos referimos, el
esfuerzo se orienta hacia la segunda o tercera fase. Pero, en
cualquier caso, las tres fases son imprescindibles para la
buena formacion del funcionario moderno.

Después de esta primera serie de reflexiones sobre la orga-
nizacién de la formacion hay que hablar de una segunda
reflexion que concierne al contenido de la formacion.

Hay que partir de un hecho evidente y es que el funcio-
nario que se recluta y se forma actualmente ejercera practi-
camente toda su carrera profesional en el siglo XXI, lo que
quiere decir que servird en una Administracion que sera muy
diferente de la que conoce en la actualidad, es decir, una
Administracién, cuyas estructuras y modo de funciona-
miento seran en buena medida renovadas y modernizadas.

No es temerario destacar tres de las grandes lineas de
evolucion que se dibujan en el horizonte.

La Administracion del proximo milenio sera seguramente
una administracién mas descentralizada y mas “descon-
centrada”. Es algo evidente en Espafia que goza de un esta-
tuto de estado regional que, desde el exterior, se le puede
ver a menudo como un Estado bastante proximo de una
verdadera federacion. Es una novedad para Francia que ha
funcionado durante mucho tiempo con un Estado contra-
lizado tipo. A este respecto, hay que destacar la evolucion
notoria de los Gltimos quince afios y este movimiento no
ha alcanzado atn su punto de equilibrio.

En segundo lugar, es casi seguro que, desde el principio
del siglo XXI, nuestras administraciones publicas se habran
adaptado a la integracién europea. Las administraciones
nacionales se convertiran progresivamente en componen-
tes de la Administracién europea con un régimen de com-
petencias compartidas que se extendera a los principales
sectores de la intervencion administrativa. Toda una serie
de reformas profundas afectara, por consiguiente, a nuestras
administraciones. Algunas transferencias de competencias
hacia Bruselas terminaran por suprimir algunas de las estruc-
turas obsoletas; al contrario, nuevas misiones emanadas de
los asuntos comunitarios exigiran la creacion de nuevos
0rganismos.



En tercer lugar, y aqui nos situamos en un terreno total-
mente diferente, aunque igualmente importante, de orden
ético, el funcionario del afio 2000 evolucionari hacia una
Administracién sometida a un principio de transparencia,
cosa que se aleja de la tradicion francesa y con toda proba-
bilidad de la tradici6n espariola, en contraposicion a la tra-
dicién americana, pero que sin ella no existe 0 no existira mas
la legitimidad administrativa en una época en la que la cri-
tica de los ciudadanos hacia la Administracién y a sus fun-
cionarios es a menudo virulenta.

Si aceptamos la clasificacion de los autores estadouni-
denses Gabriel Almond y Sidney Verba que comparan la
“Civic Culture” que rige la Administracion estadounidense
y la administracion britanica y la “Classical Culture” que
siguen los sistemas alemanes, franceses y esparioles, éstos
deben evolucionar lentamente, pero sin remedio, hacia el pri-
mer modelo, es decir, hacia una cultura politica participativa
fundada en la comunicacién, en la persuasion, una cultura,
a la vez de consenso y de diversidades, que permite el cam-
bio, al mismo tiempo que modera las consecuencias.

En este nuevo contexto las acciones de formacién ini-
cial o continua deben tener, al menos, dos objetivos:

1 desarrollar ante todo las cualidades personales de los
funcionarios;

I desarrollar luego su “saber hacer” técnico.

En lo que concierne a las cualidades personales de los
funcionarios se debe poner el acento en varios puntos:

Primero, la formacion que se dé a los funcionarios debe
buscar el desarrollo de las aptitudes para asumir responsa-
bilidades, lo que implica seguridad en sus juicios, conoci-
miento del contexto, capacidad para formarse lo més deta-
lladamente posible y analizar correctamente las situaciones.
La decision tecnocratica es precisamente la que se toma sin
que se haya procedido previamente a dicho analisis. Des-
pues, la formacion debe buscar el desarrollo de la capaci-
dad de movilizar a las personas en la realizacién de proyec-
tos, 1o que implica la capacidad de trabajar en equipo.

En tercer lugar, debe preocuparse de desarrollar las capa-
cidades morales, por consiguiente éticas, de los funciona-
rios. En una época en la que la corrupcion aparece, en todos
los paises, como un mal endémico, la formacién deontolé-
gica se ha convertido en algo indispensable, ya se trate de un
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pais con un sistema de carreras profesionales o de un pais con
un sistema de empleos.

En lo que concierne al desarrollo del “saber hacer” técnico
de los funcionarios, la complejidad del mundo en el que
evolucionan nuestras administraciones publicas exige que
se dé como minimo una formacién profunda a los funcio-
narios con altos cargos en cuatro dominios: el juridico, el
de la gestion publica, el de las finanzas ptblicas y de la eco-
nomia v, finalmente , en todo lo que concierne a la disci-
plina sobre la administracién de politicas publicas.

El orden juridico es cada vez mas complejo. Se constata
una inflacién de normativas con normas que provienen de
varios autores: el Gobierno central, las autoridades descen-
tralizadas, las autoridades comunitarias.

Las reglas enunciadas son de una complejidad descon-
certante y la inestabilidad legislativa y reglamentaria es pre-
ocupante. La coherencia del conjunto a veces se percibe con
dificultad, mientras que la regularidad juridica deja con fre-
cuencia mucho que desear. A este respecto muchos son 1os
progresos que son ciertamente posibles; se basan, en parte,
en la formacion que se dé en este campo a los funcionarios
con el fin de inculcarles a la vez el rigor juridico y el domi-
nio, por parte de la administracion, de los procedimientos
de elaboracion de los textos.

La capacidad que deben mostrar los funcionarios en la ges-
tion de las organizaciones es también muy importante. En
términos de formacion, se trata de ensenar a los funciona-
rios a hacer vivir las organizaciones de la manera mas racio-
nal posible, teniendo en cuenta a la vez las dificultades y
los obijetivos de las mismas. Se debe ofrecer, por consiguiente,
a los funcionarios la posibilidad de dominar un cierto namero
de técnicas contables y financieras, conocimientos sobre el
control de la gestion, sobre la estrategia de las organizacio-
nes y sobre la gestion de los recursos humanos. En resumen,
se trata de aportar a los administradores las herramientas y
las técnicas para saber acercarse a la realidad de tal manera
que les permitan satisfacer lo mejor posible a los adminis-
trados con los medios, sin duda, cada vez mas restringidos.

La dificultad con la que nos encontramos cuando se
quiere poner en marcha este tipo de formacién se halla,
sobre todo, en que dicha formaciéon puede chocar algunas
sensibilidades, ya que se presenta a menudo como un intento



de transferir a la Administracion los metodos y los objeti-
vos del sector privado. La ensefianza de la gestion publica se
acepta actualmente cada vez con mas legitimidad, ya que
se la considera como una herramienta til al servicio de los
que quieren una Administracion mas eficaz y, por consi-
guiente, mejor adaptada a la demanda de los ciudadanos.

El tercer campo en el que la formacion de los funciona-
rios se debe reforzar es el de las competencias presupuesta-
rias fiscales y economicas.

Todos los responsables administrativos tienen que nego-
ciar anualmente y, luego, administrar su presupuesto. Deben
justificar igualmente, apoyandose en un proyecto de reforma,
los medios con los que quieren disponer, las modalidades
de intervencion previstas y las incidencias economicas de
las reformas que prevén. Cada decision publica se toma en
un cierto contexto econémico que hay que analizar y con-
duce a unas consecuencias economicas que hay que prever
y evaluar.

De la misma manera, la fiscalidad tiende a convertirse
en un instrumento de accion determinante de las politicas
publicas cualquiera que sea su campo de accion. Por ello,
el conocimiento por parte de los funcionarios de las limi-
taciones de la utilizacién del instrumento fiscal es actuale-
mente primordial.

En fin, la formacion se debe, seguramente, extender a
un cuarto dominio, sin duda menos conocido que de los
que hemos hablado ya y me refiero a la evaluacion de las
politicas publicas.

En Francia, la evaluacién de las politicas publicas y la
ensenanza de esta nueva disciplina bastante compleja no
ocupa el lugar que deberia. Y, sin embargo, el desarrollar en
los funcionarios esta preocupacion seria aportar, a largo
plazo, a la Administracion una fuerza mayor, convirtién-
dola en una administracién menos ciega y mas sistemati-
camente sensible a los fracasos y a los éxitos.

En resumen, como se ve bien, la formacién y el perfec-
cionamiento que se da a los funcionarios debe tener en
cuenta dos objetivos primordiales. El primero es el de dar a
los funcionarios una visién clara de todas las dimensiones
de la accion del Estado central y de las autoridades descen-
tralizadas, tanto sobre el aspecto social de la economia como
en el de los asuntos internacionales.
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el tiempo en el que cada Administracion elaboraba regla-

mentos de una manera autébnoma en su esfera de compe-

tencia.

El segundo objetivo, complementario al primero, trata
de formar a los funcionarios en la toma de decision en un
universo complejo. En este sentido, la formacion sobre el
analisis estratégico aparece como algo muy importante, ya
que desarrolla las capacidades de anticipacion y permite el
estudio de los diferentes casos posibles como probabilidad
de aportar una solucion a un problema.

El problema principal con el que se encuentran con-
frontadas nuestras administraciones publicas es el de adap-
tarse para responder a los desafios que le lanza la sociedad
contemporéanea. La formacién que se da a los funcionarios
no es, sin duda, la Ginica condicién para que dicha adapta-
cién se lleve a cabo; es, con toda seguridad, una condicion
necesaria. k&
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A xestion
estratéxica

cion de decisions estratéxicas. Consiste na recon-
" ciliacién ou acordo que unha organizacion conse-
gue entre 0s seus propios recursos e mailas ameazas (€ riscos)
e oportunidades que estan presentes no contorno externo no
que esta actaa.
A direccion estratéxica trae consigo tres elementos prin-
cipais:
¢ A andlise estratéxica, por medio da cal se intenta com-
prende-la situacion estratéxica da organizacion.
1 A eleccion estratéxica, na cal se avalian posibles lifias de
actuacion e se realiza unha eleccion.
1 A realizacion estratéxica, por medio da cal se aplica a lifa
de conducta elixida.

A xestion estratéxica é o proceso de toma e execu-



A toma de decisions estratéxicas trae consigo calquera
dos seguintes puntos, ou mesmo todos eles:

O ambito das actividades da organizacion, € dicir, os limi-
tes establecidos para a organizacion.

A direccién a longo prazo da organizacion, € dicir, algunha
idea cara a onde espera avanza-la organizacion no futuro.

A combinacion das actividades da organizacion cos seus
recursos, asi como co seu contorno, é dicir, a determinacion
das restriccions presentes nos desenvolvementos futuros e
mailos cambios dos recursos e do contorno que serian pre-
cisos para facilita-los desenvolvementos.

1 Os puntos referidos as persoas ou as institucions rela-
cionadas co funcionamento da organizacién, € dicir, ata
qué punto o desenvolvemento da realizacion vai estar
determinado polas expectativas dos que tefien relacién
con ela.

A estratexia da empresa refirese 0 tipo de “actividade” na
que a organizacion actia ou deberia actuar.

A estratexia de “actividade” refirese 6 grao de especifici-
dade con que desenvolve unha organizacion a sta funcion
e acada os seus obxectivos.

A estratexia de actuacion refirese a como as diversas sub-
seccions, por exemplo contabilidade, persoal, finanzas, etc.,
contribten tanto a estratexia de empresa coma a de activi-
dade.

A xestion de estratexia require un achegamento integrado,
dado que é estrafio que unha decision estratéxica estea limi-
tada a unha funcion especial ou a unha concreta area de
competencias.

As consecuencias de todo isto son as seguintes:

I As decisidns estratéxicas e a sta realizacion fan nece-
sario que o persoal directivo traspase as fronteiras fun-
cionais dentro da organizacion (e estes altos directivos
poderian ter diferentes prioridades, intereses e mais pers-
pectivas).

1 Dado que € posible que as decisions estratéxicas requi-
ran unha avaliacion do futuro, as decisioéns estaran moi
probablemente expostas significativamente mais as deci-
siéns incertas ca 4s decisions de xestion diaria e rutineira.

1 A execucién de decisions estratéxicas normalmente tra-
era consigo ter que influir nas persoas da organizacion
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e persuadilas para que cambien (e ainda mais, este cam-
bio podera levarnos a algo escasamente definido, incerto,
e desconecido).

Deste xeito, a xestion estratéxica vai estar caracterizada
posiblemente pola stia complexidade, que xorde do feito
de que a organizacion ten que integrar unha ampla gamma
de puntos de vista —quizais dispares— cando non esta segura
do seu contorno, e tamén do feito de que posiblemente sexa
necesaria unha grande cantidade de cambios.

Estratexia corporativa

A estratexia podese definir como o desefio de obxecti-
vos dunha organizacion, amais dos sistemas e plans para
acadalos; estes obxectivos tefien que estar expresados de tal
xeito que definan cales son ou van se-las actividades da
organizacion, e mais qué tipo de organizacion € ou vai ser
no futuro.

Unha declaracion de estratexia definira os resultados da
organizacion, os seus recursos e servicios, e sinalara clara-
mente os “clientes” da organizacion tanto agora coma no
futuro, e as canles polas que se satisfara 6s devanditos “clien-
tes”. Teranse que especifica-los medios que financiaran o
traballo da organizacion. Describiranse a magnitude e o tipo
da organizacion que constituiran o medio para a realiza-
cion dos obxectivos.

Decidir cal debera se-la estratexia dunha organizacion €,
polo menos en teoria, unha actividade racional. Entre as
principais actividades secundarias estan a identificacion das
oportunidades e a ameazas no contorno da organizacién,
e hai que engadirlles a estas unha apreciaciéon do risco inhe-
rente a estas linas de actuacion alternativas. Antes de facer
unha eleccién téfiense que avalia-los poderes e feblezas da
organizacion.

Deberase avalia-la capacidade real ou potencial de saca-
-lo maior rendemento posible das oportunidades que se des-
cubrisen, e tamén a capacidade de afronta-los riscos con-
comitantes tan obxectivamente coma sexa posible.

Amais de pescudar qué poderia facer unha organizacién
con relacion as oportunidades do contorno e decidir qué
pode facer en termos de capacidade e poder, as saas estratexias
deberan ter en conta que queren face-los altos cargos da



organizacion, considerando os seus propios ideais, valores e
aspiracions. Hai tamén un aspecto ético na eleccion estra-
téxica. Algunhas alternativas poderian semellar mais atrac-
tivas ca outras cando se considera o ben publico ou o servicio
4 sociedade. O que unha organizacion deberia desenvolver
é, finalmente, un cuarto elemento da decision estratéxica.

A realizaciéon da estratexia trae consigo unha serie de
actividades que son fundamentalmente de natureza admi-
nistrativa. Cando se determine o obxectivo, deberanse mobi-
liza-los recursos da organizacion para acadalo. Unha estruc-
tura organizativa que sexa axeitada para a realizacion eficaz
das tarefas requiridas deberase facer mais efectiva por medio
de sisternas de informacion e de control que permitan unha
correcta coordinacién das actividades nas que esta subdivi-
dida.

Os procesos organizativos da avaliacién do rendemento,
das remuneraciéns financeiras, do desenvolvemento da xes-
tion, dos controis, todos eles deben usarse para fomentar
esa clase de conducta que é necesaria para o obxectivo da
organizacion. A funcién da direccién € importante e a miado
decisiva para a realizacion da estratexia.

Realizacion da estratexia

Principais dubidas:

1. ;Concretamente que recursos precisara a estratexia
para a sta realizacion?

2. ;Ata que punto existen estes na gamma dos recursos
actuais ou supofien un cambio respecto deles?

3. {Poden os recursos necesarios integrarse ou non?

4. ;Cales son as principais prioridades e tarefas?

5. ;Cal deberia se-lo plan de actuacién? ;Como imos
levalo realmente a cabo?

6. ;Cales son os principais supostos nos que o plan se
basea?

A planificacion de empresa

En grandes organizacions a planificacion raramente €
un proceso unico. Case sempre consiste nunha serie de acti-
vidades diferentes pero interrelacionadas. Entre estas estan
a formulacion de normas, a planificacion estratéxica, a pro-
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gramacion, a preparacién de orzamentos, a planificacion
de proxectos e maila planificacién da actividade (planifica-
cién operativa). O termo planificacién de empresa empré-
gase para referirse 0s tres primeiros puntos.

A formulacion de normas, a planificacion estratéxica e
maila programacion tefien varios trazos en comun, que
poderian se-los seguintes:

I Da empresa: toda a organizacién debe estar implicada
nela, de xeito que calquera plano ou decisién non estea
en contradiccién ou sexa incompatible con outro plano
da mesma organizacién. Un achegamento de empresa
(corporativo) precisa a implicacién total de todalas per-
soas a todolos niveis. A planificacion non debe ser nunca
unha responsabilidade unicamente dun servicio de pla-
nificacion que funcione illado do resto da organizacion.

I Global: débense ter en conta a actividade global da orga-
nizacion e doutras organizacions en eidos relacionados,
de xeito que se poida considera-lo maior nimero de
repercusions posibles das decisions, tanto se estas decisions
e repercusions son internas coma externas con respecto
a organizacion.

1 De niveis muiltiples: débense emprega-las ideas e expe-
riencias das persoas a todolos niveis, de xeito que con-
triblian a asegura-la participacion e a acada-lo compromiso
destas.

I Multidisciplinaria: hai que incorpora-las ideas e expe-
riencias de toda clase de disciplinas e técnicas que xurdan
no interior da organizacion.

Hai varios xeitos de expresa-las etapas polas que debe
pasa-la planificacion de empresas pero, para describilas en
termos simples, serian as seguintes:

1 Decidir 6nde quere chega-la organizacién e qué quere
acadar, € dicir, os seus obxectivos. Este proceso incluird un
debate sobre as necesidades e as demandas e estara con-
dicionado polos valores de tédolos interesados e mais
polo clima xeral, social, econémico e politico.

I Analizar 6nde esta a organizacién agora e prognosticar
onde € posible que chegue se non se intervén nela. Este
aspecto incluira un debate sobre a produccién de bens
ou artigos e a provision de servicios, a disponibilidade
de recursos e o uso comun que se fai dos mesmos e mais
das restriccions baixo as que estes actan.



1 Decidir como avanzar desde o punto no que organiza-
cién estd agora ata onde deberia chegar, tal como se acor-
dou. Este aspecto inclte a observacion das distintas lifias
de accién que poden conducirnos a consecucion dos
obxectivos; tamén a observacion dos custos e beneficios
(cuantitativos e cualitativos) de cada unha delas, asi como
a capacidade da organizacion para realizar e dirixir cada
lifia de actuacién. Despois faise unha seleccioén entre as
diferentes opcions, que conduce a definiciéon dos prin-
cipios e estratexias globais.

1 Decidir como realizar esta estratexia xeral (é dicir, os
obxectivos que hai que acadar). Este proceso trae con-
sigo un calculo e estimacion das repercusions financeiras,
e outras implicaciéns, a preparacion de programas de
actividades a longo e medio prazo, e a elaboracion dun
plan detallado a curto prazo.

1 Valorar durante e despois da execucién se a organizacion
estd a acada-las sias metas e obxectivos. Este aspecto
implica o establecemento de medios de control e ava-
liacién do que estd a ocorrer e tamén das consecuencias
do proceso.

Os procesos da planificacion de empresa consisten nor-
malmente en ddas clases de actividades interrelacionadas:

1 O desenvolvemento e analise a longo prazo dos prin-
cipios e propostas fundamentais para o cambio, coa des-
criciéon dos obxectivos e metas xerais da organizacion e
os medios para acadalos (isto chamase planificacion estra-
téxica).
1 A analise de situacions locais (os seus problemas e as
stias oportunidades de desenvolvemento), a seleccion
das prioridades e propostas de actuacion a curto e medio
prazo. Esta actividade a curto prazo incliie a programacion,
que é un proceso consistente nunha prevision dos posi-
bles recursos disporiibles no futuro, nun periodo de tempo
concreto, e mais das esixencias e demandas que conco-
rran neles, cunha avaliacion das prioridades destas esi-
xencias e unha determinacioén de qué recursos tefien que
dedicarse para as mesmas.

Tanto a planificacion estratéxica coma a planificacion a
curto e medio prazo inclien elementos de formulacion de
normas e planos, que a mitdo poden trata-los mesmos pro-
blemas con diferentes graos de precision.
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A formulacién de normas e planificacion estratéxica son
procesos continuos que traen consigo a elaboracion de nor-
mas e planos, e a revision e actualizacion dos mesmos 6
mesmo tempo que xorden novos conecementos, coa dis-
ponibilidade de ideas, informes de investigacion e infor-
macion adicional, e co cambio dos bens, productos e servi-
cios, a causa da actuacion da direccion, e a mitudo como
consecuencia da programacion.

Por outra banda, a programacion desenvolvese de acordo
cun calendario anual, que esta relacionado co calendario
do exercicio economico, de xeito que se poden elaborar e
facer presupostos para plans de actuacion ano tras ano.
Nembargantes, isto non quere dicir que toda a planifica-
cién a curto e medio prazo deba elaborarse dentro do ciclo
anual. Cantas mais analises, debates e seleccions de pro-
postas se elaboren antes da revision formal do programa,
menos onerosas seran as restriccions do calendario.

A formulacién de normas e plans, a planificacion estra-
téxica e a programacion podense distinguir facilmente da
planificacién de proxectos, que se relaciona coa execucion
detallada das normas, plans e dos desenvolvementos
(incluindo os desenvolvementos capitais) que en principio
xa foron determinados de comun acordo. Tamén se poden
distinguir da realizacién dun orzamento e da planificacion
operativa, que son medios de traduci-los desenvolvemen-
tos programados a accion executiva.

As dtas correntes principais da actividade de planificacion,
das que falamos previamente, aféctanse mutuamente de
xeito ineludible. A norma depende tanto da reaccion ou
resposta & actividade programada da organizacion coma da
analise en profundidade dun exame e dunha investigacion
profesionais. Asi mesmo, estas normas ou sistemas deben
ser factibles. A programacion de desenvolvementos impor-
tantes a medio prazo (nun periodo de ata dez anos) pode
contribuir a asegura-la adopcion de principios realistas. Pola
contra, a programacioén da actividade debe ser concibida
dentro dunha norma global e con referencia a uns principios
basicos que corresponden a planos e obxectivos a longo
prazo, se queremos que estes non carezan dunha orde ou
direccién. Sen unha planificacion estratéxica as decisions a
curto prazo poden ser adoptadas simplemente sobre a base
da sta conveniencia ou oportunidade (a curto prazo) e
mesmo poden limitar unha actuacion futura (un comun
resultado da planificacién de crise). Por suposto, a planifi-



cacién non evitara as crises. Pero pode diminui-la posibili-
dade de certas crises e facilitaralles unha resposta racional a
aquelas crises que de feito xurdan no futuro.

A planificacién de proxectos e maila realizacion de pre-
supostos tamén afectan & programacion e as veces mesmo
6s planos estratéxicos, dado que poden indicar que unha
determinada proposta precisa mais ou menos recursos dos
que en principio se calculara. E importante asegurarse de
que hai unha reaccién completa e rapida cando isto acon-
tece.

Desenvolvemento da organizacion

1 Algunhas preguntas.

;Ten a sta organizacién unha tarefa de empresa actuali-
zada, con expresion clara dos seus obxectivos, estratexias e
mais un plano estratéxico para a direccion e asesoramento
de todo o seu persoal?

;Ten un conecemento claro das expectativas dos seus
“clientes”?

;Analizouse a organizacion a si mesma recentemente?
;Avaliou as stias capacidades, os seus activos e recursos con-
siderando as expectativas dos seus “clientes”?

;Tefien os altos cargos directivos da organizacion corie-
cemento das cuestions fundamentais que determinaran o
éxito ou o fracaso?

(Estan os traballadores implicados no desenvolvemento
do que a organizacién esta a levar a cabo?

As respostas que se lles poidan dar a estas preguntas po-
den indica-la necesidade dun desenvolvemento da organi-
zacion no que existan:

1 Un cambio, ou a necesidade dun cambio, dos obxecti-

vos ou das estratexias directivas correspondentes.

1 A necesidade de lograr que a cultura ou normas da orga-
nizacién sexan mais consistentes c6s cambios do con-
torno ou cés valores e expectativas do persoal.

1 A necesidade de cambia-la estructura da organizacion e
os papeis no interior desa estructura para adecualos 0s
novos obxectivos ou estratexias.

1 A necesidade de mellora-la colaboracién entre 0s mem-
bros do grupo.
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1 A necesidade dun sistema de comunicacién mais aberto
e efectivo.

1 A necesidade dunha mellor planificacion, consecutiva
6 cambio e a unha maior complexidade do traballo.

! A necesidade de cambia-las formas de motiva-lo
persoal.

1 A necesidade de sistemas de traballo mais eficaces e
efectivos.

O cambio de xestion

I Acostume as persoas a un cambio frecuente e axeitado.

Se as persoas saben qué parte do seu traballo consiste en
dirixi-lo cambio e se levan a cabo esta tarefa con éxito e con
regularidade, decatanse de que a ameaza do cambio se reduce
6 minimo e tamén desenvolveran o cambio proposto con
mais facilidade e con mais animos.

I Favoreza a confianza das persoas na direccion.

Aumenta-la confianza na direccioén 6 longo do tempo
fara posible que as persoas acepten o cambio mesmo cando
non estan seguros del.

i Calcule ben 0 momento.

Escolla un momento axeitado para propo-lo cambio e
para introducilo. O tempo empregado na creacion dunha
atmosfera axeitada e mais en aface-las persoas a idea dun
cambio concreto € case sempre necesario e ademais esta ben
empregado.

I Mantenia informadas as persoas

Digalles as persoas por qué ten que levarse a cabo o cam-
bio. Proporcionelles informacion correcta sobre a natureza
do cambio e como ten que ser executado. Saliente os bene-
ficios do cambio, pero non supofia ou aparente que non
existen desvantaxes ou obstaculos.

1 Non espere unha aceptacion inmediata das stias propostas.

Intente involucra-las persoas, de xeito que se fomente a
stia aceptacion. As persoas que colaboran na solucién dun
problema séntense propietarios desa solucion e moito mais
preparados para aceptala.



1 Evite facer unha propaganda excesiva das suas propostas.

Limitese 6s puntos esenciais. Intente desenvolver unha
conciencia do momento en que xa abonda co que dixo.
Dicir mais cousas —cando vostede xa dixo o suficiente- €
con frecuencia contraproducente.

i Raramente fale do pasado en termos criticos

Concéntrese no futuro. Falar de mais verbo dos aconte-
cementos do pasado enfronta as persoas entre si, elas opo-
fien resistencia 6 cambio. Tefien mais tendencia a defende-
-las stias actuacions pasadas que a escoita-las vantaxes do
cambio que se propon.

1 Procure conseguir unha solucion aceptable

E mellor consegui-la aceptacion do 95% das stas pro-
postas e conformarse con isto que intentar acada-lo 5 % e
perde-lo 95%. A moi poucas persoas lles gusta estar total-
mente de acordo con alguén. Te-la razén de acordo coa
16xica pode ser un erro no aspecto psicoloxico.

1 Intente saber escoitar

Escoite as preguntas que lle formulen as persoas, faga
observacions. A miado isto é suficiente para acada-la acep-
tacion das stias propostas. Lembre, nembargantes, que as
obxeccions que se poidan expresar non son sempre verda-
deiras obxeccions sendén unha “camuflaxe” das verdadei-
ras obxeccions.

1 Espere contar coa conformidade das persoas

Presupona que as persoas estaran de acordo, dea a enten-
der gue poden superarse todalas dificultades (e cerciorese
de que asi é). Saliente que as vantaxes do cambio que se
prop6n pesan moito mais cos inconvenientes.

1 Saliente a importancia do apoio da direccion durante
o periodo do cambio

Con frecuencia as persoas opofien resistencia non 6 pro-
ducto final do cambio, sendén precisamente 6 proceso do
mesmo. A direccion deberia estudiar todos eses pequenos
problemas imprevistos que xorden cando de feito o cam-
bio esté a levarse a cabo.

1 Comparta o mérito dos aspectos positivos do cambio

... € quizais recolla algo mais que a sta parte de culpa
polos aspectos negativos do cambio.
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O cambio pode afectar a calquera aspecto ou funcion
dunha organizacion. Pode traer consigo cambios en:

1 A estructura bdsica da organizacién. A natureza e o nivel
da stia “funcién ou labor”, a sta estructura legal, o seu
dereito de propiedade, fontes de financiamento, opera-
ciéns nacionais e internacionais, diversificacions, con-
sorcios ou uniéns de sociedades, en participacion.

1 Tarefas e actividades. A sta variedade de productos e ser-
vicios, o mercado que abastece, os seus provedores, 0s
seus “clientes”.

1 A tecnoloxia empregada. O equipo, instrumentos de tra-
ballo, materiais, tecnoloxia de oficina, a enerxia que em-
prega, o mercado que fornece.

1 Procesos e estructuras de xestion. A stia organizacion
interna, o seu circuito de produccion, a stia toma de deci-
sions e procedementos de control, os seus sistemas de
informacion.

1 Unha cultura de organizacion. As saas tradicions e valo-
res, as stas relacions informais e mais estilo de direccién.
1 Persoas. O persoal que emprega (a todolos niveis), a sua
competencia, actitudes, motivacions, comportamento,
efectividade.

1 O rendemento da organizacion. O uso de todolos recur-
sos (financeiros, econémicos, sociais, etc.), a sua relacion
co contorno, a stia resposta as novas oportunidades.

1 A imaxe da organizacion. A sta imaxe no mundo do tra-
ballo e na sociedade en xeral.

Diminui-la tension no periodo do cambio

1 No aspecto organizativo

Desenvolva metas organizativas claras e un sistema ben
determinado de valores da organizacion.

Non intente cambiar todo axifia. Deixe unha base segura
e estable desde a que se poida desenvolver un cambio.

Proporciénelles recursos e tempo suficientes a aquelas
persoas que estan a executa-lo cambio.




Fomente a participacion activa na resolucién de proble-
mas do grupo e da organizacion.

Déalles as persoas a maior liberdade posible en canto 6s
detalles do proceso do cambio.

Identifique os problemas axina e fagalles fronte a estes.
Cerciorese de que existe unha axeitada comunicacion

mutua no tocante 6 cambio e 4 maneira en que este se desen-
volve.

I No eido do desenvolvemento da xestion

Desenvolva unha formacién que se concentre nos fun-
damentais problemas cotians.

Controle o rendemento da xestién e proporcione regu-
larmente informacion sobre os resultados.

Vixie os sintomas da fatiga (tensioén) e intervena antes
de que chegue a ser excesiva.

I No eido do desenvolvemento do persoal

Contribtia a que as persoas reduzan a tensién que a mitdo
se imponen a si mesmas, axudandoas a adoptar metas mais
realistas.

Estimule as persoas a adoptaren novas metas que pro-
porcionen fontes alternativas de satisfaccion persoal.

Proporcione oportunidades para unha formacion préctica
deseniada para incrementa-la efectividade nas funcions e
maila capacidade para adaptarse 6 cambio.

Cerciorese de que estan controlados os niveis de fatiga
de todo o persoal.

Ofreza asesoramento cunha énfase no traballo a aque-
las persoas que estean a experimentar tension.

Promova o desenvolvemento de grupos de apoio mutuo.

I No eido dos labores concretos

Axude a outras persoas a revisa-la sta carga de traballo e
mailas stas prioridades.

Distribta equitativamente os labores dificiles ou ingratos.

Incremente as oportunidades para exercita-la capacidade
de emitir xuizos ou opinions a todolos niveis, de xeito que
se estimulen os sentimentos de confianza das persoas, que
se desenvolva a sta capacidade de afronta-los problemas e
se lles dea as persoas confianza na stia capacidade para tomar
decisions.
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Tefa en conta a posibilidade de empregar mais persoal
para mitiga-las presiéns na etapa de transicion do cambio.
Insista en que os membros do persoal gocen das vacacions
que lles corresponden. Disuada o persoal de facer horas
extraordinarias.

Comprobe ata qué punto o persoal con subordinados 6
seu cargo delega eficazmente nos devanditos subordinados.
Clarifique as funciéns que debe desempefia-lo persoal durante
o periodo do cambio.

Faga que o persoal observe o seu interese pola carreira
profesional a longo prazo deste.

Pér en prdctica a motivacion

1 Formule preguntas, descubra as respostas

1. ;Que cousas concretas fai ou non fai cada persoa, cou-
sas que afectan 6 rendemento negativamente?

2. ¢E o problema o bastante serio para que se empregue
tempo e esforzo na saa solucion?

3. ;Que causas poderia ter este problema de rendemento?

1 Falta de conecemento dos requisitos ou esixencias da

tarefa concreta.

1 Falta de capacidade.

1 A tarefa é dificil de mais.

1 Falta de motivacién para realizar unha tarefa pouco
interesante.

1 Existe falta de motivacién dado que non se reconeceu
boa realizacion.

1 Unha inadecuada informacién comparativa dos resul-
tados da realizacion.

1 Malas condicions laborais, tanto fisicas coma sociais.

1 Calquera outra razon “local”.

4. ;Que tipo de medidas se poderfan tomar para mellora-
la situacion?

1 Proporcionar asesoramento verbo das metas e pautas

previstas.

1 Proporcionar unha formacién formal ou preparacion

no propio lugar do traballo.

1 Simplifique a tarefa, diminda a carga de traballo e as
presiéns do tempo.



1 Faga un novo deseno do traballo que se corresponda
co feito de que os empregados necesitan desenvolver
unha tarefa que pague a pena.

1 Identifique e ofreza un recofiecemento extra (non nece-
sariamente dinieiro) nos casos de bo rendemento e san-
ciéns nos de mala realizacion.

i Dea unha reaccion ou informacion de resultados axei-

tada.

I Mellore os recursos disponibles (persoal, materiais,

equipo).

I Mellore as condiciéns de traballo.

5. ¢Son as soluciéns propostas factibles e aceptables e
podense custear? (En caso afirmativo, exectteas e, de non ser
factibles, volva pensar no problema e ten a posibilidade de
reorganiza-lo traballo ou cambiar de posto o traballador, ou
quizais finalmente aprender a convivir co problema.)

6. ;En primeiro lugar, paidose evita-lo problema? ;Quen
puido ou debeu evitalo? ; Como podemos evitar que suceda
no futuro?

As técnicas da direccion (liderado)

Unha direccion eficaz baséa fundamentalmente na apli-
cacién continua do normal sentido comun, amais dunha
apreciacion das cousas que motivan as persoas. Nembar-
gantes, hai unha calidade obrigatoria: a integridade. Se o
director carece de integridade, esa mutua confianza esen-
cial que ten que haber entre o director e as persoas 6 seu
cargo non pode existir. Hai sete principios basicos que, de
seren levados a practica con sinceridade e consistencia, con-
tribuiran, xuntamente coa integridade, a acadar unha direc-
cion eficaz:

i Demostre que coriece o seu labor

A competencia técnica sempre infunde respecto, ainda que
garanta por si mesma unha direccion eficaz. Mais non pode
inspirar moita confianza un xestor que non poida propor-
cionarlles direccion e asesoramento adecuados 6s seus subor-
dinados cando queren comenta-los seus problemas ou piden
consello.
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1 Sexa franco

Mantefia ben informados os seus subordinados, espe-
cialmente verbo dos cambios esenciais de normas, rutinas,
métodos e procedementos que afectaran 6 seu traballo. Tan
pronto como poida comunique con eles e intente amosar
co6mo se beneficiaran (tanto polo feito de que o traballo se
fai mais doado ou interesante coma pola oportunidade de
acadar unha nova e valiosa experiencia). Procure que os
seus subordinados saiban como vostede avalia o seu ren-
demento, en canto &s stas forzas e feblezas. Comunique-
lles 6s traballadores qué pensa facer para axudalos a mellora-
-lo seu rendemento.

Kot
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i Sexa un bo formador

Unha das formas maéis efectivas de formarse € traballa-
-la direccién dun bo xefe: a clase de xefe que transmite o
seu conecemento e experiencia, que establece unhas pau-
tas de rendemento realistas e que da pasos constructivos
para asegurarse de que os seus subordinados acaden eses
niveis ou pautas de rendemento. Neste caso a relacion
xefe/subordinado refirese & funcion do formador que admite
que o desenvolvemento dos seus recursos humanos constitte
unha parte vital da sa responsabilidade directiva.

Se un subordinado se achega a vostede para exporlle un
problema, resista a tentacion de resolverllo dado que, deste
xeito, non aprende nada. En vez diso, formulelle pregun-
tas minuciosas que o estimularan para descubri-la solucion
PoTI si mesmo.

1 Tena firmeza

Defenda o que cre que é correcto. Isto non significa ser
unha persoa obstinada. Despois de escoitar atentamente a
quen tefia un coflecemento ou experiencia relacionada co
problema, o bo xestor segue adiante e toma unha decision.
Non permite, por exemplo, que os que temen 0 cambio o des-
vien da sua direccién. E, unha vez que xa tomou a sua deci-
sién, tampouco perde o tempo preocupandose acerca de
todalas lifias de actuacién alternativas que puido ter seguido.

i Sexa imparcial

Non permitird que os seus sentimentos persoais respecto
de alguén condicionen a avaliacién do rendemento deste.

Non hai nada que poida destruir mais rapidamente o
prestixio dun xestor que a sospeita de que ten criterios ou nor-
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mas ocultas. Admita que as persoas coas que vostede ten
poucas cousas en comun poden acadar un rendemento no
seu traballo, mentres que as persoas coas que ten moitas
cousas en comun poden presentar un rendemento malo no
seu. Sexa xusto e que as persoas observen que vostede é
xusto.

¥ Corleza as persoas e faga que elas o cofiezan tamén

Non pode dirixir se € unha persoa anénima que esta sen-
tada na mesa do seu despacho: ten que sair da oficina e
lograr conece-los seus subordinados como persoas que son.
De igual maneira, faga todo o posible por cofecer tédalas
demais persoas que precise corfiecer, as persoas claves dos
outros departamentos que levan a cabo un traballo conec-
tado co seu.

I Tena sensibilidade

Tena sensibilidade respecto do seu contorno, o que esta
a acontecer ¢ seu redor, os temperamentos e os sentimentos
das persoas que ten que dirixir e sobre as que ten que influir.
Sexa sensible 6 efecto que causa nos demais. Acade unha
capacidade de autocofiecemento, porque o efecto global da
stia personalidade, as suas actitudes, os seus modais, o ton
da sta voz, por exemplo, teran unha considerable impor-
tancia para determinar se vostede acada ou non a coopera-
cion das demais persoas, que € necesaria para que vostede leve
a cabo ben o seu traballo.

A prdctica do liderado (direccion)

Os directores, nas suas interaccions cos seus subordi-
nados:

1 Proporcionan direccion e instruccions

Definen e comunican obxectivos.

Aseguran a disponiibilidade dos recursos necesarios para
acada-los devanditos obxectivos.

Mantéfnense vixiantes ante os primeiros sinais de fracaso
na consecucién deses obxectivos.

I Establecen un sistema de valores

Determinan os valores esenciais.



Insisten en que é prioritario que tédolos membros da
organizacién acepten estes valores fundamentais.

Aceptan a necesidade de cambiar de cando en cando
estes valores esenciais.

1 Proclaman a necesidade da cooperacion

Salientan a importancia do traballo en equipo.
Sitaan as persoas en grupos adecuados e eficaces.

Ofrecen realizar un control informal destes grupos, ac-
tuando mais ben como facilitadores.

1 Delegan onde queira que sexa posible

Promoven que os seus subordinados tefian unha liber-
dade —controlada- para aceptar unha responsabilidade,
e podenselles pedir contas da sta actuacion.

Aceptan con agrado as demostracions de iniciativa e
innovacién.

Aceptan o fracaso ocasional e inevitable dos seus subor-
dinados.

i Imbuienlles 6s seus subordinados o seu propio entusiasmo
Amosan entusiasmo pola organizacion e polo labor
desta.

Procuran que os seus subordinados amosan un entusias-
mo similar.

Desenvolven un espirito de solidariedade (esprit de corps).

Estructuras ou esquemas de direccion

Os esquemas da toma de decisions son tiles.

1 Poden facer que nos sintamos ainda mais seguros de
que se estd enfocando a decision dun xeito 16xico e con
precaucion.

1 Contribiien a rexistra-lo proceso de toma de decisions
tal como este acontece.

1 Requiren o uso de feitos, do sentido comun, valora-
ciéns, e mais unha analise cualitativa e cuantitativa.

Un esquema deste tipo abrangueria os seguintes puntos:



i Definicion do problema

Acade informacion suficiente para establece-la sua ver-
dadeira natureza ;Existe o problema tal como este se expresa?
¢E parte dun problema mais importante?

¢(Pertence a unha cadea de problemas interrelacionados?

¢E 0 verdadeiro problema? ;Cémpre resolvelo agora?

¢Cal seria o custo dunha decisién equivocada?

1 Especificacion do obxectivo

¢Que intenta acadar? ;Como lograra saber se acadou de
feito o seu obxectivo e 0 momento en que o acadou?

1 Deduccion e ordenacion dos feitos

Determine qué informacion € necesaria. Empregue méto-
dos e técnicas axeitadas de investigacion. Pense as pregun-
tas apropiadas que pode formular. Faga unha distincion
entre feito e opinion. Analice de novo a sta definicién do pro-
blema.

I Avaliacion dos feitos
Identifique as areas esenciais para a sta analise inicial.

Exponia as feblezas da situacién. Afronte os feitos. Pense
obxectivamente. Evite as ideas preconcibidas, a intuicién
ou as opinions precipitadas.

I Analise dos feitos

Saque todalas deduccions loxicas. Determine as verda-
deiras esixencias do sistema. Tefia en conta formas alterna-
tivas de realizar cada funcién para cumpri-lo obxectivo indi-
cado.

Deixe vaga-la sta imaxinacion libremente dentro do
abano global de posibilidades.

I Debate do problema

Comente o problema con outras persoas que afrontasen
problemas similares. Lea documentacién escrita adecuada.

Instittia un intercambio de ideas, obxecciéns e suxes-
tions contrapostas. Promova unha maneira de pensar crea-
tiva. Non intente acada-la solucién perfecta. Actte con coi-
dado ante a posibilidade de aceptar unha solucién que
funcionou ben para circunstancias similares, mais non idén-
ticas.
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I Reflexion profunda sobre o problema

Reflexione sobre o problema detidamente. Os elemen-
tos do problema non resoltos ou insatisfactorios representan
un reto. A mente inconsciente ten unha maior capacidade
para organizar grandes cantidades de datos do que a mente
consciente, que estd dedicada a unha progresion l6xica e se
encontra limitada polo tempo e por unha memoria falible.
Analice continuamente as ideas ata chegar a unha conclu-
sién l6xica, ainda que esta sexa absurda.

1 Avaliacion das posibles solucions

Avalie as solucions en termos de custo, factibilidade, efi-
cacia e aceptabilidade. Non sempre existe unha solucion
absolutamente correcta. Unha solucion aceptable pode ser
ainda mellor ca unha solucion absolutamente correcta ou
adecuada.

1 Aplicacion da solucion escollida

Planee a aplicacion con moitas precaucions. Execute a
solucién tendo en conta adecuadamente a distribucion do
tempo e os factores técnicos, materiais e humanos.

Prevexa as posibles dificultades.

I Seguimento

Asegure a correcta realizacion da solucion. Identifique
as dificultades que poidan xurdir e aplique unha répida
accion correctora. Avalie qué se estd acadando con vistas 6s
obxectivos fixados.

Toma de decisions

Todalas persoas, sexa cal sexa a funcién que desempe-
fen, estan continuamente involucradas na toma de deci-
siéns. A toma de decisions trae consigo unha eleccién. Esco-
llese unha lina de actuacioén de entre as diversas actuacions
posibles. Nembargantes, na practica hai poucas situacions
onde s6 unha decisién é a adecuada. Moi a mitdo, tamén,
a persoa que esta a toma-la decisién nunca sabe se unha
decision alternativa podia ter sido mellor.

As decisions que tomamos poden incluirse en tres cate-
gorias distintas:

1. Certeza: conécese totalmente o resultado, asi como

todalas consecuencias de todalas posibles alternativas.



2. Incerteza: desconécese completamente o contorno.

3. Risco: podense calcular ou supone-las diversas proba-

bilidades dos distintos resultados das alternativas, ainda

que non se cofiecen toédolos posibles resultados.

Na practica case todalas decisions estan incluidas nas
categorias 2 e 3; a persoa que toma as decisions intenta tras-
lada-la toma de decisions da categoria 2 4 categoria 3, e faino
tendo en conta unha serie mais limitada de alternativas e
prevendo unha certa probabilidade de consecuencias das
mesmas.

A tarefa da persoa encargada da toma de decisions con-
siste en sopesa-las alternativas e tomar decisions no marco
dos seus recursos no periodo de tempo do que se dispon.

As decisions poden ser:

1. Loxicas ou psicoloxicas.

2. Tomadas por particulares, grupos ou organizacions.

3. Rutineiras ou creativas.

4. Participativas ou impostas.

5. Interactivas ou non interactivas.

A toma de decisions loxica consiste nun proceso polo
cal unha persoa ou grupo toma unha decision baseada mais
ben nun razoamento non emocional e na loxica ca nun
xeito de pensar emocional ou desorganizado.

O proceso da toma de decisions consiste en:
1. Conciencia do problema.

2. Identificacion e clarificacion do problema.
3. Xeracion de alternativas.

4, Avaliacion de alternativas.

5. Eleccion da mellor alternativa.

6. Aplicacion da decision.

7. Seguimento.

i Toma de decisions psicoloxica. A mitdo existe un ele-
mento humano, e non totalmente 16xico, na toma de deci-
sions. A vision que unha persoa ten dunha situacién pode
estar condicionada pola stia propia formacion, as suas per-
soais experiencias, as stias emocions cotias (como enfados,
medos, orgullo, etc.). As persoas poden pensar dun xeito
racional ou 16xico, pero s6 dentro do seu propio marco per-
soal. As persoas que se senten felices, seguras e optimistas
tefien unha maior tendencia a arriscarse.
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¥ Toma de decisions particular. Unha decision persoal
depende da propia persoa. Esta determinada pola sta sin-
gularidade, polos seus coniecementos polos seus valores,
sensibilidade e actitudes. Depende da stia persoal maneira de
entender unha situacion. Esta determinada pola funcién
que cre que esta a desempenar, pola stia valoracion da clase
de decision que o seu superior espera que tome. Depende
do que pensa que decidiria nunha situaciéon determinada
unha persoa da sta clase (ou do tipo que lle gustaria ser).
Pode estar condicionada polo grupo de traballo desta persoa
e pode non ser en absoluto unha decision particular.

1 Toma de decisions do grupo. Ten lugar cando os membros
do grupo participan nela e proporcionan datos para o pro-
ceso de toma de decisions. Nesta situacion hai que ter en
conta a interaccién existente entre as persoas involucradas
no proceso. Algunhas estaran orientadas a unha tarefa e
concentraranse fundamentalmente na consecucion de resul-
tados adecuados no proceso de toma de decisions e tende-
ran a ignorar outros factores da situaciéon. Outras desen-
volveranse en torno a un equipo e o seu obxectivo principal
sera conseguir que o grupo traballe con harmonia, mesmo
co risco de non chegar a tomar ningunha decision. E outras
estaran orientadas as propias persoas, cunha énfase nos seus
propios intereses (o seu status, capacidade, reputacion) ou
cunha énfase exclusiva na parte do debate que lles afecta.

1 Comparacion das tomas de decisions individuais e de grupo.
Unha toma de decisions de grupo é 1til cando o custo de
tomar unha decision equivocada é alto, cando se dispén
dunha informacién incompleta, cando hai moitas soluciéns
posibles, cando non se cofneceran as consecuencias da deci-
sion durante un periodo de tempo considerable. E proba-
ble que un grupo disporia de mais informacién e conece-
mentos e tamén que produza mais alternativas e que consiga
que as decisiéns sexan moito mais aceptables. Mais por outra
banda, un grupo precisara mais tempo ca unha persoa para
acadar unha solucién, supora un encarecemento do pro-
ceso, tera que supera-las diferencias que xurdan entre as
persoas integrantes deste e 4s veces chegara a unha decision
sobre a que algiins membros do grupo terdn as suas tacitas
reservas.

1 Toma de decisions da organizacion. O proceso polo cal unha

organizacion identifica e resolve os problemas e toma deci-
siéns en resposta 6s devanditos problemas é moi complexo.



Varias caracteristicas das organizaciéns —como sistemas
sociais que son- entran en funcionamento para influir no pro-
ceso de toma de decisions. Unha delas procede da natureza
xerarquica das organizacions. As tarefas que hai que desen-
volver e mailos problemas que se encontran no nivel infe-
rior dunha organizacién son cualitativamente diferentes
dos que existen nos niveis superiores. Un segundo aspecto
interrelacionado refirese a que ningunha persoa particular
no interior dunha organizacién complexa pode esperar ter
toda a informacion necesaria para a toma da decision: toda-
las persoas confian nas destrezas e técnicas de comunica-
cién doutras persoas.

i Toma de decisions rutineira. Son decisions baseadas en
regras e procedementos establecidos. Aparecen periodica-
mente e podense predicir. Con frecuencia estas decisions
son tomadas por maquinas.

1 Toma de decisions creativa. Son decisions singulares e
sen estructura e non seguen un procedemento fixo. Non
aparecen periodicamente e con frecuencia non se poden
predicir. Son esencialmente humanas, pois confian nas opi-
nions das persoas.

1 Comparacion das tomas de decisions participativa e imposta.
As persoas que participan na toma dunha decision tefien
un desexo natural de apoiar esa decisién no momento da
sta aplicacion. As persoas as que se lles impuxo unha deci-
sién as veces amosaran o seu resentimento verbo desta e
mesmo impedirdn a stia aplicacion.

1 Toma de decisions interactiva. Os factores que poden ter
algunha influencia no proceso de toma de decisions inclien
0s seguintes puntos:

1. A fonte da autoridade.

2. Calquera limitacién desa autoridade.

3. Se é ou non é necesaria unha consulta, ou o respaldo

ou un grao de aceptacion desa decision por parte dal-

gunha persoa, grupo ou organizacion.

4. Os recursos dispoiiibles (difieiro, maquinas, materiais,

persoas).

5. A informacién disponiible, se esta € correcta, completa,

e tamén o significado desta.

6. As presions da situacion, tanto se proceden do interior
coma do exterior da organizacion (incluindo os valores




mOT AS E culturais, politicos ou persoais das persoas que estan invo-
- lucradas no proceso e, polo tanto, as suas expectativas).

COMENTARIOS 7. O factor do tempo, tanto se é tal como se indicou coma
se é diferente na realidade.

8. A natureza do proceso de toma de decisions e os criterios
para que este tefla éxito.

1 A toma de decisions acertada depende de:

1. Ter unha vision clara de en qué consiste realmente o
problema.

2. Preve-las consecuencias posibles e probables de mais
dunha lina de actuacion.

3. Elixi-la solucién 6ptima (que a mitdo € mais ben satis-
factoria e aceptable do que ideal).

Contornos das organizacions

1 Cultural:

Os antecedentes historicos, as ideoloxias, valores e nor-
mas da sociedade.

1 Tecnoloxico:

Nivel de progreso cientifico e tecnoloxico.

Cantidade e capacidade da maquinaria e equipo.
Cantidade e profundidade dos cofiecementos dispo-
nibles.

Ata qué punto se poden desenvolver e aplicar novos
conecementos.

1 Educativo:

O nivel xeral de alfabetizacion da poboacion.

A proporcién de poboacioén que ten un nivel significa-
tivo de formacion profesional ou especializada.

I Politico:

O clima politico xeral da sociedade.

A concentracion de poder politico e a natureza da orga-
nizacion politica.

1 Legal:

Consideracions constitucionais.

Xurisdiccién dos departamentos do Goberno.

Leis relativas 4 formacion, taxacion e control das orga-
nizacions.




! Recursos naturais:
A stia natureza, cantidade e disponibilidade.

I Demografico:

A natureza dos recursos humanos, o seu numero, distri-
bucidn, idade e sexo.

1 Socioloxico:

Estructura e mobilidade de clase.

O que as persoas fan e como se organiza isto.

| Econdmico:

O marco econémico xeral, incluindo a extension da pro-
piedade privada e publica.

A cantidade de deseflos econdémicos.

Normas bancarias e fiscais.

Niveis de investimento en recursos fisicos.

1 Competitivo:

A escala de competicion, tanto no tocante 6s recursos
coma 6 producto terminado da organizacion.

A exposicion de vision

A diferencia fundamental entre unha exposicion ou decla-
racion de vision e unha declaracién de mision consiste en
que unha declaracion de visién apunta moito mais 6 futuro,
con consideracion das sGias certezas, probabilidades, posi-
bilidades, improbabilidades e imposibilidades con respecto
4 organizacion. Intenta prever como seré a organizacion e
co6mo poderia ser dentro, por exemplo, de cinco anos. En
consecuencia, pode ser un instrumento de cambio impor-
tante.

Polo tanto, a declaracion de vision esquematiza o previ-
sible futuro da organizacioén nas seguintes areas:

1 A imaxe da organizacion

E dicir, cémo os “clientes” e os “clientes” potenciais da
organizacion a veran no futuro. Como a distinguiran das
organizaciéns comparables. A sta posible singularidade nal-
gunha area das stas actividades. As pautas de calidade e ser-
vicio que caracterizardn a organizacion .




lloTAs E

COMENTARIOS

1 As actividades fundamentais da organizacion e os seus
obxectivos esenciais

A sta procura da preeminencia. A sia magnitude. A sta
variedade de productos e servicios. O seu uso de alta tecno-
loxia. A sta rendibilidade. O seu crecemento. As stas prio-
ridades. A sta renuncia a levar a cabo certas actividades.

1 Os obxectivos financeiros da organizacion

O seu financiamento. A magnitude e fonte dos seus bene-
ficios e o uso que fan dos mesmos.

1 A propiedade futura da organizacion

Analizar se serda a mesma ou sera diferente. Se, no caso
dunha organizacion privada, sera independente ou non.

A declaracion de vision, logo, € unha especie de sofio,
mais é un sono materializado en palabras, de xeito que
axude 6 alto equipo directivo a facer da vision unha realidade.

A declaracion de mision

Unha declaracién de mision € o producto final da auto-
analise dunha organizacién. E a expresion en palabras de
sentimentos que quizais os altos executivos tiveron durante
moito tempo acerca das razons polas que existe a organiza-
cién, as caracteristicas que a distinguen doutras organiza-
ciéns similares e a sta eleccion dunha especial maneira de
dirixi-los seus asuntos.

Define a natureza da organizacion e en qué posicion esta
a organizacién agora. Especifica os obxectivos e os méto-
dos para intentar acadar eses obxectivos.

En consecuencia, a declaracién de mision define a posi-
cién actual da organizacién nas seguintes areas:

1 Os seus fins

As razons (xustificaciéns) da existencia da organizacion,
o concepto que ten de si mesma, as sias metas.

1 Os seus obxectivos

Unha explicacién mais precisa da direccion na que esta
avanzando a organizacion.



1 As siias estratexias

Os métodos que a organizacion pretende empregar, as
actividades clave que a organizacion considera esenciais
para a realizacion da sta meta. (Esta parte tameén abrangue
as pautas de rendemento establecidas e a actuacion prevista
do seu persoal, tanto internamente coma nas sias interac-
ciéns coas persoas que estan féra da mesma.)

1 O seu sistema de valores

Unha explicacién mais precisa das concepcions nas que
se basea o estilo de xestion da organizacion escollido, a sta
maneira de relacionarse tanto co seu propio persoal coma coas
persoas que estan fora da organizacion. (Esta explicacion
deberia ser congruente coas estratexias da organizacion esco-
llidas).

1 As suas pautas

Unha explicacion mais detallada das suas pautas esta-
blecidas e da actuacién prevista das persoas que levan a cabo
o traballo da organizacion. (Esta parte abrangue, tamén, cou-
sas como a sua actitude con respecto 0s recursos humanos).

A estructura organizativa

A estructura é un medio de acada-las metas da organi-
zacion.

A estructura engloba todolos trazos tanxibles dunha orga-
nizacion, que aparecen regularmente e contribtien a deter-
mina-la forma de actuar dos seus membros.

Os comporfientes da estructura son os seguintes:
Asignacion e distribucion de tarefas as persoas.
Establecemento de relacions de informacion, coa deter-

minacién do namero de niveis dentro da xerarquia e

mais da esfera de control.

Agrupamento das persoas en seccions, departamentos

e negociados.

Delegacion de autoridade con procedementos relacio-
nados.

Deseno de sistemas de comunicacion eficaz, integra-
cién e participacion na toma de decisiéns.

Deserio de sistemas que motiven as persoas para a ava-
liacién do rendemento e o premio ou remuneracion.




Os sintomas dunha mala estructura de organizacion son:
OTAS E . N
Problemas de motivacion e estado de animo ou moral.
COMENTARIOS Mala calidade da toma de decisions e atrasos nas mesmas.
Conflicto e falta de coordinacion.
Unha resposta lenta s circunstancias cambiantes.

Crecentes custos (especialmente administrativos), exceso
de tramites e de traballo administrativo.

Incremento do ntimero de niveis de direccién.
Un uso maior das canles formais de comunicacion.

A estructura dunha organizacién non € algo inmutable
e imposto, senén mais ben un grupo de variables complexas
entre as que os xestores poden facer unha considerable se-

leccion.

Estas son algunhas preguntas que temos que responder:
¢Que grao de especializacion ten o persoal?
;Que alcance tefien as esferas de control?
¢Cal é o tipo de xerarquia?
(Cal é a clase de agrupacion?
(Cal é a clase de integracion?
{Que clase de control existe?

(Cales son as necesidades de crecemento e desenvol-
vemento?
;Cales son as estructuras adecuadas para o futuro?

O cambio estratéxico

Estas son algunhas preguntas que hai que responder:

1 Obxectivos e direccion

;Cara onde queremos avanzar?

/Que tipo de organizacién queremos formar?

;Que magnitude queremos que tefia?

;Que grao de diversificacion queremos para a mesma?
;Con que velocidade queremos cambia-las cousas?

¢Existe unha distancia importante entre o punto no que
estamos agora e o lugar onde queremos estar?

(Satisfarianos un cambio minimo?




Dada a nosa analise baseada nun ESTUDIO DETALLADO, REGAP .
(que se precisa, que é realista?

(Fomos totalmente sinceros 6 avalia-las forzas e feblezas

e 6 valora-la “competicion”, sentimentos e opiniéns das

persoas claves que participan no funcionamento e “asun-

tos” da nosa organizacion?

(Temos que facer fronte a algunha restriccion?

¢E probable que o tempo sexa un problema?

1 Alternativas estratéxicas

(Cales son as alternativas disporiibles?

(Que oportunidades temos para o cambio, tendo en
conta os nosos bens e servicios actuais ou contando con
novos bens e servicios?

¢Debemos renunciar a algunha parte da nosa “actividade”?
¢(Poderiamos diversifica-la actividade? ;Deberiamos facelo?
¢Poderiamos fusionarnos? ;Deberiamos facelo?

¢Que riscos traen consigo as nosas oportunidades?
{Que poden ensinarnos as nosas experiencias pasadas?

i Eleccion estratéxica

;Como escollemos?

{Que constitie unha boa eleccién?

¢Que podemos facer? ;Que podemos non facer?
{Que deberiamos facer? ;Que deberiamos non facer?
¢Que € adecuado?

{Que é factible?

{Que é aceptable?

¢Que é desexable?

¢Que é factible con relacion 6 presuposto disponible?

I Realizacion da estratexia

¢{Como podemos facer que funcione a estratexia?

¢;Cal seria a estructura adecuada?

¢{Que estratexias funcionais serian precisas para realiza-las
nosas estratexias corporativas (de empresa ou organiza-
cion) e “competitivas”?

¢Como podemos cerciorarnos de que explotamos tdédo-
los recursos necesarios?

¢Como podemos asegura-lo compromiso e apoio de todo
0 noso persoal?



no-l- AS E ;Que sistemas de avaliacion e control necesitamos?
;Como conducimo-lo cambio?
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Coriecemento estratéxico

Estas son algunhas preguntas que hai que responder:

1 Avaliacion de situacion

;Cara a onde nos diriximos?

;Que estratexias seguimos?

;Que obxectivos tentamos acadar?

;/Cal é a nosa misién fundamental como organizacion?

¢Como o estamos a levar a cabo?
(Estamos a realiza-las estratexias que decidimos seguir?
Se asi é, ;que estamos aprendendo no proceso da sua rea-
lizacion?
E se non é o caso, ;cal é a causa?
¢/Ata que punto é adecuada ou afortunada esta reali-
zacion?
(En que punto estamos a experimentar dificultades, se
€ que estas existen?

;Cales son os nosos niveis de éxito?

;Como podemos comparar estes coas metas ou obxec-
tivos establecidos?

;Cales son os resultados financeiros?
(Como podemos comparar estes:
COS presupostos?
co ano pasado?
cos nosos “competidores”?
coa maioria das organizaciéns coma a nosa?

¢;Necesitamos cambiar?
/Que sucedera se non cambiamos e simplemente segui-

mos adiante da mesma maneira ca antes?
I Andlise de situacion

(En que aspectos estamos a actuar ben? ;Por que neses
aspectos en concreto?




(En que puntos estamos a traballar mal? ;Por que neses
puntos?
(Cal é a natureza do noso “asunto”?

(Ata que punto somos eficientes en comparacion con
outros que desenvolvan unha “actividade” similar?

1 Analise de estudio detallado

;Onde estan as nosas oportunidades e ameazas?
(Cales son os nosos factores de exito esenciais?
¢Que estan a face-los nosos “competidores”?
{Que planean face-los nosos “competidores”?
¢Deberiamos reconsiderar algunha das nosas decisions
previas?
{Os cambios xerais, politicos, sociais ou econémicos pro-
porcidnannos novas oportunidades, ameazas, etc.?
(Somos plenamente conscientes dalgiin cambio no noso
contorno?
(E estamos a face-lo suficiente no tocante a isto? ;Valo-
ramos realmente a natureza da “competencia”?

(Estan ben combinados e adecuados 0s nosos recursos?
({Como podemos aproveita-las nosas forzas e diminui-
-las nosas feblezas?
;Con que eficacia esta empregando a organizacion os
Seus recursos:
na direccion de operacions?
na xestion de recursos humanos?
na xestion financeira?
en investigacion e desenvolvemento?
en “venderse” ela mesma e en vende-los seus productos
e servicios?
{Que cambios poderian ser adecuados?

(Ata que punto é bo 0 noso sistema de informacién?

(Somos capaces de atopar respostas de boa calidade para
as nosas preguntas?

(Onde se encontra a nosa vantaxe “competitiva”?
(Podese soster esta?
¢E adecuada para o futuro?
Se non ¢é asi, ;que estamos a facer no tocante a isto e que
deberiamos facer?
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Conecemento ou conciencia estratéxica

COMENTARIOS ;Ata que punto é boa a nosa informacion?
¢Ata que punto (Onde se encontran
estamos traballando ben? as nosas
oportunidades e
¢E por que? ameazas?
¢(Cara a onde ¢Como podemos
avanzamos? aproveita-las
nosas forzas
e diminui-las nosas
feblezas?
{Cara a onde Dado o estudio
queremos detallado
;Que é realidade?

;Que é necesario?

{Que alternativas temos?
;Como eliximos entre elas?
;Que constitae unha boa eleccién?

{Que podemos facer?
¢Que podemos non facer?
;Que deberiamos facer?
;Que deberiamos non facer?

{Como podemos facer ¢{Como podemos
que a estratexia dirixi-los
funcione? cambios?

O cambio estratéxico

Eleccion dunha estratexia eficaz

Ningunha técnica de avaliacién concreta pode contri-
buir a que unha organizacion elixa unha estratexia espe-
cial. Non existe unha estratexia correcta ou incorrecta en
termos absolutos. Nembargantes, certos factores condicio-
naran a eficacia das estratexias e a sensatez na adopcion de
linas de actuacion concretas. Entre estes estan: a conve-
niencia, a factibilidade, a aceptabilidade, o feito de que a
estratexia sexa adecuada e realizable con relacion 6s presu-
postos disponiibles. Estes factores &s veces estaran en opo-
sicibn mutua. Nestes casos esixirase unha valoraciéon sub-
xectiva.




A eleccion dunha estratexia eficaz comeza coa avalia-
cion da estratexia que se esta a seguir nese momento; deter-
minase se os obxectivos actuais da organizacién ainda son
axeitados e, en caso afirmativo, se as estratexias que se seguen
ainda son adecuadas, e se non € asi, que cambio de obxec-
tivos debera desenvolverse en primeiro lugar. Pasa logo a
unha avaliacion de estratexias posibles con relacion 6s cri-
terios que antes citamos.

I Conveniencia

A estratexia elixida debe ser coherente coas necesida-
des actuais da organizacion.

A estratexia elixida debe ser capaz de usa-las forzas da
organizacion, de evitar exporfie-la organizacion as saas feble-
zas, e de supera-las potenciais ameazas e aproveitar tédalas
oportunidades.

A estratexia elixida debe permitirlle a organizacion reac-
cionar ante os cambios do contorno.

A estratexia elixida debe permitirlle & organizacion ser
moi activa e por tanto influir no seu contorno.

A estratexia elixida non debe reborda-la organizacion.

A estratexia elixida debe ser congruente coa mision e
obxectivos da organizacion.

A estratexia elixida non debe demostrar un cambio con-

siderable con respecto a cultura e 6s valores tradicionais da
organizacion.

I Factibilidade

A estratexia elixida debe ser factible en termos de recur-
sos e debe poder ser executada con eficacia. A organiza-
cién debe ser capaz de dirixir calquera cambio que sexa
preciso.

A estratexia elixida non debe estar a mercé do déficit
dun recurso esencial.

A estratexia elixida debe ter previstas as respostas dou-
tras organizacions.

A estratexia elixida debe permitirlle 4 organizacion
regula-las suas actuacions con eficacia.

A estratexia elixida debe cumprir tédolos criterios esen-
ciais.

REGAP I8



lotasE

COMENTARIOS

1 Aceptabilidade
A estratexia elixida debe ser aceptable para todalas per-
soas que a realizasen.
A estratexia elixida debe presentarse da forma mais sim-
ple posible, e debe ser relativamente facil de comunicar.
Debe ser comprensible. Debe xerar un apoio entusiasta.

1 O feito de que a estratexia sexa adecuada

Débese considerar que a estratexia elixida resolva cal-
quera lagoa na planificacion.

Débese reconecer que a estratexia elixida lle propor-
ciona unha vantaxe a organizacion.

A estratexia elixida debe ter avaliados os posibles riscos
que lle pode presentar 4 organizacion e facelos aceptables.

Debese amosar que a estratexia elixida tivo en conta as
necesidades e as preferencias das persoas clave no seu fun-
cionamento.

1 O feito de que a estratexia sexa factible con relacion 0
presuposto disporiible
A estratexia elixida debe ser factible con relacioén 0s pre-
supostos disponibles en termos absolutos.
A estratexia elixida debe ter en conta a efectividade dos
custos.
A estratexia elixida debe ser defendible, se se cuestiona
con base no seu custo.

A planificacion da organizacién (corporativa)

Estas son dez preguntas fundamentais:

Esta é unha lista de dez preguntas que propofiemos for-
mularlles 6s executivos clave dunha organizacion, para com-
probar se existe un claro plano de longo alcance ou mesmo
un acordo xeral nos obxectivos.

1. ;Cal é o obxectivo fundamental do seu “asunto”, tal
como vostede o concibe (nunha frase)?
2. ;En que “asunto” esta vostede a traballar, e que nece-
&
sidades esta vostede cubrindo?
3. ;En que “asunto ou eido” quere vostede traballar nun
prazo de cinco anos e nun prazo de dez anos?



4. ;Que magnitude quere que a stia organizacion acade
nun prazo de cinco e de dez anos?

5. (A que rendementos do investimento aspira vostede
nun prazo de cinco e de dez anos?

6. ;Como vai financia-lo crecemento, por medio dos
beneficios, do difieiro dos préstamos, dos impostos?

7. ¢Deberia aspirar a realizar mais cousas nunha area
limitada de actividade ou mais ben deberia intentar expan-
di-lo nimero de actividades nas que vostede se pode invo-
lucrar?

£. (Que imaxe ten a organizacién 6s ollos de publico en
xeral e deberia vostede intentar cambia-la devandita imaxe?

9. ;Cal é o problema mais importante que vostede ten que
afrontar neste momento, que ten que solucionar eficaz-
mente debido & sta vital influencia no seu futuro?

10. ;Cales son os factores vitais para o éxito da organi-
zacion, as materias primas, a competencia técnica, o finan-
ciamento, equipo, “clientes”, empregados ou algunha outra
cousa? g
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" {URISPRUDENCIA

Francisco Javier

Castifieira
Izquierdo

Secrerario xeral do
Concello de Sanriago

de Composrela

Comentario sobre a Sentencia
119/1995, do 17 de xullo,
do Tribunal Constitucional,

respecto dunha presunta vulneracién do dereito
de participacion nos asuntos publicos,
reconecidos no art. 23.1 da CE, en relacién co
tramite de informacion publica no procedemento
de elaboracion e aprobacion dos instrumentos
de planificaciéon urbanistica

conclusions sobre a Sentencia 119/1995, do 17 de

xullo, do Tribunal Constitucional, mediante a que
se desestima o recurso de abeiro n® 773/1993 contra a Sen-
tencia da Sala 32 do Tribunal Supremo, estimando o recurso
de apelacion formulado contra a sentencia dictada pola Sala
do Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de
Cataluna e contra o acordo do Pleno do Concello de Bar-
celona sobre aprobacion provisional dun plan especial. A
cuestion controvertida versa sobre unha presunta vulnera-
cién do dereito de participacion nos asuntos pablicos reco-
niecido no art. 23.1 da CE.

Foi ponente o Excmo. maxistrado D. Tomas S. Vives
Anton, que expresa o parecer da sala.

o presente comentario ten por obxecto o estudio e



Introduccion

O caracter preceptivo do tramite da informacion publica
na elaboracion dos instrumentos de planeamento urbanis-
tico, previsto no art. 114 da Lei do solo (Texto refundido
aprobado polo Real decreto lexislativo 1/1992, do 26 de
xuflo), en relacion co establecido nos artigos 128 a 130 do
Regulamento do planeamento urbanistico, non significa
unha concrecién legal do dereito fundamental a participa-
cién cidada nos asuntos publicos, recofiecido no artigo 23.1
da CE, senén a determinacién no ambito da elaboracion e
aprobacion dos instrumentos ou figuras do planeamento
urbanistico das prescriciéns contidas nos apartados a) e ¢) do
artigo 105 da CE, que garanten a audiencia dos cidadans
interesados nos procedementos para a elaboracion e pro-
duccién das disposiciéns e actos administrativos que lles
afectan.

O aserto efectuado no paragrafo precedente anticipa sin-
teticamente a conclusion da resolucién fundamentada nos
considerandos da sentencia obxecto do comentario, o estu-
dio da cal pasamos a desenvolver estructurado nos aparta-
dos que se suceden.

Cuestion central

A descricion dos feitos simplificase mencionando que o
Pleno do Concello de Barcelona aprobou inicialmente un
Plan especial de desenvolvemento de zonas verdes e depor-
tivas (parque urbano no sector de piscinas e deportes de
Barcelona), sometendo o devandito expediente a informa-
cién por un prazo de dous meses, e presentando durante o
dito prazo alegaciéns os recorrentes. Transcorrido o dito
prazo, o promotor do plan presentou un texto introducindo
modificaciéns que foron consideradas favorablemente polo
Pleno do concello do acordo de aprobacion provisional, sen
abrir novo tramite de informacion publica.

En relacion cos feitos descritos, a cuestion central que

formula o recurso de abeiro consiste en determinar se a omi-
sién por parte do Concello de Barcelona da apertura dun
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segundo tramite de informacién publica antes da aproba-
cion provisional dun plan especial (obriga prevista no
momento do acordo impugnado no art. 130 do Regula-
mento de planeamento e na actualidade considerada nunha
norma de rango legal 6 incluirse no art. 114 do R.D.-L.
1/1992, do 26 de xuiio, para o suposto de que coas modifi-
cacions se introducisen novos criterios que significasen cam-
bios substanciais nas solucions achegadas na aprobacion
inicial do planeamento), pode traducirse non sé nunha
infraccion da legalidade controlable polos tribunais ordi-
narios, senén tamén nunha violaciéon do dereito funda-
mental & participacion directa nos asuntos publicos, garan-
tido no art. 21.1. da CE; postura que cos recorrentes compartia
o Tribunal Superior de Xustiza de Catalufia, o veredicto do
cal foi favorable &s stias pretensions e que admitiu para a
stia tramitacion a via procesual aberta pola Lei 62/1978, de
proteccion xurisdiccional dos dereitos fundamentais, eli-
xida polos recorrentes ou ben, coincidindo coa sentencia
revisora do Tribunal Supremo, se debe soste-la inadecua-
cién da dita via procesual por considerar que os termos do
litixio se centran tan s6 en controversias sobre a aplicacion
da lexislacién ordinaria, non afectando por conseguinte 0s
dereitos fundamentais e desestimar, en consecuencia, a
demanda presentada polos interesados.

[11.
Tese do ministerio pablico

O fiscal parte dunha cuestién formal co obxecto de deli-
mita-lo obxecto do recurso. Refirese a necesidade de sina-
lar cal é a resolucion realmente recorrida xa que, ainda que
na demanda de amparo se impugnan tanto a sentencia do
Tribunal Supremo coma o acordo do concello polo que o
recurso de amparo estaria fundamentado no apartado 3 do
art. 43 LOTC: “O recurso s6 podera fundarse na infraccion
por unha resolucién firme dos preceptos constitucionais
que reconiecen os dereitos ou liberdades susceptibles de
amparo”, aduce o ministerio ptblico que “en realidade uni-
camente se impugna a resolucioén xudicial, e iso porque a
suposta vulneracion do dereito a participar nos asuntos
publicos atribuida 6s actos administrativos foi resolta pola



concesion de amparo xudicial na primeira instancia e por-
que as supostas violacions do dereito invocado tefien cau-
sas diferentes nas resoluciéons administrativas —que se base-
aron en que as modificaciéns non foron substanciais- e na
sentencia —que se baseou exclusivamente na imposibilidade
de utiliza-la canle procesual seguida para emitir un xuizo
de legalidade ordinaria-". E dicir, para o fiscal a cobertura
do recurso de amparo prestariaa o art. 44 LOTC, que se refire
as violacions das liberdades e dereitos susceptibles de amparo
que tivesen a sta orixe inmediata ou directa nun acto ou
omision dun o6rgano xudicial cando, entre outros, se cum-
prise o requisito de ter esgotado tédolos recursos utilizables
dentro da via xudicial.

Unha vez delimitado o obxecto do recurso e, 6 examina-
-la presunta violacion de dereitos fundamentais, coincide
cos postulados dos recorrentes en que a cuestion que se ins-
trae xira arredor do art. 23.1 e non tanto sobre a tutela efec-
tiva amparada no art. 24.1, ambos da CE. Para este efecto
pasa a analiza-la especial lexitimacién que postian os reco-
rrentes para participar no asunto publico de referencia. Par-
tindo da consideracion achegada nos fundamentos xuridi-
cos da STC 51/ 1984, do 25 de abril e, en relacién coa
doutrina contida nas sentencias do 4 de maio de 1989 e 15
de febreiro de 1990 (ntmeros 79 e 24 respectivamente) lem-
bra que, “... o Tribunal Constitucional debe revisar, se a iso
é instado na via de amparo, se a interpretacion da legali-
dade configuradora dos dereitos fundamentais se levou a
cabo secundum constitutionem e en particular se, dados os
feitos apreciados polo 6rgano xudicial, a aplicacion da lega-
lidade puido afectar & integridade do dereito fundamental
comprometido, pois de non ser asi os dereitos fundamentais
de configuracion legal quedarian degradados 6 plano da
legalidade ordinaria e excluidos do control do abeiro cons-
titucional”.

Claro esta que, a través destas consideracions de tipo for-
mal, o fiscal xa esta presupofiendo o fondo do asunto, €
dicir, tomou posicién en torno 6 concepto do dereito a par-
ticipacién nos asuntos publicos, protexido como dereito
fundamental polo art. 21.1 CE, por iso comparte cos reco-
rrentes que o dereito de configuracion legal contido no art.
114 da vixente Lei do solo, desenvolvido nos arts. 128 a 130
do Regulamento de planeamento urbanistico, se refire a
informacion publica como unha concrecion de legalidade
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ordinaria do mais amplo dereito & participacién consagrada
na repetida norma constitucional, e insiste en que “a garan-
tia dun dereito de configuracion legal esixe analizar no
mesmo proceso de proteccion dos dereitos fundamentais
se se cumpren 0s requisitos legais para o seu exercicio”.

A tese do ministerio publico constittie un prius en relacion
coa actividade do Tribunal Supremo na resolucion da sen-
tencia solicitada de amparo, posto que este se basearia nun
xuizo de simple legalidade, consistente en se a determina-
cién dos cambios que supostamente levarian consigo segundo
o postulado dos recorrentes, a apertura dun novo periodo de
informacion publica, foran ou non substanciais no sentido
de altera-lo modelo do planeamento e en definitiva de pro-
ducir indefension no correspondente procedemento para
a adopcién do acordo.

Non obstante, como queira que o Tribunal Supremo revo-
gou a Sentencia do Tribunal Superior de Cataluna ¢ deses-
timar que a via procesual prevista na Lei 62/78 non era a
correcta por non tratarse da proteccion de ningunha pre-
sunta violacion de dereitos fundamentais, non entrou como
tribunal de apelacion a examina-la cuestion anteriormente
exposta, polo que o fiscal non comparte cos recorrentes a
solicitude de que se anule a sentencia do Tribunal Supremo
sen retrotrae-las actuacions.

Por conseguinte, o fiscal propon que “... se dicte sen-
tencia estimadora do presente recurso de amparo, se deixe
sen efecto a sentencia recorrida e se retrotraia o procede-
mento 6 momento inmediatamente anterior para que a Sala
Terceira do Tribunal Supremo dicte nova sentencia na que,
apreciando a concorrencia ou non do requisito de “subs-
tancialidade” das modificacions introducidas no plan, con-
firme a sentencia de instancia ou declare que non se dan
os requisitos legais para o exercicio do dereito fundamen-
tal de participacion directa nos asuntos piblicos estableci-
dos no art. 23.1 CE”.

E dicir, o ministerio ptblico revela con claridade a sta
postura na proposta, considera o tramite de informacion
publica no procedemento de elaboracion e aprobacion das
figuras de planeamento como unha concrecion legal do
dereito a participacion cidada nos asuntos publicos consa-
grado como un dereito fundamental no art. 21. 1 CE, se
ben no suposto que nos ocupa a interdiccion deste dereito



quedara condicionada a transcendencia substancial ou non
das mencionadas modificacions posteriores a aprobacion
inicial.

V.

Fundamentos xuridicos da sentencia

Co obxecto de aborda-lo comentario dos distintos aspec-
tos xuridicos tratados na sentencia estimase conveniente
distribui-lo estudio da mesma entre os puntos que a conti-
nuacion se relacionan:

A. Alcance e contido da “participacion nos
asuntos piuiblicos” como dereito fundamental

O art. 23.1 da nosa Constitucion refire que “os cidadans
tefien dereito a participar nos asuntos publicos, directa-
mente ou por medio de representantes libremente elixidos
en eleccions periodicas por sufraxio universal”. A cuestion
para o alto tribunal radica en determina-lo contido dunha
expresion, tan ampla e vaga 6 mesmo tempo, como a de
“asuntos publicos”, que na sta acepcion literal puidese ser-
vir de fundamento para a tutela de calquera dereito que se
basease nun interese superior ¢ simplemente privado; por iso
o tribunal “se desmarca” desta consideracion literal, exa-
minando a sta concepcion constitucional como ben pro-
texido e necesitado da tutela implicita do art. 53 CE, en rela-
cion coas demais normas constitucionais.

Coa pretendida finalidade, a participacion cidada reflec-
tida no repetido precepto constitucional analizase nas stas
daas modalidades, segundo se trate do exercicio directo ou
por medio de representantes.

1°. A participacion por medio de representantes

Os fundamentos xuridicos da sentencia, na lifia e co
apoio dunha xa consolidada doutrina do Tribunal Consti-
tucional (a4 que despois nos referiremos no correspondente
apartado destes comentarios), considera que en relacion coa
posibilidade desta participaciéon a Constitucion concreta
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que se trata de representantes elixidos en elecciéns perio-
dicas por sufraxio universal, 0 que apunta, sen ningun xénero
de dabidas, a representacion politica, con exclusién dou-
tras posibles representaciéns de caracter corporativo, pro-
fesional, etc. Asi o vén entendendo de forma constante e
uniforme este tribunal que, 6 realizar unha interpretacion
conxunta dos dous apartados do art. 23 CE, e deixando
agora 4 marxe o dereito de acceso s funcions publicas, afir-
mou que neles se recollen dous dereitos que encarnan a par-
ticipacion politica dos cidadans no sistema democratico,
en conexion cos principios de soberania do pobo e do plu-
ralismo politico consagrados no art. 1 da Constitucion (STC
71/1989, fundamento xuridico 39). E dicir, como precisan os
propios fundamentos xuridicos, a garantia do dereito a que
os representantes elixidos poidan cumpri-las funcions enco-
mendadas estd intimamente correspondida polo principio
democratico como manifestacién da soberania popular, pro-
texido coa cobertura do dereito fundamental recollido nos
apartados 1 e 2 do art. 23 CE.

2%, A participacion directa

O tribunal considera que a interpretacion deducida da
analise efectuada desde a perspectiva do dereito a partici-
par mediante representantes, & perfectamente trasladable a
participacion directa; asi, sinala que ainda que se pronunciou
anteriormente con menos frecuencia sobre esta modalidade,
sen embargo cando se referiu a analise dos preceptos cons-
titucionais relativos as distintas consultas populares (arts.
92, 149.1.32, 151, 152.2, 167.3 e 168.3), “tédolos precep-
tos enumerados se refiren a distintas modalidades de refe-
rendo e, en Gltima instancia, 6 que tradicionalmente se
venien considerando formas de democracia directa, € dicir,
a aqueles postos nos que a toma de decisions politicas se
realiza mediante un chamamento directo 6 titular da sobe-
rania”, supostos que o tribunal manifesta de caracter taxa-
tivo, 6s que haberia que engadirlle-lo réxime de concello
aberto (art. 140 CE) e iniciativa lexislativa popular (art. 87.3
CE), xa que ainda cando coubese a posibilidade de que a lei
ampliase a devandita participacion a outros supostos, como
afirma o fundamento 32 da STC 76/1994 (inciso recollido
expresamente nos fundamentos desta sentencia), na Cons-
titucién “priman os mecanismos de democracia represen-
tativa sobre os de participacion directa”.



i°. A participacion politica como dereito
fundamental

Dos argumentos expostos infirese facilmente que o tri-
bunal, referindose a &mbalas vertentes de participacion, as
delimita como susceptibles de dereitos fundamentais, dis-
tinguindoas de “outros titulos de participacion... configu-
rados como dereitos subxectivos ou doutro modo” por reuni-
-lo adxectivo de “politica” como manifestacion da soberania
popular que normalmente se exerce a través de represen-
tantes (mandato representativo) e, excepcionalmente pode
ser directamente exercida polo pobo.

En efecto, a participaciéon como acepcion de caracter
xeral non esgota o seu contido nas previsions sobre a par-
ticipacion politica referida; partindo do mandato contido
no art. 9.2 CE para que os poderes publicos promovan as
diferentes formas de participacion, o constituinte incluiu
distintos aspectos que aparecen repartidos polo noso texto
constitucional (sen que sexa necesario que neste comenta-
rio se reproduzan os diversos preceptos, bastantes dos cales
se mencionan na sentencia obxecto do presente estudio).
Pero tratase de formas participativas que difiren en canto 6
seu fundamento ou xustificacion e, “a stia eficacia xuridica
dependera na maioria dos casos do que dispofia o lexisla-
dor”, sen que por conseguinte poida admitirse que se trate
de modalidades do exercicio da participacion politica, pre-
vista no art. 21 e, sen que sexan, en consecuencia, dereitos
acredores da proteccion especial que outorga o repetido pre-
cepto en relacion coas previsions do art. 53 CE. Natural-
mente, dado o seu rango normativo, a garantia do dereito
considerado no art. 21 require a intervencion puntual do
lexislador no ambito concreto, pero, para evitar confusions
coas disposicions legais que regulen aspectos participativos
de indole social, cultural, econdémica, etc., alleas 6 nacleo
do conceptuado como “participacion politica” e que en ter-
mos practicos non serian susceptibles de amparo, o tribu-
nal, despois de citar precedentes doutrinais incluidos na
STC 51/1984, do 25 de abril, conclte o seu fundamento 52
co seguinte criterio clarificador:

“En consecuencia, para determinar se estamos ou non
ante un dereito de participacion politica, encadrable no art.
23.1 CE, habera que atender, non s6 a natureza e forma do
chamamento, senén tamén a sua finalidade: s6 ali onde a
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chamada a participacion comporte, finalmente, o exerci-
cio, directo ou por medio de representantes, do poder poli-
tico —€ dicir, s ali onde se chame o pobo como titular dese
poder- estaremos no marco do art. 23.1 CE e podera, por
conseguinte, aducirse o dereito fundamental que aqui exa-
minamos”.

I5. Natureza xuridica do tramite da
informacion publica previsto na normativa
urbanistica. A stia relacion co contido do art.
105 CE

Como vimos, “o quid da cuestién” que levou o tribunal
a desestimacion da demanda a través da doutrina mencio-
nada, foi que o deslinde e acoutamento do concepto de par-
ticipacion politica non permite a stia extension a calquera
forma de manifestacion de participacion cidada na defensa
de lexitimos intereses e a stia inadecuacion 6 suposto de
falta de informacién publica, obxecto do pretendido amparo.

Criterio mais amplo foi o sustentado pola Sala do Con-
tencioso-Administrativo do Tribunal de Xustiza de Cata-
lufia, en coincidencia cos recorrentes 6 admiti-la via proce-
sual de impugnacion, aberta pola Lei 62/78 para a defensa dos
dereitos fundamentais. En principio, a Sala parte do mesmo
razoamento que o Tribunal Constitucional 6 afirmar que o
dereito a participar nos asuntos publicos € un dereito cons-
titucional, os destinatarios do cal son os cidadans e a con-
crecién do cal para o seu exercicio s6 necesita unha lexiti-
macién legal; unha vez que esta norma aparece no mundo
do dereito, a sua violaciéon constitae pola sia vez a vulne-
racion dun dereito fundamental digno de tal proteccion.

Seguindo o criterio da Sala e cinguindonos 6 ambito
urbanistico, a participacién dos cidadans exércese a través do
tramite de informacién publica, considérase este tramite un
mecanismo para instrumenta-la sta lexitimacion demo-
cratica e rexeita a sta incardinacién dentro das previsions do
art. 105 CE (o que conduciria a sia tutela & proteccion ordi-
naria) senoén que para a Sala encaixa dentro da cobertura
que proporciona o art. 52.2 CE. En definitiva, para a Sala
sup6n un plus sobre a audiencia 6 interesado (art. 105 a)
“posto que non s6 a presupén en parte, senén que implica
ademais unha forma de participacion directa nos asuntos



de interese publico, como é a ordenacion urbanistica, diri-
xida a toédolos cidadéns.

Ainda que, como se recoriece no propio fundamento 6°
da sentencia que comentamos, non € mision da mesma
entrar agora a determinar se o tramite de informacion publica
¢é ou non unha concrecion do art. 105 a) da Constitucioén,
non obstante na préctica vai ser inevitable, non s6 para
rebater dialecticamente os argumentos da sentencia revi-
sada polo Tribunal Supremo, senén para situar de forma
correcta a posicion do trdmite de informacién publica no
ordenamento xuridico.

O propio fundamento 6° recolle implicitamente a xuris-
prudencia sobre esta cuestion, mencionando expresamente,
0 analiza-las presuntas diferencias entre o tramite da audien-
cia e o de informacion publica, as sentencias da Sala Cuarta
do Tribunal Supremo do 28 de outubro de 1988 e as da Sala
Quinta do 11 de marzo de 1991, 9 de xullo de 1991 e 23 de
xufio de 1994.

Asi, en coincidencia coa xurisprudencia aludida e entrando
na natureza xuridica do tramite de informacion publica,
precisa que “... tratase dunha participacién na actuacion
administrativa —prevista xa por certo, na lexislacion ante-
rior & Constitucion-, que non é tanto unha manifestacion
do exercicio da soberania popular como unha das canles
das que nun Estado social deben dispofie-los cidadans -ben
individualmente, ben a través de asociacions ou doutro tipo
de entidades especialmente aptas para a defensa dos deno-
minados intereses “difusos”-, para que a stia voz poida ser
oida nas decisions que lles afectan. O dito dereito, a rele-
vancia do cal non pode ser discutida, nace, sen embargo,
da lei e ten —cos limites 0s que antes aludimos- a configu-
raciéon que o lexislador queira darlle; non sup6n, en todo
caso, unha participacién politica en sentido estricto, senon
unha participacién —de ningun xeito desdefiable- na actua-
ci6én administrativa, de caracter funcional ou procedemen-
tal, que garante tanto a correccion do procedemento como
os dereitos ou intereses lexitimos dos cidadans. O feito
mesmo de que estas formas de participacion se articulen,
como se dixo, a través de entidades de base asociativa ou
corporativa, pon de relevo a sua diferente natureza respecto
da participacion politica garantida polo art. 23 CE; esta,
segundo declarou este tribunal, €lles recofiecida primor-
dialmente 6s cidadéans —uti cives— e non en favor de calquera
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categoria de persoas (profesionalmente delimitadas por
exemplo)... Este feito manifesta igualmente que non esta-
mos ante canles articuladas para coniece-la vontade da xene-
ralidade dos cidadans —nos distintos ambitos nos que se arti-
cula territorialmente o Estado- precisamente no que ten de
xeral, sendn mais ben para oir, na maior parte dos casos, a
voz de intereses sectoriais de indole econdmica, profesio-
nal, etc. Tratase de manifestacions que non son propiamente
encadrables, nin nas formas de democracia representativa nin
nas de democracia directa, incardindndose mais ben nun
tertium genus que se denominou democracia participativa”.

Recapitulacion doutrinal

Nos fundamentos da sentencia mencionase a doutrina
precedente do Tribunal Constitucional a través dalgunhas
anteriores que substantivaron os criterios argumentados;
baixo este epigrafe tan so pretendemos modestamente ache-
garlle algunha informacién 6 estudio do asunto, referindo
un breve resumo das sentencias mais significativas, xunto cos
criterios doutrinais.

Entre as sentencias mais representativas esta a referida
expresamente como a pioneira 51/84, do 25 de abril, relativa
a pretension de amparo dun sindicato de funcionarios de
Valencia contra a Sentencia da Sala 3? do Tribunal Supremo
do 10 de xufio de 1983, os fundamentos da cal citaremos. A
STC 71/89, do 20 de abril, sobre recurso de amparo ante a
daquela Audiencia Territorial de Barcelona (tratabase de que
nun reconto electoral as papeletas lidas superaban o nimero
de electores); sinala esta sentencia que o art. 23 € garante
no seu n? 1 do dereito a participar nos asuntos publicos, o
que leva consigo “4 parte de poder facelo directamente nos
supostos que proceda, mediante representantes libremente
elixidos exercendo o dereito electoral activo”. En parecidos
termos exprésase a STC 79/89, do 4 de maio, que resolve
un recurso de amparo ante a Xunta Electoral da Zona de
Ponferrada. Interesante é a STC 25/90, do 19 de febreiro,
que falla a pretension de amparo dun funcionario contra
unha resolucién da Delegacion Provincial do Ministerio de
Educacién e Ciencia de Madrid que presuntamente lle impe-



dia o acceso 6 cargo de secretario dun colexio publico; os
fundamentos da sentencia (reiterados na posterior 212/93)
sinalan que “o vinculo do dereito 6 acceso a cargo publico
co concepto de representacion politica levounos a concluir
que no noso dereito, sobre a base do art. 23.1, non todo
dereito de participacion ha de ser sempre un dereito fun-
damental”.

Por altimo, pola sta importancia en relacion cos crite-
rios mais xerais do que constitae o dereito & participacién nos
asuntos publicos, e sobre todo en conexién coa anélise da
posicion xuridica do tramite da informacién publica no
procedemento de elaboracion e aprobacion dos instrumentos
superiores de planificacion urbanistica, consideramos con-
veniente pola sta claridade conceptual a transcricion literal
de parte do fundamento 32 da STC 51/84: “Tratase do dereito
fundamental en que se encarna o dereito a participaciéon
politica no sistema democratico dun Estado social e demo-
cratico de dereito, que consagra o art. 1° e, é a forma de
exerce-la soberania que o mesmo precepto consagra que
reside no pobo espanol. Por iso, a participacion nos asuntos
publicos, & que se refire o art. 23, € en primeira lina a que se
realiza 6 elixi-los membros das Cortes Xerais, que son os
representantes do pobo, segundo o art. 66 CE, e pode enten-
derse asi mesmo que abrangue tamén a participacion no
goberno das entidades nas que o Estado se organiza terri-
torialmente, de acordo co art. 137 CE. Por iso non se trata,
como € manifesto, dun dereito a que os cidadans partici-
pen en tédolos asuntos publicos, calquera que sexa a stua
indole e a sta condicién, pois para participar nos asuntos
concretos requirese un especial chamamento ou unha espe-
cial competencia se se trata de 6rganos publicos, ou unha
especial lexitimacion se se trata de entidades ou suxeitos de
dereito privado, que a lei pode, en tal caso, organizar”.

VL.

Conclusion

Os criterios fixados a través da oportuna fundamenta-
cion xuridica levan o tribunal a concluir, en correspondencia
co escrito de alegacions presentado polo Concello de Bar-
celona, en distingui-la finalidade do tramite de informa-
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cién publica daquelas consultas propias da participacion
politica ou soportes da lexitimidade democrética das deci-
sions adoptadas. No primeiro caso non se trata dun refe-
rendo sendn, en todo caso, do exercicio do dereito-deber de
colaboracién cidada para favorecer un maior acerto na deci-
sibn administrativa 6 subministra-la informacion ou cone-
cementos oportunos a vez de resultar un tramite que reviste
o procedemento de elaboracién do planeamento urbanis-
tico da canle necesaria para a defensa dos intereses individuais
ou colectivos potencialmente afectados pola decision corres-
pondente, constituindo o nexo fundamental que configura
a garantia (audiencia) e participacion (posibilidade de ale-
gaciéns). Como se di no repetido fundamento 69, este cha-
mamento 6s interesados postie unha grande relevancia den-
tro do marco que as distintas formas de participacion lles
ofrece o mandato contido no art. 9.2 da Constitucion.

Agora ben, o exposto no Gltimo inciso do paragrafo
anterior, ainda sendo importante para os efectos que nos
ocupan, non constitie un mandato a infraccion do cal posi-
bilite a cobertura da proteccién que para un dereito funda-
mental confire o art. 53 2 CE, pois a lexitimidade na apro-
bacién dun plan outérgalla a decision do concello, 6rgano
de representacion democratica (art. 140), con independen-
cia dun maior ou menor apoio dos interesados no corres-
pondente tramite; por iso, como di o escrito de alegacions
presentado polo concello, “non se pode descorfiecer que 6 se-
lo municipio unha instancia representativa, na que os orga-
nos de goberno son directamente elixidos polos cidadans, é
a intervencion de tales 6rganos a que cumpre desde o punto
de vista constitucional a participacién destes. Os actos admi-
nistrativos impugnados son expresion da dita participacion
e colman nunha democracia representativa o contido do
dereito fundamental aqui implicado. Por iso, a pretension
dos recorrentes significa a debilitacién, cando non o cues-
tionamento, do sistema de goberno representativo”.

En consecuencia, sentada a premisa de que a participa-
ciébn no mencionado tramite non deriva ou resulta concre-
cion legal do establecido no art. 23.1 da Constitucion, o
debate sobre o obxecto do litixio desprazariase cara 6 exame
dunha cuestion técnica de estricta legalidade infraconsti-
tucional (probablemente a anélise das modificacions intro-
ducidas trala aprobacién inicial do plan especial, para ver
se son ou non tan esenciais que determinen a apertura dun



novo prazo de informacién publica, previa a aprobacion
provisional, de se-lo caso), allea, por conseguinte, 6 xuizo
de legalidade que merece a implicacion dun dereito funda-
mental de tal maneira que, como conclien os fundamentos
da sentencia, “en consecuencia, a infraccion que se denun-
cia na presente demanda de amparo, ainda que se produ-
cise efectivamente, non poderia traducirse nunha vulnera-
cién do art. 23.1 CE, polo que procede a desestimacion do
recurso”.

FALLO

En atencion a todo o exposto, o Tribunal Constitucio-
nal, pola autoridade que lle confire a Constituciéon da nacion
espanola,

Decidiu

Desestima-la presente demanda de amparo. g
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Letrado do Parlamento
de Galicia

A Lei 4/1995, do 24 de maio,
de dereito civil de Galicia

Segunda parte:
a proteccion do desaparecido,
as formas de agrupacion familiar,
as de agrupacion social e
as comunidades de bens en man comin

I.

Proteccion do desaparecido e as medidas
provisorias do seu patrimonio

1. O titulo I da Lei e o libro I do Cédigo civil

O titulo I da Lei 4/95 entnciase como “Da situacion de
ausencia non declarada”. O artigo 6 di que na situacion de
ausencia non declarada xudicialmente, para os actos e nego-
cios de administracion que non admitan demora, o cén-
xuxe non separado legalmente, os descendentes e mailos
ascendentes, por esta orde, con capacidade xuridica plena,
maiores en idade en relacion cos do seu grao, representa-
ran o ausente mentres a citada situacion permaneza. Tra-



tase, pois, dunha situacién provisoria e transitoria, que auto-
maticamente cambia cos prazos establecidos polo Codigo
civil. A elaboracién deste titulo durante o proceso de for-
macion interna iniciouse coa incorporacion 6 traballo do
titulo I do Proxecto do Consello da Cultura Galega. Nun
titulo I, denominado “A ausencia”, precisdbase que, fal-
tando o apoderamento para actos e negocios de adminis-
tracién que non admitan demora, se establecia a represen-
tacion do ausente, nos termos practicamente en que pasou
4 Lei galega. Con algtins matices, pasou logo a formar parte
da Lei galega, nos termos que se miraran!.

A xustificacién socioloxica desta disposicion a prol do
ausente, que se incorpora a un texto legal galego, explicase
polo intenso grao de emigracion e polos problemas que leva
formulados tal fenémeno colectivo desde hai dous séculos.
O Cadigo civil e a lexislacién espafiola en xeral non soube-
ron afrontar un fenémeno de tal natureza e de tal entidade
demogréfica, a pesar dos esforzos feitos desde Galicia para des-
taca-las consecuencias negativas que se derivaban. A emi-
gracion deixou en Galicia unha fonda pegada. Como feito
socioloxico, moitas persoas constitutivas dun grupo esta-
tistico amplo se atoparon en situacion especial, xa que non
sempre se procedia & stia declaracion de ausencia.

O mesmo sucede coas terras, en moitos casos ociosas.
Unha proposicién de lei non foi adiante en 1985. A emi-
gracion galega tivo efectos sobre as relacions xuridico-pri-
vadas. O sistema politico galego ten na emigracion un dos
seus aspectos mais notables configuradores do seu ambiente
social, econémico e de relaciéns. Como grupo humano de
grande tamano, manténdose como unha constante durante
anos ou séculos, forma parte do contorno do sistema poli-
tico e dos modos de autorregulacién do pais galego. Nal-
gunha ocasién, como nos modelos autonémicos de confi-
guracién do sistema politico, a emigracion, os emigrantes
galegos, tiveron acceso 6s proxectos de vida do sistema
galego, unhas veces como dereitos concretos, outras como
expresion programatica dos efectos da propia emigracion;
pero outras, por tratase de relacions de dereito privado, difi-
cilmente modificables, o sistema lexislativo espafiol non
encontrou as férmulas precisas para resolve-los problemas.
Ata tal punto é asi que o I Congreso de dereito galego, rea-
lizado en 1972, contén algunhas propostas de politicas rela-
cionadas precisamente coa ausencia2.

REGAP

1 Non é necesario lembrar
que o Castan, o Picazo e o Al-
baladejo, entre outros, foron
libros de consulta constante
na elaboracién deste traballo.
A eles xa non nos referiremos
no sucesivo, porque se faria
molesta tanta cita, pero con-
vén telos sempre presentes
en cada unha das partes, so-
bre todo aqueles que levan al-
gunha preocupacion doutri-
nal ou tedrica, sen prexuizo
dalgunhas citas que especial-
mente sexa conveniente fa-
cer. Os modelos de proposta
lexislativa para Galicia, tanto
o dos ex membros da Comi-
sién Parlamentaria como o
do Consello da Cultura Ga-
lega, estan publicados en Foro
Gallego namero 184, A Co-
rufia, 1992. Nas proximas pa-
xinas citaranse xa sen men-
cién do dato bibliografico.
Tamén se menciona agora,
pero faise uso abundante del
cando corresponde, tomo
xxi11 da Compilacién de Ga-
licia, en Comentarios al Cddigo
civil y Compilaciones Forales,
dirixido por Manuel Albala-
dejo, do que son autores Ra-
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moén Carballal, Antonio Fer-
nandez, Xosé Antonio Gar-
cia Caridad, Manuel Iglesias
e Corral e Agustin Sanchez
Garcia. O mesmo dicimos dos
seguintes libros: ABRAIRA LO-
PEZ, Carlos, El derecho foral.
Estudio critico de la Compila-
cion de derecho civil especial de
Galicia, Porto, Santiago, 1970;
CORES TRASMONTE, Baldomero,
De-reito autonomico de Galicia,
Xerais, Vigo, 1987; LORENZO
MERINQ, Fernando J., El dere-
cho civil de Galicia y la pro-
puesta de Compilacion del 22
de marzo de 1991.

2 ADRIO, Gonzalo, “Algtns
aspectos do derito privado
galego”, Estudos de dereito civil
de Galicia, setembro, Vigo,
1973, pp. 172-179. Estudia
a ausencia e o campo, pero
esténdese tamén as servidu-
mes, O resio e as augas. Foi
membro da Comision Parla-
mentaria para o estudio do
dereito civil de Galicia.

3 LASARTE ALVAREZ, Carlos,
Principios de Derecho civil.
Tomo L. Parte general y derecho
de la persona, Editorial Tri-
vium, Madrid, 1994.
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Contrasta a cativeza da Lei galega na regulaciéon de mate-
rias relacionadas co contido do libro I do Cédigo civil, un
longo libro que se estende entre os artigos 17 e 332. Nese
libro acéllense titulos de materia moi complexa e, nalguns
casos, discutible o seu asentamento neste texto que, se un dia
foi practicamente un texto de natureza constitucional, agora
xa poderia e deberia selo menos, dada a existencia dunha
Constitucién. O I refirese 6s espafiois e estranxeiros. O Il 6
nacemento e extincion da personalidade civil. O Il 6 domi-
cilio, o IV 6 matrimonio, o V a paternidade e filiacion, o VI
6s alimentos entre parentes, o VII as relacions paterno-filiais,
o VIII 4 ausencia, o IX & incapacitacion, o X a tutela, curatela
e garda dos menores e incapacitados, o XI a maioria de idade
e & emancipacion, o XII 6 Rexistro do estado civil.

O titulo I da Lei 4/1995, contén un titulo demasiado
extenso, demasiado vinculado semanticamente 6 instituto
da ausencia legal, polo que de entrada pode producir algunha
confusién, logo facilmente resolta coa simple lectura do
artigo. Con mais precision, de acordo co contido do artigo,
deberia enunciarse como a defensa do desaparecido e das
medidas provisorias mais urxentes e mais elementais para
resolve-los problemas do non presente, do desaparecido ou
do ausente, como queira chamaérselle, e que en Galicia esta-
tisticamente é un fenémeno bastante frecuente. O termo
desaparecido é, precisamente, o que utiliza o artigo 181 do
Cédigo civil, onde hai que inseri-lo contido e o significado
dos artigos 6 6 8 da Lei galega. O titulo I da Lei galega limi-
tase, en definitiva, a regular, unha modalidade da ausencia
non declaradas.

A situacion provisoria e a declaracion legal
de ausencia e a Lei 4/1995

O Cébdigo civil admite daas situaciéns, unha provisoria
e outra legal, para defini-la situacién do ausente, no Libro
primeiro, titulado “Das persoas”, como titulo VIII, entre os
artigos 181 e 198. Regulada no Codigo civil, soamente se
podia perfilar nalgns aspectos moi concretos, en relacion,
exclusivamente, coa ausencia non declarada, porque a com-
petencia sobre estas materias lle corresponde en xeral 6
poder central. Esta longa materia, tamén dereito publico,
dificilmente podia lexislala o Parlamento galego, dada a



emanacion consuetudinaria do seu dereito civil. Por iso, por
exemplo, no artigo 5, dentro do titulo preliminar, fixo unha
remision 4 vecinanza civil comun e a residencia. O Tribu-
nal Constitucional, na Sentencia do 12 de marzo de 1993,
pechando formas novas de regulacion legal para o dereito civil
autonémico, admitiu a posibilidade de regular instituciéns
conexas con outras reguladas na Compilacién e, ademais,
aspectos xerais sobre os efectos dalgunhas institucions. Pero,
sen un apoio historico, nin constancia algunha na Compi-
lacién, a Lei galega dificilmente podia entrar a regular outros
aspectos. Algunhas reivindicacions tradicionais, algunhas
con repercusion no I Congreso de dereito galego, acadaron
xa solucion xeral, tanto pola Constitucién como polo Codigo
civil.

3. Os elementos da ausencia non declarada e
a Lei 4/1995

O artigo 6 da Lei 4/94 regula a prelacion dos represen-
tantes do ausente non declarado formalmente, sen sepa-
rarse moito da prelacion establecida polo artigo 181 do
Codigo civil. Neste texto establécese, en primeiro lugar, o
conxuxe, se ben co requisito da maioria de idade que a Lei
galega omite. A Lei galega precisa logo con mais detalle a
presencia dos descendentes e ascendentes, mentres o Codigo
civil enuncia xenericamente a cuestion, falando de parente
mais proximo. Como se trata dunha orde sucesiva, “por esta
orde” di o artigo da Lei galega, vén sendo practicamente o
mesmo, ainda que, en caso de existencia de ambos dun
mesmo grao, mentres que no Codigo quedaria a xuizo do
xuiz determinalo, na Lei galega precisase mais concreta-
mente.

O artigo 6 da Lei galega define a situacion como unha
forma de representacién, mentres que o artigo 181 do Codigo
civil soamente fala do nomeamento dun defensor, se ben
logo, no segundo apartado, utiliza expresamente o concepto
de representacion. Tal representacién podera existir sempre
que o desaparecido non deixase representacion legal ou
voluntaria con facultades de administracién dos seus bens,
que, se ben non esta asi tan expresamente formulado, se
deriva necesariamente do propio texto sen necesidade de
mais complicacion.
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4 ADRIO BARREIRO, Gonzalo,
“La particién cuando hay
ausentes”, I Congreso de dereito
galego, pp. 501 e ss.
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A representacion, segundo a Lei galega, concrétase para
actos e negocios de administracion, mentres que o Codigo
civil se refire & representacion en xuizo e a negocios, xene-
ricamente, sen concretar que tipo de negocios. A represen-
tacién en xuizo forma parte da extensiéon da representa-
cién, pero, en caso de dubida, poderia completarse co contido
do artigo do Codigo civil, aplicable supletoriamente neste
aspecto. En calquera caso, a entidade da representacion é
distinta da que establece o artigo 2.039 da Lei de axuiza-
mento civil e do artigo 184 do Cddigo civil. Tamén sera
innecesario advertir que non existen representantes dati-
vos, sendn soamente os forzosos, xa que doutro xeito entra-
ria en x0go o previsto no artigo 181 do Codigo civil.

Desde o punto de vista temporal, tales actos e negocios
tefien que reuni-la condicion de urxentes. “Que non admi-
tan demora” di o artigo 6 da Lei galega, se ben o Codigo
civil extrema as cautelas, utilizando unha expresion mais
restrictiva, xa que ademais de que non admitan demora
tefien que significar prexuizo grave. Por outro lado, tanto
na Lei galega como no Cédigo civil a representacion € obri-
gatoria dada a situacion de ausencia non declarada ou de
desaparicion. Asi mesmo, a facultade de aproveitamento
dos bens polos representantes ou defensores estd admitida
nos dous textos legais*.

As formas de agrupacion social e o
patrimonio familiar

. O contido do Titulo II, a casa patrucial e
a vecifia

O titulo II da Lei 4/1995, baixo a rabrica “Da casa e da
vecina”, mestura dias institucions de natureza xuridica moi
diferente, pero vinculadas as formas de asentamento dis-
perso da poboacién rural galega. A casa unha veces, como
casal, constitiie unha forma de asentamento, unha unidade
demografica, pero outras veces forma parte de asentamen-
tos mais extensos, como son o lugar ou a aldea. A parroquia
rural galega é unha comunidade territorial integrada por



un conxunto de aldeas, lugares e casais espallados no campo
galego, con predominante vocacion agraria ou marifieira e,
6 longo dos séculos, coa capacidade para constituir unha
forma de vida, é un dos piares da cultura galegaS. Mentres
que a casa patrucial se menciona para destaca-lo seu aspecto
patrimonial, como conxunto de elementos integrados, a
vecina describese como unha forma de organizacion social.
A parroquia, non se regula como entidade territorial, senon
nos seus aspectos organizativos, en relacion co seu funcio-
namento e co exercicio dunhas competencias e funcions
especificas.

Dentro do sistema politico galego ocupa un nivel inte-
grado por relacions primarias e proxémicas, nas que as rela-
ciéns de vecinanza e os acordos directos facilitan un fun-
cionamento social intelixible para eles como redes de
autoridade e de poder politico. Con estructuras de mando e
obediencia emanadas das propias relacions vecifiais, como
explican os antropdlogos de campo, as redes de poder que
se forman no seu ambito, tantas veces imperceptibles para
0s que observan o campo desde fora, constitiien parte impor-
tante do sistema politico propio de Galicia. Nada ten de par-
ticular que, polo tanto, os estatutos do 36 e o de 1981 lle
tentaran dar estado formal, inserindo a stGia estructura no
seo do sistema politico galego como a comunidade politica
de convivencia de mais pequena entidade publica, enten-
dendo a politica no seu mais natural sentido.

2. A casa patrucial e a stia regulacion legal

No artigo 9 di que a casa patrucial e 0s seus anexos cons-
titien un patrimonio indivisible, sen ningunha outra acla-
racion. A férmula non pode ser mais simple: “A casa patru-
cial e os seus anexos constitien un patrimonio indivisible”.
O texto do Consello da Cultura Galega ofrecia a seguinte
redaccién: “A casa patrucial, os seus anexos e o lugar aca-
sarado son cousa indivisible”. Mentres que o Consello uti-
liza a expresion cousa indivisible, a Lei galega corrixiuna e
deu a férmula de patrimonio indivisible. A “cousa” esta
entendida como un obxecto material, mentres que os “bens”
son partes do patrimonio, con avaliacion dentro do seu con-
tido e da sta propia unidade.

Os estudiosos do dereito consuetudinario galego desta-
caron a importancia decisiva da casa no desenvolvemento

5 PAZ ARES, Xosé Candido,
Régimen de los llamados mon-
tes de vecinos en Galicia, Gala-

xia, Vigo, 1966.
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6 LASARTE, op. cit., pp. 415-
-427.
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das institucions xuridicas galegas. Sobre todo, a través de
medidas de autocorreccion natural, producida pola adap-
tacién racional a realidade, o esforzo para manter unida a
casa, como un ben indivisible, transcende todo o ordena-
mento xuridico galego. O concepto de casa patrucial € un
concepto xuridico indeterminado, que non se define logo en
ningunha parte da lei. Soamente se ofrece algunha aproxi-
macién cando se trata do lugar acasarado. A lei non foi
insensible a esta realidade e asi o proclamou respecto da
casa nesa formula.

Como cousas e como bens, a casa patrucial e o lugar aca-
sarado son universalidade de cousas, configuradas como un
todo, como unha totalidade e como unha unidade. A uni-
dade pode ser voluntaria, en canto o patrucio adopta a von-
tade de non separa-los bens, de prohibi-la stia division. E
pode ser legal, cando a lei establece por razon de interese
publico, de politica lexislativa, co fin de conservar unido o
conxunto de bens que, econémica e funcionalmente, poden
ser separados, pero que 6 separarse formulan problemas de
circulacion, de riqueza, etc.

O uso da palabra patrimonio non € o estrictamente téc-
nico, senon mais ben en canto se define como cousas com-
postas pola sta pluralidade de elementos e, ademais, como
cousas indivisibles, xa que as partes integran necesariamente
o todo en canto a funcién que cumprir. A valoraciéon que
se faga da casa, como nucleo esencial de convivencia no
mundo rural, como no centro de explotacién minima, lexi-
tima o lexislador para acada-la stia indivisibilidade. A defi-
nicién do lugar acasarado, como un conxunto formando
unha unidade, 4 que se refire 6 artigo 50, completa esta idea
de indivisibilidade patrimonial. Tamén se define como unha
unidade orgéanica de explotacion no artigo 50 e repitese no
71.1, tanto para o arrendamento como para a parceria do
lugar acasarado®.

Ademais destas e doutras definicions legais da casa como
unidade indivisible, a lei déixalle a vontade do ascendente
un mecanismo de autorregulacion para manter unido o
patrimonio. A seccion 3 do titulo VIII, dedicada 6 dereito
de labrar e posuir, faculta o ascendente que queira “conser-
var indiviso un lugar ou unha explotacion agricola”, para
pecha-la stia adxudicacién integra a calquera dos seus fillos
ou descendentes por actos inter vivos ou mortis causa, “ainda
que as sortes de terras estean separadas”.



. A vecinia e a parroquia

Nos artigos 10 6 13, a Lei galega refirese 4 veciiia como
conxunto de patrucios, como unha forma de organizacion
colectiva para a administracién dos bens comunais. Inte-
resa insistir na diferencia entre a parroquia e a vecifia, como
duaas entidades sociais diferentes e con distinta repercusion
xuridica. A parroquia é unha entidade territorial, unha forma
de agrupacion social e demografica, estatutariamente defi-
nida como unha forma de organizacion administrativa, pero
de base territorial. A vecina, en cambio, € unha forma de
organizacion de grupos, con capacidade para administra-
-los bens comunais da parroquia.

Coidaban algans criticos da proposicion que a inclusion
da vecina era un arcaismo xuridico a altura dos tempos que
corren. Se un dos mitos do xurista formado nas aulas uni-
versitarias € o mito do Caédigo civil, outro é o do goberno
representativo, temendo calquera manifestacion do pobo
que se separe de tal consideracién, como sucede coas tra-
bas que se lle pofien a iniciativa lexislativa popular. Outro
exemplo pode ser o da vecina, tan vivo no medio rural,
como unha forma de democracia directa, de inmediacién
administrativa e de cooperacién nun esforzo comuan’.

Esta administracion, sen embargo, ten na practica carac-
ter residual, xa que quedan excluidas da stia competencia
as funcions relativas a administracion dos montes comu-
nais, como se estes pertencesen a un mundo distinto. A esci-
sién entre a vecina e a comunidade vecifial dos montes
comunais, nun medio como o galego, polo que, de man-
terse separados, en calquera caso deberian buscarse formas
de integracion e de colaboracion entre eles.

Os dereitos reais e os dereitos de cousas

1. A tradicion romano-francesa e a
denominacion xeral

Coa denominacién de dereitos reais rotula a Lei 4/1995,
de dereito civil de Galicia, o seu titulo IIl. Tal rotulacién
non ten equivalente no Cédigo civil, no que o libro segundo
leva 0 vago nome “Dos bens, da propiedade e das stas modi-
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7 ARTIME PRIETO, Manuel,
“A vecina, a parroquia € a pro-
piedade xermanica en Gali-
cia” , en VV.AA., Estudios do
dereito civil de Galicia, setem-
bro, Santiago, 1973; MARTI-
NEZ-RISCO, Sebastidn, “Sig-
nificacién social dalgunhas
institucions non acollidas na
vixente Compilacion”, no
mesmo, pp. 89 e ss.; sobre 0s
niveis do sistema e os estra-
tos decisorios, en relacion
coas formas basicas de asen-
tamento, asi como, concreta-
mente, 0s niveis territoriais
da organizacién politica e
administrativa de Galicia;
CORES TRASMONTE, Baldomero,
Teoria politica e comunicacion
social, Santiago, 1993, pp. 172-
182; do mesmo, Estructura po-
litica de Galicia, Santiago, 1994.
Desde a perspectiva urbanis-
tica, DIAZ LEMA, Xosé Manuel,
Derecho urbanistico de Galicia.
Comentarios a la Ley del Suelo
de Galicia de 22 de agosto de
1985, Santiago, 1989.
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ficacions”. O roétulo da lei deriva literalmente do titulo II
do proxecto dos ex parlamentarios. O do Consello da Cul-
tura Galega non ofrecia nada especial sobre o rétulo, limi-
tanse xa no comezo do seu titulo III a entrar na definicion
dos montes vecifiais comunais. Cambiaba minimamente a
sistematica seguida pola Compilacion de dereito civil espe-
cial de Galicia de 1963, na que o titulo V se denominaba
“Formas especiais de comunidade”.

A Lei galega, pois, inscribese na tradicion semantica do
sistema romano-francés, desenvolvido e defendido logo por
Savigny. Esta metalinguaxe fora incorporada 0 dereito espa-
nol por Felipe Sanchez Roman e nos ultimos tempos aca-
dou unha nova aclimatacién, incluso en distintos codigos
civis. Nun momento no que andan alguns civilistas a pro-
cura doutras denominaciéns, como a de dereito de bens ou
dereito de cousas, o intento de sistematizaciéon de acordo
con aquela vella e renovada tradicién semantica indica a
presencia de xuristas interesados en aspectos metodoloxi-
cos, 0 que a unha lei nunca lle vén mal8.

En canto a sistematica, os dous modelos que serviron de
fonte & Lei galega adoptaron formulas diferentes para instalar
nela os dereitos reais. O modelo dos ex membros da comi-
sién parlamentaria situaba os dereitos reais a continuacion
do titulo dedicado 6s contratos, de xeito que os arrenda-
mentos rasticos, o arrendamento do lugar acasarado e o
vitalicio, se sitian diante deles. Non pasaba o mesmo co
proxecto do Consello da Cultura Galega, no que as comu-
nidades especiais, agora sen denominacién, se instalaban
mesmamente a continuacion da casa e da vecifia, como un
titulo terceiro. En contra dos dous, a Compilacién de 1963
incluia as formas especiais de comunidade mesmo cara 6
final da lei, como un titulo V.

Os contidos do titulo II1

A ordenacion dos institutos vinculados 6 dominio for-
malizase xuridicamente de acordo coa superposicion dos
conceptos dos sistemas economico e politico sobre o dereito
de propiedade, segundo acenttia a funcién social ou a privada,
ou segundo enfatice os aspectos privatisticos ou os dema-
niais. O sistema xuridico ordena as regras concretas defini-
das basicamente nos textos dos sistemas econémico e poli-



tico. As relacions xuridico-privadas ofrecen un contido ins-
trumental da propiedade. A definicion ideoloxica da pro-
piedade procede do sistema politico, do sistema econoémico
e do sistema ideoloxico. A congruencia da lei civil coas nor-
mas que definen o sistema ideoloxico depende de moitos
aspectos e define o modelo legal de propiedade privada,
que, como institucion xuridica, expresa a atribucion do titu-
lar para usar e gozar dunha cousa con exclusion dos demais
e sen outras limitaciéns que as que se establezan legalmente
ou polos usos ordinarios.

A tipoloxia dos dereitos reais, reducindo a paradigma
esquematico as diversas experiencias doutrinais e legais,
pode centrarse, utilizando como unidades de analise a inten-
sidade da capacidade de imperio sobre as cousas e bens, pola
posibilidade de acceso & propiedade, o seu uso e gozo. Non
se confunda o dereito de propiedade coas facultades que
poden desenvolverse cando se exerce a sua titularidade. O
punto de referencia desde o que se pode facer unha clasifi-
cacién é o dominio, como a capacidade mais plena do uso
e exercicio da propiedade.

Outro problema é o do alcance en relacion cos contidos
e cos obxectos xuridicos que tenta comprender dentro de
tan extensa e xenérica denominacion. Baixo tan amplo
rétulo, que evoca en principio tédolos posibles dereitos
reais, a lei limitase a institucionaliza-las comunidades, o que
a Compilacién de 1963 comprendia baixo a expresién de
formas especiais de comunidade, e as servidumes e serven-
tias. A Lei galega non ofrece ningunha especialidade en
materia de bens, nin de accesioén das cousas, por non incor-
porar elementos do dereito consuetudinario que puidesen
incorporarse, como a natureza xuridica dos hoérreos, cabazos
ou cabaceiras, por exemplo. En cambio, no titulo IV, sobre
algunhas propiedades especiais, ofrécese a variante das augas
de chuvia e de comunidade de augas.

Pero, tampouco se recollen no titulo outros dereitos reais,
como o usufructo, o uso e a habitacion, que figuran como
tales no Codigo civil. O titulo, pois, non esgota tédolos
dereitos reais que a lei regula porque noutros titulos se atende
0s retractos e 6 usufructo. A lei regula o usufructo volunta-
rio de viuvez entre 0s pactos sucesorios, nos artigos 118 6 126,
dentro do titulo VIII, dedicado a sucesiéns. Nun pais con
tan intenso minifundismo, cos coriecidos conflictos que del
se derivaron, non deixa de ser curiosa esta simple regula-
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cién dos dereitos reais. Numerosas relacions de vecinanza,
problemas relacionados coa propiedade e coa posesion,
poden incorporarse co tempo a unha versién mais com-
pleta da Lei civil galega, unha vez que se promova unha
investigacion cientifica mais eficaz sobre este tipo de con-
ductas colectivas.

Se se compara coa Compilacién de 1963, a regulacion
da lei significa un grande avance na catalogacion de insti-
tuciéns e usos galegos. A compilaciéon non regulou mais
que as comunidades especiais e non recolleu nin servidu-
mes nin o usufructo. Contrasta esta ausencia coa regula-
cién mais detallada doutras compilacions, como as de Ara-
gon, ou Cataluna, nas que se fala de inmision, de accesion,
do usufructo, servidumes, enfiteuse e relacioéns de vecifianza.
A de Navarra, no titulo dos bens, fala de limitacions da pro-
piedade, comunidades de bens e dereitos, servidumes, usu-
fructo, usos e dereitos semellantes, superficie, retractos e
garantias reais. Por certo que na Lei do 1 de marzo de 1973
se asegura para o dereito navarro a superficie, tendo en conta
a sta incidencia no urbanismo e en novas relacions xuri-
dicas.

Incluia a Compilacién de 1963 o seu titulo primeiro,
dedicado 6s foros, subforos e outros gravames analogos, o que
lle daba a tan importante variedade dos dereitos reais unha
posicién inicial na sistemética dos obxectos civis do dereito
privado galego. Entre o artigo 3 e o 41 incluiase un longo
elenco de disposiciéns sobre o contido do foro, o pagamento
da pension foral, o laudemio, tento e retracto, subforos,
foros frumentarios, rendas sisas e en saco, cédulas de plan-
tadoria e outros gravames analogos. A Lei 4/1995 non fai
ningunha referencia 6s foros. Coa non admision de deman-
das nos xulgados e tribunais nos que se exercitaran accions
sobre reconiecemento, redencion, apeo e rateo, prescricion
de foros, consolidacién de dominio e pagamento ou reduc-
cioén de pensions forais de calquera especie, tal como dis-
ponia a Compilacién de 1963, na stia disposicion transito-
ria segunda, quedaba practicamente liquidado o problema
foral.

A Compilacion establecia algunhas excepcions, como a
da prescricion das pensions forais dos cinco anos anterio-
res, as reclamacions sobre pensiéns a cambio de lexitima,
etc., pero practicamente se xustificaba, como logo sucedeu,
que a lei autonémica reguladora do dereito civil xa non se



referise a unha instituciéon que foi base e fundamento do
seu dereito foral e xérmolo de moitas das stas institucions
xuridicas. Era a primeira vez, ademais, que os proxectos de
dereito foral e de dereito civil de Galicia partian dunha con-
cepcion distinta, na que o nucleo lexitimador mais impor-
tante, como era o foro, xa non tifia razoén de ser no dereito
positivo galego?.

O substrato ideoloxico e os dereitos reais

A falla de institucions de dereitos reais, fora das poucas
reguladas no titulo especial, non podia suscitar unha clasi-
ficacion ou unha tipoloxia complexa, dado o caracter resi-
dual dos contidos autonémicos en relacion cos do Codigo
civil. Pero, a presencia doutros dereitos reais, que non figu-
ran baixo esa rubrica, permiten completa-la materia dalgun
xeito. Non teria moito sentido agora tentar elaborar unha cla-
sificacion dos dereitos reais para examinar nos contidos da
lei aqueles que, sistematizados ou incorporados a outras ins-
titucions, son pola stia natureza xuridica dereitos reais!.

Nun sistema capitalista, a propiedade, con toédolos con-
dicionamentos e transformacions en canto as stas formas,
constittie o alicerce basico das suas relaciéns econémicas,
politicas e xuridicas. A capacidade de imperio sobre as cou-
sas e bens, o posible acceso a elas ou o seu uso e gozo, cua-
lificacion as bases do sistema xuridico, politico ou econoé-
mico. O ambiente ideoloxico cando se promulga a Lei galega
4/95 era distinto do que existia cando se promulgou o Codigo
civil. Existia o medo 6 colectivismo, & irrupcién de move-
mentos colectivistas, socialistas e comunistas, como se puxo
de relevo no debate parlamentario da Internacional. Pero, non
existia ningunha organizacion politica dos comunismos
como sistemas politicos. O Codigo civil era unha férmula
mais de preservacion do réxime econdmico e da sociedade
contra a propiedade colectiva. A loita comunismo/capita-
lismo sera a base de novos imperios comerciais e econémi-
cos. Se se compara 1995 con 1963, data da Compilacion,
tameén existen diferencias sensibles.

A Lei 4/1995, de dereito civil de Galicia, nace no marco
constitucional de 1978, establecida unha autonomia politica,
cunha reparticiéon de competencias entre o poder central e
os poderes periféricos desequilibrada, no que as posibilida-
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des dun dereito civil galego son moi limitadas, sobre todo por
non te-la existencia de mais dereito civil escrito e positivo que
o da Compilacion.

O fundamento da propiedade era algo diferente. A cons-
titucion intensifica algiins aspectos demaniais e de funcion
publica da propiedade. No artigo 33 reconece o dereito a
propiedade privada e & herdanza, especificando que a fun-
cién social destes dereitos delimitara o seu contido, de acordo
coas leis. No artigo 128 dise que toda a riqueza do pais nas
stas distintas formas e calquera que sexa a sua titularidade
estara subordinada 6 interese xeral. Tamén sinala que nin-
guén podera ser privado dos seus bens e dereitos se non € por
causa xustificada de utilidade publica ou interese social,
mediante a correspondente indemnizacion e de conformi-
dade co disposto nas leis. No artigo 34 recofiécese o dereito
de fundacion. No artigo 38 reconécese a liberdade de empresa
no marco da economia de mercado. No artigo 132 dise que
a lei regulara o réxime xuridico dos bens de dominio publico
e dos comunais, inspirandose nos principios de inalienabi-
lidade, imprescritibilidade e inembargabilidade, asi como a
sta desafectacion. Definense os bens de dominio publico
estatal que determine a lei e, en todo caso, a zona maritimo-
terrestre, as praias, o mar territorial e os recursos naturais
da zona econémica e a plataforma continentalll.

A codificacion do dereito civil espafiol e a do galego de-
senvolvéronse no seo de modelos de economia capitalista
exclusivamente, con mais ou menos tendencia a acentuacion
da funcién social da propiedade ou a facilita-la interven-
cion publica. O dereito de propiedade privada, como prin-
cipio inspirador da férmula politica e econémica dun sis-
tema politico, cambiara moito, nas stias manifestacions
précticas, entre 1889, data de publicacién do Cédigo civil,
e 1995, ano de promulgacion da Lei 4/95. A propiedade bur-
guesa, de base patriarcalista, foi antes do Codigo civil unha
longa tension dialéctica entre os seflorios do antigo réxime
a as liberdades burguesas, sen condicionamentos no exercicio
da propiedade. Entre 0 momento en que se promulga o
Cadigo civil, en 1889, a Compilacion de dereito civil espe-
cial, en 1963, e a Lei galega, en 1995, existen diferencias
grandes, sobre todo de tipo ideoloxico.

O Caodigo civil era a expresion dunha sociedade agraria,

individualista, de liberdade comercial e de unitarismo. A
codificacion iniciarase en 1851, pero non chegou a callar



mais que nun texto incompleto, pero suficiente para servir
de base. Partindo do Cédigo civil de Napoleén, e, polo tanto,
de inspiracion romanista, expresaba os dereitos e aspira-
ciéns dos pequenos propietarios, tipificados como formas
de individualismo burgués. No Caédigo civil espanol, ade-
mais, expresaba a dialéctica entre o poder codificador e os
poderes periféricos, que o inspirador do Cédigo, Manuel
Alonso Martinez, explicou con detalle nun importante
libro12,

Hai que dar un salto demasiado longo para atoparse cun
texto que exprese o dereito civil de Galicia, no que se ins-
criben e formalizan as instituciéns xuridico-privadas do
pobo galego. Despois de intentos moi diversos, sobre todo
o modelo de 1915, que lle serviu de base, a Compilacién de
dereito civil especial de Galicia recollia un abano de insti-
tucions xuridicas propias ou especiais do campo galego,
pois, en definitiva, era unha colleita de dereito agrario nas
relaciéns privadas. Aparecia no seo dun sistema politico
autoritario, orientado 4 anulacion subrepticia dos dereitos
periféricos, con intensa actividade intervencionista. Habia
o ambiente do éxodo rural, o0 ambiente da concentracion
parcelaria, en contra do minifundio, sobre o que se pro-
xectou unha dura campana ideoloxica.

Habia duas novidades no texto desde o punto de vista
dos dereitos reais. Por unha banda, era o primeiro texto que
acollia con moito detalle a regulacion foral, pero, 6 mesmo
tempo, contina disposiciéns que levaban a sta supresion,
mediante unha férmula procesual, consistente en non admi-
tir demandas sobre foros. Outra novidade consistia na incor-
poracién dos montes comunais de vecifos a un texto de
orientacion estrictamente galega e zonas contiguas. Polo
momento en que nace, desde unha perspectiva da adscri-
cién dos montes 6s concellos, tamén tivo grande repercusion
na organizacién dos montes comunais de vecifios, nun
momento en que se proclamaba a promocion de intensi-
vas politicas de repoboacion forestal indiscriminada, impul-
sada polas necesidades do boom da construccion urbana e da
industrializacién. A Compilacién de dereito civil especial
de Galicia, por outro lado, enmadrcase nun momento en que
se desenvolve o dereito agrario, como un aspecto do dereito
social, mais que do dereito civil. A Lei 4/199S, ainda que
emana doutras circunstancias, un tanto distintas, non dei-
xou de percibir aquel ecol3.
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B 19

A construccion xuridica dos dereitos reais e
0s intereses sociais e econémicos

A construccién conceptual dos dereitos reais, como mo-
delos de propostas de tipos legais, foi o resultado dunha
tension dialéctica entre intereses concretos, formaciéns ide-
oloxicas de tipo sindical, corporativo ou politico e a inter-
pretacion de xuristas. Movementos e asembleas fixeron ban-
deira de puntos criticos das relaciéns conflictivas no campo
galego, tentando procurar soluciéns axeitadas mediante os
cambios necesarios na lexislacion, de tal xeito que moitos dos
problemas xuridicos acadaron estado publico por mor de
tales actividades practicas. Os xuristas, pola sta banda, en cer-
tos casos, e baixo certo impacto doutrinal, tamén tentaron
converter en politicas pablicas aqueles tipos e aquelas situa-
cions que se lles presentaban na realidade do conflicto xu-
diciall4.

Nos séculos XVIII e XIX foise adquirindo conciencia das
peculiaridades xuridicas de Galicia en moitos aspectos. Os
intentos de lexislacion sobre redencién foral, por exemplo,
axudaron a fomenta-la conciencia dun dereito propio do
pobo galego. Pero, co paso do tempo, os estudiosos do dereito
civil galego limitaban, cando mais, as institucions ou as
relacions xuridicas galegas 6 foro e relacionados con el, 4
compariia familiar galega e a moi poucas mais, como as par-
cerias agricolas ou pecuarias. Diaz de Rabago fixera un gran
esforzo, para amplia-lo conxunto das instituciéns galegas,
pero, polo xeral, os xuristas, non lograban articula-lo con-
xunto de instituciéns dentro dun ambito axustable 6 do
Cédigo civil. Cando unha institucién estaba na realidade,
pero non traspasaba a calidade de codificable, ben no mesmo
Cadigo civil ou en apéndice, acadaba a condicién de con-
suetudinaria, o que lle restaba, na mentalidade unificadora
da época, as posibilidades do seu desenvolvemento axei-
tado. Diaz de Rabago, dicia en 1899, que os dous puntos
sobre os que xira a constitucion agricola de Galicia son a
extremada subdivision da propiedade e a separacion dos
dominios na propiedade da terra. En rigor, isto é o que deli-
nea vigorosamente a sua fisionomia, porque o chan esta
dividido en moitas partes, pero o foro non é privativo, por-
que presidiu a organizacion e o desenvolvemento da pro-
piedadels.

Desde 0 ano 1909, as asembleas agrarias fixéronse eco



do estado do dereito aplicable en Galicia sen establece-la
diferencia entre dereito comun e dereito foral. A intencion
reformada dos asembleistas non estaba interesada na for-
mulacién nin na defensa tedrica ou doutrinal do dereito
autéctono, como dereito especial, ou como apéndice, para
a formulacioén dun corpo xuridico que fose exclusivo de
Galicia, sen prexuizo dos vinculos que esixia o Codigo civil
vixente, aprobado en 1889. O problema foral era un dos
que espertaba mais expectacion sobre o seu reconecemento
e a sta necesidade de solucion publica. Pero, as asembleas
fixaron algtns outros problemas que se vinan manifestando
desde habia algiin tempo en colaboracions dispersas.

Predominan, en cambio, as realidades inmediatas, de
tipo reformador, sobre os conceptos te6ricos. As asembleas
agrarias, realizadas entre 1908 e 1919, contribuiron a per-
fila-los limites de instituciéns que, en forma consuetudi-
naria ou de usos asentados na practica, eran practica comun
no campo galego ou eran, xa na realidade, costumes de forte
raizame, como regras inspiradoras da conducta dos labre-
gos, como un dereito consuetudinario que, sen cofiece-los
limites nin as posibilidades do Codigo civil, estaban na con-
ciencia dos labregos e formaban parte da cultura agraria do
pobo galego. Naturalmente, pola natureza reivindicativa
das asembleas agrarias, soamente se translocen nas conclu-
siéns aquelas institucions que tinan que depurarse ou per-
feccionarse para seguir mantendo o seu valor practico de
regras organizadoras da convivencia social.

As asembleas agrarias axudaron a destaca-la forza da rea-
lidade social, cristalizada nun dereito vivo, e a tentar darlle
solucion dentro do dereito civil comin, sen forza-la distin-
cién entre dereito foral, dereito consuetudinario e dereito
codificado centralmente. Sen ningunha preocupacion téc-
nico-xuridica, os asembleistas ofrecian un cadro de cousas
e de situacions que pesaban sobre os labregos e que podian
mellorarse ou resolverse por medio dunha lexislacion efi-
caz e axeitada 6 contorno do campo galego.

As medidas xuridicas que adoptar para resolve-los pro-
blemas do campo galego estan espalladas polo texto das
conclusiéns de cada unha das asembleas agrarias. Impro-
piamente, nas conclusions da I Asemblea de Monforte, incli-
ese unha rubrica baixo a denominacion de “Dereito civil”,
pero limitase a diias conclusiéns, unha, a XV, a defende-lo
establecemento do dereito de retracto cando se vendesen a
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forasteiros ou a persoas que non fosen labradores, e outra,
a XVI, a peticion de que non se embargasen os froitos das
colleitas, casa ou terras que traballasen en por si. Sen embargo,
a rubrica seguinte, denominada “Foros”, ofrece xa un cadro
mais amplo de medidas de alcance xuridico privado. Os
montes dos vecifos, a personalidade da parroquia, entre
outros, son institucions que se van perfilando dentro dun
cadro de institucions que tefien alcance xuridico e que
poden, co tempo, ser catalogadas ou codificadas como dereito
propio de Galicia.

Naturalmente, era o problema foral o eixo inspirador e
sobre o que xiraban as asembleas agrarias e o que lle daba o
ton reivindicativo mais tenso. Entre o redencionismo e o
retorsionismo forais, as correntes dominantes desde come-
zos de século eran as de extincion dos foros, pero mediante
a aplicacion do crédito agricola. Xa non se trataba de acadar
de calquera xeito o dominio directo polo dominio ftil,
sendn que tifia que ser conseguido en condiciéns que impe-
disen outros problemas sociais e econémicos. A idea de que
a terra € para quen a traballa, ainda formulada en segundo
plano, case en forma subliminal, para non introduci-la ide-
oloxia politica e social, aparecia como o resultado final
daquel concepto. A presencia do Estado, como mediador,
intervindo para proporciona-lo crédito, sen intereses, era a
formula que se pedia para resolve-lo problema foral sen crear
un conflicto social entre os detentores do dominio directo
e do dominio atil. A transformacién do titulo dominical
sen traumas, dun xeito ordenado, mediante a instituciona-
lizacion xuridica do crédito, era o camifno no que se ato-
paban o campesifno, o dono e o Estado, xa non ausente ou
presente simplemente como ordenador das relacions sociais
e xuridicas.

A intervencion de ideoloxias novas, integradas nun move-
mento agrario de onda longa, que afectaba a outras partes,
sobre todo co georgismo, daballe unha nova dimensién 6
problema social constituido pola contraposicién do domi-
nio directo e do dominio til. Seguindo a lifia dos move-
mentos antiforais, sobre todo o Directorio, a quen lle asig-
nan unha funcién grande, as asembleas agrarias foron
abertamente redencionistas. Non se trataba de loitar con-
tra a propiedade, criticando a existencia do dereito de pro-
piedade, sen6n de ir a unha expropiacién por funcién social,
mediante a axustada remuneracién. Como resultado dunha



transaccion entre forzas sindicais e politicas diferentes, as
asembleas agrarias seguian esa lifia intermedia, na que exis-
tia interese pola fusién dos dous dominios na propiedade
do cultivador, pero de xeito que fose satisfeito o dereito eco-
némico do dono directo. A introduccién do crédito e da
mediacion do Estado na situacién era outra novidade, xa
que non se deixaba na man dos campesifios pedir ou non a
redenci6n, como nas leis anteriores, senon que se tentaba que
o Estado dese créditos sen interese, por mor da funcion
social e protectora.

O redencionismo foral foi unha das conclusions basicas
das asembleas agrarias de Monforte, de Ribadavia e de Redon-
dela, entre 1908 e 1915. Unidns agrarias, sindicatos cam-
pesifios, técnicos dedicados 0 estudio do campo, concor-
daban coa necesidade de regula-lo foro e os seus derivados,
mediante unha axeitada redencion que entregase na man de
quen traballaba o campo a sta titularidade dominical. Se a
reivindicacién era xa vella dentro do sistema constitucio-
nalista, fronte 6s que tentaban a retorsién, con motivo do
movemento de Solidaridad Gallega e do movemento agra-
rista, a politica redencionista levaba pulos ideoloxicos e poli-
ticos nunca antes mantidos con tanta forza. As propias for-
zas campesinas, alentadas desde dentro por forzas compostas
por campesifios, atopaban no foro un dos males do atraso
de Galicia e unha das grandes inxustizas historicas.

A1 Asemblea agraria de Monforte, de 1908, na conclusion
XVII, formulou como primeira cousa por facer un Proxecto
de lei de redencion de foros cando se renoven as Cortes.
Que quedase en suspenso toda accion xudicial sobre apeos
e rateos mentres non fose un feito a devandita lei. Sen pre-
xuizo do acordado en anteriores mitins realizados en Vigo,
Pontevedra, Ourense, A Coruna e Lugo, a Asemblea apro-
bou o anticipo do Estado 6s foreiros, co fin do reintegro de
25 anos e sen intereses, a cantidade necesaria para redimi-las
cargas forais. O crédito agricola tifia nese momento unha
especial chamada, sobre todo polo eco deixado por Diaz de
Rabago no seu coriecido libro. Piden a aplicacion 0s foros,
en materia de apeos, rateos, retractos, etc., do disposto no
Cédigo civil para a enfiteuse. Declaran o laudemio usura-
rio sempre que pase do 3% da renda dunha anualidade,
reducindose nese caso a ese limite e pagandose por unha
soa vez. A de 1911, seguindo a de 1908 e 1910, prop6on que
se simplifique o procedemento en apeos e rateos. En canto
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a renda, fixaron alguns criterios: xuntar as rendas que se
satisfan, unha rebaixa progresiva nas sucesions mortis causa.

Pretendian que se lles encomendase &s sociedades agricolas
a preparacion dun catastro particular e especial da propiedade
foral galega, aspecto no que insistiu a III, axuizando os nume-
1080s preitos como unha calamidade social. Para resolve-lo
problema hai que conecelo, mediante ese catastro, dando-
lle 6 Directorio Antiforal de Teis o liderado para reuni-los
traballos. As asembleas agrarias abandonaron a simple rela-
ci6én privada entre dominio directo e dominio 1til, para
facer intervi-lo Estado, as entidades crediticias, as sociedades
agricolas, nunha armazon que vai desde fomento de reden-
cion por mor de créditos, ata garantias pignoraticias, que
impidan a indefension e a inseguridade do campesifio. O
crédito, o penor sen desprazamento, a inembargabilidade
do patrimonio familiar eran féormulas que completaban
aquela simple relaciéon dominio directo/util, como se for-
mularon tantas veces, ata que en 1779 o Consello se deca-
tou de que era un profundo problema social.

Se se fixese unha lei redencionista sen mais levaria os
agricultores a pedir capital con interese usurario, polo que en
oito ou dez anos se lles botarian enriba por falla de paga-
mento. A lei ten que prover medios para que se poida resol-
ver realmente o problema. Isto era o que intentaba explicar
Diaz de Rabago. Recollia o Informe da Sociedade Econémica
sobre foros, pero aplicaba o crédito, como férmula para
resolve-lo problema agricola e non formular un novo pro-
blema. Montero Rios fixera unha Lei de crédito, na que ten-
taba xa resolve-lo problema, pero non chegou a ser apro-
bada polas Cortes.

Naturalmente, no seo das asociaciéns que participaban
nas asembleas agrarias participaban cofiecidos xuristas gale-
gos, compenetrados cos problemas do campo. Este era o
caso de Manuel Banet Fontenla. Un pouco antes de que
comezaran as asembleas agrarias producirase un xiro impor-
tante na estimacion do dereito consuetudinario. O costismo
exerceu un grande impacto no dereito en xeral e, concre-
tamente, no dereito de comunidades. Xoaquin Costa, desde
unha perspectiva comunitaria, describiu con vivacidade a
existencia de figuras e as dificultades de encaixalas dentro dos
valos individualistas do Codigo civil. Algans autores da
colleita de institucions xuridicas, de usos e costumes en
Galicia, enriqueceron o estreito marco en que se desenvol-
via o dereito forall1®.



En canto a investigacién académica do dereito civil, cabe
destaca-lo esforzo feito por Luis Porteiro e o profesor Boni-
lla na facultade de Dereito de Santiago. A chegada de Boni-
lla a Santiago, segundo noticia que da A Nosa Terra o dia 30
de xaneiro de 1918, parecia iniciar un novo rumbo na con-
sideracion académica do dereito consuetudinario. No reca-
dro denominado “Cadro branco”, distinto do “Cadro
mouro”, daba a seguinte nova: “O catedratico de Dereito
civil na Universidade compostelan, Sr. Bonilla, home de
moito talento e verdadeiro namorado da terra, organizou
un Centro d’Estudos de Direito civil galego, c’o fin de collei-
tar as numerosas costumes e practicas xuridicas da nosa
rex6n pra podere chegar 6 mais perfeito conecimento do
rico direito consuetudinario”. O xornal nacionalista sina-
laba que Bonilla era andaluz e que vina doarlle unha triste
leccion a moitos que chaméndose catedraticos galegos soa-
mente eran galegos por teren nacido en Galicia. ;Estaba,
como parece, detras da iniciativa 0 mesmo Porteiro?

Entre Luis Porteiro e os mestres do dereito civil da facul-
tade de Dereito existian, pois, grandes diferencias na maneira
de entende-la existencia do dereito consuetudinario e a
mesma existencia dun dereito especial ou foral de Galicia.
Parecia contestar, dun xeito moi directo, a Cleto Troncoso,
ainda que non fose previsible tal intencion pola distancia
existente entre as datas, cando lle contestaba dun xeito
directo e moi concreto 6 Labrador a moderna. Decidido
defensor do dereito consuetudinario, inspirado fundamen-
talmente no pensamento de Xoaquin Costa, pero tamén
destacando o papel de lexislacions estrafas 6 propio desen-
volvemento xuridico das distintas comunidades, Porteiro
significa un momento diferente no establishment civilistico
de Galicia, se ben non chegou a articula-los seus puntos de
vista nun traballo especializado, do que puidesen tirarse as
conclusions elaboradas dun xeito mais cientificol’.

As medidas concretas que adoptar para desenvolve-lo
dereito civil galego indican o interese de Porteiro. No pro-
grama de Celanova, dentro das medidas economicas que
pretende defender se gana as eleccions, figura unha Lei xuri-
dico-econémica de redencién de foros, unha pronta lexis-
lacion axeitada 6 foro e demais dereito civil especial do noso
pais, sobre todo para a compania familiar galega, parceria
rural, gando posto, lexislacion hipotecaria, penor sen des-
prazamento sobre apeiros de labranza e froitos e credito
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agricola. Tamén o recofiecemento das parroquias no coman
de vecifios como donas de montes comunais, ali onde vén
sendo costume, con xuntas de vecinos.

En Galicia chegouse moi serodiamente & formulacion
xurisprudencial do modelo comunitario da propiedade,
sobre todo dos montes e, por extrapolacion, doutros insti-
tutos, como o rebusco, o eixido, etc. Foi decisiva, para ini-
cia-los novos caminos, a Sentencia do Tribunal Supremo do
22 de decembro de 1926. Non menos importante foi a xuris-
prudencia emanada da Audiencia Territorial de Galicia, aco-
llendo as comunidades vecifiais de montes. A dicotomia
propiedade romana/propiedade xermana acadou unha reso-
nancia grande, ata o punto de se-lo elemento definidor das
diferencias entre unha propiedade individual ou indivi-
dualizable e a propiedade colectiva e indivisible!8.

Ata a Compilacion de dereito civil especial de Galicia,
de 1963, non se acolleu nun texto orientado fundamental-
mente a realidade xuridica galega a existencia das comuni-
dades vecinais de montes. Con outras comunidades enri-
queceron os dereitos reais, trasladando 6 dereito positivo
institucions de dereito consuetudinario. No limiar da Com-
pilacién destacouse o aspecto consuetudinario do dereito
galego: “Si se exceptaan el Fuero Juzgo y el Fuero de Ledn,
apenas queda otra fuente de derecho gallego que las nor-
mas consuetudinarias; por ello, el estudio y precision de
cada una de las instituciones que se conservan vivas y vigen-
tes en Galicia ha sido la obra de varias generaciones de ilus-
tres juristas gallegos que han facilitado grandemente la tarea
de la Comision”.

As comunidades

1. As comunidades e a propiedade colectiva

O capitulo primeiro, do titulo terceiro adicado 6s derei-
tos reais pola Lei 4/1995, de dereito civil de Galicia, entn-
ciase en plural, como comunidades e non en singular, como
Comunidade. Esta simple enunciacion revela o caracter des-
critivo do sintagma nominal, despreocupandose o lexislador
de entrar en problemas relativos & natureza xuridica da



comunidade como concepto xuridico € como concepto
xeral. Pero, 6 mesmo tempo, o enunciado é impreciso, na
medida en que as comunidades son toda pluralidade de
suxeitos donos dunha cousa ou dun ben, mentres que logo,
cando se describe cada unha das institucions, chégase a con-
viccion de que se refire soamente as comunidades vecinais,
«amén cofiecidas como comunidades de tipo xermanico,
como contrapostas as comunidades de bens de tipo romano.
Separandose da Compilacion de dereito civil especial de
Galicia, de 1963, na que se definian os mesmos obxectos
como formas especiais de comunidade, a Lei galega 4/1995,
deixa de adxectivar tal tipo de comunidades, para consi-
dera-las como algo normal dentro da armazén xuridica
galega.

O Cadigo civil foi pouco proclive 4 admision deste tipo
de institutos xuridicos de caracter colectivo. No Codigo civil,
a propiedade asentouse sobre o principio da liberdade indi-
vidual e do dereito quiritario. A propiedade romana expre-
saba moi ben este modelo de apropiacion dominical. Isto
significaba que a regra xeral era a do desfrute da propiedade
individual e que a propiedade colectiva era o excepcional. De
acordo co substrato ideoloxico que o inspiraba, adscrito a
base lexitimadora da sociedade liberal, asentouse sobre o
principio da divisibilidade dos bens e das facultades dos titu-
lares plurais e non individuais para permanecer na comu-
nidade.

No mesmo Cédigo civil, sen embargo, existen algunhas
formas de propiedade colectiva, que se distinguen pola carac-
teristica da indivisibilidade, como a comunidade de pastos.
Pero, foi na lexislacion foral onde se manifestou mais inten-
samente a construccion de tipos comunitarios, indivisibles
e non distribuibles por cotas. A Lei 4/95, no capitulo pri-
meiro inclie, como comunidades, os montes vecifiais comu-
nais, as augas, os muinos de herdeiros, agra ou vilar. Seguia
a lina marcada pola Compilacion, sen introducir ningunha
novidade sobre a materia. Tivo resonancia especial na acep-
tacion de tales comunidades a determinacion da natureza
xuridica dos montes vecifiais en man comun, como o resul-
tado dunha evolucién na doutrina cientifica e xurispru-
dencial, que se reflectiu, finalmente, nunha lexislacién par-
ticular, destinada a regula-la organizacion, aproveitamento,
riscos da titularidade e a titularidade fronte a calquera outro
tipo de propiedade colectiva. A construccion dos tipos xuri-
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dicos de montes, de acordo coa sua titularidade, non foi
allea a circunstancia econémica que lle servia de férmula
politica e ideoloxica a cada réxime xuridico no que xurdian
determinadas politicas. A existencia do feito sociol6xico,
mentres non foi recoriecida legalmente, non existia para o
mundo do dereito, indo cada un polo seu lado, sen atoparse
mais que en determinadas situaciéns, nas que saia perdendo
a realidade en contra do formalismo xuridico. Dous princi-
pios coincidiron historicamente para chegar a unha cons-
truccion xuridica dos montes vecinais comunais. Por un
lado, 0 dogma da propiedade privada individual, base e fun-
damento do modelo dominical establecido polo Codigo
civil. Por outro, a continua afirmacién do principio de inter-
vencionismo administrativo, tipico dun Estado como o libe-
ral, noutros aspectos absentista, que chegou na regulacion
dos montes ata a mesma Compilacion de dereito civil espe-
cial de Galicia.

2. A regulacion das comunidades e a Lei
4/1995, de dereito civil de Galicia

A Compilacién de 1963 foi o primeiro texto de dereito
positivo no que se acolleu con certo detalle a existencia de
comunidades especiais en Galicia. O adxectivo especial, que
cualifica as formas, indica que se trataba de cousas especiais
e non xerais, polo que hai que conectalo co Cédigo civil,
no que se formulan as formas xerais de comunidade, as
comunidades de bens. No modelo dos ex parlamentarios,
capitulo I do titulo II, rubricado como “Comunidades den-
tro dos dereitos reais”, acolle no artigo 61 o aproveitamento
das augas conecidas como de torna-torna ou de pillota, e
no 62 a copropiedade sobre os valos do agro ou vilar. Pola
stia banda, o texto do Consello, no titulo terceiro, sen cha-
marlles comunidades, acolle os montes vecinais en man
comun, a comunidade en materia de augas, o muifio de
herdeiros e o agro ou vilar. Outras numerosas formas de
comunidades especiais non estan integradas na lei, polo
que teran que seguir regulandose polo costume, se ben xa a
analoxia e outros mecanismos de interpretacion poden axu-
dar a entende-las mellor. O eixido, a propiedade comun de
anexos eclesiasticos, camposantos, campos de feira, carba-
lleiras, esperan a sia regulacion e o seu respecto como ele-
mentos importantes no desenvolvemento da vida social do
campo galego?®.



Os montes comunais

L. A institucionalizacion privada dos montes
en man comun

No seu artigo 14, a Lei 4/1995, de dereito civil de Galicia,
baixo a rabrica “Dos montes vecifiais comunais”, ofrece
unha definicién de tales comunidades de montes. O mesmo
tempo, deriva para a stia lexislacion especifica o seu réxime
xuridico. No modelo dos ex membros da Comision parla-
mentaria non figuraban os montes vecinais comunais, limi-
tandose os dereitos reais das comunidades as augas e a ser-
vidume de paso. En cambio, o modelo do Consello da
Cultura Galega ofrecia, no seu artigo 15, unha definicion
legal, asi como o aproveitamento e as caracteristicas pro-
tectoras. A Lei 4/1995, de dereito civil de Galicia, acolleu a
institucion dos montes vecifiais comunais, se ben reprodu-
cindo a definicion plasmada no artigo primeiro da Lei
13/1989, do 11 de outubro, de montes vecinais comunais.

Duas posibilidades existian en canto & incorporacion dos
montes vecinais comunais a lexislacién de dereito civil de
Galicia. Unha via, consistia en rescatar da lexislacion admi-
nistrativa, separando o administrativo do privatistico, aque-
les aspectos que se entendese que afectaban exclusivamente
a relaciéns privadas. Non estaria mal recoller nesta lei os
aspectos de dereito privado acollidos na Lei de montes. A
stia natureza, as suas caracteristicas, a forma de exercicio da
titularidade privada, encaixan mellor nesta lei que na de
montes. De aceptarse no futuro esta tese, os artigos 2 6 8
deberian fixarse nas normas de dereito privado. Parecia
pouco oportuno facelo agora, tan proxima a outra lei, pero
non debe esquecerse que as relacions privadas, neste caso
relacionadas coa titularidade dominical colectiva, estan
mellor nesta lei. A outra via, consistia ou en ignora-los mon-
tes vecinais comunais na lexislacién civil ou, como se fixo,
utilizar unha técnica de reenvio, quedando como unha
norma en branco na lexislacion civil e tendo que encherse
co disposto na lexislacion especial de montes vecinais co-
munais29.
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2. A definicion civilistica dos montes vecifiais
comunais e a definicion administrativa

O artigo 14 da Lei 4/1995, reproduce literalmente o texto
do artigo 1 da Lei de montes vecifiais comunais, sen darlle
outro matiz que o de que 0 remate, na ultima palabra, en
vez de quedarse en “vecinos”, se lle engada a expresion xa
clasica de “con casa aberta e con fume”. Tanto € asi que a
modificacion do artigo 1 da Lei de montes polo 14 da Lei
de dereito civil hai que tela en conta, xa que a posterior
derroga a anterior. Aqui a derrogacion consistiu soamente en
enmarcarlle unha aclaracion que, en principio, parece estric-
tamente semantica, pero que, no caso de que se disputase
sobre o caso, haberia que tela en conta para unha mellor
interpretacién do texto, pois conceptualmente € distinto
“vecinos” e “vecifos con casa aberta e con fume”, pero na
vida consuetudinaria do campo galego vén a ser equiva-
lente?l.

A analise do contido da definicién legal, tanto da Lei de
dereito civil como da Lei de montes vecinais comunais xira
arredor de dous elementos distintivos. O primeiro, a exis-
tencia dunha comunidade vecinal, na que estan integrados
comunitariamente cada un dos seus membros. O segundo,
que o aproveitamento dos montes vena facéndose consue-
tudinariamente. A parte destes dous, poderiase falar dun
terceiro elemento, que o réxime de tal comunidade se vera
facendo sen asignacion de cotas. E dun cuarto, que os mem-
bros da comunidade vecifial sexan vecifios con casa aberta
e con fume. Vexamos algunhas destas caracteristicas da defi-
nicion legal:

12 Pertenza comunitaria vecifial

A Lei 4/1995, fixou como requisito esencial para defini-
-la comunidade de montes vecifiais comunais que “per-
tenzan a agrupacions vecifais na sta calidade de grupos
sociais, e non como entidades administrativas”. A defini-
cion, neste aspecto, foi o resultado dunha longa evolucion,
que vai desde a Lei de montes de 1957, ata a Lei de 1968. O
artigo 88 da Compilacién precisaba asi esta pertenza: “son
montes de vecinos los que pertenezcan en mano comun a
los vecinos de la parroquia, pueblo o nucleo de poblacion que
tradicionalmente los vino disfrutando”. A Lei do 27 de xullo



de 1968, de montes vecifiais comunais, no artigo 1, dispuxo
que se rexeran por ela os montes pertencentes a vecinos
agrupados en parroquias, aldeas, lugares, casais, barrios e
outros similares non constituidos formalmente en entidades
municipais.

12 Aproveitamento consuetudinario

A Lei 4/1995, define os montes vecifiais en man comén
como aqueles que “vefian aproveitdndose consuetudina-
riamente en réxime de comunidade sen asignacion de cotas.
A Compilacion utiliza a expresion “que tradicionalmente
los vino disfrutando”, para indica-la stia orixe historica, o
transcurso dos anos e dos séculos, sen modificacién da sGa
natureza comun. A lexislacion posterior precisa mais o con-
cepto, traducindo a tradicion histérica pola forma consue-
tudinaria de retencion sen dereito. A Lei de 1968 di “que
venan aproveitdndose consuetudinariamente en réxime de
comunidade”. O Regulamento, “con independencia da sta
orixe, venfian aproveitaindose consuetudinariamente en
réxime de comunidade, exclusivamente polos integrantes
das ditas agrupacions na stia calidade de membros das mes-
mas; tanto se reciben a denominacién de montes do comun
dos vecinos, montes vecifiais, comunais, forais, como outras
semellantes”.

Unha vez considerada favorablemente a lexitimidade
funcional dos montes de vecifios como amparables e pro-
texibles, o segundo paso consistia en rodealos de garantias
que mantivesen a cohesion e a unidade dos montes. Para
asegura-los fins propios da instituciéon dos montes vecinais
comunais, a lexislacién foi creando algtns requisitos basi-
cos, destinados a subtrae-los montes 6 réxime comun da
propiedade privada ou da intervencion administrativa con-
tinua. Por seren unha riqueza excepcional, os montes pre-
cisaban dunha proteccion especial, polos efectos que podia
ter sobre a riqueza forestal. Por non ser de natureza admi-
nistrativa, senén privada, a delimitacién dos elementos pro-
tectores era importante. Como requisitos basicos, para pro-
texe-los montes na sua funcion publica e da excesiva
intervencion administrativa, foron perfilandose requisitos
de acordo coa finalidade perseguida.

Estes requisitos tefien o mesmo fin. A inalienabilidade
e a inembargabilidade pretenden preserva-la institucion
dunha inmunidade sometida 4 apropiacion persoal e 6 x0go
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das leis do mercado privado. A indivisibilidade e a impres-
critibilidade pretenden, por analoxia, darlle un contido
colectivo amparado polas normas que regulan o demanio
ou o dominio publico. Unhas veces contra a Administra-
cioén e outras contra os seus propios membros, foron cre-
andose os tipos.

Sen asignacion de cotas

A doutrina foi abrindo unha brecha na admisién dos
montes vecifiais comunais como unha forma de propie-
dade plural distinta do condominio romano. A comuni-
dade de bens regulada polo Cédigo civil abria unhas can-
les, sobre todo as comunidades de pastos e facilitaba a sta
extrapolacion sen demasiados problemas. O artigo 392 do
Codigo civil definia a comunidade como a propiedade dunha
cousa ou un dereito que lles pertence pro indiviso a varias
persoas. A diferencia entre a copropiedade e a comunidade
esta en que na copropiedade existen cotas, ainda que sexa
en forma ideal, mentres que na comunidade xermanica non
existen tales cotas, ainda que non faltan autores que negan
este aspecto. A consecuencia mais directa € que na comu-
nidade romana cada un ten dereito de division, mediante a
actio communi dividundo, mentres que na xermanica non
existe tal posibilidade, xa que non existen unhas partes pre-
cisas e concretas. Romero Cerdeirina, entre outros, defen-
dian, en cambio, a existencia de cotas na comunidade xer-
manica?2.

As comunidades de augas, o patrimonio
hidrico galego e o dereito civil de Galicia

O dominio das augas, o dereito civil galego
e 0 patrimonio hidrico

O patrimonio hidrol6xico vai integrandose nos sistemas
politicos, como parte do seu ambiente, como un punto fun-
damental de convivencia dos seus membros. Deixou de esti-
marse a auga como un ben libre e gratuito, como un ben
abundante e foéra do comercio, incluso demasiado abun-
dante en paises que, como o galego, se caracterizan polo



seu abundante patrimonio hidrico, continental e maritimo,
e pola sta abundante pluviosidade. Certos sintomas, mesmo
en paises de tales caracteristicas, sen embargo, como cambios
climaticos, a intensiva erosion do solo, ou a deterioracion da
flora van creando a conciencia de novas estratexias cara 4
racionalizacion economica e técnica das augas. O incre-
mento de poboacién, o urbanismo, a industrializacion, os
procesos de degradacion por contaminacion, foronlle dando
entrada no sistema politico, como unha parte do seu
ambiente e das politicas publicas. O sistema hidroloxico ten
aspectos xuridicos e politicos moi relevantes, segundo a ide-
oloxia dominante e a configuracién institucional, as nece-
sidades da proteccion, o uso e o aproveitamento.

En relacion coa atribucion privada das augas, foise abrindo
paso un proceso de demanializacién que cristalizou no
modelo constitucional de 1978. Entre o modelo legal esta-
blecido pola Lei de augas de 1879, o modelo constitucional
formalizado pola Constitucion devandita, a xustificacion
da titularidade publica ou privada das augas continentais
foi totalmente distinta. A Lei de augas do 13 de xurio dese
ano era unha lei que regulaba un tipo de propiedade espe-
cial, na que a propiedade privadas das augas era o princi-
pio basico. Con algin que outro matiz, o Cédigo civil aco-
lleu o principio da titularidade das augas dentro dun concepto
de propiedade especial, xustificindose doutrinalmente a
propiedade privada na idea da accesoriedade 6 fundo no
que abrollaban.

O Cadigo civil, promulgado formalizou unha distincién
entre as augas apropiables, & parte das comuns, entre as de
dominio publico e as de propiedade privada. As augas de
apropiacion privada, xustificadas polo principio de acceso-
riedade, eran aquelas que abrollaban ou manaban, por mor
da chuvia, no seo de fundo privado. A idea da accesion,
polo tanto, era a base da clasificacion do coédigo. Por esta
mesma idea xustificadora, as augas, ainda nacidas en finca
privada, unha vez que a excedian, convertianse en propie-
dade publica. Tamén se xustificaban algtns principios, como
o de exclusividade, o que suponia a prohibiciéon de que
outros non propietarios puidesen investiga-las augas sen a
autorizaciéon do dono do predio.

A Constitucién espafiola de 1978, a primeira que no
abundante constitucionalismo espafiol tratou das augas,
inclae as augas no seu artigo 45, dentro dos recursos natu-




rais 6s que se refire como susceptibles de proteccion polos
poderes publicos. Di que os poderes publicos miraran pola
utilizacion racional dos mesmos, co fin de protexeren e
melloraren a calidade de vida e defenderen e restauraren o
medio ambiente, coa axuda da indispensable solidariedade
colectiva. O artigo 132 da Constitucion reserva para lei o
réxime xuridico dos bens de dominio publico e dos comu-
nais, inspirandose no principio de inalienabilidade, impres-
critibilidade e inembargabilidade, asi como a sta desafec-
tacion. Define como bens de dominio publico estatal os que
determine a lei e, en todo caso, a zona maritimo-terrestre, as
praias, o mar territorial e os recursos naturais da zona eco-
noémica e a plataforma continental. Asi mesmo, no artigo
128 di que poden reservarselle 6 sector publico recursos ou
servicios esenciais.

Sobre estes alicerces constitucionais, a Lei de augas do 2
de agosto de 1985 regulou o que no seu artigo 1° denomina
patrimonio publico hidraulico, subordinado 6 interese xeral,
cando se trata de augas subterraneas renovables, integradas
no ciclo hidroléxico. Pero non negou a existencia de derei-
tos privados sobre augas subterraneas, se ben insistiu na saa
demanializacion. En relacion coas augas privadas, na dis-
posicién transitoria 2? establécense dous tipos de réxime
diferente, tomando como base a relacion co acceso 6 Rexis-
tro de Augas e a sta proteccion. En primeiro lugar, para
aquelas comunidades que tivesen acceso 6 rexistro. En
segundo lugar, para aquelas que, pasados tres anos desde a
vixencia da lei, non se fixesen cos estatutos xa que daquela
manterien a sua titularidade na mesma forma que ata o de
agora, se ben non gozan da proteccion do rexistro. O Tri-
bunal Constitucional dixo que “se respectan integramente,
co mesmo grao de utilidade e aproveitamento material co que
na data da entrada en vigor se estivesen aproveitando, aque-
les dereitos ou facultades anexas & propiedade dos fundos,
é dicir, na medida en que forma parte do patrimonio do seu
titular” (STC 227/88).

A propia Lei de augas separa os actos privados e os admi-
nistrativos, desde o punto de vista da competencia, segundo
se trate de pretensions nas que intervefian as administra-
ciéns publicas ou sexan actos entre particulares. O artigo
113 da lei di que lle corresponde & xurisdiccion contencioso-
-administrativa o cofiecemento das pretensions que se dedu-
zan en relacion cos actos de calquera das administracions



publicas en materia de augas, suxeitos 6 dereito adminis-
trativo. O Regulamento de augas, no artigo 342, reproduce
literalmente o mesmo contido. Non se trata, como acerta-
damente di a sentencia, de relaciéns de dereito adminis-
trativo, xa que emanan de relacions privadas, en funcion
de dereitos adquiridos antes da mesma lei e con antigiii-
dade suficiente para figurar ganadas como dereitos priva-
dos, de acordo coas leis de augas anteriormente vixentes.

O Tribunal Constitucional, na citada Sentencia do 29 de
novembro de 1988, dixo que a nova lei respecta os dereitos
preexistentes, pero “conxeldndoos” no seu alcance mate-
rial actual, é dicir, limitandoos 6s caudais totais utilizados,
de xeito que calquera incremento dos mesmos requirira a
oportuna concesion. Pero esta conxelacion do substrato
material dos dereitos consolidados con anterioridade non
implica en absoluto unha expropiacién parcial dos mesmos,
pois con iso s6 quedan eliminadas as simples expectativas de
aproveitamentos de caudais superiores que eventualmente
podian obterse en razon, por un lado, da titularidade do
dereito de propiedade inmobiliaria, pero tamén, e en nece-
saria concorrencia con iso, do caracter de res nullius que as
augas que non sairon a superficie tiflan sobre a lexislacion
anterior e da inexistencia ou preferencia de dereitos de ter-
ceiros.

En definitiva, o que se exclue en diante é a posibilidade
de apropiacion patrimonial de incrementos eventuais dos
caudais utilizados sen que medie un titulo de concesion.
Agora ben, desde o momento en que tédalas augas superfi-
ciais e subterraneas renovables se transforman ex lege en
augas de dominio publico, € licito que, ainda partindo do
estricto respecto 0s dereitos xa existentes, os incrementos
sobre os caudais apropiados s6 poidan obterse mediante
concesién administrativaZ3.

. e

A reparticion de competencias e a
ordenacion fundamental do patrimonio
hidrico autonémico e o dereito galego

A Constitucion espanola de 1978, no artigo 149.1.22°
asignoulle como competencia exclusiva 6 Estado a lexisla-
cién, ordenacién e concesién de recursos e aproveitamen-
tos hidraulicos cando as augas corran por mais dunha Comu-
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nidade Autonoma. Tamén lle deu a mesma significacion a
autorizacion das instalacions eléctricas, cando o seu apro-
veitamento lle afecte a outra Comunidade ou o transporte
de enerxia saia do seu ambito territorial. Na alinea 25° retén
en exclusiva as bases do réxime mineiro, acompanado no
texto polo réxime enerxético. A atribucién de competen-
cias do Estado esténdese a lexislacion, ordenacion e conce-
sion de recursos e aproveitamentos hidraulicos, cando as
augas corran por mais dunha Comunidade Auténoma. A
pretension de establecer unha dualidade separando a lexis-
lacién, ordenacion e concesion de recursos, convertendo
noutro termo distinto os aproveitamentos hidraulicos, non
ten demasiado sentido nunha interpretacion global do texto.
A posicion pretende que a competencia do Estado se estenda,
dun xeito xeral, a lexislacion, ordenacion e concesion de
recursos como unha competencia do Estado, de xeito que a
Comunidade Auténoma non teria ningunha competencia
sobre a materia. En cambio, esgazada a frase no referente
0s aproveitamentos hidraulicos, esta materia poderia ser
asumida en exclusiva pola Comunidade Autonoma.

O artigo 148.1.10° facultou as comunidades autonomas
para asumir competencias en materia de proxectos, cons-
truccion e explotacion dos aproveitamentos hidraulicos,
canles e regadios de interese da Comunidade Auténoma,
asi como en augas minerais e termais. O Estatuto de auto-
nomia para Galicia, do 6 de abril de 1981, regulou a com-
petencia exclusiva sobre augas nalgins apartados do artigo
27. No namero 12 acolleu a competencia exclusiva en mate-
ria de aproveitamentos hidraulicos, canles e regadio cando
as augas discorran integramente dentro do territorio da
Comunidade. No seu apartado 14 referiuse s augas mine-
1ais e termais e as augas subterraneas e no namero 7 as obras
publicas que non tenan a cualificacion legal de interese xeral
do Estado ou das que a execucion e explotacion non lle
afecte a outra Comunidade Autonoma ou provincia. Todas
estas competencias son exclusivas, sen prexuizo do disposto
no artigo 149.1. 222 da Constitucion.

O Estatuto, no artigo 27.4, asume para a Comunidade
Auténoma galega a conservacion, modificacion e desen-
volvemento das institucions de dereito civil galego. Se os
paragrafos anteriores regulan a titularidade das competen-
cias en materia de concesion de aproveitamentos e demais
competencias, o que significa a saa relacién co poder cen-



tral para tales efectos, o dereito civil regula a titularidade
dominical e os modos de gozar, de adquirir ou de perde-la
propiedade das augas. Por iso, s6 na medida en que sexan ins-
titucions de dereito civil galego poderan acollerse a este
artigo para defende-la propiedade privada e o seu uso en
contra de calquera atribucién que pretendan outros pre-
suntos titulares. Dada a formalizacién do modelo demanial
do patrimonio hidrico nacional, establecido pola Lei de
augas de 1985, as relacions de dereito privado tenen a marxe
4 que nos referimos anteriormente, sobre todo por mor da
excepcion feita pola propia lei nas stas disposicions transi-
torias.

As augas, o dereito civil galego e a Lei 4/1995

Na seccion 22 do titulo I11, sobre dereitos reais, a lei regula
a Comunidade en materia de augas. Mantivose dentro da
rubrica das comunidades, pero xa dun xeito impropio, por-
que regula tanto dereitos individuais coma dereitos comu-
nitarios. A clasificacion das augas reguladas pola lei faise
tanto no relativo as augas rexidas por conceptos comuni-
tarios, como aquelas que son accesorias do fundo privado.
No modelo dos parlamentarios, no artigo 61 incluiase a
regulacién, dentro da ribrica de comunidades, das augas
de torna a torna ou augas de pillota, seguindo o criterio da
particién por tempo rateado. O modelo do Consello da Cul-
tura Galega, nos artigos 16 e 17, referiase 4 comunidade en
materia de augas, incluindo o aproveitamento das augas de
chuvia e as de “pilla pillota”, que foi engadido practica-
mente 6 texto final que se incorporou a lei vixente.

Nunha interpretacién inmanente do propio articulado da
Lei 4/1995, podese perfilar unha clasificacion das augas e
da forma especifica de atribucion:

1. Augas de aproveitamento individual,
accesorio da leira:

a. Auga de chuvia

O artigo 15 da Lei 4/1995, nos paragrafos 1 e 2, regula
as augas de chuvia facultando o propietario dunha leira para
aproveitalas. A Lei de augas vixente, no seu artigo 52.1, re-
producido literalmente polo artigo 84.1 do seu regulamento,
permitelle 6 propietario dunha leira aproveitarse das augas
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pluviais que discorran por ela, dentro dos seus limites.
Seguindo un modelo contrario, de signo privatista, a Lei de
1879 reconeceu a propiedade privada das augas pluviais.

A Lei de augas de 1985 estableceu como limitaciéns a
este dereito de aproveitamento as establecidas na mesma
lei, as que se deriven do respecto s dereitos de terceiros e as
da prohibicion do abuso do dereito. A lei galega precisa a
esixencia de que o propietario debe facer sai-las augas sobran-
tes polo lugar acostumado, o que quere dicir que seria abuso
de dereito tratar de facer corre-las augas por outro lugar dis-
tinto. O costume €, polo tanto, o elemento xustificativo da
regulacion, pois doutro xeito non entrarian en xogo mais
que os requisitos limitadores establecidos no artigo 52, rela-
tivos Os dereitos de terceiros e & interdiccion do abuso de
dereito.

. Augas estancadas

A Lei 4/1995 refirese, asi mesmo, as augas estacandas,
un tanto separadas das augas de chuvia, que poden quedar
estancadas ou discorrer polo terreo. Pero a Lei de augas pre-
cisa que o propietario da leira podera aproveitalas, tal como
di no seu artigo 52.1, no que se dispoén que o propietario
dunha leira pode aproveitalas dentro dos seus lindes, sen
mais limitacions que as establecidas na mesma lei e as que
se deriven do respecto a dereitos de terceiros e da prohibicién
do abuso do dereito. Asi mesmo, cabe sinalar que non se
produce a apropiacion dominical das augas estancadas senén
0 seu aproveitamento, se ben non se esixen requisitos admi-
nistrativos para esta facultade.

S6 as pozas, segundo o artigo 10 da Lei de augas, situadas
en predios de propiedade privada, se consideraran como
parte integrante dos mesmos, sempre que se destinen 6 ser-
vicio exclusivo destes predios. A lei galega, sen embargo,
non contén ningunha especialidade sobre esta materia,
cousa que poderia matizarse pola abundancia de branas que
existen no réxime de fundos galego.

c. Augas subterraneas

O paragrafo segundo do artigo 15 regula o aproveita-
mento das augas subterraneas, facultando o propietario para
aproveitalas, sempre sen prexuizo de dereitos preexisten-
tes. A lei fala, asi mesmo, do aproveitamento das augas sub-
terraneas polos donos da terra na que estas nazan. Pois ben:



no artigo 15.2, referente 4s augas subterraneas, disponse REGAP
que os propietarios poden aproveitarse das augas que nazan
ou abrollen na sta leira “sempre sen prexuizo dos dereitos
preexistentes”. Non distingue, coma a Lei de augas de 1985,
entre augas subterraneas renovables e non renovables. As
augas renovables, de acordo co previsto na Lei de 1985, por
estaren no patrimonio publico hidrol6xico, forman parte
do demanio, pero a lei galega non entra en problemas de
demanio, e limitase & regulacion do aproveitamento, evi-
tando asi calquera conflicto coa nova lexislacién de augas?.

Pois ben: a Lei de 1985 imponlles 6s donos dos fundos nos
que nazan ou afloren augas subterraneas unhas obrigas
determinadas. O artigo 45.1 esixe do dono do predio supe-
rior non facer obras que agraven o curso das augas que des-
cendan de predios superiores. En canto 6 producto de aflo-
ramento ou sobrantes doutros afloramentos, poderan esixirse
danos e prexuizos, segundo o artigo 45.2. O artigo 87 do
regulamento di que a distancia minima entre pozo e manan-
tial, en defecto de Plan hidroléxico de conca, para caudais
inferiores a 0,15 litros/segundo, vinte metros en solo non
urbanizable e cen en caso de caudais superiores 0 mencio-
nado, debendo gardarse iguais distancias entre os pozos dun
predio e os estanques non impermeabilizados dos predios dos
vecifios, nos casos do artigo 84. Di o 84 que o propietario
pode aproveitar augas subterraneas cando non cheguen a
un volume anual de 7.000 metros ctbicos. No artigo 85.1 do
regulamento di que, para efectos administrativos de con-
trol, o propietario esta obrigado a comunicarlle 6 Organismo
de Conca as caracteristicas de utilizacion que se pretende,
acompanando documentacién acreditativa da propiedade
do predio.

2. Augas limitadas comunitariamente

O artigo 16 regula as augas de torna a torna ou pilla
pillota, aproveitables segundo o uso. A pedimento dalgan dos
usuarios ou participes partiranse por horas, dias ou sema-
nas, en proporcion a extensién que se vinese regando. No
artigo 16.1 disponse que as augas de “torna a torna” ou
“pilla pillota” se aproveitaran segundo o uso. E no mesmo | 2* MEILAN GIL, X. L. € RO-
artigo, segundo paragrafo, disponse que os aproveitamentos ERI‘?UEZ'AR""NA MURGZ X, O
i ot . ereito estatutario galego, Par-
se entenden inmemoriais e que por acta notarial de pre- | jmento de Galicia, Santiago,

sencia poderan ser inscritos no Rexistro da Propiedade. 1988.
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A Compilacién, no artigo 90, regulaba as augas de “torna
a torna” ou “augas de pillota”, de xeito que cada participe
podia pedir sempre a partilla das augas seguindo o proce-
demento para o apeo dos foros. A particion farase por medida
ou, noutro caso, por horas, dias ou semanas, segundo acor-
den os interesados ou determinen os tribunais23.

A idea de somete-las comunidades de regantes tipicos de
Galicia, definidos polo seu caracter consuetudinario, a unha
regulamentacion administrativa estricta, sobre todo coa
incorporacion 6 Rexistro de Augas establecido na Lei de
augas de 1985, non podia prosperar e non prosperou. A pro-
pia lei, na sta disposicién transitoria segunda, paragrafo
segundo, mantivo a excepcion dun xeito xenérico, sen limi-
tarse a Galicia, no sentido de que as comunidades existen-
tes mantifian a saa titularidade “na mesma forma que ata
agora”, se ben non tefien acceso & protecciéon administra-
tiva que se deriva da inscriciébn no Rexistro de Augas.

A regulaciéon das comunidades de augas da Compilacion
e a da lei son diferentes. Obedecen a dous modelos dife-
rentes de entende-los recursos hidricos. Cando se publica
en 1963 a Compilacion, rexe a Lei de augas de 1889, refor-
mada en 1887, na que se respecta o dominio privado das
augas, tal como se regula no Codigo civil. En cambio, cando
se elabora a proposicion de lei de dereito civil, xa desde
1988, estaba vixente unha lei de talante distinto, na que se
exalta o patrimonio hidrico como ben demanial e como
recurso escaso. Ali soamente se regulaban as de pillota. A
stia particion faciase por medida, mentres que na lei é por
tempo.

A lexislacion de augas, o limite de
competencias e outras normas reguladoras
do patrimonio hidrico

O artigo 17 da Lei 4/95, tendo en conta o marco limi-
tado en que podia desenvolve-lo seu ambito de competen-
cias, sobre todo coa lei de 1985, fixo unha remisién xenérica
a lexislacion de augas. Literalmente, no devandito artigo
fixose constar que “o disposto neste capitulo deixara a salvo
o establecido na vixente lexislacién de augas”. En princi-
pio, por lexislaciéon de augas é preciso entende-la lexisla-
cién do Estado, na que son fundamentais a Lei de augas do



2 de agosto de 1985 e o Regulamento do dominio publico
hidraulico, aprobado polo Real decreto 849/1986, do 11 de
abril.

Poden existir, ademais, leis galegas que, sen formaren
parte da lexislacion de augas en sentido xenérico, tefien
relacién coas augas e poden afectar dalgin xeito as rela-
cions de dereito privado. Isto ocorre coa Lei de concentra-
cion parcelaria, do 14 de agosto de 1985, que no seu artigo
27 afecta a clasificacién dos predios, entendéndose que as
augas son parte integrante dos predios onde nacen. Tamén
di que no caso de que procedan de manantiais que tenan
a sta orixe foéra da parcela regada, o propietario das devan-
ditas podera optar entre que se integren na mesma ou que
queden separadas e independentes. No artigo 30 disponse que
se fard un rateo das augas no proxecto de concentracion.

VII.

Muiiios de herdeiros

1. A regulacion da Lei 4/1995 e os seus
precedentes

A Lei 4/1995 dedicalle a seccion terceira do capitulo pri-
meiro do titulo III, relativo 6s dereitos reais, 6s muifios de her-
deiros. No artigo 18 ofrece unha definicion legal, na que se
perfilan como muifios de propiedade comun e indivisible dos
herdeiros os dedicados a moer grans para consumo fami-
liar e alimentacién do gando dos seus copropietarios. No
artigo 19 regulase o aproveitamento da cota indivisa, por
pezas ou grupos de horas de acordo coa vontade dos copar-
ticipes, en principio, e no seu defecto polo que fose cos-
tume. Tal cota é susceptible de alleamento, permuta ou
arrendamento, facendo seus os froitos ou utilidades que
produza. No paragrafo segundo definense o repartimento
dos custos de conservacion e reparacion do edificio e dos
seus accesorios. No paragrafo terceiro facaltanse os copro-
pietarios para exerce-lo dereito de retracto en caso de trans-
mision inter vivos. Remata o artigo describindo a forma de
adopcién dos acordos por maioria, a sta executividade e a
posibilidade de impugnacién nos trinta dias seguintes 6
acordo ou a stia notificacion.
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Os artigos proceden directamente dos artigos 18 e 19 do
proxecto do Consello da Cultura Galega, con moi poucas
variacions. Xosé Antonio Garcia Caridad, un dos estudio-
sos do artigo 93 da Compilacion, que consideraba de “defec-
tuosa e incompleta redaccién”, e membro tamén da ponen-
cia que redactou o proxecto do Consello, tivo ocasion de
mellora-lo contido daquel texto facendo unha nova redac-
cién, mais completa e mais expresiva.

A regulacion legal e a realidade social

A vista do nimero de artigos, tres nada menos, e da
extensa regulacion que se fai deste institucion comunita-
ria, houbo posiciéns encontradas sobre a sua situacion no
texto da lei. Esta institucion, tan importante noutro tempo,
con tantas repercusions folcléricas, s veces como muinos
vecifais, outras como muinos de herdeiros, estivo a piques
de desaparecer da lei. Procedia da Compilacion e mantivose
na lei con dificultade, xa que a falta de funcionalidade non
era aceptable nunha regulacién de dereito positivo. Manti-
vose sO ante a afirmacion de que ainda existian algins vixen-
tes26, Lembrar estas institucions nun texto xuridico ten a
stia importancia, sobre todo cando se queren perfila-los prin-
cipios xerais dun ordenamento xuridico. Como nunha posi-
ble modificaciéon da lei probablemente xa non habera nada
que xustifique a conservacion desta comunidade, no texto
legal galego deber4, sen embargo, manterse no preambulo
como a supervivencia dunha institucion que tivo grande
impacto na vida colectiva dos campesifos galegos.

Vil

Das agras e dos vilares

O concepto de agra ou vilar

Baixo o titulo de “O agro, a agra ou vilar”, a Compila-
cién de dereito civil especial de Galicia de 1963 acolleu os arti-
gos 91 e 92 no titulo V, dedicado as formas especiais de
comunidade. O contido destes artigos, sen embargo, non
coincide coa materia que trata, porque naquel texto o con-
tido real do articulado son os muros das agras ou vilares e non



a stia posible regulaciéon noutros aspectos. As relaciéns de REGAP -
vecinanza que se crean coa contigiiidade das leiras non

foron obxecto de regulacion legal, como correspondia naquel

momento. As testas de cada unha das leiras, as voltas dos

animais nas operacions da labranza, por exemplo, son algins

dos problemas que se presentan decote entre os propieta-

tios dos fundos, que deben quedar, polo tanto, o mellor

delimitados posible para evitar conflictos entre eles.

A agra ou vilar é o conxunto de leiras que pertencen a
varios propietarios individualmente e sen comunidade, pero
que xera algunhas formas de comunidade e de relacions de
vecinanza. Esta formada pola contigiiidade de leiras de dis-
tintos propietarios, con unidade fisica, como especie de
couto redondo, esixindose para a sua existencia a unidade
fisica e xeografica, sen intermitencias nin descontinuidade
fisica. Pode definirse como unha grande extension de terra
de cultivo dividida en leiras ou agros que pertencen a distintos
donos. O agro, en cambio, como se observa, € unha exten-
sion de terra de cultivo, polo xeral pequena, que pertence a
un s6 dono, da que tamén existen sinonimos como leira,
eido, cortifia, tenza ou veiga?’.

A Lei 4/95 ampliou o contido da regulacion legal das
agras ou vilares. As fontes mais inmediatas foron o modelo
do Consello da Cultura Galega e o dos ex parlamentarios.
Dicia que, de non haber pacto, rexeria o uso ou aproveita-
mento e, en xeral, as relacions xuridicas dos propietarios
que integren a agra ou vilar. Tamén se regulaba o aprovei-
tamento do agro polos propietarios unha vez feitas as collei-
tas, a proporcion en que debian participar nos custos de
conservacion dos valados, camifos, servidumes, etc., a
indemnizacion de danos e prexuizos polo uso impropio e as
melloras. Tamén o modelo dos ex parlamentarios, no artigo
62, se referiu 6s valos e & transmision das partes comuns,
derivando a servidume de paso para o artigo 68.

2. A agra e a Lei 4/95 de Galicia

A Lei 4/95 ampliou o contido da Compilacién de 1963,
aceptando as propostas do Consello da Cultura Galega e
dos ex parlamentarios. No artigo 21 regulou a copropiedade
dos valados, a prohibicion de alleamento ou gravame dos ele- | ; 5, . o / Santillana:
mentos anexos. As fontes para a regulacion do funciona- | piccionario da lingua galega,
mento da agra son de tipo legal, como as normas especifi- | Vigo, 1995.
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s < cas de concentracién parcelaria, de habelas, ou de tipo potes-
ZRONICA tativo, como o pacto entre os membros propietarios da agra.
PARLAMENTARIA De non existir regulacién legal nin pacto entre os propie-
~ tarios, rexera o uso tanto no aproveitamento coma nas rela-
ciéns xuridicas na sta totalidade. O artigo 23 refirese 4 infrac-
cién dos usos, que leva inherente a indemnizacion dos danos
e perdas, pero hai que entender que se refire a todalas fon-
tes, pois a violacion do pactado, se non se especifica, tamén

inclie o resto dos supostos.

Os dereitos reais concorrentes co
dominio e as limitacions da propiedade

1. A clasificacion dos dereitos reais e
a Lei galega

Na doutrina civilistica, dun xeito unanime, para definir
outros dereitos reais que non sexan o dominio, utilizase a
comparacioén entre aqueles e este e as facultades que se
detraen da propiedade. O dominio é o dereito real mais
completo e total, por moito que fose relativizado en virtude
de interpretacions extensivas da funcion social e das res-
tricciéns debidas 4 intensiva intervencion administrativa.
O dominio definese, dun xeito xeral, como a capacidade
maxima de atribucion e apropiacion dunha cousa ou ben
situados no seo do comercio e do trafico de cousas e bens.
De acordo coa capacidade de apropiacion, de imperio ou
sefiorio, pois todas estas palabras usan os cientificos, sobre
as cousas ou bens, os dereitos reais poden clasificarse polo
grao de plenitude do exercicio das funcions sobre as cousas
sen interferencia de alleos. Neste sentido, os dereitos reais
poden ser totais ou completos e parciais ou incompletos.
Nalgtin momento, algns cientificos preferiron usa-la pala-
bra absoluto para defini-lo maximo grao de apropiacion xuri-
dica dos bens e das cousas, pero o adxectivo levaba demasiado
lonxe filosoficamente. Tamén poden dividirse pola posibi-
lidade de acceso & propiedade.

Para salva-la relativizacion social producida polas cir-
cunstancias economicas, sociais e politicas, en relacion coas
limitaciéns préacticas e as funcions do exercicio da propiedade,




os xuristas distinguen entre o dereito en si mesmo da pro-
piedade, que se rodea de tales caracteristicas absolutas, e as
facultades que en cada momento ou circunstancia poden
exercerse con tal senorio ou poder sobre as cousas. Vistos
desde a perspectiva da propiedade, estes dereitos que ema-
nan da matriz do dominio poden ser chamados, moi acer-
tadamente, dereitos reais limitados. Vistos dun xeito mais
neutral, tendo en conta que son tan dereitos reais como a pro-
piedade, desde o punto de vista da sta natureza xuridica
tales dereitos son dereitos reais concorrentes da propiedade,
co mesmo valor mentres se exercen, e de conformidade coas
condicions nas que tefien que desenvolverse. Neste con-
texto, tan dereitos reais son estes como aquel 0 que estan
vinculados funcionalmente.

Desde a perspectiva da funcion, e seguindo as listas que
os privatistas ofrecen, podese identificar na lexislacion espa-
fiola o usufructo, o uso e a habitacién. A doutrina denomi-
naos, con acerto, dereitos de gozo, porque € o exercicio das
facultades sobre a cousa o elemento que serve de base para
a apropiacion das cousas ou dos bens. Existe unha apro-
piacion, igual que cando se predica este concepto da pro-
piedade pero non existe con tal entidade como para trans-
miti-la cousa mediante un proceso de alleamento. Producese,
neste caso, unha translacion funcional dos dereitos que en
abstracto lle corresponden 6 titular do dominio, privando este
do exercicio destas facultades.

Desde a perspectiva da funcion privilexiada de acceso a
propiedade desde un dereito sobre as cousas ou bens, os
dereitos reais incltien a opcion, o tento e o retracto desde o
exercicio que se faga nunha situacion concorrente coa do
dominio. Desde a perspectiva da garantia, os dereitos reais
no dereito civil espariol esténdense a hipoteca, 6 pefior e a
anticrese, pero para isto xa non existen competencias auto-
nomicas.

De acordo con esta aproximacion clasificadora, feita sen
moitas pretensions, soamente para centra-la sistematica
seguida pola lei galega, existe unha parte sistematica e outra
asistematica no seu texto. A parte sistematica dos dereitos reais
describese no capitulo II do titulo III, titulado precisamente
“Dos dereitos reais”, e no que se contefien duas secciéns. A
primeira esta dedicada a servidume de paso, do artigo 25 6
29. Regulase no articulado soamente este tipo de servidume,
polo que é impreciso o plural utilizado na denominacién
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" SRONICA

PARLAMENTARIA

28 Que as formas de super-
ficie non son raras en Galicia
e que poden presentar diver-
sas formas, vid. “Sentencia do
Tribunal Superior de Xustiza
de Galicia do 26 de xaneiro
de 1995”, publicada en Revista
Xuridica Galega namero 9,
1995, pp. 64-69. O seu ponen-
te, DANIEL GARCIA RAMOS, foi
experto da ponencia na fase
tinal da formacién interna da
Lei de dereito civil de Galicia.
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do capitulo segundo. Na seccién segunda regula as serven-
tias, entre os artigos 30 e 32. A grande variedade de servi-
dumes prediais ou persoais, aparentes ou non aparentes,
derivadas da conexidn existente entre as leiras e terreos en
Galicia, con moitas enclavadas ou dominantes e serventes
entre si, creou en Galicia moito conflicto e moitos proble-
mas xudiciais, pero a lei galega regula s6 a servidume de
paso e o servicio ou serventia.

A inclusion do elenco asistematico dos dereitos reais
inclae aqueles que estan espallados pola propia lei, como
disposicions propias doutras instituciéns, como pasa co usu-
fructo e cos retractos, que tefien na lei unha regulacion bas-
tante extensa. Ademais, fora da lei pero vinculado a unha re-
lacién privatistica, a Lei 13/1989, de montes de vecinos
comunais, institucionalizou no dereito galego o dereito de
superficie. No seu Regulamento do 4 de setembro de 1992
déuselle un desenvolvemento mais amplo, citando con mais
detalle, ademais do dereito de servidume, o de cesion tem-
poral, a expropiacion forzosa, ocupacions e servidumes, per-
mutas e arrendamentos. O artigo 8 esta dedicado a fixar
moi especificamente a temporalidade do dereito de super-
ficie, seguindo a lifla marcada pola Lei de montes vecinais
comunais.

A Lei de montes vecinais, no seu artigo 7, di que a comu-
nidade de vecifios podera establecer dereitos de superficie
con destino a instalacions ou edificacions ata o prazo maximo
de trinta anos, ou a cultivos agricolas de dez anos, pasando
a ela, sen ningunha indemnizacién, 6 caduca-lo dereito, a
propiedade de todo o instalado, edificado ou plantado. No
caso de aproveitamentos forestais de arborado, a comuni-
dade non podera concertar prazos superiores 0s correspon-
dentes a unha tnica quenda da especie plantada, nin para
outra clase de aproveitamentos c6 da corta do arborado
plantado. No seu paréagrafo segundo, o artigo dispon que a
constitucién deste dereito se formalizara en escritura publica,
que debera inscribirse no Rexistro da Propiedade, seré trans-
misible e susceptible de gravame, e se rexera polo titulo
constitutivo, pola Lei de montes e, subsidiariamente, polas
normas de dereito privado. De transvasarse nalgiin momento
os elementos de dereito privado a Lei de dereito civil de
Galicia, este dereito de superficie, precisamente, seria o pri-
meiro que deberia pasarse, de xeito que as normas de dereito
privado fosen mais que simplemente subsidiarias?®.



Servidume de paso

A preocupacion no foro por acadar un prazo de prescri-
cion para a servidume de paso era constante2?. Ademais da
lei, pola dedicacién do dono ou por negocio xuridico bila-
teral, o artigo 25 da Lei 4/1995 faculta os seus posuidores
para adquirila durante o prazo de vinte anos. No artigo 28,
b) tamén regula a extincion polo non uso durante o mesmo
prazo dos vinte anos. O artigo recollia o 63 do proxecto dos
ex membros da Comisién Parlamentaria e o proxecto do
Consello da Cultura Galega, que fixaban, asi mesmo, o
mesmo prazo de vinte anos. Non seguian neste aspecto a
proposta do I Congreso de dereito galego, no que o prazo se
fixaba en trinta anos.

Deste xeito, precisando a forma de adquisicién por pres-
cricion, resolvese un problema critico no complexo mundo
campesinio galego. Segundo o artigo 539 do Cédigo civil,
as servidumes continuas non aparentes e as descontinuas,
sexan ou non aparentes, soamente poderan adquirirse en
virtude de titulo. No seu artigo 1959, o codigo dispuxo que
se prescriben tamén o dominio e demais dereitos reais sobre
os bens inmobles pola stia posesion non interrompida
durante trinta anos, sen necesidade de titulo nin boa fe, e sen
distincién entre presentes e ausentes, pero fixo consta-la
excepcion, precisamente, determinada no artigo 539. Cho-
caba aquela drastica regulacién do Cédigo civil coa reali-
dade social do pais galego. Deberia escribirse un sainete
comico sobre as peripecias que, durante anos en que xa
practicamente non existian testemufas que se acordasen
de feitos anteriores 6 Codigo civil, tiveron que pasar moitos
avogados e curiais para chegar a determina-lo caracter inme-
morial da prescricion garantida pola disposicion transito-
ria primeira do devandito corpo legal.

A xurisprudencia non tivo reparo en aplica-la disposi-
cién transitoria, como era de rigor, para facilita-la adquisi-
cion por prescricion inmemorial daquelas servidumes que
existisen antes da entrada en vigor do Cédigo, “6 tratarse
de dereito nacido baixo o réxime da lexislacién anterior”. En
relacién coa adquisicion por prescricion inmemorial, o Tri-
bunal Supremo, en moitas sentencias, precisa que a servi-
dume de paso, pola sta condicién de descontinua, sexa ou
non aparente, tan s6 pode adquirirse no ordenamento posi-
tivo espanol en virtude de titulo, conforme 6 previsto no
artigo 539 do Cédigo civil (Sentencia do 11 de novembro

REGAP

29 VARELA RODRIGUEZ, Ama-
deo, “Las servidumbres de
paso adquiridas por prescrip-
cién inmemorial”, I Congreso
de dereito galego, pp. 429 e ss.;
ALONSO ZATO, Xosé Luis, “La
servidumbre de paso ante la
prescripcién inmemorial. Pro-
puesta de que en la Compi-
lacion se regule este titulo
adquisitivo”, no mesmo, pp.
435 e ss.; LOPEZ GRANA, Xosé
Antonio, “La servidumbre de
paso «do agro»”, no mesmo,
pp. 451 e ss. REBOLLEDO VARE-
LA, Anxel Luis, La servidumbre
de paso en el Cédigo civil, Edi-
torial Montecorvo, Madrid,
1990. O profesor Rebolledo
participou na fase de elabo-
racién do traballo de ponen-
cia conxunta, sobre todo nesta
materia de servidumes, polo
que o libro foi de utilidade
moi especifica na materia.
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n OTAS E W ANEXO 4
COMENTARIOS
Programa “non especifico” de ordenacién,

reestructuracién e fomento
Orzamento “para incendios forestais”

o PR Rt

89 s 87 1

* Cantidades en milléns,

Programa “especifico” de prevencién
e defensa contra incendios forestais
Programa 422-C

Persoal 317 ‘

Varios | 78
Prevencion 1.003
Alerta e detencion ' 457
Extincion

* Cantidades en millons.




B ANEXo 5

Zonas piloto
PROVINCIA DA CORUNA M Zona de Ancares
Comprende os municipios de:
B Zona de Ortigueira ' Becerrea
Comprende os municipios de: » Cervantes
i Carifio 1 As Nogais
1 Cedeira 1 Pedrafita
1 Cerdedo
' Manén
| Ortigueira PROVINCIA DE OURENSE
 Valdovino
: Moeche B Zona de Vilamartin
« Somozas Comprende os municipios de:
1 Amoeiro
B Zona de Ordes : Coles
Comprende os municipios de: ' A Peroxa
Cerdeda 1 Vilamarin
Frades
+ Mesia H Zona da Limia sur
1 Oroso Comprende os municipios de:
1 Ordes 1 Bande
i Tordoia ¢ Entrimo
1 Trazo ! Lobeira
1 Lobios
M Zona da Maia-Barcala ' Muifios

Comprende os municipios de:
1 Ames

1 A Bana

1 Brién

' Negreira

1 Outes

1 Rois

1 Val do Dubra

PROVINCIA DE LUGO

W Zona da Marifa central
Comprende os municipios de:
| Alfoz

Cervo
: Foz
: Valadouro

PROVINCIA DE PONTEVEDRA

Comprende os municipios de:
1 Arbo

1 Mondariz

1 Mondariz-Balneario

« As Neves

1 Ponteareas

1 O Porrifio

¢ Salceda de Caselas

¢ Salvaterra do Mifio



Wlotas

COMENTARIOS
N.INC PR ES T DATAIN HOIN
1693 15 00 C 25/08/93 1855
1694 15 00 C 25/08/93 19:00
790 27 00 C 2508083 17.25
1266 32 00 C 25/08/33 00:50
1268 32 00 C 2508/93 0130
1269 32 00 C 2508093 01:13
1273 32 00 C 25/08/93 13.08
1274 32 00 C 250893 1610
1275 32 00 C 2508/93 1830
1276 32 00 C 250893 20:05
1277 32 00 C 2508/93 20:45
1278 32 00 C 250893 20:20
1279 32 00 C 250893 2115
1280 32 00 C 2508093 2300
1777 3 00 C 250893 00:05
1778 36 00 C 2508/93 00:10
1779 36 00 C 250893 01:20
1780 36 00 C 2508/93 0200
1781 36 00 C 2508/33 07:00
1782 36 00 C 2508/93 1330
1763 36 00 C 2508/93 1510
1784 35 00 C 2508093 1510
1785 3 00 C 2508093 1335
1786 36 00 C 2508/93 1400
1787 36 00 C 2508093 1535
1788 36 00 C 250893 1615
1769 36 00 C 2508/93 1745
1790 3 00 C 250893 17:30
1791 36 00 C 2508/93 1550
1792 36 00 C 2508093 1800
1793 3 00 C 2508/93 19:30
1794 36 00 C 2508/93 2145
1795 36 00 C 2508093 2145

B Anexo 6
Apéndice 1

DATAFI  HOF cO
25/08/93 2015 04 Boiro
25/08/93 20:15 04 Ribeira
25/08/93 1755 06 Sober
25/08/93 0145 03 Melon
25/08/93 0210 07 Laza
25/08/93 0220 03  Villamarin
25/08/93 1430 03 Mel6n

MUNICIPIO

25/08/93 16:30 04 Pobrade Trives  Mendoya

25/08/93 19:50 O Celanova
25/08/93 20:36 04  Parada do Sil
25/08/93 01:20 07  Monterrei
2500893 2130 05 ’;ﬂmg
25/08/93 2200 06 Ourense
25/08/93 0255 07  Cualedro
25/08/93 00:20 (02 Mondariz
25/08/93 0025 03 Vigo
25/08/93 01:50 05 Tomifio
25/08/93 0205 02  Mondariz
25/08/93 0715 02 Mondariz
25/08/93 1350 05 0 Rosal
25/08/93 1520 02  Ponteareas
25/08/93 15:28 05 Tomifio
25/08/93 1400 02 Arbo
25/08/93 14:25 02 Arbo
25/08/93 1555 05 Tomifio
25/08/93 1645 05 Gondomar
25/08/93 18:00 03 Mos
2089 1815 04 |
25/08/93 16:30 03 Vigo
25/08/93 18:25 03 Vigo
25/08/93 19:45 02  Mondariz
25/08/33 2205 02 A Cafiza
2080 210 (2 e

Listado parametrizado

PARRODUIA  EMI

Cures  C42
Palmeira  C00
Neiras 63
Quines 064
Castro 000
Ledn 085
Quines 064
000

Castromao 061
Edrada 000
Flariz 000
Grafa 053
Beiro 061
Monles 000
Sabaxanes P25
Saianes P85
Tomifio P23
Vilasotroso PO
Vilasobroso P25
Rosal P23
Ribadetea  POD
Tebra P23
Mourentan P25
Mourentan P00
Tomifio P23
Vincios P22
Tameiga P85
Carril P42
Navia P36
Navia P36
Gargamala P25
Valee P25
Corzanes  POO

C
|

S.ARB. S.RASA S.TOTAL T

0.0
0.1
0.0
00
0.0
00
00
0.0
00
0.0
22

00

0.0
00
0.0
00
00
0.0
0.0
00
0.0
00
00
00
0.0
01
00

00

0.0
0.0
00
0.0

0.0

00
01
01
05
00
01
00
04
03
00
05

0.0

02
02
00
00
01
00
00
00
00
0.0
01
01
00
06
00

00

02
01
00
00

00

0m
0.15
012
050
om
0.05
003
0.40
0.30
0o
270

0.02

0.20
0.20
0.01
0m
0.06
o
004
001
0m
002
0.06
0.07
0.0
0.60
004

0.01

015
010
0.02
0.01
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Superficie arborada: 2.48.
Superficie rasa: 3.47.
Superficie total: 5.95.

N lifas tratadas: 33
N® reproduccions: 0




W Anexo 6
Apéndice 2

Conselleria de Agricultura, Ganderia e Montes
Direccidn Xeral de Montes e Medio Ambiente Natural

Informe provisional de lumes
Nimero SUPERFICIE ARBORADA
P e P ey
il 10 " 36 62 12 22 95
10 10 il 15 7 7 0 0 13
9 19 35 10 0 2 9 2
6 3 19 13 1 0 0 0
1 19 0 0 2 0
Galicia .El"!!.
68 191
28 20
73 12
4 1
33 2
SUPERFICIE RASA SUPERFICIE TOTAL
s e e s
g 98 34 28 243 160 46 50 338
980 36 5 1 6 43 5 1 19
99 3 46 7 0 3 48 86 2
99 0 0 16 1 1 0 16 1
3 0 0 2 1 0 0 4 1
| caicia R
403 594
48 68
127 139
18 19
3 6

Lumes: Suma de incendios, conatos e queimas.



Wlotas E /e s

COMENTARIOS
Ne Lumes Sup. arhorada | Sup. tofal | Sup. arborada indice de
(N) queimada (Has.) | queimada | queimada (Has.) | eficacia |. 2.
(SA) (Has.) (8T) {SA/N) (N/SA x 100)
1989 | 9.405 93.116 205.392 9,90 10 |
1990 7.058 16599 49.544 2,35 B8
1991 | 4731 3.864 13.358 082 122
1992 8197 2768 12326 0,34 4 |
1993 | 7197 1.535 7.961 0,21 476

Fonte: Conselleria de Agricultura, Ganderia e Montes. Xunta de Galicia.
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Ignacio
Lépez-Chaves
y Castro

Bolseiro
da EGAP

1 Neste sentido, o profesor
D’ors sinala que “el concepto
de iustitia es mas propio de los
fildsofos que de los juristas.
(...) Laidea de “dar a cada uno
lo suyo” se encuentra (quizas
inspirado por Protagoras) ya
en Platén (rep. 331 e) y cons-
tituye un tépico del pensa-
miento antiguo (rhet. ad He-
renn. 3, 2, 3: iustitia est aequitas
ius cuique re tribuens pro digni-
tate cuisque; Cicerdn, de inv. 2,
53, 160: ...suam cuique tribuens
dignitatem; y de re publ. 3, 11,
8y3, 14, 15.)". D'ORS, A., De-
recho privado romano, EUNSA,
Pamplona, 1983, p.44.

2 RODRIGUEZ, D., “Reforma
e modernizacién da Admi-
nistracion publica galega” en
Revista Galega de Administra-
cion Piiblican® 5, 1993, p. 11.
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Seminario internacional
sobre a reforma
administrativa

Santiage de Compostela, 20, 21 e 22 de abril de 1995

esde Platon e Aristoteles, os tedricos do Estado bus-
@ caron un modelo que poida logra-la méaxima xus-
tiza nun mundo de homes reais e de grupos de
intereses que, en moitas ocasions, dificultan a posibilidade

de execucion desa tarefa de xustiza como “constant et perpe-
tua voluntas ius suum cuique tribuendi” (Digesto I: 1, 10 pr.)1.

A Administracién como “conjunto de medios persona-
les y materiales de que se vale el Estado para hacer efectivo
el interés general”2, non pode permanecer indiferente ante
a necesidade de adaptarse continuamente para lograr unha
maior xustiza en todalas stias actuacions, xustiza que esixird
adaptarse continuamente 6s cambios que, en todalas stas
dimensiéns, experimenta a vida social.



E evidente que as sociedades humanas evolucionan, cam-
bian, modifican os seus aparatos productivos, a saas eco-
nomias, os seus sistemas xuridicos e constitucionais por
diversas razons, entre elas polos cambios ideoléxicos, pola
aparicién de novas correntes éticas, polo crecemento eco-
némico, pola diversidade da stia produccion... Se a Admi-
nistracién é unha consecuencia da organizacién humana,
loxicamente debe cambiar, de acordo con esas circunstan-
cias, a stia estructura xuridica, politica e mesmo econémica.

A reforma das administraciéns piblicas preséntase como
un dos mais importantes retos que, na tltima década do sé-
culo XX, deben asumir aquelas para se adaptaren a un novo
marco de relaciéon cos cidadans e coa sociedade.

A reforma é unha tarefa aberta. A velocidade con que os
cambios se producen na actualidade esixe que a Adminis-
tracion se adapte da maneira mais inmediata a aqueles, para
evitar que queden obsoletas e inadecuadas para as funcions
que deben cumprir.

Como xa sinalaba o predimbulo do Decreto-lei do 20 de
decembro de 1956, polo que se crea a Secretaria Xeral Téc-
nica da Presidencia do Goberno3: “El problema de la reforma
administrativa se ofrece como fenémeno comtn a todos los
estados modernos. En estos Gltimos afos (no olvidemos que
nos referimos a los afios 50) ha cobrado mayor urgencia,
hasta el punto de verse obligados muchos de ellos a crear
organos técnicos para el estudio y ejecucion de la reforma
que, como ensefia la experiencia de cuantos paises han tra-
tado de llevarla a cabo, ha de encomendarse a un érgano
activo y eficaz”.

Non ¢ polo tanto a reforma administrativa un tema no-
vidoso na realidade administrativa, senon que, como sina-
lamos, a Administracion, a modo de 6rgano dotado de vida,
se ha de adaptar continua e inexorablemente as modifica-
ciéns que a vida social impén no seu constante fluir.

Pero é, como indica Bassols4, a partir da realizacion en
Madrid, en setembro de 1956, do X Congreso internacional
de ciencias administrativas, un dos relatorios do cal versaba
sobre “Procedimientos para la preparacion y realizacion de
reformas administrativas”, cando o tema da reforma admi-
nistrativa adquire unha grande notoriedade nos diversos
ambientes universitarios e académicos.>

Tradicionalmente, chamoéuselle “reforma administrativa”
6 intento de adapta-la Administracion 6s cambios sociais co

3 Sobre o caracter e orixe
destes organismos, vid. o tra-
ballo de CARRO MARTINEZ, A.,
“Secretarias Generales Técni-
cas”, en Consejo de Estado, Es-
tudios de Derecho Administra-
tivo(Libro Jubilar del Consejo de
Estado), IEP, Madrid, 1972, pp.
261 e ss.

4 BASSOLS COMA, M. e ou-
tros, Administraciones Piblicas
y Ciudadanos (Estudio siste-
matico de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Co-
mun), “La significacién de la
legislacién de procedimiento
administrativo en el Derecho
Administrativo espariol. Es-
pecial consideracién de la
L.P.A: de 1958", p. 74.

5 Secretaria Xeral Técnica
da Presidencia do Goberno,
La reforma administrativa en
Francia, Madrid, 1965.
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6 En Esparia a Constitucién
de 1978, cos cambios que in-
troduce na nosa organizacion
politica, sobre todo no rela-
tivo 6 establecemento das co-
munidades auténomas.

7 O concepto de reforma dé-
bese entender nun sentido
amplo, e non identificala ex-
clusivamente con procesos de
reforma politica. Seguindo 6
profesor Peters, pédense re-
sumir en tres as modificaciéns
mais importantes que poden
acontecer na esfera da Admi-
nistracién publica: os cambios
politicos, os econémicos e os
de xestion. PETERS, G., “Mo-
ral in Public Service: a com-
parative inquiry”, RISA, vol.
57, n? 3, setembro de 1991.

8 ALMUNIA AMANN, J., pro-
logo do libro Cambiar el cam-
bio. Se pueden abolir las bu-

rocracias, Instituto Summa,
Madrid, 1992, p. 11.
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fin de facer dela un instrumento apto para conformar e im-
pulsar unha nova sociedade®.

As modernas administracions publicas vense, polo tanto,
sometidas a procesos de cambio e transformacion deriva-
dos, non s6 de procesos constitucionais® senén de esixen-
cias de planificacién?.

Pero asi como noutras épocas histéricas a preocupacién
pola organizacion administrativa se centraba nos aspectos
xuridicos, actualmente as preocupacions esenciais radican
na procura da eficacia e na reduccién do volume da Admi-
nistracion.

Toda esta actividade de reforma non pode en ningan caso
desvincularse do cidadan, xa que, como sinala Rodriguez-
Arana, o punctum dolens de calquera proceso de reforma ou
modernizacion administrativa € que se tefia ben claro que
o dono, que o propietario da Administracién publica € o ci-
dadéan, o que xustificaria, con estas premisas, a Adminis-
tracion como unha organizacion 6 servicio do interese xeral.

Polo tanto, se a aparicién no primeiro plano da actuali-
dade politica dos asuntos relacionados coa xestion publica
é un feito, iso obedece a que esta cuestion recibe atencion
prioritaria por motivos obxectivos, que conectan con preo-
cupaciéns moi sensibles da maioria dos cidadans®.

Conscientes da importancia do tema, o Institut Européen
d’Administration Publique e a Escola Galega de Adminis-
tracion Publica organizaron, durante os dias 20, 21 e 22 de
abril, nas dependencias da EGAP, o “Seminario internacio-
nal sobre a reforma administrativa”.

Entre os asistentes, que superaron o numero de trescen-
tos, encontrabanse persoas implicadas no tema da reforma
administrativa, a saber, ministros e viceministros, presidentes
de rexions europeas, conselleiros de comunidades autono-
mas, rectores de universidades, directores xerais, directores
de escolas de Administracion, catedraticos de dereito admi-
nistrativo e de ciencias da Administracion, xerentes de uni-
versidades, funcionarios das distintas administraciéns, etc.

Tratabase, como sinalou o director da EGAP na sesion
inaugural, de que, a través do seminario, se intercambia-
sen experiencias e se falase a modo sobre a reforma admi-
nistrativa. Neste mesmo sentido pronunciouse o conselleiro
de Presidencia e Administraciéon Pablica da Xunta de Gali-
cia, D. Dositeo Rodriguez, 6 sinalar que estas xornadas, por



un lado servirian para que os problemas que afectan a re-
forma administrativa fosen obxecto de analise e reflexion
e, por outro, para que as republicas iberoamericanas e as re-
xidns europeas amosasen as sias experiencias.

O dia 20, na xornada de inauguracioén, o director da EGAP,
Xaime Rodriguez-Arana Munioz, destacou, amais da impor-
tancia do seminario como foro de intercambio de expe-
riencias e instrumento para o didlogo sobre a reforma ad-
ministrativa, que non era a primeira vez que na Escola se
organizaba un seminario sobre esta materia, pois hai catro
anos organizara un congreso sobre a reforma administrativa
nas administraciéns rexionais. Agradeceu tamén a colabo-
racion do Institut Européen d’Administration Publique e do Mi-
nisterio para as Administraciéns Pablicas.

A continuacion, Eduard Sanchez Monjo, conselleiro do
Institut Européen d’Administration, que organizou o semi-
nario coa EGAP, nunha breve intervencion describiu o la-
bor do Institut Européen d’Administration como colaborador
do proceso de integraciéon europea. Creado en 1981, esta
vinculado @ Unién Europea e 6s gobernos dos estados da
mesma. Realiza acciéns de formacién para a Administracion
dos distintos estados, 6 mesmo tempo que colabora coas ad-
ministracioéns rexionais. Organizou a I Conferencia de re-
xions para reflexionar sobre os mecanismos de participacion
das rexiéns no d&mbito da Unién Europea.

Dositeo Rodriguez Rodriguez, conselleiro da Presidencia
e Administracién Piblica da Xunta de Galicia, sinalou que
a raz6n da realizacién do seminario era a conveniencia de
que os problemas que afectan as administracions publicas
fosen obxecto de andlise e reflexion, e 6 mesmo tempo ser-
vir de foro para que as republicas hispanoamericanas e as
rexions europeas puidesen manifesta-las stas experiencias
neste campo.

A xornada de traballo comezou co relatorio de D. Jero-
nimo Saavedra Acevedo, ministro para as Administracions
Piblicas, titulado “Reforma e modernizacion das adminis-
tracions publicas”. A eleccion deste tema, afirmou Jerénimo
Saavedra, xustificase porque é un dos retos mais importan-
tes co que se tefien que enfrontar todolos dias os estados
modernos. No caso de Espafia, a configuracion dun modelo
de Estado complexo a partir do titulo VIII da Constitucion,
e a conseguinte multiplicacién de administracions publicas,
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provoca que esta cuestion revista unha incidencia especial-
mente problemética no entendemento da actualidade do
noso pais.

O problema das transformacions das administracions pa-
blicas debe, en todo caso, enmarcarse nun determinado con-
texto. Un contexto caracterizado pola necesidade de aplicar
medidas de austeridade e de control do gasto publico por
un lado, e por outro pola obriga de manter niveis de cali-
dade 6ptimos na prestacion dos servicios publicos.

O tema da reforma administrativa non constitie tan s6
unha tarefa de mero perfeccionamento da xestiéon publica,
sendn que se trata dun proceso que esixe a modificacion da
organizacion e funcionamento do publico. Pero a marxe de
manobra a penas existe, e iso porque as prestacions publi-
cas non poden ser constantemente cuestionadas e radical-
mente reformuladas. Por iso, o enfoque adecuado da reforma
debe xirar en torno a un “cambio do posible”. A reforma
das administraciéns publicas non pode deixar de facer unha
analise dos obstéaculos e dificultades con que estas se topa-
ron tradicionalmente. Asi, ata hai pouco tempo, existia unha
grande separacion entre o publico e o privado, e identifica-
base o privado coas ideas de eficacia, austeridade, control
do gasto, innovacién e modernidade. Fronte a iso, as ad-
ministracions publicas asociaronse ¢ antagénico. A demanda
colectiva de gozar de administraciéns menos custosas e mais
eficaces, que lles presten servicios de verdadeira calidade
0s cidadans, esixe a necesaria reforma do publico.

Non podemos tampouco esquecer que os estados foron
crecendo en canto competencias e servicios desde a Segunda
guerra mundial, a raiz da implantacién xeneralizada do Es-
tado do benestar. Producironse tamén un incremento sos-
tido da demanda de servicios publicos por parte dos cida-
dans e, 6 mesmo tempo, grandes dificultades das facendas
publicas para satisface-las mesmas, o que provoca un des-
fase, un desaxuste entre a oferta e a demanda de servicios
piblicos. Isto obriga a cuestionarse a necesidade de mate-
rializa-la aspiracién colectiva dunha Administracién menos
custosa e mais eficaz que lles preste 6s cidadans servicios de
verdadeira calidade.

E, polo tanto, preciso realizar un esforzo para conte-lo cre-
cemento do gasto e reduci-lo déficit pablico, pero 6 mesmo
tempo compre manter unha Administracion que garanta
a necesaria cohesiéon econémica e social.



Nunha analise do progceso de reforma en Esparia, Saave-
dra considera que deberian distinguirse tres etapas:

¢ A primeira: conformaciéon dunha Administracion de-
mocratica.

! A segunda: institucionalizacion dun novo modelo des-
centralizado.

! A terceira: incorporacion a Administracion central dunha
serie de valores ou regras de organizacion.

Nesta altima fase, como lifias de actuacién sinalou, en
primeiro lugar, o denominado Plan de modernizacion da
Administracion xeral do Estado, que supuxo unha mellora
na atencion 6 cidadan. Por exemplo, reduciuse case nun
80% o prazo para o reconiecemento e pagamento das pen-
siéns polo INSS, reducironse mais de 50 dias os prazos de tra-
mitacion das pensions das clases pasivas e 95 dias as de
xubilacion voluntaria ou incapacidade. Esta iniciativa per-
mitiu unha reduccién 6 maximo dos custos dos servicios.
A segunda fase desta estratexia incorpora os plans de em-
prego, a reduccion de custos en arrendamentos e conserva-
cion de inmobles, a diminucion da oferta de emprego puablico
e, sobre todo, o establecemento do Observatorio de Cali-
dade dos Servicios Publicos.

Unha segunda lifia de actuacion concérnelle a confor-
macion dun novo esquema de relacions interadministrati-
vas. Existen agora unhas relacions interadministrativas fun-
dadas na cooperacion e na coordinacién, como € o caso das
conferencias sectoriais e dos 6rganos multilaterais e bilate-
rais de colaboracion administrativa.

A terceira lifia é a que se refire & organizacion interna,
mediante a reduccién de custos derivados de posibles hi-
pertrofias das estructuras administrativas e a flexibilidade
da Administracion para asi acomodarse as variaciéns nas de-
mandas dos cidadans, & politica de recursos humanos a tra-
vés dunha reduccion neta dos empregos publicos, conxe-
lando a oferta de emprego publico e informatizando os
servicios, e 6s procedementos de actuacion.

O presidente da Xunta de Galicia, Manuel Fraga Iribarne,
pronunciou a continuacién unhas palabras de inauguracion
do seminario, dandolle-la benvida a tédolos expertos so-
bre a reforma administrativa de diversos paises ou rexions
de Iberoamérica, de Europa e de Espafia, que asistiron 6 se-
minario.
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Sinalou que a reforma da Administracion publica € unha
tarefa aberta, porque, dado que o cambio social ocorre inde-
fectible e inevitablemente, ou se desenvolve unha funcién
cotia de adaptacion dos servicios pablicos as modificacions
que ocorren nas estructuras sociais, ou as superestructuras
administrativas quedaran nun prazo moi breve obsoletas e
inoperantes. Esta transformacion afecta a todolos chanzos
da Administracion, desde o local 6 supranacional.

Os cambios, que non soO se produciron recentemente en
Espania pola Constitucion de 1978, senon tamén en Europa,
a consecuencia do Tratado da Unién de 1992, e en Iberoa-
mérica, como consecuencia dos profundos cambios socio-
econdmicos e politicos que estan ocorrendo na presente
década, e que foron obxecto de anélise no seminario, fan,
se é posible, mais atractivo un seminario sobre esta materia.

As férmulas federais constitucionais dos paises iberoa-
mericanos non poden quedar en principios declarados en
constitucions que logo non tefien vixencia real en forma de
gobernos auténomos. O principio federativo esta alcanzando
o seu grao de madurez en América, orientandose as Gltimas
reformas constitucionais, mesmo de estados tradicional-
mente unitarios como Paraguai, cara a formulas autono-
micas para os seus autogobernos.

En Europa, as rexioéns estdan adquirindo cada vez un
maior protagonismo na Unién Europea. A un lado e 0 outro
do Atléantico prodtcese o fenomeno de que o0s aparatos
administrativos tefien que dispofierse debidamente para
cumprir en con cada vez maior eficiencia as funciéns de
sempre e algunhas outras inventadas agora por esixencia
de novas conxunturas.

En América o principio federativo, e en Europa o princi-
pio de subsidiariedade, constitien hoxe por hoxe as portas
principais capaces de abrirlle na actualidade horizontes de
longa distancia 4 reforma administrativa.

Segundo o principio federativo, dous ou mais grupos so-
ciais desiguais débense organizar nunha unidade politica
superior mediante un vinculo xuridico de pesos e contrapesos
que lles permitan 6s mas débiles ou menores conserva-la
sia conciencia nacional e as sGas propias estructuras cul-
turais, lingisticas, politicas e militares. O principio de sub-
sidiariedade é un principio que a doutrina social catélica
utilizou como bandeira contra totalitarismos e estatalis-



mos. Formulouno sen bautizalo o papa Pio XI, no paréagrafo
35 da enciclica Quadragesimo anno, nestes termos: dana e
perturba gravemente a recta orde social quitarlles as co-
munidades menores e inferiores o que elas poden realizar
e ofrecer por si mesmas, e atribuirllo & comunidade maior
e mais elevada.

Foi Juan XXIII, no paragrafo 53 da enciclica Mater et Ma-
gistra, o que o denominou principio de funcion subsidiaria.

O principio, que ata ai era un principio doutrina, con-
verteuse nun principio xeral do dereito para a Union Euro-
pea desde o0 momento en que o Tratado da Unién do 7 de
febreiro de 1992 incluiu no Tratado constitutivo da Comu-
nidade Europea o novo art. 3.B.

Os procesos de transferencias de competencias, que non
se poden dar por pechados por ningtn Estado pola necesidade
de cubri-las funcions esenciais que garanten os dereitos
humanos, entraiian sempre o complicado problema do tras-
paso de medios financeiros con que cubrilas, e 0 non menos
complicado traspaso dos servicios e dos funcionarios que
os serven. Un risco de todo iso € a posible duplicacion ou
triplicacién de funcionarios. De ai a importancia da for-
mulacién da Administracién {inica, a teor da cal unha fun-
cion administrativa Gnica ten que dispofier dun funciona-
rio ou servicio Ginico, ou dito mais sinxelamente: 6 efectuar
transferencias de servicios de abaixo arriba ou de arriba a
abaixo, ténense que simultanea-la apertura da nova xanela
e o cerramento da vella.

Concluiu Fraga Iribarne referindose & importancia que
para Galicia ten o feito de que este “Seminario sobre a re-
forma administrativa” se realice nesta terra. As reformas son
sempre necesarias. Pero deben de facerse en serio, non de-
ben ser simples arranxos de fachada, reformar é facer trans-
ferencias de poder, redistribui-las riquezas e as influencias,
construir novas instituciéns. Fronte 4 actitude inmobilista
e fronte 4 actitude revolucionaria, a actitude reformista foi
e sera sempre a mais realista, a mais prudente e a mais efi-
caz. Foi a dos romanos e a dos ingleses dos mellores tem-
pos. E foi a nosa tamén nas nosas mellores etapas, porque
o reformismo non € mais ca decisién constante e firme de
mellora-las cousas razoable e gradualmente.

Tras un breve descanso interveu Robert Polet, conselleiro
do Instituto Europeo de Administracién Puablica, que falou

REGAP I
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do tema “Os recursos humanos e a reforma administrativa”.
Na Administracion publica, do mesmo xeito que nas em-
presas, podese determina-la percepcién da satisfaccion polo
consumidor ou usuario. Son varios os factores que condi-
cionan a realizacién dun servicio: a calidade da xestién do
persoal (recursos humanos), a calidade dos outros recursos
(materiais, técnicos e financeiros) e, por ultimo, a calidade
do liderado. De todo iso sae a satisfaccion do cliente, do con-
sumidor. E non hai que esquecer que “a calidade € un cliente
satisfeito”.

A xestion dos recursos humanos € fundamental. Un 50%
dos factores que producen a calidade depende da calidade
dos homes. De ai, polo tanto, a importancia dos factores hu-
manos.

Evolucionaron moito os factores que determinan a xes-
tién dos recursos humanos que non son alleos 6s cambios
da vida social. En primeiro lugar, a apertura cultural das
persoas que traballan nas organizacions evolucionou moito.
En segundo lugar, evolucionou a xestién do persoal, agora
mais controlable e regulable por normas de traballo, regu-
lamentos, leis, convenios colectivos... As actitudes respecto
do elemento humano cambiaron, considerandose como
un elemento fundamental do desenvolvemento. Outro fac-
tor é recofiecer que a xestién do persoal é mais sensible 4 evo-
lucién da cultura e dos valores ca outros elementos. Por tl-
timo, a opinién publica e 0 mundo politico expresan grandes
expectativas con respecto 4 xestion da Administracion pa-
blica.

Sobre a xestion dos recursos humanos nas organizacions,
Robert Polet sinalou que na xestion do persoal se constata
o problema de seleccion dese persoal. Unha vez seleccio-
nado € preciso integralo e, por tltimo, compre asignarlle un
posto de traballo, un servicio. A formacién é tamén unha
peza clave no desenvolvemento da funcién, que afectara 6
rendemento individual. Na xestién de recursos humanos
podense distinguir tres tipos de modelos:

1. O modelo tradicional de xestion de persoal, de tipo pi-

ramidal, onde os obxectivos, os métodos e 0s procesos

estan perfectamente definidos.

2. O modelo de xestion de persoal, no que xa se establece

un contrato psicoloxico entre a organizacion e o em-
pregado. Presimese que o empregado ten unhas capaci-



dades e as pode desenvolver. Na maior parte das admi-
nistracions evolucionouse neste sentido.

3. Xestion de recursos humanos con “novo estilo de xes-
tion de persoal”, concibido para unha sociedade moi evo-
lutiva e moi cambiante. E o modelo da piramide inver-
tida: os membros do cadro persoal concibense como
pequenos empresarios, actuando de acordo coa estrate-
xia da empresa. Os empregados daselles uns obxectivos

e 0s equipos bésicos, concedéndolles unha ampla marxe

de autonomia para asi acadar uns obxectivos asignados

a organizacion.

Expuxo tamén Robert Polet as tendencias de evolucion
da Administracion na Union Europea, sinalando que na base
das reformas administrativas se atopa, por un lado, a apli-
cacion do principio de libre circulacion de traballadores, e
por outro lado, a busca dunha maior eficacia e efectividade
dentro dun contexto de escasos recursos presupostarios. Asi,
nalgans paises obsérvase unha tendencia & descentraliza-
cién (Alemana, Espana, Italia, ...), e noutros realizouse un
desconxestionamento, confiandoselle 4 Administracién do
territorio uns servicios a nivel rexional que non tefien un
poder lexislativo propio.

As reformas tamén se produciron no marco da xestion
dos programas politicos, na xestion de recursos humanos,
na xestion das relacions exteriores, concibindo o cidadan
como un cliente dos servicios pablicos ou mesmo un ac-
cionista, na xestioén financeira, por medio da elaboracion
de presupostos de programas, do marco e a elaboracion de
presupostos para varios anos, na xestion da responsabili-
dade e, por Gltimo, no desenvolvemento da xestion, me-
diante o establecemento de asesoramento de xestion interna.

Pola tarde, Robert Polet falou da experiencia de Bélxica.
Bélxica ten a particularidade de contar no norte cunha po-
boacién de lingua flamenga e no sur cunha poboacién de
lingua francesa. Pero ademais, no leste hai unha comuni-
dade de lingua alemana e no centro da zona flamenga, en
Bruxelas, falase maioritariamente francés.

En Bélxica a estructura federal consta de seis compo-
nentes: tres comunidades e tres rexions. A evolucion cara a
esta estructuracién do Estado belga xorde xa a comezos do
século XX e consagrase en 1980, cando nacen esas tres co-
munidades e rexiéns. A distincién entre unhas e outras esta
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nas materias sobre as que tefien competencias. Asi, por exem-
plo, en educacion sé as comunidades son competentes. O
Estado federal s6 pode fixa-la idade escolar, non tendo se-
quera un ministerio de educacion.

Cada comunidade e rexion ten o seu propio Parlamento
e o seu propio Goberno, de tal xeito que en Bélxica existen
tres parlamentos e tres gobernos (o Parlamento flamengo,
o da rexion de Bruxelas e o da rexién de Valonia), tres mi-
nistros de obras publicas (o de Valonia, o de Bruxelas e o do
Goberno flamengo), ... Unha corte de arbitraxe establece a
posicion legal en caso de conflicto de competencias entre o
Estado e as instituciéns rexionais ou ben entre estas tltimas.

A estructura do pais poderiase resumir do seguinte xeito:
' A nivel federal: o 6rgano de representantes, o Senado,
o rei e 0 Goberno federal.

1 A nivel comunitario: a comunidade xermano falante,
a comunidade franco parlante, a comunidade flamenga.

! A nivel rexional: a rexion valona, a rexion de Bruxelas,
a rexion flamenga.

| A nivel provincial: as cinco provincias valonas, o terri-
torio de Bruxelas, as cinco provincias flamengas.

! A nivel municipal: os municipios valons, os 19 muni-
cipios de Bruxelas, os municipios flamengos.

No relativo 6 financiamento, o Estado federal € quen re-
cibe e xestiona os impostos mais importantes (imposto da
renda, imposto sobre o valor engadido), e os redistribte en-
tre as rexions e as comunidades. Determinase a distribucién
pola Constitucion de acordo cuns criterios obxectivos como
poboacion, superficie... As rexions disporien dun poder fis-
cal limitado e as rexions ainda menos, o que € insuficiente
para a xestion das suas actividades.

A nivel administrativo, en todas estas reformas non houbo
unha multiplicacién de funcionarios, porque se produciu
unha transferencia deles.

Concluida a stia intervencion, preguntéaronlle os asis-
tentes sobre o repartimento do financiamento entre o Es-
tado federal, as comunidades e rexions, sobre a maneira de
participa-las rexions na implantacion e financiamento das
politicas federais, como por exemplo a Seguridade Social, e
sobre os tribunais competentes en caso de conflicto.

A Gltima intervencion do dia correspondeulle a Chris-
toph Demke, profesor do Instituto Europeo de Administra-



cién Puablica, o relatorio do cal versou sobre a experiencia
alemana.

Comezou describindo Alemaria coa sta poboacién, si-
tuacién econdémica, etc. Alemaria é un pais descentralizado
con 16 linder, que non son rexions senén estados. Cada un
deles ten a sta propia Constitucion e tefien todos eles as
mesmas competencias lexislativas. Despois da reunificacion
continuou sendo un Estado descentralizado.

En Alemana hai seis millons e medio de traballadores no
sector publico, que representan o 13% do emprego total.
Pero desa porcentaxe case a sa totalidade esta constituida
por funcionarios, xa que en Alemana hai poucas empresas
publicas. Por iso se afirma que hai que reformar e reducir
este sector gobernamental por ser demasiado grande.

Nas taltimas eleccions todolos partidos defendian a re-
duccién do nmero de funcionarios, pero na practica so se
suprimiu o Ministerio de Agricultura, Correos e Transporte.
Outras propostas eran as de delegar funcionarios noutros
ministerios, delegar en administracions subordinadas, pri-
vatizar algtns servicios publicos...

Pero todas estas reformas terian obstaculos politicos. A
reduccion de ministerios implica a reduccion de ministros,
de secretarios de Estado, de directores xerais, de xefes de de-
partamento...

Outro fenémeno actual en Alemaria € a crecente inter-
dependencia a nivel internacional: Union Europea, Conse-
llo de Europa, UEO, OCDE, etc. A necesidade de levar a cabo
as directivas da UE obrigou & adaptacién dos funcionarios
as novas fontes do dereito alemén, cos conseguintes cursos
de formacion.

Sinalou tamén que en Alemania se esta executando unha
reforma legal e constitucional desde hai dous anos. Os art.
71 e seguintes da Lei fundamental de Bonn determinan a
estructura interna da Republica Federal de Alemana. De
acordo co art. 72.2, o Bund pode actuar sempre e cando esta
accion se requira en vista da uniformidade do nivel de vida.
Este artigo orixinou conflicto cos ldnder, xa que se lle que-
ria dar 6 Estado central competencias mais amplas nesta ma-
teria e o TC déulle-la razon 06s linder.

No coloquio posterior & sta intervencion preguntéuse-
lle sobre as competencias en materia de politica exterior dos
ldnder e sobre as reformas que sobre funcién piublica se pro-
duciron recentemente en Alemana.

REGAP
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O venres 21, na sesidn matinal, examinouse o modelo
de reforma administrativa de Galicia.

En primeiro lugar, interveu Xaime Bouzada Romero, ins-
pector xeral de Servicios da Xunta de Galicia, que falou so-
bre a inspeccién xeral de servicios e a reforma administra-
tiva.

En 1990 comezou o “Programa de reforma administra-
tiva da Xunta de Galicia”, que persegue o logro de dous ob-
xectivos basicos: que a Administracién autonomica de Ga-
licia sexa mais eficaz e que estea 6 servicio do cidadan. Para
a consecucion destes obxectivos puxéronse en marcha un
conxunto de actuaciéns, que son:

1 A regularizacién da funcién publica de Galicia.
1 A codificacion normativa.

1 O establecemento do sistema de xestion de procede-
mentos administrativos.

¢ A creacién do sistema de informacion administrativa
e atencién 6 cidadan.

1 A formacion dos empregados publicos.

1 A avaliacion do rendemento das unidades administra-

tivas.

Unha operacién desta complexidade esixia a existencia
dun sistema organizativo especifico composto polos seguintes
6rganos:

1 A Comision Central de Racionalizacion Administrativa.

1 As comisions provinciais de Racionalizacién Adminis-

trativa.

I A Inspeccion de Servicios.

A Inspeccion Xeral de Servicios configrase como un
6rgano central de impulso da reforma administrativa con
caracter inico e competencia global en toda a Comunidade
Auténoma. Ademais das funciéns clésicas de velar polo
cumprimento da legalidade vixente, caumpre unha funcion
de consulting interno que axude a mellora-lo funcionamento
da Administracién autonémica, constituindose en 6rgano
motor e dinamizador de toda a actividade administrativa.

A analise desta tltima funcién, por constitui-lo obxecto
especifico da sta intervencion, fixoa explicando o papel que
a Inspeccion Xeral de Servicios desenvolve nas actuacions
en que se concreta a reforma administrativa en Galicia.



No relativo 6 sistema de xestion de procedementos, que
ten por obxectivo dota-la Xunta de Galicia dunha plata-
forma informatica que permita resolver de forma eficaz,
racional e homoxénea a xestion e o seguimento dos proce-
dementos administrativos, o papel da Inspecciéon Xeral de
Servicios céntrase nos seus aspectos funcionais, posto que
dos aspectos técnicos é responsable a Direccion Xeral de Or-
ganizacion e Sistemas Informaticos.

Poucas cosas, sinalou Xaime Bouzada, hai méais cam-
biantes c6s procedementos administrativos. Por iso, 6 se-
lo SXPA un sistema coa dobre finalidade de axudar 4 xestion
e facilitar informacion sobre a mesma, resulta imprescin-
dible cofiecer coa suficiente antelacion a entrada en vigor
dos mesmos ou das stias modificacions. Con este fin, a Orde
da Conselleria da Presidencia e Administracion Pablica do
9 de novembro de 1993 establece que os procedementos
administrativos por instancia de parte, emanados das con-
sellerias da Xunta de Galicia, dos seus centros directivos e
organismos auténomos requiren o informe favorable da
Inspeccién Xeral de Servicios para poder ser publicados no
Diario Oficial de Galicia.

No relativo 6 sistema de informacién administrativa e
atencion o cidadan, a sta xestion encomendduselle inte-
gramente & Inspeccién Xeral de Servicios. O sistema com-
ponse de tres dispositivos basicos:

O teléfono de informacion administrativa e atencion 0
cidadan, instalado na Central para Comunicacions de
Operativos de Galicia.

A rede de oficinas de informacién administrativa e aten-
cién 6 cidadan, composta por 45 oficinas situadas nos
servicios centrais das consellerias e nas delegaciéns ou
direccions provinciais ou territoriais.

Os puntos de informacién administrativa e atencion 0
cidadan (PIC), situados na Coruna, Lugo, Ourense, Pon-
tevedra, Ferrol, Santiago e Vigo.

Tamén falou Xaime Bouzada da avaliacion do rende-
mento na Lei de reforma da funcion publica de Galicia. A
grande novidade ¢é a regulacion da avaliacion do desempefio
que, como di a exposicion de motivos, “(...) permita corrixi-
las deficiencias que se detectan no funcionamento das dis-
tintas unidades administrativas, asi como permitir unha
mais adecuada valoracién dos postos de traballo”. A lei in-
corpora ¢ réxime galego da funcién publica a avaliacién do
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rendemento a través do artigo 63 bis e a disposicion transi-
toria décimo sexta. Optou a lei por unha valoracion do ren-
demento de unidades administrativas que agrupan a un con-
xunto de funcionarios publicos e non unha valoracion dos
funcionarios individualmente considerados. De acordo con
iso establécense, cos responsables da conselleria e das dis-
tintas unidades administrativas, uns obxectivos de mellora,
tendo en conta indicadores de actividade, calidade e im-
pacto, que conseguir no seguinte exercicio economico, e,
rematado este, comparanse os resultados de ambolos exer-
cicios econémicos. Esta comparacion, unida 6 coriecemento
do dia a dia das mesmas, serviralle de base & Inspeccion Xe-
ral de Servicios para elabora-lo informe previo 6 que se fai re-
ferencia no apartado 4 do artigo 63 bis; o dito informe tras-
ladaraselle 4 Comision de Avaliacion para que cualifique a
unidade administrativa nun dos niveis de valoracion que
regulamentariamente se establezan.

Deste xeito, a Comunidade Auténoma galega vai se-la
tnica en Espafia que dispon, por mandato legal, de, proba-
blemente, a técnica mais avanzada das existentes para me-
llora-la eficacia das administracions publicas.

A seguinte intervencion correu a cargo de Francisco José
Serna Gomez, director xeral da Asesoria Xuridica Xeral da
Xunta de Galicia, cun relatorio que versou sobre “A reforma
administrativa e a refundicién normativa”.

Explicou no seu relatorio a refundicion normativa da
Xunta de Galicia no relativo a reforma administrativa, pola
razon de que foi precisamente a esa Asesoria Xuridica a que
se lle encomendou a mision de revisa-la normativa proce-
demental da Comunidade Auténoma co fin de que, tralo
correspondente labor de sisternatizacion, actualizacion e re-
fundicion, fose posible dota-lo conxunto da reforma em-
prendida do adecuado soporte xuridico-normativo que
permitise garanti-la boa fin da mesma.

Comezou o seu relatorio cunha reflexiéon xeral sobre a
problematica do ordenamento xuridico-administrativo, con
especial referencia 6s ordenamentos autonoémicos.

No tocante 6 proceso de refundicion normativa, a me-
todoloxia do traballo desenvolveuse en tres fases ou se-
cuencias consecutivas:

1° Recompilacién das normas xuridicas existentes.

22 Actualizacién ou posta 6 dia das mesmas.



32 Integracion das normas recompiladas nunha unidade
sistematica que facilite a stia compilacion de ano en ano.

A posta en marcha do traballo esixiu, como punto de par-
tida previo, a elaboracion duns catalogos de toédolos proce-
dementos administrativos tramitados pola Administracion
da Comunidade Auténoma. A continuacién, cofiecida a re-
alidade da situacién, é cando verdadeiramente se puido co-
meza-las fases de recompilacién, modificacion e integracion
das normas; as tarefas que se realizaron foron: en primeiro
lugar, unha detida analise de toda a normativa; en segundo
lugar, procedeuse a analiza-las posibles concordancias das
normas autonomicas coas do ordenamento estatal e mesmo
comunitario; por ultimo, procedeuse a realiza-las corres-
pondentes propostas de actualizacién, integracion ou re-
fundicion das normas.

A continuacién interveu Joaquin Lopez-Rua Soler, di-
rector xeral da Funcion Pablica da Xunta de Galicia, que tra-
tou o tema da funcién publica de Galicia e a reforma ad-
ministrativa.

Despois dunha breve introduccién, desenvolveu a sta
exposicion dividindoa en tres apartados: desenvolvemento
da funcién publica da Xunta de Galicia, o futuro proximo
e os pactos sindicais.

No primeiro falou da situacion existente con anteriori-
dade a 1990, ano en que os empregados ptblicos 6 servicio
da Xunta de Galicia ascendian a 38.000 efectivos, dos que
23.000 eran docentes, 4.000 funcionarios, cerca de 2.000 in-
terinos e 6 redor de 4.000 laborais. A falta case total de nor-
mativa propia da Comunidade Autonoma era un dato que
sinalar. Esta situacién continuou ata o0 26 de maio de 1988,
data en que aprobou o Parlamento de Galicia a Lei da fun-
cién publica da Comunidade; a Xunta aprobou o 23 de fe-
breiro de 1989 o I Convenio colectivo do persoal laboral da
Xunta de Galicia.

No periodo 1990-1994 sinalou que o primeiro obstaculo
para a aplicacion da lei xurdiu, & parte de na falta dos seus
regulamentos e normas complementarias, na modificacion,
por diversas razéns, que se realizou da Lei estatal de medi-
das para a reforma, é dicir, a tantas veces repetida Lei 30/84.

Por iso o primeiro que tivo que facerse foi a modificacién
da lei de Galicia, que se aprobou mediante a Lei do 9 de
marzo de 1991. Coa lei aprobada, houbo de adoptarse unha
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serie de medidas, entre elas, integrar nos corpos creados pola
mesma os funcionarios que foran transferidos doutras ad-
ministracions, principalmente do Estado.

Tamén era necesario dota-la Administracién das normas
precisas para que esta lei puidese levarse a cabo, o que se lo-
grou a través de diversos regulamentos aprobados mediante
Decreto da Xunta do 20 de marzo de 1991.

A oferta de emprego publico foi aprobada polo Decreto
225/1991, do 30 de maio, e nela incluironse mais de tres mil
prazas.

Neste periodo non se debe esquece-la institucion da Ins-
peccién Xeral de Servicios, peza clave para a reforma admi-
nistrativa, e o estudio da cal, como sinalou Lopez-Rua, realizou
o director xeral da mesma na anterior intervencion.

Por ltimo, neste periodo hai que menciona-la grande
colaboracion e axuda que prestaron as centrais sindicais.

O futuro da funcién publica, como sinalou Lopez-Raa, é
dicir, a organizacion dos recursos humanos da Administra-
cién, pasa por adaptarse as novas realidades sociais, obri-
gandoa a reformarse continuamente. Neste sentido, referiuse
a algunhas das novidades da nova Lei da funcién publica
de Galicia, entre elas 6 xa citado artigo 63 bis, 6s artigos 27,
29.,/85.5,:x

Concluiu a sta exposicion referindose s pactos sindi-
cais, & mesas de negociacion, 6 acordo denominado “Ho-
mologacion do persoal laboral” e, por Gltimo, 6 acordo do
14 de xullo de 1994, todo iso enmarcado dentro das rela-
ciéns Administracion-sindicatos, punto de grande impor-
tancia no tema da funcién puablica.

Tralo descanso correspondeulle a Xaime Rodriguez-Arana
Murioz, director da EGAP, falar do tema da “Reforma admi-
nistrativa e formacion de funcionarios”.

Comezou sinalando a satisfacciéon que, como director da
EGAP, lle supoiiia a realizacion deste “Seminario interna-
cional sobre a reforma administrativa”, que se presentaba
como acto central do quinto aniversario da EGAP. Destacou,
asi mesmo, a funcién da Escola como centro de formacion
de funcionarios, na que todalas actuacions estan presididas
pola idea de servicio & comunidade.

Tratase, como sinalou Rodriguez-Arana, de ver detras de
todo proceso administrativo o cidadan, e asi puxo o exem-



plo das vivendas de proteccion oficial nas que, detras de to-
dolos papeis, hai cidadans que esperan un bo servicio da Ad-
ministracion.

A Administracién ha de asumir, trala crise do Estado do
benestar, un novo papel. O problema agora € a explosion
do gasto publico, que se disparou sen criterios de racionali-
dade; e a burocracia, a todopoderosa burocracia, foi a prin-
cipal protagonista esquecéndose, una vez mais, que o ver-
dadeiro eixe de toda politica publica estd, e atopase, no home,
na persoa que, non so é suxeito de dereitos, senén destina-
tario de servicios e bens, moitos dos cales estdn en franca
relacion co seu libre desenvolvemento que, como senten-
ciou solemnemente o art. 10.1 da nosa Constitucién, é un
dos fundamentos da paz social. Tédolos gobernos, tédolos
estados trataron de se adaptar a estes cambios, e asi cues-
tionaronse como mellora-la eficacia da Administracién,
como introducir reformas que modernicen a Adminis-
tracion.

Rodriguez-Arana sinalou que, como xurista catedratico
de dereito administrativo, ten que sinalar que boa parte dos
males que hoxe ten a Administracién publica provenen de
ter ido desnaturalizando progresivamente o principio de
legalidade A tan recorrida crise do principio de legalidade,
enténdea buscando, no marco dos procedementos e do con-
trol, a maior axilidade e celeridade administrativa. En caso
contrario, producirfase unha deslexitimacién democratica
da actuacién administrativa. A Administracién non é unha
empresa mais, € unha empresa vinculada por uns princi-
pios constitucionais que, evidentemente, a converten nunha
organizacion complexa que debe dirixirse sempre sen per-
der de vista o conxunto dos obxectivos constitucionais.

Referiuse tamén a reforma administrativa, nun sentido
xeral e no ambito da Comunidade Auténoma galega. Pero
como director dunha escola de Administracion publica cen-
trouse na formacién como piar basico de todo proceso de
reforma administrativa.

Toda reforma pode orixinar receos na stia aplicacion, e
ademais esixe que sexan aceptados os cambios de compor-
tamento e mentalidade que a mesma leva consigo. De ai
que Rodriguez-Arana se preguntase se seria posible unha re-
forma de calquera Administracion publica, xa sexa central,
autondémica, local ou mesmo universitaria, sen o labor de
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formacién do funcionariado. A resposta € evidente. Calquera
reforma que non estea acompafiada dun labor de moder-
nizacién que afecte 6 campo da formacion das persoas que
forman parte do aparato administrativo esta irremediable-
mente condenada 6 fracaso.

Pero neste labor de formacion non pode estar ausente a
ética. A ética publica é unha das claves esenciais no éxito de
calquera reforma administrativa. De ai que na EGAP se ini-
cien, a partir de 1996, programas de formacién en ética. E
esencial que en todo programa de formacioén de funciona-
rios se incldan programas de ética, entendida como “a con-
ciencia clara da funcion de servicio”.

Cada vez, sinala Rodriguez-Arana, somos mais conscientes
da importancia da formacién profesional. Hoxe por hoxe,
o investimento na formacién é un elemento capital para o
desenvolvemento. Asi, na EGAP, como centro de formacién
do funcionariado, impartense cursos dirixidos 6s funciona-
rios, de calquera nivel.

Pero tamén consciente da funcién de lider que, dentro
da Administracién, han de cumprir determinados funcio-
narios, desde o ano 1993 impartense os cursos para a ob-
tencién do diploma de directivo, para asi poder contar con
persoal dotado de preparacién técnica e da formacion hu-
mana que permita a obtencion de servicios que a moderni-
zacion administrativa esixe.

Concluiu sinalando que a EGAP naceu cunha clara vo-
cacion docente, que se manifesta nas numerosas activida-
des orientadas a proporcionar e mellora-lo traballo admi-
nistrativo nun contexto de maior calidade, e investigadora
en materia de Administracion publica, que se manifesta en
seminarios coma este da reforma administrativa.

O seguinte relator foi José Angel Veiga Abeledo, director
xeral de Organizacion e Sistemas Informaticos da Xunta de
Galicia, que falou sobre “informatizacion global”.

Dun xeito moi técnico, pero 6 mesmo tempo sinxelo,
expuxo como a tecnoloxia pode servir de instrumento es-
tratéxico para facilitar un equilibrio constante na xestion e
na incorporacién 4 Administracion do principio de com-
petitividade relativa con outras organizacions similares. Pero
non s6 a tecnoloxia pode cumprir esa funcién, senén que
ademais podera servir de medio para logra-la aplicacién da
calidade total no &mbito da Administracion.



Describiu, na sta intervencion, a proposta de arquitec-
tura informatica da Xunta, a arquitectura adoptada: o xogo
das redes de area local, os datos técnicos do hardward e soft-
ware, a tipoloxia da rede X-25 (tipo de rede, disponibili-
dade,...), os plans de sistemas, o SXPA (sistema de xestion
de procedementos administrativos).

Continuou examinando os resultados obtidos en todo
este proceso de informatizacion global da Xunta de Galicia,
entre os que salientou: 120 rexistros de entrada/saida me-
canizados, mais de 400 unidades administrativas informa-
tizadas, 721 procedementos administrativos implantados
e mais de 500.000 expedientes no sistema, informacién 6
cidadan telefénica e a través das oficinas de informacion...

O sistema de informacién xeral, a través das oficinas de
informacion administrativa e atencién 6 cidadan, os pun-
tos de autoservicio de informacion e o servicio telefonico,
foi outro dos temas dos que falou Veiga Abeledo.

Concluiu o relatorio indicando algans datos actuais deste
proceso de informatizacion global, o namero de persoal asig-
nado a estas funcions, o total de transacciéns finalizadas, as
estatisticas de chamadas 6 teléfono de informacién e aten-
cién 6 cidadan, o uso dos puntos de informacién, etc.

A mania concluiu coa intervencion de Dositeo Rodriguez
Rodriguez, conselleiro da Presidencia e Administracién Pa-
blica da Xunta de Galicia. No seu relatorio sobre o tema
“Conduci-la reforma administrativa”, comezou explicando
as claves do proxecto da reforma administrativa na Xunta
de Galicia. A Administracién galega é unha Administracion
autonémica que nace ex novo gracias & Constitucion de 1978.
Esta nova Administracion ten que xerar unha nova funcion
administrativa. En Galicia, o actual proceso de reforma ad-
ministrativa iniciase antes de accederen 6 Goberno os ac-
tuais responsables da Xunta de Galicia. Nun principio parecia
que para executa-la reforma bastaria cunha soa lexislatura,
pero a experiencia demostrou que o tempo para executa-la
reforma administrativa excede dese prazo.

En Galicia tivose claro que o proxecto de reforma non
sO era un problema organizativo, era necesaria unha actua-
cién concreta en cada un dos elementos que conforman a
actividade administrativa: elementos persoais, reais e for-
mais da mesma.

O proceso de reforma era un proceso global que tifia que
abordar tédalas frontes de actuacién. Comezou coa reforma
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da funcién publica, programando os seus recursos, siste-
matizando a cobertura de vacantes e profesionalizando a
Administracion. A Lei da funcién publica recolle tres ele-
mentos diferenciados que expresan estratexias distintas:
12 O criterio de volver rescata-la idea de corpos especia-
lizados da Administracién, porque a existencia dun corpo
unico non ten sentido.
2° Establece-lo diploma de directivo, que € unha cualifi-
cacién especial que ha de ter todo aquel que opte a un
posto de directivo. A través do mesmo preténdese im-
pulsar un novo estilo de organizacién e darlles recepcion
a técnicas de xestién empresarial.

32 A avaliacion de rendementos. O traballo ha de ser ava-

liado por medio dun sistema obxectivo e transparente.

Iso realizase a través dun informe da Comision de Servi-

cios, tendo en conta que en todo caso cabera a posibili-

dade de recurso. A valoracién, como xa expuxo na sua
intervencién Xaime Bouzada, realizase, non individual-
mente sendn por equipos. Os criterios de valoracion han
de ser uniformes e por iso se estableceu unha tnica Ins-
peccién de Servicios para toda a Comunidade Auténoma.

En 1990 definironse os procedementos nos que intervifa
a Administracién, para poder asi realizar un DX dos mes-
mos. Intentouse posteriormente que ese sistema se norma-
lizase, informatizouse e por tltimo permitiuselles 6s cida-
dans o acceso a estas melloras: teléfono de informacion,
puntos de informacion...

Todo este proceso tivo dous efectos fundamentais. Por
un lado, individualizou a Administracion, e por outro lado,
concienciou o funcionario de que todo procedemento ad-
ministrativo é transparente para o cidadan. Todo isto per-
mite introduci-la direccion por obxectivos.

A recepcion da informatica en todos estes procesos ad-
ministrativos implica unha reduccién dos recursos huma-
nos, pero tamén unha necesidade de investir unha grande
cantidade de difieiro en software informatico, que produce
o anterior efecto: a reduccién de persoal.

Pero, como sinalou Dositeo Rodriguez, o proceso de re-
forma administrativa tamén esixiu unha refundicion nor-
mativa para lograr asi una coherencia interna do dereito e in-
troducir uns novos marcos conceptuais. Nestes procesos a
técnica tradicional foi a derrogacion. Fronte a iso, a refun-
dicién permite fixa-lo dereito e asegura-los seus conceptos.



Tameén se referiu na sta intervencién a EGAP, destacando
a importancia da mesma no proceso de reforma, xa que sen
formacion fracasara todo proxecto da mesma. Pero esa for-
macion € preciso que se imparta en toédolos niveis da Ad-
ministracion, como se realiza na EGAP.

Como conclusions, sinalou Dositeo Rodriguez que:
12 Un proceso de reforma ha de ser global.

22 Non hai cousa mdis penosa que executar un proceso
de reforma.

O conclui-la stia intervencién preguntéuselle polos me-
dios que van asegura-la obxectividade do inspector de Ser-
vicios, sobre a responsabilidade de formula-las unidades
administrativas, tarefa que, como sinalou Dositeo Rodriguez
na sta resposta, lles corresponde 6s politicos. Tamén pre-
guntaron os asistentes 6 seminario polos instrumentos de
concienciacion da reforma na Administracion e nos fun-
cionarios, destacando na sta resposta o conselleiro da Pre-
sidencia a funcion da EGAP e do didlogo coas organizacions
sindicais. A ultima pregunta que se lle formulou foi a de se
cambiaria algo se volvese 6 ano 1990, 6 que respondeu que
certas dificultades na area de informatica.

Con esta intervencién concluiu o bloque da reforma ad-
ministrativa en Galicia, pasandose a trata-lo tema da reforma
administrativa nos paises hispanoamericanos.

A tarde do dia 21 comezou coa intervencion de Mirna
Somarriba, viceministra de Finanzas do Goberno de Nica-
ragua, cun relatorio que tifia como titulo: “Nicaragua: re-
flexiéns sobre logros, leccions e propostas do proceso de
reforma e modernizacién do Estado.”

Expuxo, na sta introduccion, os problemas cos que o
actual Goberno de Nicaragua se atopou 6 tomar posesion
e continuou examinando os resultados da xestiéon econo-
mica nos anos 1990-1993, nos que se tratou de acada-los
seguintes obxectivos: a recuperaciéon economica, a estabi-
lidade dos prezos, o saneamento das finanzas publicas, a
mellora da balanza exterior, o fortalecemento dos gastos
sociais, a promocion aforro e a eficacia productiva e, por ulti-
mo, a realizacion de reformas estructurais.

Pero amais desas reformas econdmicas, sinalou Mirna
Somarriba que compre acometer unha serie de reformas no
sector publico nicaragiiense, co obxectivo de logra-la crea-
cion dun sector publico con capacidade de decision, mo-
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derno, pequeno, forte, eficiente, facilitador e tecnoloxica-
mente capaz de prover servicios de alta calidade a través
dunha mellor asignacion e utilizacion dos recursos.

Para lograr ese obxectivo existen dez comporientes que
considera de vital importancia:

1. Definicién dunha politica macroinstitucional.

2. Programa de mellora e desburocratizacion dos servi-

cios que prestan as institucioéns publicas.

3. Desenvolvemento e mellora do sistema de adminis-

tracion financeira.

4. Reformas estructurais institucionais.

5. Desenvolvemento dun sistema de servicio civil e carreira

administrativa.

6. Programa de desconxestionamento e descentralizacion.

7. Reforma das empresas publicas.

8. Desenvolvemento informatico e normacion tecnoldxica.

9. Programa integral de capacitacion do sector publico.

10. Actividades de promocion e divulgacion.

Concluiu indicando que a reforma € un proceso longo
que debe ser executado de maneira gradual con base en prio-
ridades ben definidas.

A continuacidn interveu o profesor Miguel Acosta, para
falar da “Reforma do Estado e reforma administrativa en
México”.

Comezou exponendo a problematica que a reforma dos
ultimos anos orixinou en México, non s6 no ambito da Ad-
ministracién sen6n tamén do poder xudicial e do lexisla-
tivo.

Continuou o profesor Miguel Acosta examinando as ten-
dencias de reforma da Administracion publica, que se pro-
ducen no periodo 1950-1979, consecuencia do que el deno-
mina un crecemento desordenado e acelerado de unidades
administrativas.

En México a reforma administrativa, a partir de 1976,
non se realiza de xeito total, sen6n mediante a aplicacién
de medidas parciais. E asi comprendeu:

1. A promulgacion da nova Lei organica da Administra-

cién publica federal (1976).

2. A promulgaciéon dunha Lei federal de entidades para-

estatais (1986).



3. Nova estratexia de repartimento de actividades.

4. O desconxestionamento e descentralizacion rexionais
das unidades administrativas federais.

5. A chamada reforma de xanela.

Outro aspecto da reforma € a privatizaciéon de numerosas
empresas de participacion estatal e a liquidacion doutras.

Todo isto, como indicou o profesor Acosta, constitiie o
conxunto de precedentes que deron lugar 6 que a partir de
1980 se chamou a reforma do Estado. As liflas basicas da
mesma serian as seguintes:

1. Transferencia de poderes &s provincias, rexiéns ou en-

tidades federativas e municipios ou comunas.

2. Reduccidn do aparato estatal central.

3. Privatizacion das empresas publicas (examinando con
detemento os problemas que este tema suscitou na re-
publica mexicana).

4. Reduccion dos traballadores que lle prestan os seus ser-
vicios 6 Estado.

S. Cambio lexislativo profundo.

Por altimo, concluiu examinando os efectos que a re-
forma do Estado produciu sobre o poder xudicial, sobre o
poder lexislativo e sobre os organismos auténomos.

Tralo descanso vespertino interveu D. Héctor Luna Troc-
coli, secretario xeral da Presidencia da Republica de Guate-
mala, co relatorio “A reforma administrativa en Guatemala:
problemas e soluciéns”.

Na stia exposicion sinalou, en primeiro lugar, que mo-
dificaba o seu relatorio, e asi non so6 se referiria 4 reforma
administrativa senén tamén a reforma do Estado.

Examinou, en primeiro lugar, a situacién do contexto in-
ternacional e nacional, con especial referencia a crise eco-
noémica que se inicia na década dos 80, que afectou a tédolos
sectores sociais do pais.

Estudiou, tamén, a evolucién que o sector publico tivo
na historia guatemalteca, asi como a sda situacién actual,
coa grave crise econdmica que atravesa ese pais centroame-
ricano.

O relatorio desenvolveu o tema da reforma administra-
tiva e a modernizacidn institucional no marco da axenda
do Goberno guatemalteco en 1994 e 1995; formulou, por
ultimo, as politicas, estratexias e accions, co obxectivo de
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consolida-las accidns de estabilidade macroecondmica e ase-
gura-la tendencia da modernizacion institucional, en es-
treita asociacion coa modernizacion econdmica e sectorial.

O ultimo relator dese dia foi Jenaro Arriaga Herrera, mi-
nistro e secretario xeral da Presidencia de Chile, co tema
“Cara a unha xestion publica orientada 0 usuario e avaliada
por resultados: o caso de Chile”.

Comezou sinalando que a xustiza social trata de evita-la
creacién de paises nos que existan verdadeiramente daas
nacions: a dos ricos e a dos pobres.

Continuou cunha breve analise da situacion actual, tanto
econdémica coma politica, da republica chilena, sinalando
que no propésito de modernizacién do Estado debe enfron-
tarse co problema de definir un novo concepto de Estado.
Afirmou que o concepto de Estado paternalista estd morto,
asi como tamén esta morta a idea dun Estado interventor.
Pero, 6 mesmo tempo, rexeitou as concepcions que cren
que a modernizacién do Estado supén a reduccion dras-
tica, e oxala total, do mesmo. A visién do Estado que defende
€ mais equilibrada: ha de ser un regulador e promotor da
equidade. Este ha de se-lo principio fundamental que debe
inspira-la modernizacién do Estado.

O segundo principio é recofiecer que o Estado non é unha
empresa privada en grande escala, senén que ten unha 16-
xica e unha ética distinta, se ben ten moito que aprender
do sector privado.

O terceiro elemento € o feito de que estamos en presen-
cia dun cambio politico cultural. Estase pasando dunha cul-
tura de sabditos a unha cultura de cidadéns, co que o sector
publico é servidor dun titular que € o pobo.

Todo iso esixe a necesidade dunha modernizacién do Es-
tado, que haberé de facerse dun modo gradual.

O sébado 22, ultimo dia do seminario, interveu en pri-
meiro lugar Guillermo Molina Chocano, ministro hondu-
reno de Planificacién, Coordinacion e Presuposto, que expuxo
o tema da “Gobernabilidade e reforma do Estado en Cen-
troamérica”.

Sinalou no seu relatorio a situacién de transicién pola
que atravesan os paises centroamericanos. O desenvolve-
mento deses paises debe forxarse 6 redor das persoas e non
elas 6 redor do desenvolvemento. Tratase, polo tanto, dunha
estratexia de desenvolvemento para a xente que implica que



cada sociedade debe investir na educacién, a satide, a nu-
tricién e o benestar social.

Estes cambios de reestructuracion e racionalizacion eco-
noémica, dunha nova concepcién do desenvolvemento, afec-
tan de xeito evidente 6 Estado que, como sinalou Molina
Chocano, non pode escapar &s esixencias de modernizacién.
Tratase de reconstruir e impulsa-lo poder da sociedade civil,
que xere unha descentralizacién nas decisions e na planifi-
cacién do desenvolvemento, o incremento da participacion,
da divulgacion da informacion e da transparencia da accion
publica.

Requirese darlle unha nova dimensién 6 papel do Estado,
considerando que é imprescindible impulsar un Estado mais
eficiente e democratico, que asegure o seu papel de con-
ductor e de garante da integracion nacional e do desenvol-
vemento humano.

Sobre o tema da reforma administrativa en Honduras di-
sertou Julio César Quintanilla, subdirector de Administra-
cién do Banco Central de Honduras, co relatorio “Reforma
do sistema financeiro e da banca central”.

Na stia exposicion sinalou que o ordenamento xuridico
que actualmente regula a economia financeira de Hondu-
ras corresponde a realidade econémica de 1950. De ai a ne-
cesidade de promulgar novas regulaciéns econémico-fi-
nanceiras en funcion da modernizacion e da especializacion
na operatividade das institucions e do mercado de capitais.

Desde 1990 iniciase un proceso en Honduras de reforma
comercial e financeira, e asi a autoridade monetaria some-
teu 6 Congreso un anteproxecto de lei do sistema finan-
ceiro.

Este proxecto presenta unha serie de propostas feitas na
practica e, constituiria, polo tanto, un grande avance na le-
xislacién bancaria.

Sobre a reforma administrativa en Ecuador falou o pro-
fesor Joffre Campania, cun relatorio que tifia como titulo:
“Reflexions sobre o proceso de modernizaciéon do Estado
ecuatoriano”.

Dividiu o seu relatorio en tres partes:

! Na primeira, esboza trazos xerais do periodo compren-
dido entre 1830 e 1978.

¢ Na segunda parte, menciona aspectos significativos
desde a entrada en vigor da Constituciéon de 1978 ata a
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expedicion da Lei de modernizacion do Estado, en de-

cembro de 1993, co obxectivo de amosa-la estructura es-

tatal que depende da Constitucion e sinala-los primeiros
intentos de reestructura-lo Estado.

1 E por tltimo a terceira parte analiza o contido da Lei de

modernizacion.

Os mecanismos que esta lei considera para esa moder-
nizacion, a xuizo de Campana Mora, son os seguintes:

1. Racionalidade e eficiencia.

2. Descentralizacién, desconxestionamento e delegacion.

3. Prestacion de servicios publicos e actividades econé-

micas por parte da iniciativa privada.

4. Creacion do Consello Nacional de Modernizacion do

Estado, como organismo executor do proceso.

Conclae sinalando que os efectos da modernizacion te-
fien incidencia, non s6 no campo do dereito administra-
tivo, senén tamén no campo ideoléxico e no campo politico.

Tralo descanso, falou sobre a “Reforma da estructuracion
do Estado peruano nos altimos cinco anos” o sefior Marti-
nez Rubner, xefe do Instituto Nacional de Administracion
Puablica de Pera.

Sinalou que 6 asumi-lo poder o actual presidente de Pert
se constatou a existencia dun desbordamento da Adminis-
tracion puablica. Esta situacion determinou a adopcion de
medidas de urxencia como a reorganizacién da mesma, que
persegue os seguintes fins:

1. Adecua-la Administracién piblica 6s plans de goberno.

2. Conseguir un Estado mais pequeno pero forte.

3. Delimitar e precisarlle as competencias funcionais a

cada un dos niveis do Goberno nacional, rexional e local.

Este proceso de reforma, que se inicia mediante Decreto
do 8 de xaneiro de 1991, conseguiu os seguintes resultados:

1. Diminucién do nimero de funcionarios e servidores

publicos.

2. Cambios institucionais na Administracién publica,

como son a creacioén de novas institucions e o reforza-

mento dalgunhas areas da xestion gobernamental.

Concluiu cunha referencia 6 INAP do Pert, entre os ob-
xectivos do cal se atopa orientar, promover e conduci-la
transformaciéon da Administracién publica.

O seguinte interveniente foi Carlos Dominguez Molet,
director da Unidade Técnico-Operativa da Reforma Admi-



nistrativa Arxentina, co tema “A reforma administrativa en
Arxentina”.

Dun xeito moi didactico expuxo a problematica que so-
fre ou sufriu recentemente a sociedade arxentina, non sé no
aspecto politico, senén tamén no econémico e no social.

Falou tamén do marco nacional do proceso de reforma,
referindose 4 crise econdémica que durante décadas padeceu
Arxentina, o que modificou o rol do Estado, 6 non poder
manterse como o impulsor da actividade econdmica e so-
cial do pais. Foi preciso, polo tanto, modifica-la politica eco-
noémica, proceso que se inicia en 1991. Este foi un vasto plan
que se estendeu a todalas areas do Estado: administracion
financeira, empresas publicas, sistema de administracion de
bens...

Falou tamén do Proxecto de lei de administracion de bens
do Estado, das consecuencias fiscais da reforma, tratando de
buscar unha maior claridade e transparencia nas accions pu-
blicas do Goberno.

A Gltima exposicién da mana correu a cargo de Juan José
Soler, director xeral do Persoal Pablico do Goberno de Pa-
raguai, co tema “Reforma e modernizaciéon do Estado en Pa-
raguai: logros, leccions e perspectivas”.

O proceso de reforma e modernizacion do Estado para-
guaio pode construirse a partir de tres areas fundamentais:

1. Institucionalizacion do respecto 6s dereitos humanos.

2. Institucionalizacion de mecanismos politicos que fa-
gan posibles os camifios de transicién e logo consolida-
ci6n da democracia.

3. Establecemento dun novo contexto social e estatal.

En materia de reforma e modernizacion do Estado, non
€ moito o que se avanzou en Paraguai ata a sancion da nova
Constitucién nacional do 20 de xufno de 1992. Esta Cons-
titucién incorpora certas innovaciéns no poder executivo,
no xudicial e no lexislativo.

Esta reforma estructural obrigou a adecua-la normativa
as ditas prescricions. Tamén, sinala o Sr. Soler, as modifica-
ciéns afectaron 6 dambito econémico, e asi rexe un novo sis-
tema tributario.

En etapa de conclusion atopanse os proxectos de lei de

seguros, de fideicomisos, de leasing, de zonas francas in-
dustriais, ... Esta actividade de modernizacion contou, como
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destacou Juan José Soler, coa colaboracion do Programa das
Nacions para o Desenvolvemento. O programa de traballo
elaborouse mediante médulos, e asi integraron o programa
os seguintes médulos:

! Sistema normativo.

I Recursos humanos.

1 Xestion.

* Tecnoloxias.

1 Capacitacion.

1 Cultura de organizacion.

! Politicas publicas.
Informacioén.

Por Gltimo, sinalou que todo apunta en favor da posta
en marcha dun programa de transformacion da Adminis-
tracién do Estado, que habera de incluir: a atencion 6 cida-
dén-cliente, a participacion social, a estructura organizativa
e 0s recursos humanos.

A tarde iniciouse co relatorio “Sobre a reforma institu-
cional en Cuba”, de Enrique Martinez Ovide, viceministro
de Economia de Cuba.

Comeza este o seu relatorio cunha analise da evolucion
neste século da economia cubana, cos cambios que na mesma
se produciron.

Tamén estudiou os cambios que a partir dos anos 90 se
producen na economia cubana, consecuencia dos cambios
politicos que tefien lugar nos paises da Europa oriental.

Asi, en 1992 aprobouse unha Lei de reforma constitu-
cional, que incluia novos artigos e modificaba outros, que
clarifican o recofiecemento do Estado cubano a propiedade
e dereitos das asociaciéns econdmicas internacionais.

Neste proceso de reforma tamén se referiu 6s acordos do
Comité Executivo do Consello de Ministros, polos que que-
daron estructurados 27 dos 32 organismos da Administra-
cién central do Estado. Asi se crean os ministerios de
Economia e Planificacién, o Ministerio de Investimento Es-
tranxeiro, o Ministerio de Ciencia e Tecnoloxia e Medio Am-
biente.

Concluiu Martinez Ovide sinalando que na sta exposi-
cion tratou de demostra-la unidade das reformas institu-
cionais en Cuba.



O altimo relatorio, co que se concluia o “Seminario in-
ternacional sobre a reforma administrativa”, correspondeulle
a Luis Carlos Bresser Pereira, ministro de Estado da Admi-
nistracion federal e reforma do Estado do Brasil, que diser-
tou sobre o tema “Reforma do Estado en Brasil”.

Comezou a stia exposicién pondo de relevo os proble-
mas de caracter econémico que, nos ultimos anos, sufriu a
economia brasileira. A resposta que a este problema se lle
deu foi a de volver 6s anos 50 no relativo 4 intervencién do
Estado, e 6s anos 30 no tocante & Administracion publica,
como sucedeu, segundo sinala o Sr. Bresser Pereira, coa Cons-
titucion de 1988, que ignorou totalmente as novas orienta-
ci6ns da Administracion publica.

Ea partir de 1995, co novo Goberno, cando xorde unha
nova oportunidade de reforma do Estado en xeral, do apa-
rato do Estado e do seu persoal.

Os obxectivos, indicou Bresser Pereira, en relacidon coa
reforma do aparato do Estado son claros:

1. Lograr unha Administracién publica mais flexible e
eficiente.

2. Reduci-lo seu custo.

3. Garantir unha mellora na calidade dos servicios.

4. Leva-lo funcionario publico a ser mais valorado pola

sociedade.

A reforma constitucional que esta reforma implicara cen-
trarase en dous temas fundamentais: a flexibilizacion da Ad-
ministracion publica e a valoraciéon do servidor pablico.

Concluiu sinalando que o mais positivo da reforma € que
esta influenciada por unha concepcion de Estado socialde-
mocrata e pragmética, que a través dela a crise fiscal podera
ser superada e que o Estado sera mais eficiente e prestara un
servicio de maior calidade.

O autor do relatorio que o lector ten nas suas mans di-
sertou sobre a “Reforma da Administracién universitaria”,
onde falou da reforma que no &mbito universitario espariol
se produciu como consecuencia da entrada en vigor da Cons-
titucion de 1978, que consagrou a autonomia universitaria.

Asi, realiza un estudio da elaboracion da Lei de reforma
universitaria de 1983, sinalando a problematica que no tema
da xestién da universidade se formulou na redaccién da
mesma. Na comunicacion indicanse os problemas actuais
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que, tras doce anos de vixencia da referida LRU, se produ-
cen na realidade préctica, e asi deféndese nela unha maior
potenciacién da figura do xerente como auténtico xestor da
vida econ6mica e responsable do persoal funcionario nas
suas diversas categorias.

Na clausura intervifieron: Eduard Sdnchez Manjo, que
realizou unha valoracién moi positiva do seminario; Juan
Antonio March, da Axencia Espanola de Cooperacion Inter-
nacional, que destacou o importante papel que Galicia ten
na cooperacion iberoamericana; o director da EGAP, Xaime
Rodriguez-Arana Munoz e Dositeo Rodriguez Rodriguez,
conselleiro de Presidencia e Administraciéon Pablica da Xunta
de Galicia, que manifestaron a sda satisfaccion polas xor-
nadas.
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B 1URISPRUDENCIA

Ana Analise sistematica da
de Marcos | yyrisprudencia constitucional e
Fernédndez p < ]
- contencioso-administrativa en
Bermudez materia sanitaria
Sanchez (xaneiro-setembro, 1993)
Profesora asociada.
Profesor asociado.

Area de Dereito
Administrativo,
Faculrade de Dereiro
Universidade Aurdnoma
de Madrid.

Tribunal constitucional

Recursos de amparo

Dereito de asociacion: colexiarse obrigatoriamente
non vulnera este dereito.

Colexiarse obrigatoriamente como requisito esixido pola
lei para o exercicio da profesion non constitie unha vul-
neracion do dereito e principio de liberdade asociativa
activa ou pasiva. A adscricion obrigatoria non empece, de
ningdn xeito, que os profesionais colexiados poidan aso-
ciarse ou sindicarse en defensa dos seus intereses. A cir-
cunstancia de que o exercicio da actividade como médico
especialista de neuroloxia, ou como axudante técnico sani-
tario ou diplomado en enfermeria (STC 131/1989 e STC



35/1993 respectivamente), non se realice privadamente ac-
tuando como profesional liberal senén nunha institucion
dependente do INSALUD ¢, para estes efectos, irrelevante pois,
ainda que esa actividade profesional se preste nun réxime
de funcionarios ou de dependencia dunha organizacién pa-
blica, non por iso deixa de se exerce-la profesion de meédico,
4 que o lexislador, na sta liberdade de configuracion e as
correspondentes normas estatutarias, ataron lexitimamente
a obriga de estar colexiado.

STC 35/1993, do 8 de febreiro
Ponente: CRUZ VILLALON

Dereito d tutela xudicial efectiva.

B A hospitalizacién na data do xuizo non permite in-
terpreta-la ausencia como desistencia.

Non € posible aprecia-la existencia de desistencia por non
asistir a un xuizo no caso de que a causa fose o padecemento
dunha doenza comtn que, ainda que non revestia especial
gravidade nin risco para a vida do paciente, si lle impediu
o desprazamento como o recorrente fixo constar posterior-
mente, non s6 mediante certificacién médica oficial, senén
tamén cun informe de consulta e hospitalizacion do Insti-
tuto Nacional da Satde. O art. 24 CE esixe que se lles debe
outorgar s normas procesuais unha interpretacion que favo-
reza o exercicio da acciéon e a continuacion do proceso, garan-
tindo a efectividade dos dereitos de defensa e contradiccion.

STC 9/1993, do 18 de xaneiro
Ponente: MENDIZABAL ALLENDE

B O Servicio Andaluz de Satde é titular do dereito 4 igual-
dade e 4 tutela xudicial efectiva.

Recoriéceselle a unha entidade de dereito publico, o Ser-
vicio Andaluz de Saude, o dereito a invocar, nos supostos
de desigualdade na aplicacién xudicial da lei, o dereito a
igualdade protexido polo art. 14 da Constitucion, que neste
ambito estd intimamente conectado co dereito 4 tutela xu-
dicial efectiva (art. 24 CE), xenericamente recoriecido as per-
soas xuridico-publicas e que tamén se considera lesionado
por tratamentos xuridicos arbitrariamente desiguais.

STC 100/1993, do 22 de marzo
Ponentes: RODRIGUEZ-PINEIRO € BRAVO-FERRER
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B O INSALUD é titular do dereito & tutela xudicial efectiva

O Instituto Nacional da Satide (INSALUD) interp6n recurso
de amparo por violacion do dereito a tutela xudicial efec-
tiva contra un auto do Tribunal Superior de Xustiza de Ma-
drid. O dito auto, que resolvia unha peticién de aclaracion
de sentencia formulada polo INSS, declarou que o conde-
nado non era o INSS senén o INSALUD, que foi condenado
sen serlle notificada a interposicién do recurso. Esta falta de
audiencia imputable 6 6rgano xudicial determina a vulne-
raciéon do principio de contradiccién procesual que integra
o dereito & tutela efectiva do art. 24 CE.

STC 271/1993, do 23 de setembro
Ponente: RODRIGUEZ BEREIO

B Non lle compete 6 Tribunal Constitucional examina-
-la valoracién dos 6rganos cualificadores de oposicions
€ CONCursos.

Non lle compete 6 Tribunal Constitucional emitir nin-
gun xuizo sobre a correccion de criterios de cualificacion de
oposiciéns e concursos, pois o devandito xuizo sitiiase no
plano da legalidade ordinaria alleo 6 amparo constitucio-
nal, e constando que o motivo polo que os 6rganos xudi-
ciais desestimaron a pretensién do recorrente € que non se
podia considerar como manifestamente erronea ou arbitra-
ria a actuacion do tribunal cualificador, non se pode esti-
mar vulnerado o dereito recofiecido no art. 24.1 da Consti-
tucién espariola. Non é posible pedir, por via de recurso de
amparo, que este tribunal examine a estimacion que dos
méritos e capacidades dos aspirantes a determinados postos
se leve a cabo polos 6rganos cualificadores dos concursos e
oposicions, pretension esta que confundiria o resolto nun
procedemento necesariamente selectivo coa afectacion do
dereito ex art. 23.2 Constitucion.

STC 353/1993, do 23 de novembro
Ponente: VIVES i PI-SUNYER

B A reclamacion de reintegro de gastos 6 INSALUD en-
téndese como reclamacion anterior 4 via xudicial.

O recorrente solicitoulle 6 Instituto Nacional da Saude o
reintegro dos gastos satisfeitos como consecuencia do in-
ternamento da saa filla nun centro psiquiatrico, e precisou
que o dito escrito se tomase como reclamacion anterior a



via xurisdiccional por non mediar, a este respecto, resolu-
cién da Administracién. Rexeitada a pretension, interpuxo
unha demanda que o xulgado do social desestimou por falta
de esgotamento da via previa. O Tribunal Constitucional es-
tima lesionado o dereito a tutela xudicial efectiva do reco-
rrente en amparo, xa que o 6rgano xudicial, 6 esquecer que
a ratio legis da reclamacion previa queda cumprida cunha
unica peticion, esixiu unha duplicidade de trdmite que, ade-
mais de non desprenderse da normativa aplicable, era in-
necesaria porque a Administracion xa cofiecera e desestimara
expresamente a pretension do interesado dirixida a obte-lo
reintegro de gastos médicos.

STC 355/1993, do 29 de novembro (Sala 2?)
Ponente: DiAZ EIMIL

Conflictos de competencia

Regulacion da hemodoazon e bancos de sangue.

A Generalitat de Catalufia formula conflicto de compe-
tencias en relacién con diversos preceptos do Real decreto
1945/1985, do 29 de outubro, no que se regula a hemodo-
azom e os bancos de sangue, por considerar que o Estado
exerceu a stia competencia basica na materia a través dun
instrumento normativo non axeitado como € o real decreto.
A impugnacién dunha norma por falta do rango necesario
pode ser fundamento dun procedemento conflictivo cando
a esa falla de rango se vincule unha lesién da orde de com-
petencias. O tribunal entende que unha serie de preceptos
relativos & hemodoazon e 4 hemodidlise, 6 careceren de base
legal, non postien o caracter de norma bésica, sen prexuizo
do seu caracter supletorio e do recofiecemento de que o Es-
tado € a instancia competente para, mediante o instrumento
formal oportuno e coa concrecién e a seguridade xuridica
necesarias, fixa-las bases de actuacién do conxunto das ad-
ministraciéns puablicas na materia.

STC 203/1993, do 17 de xufio
Ponente: LOPEZ GUERRA

l Causas de extincién de determinados contratos labo-
rais: infraccién das instrucciéns do centro de satude, asi
como consumo de drogas durante o periodo contractual.
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O Estado promove conflicto positivo de competencia
contra determinados preceptos de disposiciéns dictadas polo
Goberno vasco que establecen que, nos contratos laborais
que se pacten con determinadas persoas, consignaranse
como causas de extincién do contrato o feito de afastarse
das instruccioéns do centro de satide asi como consumir dro-
gas durante o periodo contractual. Dado que a lexislacion
laboral é competencia do Estado en virtude do art. 149.1.7
da Constitucion, e que o termo lexislacion segundo xuris-
prudencia reiterada inclie tanto os regulamentos executi-
vos coma os dictados polo Goberno vasco, o tribunal estima
as reivindicacions de competencias formuladas polo Estado.

STC 360/1993, do 3 de decembro

Xurisprudencia contencioso-administrativa

Centro de recoiiecemento médico de conductores

B Certificados médicos oficiais para obter permisos de
conduccion.

O Goberno, en virtude da sia potestade para tarifar, € o
competente para cuantificar cada un dos comporientes do
custo dos servicios dos centros de reconiecemento entre 0s
que se conta a determinacion do importe dos certificados
médicos. Os colexios oficiais de médicos ou o Consello Xe-
ral estan lexitimados para participaren no prezo que lles es-
tea asignado, pero non para determinalo ou incrementalo.

Arzdi. 1337 (STS do 1 de febreiro de 1993)

B Competencia das autoridades de tréafico.

As autoridades de trafico son competentes para resolveren
canto se refira 4 inscricién dos centros, 4 sia comprobacion
e inspeccién, sen que iso supofia invadir funcions sanitarias.

Arzdi. 1576 (STS do 2 de marzo de 1993)

B Reserva de lei en materia sancionadora.

O Real decreto 2272/1985, do 4 de decembro, polo que
se determina a aptitude psicofisica que deben posui-los con-
ductores de vehiculos e regula os centros de recoriecemento



destinados a verificalos, non infrinxe a reserva de lei en ma-
teria sancionadora xa que a stia funcién consiste en da-los
oportunos informes para poder alcanza-la autorizacion ad-
ministrativa que constitie o carné de conducir, nin con-
culca o libre exercicio de empresa e profesion.

Arzdi. 1576 (STS do 2 de marzo de 1993)

Colexios oficias de farmacéuticos

B Actividade discrecional.

Os tribunais de xustiza poderian revisar validamente a
actuacion do colexio, en exercicio da stia potestade discre-
cional, se entendesen que se contraveu o ordenamento ou
algun dos seus principios informadores, ou por perturbacién
ou repercusion respecto do servicio pablico farmacéutico.

Arzdi. 549 (STS do 10 de febreiro de 1993)

As potestades do colexio provincial para fixa-las vaca-
cions despréndense da normativa do art. 7 da Orde do 17
de xaneiro de 1980, o cal non lle outorga unha potestade
discrecional plena verbo do fondo da decisi6én, senén que
condiciona o exercicio da mesma 4s necesidades asistenciais
e sanitarias e 4s caracteristicas urbanas da zona.

Arzdi. 1087 (STS do 24 de febreiro de 1993)

B Actividade ptblica.

A apertura de expediente para autorizaciéon de nova ofi-
cina de farmacia € unha actividade administrativa de ca-
racter pablico, calquera que sexa o 6rgano competente para
dicta-la resolucion final. De ai que a percepcién de canti-
dades en contraprestacién deses servicios se rexa polo de-
reito publico, o cal esixe lei para o cobramento desas taxas.
Ante a inexistencia da lei, carece de cobertura xuridica o co-
bramento das taxas.

Arzdi. 246 (STS do 27 de xaneiro de 1993)

Outoérganselles potestades publicas a estes entes colexiais,
principalmente para velaren polo mellor servicio publico
farmacéutico e s6 en segundo lugar para defende-los inte-
reses dos colexiados.

Arzdi. 549 (STS do 10 de febreiro de 1993)

REGAP
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B Competencia para resolve-los expedientes de apertura
de farmacias.

A Resoluciéon do 30 de novembro de 1978, da Direccion
Xeral de Ordenacién Farmacéutica, delegou nos colexios
oficiais de farmacéuticos a competencia para resolve-los ex-
pedientes de apertura sen que esta facultade se lle transfe-
rise despois & Administracion autondmica.

Arzdi. 8010 (STS do 25 de outubro de 1993)

B Réxime de impugnacion.

Contra as resolucions dos colexios oficiais de farmacéu-
ticos é posible recurso de alzada ante o Consello Xeral de
Colexios, que debe interporse tanto contra os actos expre-
sos coma contra as denegacions que se derivan do efecto ne-
gativo do silencio.

Arzdi. 6675 (STS do 29 de setembro de 1993)

M Sancién por ampara-la venda 6 publico de productos
zoosanitarios de uso veterinario nun almacén que non
constitde oficina de farmacia.

A lexislacion vixente en materia de venda 6 publico de
productos zoosanitarios esixe que os medicamentos ou pro-
ductos de uso veterinario sexan distribuidos obrigatoria-
mente polas oficinas de farmacia, en tanto que os restantes
ou de uso gandeiro permite que se lles vendan a asociacions
desta natureza para uso dos seus afiliados sempre que exista
un farmacéutico garante; a venda, neste ultimo réxime, de
productos de uso veterinario determina a sancion por in-
fraccion grave do farmacéutico garante.

Arzdi. 7551 (STS do 8 de outubro de 1993)

Colexios oficiais de médicos

MW Certificados médicos oficiais.

Os colexios oficiais de médicos e o Consello Xeral non
estan lexitimados para incrementa-las tarifas dos certifica-
dos médicos oficiais necesarios para a obtencién do permiso
de conduccién xa que iso constitiie competencia do Goberno.

Arzdi. 1337 (STS do | de febreiro de 1993)



M Lexitimacion activa para recorrer actos emanados do
Consello Xeral.

O Colexio Oficial de Médicos de Navarra non pode im-
pugnar por via contenciosa a resolucion do Consello Xeral
dun recurso de alzada interposto contra un acto sanciona-
dor, dictado polo colexio, que foi anulado, xa que o art. 28.4
a) da Lei da xurisdiccion prohibelles 6s 6rganos adminis-
trativos impugnaren actos ou disposicions administrativas
emanados dun 6rgano superior xerarquico. Neste caso, ainda
que non se trate de 6rganos senon de persoas xuridico-pua-
blicas, existe dependencia xerarquica.

Arzdi. 3946 (STS do 14 de maio de 1993)

Colexios oficiais de odontélogos e
estomato6logos

B Denegacion de colexiarse a subdito estranxeiro: in-
fraccion do principio de igualdade.

Supo6n unha vulneracion do principio de igualdade do
art. 14 da Constituciéon (en relacion co art. 13 da Constitu-
cién) a denegacion da posibilidade de colexiarse, en virtude
da nacionalidade, a aqueles stubditos estranxeiros que po-
sten titulo de odontologo expedido por unha universidade
estranxeira e homologado polo Estado espariol.

Arzdi. 2810 (STS do 12 de abril de 1993)
Arzdi. 2811 (STS do 12 de abril de 1993)
Arzdi. 2844 (STS do 19 de abril de 1993)
Arzdi. 3971 (STS do 24 de maio de 1993)
Arzdi. 3972 (STS do 24 de maio de 1993)
Arzdi. 4494 (STS do 31 de maio de 1993)
Arzdi. 4754 (STS do 30 de maio de 1993)
Arzdi. 5125 (STS do 25 de maio de 1993)
Arzdi. 4750 (STS do 28 de xuno de 1993)
Arzdi. 2808 (STS do 12 de abril de 1993)
Arzdi. 2809 (STS do 12 de abril de 1993)

B Denegacién da posibilidade de colexiarse a sabdito es-
tranxeiro: prohibicion de dobre colexiacion.

A denegacion a un sabdito arxentino colexiado como
odontologo, no Colexio Oficial de Odontologos e Estoma-
tologos de Catalufia, da colexiaciéon no Colexio de Baleares,
non constitie unha discriminacién pola stia condicion de
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estranxeiro senén que deriva da prohibicién de dobre cole-
xiacion.
Arzdi. 3997 (STS do 31 de maio de 1993)

B Exercicio da profesion de odontélogo por cidadans co-
munitarios en Espafia: principio de igualdade.

A Acta de adhesion de Espafia e Portugal 4s comunida-
des europeas adiou en Espana a aplicacion da liberdade de
establecemento dos practicantes dentais ou diplomados dos
demais estados membros “ata que remate en Espana a for-
macién de practicantes dentais nas condicions prescritas en
virtude da Directiva 78/687 CEE e, o madis tarde, ata o 31 de
decembro de 1990”. Esta regulacion fundamenta a dene-
gacion de liberdade de establecemento a unha cidadé co-
munitaria, o titulo profesional da cal se considera homologado
polo ordenamento xuridico espafiol. A condicioén de cidada
comunitaria diferencia a sa situacion fronte & doutros su-
xeitos que posten o titulo de odont6logo homologado, o
que exclie a alegada infraccion do principio de igualdade.

Arzdi. 7775 (STS do 29 de outubro de 1993)

M Permiso de traballo e residencia non son requisitos para
a colexiacion de estranxeiros.

A obtencion de permiso de traballo e de residencia non
condiciona a colexiacion profesional polo que non é un re-
quisito que deban ter en conta os colexios profesionais para
estes efectos, sendn que € competencia dos corresponden-
tes departamentos ministeriais.

Arzdi. 2806 (STS do 12 de abril de 1993)
Arzdi. 2807 (STS do 12 de abril de 1993)
Arzdi. 2808 (STS do 12 de abril de 1993)
Arzdi. 2809 (STS do 12 de abril de 1993)
Arzdi. 2810 (STS do 12 de abril de 1993)
Arzdi. 2811 (STS do 12 de abril de 1993)
Arzdi. 2815 (STS do 13 de abril de 1993)
Arzdi. 2817 (STS do 14 de abril de 1993)
Arzdi. 2844 (STS do 19 de abril de 1993)
Arzdi. 8235 (STS do 2 de novembro de 1993)

B Prohibicion de colexiacion simultanea de odontolo-
gos e estomatologos en distintos colexios.

A normativa estatutaria impide a colexiacion simultanea
en distintos colexios de odontélogos. O dereito de libre exer-



cicio profesional est4 subordinado 6 de proteccion da satde,
transcendental nunha profesién que poida requirir asisten-
cia 6 paciente, urxente ou continuada, o que € incompati-
ble coa pertenza a varios colexios.

Arzdi. 346 (STS do 30 de xaneiro de 1993)

M Reserva de lei en materia de exercicio profesional.

O art. 36 da Constitucién non esixe que a regulacion
do exercicio profesional dos odonto6logos estranxeiros en
Espana requira unha lei especifica, pois a esixencia consti-
tucional referida cimprese no caso dos odontélogos pola
Lei 10/1986, e para as profesions colexiadas en xeral pola
Lei 2/1974. A homologacion do titulo pode regularse por
norma de rango regulamentario.

Arzdi. 4750 (STS do 28 de xufio de 1993)

O art. 3.1 da Lei 2/1974, de colexios profesionais remite,
en canto 6s requisitos para ser admitido no Colexio Profe-
sional, as condicions fixadas estatutariamente.

Arzdi. 346 (STS do 30 de xaneiro de 1993)

Colexios oficiais de opticos

B Principio de igualdade.

Non infrinxe o principio de igualdade a denegacién da
colexiacion como Optico a un técnico especialista corres-
pondente a Formacion Profesional de Segundo Grao xa, que
este titulo non € equiparable ¢ titulo universitario de di-
plomado en Optica.

Arzdi. 2858 (STS do | de marzo de 1993)

Concertos

M Bases xerais do réxime de concertos da universidade
coas instituciéns sanitarias: non atenta contra o dereito
de liberdade de catedra e a autonomia das universidades.

Os reais decretos 1558/1986 e 644/1988, que lle ofrecen
cobertura a Orde do Ministerio de Relacions coas Cortes do
13 de novembro de 1989, pola que se aprobou o concerto
entre a Universidade de Zaragoza e determinadas institu-
cions sanitarias do INSALUD, non atentan contra a liberdade
de catedra nin contra a autonomia universitaria senén que
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se limitan a por a disposicion da universidade uns medios
cos que mellora-la prestacion docente e investigadora que
lle compete & universidade, e reconiécelle ademais capacidade
de intervir na fixaciéon das condiciéns do concerto.

Arzdi. 2279 (STS do 9 de febreiro de 1993)

M Bases xerais do réxime de concertos da universidade
coas instituciéns sanitarias: non atenta contra o princi-
pio de igualdade ante a lei.

O feito de que o réxime establecido na Comunidade Au-
tobnoma de Aragon sexa diferente 6 doutras comunidades
auténomas con transferencias plenas en materia de educa-
ci6én e sanidade que non aplicaron un réxime de prazas vin-
culadas, non atenta contra o principio de igualdade porque
deriva da facultade de autogoberno das comunidades aut6-
nomas nas materias transferidas.

Arzdi. 2279 (STS do 9 de febreiro de 1993)

B Concerto sanitario entre Instituto de Oncoloxia e o IN-
SALUD.

No concerto sanitario entre o Instituto Valenciano de
Oncoloxia e o INSALUD, por virtude do cal o primeiro lles
presta servicios a beneficiarios da Seguridade Social, traba-
llo polo que percibe do segundo os correspondentes emo-
lumentos por servicios prestados, o Tribunal Supremo declara
improcedente a deduccion polo INSALUD do importe en con-
cepto do Imposto Xeral sobre Trafico de Empresas.

Arzdi. 5469 (STS do 5 de xullo de 1993)

W Convocatoria para debate e aprobacion dun convenio
entre o INSALUD e unha deputacion.

A convocatoria para o debate e aprobacion dun conve-
nio, para formalizar entre o INSALUD e unha deputacién,
para a xestion dun hospital propiedade da Gltima, require
unha maioria especial coa conseguinte atribucioén ¢ Pleno
da Deputacién -non & Comisién de Goberno- de modo
indelegable (arts. 33.2.k e 47.3.c da Lei 7/1985), pois trata-
base de transferi-la xestién econémica e funcional dun esta-
blecemento de titularidade provincial a outra institucion
publica.

Arzdi. 1426 (STS do 16 de febreiro de 1993)



Defensa do consumidor

Distribucion de competencias entre o Estado e as
comunidades autonomas.

B Concepto de defensa do consumidor.

O feito de que o producto analizado obxecto da infrac-
cion estea destinado 6 consumo humano de forma directa
supén que a Administracion, 6 sancionala, estd a protexe-
-los lexitimos intereses econoémicos do consumidor, polo
que esta materia debe encadrarse no concepto “defensa do
consumidor”, sobre o que exerce competencia a Comuni-
dade Auténoma de Andalucia segundo o seu Estatuto de au-
tonomia, e non no concepto de “defensa da calidade da
produccién agroalimentaria”, que pertence & competencia
do Estado. En todolos seguintes casos entendeuse que o con-
cepto aplicable era “defensa do consumidor”.

Sancién por exceso de Eritrodiol referido 6 Beta-Sitoste-
rol en catro partidas de aceite puro de oliva dispostas para
a stia comercializacién (Comunidade Auténoma de Anda-
lucia).

Arzdi. 1617 (STS do 5 de marzo de 1993)

Sancion por restos de xabon en diferentes mostras de
aceite envasado (Comunidade Autébnoma de Andalucia).

Arzdi. 369 (STS do 24 de novembro de 1992)

En relacion con zume de uva branco, sancion por falta
de nitroxeno total (0,10 gramos por litro cando a norma-
tiva aplicable esixe un contido superior a 250 miligramos
por litro) e indice de formol de 8,46 cando se esixe que o
aceite sexa superior a 9. (Comunidade Autonoma de Cas-
tela-A Mancha).

Arzdi. 70 (STS do 29 de xaneiro de 1993)

Sancién por entrada de uva procedente de vifiedos arrai-
gados en municipios non inscritos entre os acoutados polo
Regulamento de denominacién de orixe Valdepefias. (Co-
munidade Auténoma de Castela-A Mancha).

Arzdi. 1611 (STS do 2 de marzo de 1993)
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Sancién por irregularidades na elaboracion de aceite de
oliva e xirasol consistentes en porcentaxes de Eritrodiol re-
feridos 6 B-Sitosterol superiores 6 maximo autorizado. (Co-
munidade Auténoma de Castela-A Mancha).

Arzdi. 1622 (STS do 5 de marzo de 1993)
Arzdi. 1798 (STS do 16 de marzo de 1993)

Sancion por elaboracion de queixos declarados, segundo

a sta etiquetaxe, procedentes de leite de ovella exclusiva-

mente e nos que se detectaron leites procedentes doutras es-

pecies animais (vaca e cabra). (Comunidade Auténoma de
Madrid).

Arzdi. 1326 (STS do 14 de outubro de 1992)

Arzdi. 19 (STS do 10 de xaneiro de 1993)

Sancion por exceso de aceite de perioxido en aceite refi-
nado vexetal de xirasol envasado. (Comunidade Auténoma
de Catalufia).

Arzdi. 1327 (STS do 2 de decembro de 1992)

Sancions por infraccions descubertas na elaboracién e
etiquetaxe de queixos. (Comunidades auténomas de Cata-

lufia e Valencia).
Arzdi. 1682 (STS do 13 de marzo de 1993)

Sancion pola posesion para a stia comercializaciéon dunha
partida de vifios tintos con graduacion alcoholica de 8,5 con
infraccion do Regulamento CEE 823/1987, asi como a exis-
tencia de deficiencias na anotacién de distintas partidas
no correspondente libro-rexistro. (Comunidade Autébnoma
de Galicia).

Arzdi. 4873 (STS do 9 de xufio de 1993)

B Competencia en materia sancionadora.

Segundo o sistema de distribucién de competencias en-
tre o Estado e a Comunidade Auténoma de Andalucia en
materia de “comercio interior e defensa do consumidor” de-
finido pola Constitucién e o Estatuto de autonomia (art.
18.1.6), e desenvolto polo Real decreto 2966/1983, do 19 de
outubro, que lle transfire determinadas funciéns a citada
Comunidade Auténoma, a funcién executiva de aplica-la
potestade sancionadora nas infraccions relativas 4 materia
denominada disciplina de mercado radica na sta integri-



dade na Comunidade Auténoma de Andalucia, agas no caso
de que por razén da contia da sancion a competencia deci-
soria lle corresponda 6 Consello de Ministros, caso no que
o exercicio da potestade sancionadora se desdobra entre a
Comunidade Auténoma e o Estado, de xeito que aquela é a
competente para tramita-lo procedemento sancionador en
todalas stas fases incluida a proposta de sancion, e este, por
medio do Consello de Ministros, e con base nesta proposta,
dicta unicamente o acto de decision final.

Este criterio aplicase tamén no resto das comunidades
auténomas con competencias na materia.

Arzdi. 369 (STS do 24 de novembro de 1992)
Arzdi. 1327 (STS do 2 de decembro de 1992)
Arzdi. 19 (STS do 10 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 70 (STS do 29 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 1396 (STS do 14 de outubro de 1993)
Arzdi. 1611 (STS do 2 de marzo de 1993)
Arzdi. 1617 (STS do 5 de marzo de 1993)
Arzdi. 1622 (STS do 5 de marzo de 1993)
Arzdi. 1682 (STS do 13 de marzo de 1993)
Arzdi. 1798 (STS do 16 de marzo de 1993)
Arzdi. 4873 (STS do 9 de xufio de 1993)
Arzdi. 369 (STS do 24 de novembro de 1992)

A competencia para cofecer, e de se-lo caso sancionar,
unhas desviaciéns na composicién e riqueza do fertilizante
complexo verbo da riqueza garantida do dito producto corres-
pondelle 6 Estado, por tratarse dunha infraccion en mate-
ria de defensa da calidade da produccion agroalimentaria
que non lle foi transferida 4 Comunidade Autonoma de Cas-
tela-Leon, a diferencia do dmbito correspondente a disci-

plina de mercado.
Arzdi. 720 (STS do 18 de febreiro de 1993)

A mesma doutrina da sentencia anterior verbo das co-
munidades autbnomas de Estremadura e Andalucia.
Arzdi. 706 (STS do 12 de febreiro de 1993)

M Envasado de productos.

Ainda que é certo que o Decreto 241/1982, do 22 de xu-
llo, da Generalitat de Catalufia, carecia de cobertura legal
no momento da stia promulgacion, esta cobertura outérga-
lla a Lei autonémica do 14 de xullo de 1983 (art. 15.1.g).

Arzdi. 1769 (STS do 16 de marzo de 1993)

Arzdi, 3451 (STS do 19 de maio de 1993)
Arzdi. 3525 (STS do 12 de maio de 1993)
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B Nulidade das infraccions.

A infraccion do principio de distribucion de competen-
cias relativas 6 exercicio da potestade sancionadora en ma-
teria de defensa do consumidor entre a Administracion estatal
e a auton6émica determina a nulidade das actuacions posto
que, ainda que o vicio de incompetencia determina en prin-
cipio a simple anulabilidade, neste caso non se pode pro-
duci-la validacién por non existir unha relaciéon de xerarquia
entre a Administracién autonémica e estatal.

Arzdi. 19 (STS do 10 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 70 (STS do 29 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 1396 (STS do 14 de outubro de 1993)
Arzdi. 1611 (STS do 2 de marzo de 1993)
Arzdi. 1617 (STS do 5 de marzo de 1993)
Arzdi. 1622 (STS do 5 de marzo de 1993)
Arzdi. 1682 (STS do 13 de marzo de 1993)
Arzdi. 1798 (STS do 16 de marzo de 1993)
Arzdi. 4873 (STS do 9 de xufio de 1993)

Dereito sancionador.

B Audiencia do interesado.

Constitae un principio fundamental do procedemento
sancionador: se non se respecta determinada a nulidade de
pleno dereito dos actos administrativos sancionadores.

Arzdi. 4350 (STS do 17 de xufio de 1993)

B Caducidade do expediente sancionador en materia de
consumo.

O art. 18.2 do Real decreto 1945/1983 permite interrom-
pe-lo prazo de caducidade do expediente de seis meses no
caso de que se solicite a realizacion de analises contradicto-
rias ata que estas se practiquen, momento no que se come-
zara o computo do prazo citado.

Arzdi. 369 (STS do 24 de novembro de 1992)
Arzdi. 3813 (STS do 19 de maio de 1993)

O dia inicial para o computo do prazo de seis meses que
determina a caducidade do expediente sancionador non &
o da entrada no laboratorio das mostras para seren analiza-
das, senén o da emisién por parte do laboratorio do resul-
tado da analise inicial.

Arzdi. 1327 (STS do 2 de decembro de 1992)



O prazo de caducidade de seis meses non pode se-1o
mesmo cando se trata de perseguir unha infraccion que ten
a stia causa na composicién dun producto agroalimentario,
que cando o procedemento se incoa por unha presunta in-
fraccién en materia de disciplina de mercado, pois neste tl-
timo caso comeza coa formalizacién da acta por parte do
inspector actuante; pero cando € preciso cofece-la compo-
sicién dun producto que esixa a practica dunha analise, en-
tén o dies a quo para o computo do prazo de caducidade é
aquel no que se practica a analise inicial.

Arzdi. 367 (STS do 22 de outubro de 1992)

A caducidade da accién nas infraccions administrativas
sobre materia de defensa do consumidor opera unha vez
que a Administracion finaliza as dilixencias de esclarece-
mento dos feitos que poidan constituir infracciéns admi-
nistrativas, sempre que o 6rgano administrativo competente
non inicie o oportuno expediente sancionador nos seis me-

ses seguintes.
Arzdi. 3813 (STS do 19 de maio de 1993)

Apréciase a caducidade se transcorreu o dito prazo desde

a notificacién 4 interesada do prego de cargos ata a notifi-
cacién da proposta de resolucion.

Arzdi. 1629 (STS do 22 de marzo de 1993)

M Directiva comunitaria.

O feito de que unha directiva comunitaria (Directiva do
Consello Econémico das Comunidades Europeas do 18-12-
1985) permita unha maior marxe de tolerancia respecto da
riqueza en materia de fertilizantes, non invalida a sancion
imposta en virtude do Real decreto 1945/1983, dado que as
directivas van dirixidas fundamentalmente as autoridades
e poderes publicos que dentro de cada Estado membro da
Comunidade desenvolven funcions lexislativas.

Arzdi. 720 (STS do 18 de febreiro de 1993)

B Discrecionalidade.

A cualificacién dunha infraccion como “grave” que en-
che os conceptos xuridicos indeterminados “risco para a sa-
ade” e “posicién no mercado do infractor”, non sup6n
exercicio de ningunha potestade administrativa discrecio-
nal senon a simple aplicacion da lei pola Administracion

REGAP
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que valora o contido do expediente de acordo coas cir-
cunstancias reais que se deron na elaboracién do producto
“zume de xarope de grosella”.

Arzdi. 3813 (STS do 19 de maio de 1993)

M Infraccions: etiquetaxe.

Responsabilidade da firma ou razon social o nome da cal

figure na etiqueta.
Arzdi. 706 (STS do 12 de febreiro de 1993)

MW Medida preventiva.

Medida preventiva adoptada sen que se incoase, nin se-
quera posteriormente, ningtin procedemento sancionador.

Nulidade.
Arzdi. 781 (STS do 3 de febreiro de 1993)

M Principio de tipicidade e legalidade.

Nas datas en que tiveron lugar as conductas infractoras,
tanto as infracciéns coma as stias sancions cumprian os
debidos requisitos de legalidade e tipicidade, polo que a san-
cién imposta por falta de envasado do pan é conforme § de-

reito.
Arzdi. 1768 (STS do 16 de marzo de 1993)
Arzdi. 3451 (STS do 19 de maio de 1993)
Arzdi. 3525 (STS do 12 de maio de 1993)

M Proba: a referencia a hora das inspeccions nas actas
non ¢ relevante neste suposto.

A obriga regulamentaria de ter cuberta a cabeza nunha
panificadora é consecuencia de estar traballando, e non da
hora en que se practicou, polo que a omision da referencia
a hora das inspeccions non € relevante neste suposto.

Arzdi. 6610 (STS do 28 de setembro de 1993)

M Proba: indefension.

Non existe indefension pois a entidade sancionada tivo
puntual cofiecemento do resultado de todalas analises e in-
formes sobre os que presentou obxeccions e informes que
tivo por conveniente. Ademais, notificouselle a dita enti-
dade a decision de lle remiti-las probas ¢ laboratorio arbi-
tral sen que a sta representacion solicitase ningunha inter-

vencion na dita analise.
Arzdi. 4876 (STS do 19 de xufio de 1993)



M Reserva de lei en materia de infraccions e sancions ad-
ministrativas en virtude do art. 25.1 da Constitucién.

Ainda que o Decreto autondmico do 22 de xullo de 1982
careceria de cobertura legal no momento da sua promulga-
cion, veu darlle esta cobertura a Lei autonémica posterior
do 14 de xullo de 1983, que dispon que constitie infraccion
o incumprimento das condiciéns hixiénicas e sanitarias esta-
blecidas respecto do envase e conservacion de alimentos.

Arzdi. 1768 (STS do 16 de marzo de 1993)

Arzdi. 3451 (STS do 19 de maio de 1993)
Arzdi. 3525 (STS do 12 de maio de 1993)

O art. 25 da Constitucion prohibe que o regulamento
faga unha regulaciéon independente non subordinada a lei,
pero non impide a colaboracion regulamentaria coa norma

sancionadora.
Arzdi. 5471 (STS do 5 de xullo de 1993)

M Sancion: necesidade de motivacion 6 aumenta-la pro-
posta polo instructor sen explica-las causas de tal modi-
ficacion.

O aumento inmotivado da sancién proposta, alegado polo
interesado por via administrativa, non mereceu ningunha
xustificacién por parte da autoridade administrativa; este
defecto de motivacion produce indefension 6 privar aquel
da posibilidade de combater eficazmente as razéns que a
Administracion tivese para acorda-lo dito aumento de con-
tia e, polo tanto, procede a anulacién dos actos impugna-
dos na medida en que elevaron a contia, que debera que-
dar limitada & que foi obxecto de proposta polo instructor.

Arzdi. 4876 (STS do 19 de xufio de 1993)

Especialidades farmacéuticas

M Cardacter normativo.

A Orde do Ministerio de Sanidade e Consumo do 30 de
maio de 1980, sobre caracteristicas tipogréficas da informa-
cién e publicidade relativa a medicamentos, innova o sis-
tema de infraccions establecido polo Real decreto, precons-
titucional, 3451/1977, do 1 de decembro, polo que se declara
a stia nulidade.

Arzdi. 3455 (STS do 26 de maio de 1993)
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M Rexistro sanitario de especialidades farmaceuticas.

A Administracion entende que un determinado prepa-
rado debe ser inscrito no Rexistro de Especialidades Farma-
céuticas e non no Sanitario de Productos Alimentarios, o
que esixe que estea excluido do anexo da orde reguladora
daquel. O informe do perito fronte 4 falta de motivacion da
Administracion determina a decision en favor do particu-
lar: non é posible afirma-la existencia de discrecionalidade
absoluta non sometida a revision xurisdiccional, nin ainda
cando -ainda que non sexa este o caso- estea no medio a
remision & experiencia técnica dun perito.

Arzdi. 6531 (STS do 17 de setembro de 1993)

Farmacias

B Autorizacion de apertura.

B Autorizacién para apertura pola via da cota xeral: art.
3.1 do Real decreto 909/1978, do 14 de abril.

E preceptivo e esencial o tramite de informacion publica,
e a sia omisiéon determinard a invalidez do procedemento.
A informacién debe ser real, publicada no Boletin Oficial da
Provincia e nalgin dos xornais de maior circulacion.

Arzdi. 1632 (STS do 23 de marzo de 1993)
Arzdi. 6670 (STS do 21 de setembro de 1993)

Deben computarse non sé os habitantes censados, senon
tamén a poboacion de feito, probada sobre bases obxecti-

vas e reais.
Arzdi. 1632 (STS do 23 de marzo de 1993)
Arzdi. 2748 (STS do 29 de abril de 1993)
Arzdi. 6670 (STS do 21 de setembro de 1993)
Arzdi. 7411 (STS do 5 de outubro de 1993)

A data & que hai que atender para determina-lo niamero
de habitantes e, en xeral, para aplica-las normas sobre aper-
tura de novas oficinas de farmacia, é a da stia solicitude.

Arzdi. 7441 (STS do 5 de outubro de 1993)

Nun caso concreto no que hai retroaccién de actuacions

e alteracién de circunstancias, o computo de habitantes fa-
rase tomando en consideracién a data da sentencia.

Arzdi. 7441 (STS do 23 de marzo de 1993)



Non € admisible aducir que unha fraccién superior a mil
sobre os catro, oito e doce mil primeiros habitantes poida
ser presuposto para autoriza-la farmacia correspondente 6
chanzo seguinte xa que a prevision desta fraccion de mil ha-
bitantes —que se contifia no art. 1 do Decreto do 31 de maio
de 1957~ foi derrogada polo Real decreto 909/1978. E posi-
ble unha nova apertura cando o interese do servicio o de-
manda e o namero de habitantes chega a alcanzar unha cifra
proxima a seguinte cota de catro mil habitantes.

Arzdi. 245 (STS do 27 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 2674 (STS do 13 de abril de 1993)

Arzdi. 2748 (STS do 29 de abril de 1993)
Arzdi. 7554 (STS do 13 de outubro de 1993)

Para adxudicar unha autorizacién pola via da cota hai
que segui-la orde de prioridades entre as solicitudes que se
presentasen no tramite da informacion publica.

Arzdi. 6670 (STS do 21 de setembro de 1993)

Arzdi. 7441 (STS do 5 de outubro de 1993)
Arzdi. 8034 (STS do 19 de outubro de 1993)

O art. 3.1 do Real decreto 909/1978 non autoriza a com-
puta-las cotas de habitantes por zonas, barrios ou urbani-
zacions, senén que obriga a facelo por municipios ou
demarcaciéns municipais.

Arzdi. 8034 (STS do 19 de outubro de 1993)

B Autorizacion excepcional de apertura pola via do art.
3.1 a) do Decreto 909/1978: incremento en cinco mil ha-
bitantes no censo.

Debe seguirse para a adxudicacién a correspondente orde
de prioridades.
Arzdi. 4346 (STS do 15 de xufio de 1993)

Para determina-lo incremento dos habitantes atenderase
a altima rectificacién do padrén municipal anterior: 4 al-
tima apertura —inicial-; e 4 solicitude de apertura —final-.
Sen embargo, este criterio non se respecta na Sentencia do
Tribunal Supremo Arzdi. 4346, infra.

Arzdi. 1771 (STS do 17 de marzo de 1993)
Arzdi. 4346 (STS do 15 de xufio de 1993)
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A data que se ten que considerar para a aplicacién das
normas sobre apertura de novas oficinas € a da solicitude,
sen que as alteraciéns ou cambios que despois se poidan
producir, sexan susceptibles de incidir sobre a peticién an-
terior. O maior niumero de farmacias respecto da cota que
como consecuencia de factores ou sucesos posteriores a unha
peticion se produzan, debera reaxustarse cando terian lugar
ulteriores peticiéns.

Arzdi. 4346 (STS do 15 de xufio de 1993)

No dito computo é obrigado inclui-la poboacion de feito.
Arzdi. 1771 (STS do 17 de marzo de 1993)

M Autorizacién excepcional de apertura polo art. 3.1.b)
do Real decreto 909/1978: niicleo de poboacion de, polo
menos, dous mil habitantes. COmpre a coincidencia de
tres condiciéns:

a) Condicidn teleoldxica (mellor servicio).

A finalidade perseguida polo art. 3.1.b) do Real decreto
do 14 de abril de 1978 é a de procurarlle a un minimo de
persoas un mellor, mais comodo e mais rapido servicio far-
macéutico, e é indiferente que na localidade de que se trate
estea ou non cuberto o niumero de oficinas de farmacia,
porque en atencion a esta teleoloxia, ainda que houbese
algunha dabida, habia que botar man dos principios “pro
apertura” ou “pro liberdade de empresa”.

Arzdi. 231 (STS do 13 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 237 (STS do 20 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 239 (STS do 22 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 552 (STS do 15 de febreiro de 1993)
Arzdi. 553 (STS do | 7 de febreiro de 1993)
Arzdi. 778 (STS do 1 de febreiro de 1993)
Arzdi. 779 (STS do 2 de febreiro de 1993)
Arzdi. 1080 (STS do 19 de febreiro de 1993)
Arzdi. 1081 (STS do 19 de febreiro de 1993)
Arzdi. 1560 (STS do 5 de marzo de 1993)
Arzdi. 1561 (STS do 5 de marzo de 1993)
Arzdi. 1562 (STS do 6 de marzo de 1993)
Arzdi. 1635 (STS do 29 de marzo de 1993)
Arzdi. 2736 (STS do 22 de abril de 1993)
Arzdi. 2738 (STS do 23 de abril de 1993)
Arzdi. 2740 (STS do 23 de abril de 1993)
Arzdi. 2743 (STS do 26 de abril de 1993)
Arzdi. 3433 (STS do 5 de maio de 1993)
Arzdi. 3437 (STS do 6 de maio de 1993)



Arzdi. 3454 (STS do 26 de maio de 1993)
Arzdi. 3458 (STS do 28 de maio de 1993)
Arzdi. 3527 (STS do 18 de maio de 1993)
Arzdi. 3811 (STS do 2 de abril de 1993)
Arzdi. 3812 (STS do 3 de maio de 1993)
Arzdi. 4332 (STS do 2 de xufio de 1993)
Arzdi. 4339 (STS do 8 de xuiio de 1993)
Arzdi. 4349 (STS do 16 de xufio de 1993)
Arzdi. 4436 (STS do 29 de xufio de 1993)
Arzdi. 5489 (STS do 15 de xufio de 1993)
Arzdi. 5595 (STS do 20 de xullo de 1993)
Arzdi. 7449 (STS do 7 de outubro de 1993)
Arzdi. 8035 (STS do 19 de outubro de 1993)

Dende hai tempo superouse o vinculo literal 4 Orde do
21 de novembro de 1979, sobre oficinas de farmacia, pois
excedése do disposto no decreto que regula a materia (R.D.

909/1978).
Arzdi. 8028 (STS do 10 de maio de 1993)

Para obter mellor servicio, a nova farmacia ha de insta-
larse nun punto o méis equidistante posible de todos e cada
un dos sectores propostos.

Arzdi. 6382 (STS do 10 de maio de 1993)

b) Condicién obxectiva (delimitacién do niicleo de po-
boacion).

O nucleo ha de estar diferenciado do resto do nticleo ur-
bano da localidade na que se integra e ser homoxéneo. Non
€ posible unha delimitaci6n artificial.

Arzdi. 231 (STS do 13 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 236 (STS do 20 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 237 (STS do 20 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 239 (STS do 22 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 242 (STS do 22 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 243 (STS do 25 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 552 (STS do 15 de febreiro de 1993)
Arzdi. 777 (STS do 1 de febreiro de 1993)
Arzdi. 778 (STS do | de febreiro de 1993)
Arzdi. 779 (STS do 2 de febreiro de 1993)
Arzdi. 784 (STS do 5 de febreiro de 1993)
Arzdi. 918 (STS do 26 de febreiro de 1993)
Arzdi. 1080 (STS do 19 de febreiro de 1993)
Arzdi. 1556 (STS do 5 de marzo de 1993)
Arzdi. 1560 (STS do 5 de marzo de 1993)
Arzdi. 1565 (STS do 10 de marzo de 1993)
Arzdi. 1775 (STS do 22 de marzo de 1993)




Arzdi. 2676 (STS do 13 de abril de 1993)
nURISPRUDENCIA Arzdi. 2736 (STS do 22 de abril de 1993)
Arzdi. 2738 (STS do 23 de abril de 1993)
Arzdi. 2743 (STS do 26 de abril de 1993)
Arzdi. 3431 (STS do 3 de maio de 1993)
Arzdi. 3433 (STS do 5 de maio de 1993)
Arzdi. 3434 (STS do 5 de maio de 1993)
Arzdi. 3435 (STS do 5 de maio de 1993)
Arzdi. 3436 (STS do 6 de maio de 1993)
Arzdi. 3457 (STS do 27 de maio de 1993)
Arzdi. 3522 (STS do 11 de maio de 1993)
Arzdi. 3811 (STS do 2 de abril de 1993)
Arzdi. 4329 (STS do | de xufio de 1993)
Arzdi. 4332 (STS do 2 de xufio de 1993)
Arzdi. 4337 (STS do 5 de xufio de 1993)
Arzdi. 4339 (STS do 8 de xufio de 1993)
Arzdi. 4341 (STS do 10 de xufio de 1993)
Arzdi. 4348 (STS do 16 de xufio de 1993)
Arzdi. 4354 (STS do 21 de xufio de 1993)
Arzdi. 4427 (STS do 22 de xufio de 1993)
Arzdi. 4431 (STS do 24 de xufio de 1993)
Arzdi. 4883 (STS do 25 de xufio de 1993)
Arzdi. 5476 (STS do 15 de xullo de 1993)
Arzdi. 5484 (STS do 9 de xullo de 1993)
Arzdi. 5492 (STS do 16 de xullo de 1993)
Arzdi. 5592 (STS do 17 de xullo de 1993)
Arzdi. 5597 (STS do 21 de xullo de 1993)
Arzdi. 5508 (STS do 21 de xullo de 1993)
Arzdi. 6382 (STS do 10 de maio de 1993)
Arzdi. 6535 (STS do 20 de setembro de 1993)
Arzdi. 6609 (STS do 27 de setembro de 1993)
Arzdi. 6613 (STS do 30 de setembro de 1993)
Arzdi. 6673 (STS do 27 de setembro de 1993)
Arzdi. 7159 (STS do 4 de outubro de 1993)
Arzdi. 7445 (STS do 6 de outubro de 1993)
Arzdi. 7446 (STS do 6 de outubro de 1993)
Arzdi. 7447 (STS do 6 de outubro de 1993)
Arzdi. 7449 (STS do 7 de outubro de 1993)
Arzdi. 7553 (STS do 13 de outubro de 1993)
Arzdi. 7555 (STS do 13 de outubro de 1993)
Arzdi. 8035 (STS do 19 de outubro de 1993)
Arzdi. 8042 (STS do 25 de outubro de 1993)

Pode admitirse como niicleo de poboacion a dispersa xe-
ograficamente ou integrada por aldeas, parroquias, lugares
ou casarios.

Arzdi. 237 (STS do 20 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 553 (STS do 17 de febreiro de 1993)
Arzdi. 1078 (STS do 18 de febreiro de 1993)
Arzdi. 2740 (STS do 23 de abril de 1993)
Arzdi. 5598 (STS do 21 de xullo de 1993)



¢) Condicién subxectiva (minimo de dous mil habitantes).

A falta de poucos habitantes para chegar 6s dous mil non
€ impedimento sempre que iso supuxese mellora-lo servicio.

Arzdi. 237 (STS do 20 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 3693 (STS do 27 de setembro de 1993)
Arzdi. 6673 (STS do 27 de setembro de 1993)

Contabilizanse unicamente os habitantes censados, ainda
que tamén se pode considera-la poboacién de feito (oca-
sional ou flotante -turistica- realizando un termo medio),
de se deducir esta de datos obxectivos debidamente cons-

tatados.
Arzdi. 235 (STS do 19 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 1081 (STS do 19 de febreiro de 1993)
Arzdi. 2624 (STS do 14 de abril de 1993)
Arzdi. 2738 (STS do 23 de abril de 1993)
Arzdi. 2743 (STS do 26 de abril de 1993)
Arzdi. 3431 (STS do 3 de maio de 1993)
Arzdi. 3811 (STS do 2 de abril de 1993)
Arzdi. 3812 (STS do 3 de maio de 1993)
Arzdi. 4328 (STS do | de xufio de 1993)
Arzdi. 4349 (STS do 16 de xufio de 1993)
Arzdi. 5491 (STS do 16 de xullo de 1993)
Arzdi. 5595 (STS do 20 de xullo de 1993)
Arzdi. 5597 (STS do 21 de xullo de 1993)
Arzdi. 5598 (STS do 21 de xullo de 1993)
Arzdi. 6382 (STS do 10 de maio de 1993)
Arzdi. 6385 (STS do 2 de xullo de 1993)
Arzdi. 6673 (STS do 27 de setembro de 1993)
Arzdi. 8042 (STS do 25 de outubro de 1993)

Non € poboacion flotante a non residente, ainda que nal-
guns casos poida computarse para complementar diferen-
cias minimas.

Arzdi. 242 (STS do 22 de xaneiro de 1993)
Arzdi. 785 (STS do 5 febreiro de 1993)
Arzdi. 1635 (STS do 29 de marzo de 1993)
Arzdi. 2624 (STS do 14 de abril de 1993)
Arzdi. 3437 (STS do 6 de maio de 1993)
Arzdi. 3811 (STS do 2 de abril de 1993)
Arzdi. 4330 (STS do | de xuno de 1993)
Arzdi. 4878 (STS do 26 de abril de 1993)
Arzdi. 5592 (STS do 17 de xullo de 1993)
Arzdi. 6673 (STS do 27 de setembro de 1993)
Arzdi. 7443 (STS do 5 de outubro de 1993)
Arzdi. 7449 (STS do 7 de outubro de 1993)
Arzdi. 8012 (STS do 26 de outubro de 1993)
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No cémputo de poboacién non se terd en conta a previ-
EURISPRUDENCIA sion de futuro, senén s6 a que existe no momento da soli-
citude de farmacia.

Arzdi. 1565 (STS do 10 de marzo de 1993)
Arzdi. 3689 (STS do 20 de maio de 1993)
Arzdi. 3690 (STS do 21 de maio de 1993)
Arzdi. 3812 (STS do 12 de maio de 1993)

Arzdi. 4339 (STS do 8 de xufio de 1993)
Arzdi. 4878 (STS do 26 de abril de 1993)
Arzdi. 6673 (STS do 27 de setembro de 1993)
Arzdi. 7550 (STS do 7 de outubro de 1993)
Arzdi. 7553 (STS do 13 de outubro de 1993)
Arzdi. 8012 (STS do 26 de outubro de 1993)
Arzdi. 8034 (STS do 19 de outubro de 1993)

B Procedemento de apertura.
B Concorrencia de solicitudes.

Compre notificarselles as persoas que poidan ver afecta-
dos os seus intereses (dobre solicitude de apertura).
Arzdi. 2742 (STS do 23 de abril de 1993)

Non hai concorrencia se hai unha solicitude presentada,
unha vez tramitada e denegada por via administrativa ou-
tra presentada con anterioridade.

Arzdi. 233 (STS do 14 de xaneiro de 1993)

Tefien prioridade as peticiéns que correspondan 0 art.
3.1.b) do Real decreto 909/1978.

Arzdi. 918 (STS do 26 de febreiro de 1993)
Arzdi. 6536 (STS do 20 de setembro de 1993)

B Designacion local.

Na tramitacién do expediente de apertura de oficina de
farmacia non é necesaria a anterior determinacién do local.
Nalgtins casos si serd decisivo o sinalamento do lugar.

Arzdi. 1338 (STS do 8 de febreiro de 1993)
Arzdi. 1562 (STS do 6 de marzo de 1993)
Arzdi. 1565 (STS do 10 de marzo de 1993)
Arzdi. 4427 (STS do 22 de xufio de 1993)
Arzdi. 5475 (STS do 14 de xullo de 1993)
Arzdi. 6382 (STS do 10 de maio de 1993)



B Por sentencia.

Non € posible pronunciarse sobre o dereito a abrir far-
macia, de non ser que, tramitado o procedemento admi-
nistrativo coa contradiccion dos demais interesados se
procede, se dictase un acto da Administraciéon que resolvese
sobre aquel dereito e que puidese ser revisado xa en via xu-

risdiccional.
Arzdi. 1338 (STS do 8 de febreiro de 1993)
Arzdi. 4340 (STS do 9 de xufio de 1993)

B Presentacion de escrito de solicitude.

E valida a presentacién de escritos nas oficinas de correos
das expresamente facultadas para a sta recepcion, no grao
miais inferior as denominadas estafetas, mais non nunha ofi-

cina de correos rural.
Arzdi. 4881 (STS do 5 de xuio de 1993)

B Réxime xuridico.

O Real decreto 909/1978 e a Orde ministerial do 21 de
novembro de 1979 non son incompatibles cos arts. 88 e 89
da Lei xeral de sanidade e, polo tanto, estan vixentes. A Lei
xeral de sanidade non afectou & regulacién de establece-
mento e funcionamento das farmacias.

Arzdi. 7553 (STS do 13 de outubro de 1993)

M Resolucion de solicitudes: caracter regulado.

As ditas resoluciéns non tefien nada que ver coa reserva
de lei dos arts. 36 e 52 da Constitucion. Estas resolucions
son expresion da actividade administrativa de intervencion
pola via do outorgamento de licencia ou autorizacion, acti-
vidade tipicamente regulada en funcién das circunstancias
previstas no ordenamento xuridico.

Arzdi. 6385 (STS do 2 de xullo de 1993)
Arzdi. 7553 (STS do 13 de outubro de 1993)

W Traslados.

A existencia dunha peticién de traslado a unha zona que
se pretende por outro farmacéutico —-nunha solicitude pos-
terior- non pode servir como causa de desestimacion desta
segunda peticién antes de que o traslado se consumase de-

finitivamente.
Arzdi. 549 (STS do 10 de febreiro de 1993)
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Traslado forzoso: malia a literalidade dos preceptos vixen-
tes que derrogan a Orde do 23 de xufio de 1961, as senten-
cias do Tribunal Supremo do 28 de xullo (Arzdi. 6549) e do
29 de setembro (Arzdi. 7279), ambalas daas de 1988, enten-
deron que o precepto do art. 7.1 do Real decreto regulador
909/1978, do 14 de abril, lles é aplicable s6 6s traslados volun-
tarios de farmacia. Ende ben, a mais recente Sentencia do
Tribunal Supremo do 5 de marzo de 1990 mantén a vixen-
cia do art. 7.1 do Real decreto, e esixe unha distancia de mais
de 500 metros, agas en determinados supostos (250 metros).

Arzdi. 783 (STS do 4 de febreiro de 1993)
Arzdi. 3119 (STS do 18 de abril de 1993)

A medici6n de distancias debe practicarse referida a data
na que se solicitou o traslado.
Arzdi. 5487 (STS do 14 de xullo de 1993)

O procedemento administrativo sobre traslado volunta-
rio de farmacias, 6 ser un procedemento regulado, esixe que
a Administracion, 0 resolver, tefia en conta que o Servicio
farmacéutico é un servicio publico e que a distribucion te-
rritorial das farmacias obedece & necesidade de satisfacer
axeitadamente o interese publico da satide: iso obriga a abei-
rar todo abuso de dereito e toda actuacion desviada.

Arzdi. 7552 (STS do 11 de outubro de 1993)

® Opticas en farmacia.

Unha farmacia non € un establecemento comercial, pero
en cambio si reinen estas caracteristicas as opticas, que de-
ben instalarse en zona comercial.

Arzdi. 1567 (STS do 12 de marzo de 1993)

Funcionarios publicos

B Comunidades auténomas: transferencia de funcionarios.

Para os funcionarios transferidos 4s comunidades auto-
nomas non se establece a reserva do posto de traballo ou
praza desemperiada, de forma que o chamado dereito de re-
torno, é dicir, de reingresar na Administracién de proce-
dencia, s6 podera ter lugar cando subsistan postos de tra-
ballo que poidan desempefar de acordo coas normas que
regulan a sua prevision.

Arzdi. 1416 (STS do | de febreiro de 1993)



B Concurso.

MW Apelacion en cuestions que afecten 6 nacemento da
relacion funcionarial.

O art. 94.1 a) da Lei xurisdiccional establece que, cando

o0 que se discute son cuestions que afectan 6 nacemento da

relacion estatutaria funcionarial, tales materias son equipa-

rables a separacion de empregado publico inamovible, polo

que as decisions adoptadas en primeira instancia son sus-
ceptibles de apelacion ante o Tribunal Supremo.

Arzdi. 2130 (STS do 26 de marzo de 1993)

M Acceso, mediante concurso libre, a praza de auxiliar de
enfermeria no Principado de Asturias.

A Administracién non pode alterar, sen causa xustificada,
a orde de colocacién dos concursantes valorando un factor
-a idade das concursantes— que non estaba recollido nas ba-

ses da convocatoria.
Arzdi. 2130 (STS do 26 de marzo de 1993)

B Causa inhabilitante para acceder a concursos.

A sancion disciplinaria de separacion do servicio imposta

a un membro do Corpo de Inspectores Médicos constitie

causa inhabilitante per se da participacion posterior en con-

cursos ou oposiciéns, xa se trate do mesmo corpo ou dou-
tro dependente da mesma Administracion institucional.

Arzdi. 1938 (STS do 12 de marzo de 1993)

B Concurso-oposicion: requisitos.

Nun concurso-oposicién para o acceso a praza de go-
bernanta nas institucion, sanitarias de Ledn, a esixencia de
titulacion aparecia expresada como “estar en posesion do
titulo esixido ou en condiciéns de obtelo na data en que re-
mate o prazo de presentacion de instancias”, o que se cum-

pre neste caso.
Arzdi. 3976 (STS do 21 de maio de 1993)

B Desviacién de poder na adxudicacion provisional de
prazas a veterinarios destinados noutras comunidades
autonomas.

O Tribunal Supremo aprecia desviacién de poder no
nomeamento de cinco veterinarios titulares sen convoca-
toria publica nin procedemento selectivo ningin e 6 care-
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ce-lo expediente de antecedente ou informe que xustifique
a adopcién do dito acordo, sen que o caracter provisional
dos nomeamentos exclia que os mesmos poidan incorrer
en desviacion de poder. O acto recorrido non pode encon-
trar xustificacion na ausencia de regulacion especifica cando
esta ausencia se resolveu 6s dous meses co Decreto 134/1989,
do 14 de novembro, e se trataba de asignar vacantes que
ainda non se produciran.

Arzdi. 5662 (STS do 26 de xullo de 1993)

M Denegacion de traslado 8 Comunidade Auténoma de
Aragoén para veterinario titular que presta a sta funcion
noutra comunidade.

Impugnacién directa do Decreto 134/1989, do 14 de no-
vembro, da Comunidade Auténoma de Aragén, baseado en
que o art. 4 do citado decreto formula como mera posibili-
dade o que no art. 26 da Lei do proceso autonémico se es-
tablece como a obriga de reserva dun tercio das prazas para
funcionarios transferidos ou traslados a outras comunida-
des auténomas, polo que vulnera o principio de xerarquia
normativa. A desestimacion do recurso fundameéntase na
inexistencia de conexi6n causal entre a norma impugnada
e o acto 6 que se lle aplica, que consiste na denegacion dun
“destino provisional” como veterinario na Comunidade Au-
ténoma aragonesa, que non seria nulo ainda que prospe-
rase a impugnacion da norma en cuestion.

Arzdi. 6583 (STS do 13 de setembro de 1993)

B Diferencia entre relacion de postos de traballo nunha
Administracién e cadro de persoal de funcionarios da
mesma.

Cada Administracion debe te-lo nimero de postos de tra-
ballo que desempenar por funcionarios de distintos corpos,
escalas ou categorias necesarios para presta-los servicios que
lle estan encomendados, chamese planta, cadro presupos-
tario ou simplemente relacién de postos de traballo, con po-
sibilidade de aumentar ou diminui-lo seu nimero de acordo
coa normativa establecida, para acomodala 4s necesidades
que en cada momento pode esixir unha eficiente prestacion
dos servicios encomendados. A relacion de postos de traba-
llo non coincide coa de funcionarios pois, ademais dos
que se atopen en servicio activo, pode haber outros que se



atopen en situacions administrativas distintas, a relacion or-
denada das cales constitlie 0 que se chama escala, cadro de
persoal ou rexistro de persoal.

Arzdi. 1415 (STS do 1 de febreiro de 1993)

B Funcionarios sanitarios locais.
M Farmacéutico titular.

Os farmacéuticos titulares de partidos farmacéuticos es-
tan obrigados a instala-la oficina de farmacia.
Arzdi. 3520 (STS do 11 de maio de 1993)

B Representacion sindical.

Desaparecida para os funcionarios integrados no “Equipo
de atencion primaria” a dualidade de praza desempenada,
desaparece asi mesmo a posibilidade de dobre representa-
cion sindical.

Arzdi. 4500 (STS do 7 de xufio de 1993)

M Retribuciéns: computo de trienios.

Non infrinxe o principio de igualdade a imposicion dunha
reduccion na valoracion dos trienios que se tefien dereito a
percibir de acordo cos servicios prestados dentro dun sis-
tema de xornada reducida ou por equivalencia (veterinarios

titulares).
Arzdi. 804 (STS do 3 de febreiro de 1993)
Arzdi. 3127 (STS do 28 de abril de 1993)
Arzdi. 3666 (STS do 13 de maio de 1993)

B Incompatibilidades: concepto.

O desenvolvemento da xornada completa nun posto de
traballo do sector publico impide compatibiliza-lo mesmo
con outro posto de traballo do mesmo sector, ainda que este
sexa a tempo parcial, con caracter xeral.

Arzdi. 1579 (STS do 5 de marzo de 1993)

E posible desenvolver no sector ptiblico dias xornadas a
tempo parcial, sempre que os seus horarios sexan compati-
bles e non superen a xornada de traballo igual ou superior
as corenta horas semanais e non exista unha manifesta xus-
taposicion ou concorrencia entre os horarios de &mbolos
postos de traballo.

Arzdi. 3900 (STS do 18 de maio de 1993)
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M Incompatibilidades. Farmacéuticos.

A disposicion transitoria 6* da Lei 53/1984, do 26 de de-
cembro, de incompatibilidades do persoal 6 servicio das ad-
ministracions publicas, exclie da suxeicion do seu art. 12.2
os farmacéuticos titulares obrigados a teren oficina de far-
macia aberta na propia localidade na que exercen a stia fun-
cién, 6s que polo tanto se lles permite compatibilizar estas
funciéns privadas coas pablicas derivadas do seu cargo na
Administracién como farmacéutico titular.

Arzdi. 3520 (STS do 11 de maio de 1993)
Arzdi. 8010 (STS do 25 de outubro de 1993)

B Incompatibilidades. Fisioterapeutas.

Non procede a obtencién de indemnizacion.
Arzdi. 983 (STS do 15 de febreiro de 1993)

B Incompatibilidades. Médicos.

A disposicién transitoria 4* da Lei 53/1984, do 26 de de-
cembro, de incompatibilidades do persoal 6 servicio das ad-
ministraciéns publicas, en relacion coa transitoria 2. 2 do
Real decreto 1558/1986, do 28 de xufio, esixen o cumpri-
mento de dous requisitos basicos para compatibiliza-la
actividade sanitaria asistencial e a docencia en centros hos-
pitalarios puablicos: que a actividade sanitaria asistencial tefia
cardcter complementario da actividade docente e que se
preste en centros hospitalarios da universidade ou concer-

tados coa mesma.
Arzdi. 402 (STS do 28 de xaneiro de 1993)

S6 son compatibles dous postos do sector pablico sanitario
se ambolos dous se desempefiasen a tempo parcial. Non se
pode acepta-lo suposto de xornada reducida respecto da que
¢ ordinaria no hospital e, 6 mesmo tempo, realizar “gardas”
no mesmo hospital, que superen en conxunto 30 horas.

Arzdi. 1939 (STS do 12 de marzo de 1993)
Arzdi. 2064 (STS do 8 de marzo de 1993)

B Principio de igualdade: falta de fundamentacion.

Non abonda que se diga que polo feito da submision 6s
mesmo estatutos, o acordo que inclia uns e exclia outros
incorre en discriminacion. Seria preciso descender 4 analise
dos contidos dos estatutos e do acordo, para inquirir en que
puntos os deste se afastan dos daqueles; e establecidas, de



se-lo caso, esas diferencias de normativa rectora, examinar
se existe ou non razon para excluir da mesma un grupo de-

terminado.
Arzdi. 3970 (STS do 24 de maio de 1993)

B Procedemento legal de provision de postos.

O Tribunal Supremo declara a nulidade de pleno dereito
dunha orde pola que se pretende pasar un médico do Insti-
tuto Social da Marifia a un centro xestionado polo INSALUD,
que € unha persoa xuridica diferente, ainda cando o Insti-
tuto Social da Marifia se insire na Seguridade Social (o Ins-
tituto Social da Marifia € un ente xestor do réxime especial
da Seguridade Social dos traballadores do mar; 0 INSALUD &
un ente xestor dos servicios sanitarios da Seguridade Social),
o cal suporia cubrir un posto en servicio xerarquizado a
marxe do procedemento legal de provision.

Arzdi. 4650 (STS do 23 de xufio de 1993)

W Regulacion de condicidns de traballo.

O feito de que uns determinados 6rganos de participa-
cién rexeiten un acordo sobre regulacién de condiciéns de
traballo, adoptado no nivel adecuado para crea-la norma
rectora, no que o acordo consiste, e € que esa oposicion non
se tefla en conta, en nada implica desconiecemento do de-
reito de participacion (art. 23.1 da Constitucion) pois non
se pode pretender, 6 abeiro dese dereito, que a validez e efi-
cacia do acordo debe supeditarse 4 aceptacion ou 0 rexeita-
mento de que non ten lexitimacion para negocialo.

Arzdi. 3970 (STS do 24 de maio de 1993)

M Reserva de lei.

Un acordo de amortizacion de prazas do cadro de per-
soal organico carece de natureza normativa e polo tanto de
eficacia modificadora do ordenamento xuridico, polo que
non cabe entender vulnerada a reserva de lei establecida no
art. 103.3 da Constitucion para a regulacion do Estado dos
funcionarios publicos.

Arzdi. 1416 (STS do | de febreiro de 1993)

M Retribucions: regulacion.

Caracter normativo do Acordo do Consello de Ministros
polo que se aproba a aplicacién do réxime retributivo pre-
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visto no Real decreto-lei 3/1987, sobre retribucions do per-
soal estatutario do INSALUD. Anulase por ausencia do in-
forme da Secretaria Xeral Técnica (art. 130 LPA).

Arzdi. 1993

Médicos

B Obtencion do titulo de especialista 6 abeiro do Real
decreto 127/84, do 11 de xaneiro.

M Validacién de titulos estranxeiros 6 abeiro do Real de-
creto 1691/1989, do 29 de decembro.

O Real decreto 1691/1989 parte da posesion dun titulo
de especialista nun pais estranxeiro, titulo que debe cum-
prir unhas esixencias minimas de formacion establecidas no
anexo IV do dito real decreto.

Arzdi. 8126 (STS do 28 de outubro de 1993)
Arzdi. 8127 (STS do 28 de outubro de 1993)

B Dereitos adquiridos 6 abeiro da Lei do 20 de xullo de
1955, de especialidades médicas.

A aplicacién dunha lexislacion derrogada para regular si-
tuacions xuridicas anteriores a ela limitase 6s supostos de
dereito transitorio expresamente previstos para respecta-los
dereitos adquiridos, o que esixe unha valoracion das cir-
cunstancias aducidas en cada caso.

Arzdi. 2083 (STS do 15 de marzo de 1993)

B Directivas comunitarias.

As directivas 757362/CEE, 81/1057/CEE e 82/1976/CEE
establecen uns criterios minimos 6s que os estados deben
suxeitarse, deixando que no demais os estados membros
organicen o seu ensino. As condicions de duracién minima
da formacién de especialistas segundo a normativa espanola
cumpren eses criterios.

Arzdi. 3133 (STS do 2 de abril de 1993)
Arzdi. 3652 (STS do 7 de maio de 1993)
Arzdi. 8114 (STS do 15 de outubro de 1993)

M Evolucion lexislativa desde a Lei de especialidades mé-
dicas, do 20 de xullo de 1955.

Andlise detallada do desenvolvemento da Lei de espe-
cialidades médicas do 20 de xullo de 1955, que foi degra-



dada 6 rango de norma regulamentaria pola disposicion fi-
nal cuarta, punto 1° da Lei xeral de educacion do 4 de agosto
de 1970, e derrogada, no que a esta cuestion se refire, polo
Real decreto 127/1984, do 11 de xaneiro.

Arzdi. 2083 (STS do 15 de marzo de 1993)
Arzdi. 2090 (STS do 18 de marzo de 1993)
Arzdi. 2091 (STS do 25 de marzo de 1993)
Arzdi. 2092 (STS do 30 de marzo de 1993)
Arzdi. 2093 (STS do 11 de marzo de 1993)
Arzdi. 3135 (STS do 23 de abril de 1993)
Arzdi. 3136 (STS do 29 de abril de 1993)
Arzdi. 3137 (STS do 30 de abril de 1993)
Arzdi. 3654 (STS do 27 de maio de 1993)
Arzdi. 3657 (STS do 29 de maio de 1993)
Arzdi. 3658 (STS do 30 de maio de 1993)
Arzdi. 6930 (STS do 16 de setembro de 1993)
Arzdi. 6931 (STS do 16 de setembro de 1993)
Arzdi. 6938 (STS do 23 de setembro de 1993)
Arzdi. 6939 (STS do 24 de setembro de 1993)
Arzdi. 6941 (STS do 24 de setembro de 1993)
Arzdi. 6952 (STS do 30 de setembro de 1993)
Arzdi. 6953 (STS do 30 de setembro de 1993)
Arzdi. 6954 (STS do 30 de setembro de 1993)
Arzdi. 7051 (STS do 7 de maio de 1993)
Arzdi. 7053 (STS do 9 de xullo de 1993)
Arzdi. 7057 (STS do 28 de setembro de 1993)
Arzdi. 8096 (STS do 5 de outubro de 1993)
Arzdi. 8101 (STS do 8 de outubro de 1993)
Arzdi. 8109 (STS do 14 de outubro de 1993)
Arzdi. 8110 (STS do 14 de outubro de 1993)
Arzdi. 8111 (STS do 14 de outubro de 1993)
Arzdi. 8112 (STS do 14 de outubro de 1993)
Arzdi. 8114 (STS do 15 de outubro de 1993)
Arzdi. 8119 (STS do 21 de outubro de 1993)
Arzdi. 8120 (STS do 21 de outubro de 1993)
Arzdi. 8122 (STS do 22 de outubro de 1993)
Arzdi. 8128 (STS do 29 de outubro de 1993)
Arzdi. 8129 (STS do 21 de outubro de 1993)

M Obtencién por subdita estranxeira que adquire poste-
riormente a nacionalidade espafiola.

A apelante obtivo un titulo de especialista particular-
mente previsto para subditos estranxeiros que non tifa va-
lidez profesional en Espafia, nin ainda no caso de que a pro-
fesional titular obtivese a nacionalidade espafiola. O art. 14
da Constitucién garante o principio de igualdade ante a le-
galidade establecida e non como excepcion a ela.

Arzdi. 3134 (STS do 16 de abril de 1993)
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M Principio de igualdade.

O principio de igualdade non se pode transformar nunha
esixencia de trato igual para todos fora da legalidade xa que
a igualdade a que o dito precepto legal se refire non com-
porta necesariamente unha igualdade material ou igualdade
econdmica real e efectiva.

Arzdi. 3658 (STS do 31 de maio de 1993)
Arzdi. 3659 (STS do 31 de maio de 1993)

B Recurso extraordinario de revision (art. 102 LXC): cam-
bio da doutrina xurisprudencial.

Naqueles casos nos que se produce unha rectificacion ou
cambio de criterio do tribunal verbo de sentencias anterio-
res do propio tribunal, como consecuencia dun profundo
cambio doutrinal fronte a unha forma anterior de aplica-
cién do dereito, non € procedente alega-la contradiccion de
sentencias nin a incongruencia 6 abeiro dos apartados b) e
g) do art. 102.1 da lei xurisdiccional como fundamento dun
recurso extraordinario de revision.

A doutrina altima sentada polo Tribunal Supremo fixa
os termos da derrogacion tacita da Lei do 2 de xullo de 1955
degradada 6 rango regulamentario pola Lei xeral de educa-
cién do 4 de agosto de 1970, polo Decreto 2015/1978, do
15 de xullo, antes, polo tanto, da explicita derrogacion con-
tida no Real decreto 127/1984, do 11 de xaneiro.

Arzdi. 2433 (STS do 15 de marzo de 1993)
Arzdi. 2434 (STS do 18 de marzo de 1993)
Arzdi. 7625 (STS do 3 de xullo de 1993)
Arzdi. 5728 (STS do 5 de xullo de 1993)
Arzdi. 7057 (STS do 28 de setembro de 1993)
Arzdi. 7053 (STS do 9 de xullo de 1993)
Arzdi. 7051 (STS do 7 de maio de 1993)

M Requisitos para a stia obtencion 6 abeiro da disposi-
cién transitoria 12 do Real decreto 127/1984, do 11 de
Xaneiro.

Para poder facer efectivos os posibles dereitos adquiridos

6 abeiro da Lei de especialidades médicas de 1955, deberian

ser exercitados no prazo de seis meses previsto no n° 4 da

disposicion transitoria 12 do Real decreto do 11 de xaneiro

de 1984, que regula a obtencién do titulo de médico espe-
cialista, prazo que finalizou o 31 de xullo de 1984.

Arzdi. 968 (STS do 18 de febreiro de 1993)



Arzdi. 969 (STS do 19 de febreiro de 1993)
Arzdi. 970 (STS do 25 de febreiro de 1993)
Arzdi. 971 (STS do 25 de febreiro de 1993)
Arzdi. 972 (STS do 25 de febreiro de 1993)
Arzdi. 973 (STS do 26 de febreiro de 1993)
Arzdi. 974 (STS do 26 de febreiro de 1993)
Arzdi. 2078 (STS do 4 de marzo de 1993)
Arzdi. 2078 (STS do 4 de marzo de 1993)
Arzdi. 2078 (STS do 4 de marzo de 1993)
Arzdi. 2078 (STS do 4 de marzo de 1993)
Arzdi. 2082 (STS do 12 de marzo de 1993)
Arzdi. 2084 (STS do 29 de marzo de 1993)
Arzdi. 2085 (STS do 11 de marzo de 1993)
Arzdi. 2086 (STS do 18 de marzo de 1993)
Arzdi. 2087 (STS do 25 de marzo de 1993)
Arzdi. 2088 (STS do 5 de marzo de 1993)
Arzdi. 2090 (STS do 18 de marzo de 1993)
Arzdi. 2091 (STS do 25 de marzo de 1993)
Arzdi. 2092 (STS do 30 de marzo de 1993)
Arzdi. 2093 (STS do |1 de marzo de 1993)
Arzdi. 2433 (STS do 15 de marzo de 1993)
Arzdi. 2434 (STS do 18 de marzo de 1993)
Arzdi. 3138 (STS do 30 de abril de 1993)
Arzdi. 3653 (STS do 10 de maio de 1993)
Arzdi. 3658 (STS do 31 de maio de 1993)
Arzdi. 3659 (STS do 31 de maio de 1993)
Arzdi. 3940 (STS do 3 de maio de 1993)
Arzdi. 6940 (STS do 24 de setembro de 1993)
Arzdi. 6941 (STS do 24 de setembro de 1993)
Arzdi. 6952 (STS do 30 de setembro de 1993)
Arzdi. 6953 (STS do 30 de setembro de 1993)
Arzdi. 6954 (STS do 30 de setembro de 1993)
Arzdi. 8109 (STS do 14 de outubro de 1993)
Arzdi. 8114 (STS do 15 de outubro de 1993)
Arzdi. 8119 (STS do 21 de outubro de 1993)
Arzdi. 8121 (STS do 21 de outubro de 1993)
Arzdi. 8122 (STS do 22 de outubro de 1993)
Arzdi. 8128 (STS do 29 de outubro de 1993)
Arzdi. 8129 (STS do 21 de outubro de 1993)

M Requisitos para a stia obtencion 6 abeiro das disposicions
transitorias 1% e 42 do Real decreto 127/1984, do 11 de
xaneiro. Sistema especial para profesores universitarios.

A disposicion final 12 da Lei xeral de sanidade do 25 de
abril de 1986 non confirma a vixencia da Lei de especiali-
dades médicas do 20 de xullo de 1955 con caracter xeral, se-
nén soamente en relacién con determinadas cuestions a
traves da disposicion transitoria 3 do Real decreto 127/1984,
que lles permitia obte-lo titulo de especialista, féra do sis-
tema MIR, a profesores universitarios que obtivesen o grao
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de doutor antes do dia 30 de setembro de 1987, e da dispo-

sicion transitoria 4* do mesmo real decreto, que previa ou-

tro camifio de especializacion féra do sistema MIR que haberia
de estar en vigor ata o dia 31 de decembro de 1986.

Arzdi. 3654 (STS do 27 de maio de 1993)

Arzdi. 6938 (STS do 23 de setembro de 1993)

Arzdi. 6939 (STS do 24 de setembro de 1993)

Arzdi. 8096 (STS do 5 de outubro de 1993)

Arzdi. 8111 (STS do 14 de outubro de 1993)

Arzdi. 8112 (STS do 14 de outubro de 1993)

A disposicion transitoria 42 do Real decreto do 11 de xa-
neiro de 1984 permitiu convocar unhas probas para obte-
-lo titulo de especialista, que, unha vez realizadas, os que se
presentaron e os que non obtiveron praza non pode obtelo
Xa por esta via.

Arzdi. 2082 (STS do 12 de marzo de 1993)
Arzdi. 2083 (STS do 11 de marzo de 1993)
Arzdi. 2089 (STS do 9 de marzo de 1993)
Arzdi. 3130 (STS do | de abril de 1993)
Arzdi. 3131 (STS do 23 de abril de 1993)
Arzdi. 3132 (STS do 23 de abril de 1993)
Arzdi. 3652 (STS do 7 de maio de 1993)
Arzdi. 3654 (STS do 27 de maio de 1993)
Arzdi. 3655 (STS do 27 de maio de 1993)
Arzdi. 3656 (STS do 27 de maio de 1993)
Arzdi. 6930 (STS do 16 de setembro de 1993)
Arzdi. 8096 (STS do 5 de outubro de 1993)
Arzdi. 8101 (STS do 8 de outubro de 1993)
Arzdi. 8111 (STS do 14 de outubro de 1993)
Arzdi. 8112 (STS do 14 de outubro de 1993)
Arzdi. 8120 (STS do 21 de outubro de 1993)

B Reserva de lei en materia de exercicio da profesion.

A reserva de lei do art. 36 da Constitucion refirese 6 li-
bre exercicio da profesién de médico, non 6s requisitos para
que ese exercicio poida ampararse na denominacién dunha
concreta especialidade, que se pode realizar por real decreto.

A reserva de lei refirese & profesion de médico (para a que
se necesita un titulo de licenciado en medicina e cirurxia e
unha colexiacién nunha corporacion de dereito puablico
como é un Colexio Oficial de Médicos), pero non se refire
a todas e cada unha das especialidades para as que non existe
colexiacion ad hoc.

Arzdi. 2085 (STS do |1 de marzo de 1993)
Arzdi. 2086 (STS do 18 de marzo de 1993)



Arzdi. 2087 (STS do 25 de marzo de 1993)
Arzdi. 3130 (STS do | de abril de 1993)
Arzdi. 3133 (STS do 2 de abril de 1993)
Arzdi. 3652 (STS do 7 de maio de 1993)

Arzdi. 3654 (STS do 27 de maio de 1993)
Arzdi. 6938 (STS do 23 de setembro de 1993)
Arzdi. 6939 (STS do 23 de setembro de 1993)

Arzdi. 8096 (STS do 5 de outubro de 1993)

Arzdi. 8111 (STS do 14 de outubro de 1993)

Arzdi. 8112 (STS do 14 de outubro de 1993)

B Sistema transitorio (Orde ministerial do 11 de febreiro
de 1981).

O punto 2.b) da Orde ministerial do 11 de febreiro de
1981 non esixia o requisito do exercicio durante tres anos
(simplemente iniciado e non consumado) da especialidade
en cuestion, para os efectos de poder obte-lo titulo polo puro
exercicio e maila superacion dunhas probas establecidas no
punto 3¢ da citada orde. A orde non impuria a obriga de so-
licita-lo titulo nun prazo determinado, obriga que impuxo
o Real decreto 127/1984, en seis meses a partir da sta en-
trada en vigor para estas situacions e outras analogas.

Arzdi. 8094 (STS do 23 de setembro de 1993)

Medio ambiente

B Actividades molestas, insalubres, nocivas e perigosas.

A accion administrativa para lles por fin a actividades
molestas que funcionan sen licencia é imprescritible. Outra
consideracion merecera a total terminacién das obras sen

licencia.
Arzdi. 2672 (STS do 6 de abril de 1993)

A denegacion de autorizacion de instalacions para ma-
tadoiro non constitiie unha anulacién dunha resolucién an-
terior pola que se autorizaba a realiza-las obras necesarias
para adapta-lo matadoiro a regulamentacion técnico-sani-

taria vixente.
Arzdi. 227 (STS do 15 de xaneiro de 1993)

W Costas.

O Tribunal Supremo denega casacion porque, ainda que
o art. 44.6 da Lei de costas, por motivos de interese xeral,
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ordena que as instalacions de tratamento de augas residuais
se debe situar fora da beira do mar e dos primeiros vinte me-
tros da zona de servidume, sen embargo, outro interese xe-
ral, o da salubridade, prevalece sobre aquel, polo perigo
sanitario que representaria un vertido incontrolado de au-

gas residuais.
Arzdi. 6928 (STS do 15 de setembro de 1993)

Mutuas e mutualidades

B Mutuas.

Responsabilidade da mutua patronal de accidentes de
traballo: ainda que parece evidente que o comportamento
de omision da mutua, 6 non asumi-lo pagamento das pres-
taciéns economicas de incapacidade laboral transitoria 6 ac-
cidentado, é obxectivamente subsumible no tipo infractor
do art. 9.h) do Decreto 2892/1970, do 12 de setembro, do
Regulamento de faltas e sanciéns do réxime xeral, en rela-
cion co art. 96 da Lei de seguridade social de 1974, sen em-
bargo concorren unha densidade de factores que exclien o
xuizo subxectivo de reproche (non se aprecia culpa).

Arzdi. 1930 (STS do 8 de marzo de 1993)

B Mutualidades.

Recurso interposto por funcionarios da Administracion
Institucional de Servicios Socio-Profesionais (AISS), contra o
Acordo do Consello de Ministros do 26 de febreiro de 1988,
polo que se integra o Montepio de Funcionarios da Orga-
nizacién Sindical no Fondo Especial da Mutualidade Xeral
de Funcionarios Civis do Estado (MUFACE).

Arzdi. 3887 (STS do 14 de maio de 1993)

Organizacion sanitaria

M Caixa de urxencias.

A omisién da audiencia 6s interesados na tramitacion da
resolucion pola que se determina a clausura dunha caixa de
urxencias sup6n vicio de nulidade de actuacions porque pri-
vou de defensa a un interesado, polo que constitie unha
omisién relevante con real e efectiva privacion de garantias,
non resolta na via dos recursos administrativos.

Arzdi. 7444 (STS do 6 de outubro de 1993}



B Competencias.

A autoatribucion por via de feito dunha competencia
non prevista na norma pode entenderse como xeradora da
nulidade de pleno dereito establecida hoxe no art. 67.1.b)

da Lei 30/1992.
Arzdi. 4650 (STS do 23 de xuno de 1993)

B Concepto de INSALUD.

O Instituto Nacional da Satde (INSALUD), que foi creado
polo Real decreto 36/1978 para levar a cabo a administra-
cion e xestion dos servicios sanitarios da Seguridade Social,
constitiie unha organizacion instrumental de xestion e con-
tinta subsistindo e exercendo as funciéns que tifia atribui-
das, na medida en que non se culmine o proceso de trans-
ferencias as comunidades autbnomas con competencias na
materia de xestion da asistencia sanitaria da Seguridade So-
cial, o cal esixe a reorganizacion periférica dos servicios sa-
nitarios xestionados directamente polo dito instituto.

Arzdi. 1772 (STS do 18 de marzo de 1993)

M Derrogacién dunha norma regulamentaria.

Non hai dabida de que o Real decreto 571/1990, do 27
de abril, derroga parcialmente o Real decreto 521/1987, do
15 de abril, polo que se aprobou o Regulamento sobre es-
tructura, organizacion e funcionamento dos hospitais xes-
tionados polo Instituto Nacional da Satide, dado que se trata
de normas do mesmo rango que emanan da mesma auto-

ridade.
Arzdi. 1772 (STS do 18 de marzo de 1993)

M Deslegalizacion.

A Lei 14/1986, do 25 de abril, xeral de sanidade, degra-
dou 6 rango regulamentario calquera disposicién que, coa
entrada en vigor da dita lei, regulase a estructura e funcio-
namento de instituciéns e organismos sanitarios. Tratase
dunha deslegalizacion valida no noso dereito, e debe ad-
mitirse, en virtude da mesma, que o lexislativo renuncie a
sua primacia e admita a regulacion polo regulamento dunha
materia que ata a data en cuestion vifia regulada por lei.

Arzdi. 1772 (STS do 18 de marzo de 1993)
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M Establecementos Opticos.

A organizacion da actividade dos establecementos de 6p-
tica forma parte da competencia en materia de sanidade
transferida a Comunidade Autébnoma de Andalucia polo Real
decreto 1118/1981, do 24 de abril (art. 149.3d da Consti-
tucién e arts. 10 e 13.21 do Estatuto de autonomia de An-

dalucia.
Arzdi. 5486 (STS do 14 de xullo de 1993)

M Estructura periférica dos servicios sanitarios xestiona-
dos polo INSALUD.

Non se pode confundi-las competencias dos 6rganos pe-
riféricos do Estado coas competencias da Administracion
das comunidades auténomas. A distribucion de funciéons na
materia de xestion dos servicios sanitarios, sen deixar de ser
unha distribucion material (entre o Estado e as comunida-
des autbnomas), é tamén hoxe unha distribucion funcional
(que deixa a salvo as materias de competencia exclusiva do
Estado). O principio de unidade e o dereito fundamental dos
cidadans a recibiren, optimamente e sen discriminacions, o
servicio sanitario require que a diversa normativa (dada a
configuracién do Estado autonémico) respecte a Lei 14/1986,
do 25 de abril, xeral de sanidade, como norma basica que
ten por obxecto a regulacién xeral de tddalas accions que
permitan facer efectivo o dereito & proteccién da saade. O
principio de cooperacién entre os entes territoriais abran-
gue a actividade estatal que tenda a satisface-lo efectivo de-
reito 4 proteccion da satde, actividade na que hai que con-
sidera-la relativa 4 estructura periférica dos servicios sanitarios
xestionados directamente polo INSALUD (contido do Real de-
creto 571/1990, do 27 de abril, impugnado), na medida en
que este ultimo organismo subsista e exerza as stias funcions
porque non se culminase o proceso de transferencias as co-
munidades autébnomas con competencias na materia.

Arzdi. 1772 (STS do 18 de marzo de 1993)

M Facultade discrecional.

A facultade da Administracién para organiza-lo servicio
de urxencias, ainda que é discrecional, pode ser fiscalizada.
Neste sentido a amortizacion da praza de xefe de Seccion de
Urxencias non estaba fundamentada no interese publico; as
razons que lle serviron de fundamento a decision resultan

inaxeitadas.
Arzdi. 2069 (STS do 15 de marzo de 1993)



B Financiamento do INSALUD: diminucion das dotaciéns.

A reduccion das porcentaxes de participacion das co-
munidades auténomas nos ingresos do Estado s6 se pode
producir por causas taxadas na Lei organica de financia-
mento. A diminucién das dotaciéns por servicios transferi-
dos 6 INSALUD non foi debidamente probada pola Comu-
nidade Auténoma, polo que o tribunal non lle outorga o
dereito reclamado.

Arzdi. 1129 (STS do 7 de novembro de 1992)

B Reestructuracion dos servicios veterinarios na Comu-
nidade Autonoma de Aragon polo Real decreto auto-
némico do 19 de decembro de 1989: non invade as com-
petencias dos farmacéuticos.

O decreto auton6mico atribuelles 0s servicios veterina-
rios da Comunidade Auténoma a inspeccion, vixilancia e
control dos almacéns e locais de venda dos productos zoo-
sanitarios de acordo coa lexislacion vixente, polo que debe
ser interpretado respectando a regulacién da Lei xeral de sa-
nidade, que ten caracter de basica, que lles reserva a custo-
dia, conservacion e dispensa de medicamentos 6s farma-
céuticos, sen exclui-los medicamentos veterinarios; noutro
caso suporia unha infracciéon da reserva de lei establecida
no art. 36 da Constitucioén, 6 modificar polo regulamento
esferas de actuacion outorgadas 6s profesionais farmacéuti-
cos por lei.

Arzdi. 4439 (STS do 30 de xufo de 1993)

O Decreto autonémico 149/1989, polo que se organizan
os servicios veterinarios oficiais da Comunidade Auténoma
de Aragén, non € un regulamento de execucion de leis es-
tatais polo que non é preceptivo o dictame do Consello de
Estado.

Arzdi. 4494 (STS do 19 de xullo de 1993)

M Traspaso de competencias.

A suspension de competencias das deputacioéns a Co-
munidade Autébnoma de Andalucia en materia de sanidade,
asi como a integracion do persoal dos centros correspon-
dentes, daria lugar a uns prexuizos practicamente irreversi-
bles ¢ interese pablico, mentres que os eventuais prexuizos
que a non suspension puidese causarlle 6 persoal 6 servicio
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das instituciéns sanitarias traspasadas serian reparables de
prospera-lo recurso e estimarse non conforme co dereito as
disposicions recorridas mediante indemnizacion e restable-
cemento na situacién profesional que lles correspondese 6s
demandantes.

Arzdi. 3450 (Auto do TS do 18 de maio de 1993)

Persoal laboral fixo

Persoal laboral fixo que presta servicios en institucions e
centros do INSALUD: o Tribunal Supremo entende que o art.
2° do Real decreto 1206/1989 non ten finalidade de esta-
blecer recortes na concrecién do contido do art. 12, e define
un numerus clausus de supostos contidos nel, senén unha
simple finalidade aclaratoria, respecto dos supostos taxati-
vos que puidesen suscitar diibida na stia inclusién na norma.

Arzdi. 3588 (STS do 14 de maio de 1993)

Proteccion xurisdiccional dos dereitos
fundamentais: dereito a proteccion da saude

O acto administrativo presunto queda perfeccionado polo
transcurso do prazo de 20 dias, establecido para a produc-
ci6én do silencio no art. 8.1 da Lei 62/1978, desde que a so-
licitude se produciu, e € iso unha excepcién a regra xeral
que se contén no art. 38 da Lei da xurisdiccion, segundo o
cal non hai acto recorrible sen unha denuncia anterior da
mora, excepcién que ten a stia razén de ser na celeridade
coa que o proceso da Lei 62/1978 quere establece-lo dereito
constitucional que se aduce como vulnerado.

Arzdi. 1426 (STS do 16 de febreiro de 1993)

O Tribunal Supremo, ante a instalacién dun centro de
rehabilitacion de toxicomanos nunha zona escolar preexis-
tente, reitera a sia xurisprudencia 6 ponderar entre o de-
reito 4 integridade fisica e moral (art. 15 da Constitucion)
da infancia e xuventude e a satude (art. 43 da Constitucion),
como dereito que tefien recofiecido os drogadictos e toxi-
comanos, decantandose a prol do primeiro.

Arzdi. 3572 (STS do 4 de maio de 1993)



Responsabilidade do Estado

M Reparacion de danos causados en hospitais do INSA-
LUD transferidos con posterioridade 6s asolagamentos

O aboamento por parte da Comunidade Valenciana dos
gastos derivados dos danos producidos nestas instalacions
con anterioridade 4 transferencia dos mesmos non da de-
reito a formular unha reclamacién ante o Consello de Mi-
nistros, senén en todo caso en virtude do disposto no Real
decreto-lei 4/1987, do 13 de novembro, ante a Comision In-
terministerial creada para o efecto.

Arzdi. 1724 (STS do 2 de marzo de 1993)

B Responsabilidade do Estado lexislador.

O 6rgano competente para saber das reclamacions de in-
demnizacion que derivan directamente de normas con rango
de lei que foron declaradas conformes & Constitucion é o
Consello de Ministros.

Arzdi. 3900 (STS do 18 de maio de 1993)

B Responsabilidade derivada dunha disposicién admi-
nistrativa: Orde ministerial do 10 de agosto de 1985, que
imp6n unha rebaixa na marxe comercial correspondente
6s farmacéuticos e que é posteriormente declarada nula
por Sentencia firme do 4 de xullo de 1987.

A rebaixa da marxe comercial correspondente 6s farma-
céuticos, como consecuencia da orde anulada, implicou
unha diminucién dos beneficios dos actores que consti-
tuia un dano ilexitimo real e efectivo, dimanante directa-
mente da dita orde e que debe ser reparado pola Adminis-
tracion.

Arzdi. 3748 (STS do 14 de maio de 1993)
Arzdi. 3788 (STS do 22 de maio de 1993)

M Responsabilidade derivada dunha disposicion admi-
nistrativa: Orde ministerial do 14 de decembro de 1988
pola que se adoptaron medidas de proteccién contra a
peste porcina africana e se prohibia 0 movemento de ani-
mais vivos e carnes frescas entre daas zonas delimitadas
do Estado espariol.

Non é posible nega-lo caracter técnico xuridico da lesién
indemnizable a todo dano e perda producido por unha dis-
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posicion de caracter xeral, 6 basearse na xeneralidade que
para un sector determinado ten a norma xuridica. Non se
aprecia a existencia de responsabilidade 6 faltar un elemento
esencial como € a existencia dun nexo causal entre a norma
contida na devandita orde ministerial e os danos e perdas
que son invocados pola parte demandante.

Arzdi. 4375 (STS do 11 de xufio de 1993)

Zona de sande

B Integracion dos asistentes sociais.

Os asistentes sociais son parte da composicién do Equipo
de Atencion Primaria das Zonas Basicas de Saude.

Arzdi. 1638 (STS do 31 de marzo de 1993)

B Procedemento para a stia delimitacion.

A publicacién do Decreto 68/1984, da Xunta de Estre-
madura, de delimitacion de zonas de satide na provincia de
Céceres, produciu os mesmos efectos ca notificacion do acto
persoalmente, dado que o acto tivo unha pluralidade de des-
tinatarios (art. 46 LPA) polo que 6 posterior acto de comu-
nicacién non é posible darlle o caracter de acto resolutorio
do expediente administrativo de elaboracion do citado de-
creto, para os efectos de computa-los prazos do recurso.

Arzdi. 502 (STS do 26 de xaneiro de 1993)
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Xosé Antonio
Sarmiento
Méndez

Lerrado do Parlamento.
Profesor de dereiro
consritucional

1 Recollido da sta partici-
pacién no libro homenaxe a
FERNANDO GARRIDO FALLA, que
contén o traballo “Defensa del
Consumidor y competencias
de los diversos entes territo-
riales”, tamén publicado na
Revista de Administracion Pii-
blican®119, 1989, pp. 48-89.

2 Centrarémonos aqui nas
consecuencias organizativas
e institucionais do artigo 51,
deixando para mellor ocasion
a sta vertente substantiva, in-
tegrada, como € sabido, no
caso galego, pola Lei 12/1984,
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O artigo 51, apartados 1 e 2 da
Constitucion espanola, e o seu
desenvolvemento na Comunidade
Autonoma de Galicia

sumidores e dos usuarios “aquel conxunto de insti-

tutos xuridicos tendentes 4 proteccion da saude e
da seguridade e, en xeral, 6s intereses econémicos dos con-
sumidores, asi como a reparacion dos danos causados 6s
mesmos na condicion de tales, 6 recofiecemento dos seus
dereitos 4 informacién e educacion na materia do consumo
e & organizacion en asociaciéns que os representen e sexan
oidas nos procedementos de elaboracién das disposiciéns
que lles afecten”. O obxecto das presentes lifias € o de, par-
tindo da delimitacién constitucional do dereito, traer a co-
lacién as stias concrecions recentes no dereito autonémico
de GaliciaZ2.

ﬁ ntendemos, con Javier Salas!, por defensa dos con-



1. O contido do precepto constitucional

O feito de dedicarselle un artigo do texto da Constitu-
cidn, de xeito exhaustivo, 4 defensa dos consumidores e
usuarios non conta con antecedentes na historia constitu-
cional espafola. Este dato non debe estrafiar por canto a
problemaética derivada da “sociedade de consumo” se pre-
senta moi recentemente nas economias modernas.

Nesta mesma orde de cousas, as constitucions dos paises
do noso contorno descoriecen con caracter xeral a regula-
cion desta tematica, xa que ainda que algunha delas poida
entroncarse co constitucionalismo moderno, no seu mo-
mento de elaboracién a tematica do consumo non alcan-
zaba o grao de transcendencia que na actualidade ten. SO
marxinalmente se pode cita-lo precepto do artigo 73 da Lei
fundamental de Bonn que, para os efectos do repartimento
da lexislacion entre estados e federacion, refire no seu apar-
tado 162 a prevencion do abuso do poder econémico, e no
20 as medidas de proteccion no comercio dos productos
alimenticios e demais artigos de consumo. O punto de re-
ferencia mais proximo que os constituintes de 1978 toma-
ron en consideracion foi o contido do artigo 81, apartado
m), da Constitucion portuguesa de 1976, no que se dispon:
“Correspondelle prioritariamente 6 Estado: protexe-lo con-
sumidor, especialmente mediante o apoio & creacion de co-
operativas e de asociacions de consumidores”.

Como se comentara posteriormente, estes dous aspectos,
0 da defensa dos consumidores e o do fomento das asocia-
ciéns dos mesmos, van aparecer de xeito reiterado na nor-
mativa estatal e autondmica en Espafia, namentres que a
referencia as cooperativas non se aborda lexislativamente
neste contexto no noso ordenamento.

A redaccion definitiva do artigo 51 sufriu numerosas va-
riaciéns dende a sta configuracion orixinaria no antepro-
xecto constitucional.

No tocante 6 apartado primeiro, o artigo 44 do citado an-
teproxecto dicia: “Todos tefien dereito 6 control da calida-
de dos productos do consumo xeral e a unha informacion
fidedigna sobre os mesmos”, redaccion que foi notable-
mente variada no seo da ponencia do Congreso, 6 enco-
mendarlles 6s poderes publicos (tal e como figurara no tex-
to definitivo) o mandato de establece-los medios axeitados

do 28 de decembro, do Esta-
tuto galego do consumidor e
usuario. Outra faceta impor-
tante do artigo, no tocante 4
seguridade, a satide e 6s lexi-
timos intereses econémicos
dos consumidores, é a da res-
ponsabilidade civil dos pro-
ductos. Para esta problema-
tica pode consultarse: “La
responsabilidad civil de pro-
ductos en Derecho espafiol”,
de Ramoén Mullerat, publicado
na Revista Juridica de Catalunya

de 1995.
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3 Tomado do seu libro: De-
recho Constitucional, editorial
Tecnos, 1987, Madrid.

4 Vid. o seu recente Curso de
Derecho Constitucional, Mar-
cial Pons, Madrid, 1995, pp.
323-324.

5 Posteriormente comple-
tada pola Loi n® 83-660 du 21
de juillet 1983, relative d la se-
curité des consommateurs et mo-
difiant diverses dispositions de
la loi du 1 aotit 1905.
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para o control da calidade dos productos e servicios de uti-
lizacion xeral e a informacion fidedigna sobre os mesmos.
Seria, con caracter definitivo, a Comision Constitucional do
Senado a que lle daria a redaccion que hoxe cofiecemos.

Mais prolixa foi a elaboracion do apartado segundo,
por canto experimentou sucesivas vatiacions 6 longo do ifer
parlamentario. O anteproxecto de constitucion establecia
no seu artigo 44 apartado 2% “con este fin os poderes pi-
blicos fomentaran a participacion das organizacions de con-
sumidores”. Esta redaccion sufrird sucesivas matizacions ata
que o dictame da Comision da Camara Alta perfile o con-
tido que hoxe figura na carta magna.

Como apuntou Biscaretti di Ruffia3, atopdmonos ante
dereitos de caracter programatico, que sé son “actuables” a
través do correspondente desenvolvemento lexislativo que
os distintos poderes constituidos leven a cabo. Na nosa dou-
trina, Pérez Royo# atribtielles a este tipo de mandatos o ca-
racter de directrices en materia social e econdmica, en concreto
entende encadrables estes mandatos tuitivos dos consumi-
dores e dos usuarios dentro do que denomina “politica para
colectivos diversos”, é dicir, normativas tendentes a regu-
lamentacion de determinados grupos sociais necesitados
dunha disciplina xuridica especifica.

A inexistencia duns contidos constitucionais similares
nas constituciéns que se tomaron como modelos para a ela-
boracién da nosa, non nos leva a descofiece-la importancia
da lexislacién comparada como punto de referencia para a
elaboracién do artigo S1. Deste xeito, tense apuntado a exis-
tencia da Lei 23/1978, do 10 de xaneiro, sobre a proteccion
e informacién dos consumidores de productos e servicios®,
e 0 Decreto 464/1978, do 24 de marzo, sobre a protecciéon
e informacién dos consumidores de productos e servicios
que tratan desta materia no pais francés e que, obviamente,
non eran descofiecidos dentro da ponencia constitucional.

Notable transcendencia tivo, sen dubida, a Resolucién
do Consello do 14 de abril de 1975, relativa a un programa
preliminar da Comunidade Econémica Europea para unha
politica de protecciéon e informacién dos consumidores®.
Deste xeito, como apunta Jiménez Blanco, sentencias do Tri-
bunal Constitucional como a 71/1982, do 30 de novembro,
asocian as previsions da Constitucion nesta materia cos cri-
terios mantidos pola Comunidade Econémica Europea.



A situacion do artigo dentro do capitulo dedicado 6s prin-
cipios rectores da politica social e econémica, non pode ob-
via-la stia fonda relacién co artigo 38 da Constitucién, que
recofiece, como é ben sabido, a liberdade de empresa no
marco da economia de mercado. A necesaria garantia, por
parte dos poderes publicos, do exercicio desta liberdade, asi
como a defensa da productividade, condiciona notablemente
a actuacion que estes mesmos poderes poidan levar a cabo,
a hora de tutela-los dereitos dos consumidores e usuarios.

Dende o noso punto de vista, o contido da “clausula
Lelio Basso”, do artigo 9.2 da Constitucién, suscita que a ac-
tividade dos poderes publicos tamén neste eido, tenda a pro-
move-la igualdade do individuo e dos grupos nos que se in-
tegra no exercicio dos seus dereitos econémicos. Estes
imperativos do Estado social e democratico de dereito im-
plican, como destaca Bello Janeiro’, que os poderes ptbli-
cos defendan a parte contratante mais feble fronte a posi-
bles abusos daquela que se presenta como poderosa dentro
da relacion xuridica, todo iso cun exquisito respecto 6 marco
de liberdade econémica no que a Constitucién se insire.

2. O Estado autonoémico e a proteccion dos
consumidores e usuarios

Unha analise do artigo 51 quedaria incompleta sen rela-
cionalo cos preceptos do bloque constitucional que afectan
a materia dos consumidores e usuarios, especialmente os
emanados polas comunidades auténomas8. Segundo Lopez
Pellicer?, a nova estructura territorial dos poderes piblicos
do Estado incidiu nesta materia, tomando como apoio o
“fomento do desenvolvemento econémico da Comunidade
Auténoma dentro dos obxectivos marcados pola politica
econdmica nacional”, contida no artigo 148.132. Reflexion
esta que, 6 noso parecer, resulta axeitada para as comuni-
dades de acceso & autonomia pola via do artigo 143 da Cons-
titucién, pero non para as que, como Galicia, dende un
primeiro momento dispuxeron de competencias plenas na
materia, conforme 6 artigo 149 do texto constitucional. En
todo caso, o entendemento constitucional do repartimento
da materia complicase, como sinala Felit Rey, nos supostos
nos que a Comunidade Auténoma (como é o caso da an-
daluza) non dispén de competencias lexislativas en mate-
ria de dereito civil.10

6 Vid. Diario Oficial das Co-
munidades Europeas, do 25 de
abril de 1975, n® C92/16, pp.
64 e seguintes.

7 BELLO JANEIRO, DOMINGO:
“Clausulas de exclusién o re-
duccién de responsabilidad
en la Ley General de Consu-
midores y Usuarios”, texto pu-
blicado na seccion doutrinal
da Revista General de Derecho,
proveniente do “Curso de es-
pecializacién sobre dereito
de consumo 1992/1993”, or-
ganizado pola facultade de De-
reito da Universidade de Va-
lladolid.

8 Obviamos aqui a enume-
racion da normativa estatal e
das comunidades auténomas
nesta materia, que o lector in-
teresado podera consultar en:
“Documentacién parlamen-
taria. Proxecto de lei de crea-
cion do instituto galego de
consumo”, Servicio de Bi-
blioteca e Documentacién do
Parlamento de Galicia, fe-
breiro de 1994.

9 Vid. LOPEZ PELLICER, JOSE A.:
“Aspectos administrativos del
régimen protector de los con-
sumidores y usuarios”, publi-
cado na Revista de estudios de
la Administracion local y auto-
ndmica n® 234, 1987, pp. 225-
254. Para o caso italiano é de
interese o recente traballo de
Guido Alpa: “La tutela del
consumatore e il Ruolo delle
Regioni”, publicado en Qua-
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derni regionali, anno XIII, n®
4, Edizioni Scientifiche Ita-
liane.

10 Vid. FELIU REY, MANUEL
IgNacio: “Doctrina consti-
tucional sobre competencia
legislativa de la Junta de Anda-
lucia en materia de consumo
y ventas especiales”, en Revista
andaluza de Administracion
piiblica n® 23, xullo-agosto-
-setembro de 1995.

11 No seu comentario 6 ar-
tigo 30.1.4 do Estatuto de au-
tonomia de Galicia, na obra
colectiva Comentarios al Esta-
tuto de Autonomia de la Co-
munidad Auténoma de Galicia,
dirixida por José Luis Carro
Fernandez-Valmayor, Minis-
terio para as Administracions
Pablicas, coleccion “Legisla-
cién y jurisprudencia”, Ma-
drid, 1991.

12 En Estudios sobre la Cons-
titucidn espariola: homenaje a
Eduardo Garcia de Enterria,
tomo II, “La Defensa del con-
sumidor: un principio gene-
ral del Derecho”, pp. 1.901 a
1.917.

13 Neste sentido, a Senten-
cia nam. 71, do 30 de no-
vembro de 1982, no seu fun-
damento xuridico segundo.

14 Nos seus Cormentarios a la
Constitucion. La Jurisprudencia
del Tribunal Constitucional, Edi-
cion do Centro de estudios
Ramon Areces S.A., Madrid,
1993.
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Como sinalou Botana Agrall, o enganoso titulo que en-
cabeza o artigo 30, apartado 1°, do Estatuto de autonomia
de Galicia, 6 atribuirlle caracter exclusivo a unha serie de
competencias, matizase cuns contornos “que reducen o seu
ambito de actuacion e de exercicio”. Dedicaremos, pois, al-
guns comentarios a precisar como o feito competencial afecta
a proteccion dos consumidores e usuarios dentro, basica-
mente, da xurisprudencia do Tribunal Constitucional.

Unha primeira declaracién xenérica que o Tribunal fai é
a de afirmar que o artigo 51 non se debe entender como
unha norma competencial, a pesar de que, pola especiali-
dade da materia en cuestion, o Estado dispon dunha plura-
lidade de titulos competenciais para actuar sobre a materia
da defensa dos consumidores e dos usuarios. Dase, como
apunta Menéndez Menéndez!2, unha concorrencia de va-
rias regras competenciais (nesta lifia, por exemplo, sittiase
a STC 202/92, do 23 de novembro, entre outras).

Por outra banda, debe recofiecerse que a defensa do con-
sumidor e do usuario se atopa, moi comunmente, conexa
con materias propias da lexislacion civil e mercantil, incluso
penal; da propia proteccion da satade e do dereito 4 infor-
macion e 4 ordenaciéon educativa. Pero, sen dibida, o titulo
habilitador que lle ten dado un maior xogo 6 Estado, nesta
materia, € aquel que fai referencia 4 ordenacion da activi-
dade econdémica no tocante a regulacion de certas condi-
cions basicas que garanten a igualdade no exercicio dos
dereitos para todolos espafiois!3.

A posibilidade, plenamente admitida na xurisprudencia
constitucional, de que as comunidades auténomas entren
no cerne da protecciéon e defensa dos consumidores e usua-
rios, non implica, nembargantes, que a regulacion estatal
nesta materia sexa totalmente conforme 6 texto da carta
magna. O tribunal tense encargado de matiza-la importan-
cia de colma-las posibles lagoas que as disposicions auto-
nomicas deixen, admitindo a normativa do Estado, ainda
que sexa coa exclusiva funcién reparadora da ausencia da
normativa autonémica (asi, STC 15/1989, do 26 de xaneiro).

Seguindo neste punto a A. Jiménez Blancol4, atopamos
unha serie de disposicions particulares que o Tribunal se encar-
ga de expresar no atinxente a tutela dos dereitos dos con-
sumidores e usuarios. Primeiramente, a disciplina sanitaria
dos productos alimenticios atopa un titulo competencial mais
especifico (a sanidade) que o fai acredor para a stia atraccion



normativa, deixdndose, pois, de regular pola pretendida tute-
la dos dereitos de consumidores e usuarios (STC 71/1982,
do 30 de novembro).

Por outra banda, o contido do artigo 149.1.8° no tocante
a regulacion das condicions xerais de contratacion ou das
modalidades contractuais, presenta unha delimitacién de
competencias mais precisa que a xenérica que vimos anali-
zando, no tocante &s variantes contractuais das vendas nas
que se limita a liberdade de eleccién, ou nas propias vendas
por aceptacion técitals.

Tamén se encarga o propio tribunal, en varias sentencias
xa citadas, de matizar aspectos non directamente relacio-
nables coa defensa dos consumidores, como € o da lexiti-
macion procesual das asociaciéns de consumidores, que se
atopa, obviamente, mais engarzada no contido do artigo
149.1.6°% no que respecta a lexislacion procesual.

Este panorama de competencias, ou mellor, o desenvol-
vemento lexislativo que do mesmo se ten feito, son “fran-
camente desoladores” para un autor como Juan Alfonso
Santamarial®, que critica duramente a falta de claridade do
repartimento competencial e a metodoloxia adoptada para
traza-la distribucién de competencias nesta materia.

3. Manifestacions do artigo 51 na recente
normativa galega

A aprobacién da Lei 8/199417, do 30 de decembro, de
creacion do Instituto Galego de Consumo, sitase, 6 noso
parecer, na lina tuitiva dos dereitos de consumidores e usua-
rios que a Constitucion e o Estatuto de autonomia de Gali-
cia no seu dia previron.

Tentando ofrecer un resumo sistematico do contido desta
lexislacién presentaremos, como obxectivos do organismo
creado, catro grandes funciéns:

12 A funcion educadora.

O Instituto, dentro desta categoria, tenta orientar, for-
mar e informa-los consumidores e usuarios sobre 0s seus de-
reitos e a forma de exercelos, 6 tempo que trata de que ta-
les dereitos sexan tidos en conta e respectados por todos
aqueles que intervefian no mercado, e por aqueles 6s que
lles poida afectar directa ou indirectamente en relacién con
bens e servicios (artigo 3, apartado a)). Tratase dunha insti-

15 Contéfiense estes razoa-
mentos na Sentencia nam. 71,
do 30 de novembro de 1982,
referida & Comunidade Auto6-
noma do Pais Vasco.

16 Maniféstase asi no seu
traballo: “La regulacion nor-
mativa de la distribucién com-
petencial”, contido na obra
colectiva Comentarios a la Ley
General sobre Consumidores y
Usuarios, Madrid, Ministerio
de Sanidade e Consumo, 1984,
p. 161 a 169.

17 Para un seguimento da
tramitacion do proxecto po-
dense consultar o Boletin Ofi-
cial do Parlamento de Galicia
num. 20, do 3 de febreiro de
1994 (texto do proxecto); o
BOPG ntm. 36, do 5 de marzo
de 1994 (emendas presenta-
das); o BOPG nuim. 155, do 10
de outubro de 1994 (informe
da ponencia); o BOPG nam.
171, do 5 de decembro de
1994 (dictame da comision e
emendas e votos particulares
formulados 6 mesmo); e o
texto definitivo publicado no
BOPG ntim. 179, do 16 de de-
cembro de 1994, no Diario Ofi-
cial de Galicia nim. 9, do 13
de xaneiro de 1995, e no Bo-
letin Oficial do Estado nam. 38,
do 14 de febreiro de 1995.
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18 Asi, PEREZ MORENO, A.:
“La institucionalizacién de la
participacion de los consu-
midores en el control de la
calidad de los alimentos”, Re-
vista espariola de Derecho Ad-
ministrativo, Civitas, n® 31.

19 SEQUEIRA MARTIN, ADOLFO
J.: “Defensa del consumidor
y Derecho Constitucional Eco-
noémico”, Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, ano 4,
n? 10, xaneiro-abril 1984.

20 Recollese deste xeito no
fundamento xuridico 52, le-
tra c), daSTC 15/1989, 6 pro-
nunciarse acerca do artigo 17
da Lei xeral de consumidores
e usuarios.

21 Nos seus Comentarios a la
Constitucion (segunda edicion
ampliada, Civitas, 1985).
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tucionalizacion da participacion dos consumidores que,
como apunta Pérez Moreno, debe estructurarse fora das ad-
ministraciéns publicas, podendo admitirse a concorrencia
de instituciéns, sexan publicas ou privadas!8. Nesta mesma
lifla, preténdese elaborar e difundir informacion para faci-
litarlles 6s consumidores e usuarios a eleccion, con criterios
de racionalidade, dos bens, productos e servicios xenéricos
mais axeitados as stias necesidades (artigo 3.d)); e, por ul-
timo, preséntase como fin o de impulsa-la formacion do ci-
dadan como consumidor e usuario, proponéndolles 6s or-
ganismos competentes a adopcion de programas de educacion
para o consumo nos distintos graos do ensino e realiza-las
actuacions necesarias para que a dita formacion sexa per-
manente (artigo 3.e)).

Estas previsions da lei galega verien a incorporar, na ac-
tuacién da Administracién autonémica no ordenamento
xuridico de Galicia, certos dereitos xa recofiecidos xuris-
prudencialmente polo Tribunal Constitucional. Deste xeito,
a STC 71/1982, do 30 de novembro, entende que o dereito
de informacién do que debe disporie-lo consumidor e usua-
rio, vincula os poderes publicos, non s6 como proclamacion
xenérica, senén que lle atribtie & Administraciéon un deber
de informacién (fundamento xuridico 18°). Como sinalou
Sequeira Martin, o dereito de informacion concrétase “na
posibilidade de ter un cofiecemento suficiente sobre as ca-
racteristicas basicas do producto ou do servicio e das con-
diciéns da stia adquisicion...”19.

O citado deber de informacién faise extensivo as em-
presas, pois a limitaciéon deste deber &s organizacions pu-
blicas ou representantes de intereses colectivos poderia
supofier un imperfecto cumprimento das garantias tuitivas
do artigo 51 da Constitucion.

A xurisprudencia do tribunal asentou tamén a existen-
cia dun certo dereito & educacion do consumidor a través
dos medios de comunicacién social, e neste sentido prevé
que os medios de comunicacion social de titularidade pa-
blica lle dedicaran espacios e programas non publicitarios a
informacion e educacién dos consumidores e usuarios, fa-
cilitandolle-lo acceso e participacién no mesmo és asocia-
ciéns de consumidores e usuarios20.

Cazorla Prieto?! 1émbranos como o propio artigo 51.2
presenta como principio rector da actuacién publica o da
promocién da informacién e educacién dos consumidores.



Este principio xeral atopa correspondente claro no apartado
12 do artigo 27, que recoriece con toda claridade o dereito &
educacion, e no propio apartado 29, onde se precisa que a
educacion terd por obxecto o pleno desenvolvemento da
personalidade. Outra via importante para a educacién dos
consumidores vén dada pola promocion directa da infor-
macién en favor dos consumidores e usuarios, de tal xeito
que os consumidores poidan ter acceso 6s datos que tefia a
Administracion no tocante a unha materia, nacendo, pois,
a obriga, por parte das propias administraciéns pablicas, de
facilitarlle esa informacién. Estes aspectos educadores son
os que foron valorados mais positivamente pola doutrina
iusprivatista22, que analizou o desenvolvemento lexislativo
das previsidns constitucionais nesta materia.

22 A funcién de fomento

O Instituto conta tamén entre os seus fins co de poten-
cia-lo establecemento e desenvolvemento das organizacions
de consumidores e usuarios e asesoralas tecnicamente (ar-
tigo 3 b)), e co de cooperar coas administracions publicas,
atendendo de forma especial &s oficinas municipais de in-
formacion 6 consumidor, e con aqueloutras entidades de si-
milar ambito de competencias, por supofie-lo servicio mais
proximo 6 cidadan, e coordina-las stas actuacions coas dos
concellos (artigo 3 g)).

Atopamonos ante a funcién que vén sendo denominada
de “formacién de formadores”; isto é, o labor da Adminis-
tracion de crear un tecido de persoal coa preparacion axei-
tada para, 4 stia vez, educar novas persoas encargadas da
propagacion das ideas tuitivas dos consumidores e usuarios.
Esta idea de fomento, como sinalou Cazorla Prieto, implica
a idea de axuda, apoio e proteccién polo cometido de inte-
rese xeral que as organizacions desempenfan.

Unha funcién que acadou un grande apoio xurispru-
dencial é a correspondente & necesaria garantia da audien-
cia das organizacions de consumidores e usuarios nas cues-
tions que lles afecten. Deste xeito, sentencias do Tribunal
Constitucional como a 15/1989, do 26 de xaneiro, tefien
analizado o alcance do artigo 23 da Lei xeral dos consumi-
dores e usuarios, entendendo que, 6 atoparmonos ante un
procedemento (o previsto nos artigos 129 e seguintes da Lei
de procedemento administrativo) de caracter especial, non
€ de aplicacion 6 artigo 149.1.18° da Constitucién, ainda

REGAP I

22 Asi, entre outros, pode
consultarse o traballo de Reves
Lorez, MARiA JosE: “Derechos
basicos de los consumidores
y usuarios reconocidos en la
legislacién vigente, en especial
el derecho a la proteccién de
la salud y seguridad; el de-
recho a la informacién y a la
educacion; el derecho a la re-
presentacién y audiencia en
consulta”, con motivo do ci-
tado “Curso de dereito de con-
sumo”, e publicado na RGJ.

23 Consideracions feitas na
STC 15/1989, do 26 de xa-
neiro, no seu fundamento xu-
ridico 11°.

24 Debe sublifiarse que o
contido desta letra g) do ar-
tigo 3 da lei galega é froito du-
nha transaccién acadada no
seo da ponencia sobre unha
emenda nim. 17 do Grupo
Parlamentario dos Socialistas
de Galicia, que tifia a seguin-
te redaccion: “Cooperar coas
administraciéns publicas,
atendendo de xeito especial as
oficinas municipais de infor-
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macién 6 consumidor, por
supofie-lo servicio mais pré-
ximo 6 cidadan, coordina-las
stias actuacions coas dos con-
cellos e xestiona-las subven-
cidns, 0s convenios ou 0s con-
certos que se poidan establecer
con eles”.

25 Este aspecto das funciéns
do Instituto satisfixo as po-
siciéns dos distintos grupos
parlamentarios e, neste sen-
tido, pode citarse a retirada
da emenda num. 12 6 artigo
3.c)bis, de adicion do Grupo
Parlamentario dos Socialistas
de Galicia, que tifa o seguinte
contido: “Xestiona-los servi-
cios ou equipamentos de ana-
lise ou investigacion depen-
dentes da Xunta de Galicia”.

26 Deste xeito, na STC 71/
1982, no seu fundamento xu-
ridico 112, matizase como a
proteccion & que se refire o
texto axuizado debe traducirse
nunha prestacién de resarci-
mento ou de indemnizacion
a cargo de quen fabricou ou
subministrou o ben, ou de
quen prestou o servicio, pre-
cisada de interpretacién ou
de integracions que resolvan
problemas de imputacion e
outros.
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que si habera que ter presente o caracter de principio rector
da politica social e econoémica do artigo 51.2 da carta magna.

A referencia da lei galega as oficinas municipais de in-
formacién 6 consumidor lévanos a traer a colaciéon os pro-
nunciamentos do Tribunal Constitucional a propésito do
artigo 41 da Lei xeral de consumidores e usuarios?3. Nesta
orde de cousas, o Tribunal entende que as competencias e
funciéns que na materia de proteccion e defensa dos con-
sumidores e usuarios lles poidan corresponder as corpora-
ci6én locais, se determinardn pola lexislacién estatal ou pola
lexislacién das comunidades auténomas, segundo os casos.
Como vemos, non é posible facerlle ningunha reserva de
inconstitucionalidade 6 contido da lei galega, atendendo a
pretendidos argumentos de defensa da autonomia local?4.

3° Funcion de investigacion.

A lei galega encoméndalle 6 Instituto a funcién de pro-
mover e levar a cabo os estudios que permitan unha axei-
tada prognose da problemética do consumo, asi como levar
a cabo ensaios comparativos, analises de laboratorio e, en
xeral, tédolos procedementos técnicos que se precisen para
o mellor conecemento dos bens, productos e servicios que
se lle oferten 6 consumidor e usuario (artigo 3.c))5.

Estas facultades, que tefien unha clara finalidade tuitiva
do consumidor e usuario, vinctlanse habitualmente 0 de-
reito & proteccion da saade e a seguridade. Deste xeito, o Tri-
bunal Constitucional na stia Sentencia 71/1982 declara
admisibles, como complemento necesario da Lei xeral de
consumidores e usuarios, as regulamentacions especificas
respecto das condicions de fabricacion, distribucion ou pres-
tacion de bens e servicios, tendo en conta a complexidade
técnica, prontitude de actuacion e precision normativa que
esixe a lei.

O noso mais alto tribunal ten estendido estas facultades
da Administracion a tutela dos lexitimos intereses econo-
micos e sociais, garantindo a protecciéon contra danos cau-
sados por bens defectuosos ou servicios insatisfactorios, sobre
os cales é necesario recoriece-la posibilidade de investigar
por parte da Administraci6n2.

42 Funcion consultiva.

A lei galega contén tamén o mandato, 6 Instituto Galego
de Consumo, de asesora-la Xunta de Galicia no desenvol-



vemento da normativa de todos aqueles aspectos que lles
afecten ou poidan afectarlles 6s consumidores e usuarios,
promovendo a elaboracién de normas para a stia defensa,
proporcionando a informacién necesaria para este fin (ar-
tigo 3 f)). Atopamonos ante unha funcién claramente dife-
renciada do dereito de representacion e audiencia en con-
sulta que se vincula pola doutrina 6 contido do artigo 105.a)
da Constitucién?’. Igualmente, deberdn asesorar tecnica-
mente as oficinas de informacién 6 consumidor e usuario
da Administracién local, e colaborar coas mesmas (artigo 3
h)), e, por dltimo, prevese o mandato de pofer en cofiece-
mento dos organismos competentes da Administracién pro-
postas e iniciativas en relacion coas funciéns e competen-
cias do Instituto Galego de Consumo (artigo 3 i)).

Como é ben sabido, a existencia dunha Administracion
consultiva estd acadando importantes manifestaciéns nos
distintos sectores da Administracion activa dos diversos
niveis territoriais. Deste xeito, non debe estranar que o Ins-
tituto Galego de Consumo se configure como un alto orga-
nismo de consulta para os distintos poderes publicos actuan-
tes na Comunidade Auténoma de Galicia. Estas funciéns
son plenamente coherentes coas referidas con anterioridade,
0 explica-la funcién de fomento, entres as que aludiamos
as necesarias relacions coas oficinas municipais de infor-
macion 6 consumidor, as que polo seu caracter local dispo-
ran, en boa loxica, duns medios mais escasos cds destina-
dos para estes fins a nivel autonémico.

Para rematar estas lifias acerca da aplicacién normativa
da proteccién 6s consumidores e usuarios na lexislacion ga-
lega, correspondenos citar tres consideracidns criticas, de
caracter fundamentalmente formal, 6 texto de creacion do
Instituto Galego de Consumo.

En primeiro lugar, o artigo de creacién (artigo 12) confi-
gura o Instituto Galego como un organismo auténomo “de
caracter”, adscrito organicamente & conselleria que tefia as
competencias en materia de consumo. Atribteselle, por ou-
tra banda, a cualidade de entidade de dereito publico con
personalidade xuridica e patrimonio propios, que actia con
plena autonomia funcional para o cumprimento dos seus
fins, e que se rexera pola sta lei de creacion, pola norma-
tiva autonomica que lle sexa de aplicacion e pola reguladora
das entidades autébnomas.

REGAP I

27 Asi, REVES LOPEZ, MARiA
Josk: “Derechos basicos...” (cit.
supra). Neste mesmo sentido,
LOPEZ PELLICER, JOSE A.: “As-
pectos...” (cit. supra), pp. 240

e 55.
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28 Unha critica a este tipo
de disposiciéns pode consul-
tarse no noso traballo: “Le-
xislacién autondmica e téc-
nica normativa”, publicado
na Revista Dereito, da Univer-
sidade de Santiago de Com-
postela, volume 2, n®1, 1993.
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Como pode apreciarse pola lectura das linas que antece-
den, o texto incorre no grave defecto de non precisar clara-
mente o caracter administrativo do organismo autéonomo
creado, punto este de grande transcendencia, pola dimen-
sién das actuaciéons que puidera desenvolver no suposto
de configurarse como un organismo auténomo de caracter
mercantil, financeiro ou analogo.

Un segundo problema na redaccién da lei, esta vez cre-
mos que de caracter simplemente tipografico, contense no
artigo 9, 6 describi-los medios econémicos cos que conta o
Instituto. Obviamente, entendemos que os detallados no
apartado segundo son recursos extraordinarios e non ordi-
narios, como di a letra da lei, o cal seria contrario 4 propia
natureza xuridica do Instituto.

Finalmente, a redaccién da disposicion derrogatoria inica
da lei, non por repetida en numerosos textos autonomicos
deixa de ser igualmente criticable28, 6 pretender derrogar,
de xeito xenérico, todalas disposiciéns contrarias 6 texto le-
gal, o que non proporciona ningunha seguridade xuridica
e deixa constancia dun efecto xeral das normas conforme
as previsions do Caodigo civil. €
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Presentacion do libro sobre
Juan Carlos

Cassagne | Procedemento administrativo
(Bos Aires, 28 de abril de 1995)

Caredrarico de dereiro
adminisirarivo da faculrade
de Dereito e Ciencias Sociais

da Univers

idade de Bos Aires

Sefior ministro de Xustiza da nacién

Sefior ministro de Goberno da provincia de Bos Aires
Serior rector da Universidade da Coruna

Serior director da Escola Galega de Administracion Pablica
Senor defensor do Pobo

Serior fiscal nacional de investigaciéns administrativas
Sefiores maxistrados e funcionarios

Sefiores profesores,

concedeume a honra de encargarme a presentacion

do libro Procedimiento Administrativo, que reine 0s
relatorios presentados 6 “IV Encontro hispano-arxentino
sobre dereito administrativo”, levado a cabo no mes de fe-
breiro de 1994 en Santiago de Compostela.

Estes acontecementos académicos, que congregan xu-
ristas espafiois e arxentinos e que vimos facendo periodi-
camente desde 1986, non se limitan a un frio intercambio
de cultura xuridica.

(9 director da Escola Galega de Administracién Pablica



A sua transcendencia opera mais ben no plano da pro-
xeccion das ideas, da exemplaridade persoal e das novas ins-
titucions do mundo xuridico. A cultura xuridica necesita
recrearse constantemente na procura das mellores receitas
para o ben comun e, particularmente, para a dignidade
dos homes. Nada mellor ca organizacion dos nosos encon-
tros cos xuristas espafiois, onde se produce o achegamento
e se consolida unha comunidade doutrinaria, ainda respec-
tando a diversidade propia de cada pobo. Porque, como viu
primeiro Ortega, con respecto as nacions, e mais tarde T. S.
Elliot no &mbito cultural, a universalidade non exclie a di-
versidade nin os particularismos rexionais dunha determi-
nada cultura.

Como é sabido, a cultura xuridica non se desenvolve nin
crece na soidade dos gabinetes. Non ¢ igualitaria. Necesita,
como toda cultura (non nun sentido propiamente social se-
nén cultural), un grupo de homes ou clase que a sustente e
difunda, nun marco permanente e reciproco de interaccion,
onde se universaliza a doutrina a vez que florecen o plura-
lismo e as novas creacions. Estes grupos son os que van con-
formando a cultura xuridica de cada nacién ou rexién e,
ainda que non deberian recibi-la influencia directa da poli-
tica (no sentido moderno), non poden tampouco desen-
tenderse dela; deben manter con ela un bo sistema de vasos
comunicantes.

En caso contrario, 0s gobernantes afastanse da cultura
xuridica e corren o risco de imbuirse de falsas ou utopicas
doutrinas que propician os que os rodean e que, no mellor
dos casos, os conduce 6 illamento, moitas veces por ese ma-
xico microclima que se xera sempre en torno 6 poder.

No mundo actual hai unha grande loita contra a deca-
dencia cultural, e é evidente que un dos instrumentos que
se poden usar eficazmente para combatela radica na trans-
ferencia reciproca de cofiecementos e achegas cientificas.
No campo do dereito administrativo, a frase “queda moito
por facer” resulta dunha vixencia cotié pois, como sinala
Xaime Rodriguez Arana no prélogo deste libro, a nosa dis-
ciplina e “a Administracién en xeral estan suxeitas 4 inci-
dencia dunha serie de factores, tanto de indole econdmica
coma social, que fan precisa a inmediata articulacion dun
proceso de cambio e mutacion que a adapte as necesidades
modernas”.

REGAP I
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O tema que eliximos para o encontro baseouse na nece-
sidade de confrontar ideas verbo da regulacién dalgins as-
pectos centrais do procedemento administrativo e as stas
instituciéns substantivas fundamentais, a raiz da entrada en
vigor da LRXPAC.

Creo que a eleccién do devandito tema tivo polo menos
0 mérito de analizar un tema comun. A unidade tematica
evita dispersions a vez que contribie a favorece-lo coloquio
e o intercambio cientifico.

As distintas sesiéns do encontro realizaronse nun clima
de reciproco respecto intelectual, tanto por parte dos rela-
tores coma por parte dos que asistiron as exposicions e 6 co-
loquio final. Quero destacar tamén aqui o estilo de traballo,
pois contra o que algiins poidan supor sobre os costumes
espafiois, as xornadas foron un exemplo de puntualidade e
asistencia, respectandose todolos horarios establecidos. Mais
ca hispanos pareciamos ingleses.

Unha presentacién desta indole non pode abordar en
profundidade o contido dos relatorios que integran esta pu-
blicacién. Por esa razon, optei por comentar alguns aspec-
tos doutrinarios de cada traballo invitando os xuristas aqui
presentes a que lean este excelente libro.

O primeiro dos relatorios correu a cargo dun dos gran-
des xuristas que impulsou 0 moderno proceso de actualiza-
cién que reclamaba o dereito administrativo esparfiol na
década de 1950, como dereito garante dos particulares, es-
tructurado basicamente en leis de grande transcendencia no
ordenamento administrativo espafiol, como son a de ex-
propiacion forzosa de 1954, a Lei da xurisdiccion conten-
cioso-administrativa de 1956 e a Lei de réxime xuridico da
Administracion do Estado de 1957.

Nesa oportunidade, Laureano Lopez Rod6 formulou unha
severa critica da LRXPAC, as normas da cal cualificou de ex-
travagantes e atentatorias contra o principio constitucional
de seguridade xuridica. Fixo especial fincapé na critica 6 pre-
cepto que derroga a facultade que tifian os directores xe-
rais para delega-las stias atribucions, que estimou contrario
6 principio de desconxestionamento consagrado no artigo
103.1 da CE de 1978, e 4 norma que regula a certificacion
dos actos presuntos, que traduce unha involucién no sis-
tema do silencio administrativo. En apoio da sta postura
severamente critica, mencionou comentarios doutrinais de



Garrido Falla e Garcia de Enterria, que a parte de revelar
unha actitude non moi comun cara 6 recofiecemento inte-
lectual 6s seus colegas demostra, en definitiva, a unidade
doutrinaria existente entre os xuristas espafiois verbo da
nova lexislacién de procedemento administrativo.

O segundo relatorio versou sobre os actos regrados e dis-
crecionais, a sa problematica e o seu control. Foi exposto
por Rodolfo C. Barra, un dos xuristas mais destacados do de-
reito administrativo arxentino e sobre o que, por compren-
der en certo sentido as xerais da lei, non podo estenderme
en valoraciéns, maxime nesta circunstancia en que nos re-
cibe como o dono da casa que tivo a atencién de apoiar e
auspiciar este acto.

O autor deste relatorio abordou un tema que, no seu mo-
mento, espertou unha agre (non sei ben como cualificala)
polémica no dereito administrativo espafiol, e a sGa opinion
oriéntase, en definitiva, a aceptar unha certa marxe de dis-
crecionalidade con fundamento na virtude da prudencia. E
salienta que a discrecionalidade se relaciona co exercicio da-
quela virtude, en canto esta esixe decidir entre opcions e re-
quire, polo tanto, unha marxe de posibilidades de actuacion.

Pero esa discrecionalidade, as formas de exercicio da cal
son por certo diversas, non configura unha zona exenta do
control xudicial, ainda que este asuma modalidades tipicas
que no deixan espacio para os procedementos automaticos
de control 6s que se encontra sometida a actividade regu-
lada.

Segundo Barra, o que se controla na actividade discre-
cional non é tanto en realidade o exercicio mesmo da deci-
sion discrecional senén os seus presupostos, entendendo
por tales tédolos elementos do acto administrativo ademais
da lexitimacién do impugnante, respecto da que formula
interesantes achegas sobre a necesidade de que o prexuizo
sexa concreto, particularizado e directo.

En suma, para Barra, o control xudicial dos actos discre-
cionais formula un problema, primeiro de esixibilidade, que
demanda a necesidade dunha lexitimacion suficiente e, por
outro lado, de intensidade do control no proceso conten-
cioso administrativo, é dicir, tal como se vén sostendo nun
sector da doutrina, tanto comparada coma vernacula, un
problema que atinxe a densidade do control.

No seu traballo sobre “O chamado procedemento admi-
nistrativo comun”, Francisco Gonzalez Navarro formula
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unha serie de interesantes reflexions, como son as que con-
cernen a sa relaciéon coas competencias das comunidades
auténomas na Constitucién e nos estatutos de autonomia.

A tese central, que é 6 mesmo tempo a sintese e conclu-
sion da sta postura, consiste en soster que, malia a desa-
fortunada redaccion do texto constitucional (art. 149 1.18
CE), “o Estado e as comunidades autbnomas tefien compe-
tencias concorrentes, en materia de procedemento admi-
nistrativo, o que implica que o Estado retén a competencia
bésica e as comunidades autbnomas poden dicta-la sia pro-
pia lei do procedemento administrativo no marco, natural-
mente, da lei basica estatal”. Esta interpretacion, que non
poderia sosterse nun réxime federal coma o noso, onde as
provincias conservan todo o poder non delegado a nacion
e, especificamente, os seus poderes inherentes (que non son
os implicitos) e que lle atribtie, en principio, natureza local
6 dereito administrativo, €, sen embargo, sustentable no sis-
tema da CE de 1978.

No relatorio que presentou Comadira verbo do “Sistema
de nulidades do acto administrativo”, hai moita miga e unha
boa descricién de practicamente toda a problematica esen-
cial da teoria das nulidades, optica desde a que o autor aborda
a analise do sistema arxentino, sen exclui-lo estudio com-
parativo da regulacion do instituto no dereito espanol.

Apunta o dito autor, con acerto, que: “Se o ben comun,
en efecto, é o conxunto de condiciéns da vida social que
lles permite a asociacions e individuos o logro mais facil e
mais pleno da sta propia perfeccion, € indubidable que unha
desas condiciéns é a vixencia non restrinxida da orde xuri-
dica. E se a Administracién, dentro do Estado, ten 6 seu cargo
a xestidn directa e inmediata dese ben, tamén é indubida-
ble que esta debe actuar incondicionalmente suxeita 6 or-
denamento xuridico”.

E agrega algo que non deben esquece-los funcionarios
nin os xuices, & hora de exerce-lo control da actividade ad-
ministrativa, no sentido que “a suxeicién que impén o or-
denamento é, ademais, positiva, no sentido de que a accién
do 6rgano administrativo s6 pode concibirse validamente
habilitada con base nunha norma ou principio pero non li-
bre a priori e s6 limitada negativamente por aquela”.

Fernando Garrido Falla, unha das glorias viventes do de-
reito administrativo espafiol, ilistranos co seu relatorio so-



bre “A obriga de resolver: actos presuntos e silencio admi-
nistrativo”. Ai formula unha severa critica contra a regula-
cién, na nova lei, do acto presunto e da sta certificacién. A
sta principal obxeccién radica en que non se lle pode atri-
buir idéntico tratamento xuridico 6 silencio positivo ca 6
silencio negativo.

Sostén Garrido Falla que: “a) o silencio negativo é unha
simple fictio iuris (como se houbese acto administrativo) para
que o particular tefia contra qué recorrer. £ a consecuencia
obrigada que se desprende do ainda residual caracter revi-
sor da xurisdicciéon contencioso-administrativa. b) O silen-
cio positivo estimatorio arrinca de moi diferente base de
partida, a saber: que a disponiibilidade sobre a actividade de
que se trata lle pertence 6 suxeito que se dirixe en peticién
4 Administracién e que o que a esta lle compete é un poder
ou facultade de veto que responde 6 seu papel de vixilante
do interese publico; que dispén dun determinado lapso de
tempo para exercelo e que se non o exerce a actuacion do
peticionario produce plena eficacia xuridica. Este €, polo de-
mais, o silencio administrativo positivo que configuraba o
art. 95 da LPA: as entidades ou organismos sometidos a certo
tipo de tutela ou fiscalizacién superior (obsérvese o réxime
acusadamente centralista e xerarquizado vixente na data en
que se dicta a LPAX) actuaban no exercicio da stia compe-
tencia, polo que o principio era o da validez e eficacia dos
seus actos (anque sometidos a condicion suspensiva e reso-
lutoria de que non fosen desautorizados pola autoridade su-
perior). Obviamente, se a desautorizacién no se producia,
tifian plenamente os seus efectos. Niso consistia a técnica
do silencio positivo. E este é cabalmente o réxime do silen-
cio positivo na Lei 30/92. ;Que significa, se non, falar de de-
reitos preexistentes? Pois se o dereito preexiste, € dicir, se &
anterior a que a Administracién o conceda, esté claro que o
que a esta lle pode concede-la lei -no mellor dos casos- é un
dereito de veto a utilizar durante un prazo determinado e
0 non uso do cal —igual que ocorre con outras institucions
do dereito publico e constitucional- determina automati-
camente a eficacia xuridica dos actos do “peticionario’”.

Prescindo, agora, por razéns obvias, de comenta-lo meu
relatorio, e paso 6 presentado por unha das figuras mais
grandes e queridas do dereito administrativo espafiol, que
tanto loitou por consolidar esta vella e estreita relacion que
existe entre os xuristas espafois e os arxentinos.

REGAP
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Tratase, como € obvio, de Jests Gonzalez Pérez, que aborda
o tema de “A revision dos actos administrativos”.

Coa stia metodoloxia caracteristica, non aforra criticas
contra a LXPAC, en canto a regulacién da revision de oficio
e 0 sistema de recursos administrativos, 4 luz dos principios
que informan o ordenamento xuridico espafiol.

Precisamente na eliminacioén, mesmo con caracter po-
testativo, do recurso de reposicion, atopa Gonzalez Pérez un
dos puntos obxectables que ofrece a nova lei e formulanos
unha serie de reflexiéns dignas de ter en conta a hora de
modificar ou corrixi-las deficiencias da lei.

Recorda que “A doutrina criticara con unanimidade que
constituise presuposto procesual a interposicién dun recurso
administrativo, fose cal fose a siia natureza e o obxecto do
acto. Dictado un acto administrativo, sexa cal sexa o 6rgano
administrativo do que proceda, hase de admiti-la posibili-
dade de acudir 6s tribunais en defensa dos dereitos e inte-
reses lexitimos que por el resultasen lesionados. Con todo,
débese admiti-la posibilidade de que o interesado poida, se
o desexa, interporfier contra el os recursos administrativos
que, en cada caso, se prevexan, o que dependera da con-
fianza que se tefia en obter por esta via plena satisfaccion
das pretensions. Se o administrado, en razén da natureza do
asunto, evidencia a infraccién do ordenamento xuridico en
que incorre 0 acto ou circunstancias persoais do titular do
6rgano competente para resolver, considera posible unha
resolucion estimativa por esta via, sen ter que acudir 6 pro-
ceso, sempre mais lento, complicado e custoso, hase de ad-
miti-la posibilidade de recurso. Pero se ten a conviccion de
que nada lograré por esta via, non ten sentido demora-lo
momento de acudir 6 proceso, coa esixencia dun recurso
que constituird un tramite inGtil. Sen dabida, en atencién
a esta critica os redactores da LRXPA eliminaron o recurso de
reposicion -mesmo con caracter potestativo—. Pero manti-
veron como preceptivo o recurso de alzada —que se chama
recurso administrativo ordinario- sempre que o 6rgano que
dictou o acto administrativo contra o que se vai interporie-
-lo contencioso tefia un superior xerarquico, agas os supos-
tos exceptuados. Deste xeito, volveuse a situacion anterior
a LX. En consecuencia, ante o proceso administrativo exis-
ten dous tipos de actos: uns, respecto dos que non € posi-
ble incoa-lo proceso sen interpofie-lo recurso administra-
tivo previo que lle pofia fin & via administrativa; outros,



respecto dos que non € posible ningtin recurso administra-
tivo e non existe outra via de impugnacion ordinaria ca con-
tencioso-administrativa. Que é, xustamente, o contrario 6
que demanda a tutela xudicial efectiva, tal e como sinalara
a doutrina”.

En fin, estamos ante unha obra de grande calidade dou-
trinaria onde cada xurista fixo unha importante contribu-
cion cientifica 6 dereito administrativo dos dous paises,
presentando a problematica da institucién sobre bases rea-
listas e, polo tanto, tamén xustas.

E € que a xustiza segue sendo, para moitos de nds, esa es-
trela que ilumina o camino do dereito. Se a critica 6 dereito
positivo acusa, en certas pasaxes do libro, unha certa dureza
doutrinaria, hai que pensar que, fronte 6 dilema que se nos
presenta Os xuristas, a dibida non ten cabida, pois por mais
metddica que esta sexa, os principios da xustiza, a través das
clasicas e tamén modernas concepcioéns, obran como val-
vulas de peche das interpretacions propias do positivismo
e daquelas concepcions que pretenden reduci-lo dereito a
un sistema de loxica formal. Non desexo rematar estas pa-
labras sen agradecerlle 6 sefior ministro de Xustiza a xenti-
leza de aceptar que se leve na sede do ministerio este acto
de presentacion, e aproveito tamén a oportunidade para pre-
sentarlle-lo traballo sobre a reforma do Estado elaborado
polo Dr. Barra, unha especie de sintese sobre as ideas e os
principios que inspiraron o proceso de transformacion do
Estado de grande utilidade para todolos que sentimos unha
verdadeira paixén polo dereito administrativo e a sua reali-
dade practica.

Quero, por ultimo, expresarlle-lo noso profundo agra-
decemento 6 coordinador das xornadas D. Jestis Gonzalez
Pérez e 6 seu director D. Xaime Rodriguez Arana-Mufoz,
que fixeron posible que esta coidada edicion saise & luz como
froito maduro da reflexién xuridica e reflexo dos sentimentos
de irmandade entre espafiois e arxentinos, que esperamos
manter e acrecentar no futuro, coa axuda de Deus. [
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Area de Dereito
Administrarivo da
Universidade da Corufia

Seminario sobre prevencion,
defensa e extincion de
incendios forestais

(Santiago de Compostela,
23 e 24 de maio de 1995)

actos da Escola Galega de Administracion Pablica e

en sete aulas da mesma, un “Seminario sobre pre-
vencion, defensa e extincion de incendios forestais”, no que
participaron 6 redor de 900 inscritos, a grande maioria per-
soal dedicado a combate-los incendios forestais no territo-
rio galego, se ben estaba dirixido a toda persoa relacionada
dalgiin xeito cos montes e cos bosques.

A Escola Galega de Administracién Pablica organizou
esta actividade coa colaboracion da Direccién Xeral de Mon-
tes e Medio Ambiente Natural da Xunta de Galicia.

A direccién correu a cargo de D. José Carlos del Alamo
Jiménez, director xeral de Montes e Medio Ambiente Natu-
ral da Xunta de Galicia.

(9 s dias 23 e 24 de maio desenvolveuse, no salén de



As xornadas foron inauguradas por D. Xaime Rodriguez-
-Arana Munogz, director da Escola Galega de Administraciéon
Publica, que lles deu a benvida 6s asistentes, dicindo que
esta Escola é “a casa coman de tédalas persoas, a casa co-
mun de tédolos funcionarios”, as portas da cal lle estan aber-
tas a toda a sociedade: non s6 a Administracién, senén a té-
dolos sectores sociais, e que agora comeza un novo camifno
na historia desta institucién. Asi mesmo, amosou a sa sa-
tisfaccion por contar neste Seminario coa presencia do con-
selleiro de Agricultura, Ganderia e Montes da Xunta de Ga-
licia, D. Tomas Pérez Vidal, que abriu o curso expofiendo
que o seu fin € mellora-la formacién dos recursos humanos,
ofrecer unha visién de conxunto dos incendios forestais e
da situacién actual dos montes galegos, e analiza-los fun-
damentais factores que afectan a esta realidade como feno-
meno social. Factores econémicos, politicos, técnico-fores-
tais que cambian en cada etapa historica, asi como en cada
ambito territorial. Engadiu que o niimero de incendios
que se dan nun periodo de tempo depende de condicidéns
alleas 6s propios montes e que afectan 4 paisaxe de distin-
tos modos. Ante esta realidade, e para avanzar no control
dos incendios forestais, cre que cOmpre realizar politicas a
longo prazo con lifias de actuacion a curto prazo. Calquera
politica con dimension de Galicia debe abrangue-la fin dos
incendios e comparala coa politica europea, na que existe
unha agricultura de proteccion. Sen embargo, os incendios
son cada vez mais numerosos e afectan a territorios cada vez
mais extensos, converténdose asi nunha “catastrofe social”,
que 6s ollos da sociedade se ve como un fracaso das insti-
tuciéns politicas e do poder ptblico. Para concluir, amdsa-
lle-lo seu agradecemento s servicios de defensa contra in-
cendios forestais das distintas provincias galegas, polo seu
progreso e o seu voluntarismo ante este problema, dese-
xando unha maior integracién do mesmo coa sociedade e
esperando que este curso sirva para concienciarse do alto
risco que supofien os incendios forestais.

Na tarde do martes 23 de maio debatéronse dous temas
importantes. D. Manuel Matias Cano Vera, xefe de Estudios
da EGAP, tras unhas palabras de benvida e agradecemento,
presentou o primeiro relator da tarde, D. José Carlos del
Alamo Jiménez, director xeral de Montes e Medio Ambiente
Natural da Xunta de Galicia e director do curso, o relatorio
do cal tifa como titulo “Incendios forestais, politica fores-
tal e do medio ambiente natural”.



BERONICA

ADMINISTRATIVA

1 O uso do lume controla-
do réxese por unha normativa
anual elaborada na Xunta de
Galicia, ainda incipiente.

. 363

As stias primeiras palabras dedicounas a sinalar que o se-
minario corresponde, tanto a vontade da EGAP como da Di-
reccion Xeral de Montes, de darlle a cofiecer a toda persoa
que dalgunha maneira estea implicada cos montes e bos-
ques, esta realidade que son os incendios.

A defensa contra os incendios forestais ten como obxec-
tivo reducir 6 minimo tolerable os incendios e o dano que
producen, asi como preserva-lo medio ambiente. Os incen-
dios prodiicense onde se desenvolven as actividades fores-
tais e onde o medio ambiente se proxecta. Para conseguir
este obxectivo, el cre que se debe partir da base previa de
que os incendios forestais son prexudiciais para a sociedade
e que son evitables. A excepcion a iso: 0 uso controlado do
lume como elemento de xestién ante os recursos naturais,
o que non € valorado polos grupos responsables da pre-
vencion.! Pensa que o uso do lume obedece a un sentimento:
“se non podes co teu inimigo, aliate con el”. Sen embargo,
resulta que o lume € prexudicial tanto para as persoas coma
para o medio ambiente natural, causando sempre efectos
negativos.

Ante tal problema, compre unha organizacién que o
afronte axeitadamente, sen esquecer que cada territorio ten
caracteristicas distintas e por tanto debe ter medios distin-
tos para afrontalo. Non obstante, Del Alamo sinala que existe
unha serie de causas naturais comuns: a climatoloxia; o aban-
dono do campo; a falta de rendibilidade econémica do bos-
que; a falta de valoracién social dos montes; a falta dunha
“cultura forestal” (un indicador socioloxico desta causa € o
feito de tirar bolsas de lixo no monte) e a carencia dunha
politica forestal que faga rendible o monte. Con todo iso, e
deixando 4 marxe organizacions territoriais especificas, com-
pre unha organizacion especifica, profesional, estable, te-
rritorial e cun mando tnico que evite a descoordinacion
para, unha vez lograda esta, crear mecanismos comuns e ter
obxectivos claros. O 6ptimo nesa organizacion seria a ac-
tuacion conxunta das tres administraciéns ptblicas (esta-
tal, autondmica e local), pois as tres tefien competencias
nesta materia.

Esta estructura organizativa, no caso de Galicia ten un
ambito, fundamentalmente, forestal (a diferencia doutras
CCAA) na Direccién Xeral de Montes, que executa a politica
forestal como orientacién mais proxima 6 monte.

O seguinte conferenciante referiuse 6s aspectos priorita-
rios na loita contra os incendios forestais: 12 os medios ma-



teriais de extincién dos incendios; 22 a presencia de forzas
de orde publica no monte; 3° a preocupacion da xustiza por
persegui-lo incendiario; 4° as tarefas de prevencion por parte
dos propietarios dos montes; 52 os recursos asignados polo
Goberno autonémico; 62 a sensibilidade da xente cara 6 pro-
blema dos incendios; 72 a colaboracién dos concellos; 82 a
colaboracién dos vecinos.

Tamén sinalou que no equilibrio entre gastos de pre-
vencion e gastos de extincion, na stia opinién debe gastarse
mais difieiro na extincion, e iso porque por moito difieiro que
houbese seria imposible deixa-los montes como xardins.

O factor tempo é a variable clave na loita contra os incen-
dios, e segundo o relator, a mellor maneira de evitalos é que
as persoas que todolos dias estan en contacto con eles tefian
conecemento a este respecto.

Existe outro punto importante nesa organizacion: os prin-
cipios morais. Unha organizacion cunha moral de combate
ou cun espirito de loita afrontard mellor este problema. Unha
moral baseada na participacion cidada, a accion de con-
xunto e a intervencion rapida cuestiéns que deben terse
sempre moi presentes, a xuizo de Del Alamo, xunto coa uti-
lizacion de medios materiais.

Por outra parte, destacou a importancia do factor vo-
luntariedade na provocaciéon dos incendios, sinalando que
0 99,5% dos incendios forestais producidos en Galicia son
evitables e 56 0 0,5% restante son naturais. De ai a necesi-
dade das camparias de concienciacién, para non acostu-
marse a que os incendios sexan algo cotian.

Para finaliza-la sGia exposicion, referiuse 6 problema que
hoxe existe na xestién da politica contra incendios, e iso
porque en Espafia hai dous enfoques fundamentais: as po-
liticas ambientais e a politica forestal. O medio ambiente
natural ten un nexo comun co monte, pero cando a Admi-
nistracion fai xestion de medio ambiente non se entende
con ninguén, pois non existen titulares de medio ambiente.
A grande distincion xorde cando se afronta esta cuestién
dentro da politica forestal, porque neste caso si que existe
un propietario do monte. Para Del Alamo isto é clave na
loita contra os incendios forestais, engadindo que se a poli-
tica contra incendios se fai mediante politica ambiental, le-
varia 6 fracaso. En cambio, cando se leva a cabo unha xes-
tion forestal, 6 existir un interlocutor, o éxito esta garantido.
Concluiu que € necesaria unha politica forestal que valore que
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detras de cada arbore hai un propietario do monte. E iso por-
que sera moi dificil mante-los bosques actuais se non se
conta cos propietarios dos mesmos, que deberan ter incen-
tivos para coida-los bosques en funcién dos beneficios que
proporcione a masa forestal. Cre que a politica forestal esta
empezando un camiiio de desenvolvemento para o futuro,
tanto en Espafia coma na Unién Europea, en toda a huma-
nidade en xeral, sinalando como dato exemplificativo que
en Galicia existe un 1% da poboacion forestal de Europa.

O segundo relatorio da tarde foi o de D. Placido Baa-
monde Lopez, subdirector xeral de Defensa contra Incen-
dios Forestais da Xunta de Galicia, que tras ser presentado
polo director xeral de Montes e Medio Ambiente Natural da
Xunta de Galicia, e despois de desexa-la integracion dos 900
asistentes no control dos incendios forestais, falou sobre a
“Organizacion operativa na defensa contra os incendios
forestais”.

Comezou facendo un pouco de historia e expofiendo os
antecedentes da destruccién incendiaria dos montes de Ga-
licia (hai 4.000 anos), salientando que a stia concentracion
se produciu desde 1968 ata hoxe e que foi en 1990 cando a
Administracién autonémica, consciente deste problema,
creou uns servicios especificos encadrados na nova Subdi-
reccién Xeral de Defensa contra Incendios Forestais, para
facer fronte 4 devastacion incendiaria que se estaba a pro-
ducir.

A continuacién, D. Placido Baamonde refiriuse 6 con-
cepto destes servicios (SDCIF), como organizacion adminis-
trativa pertencente 4 Direccion Xeral de Defensa contra In-
cendios Forestais, dependente da Direccion Xeral de Montes
e Medio Ambiente Natural da Conselleria de Agricultura,
Ganderia e Montes, cunha mision de defensa contra tales
sinistros nas sas catro fases: prevencion, deteccion, extin-
cion e investigacion. Estes servicios créanse cun caracter de
permanencia temporal e distribucion espacial descentrali-
zada, a escala provincial e comarcal, cun érgano central de
planificacion, direccion e coordinacion, para unha maior
aproximacion 6 espacio fisico e 6 contorno socioloxico onde
xorde o problema. En canto 6s obxectivos do SDCIF, 0 con-
ferenciante distingue un obxectivo xeral: incrementa-las ac-
cions preventivas e de extincién nas zonas mais castigadas
polo lume e nas de maior interese forestal e ecoloxico; e de-
terminados obxectivos particulares, entre os que hai que



destacar: a reduccion da superficie castigada polo lume, do
tamano dos grandes incendios e do seu niimero, asi como
da superficie arborada queimada polo lume. Asi mesmo,
existen outros obxectivos complementarios, como prever
accidentes e aumenta-la seguridade persoal, mante-la mo-
ral de todo o persoal implicado na defensa, mellora-la pre-
paracion do persoal do SDCIF, fomenta-la cooperacién dos
vecinos, entidades locais e comunidades vecifais e conti-
nua-lo labor de investigacion, isto €,”fomenta-la cultura do
lume”.

Con cardcter xeral, a estructura organizativa a escala co-
marcal comprende 31 comarcas, que agrupan varios con-
cellos. Cada comarca do SDCIF est4d dotada de recursos hu-
manos e de medios materiais, que para o relator son
fundamentais para o control e a contencién do problema
incendiario, ainda que non a solucion definitiva, pois para
el estamos ante un problema sociocultural. Debemos des-
tacar que esta estructura organizativa en época de alto pe-
rigo atende prioritariamente a detecta-los lumes e mobi-
liza-los medios; extinguilos e evita-la sia reproduccién;
investiga-la stia causalidade, organiza-la superficie afectada
e calcula-los seus impactos. Nestas épocas, os centros de co-
ordinacion activanse estructurandose en tres niveis: Cen-
tro de Coordinacion central, Centro de Coordinacién pro-
vincial e Centro de Coordinacion comarcal. Ante este grande
numero de organismos, incluso de diferentes administra-
ciéns, compre unha estreita coordinacion entre todos eles.

Por ultimo, detense no procedemento operativo, que
abrangue todas aquelas acciéns que deben desenvolverse
desde que se detecta un lume ata a stia total extincién, pola
stia vez estructurado nos tres niveis antes aludidos. Asi, den-
tro do nivel comarcal: manexa-los medios propios a este ni-
vel; solicitarlle medios aéreos 6 Centro de Coordinacion
provincial; informar permanentemente sobre a situacién 6
Centro de Coordinacion provincial. Pola sGa parte, o Cen-
tro de Coordinacién provincial ten as seguintes tarefas: ma-
nexa-los nucleos de reserva provinciais; ordena-lo apoio
entre comarcas; solicitarlle a intervencion de aviéns anfi-
bios 6 C.C. Central, asi como o apoio interprovincial de he-
licopteros e de medios terrestres, segundo o caso; recibi-las
chamadas a través do teléfono gratuito 085 e coordina-la si-
tuacién cos centros comarcais, e de se-lo caso, co Centro de
Coordinacion central. Entre as stas funciéns destacan: or-
dena-la actuacion dos avions anfibios e dos helicopteros; so-
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licitar medios doutras administracions publicas; ordena-la
actuacién de nucleos de reserva central; ordena-lo apoio in-
terprovincial de medios terrestres e coordina-la situacion,
de se-lo caso, co Centro de Coordinacion provincial.

O mércores dia 24 a xornada comezou coa intervencion
de D. Manuel Hermida Prieto, enxefieiro agronomo e cola-
borador da Conselleria de Montes, que disertou sobre a “Cau-
salidade e tipoloxia dos incendios forestais en Galicia”.

As stas primeiras palabras, tralos oportunos agradece-
mentos, dirixironse a manifesta-la importancia de conece-
-las causas dos incendios forestais e as stias motivacions,
como condicién necesaria para loitar eficazmente contra
eles. Durante o transcurso da stia exposicion, resumiu os re-
sultados dun estudio realizado en 1991 sobre as causas dos
incendios en Galicia; tamén alguns criterios de clasificacion
dos mesmos, para acabar cun estudio estatistico no que se
relaciona a poboacién e o naumero de incendios nos muni-
cipios galegos.

E un feito comprobado que a maioria dos lumes ¢ de orixe
descoriecida, posto que para estar seguro da causa dun in-
cendio son indispensables o delicto flagrante ou ben as pro-
bas irrefutables, o que é bastante raro, xa que os causantes,
por imprudencia ou por intencionalidade, adoitan tratar de
agocha-la sta culpa.

O mencionado estudio de 1991 baseouse na consulta de
municipio tras municipio, e dentro de cada un 6s maximos
responsables nesta materia. Os resultados municipais pon-
deraronse coa frecuencia de lumes para obter resultados a
diferentes niveis de agregacion: por comarcas, por provin-
cias e de toda a Comunidade.

Entrando xa en materia, a queima de restrollos e residuos
agricolas (en sentido amplo: queimas de maleza, silvas e ma-
tos) é a primeira causa de incendios, con 11,3 lumes de cada
100 que se producen. Esta estendida practicamente por to-
dolos municipios, e é tamén a primeira causa de dispersion
por municipios (0 81,8%). A segunda causa por orde de in-
cidencia en tanto por cento son as queimas para fomenta-
-lo desenvolvemento natural de pastos, cun 10,2%, ainda
que limitada a menos municipios, 0 40% deles. Séguelle una
causa que presenta grande analoxia coa primeira: a queima
de maleza en predios e de cercas para a sua limpeza, referida
sobre todo a leiras abandonadas, os propietarios das cales
non as cultivan. A cuarta causa son os incendios para pro-



voca-la baixa do prezo da madeira, co 4,2% dos lumes e o
38,2% dos municipios. A quinta causa son os incendios pro-
ducidos por envexas e rancores entre vecinos, a que se lle
poden engadi-los litixios de propiedade, sumando un 6,0%
dos incendios. Unha sexta causa son os pirbmanos e in-
cendiarios, cun 4,1% de incendios e 71,0% de municipios
(é a segunda causa mais estendida). A continuacion, e cun
3,4% de incendios e 37,2% de municipios, estan as queimas
para provoca-lo afastamento do lobo, o xabarin, o zorro, etc.
Como oitava causa, a queima de sebes exuberantes ou en
corredoiras obstruidas, para facilita-lo transito: 3,1% e 53,5%,
respectivamente. Unha novena causa € a creacion de ma-
lestar e intranquilidade ou obediencia a consignas, cun 2,6%
e 20,7%. Ata aqui as causas enumeradas dan lugar, polo me-
nos, 6 50% dos lumes. Cunha incidencia menor do 2% de
lumes cada unha temo-las seguintes causas: litixios de pro-
piedade entre vecinos, municipios e Administracion; elimi-
nacion de residuos de explotacion forestal; queima de monte
para uso agricola en xeral; cigarros, acampadas e excursio-
nistas; incendios por problemas de caza e cazadores. Seguen
unha serie de motivos cada vez con menor incidencia en-
tre os que destacan: as queimas para crear pastos; para pro-
voca-la venda inmediata ou para vence-la oposicion de donos
comuns, da Administracion ou de empresas forestais e ma-
deireiras; os incendios para fomenta-la implantacion de eu-
calipto; incendios producidos polo raio; os provocados por
vertedoiros de lixo; incendios para provoca-lo cambio de
clasificacion do solo urbanizable ou non urbanizable.

A continuacién, o relator, igual que para amosa-las cau-
sas anteriores, serviuse de transparencias para mostra-la cla-
sificacion habitual de causas elaborada por ICONA: raio;
neglixencias; queima de pastos; intencionados; accidentes
e o resto. Para Hermida Prieto, € unha clasificacion pouco
operativa, xa que 0 seu xuizo, dicir que un incendio € inten-
cionado ou provocado di moi pouco acerca das accions ten-
dentes a evitalo, entre outras criticas. Cre que o oportuno
seria ir 4 identificacién da causa inmediata, mediante a mo-
dificacién conveniente da aplicacién informatica, na que
deberian consta-los motivos mais frecuentes, o que esixiria
un maior esforzo por parte dos responsables de asignarlle a
causa a un lume, evitando a clasificacién en descofiecido e
asignando a causa mais probable.

As causas dos incendios adoitan clasificarse en duaas ca-
tegorias: causas estructurais (caracteristicas climatoloxicas,
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alta inflamabilidade das especies, acumulaciéon de com-
bustible, indice de habitualidade no emprego do lume por
campesifios, etc.) e causas inmediatas, que adoitan agruparse
en naturais, neglixencias, intencionadas e accidentes, ori-
xinando este segundo grupo unha particiéon exhaustiva
das mesmas. Sinalou, asi mesmo, que existe a tendencia
erronea a face-la clasificacién das causas mesturando am-
balas categorias, e nisto o publico adoita ter unha grande
confusion.

Xa para finaliza-la stia exposicién, e amosando a corre-
lacién incendios-poboacion, destacou que se baralla a hip6-
tese de que se 0 99% dos lumes se debe & intervencion
humana, aqueles terdn certa relacion de dependencia esta-
tistica coa poboacién local circundante. Tamén, e a xeito
de conclusién, sinalou que con caracter xeral se presen-
taban densidades de lumes mais elevadas en zonas costeiras
con densidades de poboacion moi altas, e pola contra, unhas
densidades de lumes mdis baixas en zonas do interior con
menores densidades de poboacion, o que induciu a buscar
e determinar un modelo tedrico que explicase a relacion
entre ambalas variables. Tratase do modelo cofiecido de
elasticidade constante, que relaciona a densidade de incen-
dios coa densidade de poboacién, do que se pode concluir,
a xuizo do relator, que estamos asistindo a un fenémeno
de perda de poboacién dos municipios menos poboados
con base preferentemente rural, que tefien como destino
as areas urbanas da comunidade ou cabeceiras comarcais e
municipios maiores, o que se traduce nunha reduccién do
namero de incendios nos primeiros e un aumento nos
altimos, sendo este incremento menor, € dicir, 0 namero
de incendios diminuird. E por Gltimo sinala que aqueles
municipios con maiores densidades de poboacién, con
ntcleos urbanos, con poboacién menos dispersa poderian
ter menores densidades de lumes cas que lles correspon-
deria polo modelo, e pola contra, a dispersion poboacional
e concentracion da poboacion en areas forestais son causas
estructurais importantes de incendios.

Todo o anterior 1évao a concluir que, se a alta porcentaxe
que a superficie forestal ocupa en Galicia, lle engadimo-la
elevada porcentaxe de poboacién rural e o grande nimero
de asentamentos de poboacion e a stia dispersién, témo-los
factores que contribien 6 elevado nimero de incendios fo-
restais que se producen en Galicia todolos anos.



Tralo breve coloquio —que houbo despois de cada inter-
vencién-, e que gracias a sua fluidez tivo grande éxito, a
continuacion interveu D. Xosé Luis Diez Yafiez, xefe do Ser-
vicio de Montes e Industrias Forestais de Pontevedra, cunha
exposicion que se centrou nas “Técnicas e medidas de pre-
vencion dos incendios forestais”, e que estructurou en ca-
tro apartados: necesidade da prevencion-obxectivos;
condicionantes da prevencion; técnicas de prevencion e
conclusions.

“A defensa contra os incendios forestais comeza co con-
xunto de acciéns que pretenden evitar que se produzan, e
¢ a suma desas accions o que se denomina prevencion”. Asi
comezou Diez Yafiez a stia conferencia, para posteriormente
aborda-las medidas basicas de prevencion: 1. Elimina-lo risco
de incendio; 2. localizacion inmediata do incendio; 3. pro-
cura-la sa rapida extincion; 4. reduccion da superficie
percorrida polo lume. Os obxectivos que se pretenden lo-
grar coa prevencion: 1. impedir que se inicien os lumes dé-
biles por causas evitables; 2. prepara-lo territorio para difi-
cultar 6 maximo o inicio e avance do lume; 3. disporier dun
sistema axeitado de deteccion e dunha boa rede de comu-
nicacions. _

Xa centrado na Comunidade Auténoma galega, sinalou
que no sector forestal galego o ideal de que non se produ-
zan incendios por telos previsto € utopico debido a que a
prevencion esta intimamente ligada 6 medio rural e 6 con-
torno socioeconomico existente, onde se pofien de mani-
festo determinadas caracteristicas, como unha meteoroloxia
favorable para os incendios forestais, ante a cal non se pode
actuar; unha orografia complicada; a existencia de solos ace-
dos con pouca capacidade de retencion de auga; un medio
rural cunha poboacién en recesion e avellentada; a indife-
rencia que parece suscita-la propiedade privada; unha grande
presion sobre o medio rural; a existencia de vexetacion ar-
bérea e arbustiva moi inflamables; a excesiva atomizacion
da propiedade forestal; o cardcter principalmente produc-
tivo do monte galego sobre o conservador; e por ultimo,
destaca que case 0 100% dos incendios son debidos ¢ fac-
tor humano, o que leva consigo un tratamento especifico
en materia de educacién, propaganda e lexislacion.

Polo tanto, as medidas de prevencién deben actuar so-
bre o0 home e sobre o medio. Respecto das medidas dirixi-
das 6 home, destaca: as camparias de educacion e informacién
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a poboacién sobre o risco de incendios forestais; o apoio e
a informacién 6s agricultores, silvicultores, gandeiros, etc.;
a lexislacion, aplicando as sanciéns administrativas por in-
fracciéns e, de se-lo caso, a remision 6 ministerio fiscal. En
canto 4s medidas de prevencién dirixidas 6 medio, o trata-
mento do combustible e a stia ordenacion; as repoboacions,
en canto as masas puras se mesturan mais facilmente cas
mesturadas; rozas, limpezas, aumentos de extensién e po-
das, coa finalidade de rompe-la continuidade, tanto hori-
zontal coma vertical, asi como a homoxeneidade das masas
forestais, reducindo a densidade da vexetacion nas zonas
con miais alto indice de risco; areas devasas, faixas contra lu-
mes, faixas auxiliares de pista e lifias de defensa, todos eles
co obxecto de crear descontinuidade para transforma-lo
monte nun mosaico con alternancia de especies e con dis-
tintos graos de densidade, buscando espacios abertos tanto
para dificulta-lo avance dos incendios como para facilita-los
labores de extincion; rede de infraestructuras, pistas de pe-
netracién, camifos forestais, puntos de carga de auga (por
se-la auga o elemento basico para a extincion da maioria
dos incendios), casetas ou torres de vixilancia, etc.; rede de
vixilancia e deteccion, en tanto o principio basico da vixi-
lancia e do vixilante é a deteccién dos incendios, salien-
tando o relator que s6 no seu inicio; e, por ultimo, as queimas
controladas.

Diez Yafiez finalizou a stia exposicion concluindo que
unha actividade decidida en canto & prevencion diminuira
o numero de incendios, reducira o presuposto dedicado &
extincioén e permitira incorporar a tarefas de produccion un
bo ntimero de profesionais, que hoxe tefien que dedica-lo
seu esforzo e cofiecemento a evitar e reduci-la destruccion
dos bosques a causa do lume.

A continuacioén, D. José Ramoén Goyanes Flores, xefe do
Servicio de Defensa contra Incendios Forestais de Qurense,
falou sobre as “Técnicas e medidas de extincién de incen-
dios forestais”, destacando no seu discurso que o obxectivo
destas técnicas e medidas non € outro que minimiza-lo dano
forestal co minimo custo posible. E para iso, as actividades
que realizar poden clasificarse en de primeiro ataque e de
segundo ataque, sendo preciso, asi mesmo, ter coniecemento
da zona e das stas caracteristicas (estradas, pistas, gasoli-
neiras proximas, etc.) onde existe risco de que se produzan
incendios. Apuntou un conxunto de técnicas que van desde



a revisiéon dos equipos ata o estudio e cofiecemento deste
fenémeno, pasando por outras medidas complementarias
como facer deporte para manterse en forma. Sinalou que os
helicopteros, como mecanismo de primeiro ataque, s6 se
deben utilizar naqueles casos en que proporcionen maior
eficacia ca brigada de terra. A unidade de primeiro ataque
debe chegar 4 plena conciencia de que, unha vez localizado
o incendio, vai ser posible a sia extincién, polo que a “se-
guridade” é o factor mais importante para o labor de extin-
cion, xunto co factor “agresividade”, nesta actividade de
combate.

Referiuse, asi mesmo, 4 grande necesidade dunha orga-
nizacién moi perfecta e que funcione axeitadamente, que
en ningtn momento pode perder comunicacion con nin-
gan dos medios de prevencion nin co Centro de Coordi-
nacion central.

Pola tarde, o seminario retomou a actividade coa inter-
vencion de D. Juan Carlos Pastor Rey de Vifias, xefe do Ser-
vicio de Defensa contra Incendios Forestais de Santiago,
dedicada a expofie-la “Formacion e seguridade na extincién
dos incendios forestais”.

Os traballos de extincion de incendios forestais son tra-
ballos que se desenvolven en situacions de alto risco para
as persoas que os executan, debido & concorrencia de fac-
tores como as grandes temperaturas, os cambios de direc-
cioén do vento, o accidentado do terreo, a presencia de ma-
terial combustible e a propia situacién de emerxencia. E por
iso necesario, e dado o caracter impredicible do comporta-
mento do lume nos diferentes terreos, que o persoal que
realice traballos de extincion sexa capaz de velar pola sta
autoproteccion.

Destacou que, ademais da importancia que ten a expe-
riencia nesta tarefa, a formacion do persoal se converte na
mellor ferramenta para procurar un bo nivel de autopro-
teccion e de seguridade para o mesmo; asi mesmo, pro-
porciona a vantaxe de mellora-lo rendemento e a eficacia
no traballo, consecuencia da mellor preparacién do per-
soal. Respecto deste plan de formacién e adestramento des-
tinado 0 persoal do Servicio de Defensa contra Incendios
Forestais, Pastor Rey sinalou que o seu obxectivo xeral &
proporcionarlle 6 persoal destes servicios a preparacion ne-
cesaria para executa-lo seu traballo con seguridade e efica-
cia. E como obxectivos particulares estan: reduci-lo risco
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laboral inherente 6s traballos de extincion; garantir un bo
nivel de autoproteccion; mellora-la eficacia dos medios e
recursos utilizados; incrementa-lo labor de grupo; informa-
lo persoal das novas técnicas de traballo; recoller e difundir
experiencias. Como caracteristicas do plan sinalou que es-
tamos ante un plan Gnico e integrador, descentralizado,
aberto, concreto e de “ida e volta”, en tanto que a trans-
mision de cofiecementos se realizara non s6 do profesor 6
alumno, senén tamén deste 6 profesor.

O contido do plan dividese en tres niveis de formacién,
integrado cada un deles por distintos modulos. Estes niveis
son: nivel de formacion continuada, dirixido a todo persoal
funcionario ou contratado con caracter semipermanente
(“de inverno e outono”); nivel de adestramento especifico,
dirixido a persoal especializado e comprende exercicios prac-
ticos; e nivel de instruccién basica, para persoal contratado
con caracter estacional (“de veran”). En canto 6 contido for-
mativo do plan, este abrangueré os temas seguintes: “segu-
ridade persoal e primeiros auxilios na extincion dos incen-
dios forestais”; “prevencion dos incendios forestais”; “técnicas
de extincién dos incendios forestais”; “investigacion das
causas dos incendios forestais”; “adestramento no uso dos
vehiculos contra incendios” e “adestramento no uso da rede
de comunicaciéns”. Este ano prevese dar 82 cursos de dis-
tinta duracién segundo a materia, impartidos por profesio-
nais na materia e cunha asistencia de 6 redor de 1.860 alum-
nos, sempre axustados o mais posible & realidade e 6 persoal
asistente.

O relator finalizou a sta intervencién desexando que o
plan tefa os seus froitos e agradecendo o apoio prestado por
todolos que estan colaborando nesta lifia.

A ltima intervencién foi a de D. José Antonio Lopez Ro-
driguez, secretario da Delegacion Provincial da Conselleria
de Agricultura, Ganderia e Montes de Pontevedra, que se
ocupou da “Lexislacién e aspectos xuridicos dos incendios
forestais”. Salientou que o dereito, ata a data, non lle soubo
dar unha resposta satisfactoria 6 grave problema dos in-
cendios. Asi mesmo, aludiu & mala situacién sistematica na
tipificacién do Cédigo penal, non concrecién do ben xuri-
dico protexido ou a non consideracion do incendio de monte
propio. “A propiedade forestal -sinalou Lopez Rodriguez-
estid sometida na nosa lexislacién a severas restriccions, in-
cluindo nelas os montes particulares (prohibicion de cam-



biar de destino o monte, converténdoo en agricola ou ur-
banizable; prohibicién de pastoreo agés autorizacién; ne-
cesidade de autorizacion para talar, cortar ou podar, obriga
de repoboar) e todo iso con base na funcién social da pro-
piedade de que fala a Constitucion. Estas limitacions, uni-
das a cuestions politicas forestais, trouxeron como conse-
cuencia grande namero de incendios provocados”.

O relator propén conciencia-lo propietario da necesidade
e Xustiza do sistema legal en vigor se se quere mante-lo ac-
tual sistema de montes de propiedade privada e facelo com-
patible coas funcions asignadas 6 mesmo.

Antes da clausura do seminario polo director da EGAP,
Xaime Rodriguez-Arana, tivo lugar unha mesa redonda na
que participaron representantes de distintas comunidades
autonomas: D. Mateo Castello Mas, xefe dos Servicios de
Conservacion da Natureza de Baleares; D. Roberto Barcelo
Aguilar, director xeral de Xestion do Medio Natural; D. Jordi
Pey Massit, da Generalitat de Catalufia; D. Manuel Rodri-
guez Hierro, doutor enxefieiro de Montes de Castela e Ledn;
D. Pedro Molina, subdirector xeral de ICONA. Actuou como
moderador D. Luis Carlos Fernandez Espinar, doutor en de-
reito, e presidiu a mesa D. Carlos del Alamo Jiménez. Os dis-
tintos representantes autonomicos expuxeron as particula-
ridades da stia respectiva Comunidade na prevencion, defensa
e extincion dos incendios forestais.

Tratariase de levar a cabo politicas a longo prazo con lifias
de actuacion a curto prazo para avanzar no control, defensa
e prevencion dos incendios forestais e do risco que supofien
para a sociedade, e iso porque ata o de agora o dereito non
soubo darlle unha resposta satisfactoria a este grave pro-
blema.

O director da EGAP clausurou o seminario felicitando a
todolos relatores e asistentes, tanto pola calidade das stas
intervenciéns coma polo grao de participacién do publico;
sinalou que con este curso se inicia na Escola un novo tra-
xecto na “formacion”, neste caso especializada, formacion
sempre necesaria e fundamental para toda a sociedade. K€
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Seminario galaico-portugués
sobre o sistema
contencioso-administrativo

(Ourense, 22 de maio de 1995)

galaico-portugués sobre o sistema contencioso-ad-

ministrativo”, organizado pola Escola Galega de Ad-
ministracion Pablica (EGAP) en colaboracion co Instituto de
Gestdo e Administracdo Pablica (IGAP) do Porto (Portugal).
O alto namero de persoas rexistradas para asistiren 6 semi-
nario (127) fala por si mesmo do interese que en Ourense
existe polo sistema contencioso-administrativo e polo sis-
tema xuridico de Portugal, dada a stia proximidade. Isto
foi sinalado na presentacién do seminario polo director da
EGAP, don Xaime Rodriguez-Arana Mufioz, que falou, ade-
mais, do reforzo das actividades entre Galicia e Portugal a
través do programa INTERREG, en especial nos temas referi-
dos 0 sistema contencioso e 6 novo proxecto de lei.

(9 dia 22 de maio tivo lugar en Ourense o “Seminario



Posteriormente, e como directora do IGAP, dona Marga-
rida Couto comentou as relaciéns de colaboracién do seu
Instituto coa EGAP, no que se refire 6 desenvolvemento da
Administracién ptblica portuguesa e mais 6 aumento do
coniecemento da realidade galaico-portuguesa a través de-
sas relaciéns institucionais.

O primeiro relator da sesién da marfia foi don Francisco
Gonzalez Navarro, catedratico de dereito administrativo e
membro en excedencia do Tribunal Supremo, que sinalou
no comezo da sta disertacion o feito de que nas actividades
de formacion da EGAP non se reproduce un centralismo do-
cente, Xa que o seminario se desenvolveu en Ourense. O pro-
fesor Gonzalez Navarro tivo como tema de exposicion as me-
didas preventivas no ordenamento contencioso, segundo
o terceiro anteproxecto, estudiado en Sevilla recentemente.

Para o Sr. Gonzalez Navarro, o borrador do Anteproxecto
da lei reguladora do proceso contencioso-administrativo me-
llorou moito a lei anterior, ainda que é posible que a nova
se demore este ano porque non aparece no pacto de lexis-
latura do PSOE e CIU. O positivo do anteproxecto € que se
esta a facer sen precipitacion e con moito traballo; o defecto
€ que non incorpora novidades con respecto 6 dereito eu-
ropeo e a xurisprudencia do Tribunal Supremo.

No que se refire a xurisprudencia do Tribunal Supremo
en relacién coas medidas preventivas, o profesor Gonzalez
Navarro estructurou a sta conferencia no dereito da Co-
munidade Europea, as dias doutrinas (a vella doutrina xu-
risprudencial e a nova), o fumus boni iuri, o diagnostico da
situacion das medidas preventivas ata o de agora, a pree-
minencia publico-privada, a natureza procesual da suspen-
sién e outras cuestions e outras medidas preventivas (as
positivas).

No tema do dereito europeo, o Sr. Gonzalez Navarro falou
do dereito fundante, constituido polo dereito comunitario,
e do Regulamento do Tribunal de Xustiza das Comunida-
des Europeas (1974), que contén unha lexislacion moi avan-
zada sobre medidas preventivas (por exemplo, a suspension
da execucién dunha lei, non s6 do acto administrativo, polo
xuiz). Pero segundo o relator, as novidades do dereito comu-
nitario non penetraron na carreira xudicial en Espana por-
que os xuices acostuman ser conservadores, no sentido de
que 0s seus pronunciamentos e sentencias poden ser revi-
sados en instancias superiores e mesmo revogados. Neste
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sentido, o sefior Gonzalez Navarro fala do artigo 72 da Lei
de procedemento administrativo (Lei 30/92, do 26 de novem-
bro, de réxime xuridico das administraciéons publicas e do
procedemento administrativo coman -BOE 27/11/92-), que
di que € unha copia do artigo 72 da lei anterior, no que non
se fan referencias 6 interese publico (artigo 122 da Lei do 27
de decembro de 1956, da xurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa -BOE 28/12/56-).

Por outro lado, e no tocante & xurisprudencia do Tribu-
nal de Xustiza das Comunidades Europeas en materia de
medidas preventivas, hai que sinala-la preeminencia do de-
reito comunitario sobre o dos estados membros. Feito este
que se esta a producir de facto e con sentencias recentes,
como € o caso da suspension de execucion dunha lei en Ale-
maria en materia de matriculacién de vehiculos, polo refe-
rido Tribunal de Xustiza.

E por iso que o Sr. Gonzélez Navarro pide a incorpora-
cién desta xurisprudencia 6 dereito nacional, xa que en Es-
pana a xurisprudencia do Tribunal Supremo en materia de
medidas preventivas foi tradicionalmente moi conservadora
e favorable 6 poder establecido, como sinalou anteriormente
o relator, e non 6 cidadan.

A Sentencia do Tribunal Supremo do 20 de decembro de
1990, da cal foi ponente o Sr. Gonzélez Navarro, fala de que
se debe esixir unha boa e eficaz administracion de xustiza,
nunha alusién 6 principio do fumus boni iuri, e en relacion
co artigo 24 da Constitucion espafiola de 1978 (“dereito a
tutela xudicial efectiva”). Isto debera aplicarse s6 cando exista
un principio de bo dereito.

Con este acto, puxose de manifesto a faciana da tutela
preventiva, por parte do particular, o que implica o deber
das administraciéns publicas de outorgala cando fose nece-
saria, segundo o citado artigo 24 da Constitucion espafola.

Esta doutrina € o resultado dun lento avance da xustiza
do caso do Tribunal Supremo, cunha tendencia 6 automa-
tismo na lexislacion nas medidas preventivas no mencio-
nado tribunal. E por isto que o St. Gonzalez Navarro menciona
que a doutrina do furmus boni iuri corre o perigo de extin-
guirse se non se positiviza na nova lei, volvendo a doutrina
tradicional da relacién do interese publico-privado, limi-
tédndose 6 texto da lei.

O remate da conferencia do St. Gonzalez Navarro, abriuse
unha rolda de preguntas, unha das cales versou sobre a dis-



persion normativa na Unién Europea e o clima de insegu-
ridade xuridica que isto provoca, 4 que o relator respondeu
que se podia, ou ben para-la lexislaciéon 25 anos, ou que se
definan claramente as lifias da xurisprudencia dos tribunais
para incrementa-la seguridade xuridica.

Seguiulle 6 coloquio a conferencia pronunciada polo ma-
xistrado do Supremo Tribunal Administrativo de Portugal,
o Sr. Carlos Cadilha, que falou sobre a nova Lei da xuris-
diccién contencioso-administrativa no caso portugués.

Concretamente, o relator disertou sobre a reforma do sis-
tema contencioso-administrativo en Portugal, que esta na
actualidade na Asemblea da Republica para a sta discusion.

O Sr. Cadilha aludiu & reforma dicindo que non era un
proxecto ambicioso, xa que nunha primeira revision so trata
sobre a organizacion e funcionamento dos tribunais admi-
nistrativos. Deixa de lado o tratamento do corpus da Lei so-
bre o sistema contencioso-administrativo (SCA), que vén da
reforma de 1984, que pola stia vez adopta o sistema con-
tencioso-administrativo da Constituciéon de 1976, na que
os tribunais-administrativos eran independentes e a onde
se transferiron competencias.

O obxectivo central da reforma era incidir sobre os tri-
bunais administrativos, por exemplo coa creacién do Tri-
bunal Administrativo de segunda instancia, que é o inter-
medio entre o Tribunal Superior Administrativo e os de
primeira instancia, e sobre todo o referido 6 mencionado
aspecto de organizacion e funciéns de &mbolos dous tribu-
nais (o de segunda e o de primeira).

No tocante 6 ambito de competencias, o Tribunal Ad-
ministrativo de Segunda Instancia ten dias claramente
definidas, que son a solucién de recursos do Goberno na
funcién publica e a limitacién do principio de cesién de
competencias as entidades menores desde o Goberno cen-
tral. Pero na practica existe o problema das perversiéns da re-
forma respecto do Tribunal Administrativo, tanto no campo
dos gobernos locais (autarquias) coma na funcién publica
portuguesa, porque o grande volume de traballo do devan-
dito tribunal esta nos recursos directos do Goberno na area
de persoal.

Por Gltimo, e no que se refire & organizaciéon adminis-
trativa, o Sr. Carlos Cadilha sinalou a falta de escolas de for-
macién de xuices, necesaria polo incremento da complexidade
do corpus xuridico.

REGAP .
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Verbo da reforma da xurisdiccion contencioso-adminis-
trativa en Portugal, o autor sinala os aspectos que deberian
presidi-la devandita reforma, como por exemplo o reforza-
mento das garantias xurisdiccionais readaptdndoas as alte-
racions constitucionais.

No sentido da reforma, segundo Sr. Cadilha, poderianse
establecer catro modificaciéns: a suspension de eficacia de
normas xerais; as accions de responsabilidade civil que te-
flan por base actos politicos; a autonomia de procedemen-
tos para responsabilizar actos internos (dar certificaciéns,
pedir informes, etc.); e a Gltima e principal innovacion con-
siste no principio de acceso a xustiza administrativa.

O Sr. Carlos Cadilha pasou de seguido a analiza-la evo-
lucién do sistema contencioso 6 longo do tempo (por exem-
plo, os actos tacitos ou presumidos), e falou do “principio
de plenitude de garantia xurisdiccional”, que permite insti-
tucionalizar outras formas procesuais; ademais, tratase da
tutela efectiva da lei, o que terd grande incidencia no campo
das medidas preventivas (por exemplo, a suspension da efi-
cacia onde non é posible tres casos). En Portugal, a suspen-
sion e a eficacia tefien un eido limitado de aplicacion para
evita-las inxerencias no campo da empresa privada, e para
evitarlle o dano a unha maior cantidade de persoal. A sus-
pension da eficacia debe ser ampliada e aplicada de xeito
automatico, pola razén de interese ptblico. Ademais, sO
pode funcionar se é util e debe ser afrontada desde a pers-
pectiva do principio do fumus boni iuri.

No que respecta 4s medidas preventivas en Portugal, o
sistema de sentencias ten certa fraxilidade pero existen no-
vidades na nova lei, entre as que se considera que o Tribu-
nal Administrativo tefla un orzamento propio para o
pagamento de indemnizaciéns provisionais; formulase ta-
mén a necesidade dun recurso precontencioso e, por ultimo,
considérase a virtualidade que este sistema contencioso-ad-
ministrativo pode ter para o sistema procedemental e a aper-
tura constitucional da garantia xurisdiccional 6s cidadans.

A terceira conferencia foi a pronunciada polo maxistrado
do Tribunal Supremo e catedréatico de ciencia da Adminis-
tracién, o Sr. Mariano Baena del Alcazar, que disertou sobre
o mesmo tema c6 senor Cadilha e fixo un exame do ante-
proxecto da nova Lei da xurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa en Espana.



O Sr. Mariano Baena comezou cos antecedentes da le-
xislacion vixente que se poden atopar na lei de 1888 (Lei do
13 de setembro, sobre o exercicio da xurisdicciéon conten-
cioso-administrativa, publicada en La Gaceta do 14 de se-
tembro de 1888), reformada sucesivamente en 1894 e 1902,
onde se configurou a xurisdiccion contenciosa coma unha
orde xuridica mais no ordenamento espafiol. A vixencia desa
lei, suspendida durante a Guerra civil, restableceuse en 1944
(Lei do 18 de marzo de 1944, da xurisdiccion contencioso-
administrativa —-BOE 23/3/44-) e publicouse no texto re-
fundido no ano 1952 (Decreto do 8 de febreiro de 1952, da
xurisdiccion contencioso-administrativa —-BOE 16/352-).

A vixente lei reguladora do proceso contencioso-admi-
nistrativo data de 1956 e forma parte do conxunto de gran-
des leis administrativas dos anos 50, caracterizadas por unha
grande calidade xuridica.

O texto reformouse tres veces: en 1972, con motivo da
creacién da Audiencia Nacional; en 1981, para adapta-la lei
0 novo sistema de ordenamento territorial; e a Lei 10/92,
do S de abril, que introduce a casacién no proceso conten-
cioso-administrativo.

O Sr. Baena del Alcazar fixose a pregunta de se o ante-
proxecto do 16 de xaneiro de 1995 mantifia o sistema de
1956, e a resposta articulouna en torno a dias novas leis que
incidian no proceso contencioso: a Lei 30/92 e a nova Lei
de contratos do Estado (BOE 19/5/95).

Polo que se refire & Lei de réxime xuridico das adminis-
tracions publicas e do procedemento administrativo comtn
(Lei 30/92), o anteproxecto actual do sistema contencioso-
-administrativo ten que adaptarse & mala técnica da Lei 30/92
(por exemplo, en materia relativa 6 acto presunto e 6 silen-
cio administrativo, por un lado, e & suspensién do acto ad-
ministrativo previo, por outro). Por outra banda, restablécese
o recurso de interposicion. Pero o mais grave para o Sr. Ma-
riano Baena € que o anteproxecto abre unha fenda na ga-
rantia constitucional, xa que a nova Lei de 6rganos do
Goberno a da Administracién exclae os actos do Goberno
da nacién, os dos consellos de Goberno das comunidades
autonomas e os plenos dos concellos.

A nova Lei de contratos do Estado fai a distincién entre
os contratos administrativos e demais contratos das admi-
nistracions publicas, o que supén unha grande complica-
cion de regulamento, xa que segundo a nova lei, por exemplo,
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0s organismos auténomos non son administracions publi-
cas e s6 considera como tales a Administracién xeral do Es-
tado, as administraciéns autonomicas e a Administracion
local. Ademais, a Lei de contratos do Estado considera os
chamados “contratos administrativos especiais”, o que lle
da un xiro mercantil a lei, como sinala o relator.

A segunda grande érea tematica da conferencia do Sr. Ba-
ena del Alcézar foi a articulacién da organizacion da xuris-
diccién contencioso-administrativa no anteproxecto.

O devandito anteproxecto parte de liberar de traballos a
Audiencia Nacional, os tribunais superiores de xustiza (que
acumnulan as duas instancias coa correspondente sobrecarga)
e o resto dos organos de xustiza.

Ainda que os xulgados unipersoais do contencioso-ad-
ministrativo estdn considerados na Lei organica do poder
xudicial e na Lei de planta, estes non foron implantados po-
las tres raz6ns que sinala o relator:

12 Por problemas politicos-administrativos, xa que se per-
deu o control politico sobre a actuacién administrativa nos
xulgados.

22 Os medios persoais e financeiros supofien un freo para
a stia implantacién, xa que 90 xulgados do contencioso-ad-
ministrativo tefien un alto custo orzamentario.

32 E, por Gltimo, o prexuizo corporativo dos xuices ante
a chegada de novos membros na carreira, € como rivais e
xuices unipersoais nun tempo breve.

Posteriormente, o St. Baena del Alcazar pasou a facer unha
vision xeral do Anteproxecto da Lei reguladora do proceso
contencioso-administrativo, con referencia a lei de 1956 e
4 Lei 30/92. O principal e mais positivo para o relator € que
o anteproxecto é fiel 6 sistema de 1956 e non 6 da Lei 30/92,
que considera que ten grandes erros. Por iso principalmente
o sistema contencioso-administrativo segue a ser un pro-
ceso de revision do acto administrativo. Entre as innova-
ciéns que estan a ser consideradas para introducir, podense
citar:

1. O ambito da organizacién do sistema, que preveé in-
clui-las comunidades auténomas e as administracions me-
diais (altos 6rganos constitucionais).

2. Os problemas dos actos politicos estan a ser conside-

rados como unha cuestion de principios, xa que para o Sr.
Baena del Alcazar todalas persoas estan baixo o Estado de



dereito e tefien responsabilidade dos seus actos. O antepro-
xecto queda a medio camino, xa que non inclie o control
dos actos do Goberno e as comunidades autonomas e as
stas relacions con outros altos 6rganos constitucionais, nin
os dictados como direccion da politica interior, 0 que oca-
siona, segundo o autor, un grave problema de inconstitu-
cionalidade.

3. O anteproxecto configura a actividade administrativa
como impugnable, xa que considera tres supostos que o
ratifican: o control de legalidade por un tribunal superior
(control do Tribunal Supremo sobre a legalidade dos regu-
lamentos, pois na actualidade o devandito Tribunal s6 re-
gula a xurisdiccién contenciosa e non o Tribunal Constitu-
cional); ademais, o tribunal pode declarar nulidade ou
invalidez a través do recurso contencioso-administrativo,
ainda que o actor non o pedise; e por Gltimo, o que o autor
considera coma unha arma de dobre fio, xa que se consi-
dera unha posible impugnacion da via de feito (;desapare-
cen os interdictos contra a Administracién?) e a inactivi-
dade da Administracion (;subtraenselle competencias 6
Valedor do Pobo?).

Por outro lado, o Sr. Baena del Alcazar continuou a sua
disertacion sobre a suspension do acto en materias relativas
as caucions e as medidas preventivas, en relacion co prin-
cipio do fumus boni iuri, no cal discrepa coa postura do Sr.
Gonzélez Navarro.

Como maxistrado do Tribunal Supremo, o relator falou
da desconfianza do devandito tribunal en relacién coas me-
didas preventivas, xa que se se aplicase ben a suspensién do
acto administrativo, a actuacion a través de medidas pre-
ventivas e o mencionado principio do fumus boni iuri, a sus-
pension teria un caracter excepcional. Segundo Sr. Mariano
Baena, isto poderia ser asi se os xuices resolvesen os proce-
sos nun prazo razoable, pero non se corresponde coa reali-
dade.

O Sr. Baena del Alcazar rematou a stia conferencia dando
dous apuntes sobre a xurisdiccién contenciosa: no caso de
prever que as leis de presuposto de cada ano consideren os
créditos 6s debedores, ainda que ambas son leis e se poden
derrogar entre elas; e no caso, tamén, das reformas que es-
tan a ser introducidas no recurso de casacién tipo e, con-
cretamente, na regulacién no fundamento da devandita
casacion.
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Por ultimo, sinalou e felicitouse de que o anteproxecto
se mantena fiel 6 texto de 1956, ainda que existe un pro-
blema principal sen resolver, a acumulacién de procesos e
atrasos xudiciais na Sala do Contencioso-Administrativo do
Tribunal Supremo (26.000 procesos atrasados), o que limita
0 éxito da stia boa concepcion técnica.

O ultimo relator da mania foi o St. Mario de Almeida, pro-
fesor de dereito administrativo da facultade de Dereito da
Universidade Catolica do Porto; seria el, tamén, o presidente
da sesion da tarde.

O Sr. de Almeida falou na sta exposicion sobre as medi-
das preventivas no ordenamento contencioso portugués, re-
ferindose especialmente 4 tutela preventiva no modelo
tradicional do contencioso administrativo (en concreto, o
mecanismo de suspensién da eficacia dos actos administra-
tivos) por un lado, e 4 tutela preventiva no moderno con-
tencioso-administrativo (referido as medidas preventivas
dirixidas a providencias positivas) por outro.

No tocante as medidas preventivas, 0 modelo existente
en Portugal non ten un elemento decisivo, e salientou como
principal e Gnico a suspensién da eficacia. A xurispruden-
cia non foi directamente & Constitucion portuguesa para
xustifica-lo alongamento das medidas preventivas.

O mecanismo de suspension da eficacia perfeccionouse
en 1985 a través de dous instrumentos: a suspension auto-
matica (art. 80) e a suspension dos actos xa esgotados (art.
81), 0 que leva consigo que se suspende a eficacia e non o
acto, e ademais que se fai suspension con caracter retroac-
tivo.

Segundo o Sr. Mario de Almeida, o funcionamento do
organismo de suspension é o seguinte:

1. Existe unha xurisprudencia moi restrictiva, en termos
de atribui-la suspension (con grande fincapé no interese
publico).

2. E tampouco atende 6 grao de probabmdade de éxito
do recurso fumus boni iuri.

Ademais destes aspectos, 0 mecanismo de suspension da
eficacia ten unha serie de deficiencias xa que € un instru-
mento en relacion co recurso de anulacién (s6 é eficaz a anu-
lacién cando o recurso é eficaz). Tamén se distingue entre
actos verdadeiramente negativos e actos aparentemente ne-
gativos (estes ultimos non implican un recurso).



A suspension da eficacia é atil para o interesado, pero
para as institucions € ineficaz. Na actualidade existe unha
accién (cando non se aplica o acto administrativo) recente
e xeral para facer valer pretensions ante a Administracion,
e a través da devandita accién non se poden impedir actos
administrativos.

O aspecto principal do sistema contencioso-administra-
tivo portugués é como se pode obter do tribunal unha sen-
tencia practica e que diga o que hai que facer, que estableza
unha prescricion que non s6 anule os actos, que é onde apa-
recen as medidas de caracter preventivo. Para iso o relator
pediu unha extension do principio de plenitude da garan-
tia xurisdiccional para toédolos tribunais.

Segundo o Sr. Mério de Almeida, nas medidas preventi-
vas hai que ir mais lonxe, deberiase prever na propia lei a
existencia de medidas preventivas especificadas e que ga-
rantisen a dita efectividade, que é o que non existe en Por-
tugal. Para iso hai que ver cales son os limites dos tribunais,
para evita-lo exceso de discrecionalidade na aplicacion das
medidas preventivas e a sua tutela.

O Sr. Mario de Almeida rematou a sta exposicién alu-
dindo a que se utiliza a tutela preventiva coma un proceso
urxente, que € o que compre para que se defina claramente
a situacion do particular. Ademais, dixo, non hai que anti-
cipa-la tutela final, non dandoa e procurando que sexa ra-
pida, o que da unha lixeira visién do problema de contido
da tutela preventiva.

A sesi6n da tarde estivo presidida polo Sr. Mério de Al-
meida e comezou coa conferencia do Sr. D. José M2 Gémez
y Diaz Castroverde, maxistrado do Tribunal Superior de Xus-
tiza de Galicia, que falou das funciéns do Tribunal Supe-
rior de Xustiza no ordenamento contencioso-administrativo.
Despois da dita conferencia, comezou o Sr. Santos Botelho,
presidente do Tribunal Administrativo do Circulo do Porto,
sobre o mesmo tema, o Tribunal Administrativo, pero en-
focado desde o punto de vista do sistema portugués.

O Sr. José M? Gémez y Diaz Castroverde tratou aspectos
organizativos e funcionais, non de competencias, na stia
analise do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia e o orde-
namento contencioso-administrativo, e fixo unha serie de
referencias as leis de 1956, 1985 (Lei orgéanica 6/85, do 1 de
xullo, do poder xudicial -BOE 2/7/85-) e 6 actual Antepro-
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xecto da Lei reguladora do proceso contencioso-adminis-
trativo.

O relator comezou falando da Lei do 27 de decembro
de 1956, desde a cal se estd & espera dunha lei do proceso
contencioso-administrativo e da sta lei de planta.

A Lei de 1956, desde o punto de vista da organizacion,
establecia un principio de colexiacion das salas, tres salas do
Tribunal Supremo e unha Sala do Contencioso-Adminis-
trativo da Audiencia Nacional, e un principio de especiali-
zacién en dereito administrativo.

Coa entrada en vigor da Constitucién de 1978 e coa posta
en marcha do proceso autonémico, a través do artigo 152
establécese o funcionamento dos tribunais superiores de
xustiza das comunidades auténomas, 0 que supon un in-
cremento do nimero de actos administrativos e do nimero
de impugnaciéns xudiciais (artigo 24.1 CE). En 1985, e coa
Lei 7/85, do 2 de abril, reguladora das bases do réxime local
(BOE 3/4/85), incrementaronse tamén os recursos conten-
cioso-administrativos das corporacions locais, por exemplo
en materia tributaria.

Na Lei organica 6/85, do 1 de xullo, do poder xudicial
(BOE do 2/7/85), e nas posteriores Lei 38/88, do 28 decem-
bro, de demarcacién e planta xudicial (BOE do 30/12/85) e
Lei 3/92, sobre medidas de correccion da Lei 38/88, esta pre-
vista a creacion de xulgados unipersoais do contencioso-ad-
ministrativo e a introduccién, no devandito sistema con-
tencioso, do recurso de casacién, o que provoca a actual
situacién provisional do procedemento contencioso e a si-
tuacién de colapso (non se crearon novas prazas nos xul-
gados dende 1985 ata 1995, a espera da nova lei). O Sr. Go-
mez y Diaz Castroverde prop6n, coma unha solucion 6
problema, a creacion de “salas desconxestionadas” (por
exemplo no sur de Galicia).

Por 1ltimo, e como remate da sta conferencia, entre as
cuestions actuais que o relator Sr. Gomez y Diaz Castroverde
pon enriba da mesa para a stia futura discusion, podense citar:

1. A apertura inmediata de xulgados, respondendo és pre-
guntas de cando se van abrir e qué competencias van ter.

2. Como se van votar eses xulgados, como se van recru-
ta-los maxistrados (xuices especiais, xuristas prestixiosos,
ete.).

3. Cémo vai se-la division organica dos xulgados, cales
van se-las stias competencias para saber cal vai se-lo seu nu-



mero (un ou dous por provincia, un ou varios por Comu-
nidade Auténoma, etc.).

A dltima das conferencias do “Seminario galaico-portu-
gués sobre o sistema contencioso-administrativo” foi a do
Sr. José Manuel Santos Botelho, xuiz-presidente do Tribunal
Administrativo do Circulo do Porto, que falou do sistema
vixente na actualidade dos tribunais portugueses, e das ga-
rantias procesuais e substantivas.

O relator comezou a stia disertacion falando de que o sis-
tema xuridico portugués ten moita influencia na lexislacion
vixente en Espafia, e que os problemas, no relativo 6 sistema
contencioso, son similares nos dous paises.

Para o Sr. Santos Botelho, os tribunais administrativos
anteriores, ata 1924, seguian o sistema francés (administra-
dor-xuiz) debido & influencia revolucionaria francesa, como
un 6rgano segregado da propia Administracion. De 1924 a
1930, e por desilusion do sistema anterior, estableceuse un
sistema difuso. A partir de 1930 comezou a funcionar un
sistema case xudicial, os circulos, que non eran verdadeiros
tribunais (tifian a sede no edificio do Goberno civil) e tra-
ballaban con funcionarios, non con xuices. En 1984, os cir-
culos convertéronse en tribunais independentes, cambiando
incluso as sedes anteriores.

Polo que respecta 6 funcionamento, e segundo o Sr. San-
tos Botelho, en Portugal so se recorre 6s tribunais adminis-
trativos para procesos urbanisticos, e o tempo medio dos
recursos contenciosos é de oito meses (en Porto son entre
nove e dez meses).

Posteriormente, e como remate da intervencion, o rela-
tor pasou a falar da tutela do sistema das posiciéns subxec-
tivas basicas.

Despois da rapida e clara intervencién do Sr. Santos Bo-
telho, deuse paso 6 coloquio e estableceuse unha rolda de
preguntas cos dous relatores da tarde e o presidente da se-
sién, o Sr. Mario de Almeida e o Sr. Gémez y Diaz Castro-
verde.

Na rolda de preguntas puxose de relevo o interese e o alto
grao de cualificacion dos asistentes 4s sesions. Fixose fin-
capé nas sentencias contradictorias sobre 0s mesmos casos,
a actuacion da Administracién no eido privado coa unifi-
cacion do foro para asegura-lo control da mesma, e a pree-
minencia da Administracién en materia de costas.
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Verbo das sentencias contradictorias sobre os mesmos
casos, a pregunta fixoselle 6 Sr. Gomez y Diaz Castroverde:
0 existiren diferentes instancias existen tameén diferentes
criterios, polo que na prictica se da unha variabilidade que
redunda na independencia do poder xudicial.

Pola stia parte, o St. Santos Botelho respondeu a pregunta
sobre a actuacion da Administraciéon no eido privado, e si-
nalou que en Portugal os tribunais administrativos son tri-
bunais comuns para as cuestions administrativas, que esta
caracteristica vén da experiencia francesa e as relaciéons de
poder entre a Administracion e o dereito privado. Polo tanto,
se a cuestion é unha actividade privada vai a un tribunal co-
mun, e se € unha actividade publica, ainda que a organiza-
cién sexa privada, vai a un tribunal administrativo.

A derradeira pregunta fixoselle 6 Sr. Gomez y Diaz Cas-
troverde, que sinalou que en materia de costas o texto do
Anteproxecto da lei reguladora do proceso contencioso-
administrativo inverte o artigo 131 da lei anterior, onde €
unha prerrogativa de uso. Di o relator que se fai necesaria a
imposicién de costas 6s tribunais e & Administracion.

Clausuraron o acto o director da EGAP, D. Xaime Rodri-
guez-Arana Mufioz; a directora do IGAP, D®. Margarida Couto;
o delegado da Conselleria da Presidencia, D. Ramén Marino;
e o maxistrado do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia,
o Sr. José M? Gomez y Diaz Castroverde, procedéndose a
continuacién a entrega das certificacions 6s asistentes. No
devandito acto de clausura sublifiouse o éxito do semina-
rio, emprazando as institucions organizadoras a repeti-la
experiencia en encontros sucesivos.
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da Coruna

Presentacion do libro

Territorio e identidade

Autor: Pablo Gonzalez Marinas

(A Corunia, 7 de xuno de 1994)

lectual evidencia unha gozosa realidade. As veces,

o rio da vida non avanza cara 6 seu inexorable des-
tino, senon que retrocede formando meandros que rodean
as biografias humanas, trazando en torno a elas “a sta curva
de ballesta”.

O autor do libro, Pablo Gonzalez Marifias —e algns ami-
gos mais- saben qué quero dicir con esa metafora tomada
como préstamo da poesia manriquefia e de Machado. A cir-
cunstancia de hoxe € un encontro do presentador do libro
co seu autor e co tema, despois dunha serie de peripecias
vitais que, 6 xeito dos rios, discorreron por diferentes pai-
saxes.

Teno que agradecerlle ¢ libro que hoxe se presenta en so-
ciedade —Territorio e identidade: Galicia como espacio adminis-
trativo- a oportunidade dese feliz encontro. Resultaba algo

ﬂ circunstancia que hoxe nos retine neste fogar inte-



inevitable porque o contido do libro responde a unhas pre-
ocupacioéns intelectuais e politicas —atreveriame a dicir, se 0
adxectivo non estivese desgraciadamente tan degradado na
actualidade- que constituiron unha constante coman. Como
reza o subtitulo —quizais de innecesaria aclaracién do ben
expresivo titulo—, tratase no libro das “grandes cuestions his-
toricas e da sta proxeccion actual”.

O libro foi valorado xustamente para ser merecedor do
premio “Manuel Colmeiro” instituido pola EGAP, que tan
eficazmente esta desenvolvendo o seu labor institucional
baixo a fina sensibilidade do seu director Xaime Rodriguez-
-Arana.

Existe sempre entre libro e autor a relacion que € propia
da facultade creadora. O home queda reflectido na stia obra.
As veces, como lembraba emotiva e ata estremecedoramen-
te Miguel Delibes, a vida do autor -neste caso do novelista—
foi arrebatada pola das stias personaxes. E cando levanta a
vista cara 6 espello, xa na senectude, atépase —nos “restos
do dia”- con que non ten a penas vida auténoma. Dalgtin
xeito, ese € o destino da creacion literaria ou cientifica—:
darlles 6s demais o que estaba dun xeito informe dentro
dun, para ser “de todos e de ninguén, coma unha man4,
coma unha tarde”.

O libro que hoxe se presenta reflicte tanto o seu autor,
como responde 6 que é cuestion colectiva. Gonzalez Mari-
nas é profesor universitario, dedicado desde hai moitos anos
06 dereito pablico. Cornecino en Madrid, formando parte da
colectividade desa emigracion proxima. Regresou a Galicia
continuando a sua dedicacion universitaria, para empezar
comigo e algans outros idealistas unha aventura: dotar Ga-
licia, nos inicios da transicién politica, dun partido autéc-
tono, o PGL

O rio da vida seguiu o seu curso por canles non sempre
previstas, como lle corresponde a todo fenémeno de liber-
dade. Sen deixar nunca a stia proxeccion universitaria, Gon-
zalez Marifias desenvolveu unha actividade publica, a
notoriedade da cal fai inatil a sta lembranza. Esas daas in-
quietudes findense neste libro, do que dixo o director da
EGAP que “hai nel rigor xuridico e certa vehemencia esté-
tica”, o que corrobora o propio autor 6 confesar que “mes-
tura testemunos de paixon politica emotiva con razons frias
de técnica xuridica”.

REGAP I8
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O resultado é un libro no que &mbolos ingredientes efec-
tivamente se combinan, ou mais ben se xustaporien, de xeito
que dificilmente pode cualificarse como un libro exclusiva-
mente xuridico, se este se concibe desde unha ortodoxia
fundamentalista.

Desde o seu primeiro libro, Gonzélez Marifias tivo unha
preocupacion notable pola historia, polos antecedentes, sen
os que é imposible entende-lo presente; polas fontes de ca-
racter social. E é que o dereito € un fené6meno cultural, como
me gusta dicir e transmitirlles 6s meus alumnos. Non po-
den illarse as institucions do contexto social e historico que
as rodean, os problemas das cales debe atender.

Esa € a aproximacion deste libro. O espacio administra-
tivo € unha expresion técnica que ten que ver con princi-
pios de organizacion administrativa e que serve para a
regulacion e articulacién das competencias administrativas.
Pero € algo mais ca un instrumento técnico.

A ordenacion dos espacios ten que ver coa organizacion
racional da convivencia humana a que debe servir e que
non pode traizoar e dalgan xeito forzar.

A lectura non superficial dos preceptos xuridicos permite
atopa-las siias claves profundas, artigo 22 do Estatuto de au-
tonomia de Galicia. Pero o territorio ten transcendencia xu-
ridica porque é asento fisico dunha comunidade. E o que
xustifica a tradicional —e convencional- cualificacién de ente
territorial no dereito administrativo. O importante é a rela-
cién de comunidade e territorio. E & sta vez a comunidade
definese por uns intereses propios, que constitien un na-
cleo irreductible e permanente sobre o que se basea a con-
vivencia e a xustifica.

Todo isto constitiie a armazon do libro nos seus multi-
ples aspectos. Esa relacion teltrica da comunidade co terri-
torio, especialmente intensa no caso de Galicia, como unha
nova versiéon do mito de Anteo, € o que explica a singular
relevancia que ten a Terra para os galegos. Esa relevancia
esta detras de preceptos xuridicos como o citado artigo 2 do
EAG, que empalmou cunha tradicién literaria, antropol6-
xica e cultural —tamén politica- anterior. O Estatuto actual
non se explica sen eses antecedentes oportuna e honesta-
mente expostos no libro.

O testemurio de Risco € especialmente luminoso nese
sentido, coma o de Castelao, Otero Pedrayo ou Garcia Sa-
bell, cando fala de “ligazén hipersumativa entre o home ga-



lego e a terra galega”. Pablo Gonzélez Marifias tivo a ama-
bilidade de situarme nesa escolma, exhumando un artigo
de 1973 onde 6 parecer dixen que “a terra é o acontecer dun
pobo feito coa vida de cada un dos seus homes”.

Esta profunda realidade que marca indeleblemente a
valoracion galega da terra -"herbifias qu’eu biquei tanto” ou,
como di o autor, “esa conciencia territorial como factor so-
branceiro de identidade bate na historia cunha constante
imposibilidade do recofiecemento xuridico-politico” e que
se manifesta na “permanente imposiciéon da divisién pro-
vincial; o nulo recofiecemento xuridico administrativo da
parroquia rural; e, ainda que en ton menor, a insensibilidade
para a consideracién administrativa do feito comarcal”.

Todo iso € amplamente examinado polo autor achegando
os testemunos dos diferentes intentos 6 longo da historia
contemporanea, que revela en ocasions un flexible talante
que os feitos posteriores faran inviable sen transixir nas con-
viccions esenciais: € o caso da participacién nas deputacions
provinciais de Risco ou Lousada Diéguez, que abandonan
porque o Estatuto provincial de 1925 impedia a creacién da
mancomunidade galega.

A exposicion dos diferentes intentos e proxectos ocupa
unha boa parte do libro e proporcionan unha informacion
accesible e extraordinariamente ttil para a reflexion actual,
nun contexto historico non idéntico, ainda que substan-
cialmente comparable.

E € aqui onde desemboca a tltima finalidade do libro e
a sta utilidade, como se expresa no titulo e se lembra no
prologo: “A historia da organizacién territorial de Galicia
non é intil lecer dos anticuarios”.

Ainda subsiste como tarefa en boa medida pendente a
vertebracion de Galicia, como moitos dos datos que expli-
can a permanencia da parroquia ou a configuracién dos an-
tigos partidos xudiciais 6 modo comarcal. Acontece que
existen novos datos —areas metropolitanas, papel equilibra-
dor das cidades- nun mundo mais comunicado.

Gustariame salientar s6 uns poucos puntos:

12 A falta dunha auténtica conciencia histérica explica

que non houbese unha defensa mais enérxica da comarca

en relacion coa LBRL, 0 que deu pé & desafortunada apre-
ciacion da STC 214/1989, do 21 de decembro, sobre Ga-
licia.
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2° O vinculo que para o lexislador galego tefien os arti-
gos 1 e 2 do EAG, para que a organizacion territorial “tefia
en conta a distribucién da poboacién galega e as stas for-
mas tradicionais de convivencia e asentamento” que, dal-
gun xeito, se refiren 4 identidade de Galicia.

32 A conveniencia de non reduci-la comarca a unha so-
lucién simplemente racionalizadora dos investimentos
publicos.

42 A necesidade de non abordar separadamente ordena-
cién fisica, racionalizacion dos investimentos e estruc-
turas e réxime local.

A Comunidade Auténoma ten moito mais campo de ac-
cién do que se adoita imaxinar, como pofien de relevo as
discutidas leis do solo, de costas, de procedemento admi-
nistrativo comin, etc.

A fecundidade da aproximacién do libro de Gonzalez
Marifias demostrase nas virtualidades que encerra o termo
“galeguidade” introducido por primeira vez no Estatuto de
Galicia. A relacién coa terra transcende a mera relacion fi-
sica e apunta a un problema ainda non resolto: o da pro-
xeccion extraterritorial da actividade —das competencias—
da Comunidade Auténoma que non se identifica necesa-
riamente coas relacions exteriores, competencia do Estado.

Todos estes temas foron —e son- preocupacion comun.
Por iso dicia 6 principio que esta circunstancia de hoxe é un
feliz encontro, que o autor manifesta 6 citarme xenerosa-
mente.

A mensaxe final do libro é tamén un punto de coinci-
dencia e moi actual: a necesidade de aborda-lo tema glo-
balmente e con amplo consenso politico e social. Mais
necesario hoxe en dia, cando o ambiente se crispa e cando
na nosa terra aparecen preocupantes manifestacions de fun-
damentalismo discriminante e monopolizador desa reali-
dade transcendente que chamamos Galicia. A proclama de
Curros segue en pé e cada vez con maior urxencia para este
permanente “finisterre” nun mundo crecentemente inte-
rrelacionado, pero tamén mais ferozmente competitivo.

A mifia felicitacion cordial 6 autor e 4 EGAP, co desexo
de que o libro axude a manter vivas as preocupacions co-
lectivas e sirva para estimular accions solidarias e xenerosas
en favor de Galicia. g
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Xornada de estudio sobre
o Estatuto de autonomia
de Galicia

(Ourense e Lugo, 5 e 6 de abril de 1995)

xornada de estudio sobre o Estatuto en Ourense e

Lugo respectivamente. A xornada foi un éxito por-
que é un tema que segue a estar de actualidade no seu de-
senvolvemento.

Baixo o titulo “Xornada de estudio do Estatuto de auto-
nomia”, os distintos relatores trataron fundamentalmente
a visién do progreso autonémico desde o Estatuto, afon-
dando no seu estudio, como texto fundamental do desen-
volvemento harmoénico dentro do marco constitucional.

Trala apertura da xornada, realizada en Ourense polo de-
legado da Conselleria da Presidencia don Ramén Marifio Ri-
vas e o director da Escola Galega de Administracién Publica,
comezou a xornada coa conferencia deste ultimo, despois

(9 s dias 5 e 6 de abril de 1995 a EGAP organizou unha



de destaca-lo honor que sup6n a realizacién dunha xornada
de estudio no V aniversario con profesores das tres univer-
sidades galegas. Don Xaime Rodriguez-Arana salientou o in-
terese xerado, xa que cofiecer en profundidade as normas
que rexen a existencia dos pobos € un bo termémetro da vi-
talidade dos mesmos. Tratou o relator o Estatuto de Galicia
como fonte do dereito ptblico galego e a distribucion de
competencias entre o Estado e a Comunidade Auténoma
que resulta do texto constitucional e do Estatuto galego.

Na analise do problema sinalou como peza clave o inte-
rese, Xa que o art. 12 do Estatuto, en consonancia co art. 137
da Constitucion, di que a principal tarefa da Comunidade
Auténoma ¢é a defensa de Galicia e dos seus intereses; en
defensa dos seus intereses a Comunidade terd unha deter-
minada esfera de competencias. Estas competencias seran
as que permiten levar adiante os obxectivos estatutarios basi-
cos como son a defensa da identidade de Galicia, a promo-
cion da solidariedade de todos cantos integran o pobo galego
ou o dereito dos galegos a viviren na stia propia terra, a nor-
malizacion no uso do galego ou a plena participacion de
todolos galegos na vida politica, econémica, cultural e social.

A distribucion de competencias vén sendo desde 1978
peza clave para a organizacién dun Estado composto como
€ o Estado espafiol. Partindo dunha lectura atenta dos arts.
148 e 149 da Constitucién, existe unha divisién tripartita
das competencias en: exclusivas do Estado, exclusivas da
Comunidade Auténoma e concorrentes ou compartidas.
Esta division reférzase con diferentes artigos que no Esta-
tuto tratan da execucion de competencias do Estatuto ou
do seu desenvolvemento lexislativo.

A Comunidade Auténoma non deixa de ser unha cor-
poracion publica de base territorial e natureza politica que
tamén é Estado, cuestion que non temos que esquecer, e
mais se o formulamos desde a 6ptica da proposta de Admi-
nistracion unica. Neste sentido temos que dicir que non
existen competencias do Estado que non admitan capaci-
dade de xestién polas comunidades auténomas.

A complexidade do sistema vese reforzada polo feito de
que a asunciéon de competencias non se fixo dunha soa vez
sendn que se fixo dun xeito progresivo sancionado na mesma
Constitucion. En todo caso, débese lembrar que a existencia
de competencias exclusivas, entendidas como o recofiece-
mento constitucional de competencias lexislativas da Co-
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munidade Auténoma galega, que permite que se poida falar
dun auténtico dereito publico galego. Un dereito que versa
sobre materias de competencia exclusiva da Comunidade
Auténoma e determinado polo territorio.

Esta especial relaci6n co territorio esta xa recollida no ar-
tigo 38 do Estatuto, que afirma que en materias de compe-
tencia exclusiva da Comunidade Auténoma, o dereito propio
de Galicia é aplicable no seu territorio con preferencia a cal-
quera outro.

O relator dixo que o Estatuto xorde como unha ponte
entre o pasado e o futuro. E o0 ordenamento xuridico dunha
comunidade construida 6 longo da historia e o garante da
conservacion das peculiaridades adquiridas 6 longo dun pro-
ceso histérico como progreso da propia comunidade cara a
un futuro.

Na quenda de preguntas en Ourense, fixose especial fin-
capé na posibilidade de aplica-lo principio de subsidiarie-
dade recollido no Tratado da Unién Europea 4s comunidades
auténomas, e a posible e necesaria intervencion de Galicia
na negociacién de tratados internacionais, de importancia
crucial no tema pesqueiro.

A continuacion interveu o profesor Vilas Nogueira, que
iniciou o seu relatorio lembrando a distincién constitucio-
nal entre rexions e nacionalidades establecida no art. 2 da
nosa Carta Magna, ainda que o Tribunal Constitucional nos
vefia lembrar que a distincién non ten transcendencia xuri-
dica nin institucional. Si se pode afirmar que ten transcen-
dencia politica; o que é evidente € que a distincion existe
no referido art. 2, e por tanto debe ter algunha transcen-
dencia. Son innumerables as definiciéns de nacién que pode-
mos concretar nunha comunidade cunha particular identi-
dade colectiva, e esa identidade para uns € lingiiistica, para
outros é econémica, histérico-cultural, ou a suma de todas
elas. Galicia vémola neste sentido como unha nacionali-
dade histérica que se reconiece na Constitucién a través da
via do art. 151.

O relator fixo unha analise con referencias historicas moi
significativas, destacando o papel mais significativo do Par-
lamento, mais como designador do presidente que ten que
ser membro do Parlamento que como poder lexislativo.
Na nosa Comunidade os conselleiros non poden releva-lo
presidente e distinguiu, fronte 6 Estado, que en Galicia non



existe o bicefalismo de rei-primeiro ministro, senén que 4m-
balas funcions de executivo e representatividade da CA en-
carnaas o presidente da Xunta.

Tamén destacou a esixencia dun nimero minimo de vo-
tos para obte-la representacion no Parlamento, o cal lle pa-
receu oportuno. No Estatuto dos 16 non se establecia nada,
de ai pasou 6 3% dos votos validos e actualmente esta no
5%j; isto, a xuizo de moitos € loable, por canto facilita a go-
bernabilidade. Sen embargo, existen opiniéns en contra que
entenden que se deforma a vontade popular, e criticou que
no fondo estaba latente evitar escisions do partido gober-
nante.

Continuou a analise destacando o incremento do voto
conservador, e a caida da situacién de abstencionismo que
era tipica de Galicia. Ademais, € preciso que se distinga po-
liticamente entre provincias orientais e provincias occiden-
tais e a stia representatividade, o que nos leva a cuestiona-lo
ruralismo e a persistencia de fenémenos caciquis.

Don Pablo Gonzéalez Marifias desenvolveu a falta de axuste
na CA das distintas administracions desde unha visién de
Galicia como espacio administrativo, e iniciou a stia expo-
sicién formulando a frustracién do tema da Administracion
indirecta 6 darse un neocentralismo autonémico, indicando
que as leis autonémicas son pouco favorecedoras da dele-
gacion. O Estatuto admite a delegacion no art. 41, delega-
cion como exercicio fronte a transferencia en que ademais
do exercicio se transfire a titularidade. Neste sentido, com-
pre facer referencia & disposicion adicional terceira na que,
admitindo a delegacién nas deputacioéns provinciais, fala de
transferencia, que debe entenderse como exclusivamente
transferencia de funciéns.

O hoxe membro do Consello Consultivo, don Antonio
Carro Fernandez-Valmayor, realizou unha exposicion do
modelo parlamentario de Galicia, iniciando o tema cunha
analise histérico-tedrica do parlamentarismo universal, para
despois desenvolver historicamente o caso espanol. A con-
tinuacion examinou o control parlamentario do Goberno
na Constitucion de 1978, para xa centrarse no tema do Es-
tatuto de autonomia e o control do Parlamento autonémico,
asi como a estructuraciéon autonémica do poder executivo.
E o art. 10 do Estatuto o que confire as funciéns clasicas de
lexislar, control do executivo e aprobacion dos presupostos,
6 tempo de outorgarlle a funcién de esixirlles, de se-lo caso,
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responsabilidade politica, 4 Xunta e 6 seu presidente, des-
tacando a especial referencia a esta Gltima funcion que apa-
rece claramente diferenciada.

Destacou, por tltimo, a inicial ausencia da regulacion
dunha das bases fundamentais de réxime parlamentario, é
dicir, a facultade presidencial ou gobernamental de disolu-
cién do Parlamento, o que provocaria tanto o cesamento da
Xunta como a convocatoria inmediata de eleccions antici-
padas. Ausencia soamente explicada e explicable desde a
perspectiva da estabilidade gobernamental e o medo a pro-
vocar no Estado espafiol a posibilidade de consultas popu-
lares en cadea, e que foi finalmente satisfeita a través dunha
reforma puntual da Lei reguladora da Xunta e do seu presi-
dente en 1988. Con iso pechédbase adecuadamente en Gali-
cia un modelo de Goberno de corte parlamentario, sen dabida
enfrontado 6s retos e desafios que subministra permanen-
temente a dindmica politica do mundo no que vivimos.

Para remata-las intervencions, o profesor Rodriguez En-
nes disertou sobre o Tribunal Superior de Xustiza de Gali-
cia. Expuxo que o Estatuto de autonomia pasa por todalas
instituciéns, incluso a xudicial, sen prexuizo dos impor-
tantes dotes de centralismo que se dan neste tema, 6 seu
xuizo. Asi vemos que sera escasa a competencia fora do re-
curso de casacion en dereito civil e foral, sen prexuizo de
verse actualmente aumentada, non desde o punto de vista
competencial, senén desde o punto de vista substancial, 6
promulgarse a nova compilaciéon de dereito civil e foral de
Galicia. Os tribunais superiores de xustiza non estaban en
principio na Constitucién, sendo introducidos por unha
emenda in voce de minoria catalana. Destacou o relator que
os tribunais superiores de xustiza tefien un territorio que é
basico no seu desenvolvemento e implicacion no desen-
volvemento autonémico.

O presidente do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia
¢ nomeado polo rei por proposta do Consello Xeral do Po-
der Xudicial, sendo mérito preferente cofiece-lo dereito de
Galicia. A Sala do Civil octipase en casacion de cuestions
de dereito foral e a Sala do Penal encargase de supostos de
aforamento. O profesor Rodriguez Ennes desenvolveu os
diferentes artigos da Lei orgénica do poder xudicial onde
se regula este 6rgano basico, e piar fundamental do desen-
volvemento integral do proceso autonémico. K
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El derecho a la tutela judicial
efectiva y el recurso de amparo

(Una reflexion sobre la jurisprudencia
constitucional)

Borrajo Iniesta, I.; Diez-Picazo Giménez, I.;
Ferniandez-Ferreres, G.

Ed. Civitas, Madrid, 1995

v olver de novo 6 eido do dereito, 4 tutela xudicial efectiva
—ainda que sexa como recensor— é un reto que me vén
imposto por esta monografia, ampla non tanto na stia extension
coma no seu enfoque, na que se aborda o tema do dereito a tu-
tela xudicial dos dereitos fundamentais da persoa con tal inci-
sién que, dando por supostas as grandes lifias da xurisprudencia
constitucional, tenta unha revisién dalgin dos contidos hete-
roxéneos e asistematicos fundamentalmente do artigo 24.1 da
Constitucion e, mais tarde, coa mesma intensidade e profundi-
dade, do artigo 44.1 do mesmo texto constitucional.



Evidentemente, sé un cofiecemento da materia coma o que
se demostra nesta obra permite analizar criticamente e ofrecer
solucidns a cuestions tan fundamentais na defensa dos dereitos
dos cidadans. Neste sentido, o libro que estamos a presentar é
unha obra precisa, concienciuda, exhaustiva, froito do estudio
e da comun experiencia como letrados dos seus autores ¢ ser-
vicio do Tribunal Constitucional, na que se leva a cabo unha
analise, presidida pola obxectividade e a independencia, dos
distintos aspectos problemadticos do dereito fundamental & tu-
tela xudicial efectiva e da proteccién que lles dispensa 6s de-
reitos fundamentais da persoa o recurso de amparo, coa finalidade
de contribuir & mellor e méis rematada defensa e proteccién xu-
risdiccional dos dereitos e liberdades fundamentais.

En canto & estructura e contido do libro, adiantaremos que
consta dunha introduccion, seguida de tres capitulos sobre: as
facetas probleméticas do dereito fundamental a tutela xudicial
efectiva sen indefension, a proteccién dos dereitos fundamen-
tais mediante o recurso de amparo e, finalmente, as conclusiéns
obtidas do estudio realizado.

Na introduccion faise unha breve exposicién das razéns que
levaron & elaboracién da obra, as stas pretensidns e enfoque,
poriendo previamente de manifesto as disfunciéns do sistema
de proteccién xurisdiccional dos dereitos fundamentais que, en
tanto que contidos ou emanaciéns da dignidade humana, de-
ben ser sempre respectados como base de lexitimacion do sis-
tema de organizacién do poder da sociedade. Non se procura
unha férmula maxica que resolva definitivamente os problemas
que suscita o artigo 24.1 da Constitucién, senén un diagnéstico
dos puntos problematicos existentes na xurisprudencia consti-
tucional que desenvolveu o contido deste dereito fundamental,
propofiendo, 6 mesmo tempo, os seus posibles remedios e so-
luciéns, contribuindo deste xeito & simplifica-lo complexo pa-
norama doutrinal e xurisprudencial.

No capitulo primeiro, ante a existencia, a xuizo do seu au-
tor, dunha xurisprudencia ambigua no desenvolvemento e pro-
teccién do dereito & tutela xudicial efectiva na vertente do de-
reito a obter unha resolucién xudicial sobre o fondo do asunto,
proponse unha superacion da doutrina xurisprudencial relativa
6 acceso 6s recursos e unha revision da referida 6 acceso 4 xus-
tiza nun sentido estricto. O primeiro paso consistiria en des-
linda-las ddas manifestacions deste dereito fundamental, 6 es-
taren confundidas na maior parte dos pronunciamentos do
Tribunal Constitucional. Ademais, resulta necesario xerarquiza-
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los distintos dereitos recollidos no artigo 24.1 CE, concedén-
dolle maior proteccién 6 dereito de acceso 4 xurisdiccion fronte
6 dereito de acceso 6s recursos legais. A xustificacion que se
nos ofrece parte da consideracion de que o acceso 6 proceso é
determinante do acceso & xustiza ou dereito a obter unha re-
solucién de fondo, mentres que o acceso 6 recurso soamente
é determinante para acadar unha revision da sentencia de ins-
tancia. Engadese, a continuacioén, que a lina xurisprudencial do
Tribunal Constitucional resulta criticable xa que o seu labor se
traduce en ocasidns en sentencias circunspectas e previdas nas
que, en vez de controla-los requisitos condicionantes do acceso
6 proceso dende a perspectiva da sdGa constitucionalidade, se
descende 6 caso concreto sen emprender maiores abstraccions.

En realidade, Borrajo Iniesta (que é quen materializa esta pri-
meira parte da obra) é partidario dunha maior potencialidade
do dereito de acceso a xustiza, erradicando os titubeos que as
veces o limitan na sta aplicacién practica. A Gltima razén xus-
tificativa desta proposta atépase no razoamento consistente en
que o acceso 6 proceso € moito mdis transcendente para satis-
face-lo dereito & tutela xudicial efectiva, a diferencia do que su-
cede co dereito 6s recursos xa que o seu exercicio contravén, se-
gundo o prisma do autor, o dereito do favorecido pola sentencia
de instancia a obte-la stia execucién sen dilaciéns indebidas. A
solucién que se amosa parte dunha andlise pormenorizada e da
conseguinte revision da doutrina xurisprudencial sobre o de-
reito 6s recursos na que, se ben parece axeitado mante-lo nivel
de proteccion dispensado 6 dereito 6 recurso no dmbito penal,
non é posible dici-lo mesmo respecto da referida doutrina nas
restantes ordes xurisdiccionais nas que se deberia emprender
unha reforma tendente a consolida-la doutrina xurisprudencial
mais estricta, abandonando definitivamente aquela outra ten-
dente a favorece-lo acceso 4 tutela xudicial efectiva de tédolos
recorrentes. Compre, por tanto, supera-la confusién xurispru-
dencial existente pronuncidndose aberta e definitivamente so-
bre o tema, dirixindo o esforzo do Tribunal Constitucional na
direccién de obte-la definicién do dereito 6s recursos nas ordes
xurisdiccionais civil, laboral e contencioso-administrativa coma
o dereito a unha resolucién fundada no dereito e non necesa-
riamente sobre o fondo do asunto, permitindo calquera inad-
misién dun recurso que non sexa arbitraria ou irrazoable, ainda
que existan outras posibles interpretaciéns segundo as que sexa
posible decreta-la admisién do recurso.

De seguido, Diez-Picazo Giménez aborda o tema da moti-



vacion e congruencia das resoluciéns xudiciais, pofiendo de re-
levo que non parece axeitado segui-la lina xurisprudencial de-
finida polo Tribunal Constitucional tendente a considerar que
infrinxen o dereito & motivacién das resoluciéns xudiciais aque-
les pronunciamentos da vfa xurisdiccional ordinaria que sexan
consecuencia directa dunha seleccién ou interpretacion arbi-
traria ou manifestamente irrazoable da norma xuridica aplica-
ble, xa que o labor de seleccién e interpretacién das normas
aplicables é algo que lles corresponde 6s 6rganos xurisdiccio-
nais ordinarios, en virtude do recoiiecemento constitucional da
exclusividade no exercicio da potestade xurisdiccional (art. 117.3
CE).

Polo que respecta & congruencia, tras considera-la xuris-
prudencia constitucional chégase d conclusién de que, se ben
é certo que toda incongruencia ou alteracién substancial dos
termos do debate procesual xera indefension 6 violarse o prin-
cipio de contradiccién, existen nembargantes criterios moi di-
versos acerca de qué omisiéns ou excesos vulneran o artigo 24.1
CE. Ddas deben se-las ideas que han de guia-lo Tribunal Cons-
titucional na dificil tarefa de discerni-lo camifio que se vai se-
guir: en primeiro lugar, mais que de incongruencia deberiase
falar de indefension ou falta de tutela xudicial efectiva; e, en se-
gundo lugar, haberia que identifica-la incongruencia unicamente
cos supostos nos que a indefension é consecuencia directa da
falta de contradiccion respecto dalgin pronunciamento do 6r-
gano xurisdiccional.

Finalmente, consideramos de interese destaca-la particular
visién amosada polo autor desta parte da obra respecto do que
se debe entender por prohibicién xeral de indefensién. Nova-
mente, tras expofe-las posibles interpretacidns do concepto,
chega 4 conclusion de que a prohibicién de indefension ha de
referirse 6 respecto 6 esencial principio de contradiccion, de
xeito que os contendentes dispofnan, en posicion de igualdade,
das mesmas armas e oportunidades de facer alegaciéns e pro-
bar canto estimen conveniente cara 6 recoiecemento legal da
stia tese. Estamos perante un dereito auténomo e distinto do de-
reito d tutela xudicial efectiva e dos dereitos reconecidos no pa-
ragrafo segundo do artigo 24 CE, ainda que as conexiéns entre
eles sexan moi estreitas.

O xuizo de indefensién, segundo unha abundante xurispru-
dencia constitucional, estd constituido por seis elementos: a) a
infraccién da norma xuridica procesual; b) a privacion ou limi-
tacion dos medios de defensa; c) a falta de imputabilidade 6
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xusticiable; d) o cardcter definitivo e a falta de reparacién da le-
sion do dereito fundamental de defensa; e) a carga de especi-
fica-la defensa preterida; e f) o xuizo de incidencia.

Respecto do primeiro elemento abonde dicir que non € un
elemento imprescindible xa que non é necesario en relacién
cos actos de comunicacién procesual ou cando a indefension
provefa dunha norma correctamente aplicada e non da sia in-
fraccién, supostos estes tltimos nos que o xuizo de indefension
debe conducir 4 inconstitucionalidade da norma. En segundo
termo, é necesario que se produza unha limitacién ou priva-
cién dos medios de defensa, isto €, da facultade de facer ale-
gacions ou de propofer e practicar probas ou ambalas duias
cousas 6 mesmo tempo. Segundo Diez-Picazo Gimenez, a re-
gra que debe orientarnos para determinar qué situacions non
causan indefension consiste en desentenderse da configuracion
legal do dereito para atender 6 seu contido esencial. En aten-
cién 6 terceiro elemento, a falta de imputabilidade da lesion 6
dereito de defensa supon que se empregou a dilixencia debida
e que non houbo conecemento extraprocesual, tendo en todo
caso que probarse cumpridamente a mala fe ou neglixencia,
posto que non é posible nin licito que o xusticiable asuma a
carga de proba-la sta dilixencia ou o seu descofiecemento ex-
traprocesual. Ademais, é preciso que a limitacion da defensa
non quedase sanada (por exemplo, mediante a posibilidade do
xusticiable de realiza-lo tramite que inicialmente solicitou e lle
foi denegado no seu tempo) e que o interesado puxese en co-
fiecemento do 6rgano de instancia a privacién ou limitacién de
que adoece o seu dereito constitucional & defensa, especifi-
cando neste momento o contido do que teria dotado os trami-
tes de alegacions e/ou proba dos que se viu ilicitamente privado,
regra da que loxicamente se excepttian 0s casos nos que a in-
defensién se produciu na sentencia por terse extralimitado o 6r-
gano xurisdiccional respecto dos termos do debate. Por dltimo,
como xa adiantamos, é mester ademais que a indefensién lle
cause un prexuizo 6 recorrente, prexuizo que se poderia ter evi-
tado cunha satisfaccién plena do dereito de defensa, xa que non
haberia indefension se o medio de defensa preterido fose ab-
solutamente non idéneo para o fin proposto ou se o xuiz xa o
tivese en conta a través das alegaciéns ou probas da outra parte.

No segundo capitulo da obra, Fernandez Farreres refirese 6s
aspectos procesuais do recurso de amparo dende a perspectiva
da sda subsidiariedade. A Constitucién de 1978 non sanciona
o cardcter subsidiario do recurso de amparo, pero tanto no ar-



tigo 43 coma no 44 da Lei organica do Tribunal Constitucional,
o lexislador recofiece que a intervencién do Tribunal Constitu-
cional na defensa e proteccién dos dereitos fundamentais a tra-
vés do recurso de amparo, é subsidiaria da actuacién principal
dos érganos xurisdiccionais competentes, polo que se establece
con caracter xeral, como presuposto da admisibilidade do am-
paro constitucional, o previo esgotamento dos recursos utiliza-
bles asi como a invocacién, con ese motivo, do dereito funda-
mental presuntamente vulnerado.

En consecuencia, a subsidiaridade do recurso de amparo su-
pén que hai que evitar que este recurso sexa un medio ordina-
rio de proteccién e defensa dos dereitos fundamentais sen que
previamente se |les concedese 6s érganos xurisdiccionais ordi-
narios a posibilidade de remedia-la lesién do dereito funda-
mental que o recorrente quere facer valer. Isto obriga o lexislador
a organiza-las canles procesuais necesarias para garantirlle 6
recorrente que non se verd abocado 6 recurso de amparo como
medio directo de defensa dos dereitos fundamentais, se ben,
tendo presente que non se pode articular unha serie ilimitada
de recursos xudiciais que ponan en dubida a seguridade xuri-
dica. Con todo, convén non esquecer, como moi acertadamente
lembra o autor, que a tutela dos dereitos fundamentais non lle
corresponde, nin primaria nin directamente, 6 Tribunal Consti-
tucional.

As consecuencias directas derivadas da asuncién desta
doutrina constitucional concrétanse tanto na vixencia do prin-
cipio do favor actionis no &mbito xurisdiccional ordinario, coma
na esixencia de que o recofiecemento do amparo constitucio-
nal supofa a posibilidade de emenda-la lesién do dereito fun-
damental efectivamente afectado. Neste sentido, Fernandez
Farreres entende que, malia non haber unha xurisprudencia
constitucional definida, se deberian esgotar non s6 tédolos re-
cursos utilizables na via xurisdiccional ordinaria, senén tamén
tédalas posibilidades de defensa das que dispofa o recorrente
(por exemplo, un proceso declarativo plenario posterior 4 rea-
lizacién dun proceso sumario).

Nembargantes, non podemos esquece-la doutrina do Tribu-
nal Constitucional referida 6 recurso manifestamente improce-
dente, innecesario ou inditil, segundo a cal non se pode ampliar
innecesariamente o prazo para interpofe-lo recurso de amparo
mediante a prolongacién das actuaciéns xudiciais previas ou a
utilizacion de recursos inexistentes ou manifestamente impro-
cedentes. A solucion fronte & ampla problemética que pode ori-

REGAP I
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xinar esta doutrina en contraste coa necesidade de esgotar to-
dolos recursos da xurisdiccién ordinaria con caracter previo &
interposicién do recurso de amparo constitucional, esixe, se-
gundo o autor, abandonar ou aplicar moi excepcionalmente a
doutrina referida, de xeito que se lle conceda importancia en
atencion as circunstancias concorrentes reveladoras, por exem-
plo, da mala fe do recorrente que, con motivo da instruccion
dos recursos, fora xa advertido da firmeza da resolucién reco-
rrida. O dltimo requisito que vén esixindo o Tribunal Constitu-
cional con cardcter previo 4 interposicién do recurso de am-
paro é o referido & invocacién na via xurisdiccional ordinaria
da lesion causada como consecuencia da infraccién do dereito
fundamental, invocacién na que hai que precisa-la sta cualifi-
cacién xuridica “tan pronto como, unha vez conecida a viola-
ci6én, houbese lugar a isto” (art. 44.1.c) LOTC). Nembargantes,
o propio Tribunal Constitucional prescinde en ocasiéns do re-
quisito da temporalidade da invocacion, causando un autén-
tico baleiro do requisito en cuestiéon 6 permiti-la invocacion da
violacién presuntamente cometida en calquera momento pre-
vio & firmeza da resolucion. Novamente se fai unha chamada
6 Tribunal Constitucional, coa declarada intencién de que se
mantefa a unidade da doutrina xurisprudencial sobre o requi-
sito da temporalidade da invocacién, o que resulta, asi mesmo,
plenamente coherente coa subsidiariedade do recurso de am-
paro constitucional.

Finalmente, as vintecatro conclusiéns que pechan o estudio
comentado resumen e sintetizan, con moi bo criterio, os prin-
cipais aspectos tratados na monografia, incidindo moi espe-
cialmente naquelas que resultan dunha superacién dos postu-
lados da doutrina xurisprudencial constitucional no eido da tutela
xudicial efectiva.

Evidentemente, o libro é de grande utilidade, non sé dende
unha perspectiva teérica senén tamén dende un punto de vista
eminentemente practico, 6 pofer de manifesto os desaxustes e
incoherencias dunha xurisprudencia necesitada, nalgtins aspec-
tos, dunha profunda revision critica 6 servicio da unidade xuris-
prudencial, da igualdade e, consecuentemente, da xustiza. kg

Inés Celia Iglesias Canle
Bolseira do MEC
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Etica publica e Estado
do benestar

Manuel Diaz Sanchez

Xunta de Galicia, Santiago de Compostela, 1994

ste libro aborda os aspectos esenciais da crise do Estado do

benestar; comenza a trata-lo tema facendo referencia és an-
tecedentes da crise, para continuar coa andlise do modelo de
Estado en crise e a cuestién de cales son as estratexias de res-
posta ante a crise e ante a corrupcién, e finalizar coa cultura
administrativa na decadencia dos noventa e a ética dos servi-
dores publicos na crise.

O Estado do benestar caracterizase por unha vocacién trans-
formadora da sociedade fronte 4 politica social anterior, asu-
mindo unha intervencién permanente na vida econémica, o
que significa que a politica social, intervencién econémica e
distribucién da produccién van se-las tres claves bésicas deste
modelo organizativo.



A continuacion pasa a analiza-las orixes do Estado do be-
nestar e maila sda historia, desde o século XVIII ata a actuali-
dade, na que se perfilan tres fases. Na primeira, o Estado presta
0s servicios tipicos do denominado Estado-policia; na segunda,
o Estado é progresivamente madis poderoso e realizanse politi-
cas de redistribucion; e a terceira fase céntrase xa no momento
actual, no que se produce unha reformulacion radical do Es-
tado e dos seus servidores. '

Nun sentido transcultural, a formacién do Estado do benes-
tar como idea e como préctica foi froito da conxuncién en Eu-
ropa de elementos ben distintos:

1. Os programas de Ferdinand Lassalle. Fundador da Aso-
ciacion Xeral de Traballadores Alemans, que foi a primeira
organizacién politica socialista, consideraba que o Estado
podia ser un instrumento de transformacién social, o instru-
mento por excelencia, seguindo a idea de Hegel do culto 6
Estado como executor histérico dunha orde moral.

2. Aidea de Estado de Bismark. Considera este que o Estado
nacional, anque dentro dos limites do sistema econémico,
se convertera nun instrumento de promocién do benestar
colectivo, e pola sia vez esa poboacién aceptard como efecto
compensatorio o Estado nacional e quedaré chea de leal-
dade patridtica no que constitie os termos dunha alianza.

No caso espanol, polo seu atraso industrial e as tensiéns so-
ciais do século pasado e do primeiro tercio deste, xunto coa
Guerra civil, atrasarase a construccién dun primeiro Estado ben
feito ata a década dos setenta. Despois dun réxime autoritario,
coa transicion a un réxime democrético posibilitase unha grande
expansién do Estado do benestar, que case se pode homologar
cos do resto de Europa.

En Gran Bretafa, na década dos trinta presentaranse as pri-
meiras formulaciéns teéricas dunha ampliacién sistemética da
actividade do Estado na orde econémica da man de Keynes, e
a Segunda guerra mundial propiciard os aspectos mais relevantes
do Estado do benestar.

A hora de analiza-la crise do Estado do benestar atopdmo-
nos con que esta producida por:

1. Crise presupostaria fiscal.

Como consecuencia dunha ampliacién do gasto pdblico sen
unha preocupacién pola sta utilidade, eficacia ou control den-
tro dun clima colectivo de sentimento comunitario, para pa-
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lia-lo problema fiscal do Estado, ou se fai unha reduccién de
gasto, é dicir dos servicios, o que leva a un empobrecemento
da actividade estatal, ou un incremento da presion fiscal, ainda
que neste caso existe unha conviccién social de que un aumento
da recadacién non serve; polo tanto, parece que a Gnica saida
é 0 abandono dos servicios que a sociedade poida prestar en
mellores condiciéns.

2. Crise de lexitimidade politica

O principal risco que existe na crise do Estado do benestar
é 0 de poder mante-la convivencia entre o sistema econémico
de libre mercado e o concepto democrético actualmente for-
malizado, ainda que non s6 é o feito da economia politica de
benestar senén tamén os aspectos conxunturais da sda xes-
tién, a irresponsabilidade e as decisiéns politicas condiciona-
das polas necesidades electorais.

3. Crise econdmica

A crise econémica dos servicios publicos, desde unha pers-
pectiva econdémica relaciénase en grande parte coa sua fre-
cuente gratuidade; polo tanto, malia as ideas politicas, existe
unha tendencia & adopcién de medidas dirixidas a unha maior
eficacia operativa baseada na reduccion ou eliminacién da gra-
tuidade de certos servicios publicos.

4, Crise de valores

A crise de valores e ética que se da nas sociedades da fin
deste século ten un cardcter determinante na inestabilidade
social, e segundo sinala un informe do Consello do Club de
Roma: “... coa estendida perda de fe na relixion e de feito nas
ideoloxias e instituciéns politicas, desapareceron as restriccions
e diminuiu o respecto & lei, cun aumento do terrorismo e da de-
lincuencia”.

Unha das consecuencias da crise do Estado do benestar é a
volta a un forte liberalismo, onde s6 poderian recibir certos ser-
vicios os que puidesen pagalos directamente. Para moitos au-
tores a causa desta crise é o0 propio sistema, e a sta organizacion
unha estructura de impostos e gastos sociais elevados que de-
sanima 6 investimento, frea a contratacion e mantén excluidos
do mercado laboral milleiros de persoas, sobre todo aquelas
cunha baixa cualificacién. Ante isto, na actualidade o que se
formula é unha nova fase das relaciéns entre Estado e socie-
dade, que esixe un novo modelo de Administracién piblica, é
dicir, unha ruptura histérica co periodo anterior, no que se con-



sidera necesaria a harmonizacién do desenvolvemento econé-
mico con procesos de expansion do gasto social publico.

O aborda-lo capitulo das estratexias de resposta ante a crise
distinguense tres puntos de vista diversos:

1. A socialdemocracia

Ata a sta formulacién actual tivo que percorrer un longo ca-
mifo, xa que a raiz da constitucién da Ill Internacional dividi-
ranse a maioria dos partidos socialdemdcratas, se ben estaban
moi apegados 6 mito soviético, que tifia como Gnica diferencia
con estes, practicamente s6 a forma de acceso 6 poder, madis
c6s obxectivos finais. Eles consideran que o Estado ten que ir
transformdndose de xeito gradual pero sen actitudes violentas.
Ata a posguerra mundial, a sta teorfa consideraba o Estado do
benestar como un elemento previo a algunha modalidade de
socialismo. O modelo da socialdemocracia sueca ten, neste
punto, unha grande importancia. A diferencia do que aconte-
ceu noutros paises, non se levou a cabo a nacionalizacién dos
medios de produccién, nin interferencias na xestién, senén que
se fomentaron as empresas exportadoras privadas, a alta tec-
noloxia e a propia lexislacion fiscal centrouse mais nos indivi-
duos ca nas empresas.

Por outra banda, a opcién socialdemdcrata mais tradicional
para o Estado do benestar mantén unha aptitude de beneficios
e desenvolvemento econémico, pero en tempos de crise vese
fatalmente comprometida, 6 implica-la extensién ou mante-
mento das estructuras estatais de solidariedade un obstaculo
para a recuperacién econémica que en Gltima instancia a po-
sibilita.

2. O pensamento liberal

Este pensamento considera que existe unha falsidade intrin-
seca na consideracién de que o sector publico e a propia Ad-
ministracién perseguen fins de interese xeral, servindo 6 interese
plblico, mentres que en realidade os politicos e funcionarios
no dmbito das suas tarefas non actdan por razéns éticas nin con
afdn de correccién do sistema, senén con base nos seus propios
intereses.

A acusacion liberal 6 Estado do benestar abrangue o nivel
econémico, pola sta elevada imposicion fiscal; o nivel politico,
pola corrupcién dos motivos de voto entre as promesas e a re-
alidade; e o nivel moral, xa que debilita ou destrtie os incenti-
vos dos individuos, considerdndoos como meros electores.
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3. A democracia cristia

O tratar este tema hai que ter en conta a distincién impor-
tante entre o poder politico, é dicir, o Estado, e a autoridade es-
piritual ou moral. O principio de subsidiariedade é o punto
central da operatividade ante a crise do Estado, tendo en conta
que o Estado, nin permanece indiferente ante as necesidades
sociais nin substitGe os cidadéns, os grupos ou a organizacién
na satisfaccién das mesmas.

A cuarta parte deste traballo céntrase na corrupcion, crise
de valores e Estado social. A intervencién do Estado na vida eco-
némico, un dos aspectos claves do Estado do benestar na sta
configuracién actual, necesariamente tende a xerar corrupcién
no sistema; paralelamente existe unha manipulacién dos ob-
xectivos estatais por todas ou algunhas das forzas sociais e eco-
némicas, patronais ou sindicais. Ante isto hai que preguntarse
se a corrupcién no Estado do benestar é un fendmeno inevita-
ble. Elimina-la corrupcién moral non é ficil, hai que volver
aprender a valerse por un mesmo para non depender dema-
siado do Estado; a nivel econémico cémpre ter técnicas de in-
tervencion e control moito mais estrictas; e a nivel politico é
preciso un sistema de confrontacién que penalice moral e elec-
toralmente as conductas de enriquecemento persoal ou do par-
tido desde o poder. Doutra banda, en moitos casos as técnicas
administrativas de xestion ou traballo débenlle ser explicadas
de xeito moi claro & poboacién para elimina-las posibles sos-
peitas de corrupcion.

A corrupcién vai precedida dunha serie de deterioraciéns:
1. Deficiencias retributivas

2. Esquizofrenia entre teorfa e practica

3. Impunidade dos casos illados

4, Financiamento partidista a través da Administracién

Despois dunha breve introduccién histérica da Administra-
cién en Espania, avdnzase no tema e o autor expon as caracte-
risticas da subcultura creada a raiz do Estado do benestar:

1. Afondar na marxinalidade. Os programas de benestar non
serviron para a promocién dos sectores mdis necesitados.

2. O abuso dos sistemas de proteccién.

3. O debilitamento da percepcion da realidade econémica.
4. O resentimento fronte & autoridade.

5. Os fenémenos aberrantes.

6. A deterioracién da moral social.



A reformulacién do Estado do benestar pdese basear na for-
mulacién de menos servicios pero mellores. Unha das actitu-
des basicas na prestacién de servicios € a da sta permeabilidade
6s procesos informais no campo dos servicios directamente
orientados 6 benestar, o que supén un reto técnico, non s6 para
as administraciéns publicas senén tamén, persoalmente, para
as convicciéns éticas dos propios funcionarios, que se verdn
obrigados a actuar féra dos cémodos modelos de procedemento.

Para concluir, o autor realiza un estudio en profundidade da
ética dos funcionarios na crise, xa que a mellora da calidade no
servicio aféctalles directamente a eles. Ainda que parece evi-
dente que esta crise ética e econémica afecta a tédolos secto-
res sociais e que en grande medida esa conviccion se nutre
doutra mdis profunda, a perda dos valores que dotaban de co-
herencia a vida en comtin e favorecian o asentamento dos in-
dividuos, pouca dibida pode haber de que ese estado animico
se infiltrou na Administracién e lle afectou 6 concepto e 4 ética
do servicio publico. Sen embargo xorde unha cuestion capital:
que a ética e os valores compartidos se converten nun elemento
fundamental para a colaboracién na procura de saidas & crise
da organizacién puablica na parte atribuible & Administracion;
polo tanto, o aspecto ético débese converter na preocupacién
fundamental para os responsables da adopcién de decisiéns.

Quizais o tema mdis complexo sexa a actuacién dos admi-
nistradores publicos, porque pédese dar neste aspecto unha co-
lision entre a ética da funcién puablica, que tende mdis a unha
ética da conviccion (envolta na idea dltima de servicio publico
obxectivo), e a ética que preside a actuacién politica, mais orien-
tada & ética da responsabilidade e & consecucién de determi-
nados obxectivos.

A xeito de conclusién, pddese dicir que non parece acepta-
ble a posicién das décadas anteriores, que non sé entendia a
extension das funciéns de complementariedade, senén que pre-
tendia a conversién do Estado do benestar nun instrumento de
igualdade, de enxeferia social, opcién esta que na actualidade
xa s6 se vincula a proxectos totalitarios. A ética pdblica ante o
Estado do benestar sitéiase nunha dificil encrucillada, determi-
nada por se lle corresponde ou non 6 Estado perseguir ou ga-
rantir certos fins, e en tres niveis de actuacién:

1. Captacién de recursos econémicos.

2. Calidade dos servicios publicos.

3. Cambio nas técnicas de xestién de mercado, iniciativas
sociais, etc...
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Polo tanto, tampouco terd que encargarse a Administracion
publica da formacidn da totalidade do persoal que preste eses
servicios, senén que tal vez o persoal directamente vinculado
a parte de xestion do servicio que lle corresponda & Adminis-
tracién poida reducirse 6 minimo e limitarse a férmulas de
supervision, correspondéndolle a sta prestacion 6 sector pri-
vado.

Paloma Gonzélez Cuevas
Bolseira da EGAP
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Procedemento administrativo.

Relatorios do I Coloquio hispano-portugués

Diogo Freitas do Amaral ef al.

Coleccién “Xornadas e Seminarios”,
Xunta de Galicia, Santiago de Compostela, 1994.

EGAP publicou, dentro da sda coleccién “Xornadas e Se-

minarios”, o volume titulado Procedimiento Administra-
tivo. Ponencias del | Coloquio Hispano-Portugués. O libro re-
compila os relatorios do mencionado Coloquio. E de eloxiar,
como toda obra recompiladora dun congreso, que ten a van-
taxe de formula-la visién desde multiples puntos de vista de dis-
tintos problemas obxecto do coloquio e, neste caso, visions
desde a éptica de dous estados diferentes: Espania e Portugal. A
pluralidade de autores sup6n unha visién dindmica da proble-
matica do procedemento administrativo. Como contrapartida,
a existencia de varios autores produce unha visién non lineal,
que pode dar lugar a repeticiéns e a diferencias na sistematica
e nivel expositivo.



Espana e Portugal, a pesar de seren estados diferentes, tenen
grandes similitudes que se reflicten incluso nos procesos histé-
ricos: non hai mais que lembra-los réximes dictatoriais dados
neste século, os procesos descolonizadores, a stia transicién de-
mocratica e a stia adhesién ds CCEE. Do mesmo xeito, no plano
lexislativo danse grandes simultaneidades histéricas, e mais en
dereito administrativo, coas codificacidéns administrativas de
1991 en Portugal e de 1992 en Espaiia. E de grande interese a
andlise comparada dos distintos ordenamentos xuridicos.

Pasamos ¢ estudio concreto do texto do libro. A primeira
parte estudia dun xeito comparado distintos aspectos do dereito,
examinandose pola doutrina mdis prestixiosa de Espana e Por-
tugal os mesmos temas nos dous paises: Portugal e Espana.

Diogo Freitas do Amaral e Laureano Lépez Rodo, directores
deste proxecto, analizaron a codificacién do procedemento ad-
ministrativo: a razén de ser, tradicions e o encadramento cons-
titucional.

Fausto de Quadros e Rafael Entrena Cuesta disertaron sobre
as regras de organizacién administrativa e as relaciéns interor-
ganicas.

José Manuel Sérvulo Correia e José Ramén Parada Vazquez
analizaron o dereito & informacion e os dereitos de participa-
cion dos particulares no procedemento administrativo e, en es-
pecial, na formacion da decisién administrativa.

Marcelo Revelo de Sousa e Fernando Garrido Falla exami-
naron o réxime xuridico do acto administrativo.

). C. Vieira de Andrade e Jestis Gonzdlez Pérez estudiaron a
revision do acto administrativo.

Tomds-Ramén Ferndndez Rodriguez examinou as conclu-
siéns xerais sobre a codificacién do procedemento administra-
tivo en Espafia e Portugal.

Dase unha andlise xeral e dalgunhas cuestiéns concretas do
codigo portugués e da lei espaiola. En xeral, podemos dicir que,
tanto pola brillantez dos relatorios coma pola altura cientifica
manifestada polos seus autores, todos eles prestixiosos xuristas
de todos cofecidos, estamos ante un estudio comparado sin-
gular e dificilmente superable.

Compre tamén destacar, como significativa, a critica una-
nime da lei espafiola, que nin sequera recompila a Lei de con-
tratos nese proceso codificador, e que supén un retroceso sobre
a situacion anterior. De igual xeito, existe unha valoracién moi

REGAP I8
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positiva do cédigo portugués, seguidor en grande medida da re-
gulacion espanola de 1958.

Tras esta primeira parte, o volume desenvolve distintos re-
latorios e comunicacions de temas candentes dentro do orde-
namento xuridico espafnol, na materia de procedemento
administrativo, 6s que s6 imos facer referencia pola sta varie-
dade e diversidade tanto de autores coma de tematica.

Marcos M. Fernando Pablo examina a motivacién do acto
administrativo na Lei 30/92.

Eduardo Gamero Casado estudia a omisién do tramite de
audiencia e indefensién do administrado.

José Antonio Garcia de Coca estudia a prohibicién legal de
absterse imposta as autoridades e persoal 6 servicio das admi-
nistracions publicas integrantes dun 6rgano colexiado.

Santiago Gonzalez-Varas Ibdnez estudia a participacién dos
cidaddns no procedemento administrativo.

Luis de la Morena y de la Morena estudia a aplicabilidade
da nova lei espafiola de réxime xuridico das administracions
publicas e procedemento administrativo comdn.

Angel Sanchez Blanco desenvolve o documento adminis-
trativo e o seu valor a través da mediacion funcional de rexis-
tros, arquivos e a direccion organizativa e do procedemento
pola funcién de secretaria.

ifigo Sanz Rubiales estudia a solicitude de certificacién dos
actos presuntos como denuncia de mora.

Francisco Velasco Caballero félanos das cldusulas acceso-
rias do acto administrativo.

Antonio Calonge Veldzquez realiza un relatorio sobre a sus-
pension da execucion do acto administrativo na nova Lei de ré-
xime xuridico das administraciéns publicas e do procedemento
administrativo comdn.

Isabel Caro-Paton Carmona desenvolve a traduccion 6 cas-
teldn nos procedementos administrativos tramitados noutra lin-
gua oficial.

Xaime Rodriguez-Arana e Juan Jests Raposo Arceo estudian
a Lei 30/1992, do 26 de novembro, e o Regulamento de pro-
cedemento sancionador en materia de tréfico, circulacién de
vehiculos a motor e seguridade vial.

Isabel de los Mozos Touya desenvolve a avocacién na nova
Lei 30/1992.



Alberto Gémez Barahona estudia as medidas provisionais
no procedemento administrativo trala promulgacién da LRXPA.

Tomés Quintana Lépez realiza unha exposicién sobre a res-
ponsabilidade do Estado lexislador e reflexiona sobre o artigo
139.3 da Lei 30/1993, do 26 de decembro.

Eduardo Roca Roca falanos da participacion dos cidadéns
no procedemento de elaboracién das disposiciéns administra-
tivas.

Por dltimo, Montserrat Cuchillo Foix fai algunhas conside-
raciéns sobre a revision de oficio e a revogacién como insti-
tucions integrantes do sistema de revision dos actos adminis-
trativos. €

José Antonio Montero Vilar
Bolseiro da EGAP
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Reforma administrativa.
Seminario bilateral hispano-aleman sobre
reforma administrativa

Konrad Fail}, et al.

Xunta de Galicia, Santiago de Compostela, 1993.

libro, que prologa o ex-director da Escola Galega de Ad-

ministracion Publica e catedratico de dereito adminis-
trativo da Universidade da Corufa, Xaime Rodriguez-Arana Mu-
fioz, recolle os relatorios presentados no “Seminario bilateral
hispano-aleman sobre reforma administrativa”, realizado en
Santiago de Compostela, na sede da EGAP, os dias 20 e 21 de
setembro de 1993, organizado por esta institucion en colabo-
racién coa Escola Superior de Administracion Publica de Lud-
wisburg, Land de Baden-Wiirtemberg.

As modernas administraciéns pablicas, como sinala no pro-
logo Rodriguez-Arana, como organizacions de servicio 6s inte-



reses xerais e dispensadoras de servicios ptblicos, vense so-
metidas a continuos procesos de cambio e transformacién de-
rivados, non sé de procesos constitucionais! senén tamén de
esixencias de planificacién2.

O primeiro dos relatorios do libro corresponde 6 profesor
Konrad Faifs, da Escola Superior de Administracién Pablica de
Ludwigsburg, que co titulo “Dotacién financeira da Federacion,
dos ldnder e dos poderes comunais na Republica Federal de
Alemana”, realiza unha andlise dos mecanismos financeiros
propios dun Estado federal e pon tamén de relevo a unién exis-
tente entre as potestades-funcién, adscritas constitucionalmente
a cada nivel territorial, e as potestades de ingreso-gastos, desti-
nadas a satisfaceren aquelas, I6xica consecuencia do principio
“quen gasta, paga”. Pero tamén destaca a existencia de com-
plexos mecanismos distributivos e de subvencion establecidos
entre os diversos entes territoriais a prol da aplicacién do prin-
cipio de solidariedade, basico nos sistemas federalistas. Con-
clde o seu relatorio indicando que a responsabilidade financeira
propia dos lander e dos poderes comunais ten que ser moi pro-
nunciada, que ds respectivas institucions (Federacion, ldnder e
poderes comunais) hai que atribuirlle-las fontes fiscais directa-
mente e, como conclusién final, afirma un principio de autén-
tico sentido comdn: ninguén, nin os particulares nin o Estado,
deberia gastar mais do que gafnou previamente.

Pablo Gonzalez Marinas, profesor titular de dereito admi-
nistrativo da Universidade de Santiago, é o autor do segundo
relatorio. O seu titulo, “Dereitos dos cidadéns fronte 6 proce-
demento e reforma administrativa: algdns aspectos da Lei 30/92,
de réxime xuridico das administraciéns publicas e do proce-
demento administrativo comdn”, explica claramente os puntos
sobre os que se centrard o seu autor. Pero o que se salienta so-
bre todo no relatorio é a intima conexién entre reforma do pro-
cedemento administrativo e modernizacién das administraciéns
publicas. Sen esta, tédalas novidades e propésitos contidos na
nova lei non deixarian de ser simplemente nominais. Enumera
o autor os dereitos do art. 35 da lei distinguindo entre dereitos
inmediatamente aplicables e aqueloutros “condicionados” polo
proceso de modernizacién administrativa3. Conclte cunha cita
moi expresiva do profesor Gonzélez Pérez: “Cando as necesi-
dades esixen prestacions inmediatas de nada serve a norma.
Todo dependera da actuacién dos titulares dos 6rganos admi-
nistrativos e, en Gltima instancia, dos elementos procesuais e
materiais dos que se dispoia”.

REGAP

1 En Espafia a Constitucién de
1978, cos cambios que intro-
duce na nosa organizacién po-
litica, sobre todo no relativo 6
establecemento das comunida-
des auténomas.

2 O concepto de reforma
débese entender nun sentido
amplo, e non identificala ex-
clusivamente con procesos de
reforma politica. Seguindo 6 pro-
fesor PETERS, pédense resumir
en tres as modificacions mais
importantes que poden aconte-
cer na esfera da Administracion
publica: os cambios politicos,
os econdmicos e os de xestion.
PETERS, G., “Moral in Public Ser-
vice: a comparative inquiry”,
RISA, vol. 57, n? 3, setembro de
1991.

3 Debemos sinalar que, asi
como noutras épocas histéricas
a preocupacién pola moderni-
zacion administrativa se cen-
traba nos aspectos xuridicos,
actualmente as preocupaciéns
esenciais radican na procura da
eficacia e na reduccién do vo-
lume da Administracién. Toda
esta actividade de moderniza-
cién non pode en ninglin caso
desvincularse do cidadén, xa
que, como sinala RODRIGUEZ-
-ARANA, 0 punctum dolens de
calquera proceso de reforma ou
modernizacién administrativa
é que se tena ben claro que o
dono, que o propietario da Ad-
ministracién publica é o cida-
dén, o que xustificaria, con es-
tas premisas, a Administracion
como unha organizacion 6 ser-
vicio do interese xeral.

424 .
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O relatorio “Reforma territorial e funcional en Baden-Wiirt-
temberg” é obra de Konrad Barén de Rotberg, subdirector xeral,
director do Servicio Constitucién, Asuntos Comunais de Caixas
de Aforro e Dereito do Ministerio do Interior de Baden-Wiirt-
tenberg. Refirese, en primeiro lugar, a reforma territorial, facendo
fincapé nos fluxos e refluxos das medidas de ordenacién dos
kreise e os municipios, tendentes a adquirir unha maior efica-
cia e virtualidade funcional. Examina en cada unha destas refor-
mas os resultados que coas mesmas se obtiveron, sinalando que
desde a reforma municipal no Land de Baden-Wiirttenberg se
cuestiona continuamente como amplia-la autonomia e a marxe
de manobra da Administracion comunal, e cémo adapta-lo nivel
da Administracién municipal 6s cambios, por medio da atri-
bucién de funciéns e a dotacién cos recursos corresponden-
tes. No tocante & reforma funcional, sinala a potencialidade que
nesta materia ten o principio de subsidiariedade e a delegacion
administrativa como verdadeiros mandatos constitucionais, que
se ven reforzados polas dificultades de traspasar competencias
en sentido inverso, cautelosamente impedidas polas constitu-
cions federais e a do Land.

Thomas Schad, vicerrector e profesor da Escola Superior de
Administracién Publica de Ludwigsburg, escribe no seu relato-
rio sobre a “Organizacion estatal e administrativa e distribucién
de funciéns na Republica Federal de Alemana”. Comeza exa-
minando a construccion da unidade estatal de Alemana e a nova
realidade politica e demogréfica que xorde trala reunificacién.
Suscita no seu artigo o interesante tema da delimitacién de com-
petencias entre a Federacién e os ldnder, que postien un ni-
mero de competencias maiores, fortalecidas, ademais, polo
principio de subsidiariedade constitucionalmente establecido
6 seu favor, na medida en que afirma o art. 30 da Grundgesetz
de 1949 que tédalas funciéns estatais son propias dos /ander,
mentres a Lei fundamental non dispofia expresamente o con-
trario en favor do Bund. Ademais deste ambito, o principio de
subsidiariedade, afirma Thomas Schad, xoga no @mbito da exe-
cucién administrativa, de xeito que esta actividade recae en
principio nos ldnder, incluindo a execucién das leis federais.

No dmbito da reforma tributaria, a profesora Ana Maria Pita
Grandal, da Universidade de Santiago de Compostela, escribe
sobre a “Axencia Estatal de Administracion Tributaria: reforma
administrativa para a aplicacién do sistema tributario estatal”.
Xustifica a creacién da Axencia Estatal Tributaria, baseada en
razéns de eficacia e para garantir que os principios tributarios



estatais e aduaneiros se apliquen totalmente, como sinala a pro-
pia lei de creacién da mesma. Examina o seu réxime xuridico
e a posible problemética que, no relativo 4 sda constituciona-
lidade, pode suscitar.

O dltimo dos artigos correspéndelle a Xaime Bouzada Ro-
mero, inspector xeral de Servicios da Xunta de Galicia. O tema
é a reforma administrativa en Galicia. Céntrase, en primeiro lu-
gar, no marco legal da Administracién autonémica de Galicia,
para a continuacién examina-la evolucién da Administracion
galega. En 1990 comezou o Programa de reforma administra-
tiva da Xunta de Galicia, que persegue o logro de dous obxec-
tivos basicos: que a Administracién autonémica de Galicia sexa
mais eficaz e que estea 6 servicio do cidadan. Para a consecu-
cién destes obxectivos puxéronse en marcha un conxunto de
actuacions:

1 A regularizacién da funcion pablica de Galicia.

I A codificacién normativa.

1 O establecemento do sistema de xestién de procedemen-

tos administrativos.

i A creacion do sistema de informacién administrativa e aten-

cién 6 cidadan.

1 A formacién dos empregados publicos.

! A avaliacién do rendemento das unidades administrativas.

Refirese tamén 6 sistema de xestion de procedementos, que
ten por obxectivo dota-la Xunta de Galicia dunha plataforma
informdtica que permita resolver, de xeito eficaz, racional e ho-
moxéneo, a xestién e o seguimento dos procedementos admi-
nistrativos. O papel da Inspeccion Xeral de Servicios céntrase
nos seus aspectos funcionais, posto que dos aspectos técnicos
é responsable a Direccién Xeral de Organizacion e Sistemas In-
formaticos.

Outra novidade é a relativa 6 sistema de informacién ad-
ministrativa e atencion 6 cidadan, a xestién do cal se lle enco-
mendou integramente & Inspeccién Xeral de Servicios. O sistema
componse de tres dispositivos basicos:

1 O teléfono de informacién administrativa e atencién 6 ci-

dadan, instalado na Central para Comunicaciéns de Opera-

tivos de Galicia.

1 A rede de oficinas de informacién administrativa e aten-

cién 6 cidaddn, composta por 45 oficinas situadas nos ser-

vicios centrais das consellerias e nas delegaciéns ou direc-
ciéns provinciais ou territoriais.
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1 Os puntos de informacién administrativa e atencién 6 ci-
dadén (PIC), situados na Coruna, Lugo, Ourense, Ponteve-
dra, Ferrol, Santiago e Vigo.

O libro conclie coas palabras pronunciadas por Dositeo Ro-
driguez, conselleiro da Presidencia e Administracién Publica
da Xunta de Galicia, nas que se refire & importancia da cone-
xién do proceso de reforma administrativa emprendida en Ga-
licia con proxectos similares que existen en Europa, pero a nivel
de ente, de Comunidade Auténoma.

Ignacio Lépez-Chaves y Castro
Bolseiro da EGAP
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mente as citadas no texto e nas no-
tas) situaranse 6 final do traballo e
en orde alfabética de apelidos, do se-
guinte xeito:

Libros:

AUTOR (ano): Titulo do libro, na-
mero de edicion, editorial, lugar.
Artigos:

AUTOR (ano): Titulo do artigo, en
titulo do libro ou nome da revista,
volume e nimero, paxinacién, edi-
torial, lugar.

Nos casos de mais dun 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
o autor, ano (con a, b, etc.), volume
e péxinas interesadas.

12. Se se utilizan abreviaturas ou siglas
(organismo, revistas, etcétera), in-
cluirase o seu listado detras da bi-
bliografia.

13. Achegarase o enderezo postal e te-
léfono dos autores e a data de remi-
sién do orixinal.

14. Os traballos asinados expresan a opi-
nioén dos autores e son da stia exclu-
siva responsabilidade, para todolos
efectos.

15. Os autores comprométense a corri-
xi-las probas de imprenta nun prazo
de sete dias, entendéndose que, nou-
tro caso, se outorga a conformidade
co texto que aparece nelas. Non se
podera modificar substancialmente
o texto orixinal a través desta co-
rreccion de probas.

16. Os traballos enviaranse a:

Revista Galega de
Administracion Pablica
EGAP. Fontifias, Rtia Madrid, 2-4
15703 Santiago de Compostela.
Galicia. Espafia.
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